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Forord

Landbrugsstyrelsen (LBST) har i en bestilling sendt til Institut for Fedevare- og Ressourcegkonomi (IFRO),
Kgbenhavns Universitet, gnsket en analyse, der kan bidrage til at afklare mulighederne for at pavirke
adfeerden blandt forbrugere og biogkonomiske aktgrer (virksomheder) i forhold til en biogkonomisk
omstilling af landbruget i forskellig grad. Der gnskes en analyse af de mulige virkemidler, der kan understgtte
@ndringer, samt en kvalitativ vurdering af virkemidlernes egnethed til at gennemfgre scenarierne beskrevet
i DCA - Nationalt Center for Fgdevarer og Landbrug ved Aarhus Universitets analyse af biogkonomisk
omstilling. Endvidere ses der i naervaerende notat pa sammenhangene til andre politikker med henblik pa at

identificere synergier og konflikter.

Analysen er en supplerende opgave til ydelsesaftalen Ressource- og samfundsgkonomi, som hgrer under
rammeaftalen for 2020-2023 med Kgbenhavns Universitet om forskningsbaseret myndighedsbetjening.
Analysen er udfgrt i 2022-2023, og forelgbige resultater er praesenteret for Det Nationale Biogkonomipanel.
Der har ikke veeret en fglgegruppe tilknyttet projektet.
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Introduktion

| Ministeriet for Fgdevarer, Landbrug og Fiskeris kommissorium for Det Nationale Biogkonomipanel
(Biogkonomipanelet) (2021) fra den 14. januar 2021 er biogkonomi defineret som fglgende:

Biogkonomi er produktionen af vedvarende biologiske ressourcer, raffinering af ravarer til produkter som
f.eks. fadevarer, foder, biomaterialer og bioenergi, herunder cirkuleer gkonomi, recirkulering og
genanvendelse af affalds- og restprodukter. Bioenergi kan ift. opfyldelsen af de nationale klimamdl
desuden spille en rolle i form af levering af negative emissioner fra lagring af biogen CO..

Biogkonomipolitikken er derfor ikke én politik, men en paraply for en raekke eksisterende politikker (Toller
et al., 2021), hvor sammenhangen og eventuelle konflikter mellem politiske malsaetninger og
reguleringstilgange er essentielle. Landbrugspolitikken, isaer EU’s feelles landbrugspolitik samt miljg- og
klimareguleringen, giver anledning til politiske malsaetninger, som pavirker udviklingen af biogkonomien.

For at videreudvikle biogkonomien som et politikomrade er der behov for at udforske mulighederne for at
pavirke adfaerden blandt forbrugerne og de biogkonomiske aktgrer, inklusive landmaend, i sammenhang
med andre politiske malsaetninger og reguleringer. Dette er et vigtigt supplement til de mere teknologiske
undersggelser af potentialerne for en biogkonomisk omstilling.

| denne rapport praesenteres en oversigt og analyse af nogle mulige reguleringsinstrumenter og virkemidler,
der kan understgtte adfeerdsandringerne for en biogkonomisk omstilling. | henhold til kommissoriet for
udredningen inddrages fglgende reguleringsinstrumenter og virkemidler i analysen:

o offentlige grgnne indkgb

e certificeringer og kreditter (for eksempel i forhold til klima og biodiversitet)
o tilskud

o afgifter

e regelregulering

Beskrivelserne og analyserne af de forskellige reguleringsinstrumenter og virkemidler traekker pa den
tilgengelige teoretiske indsigt og relevant international samt dansk litteratur vedrgrende biogkonomi og
regulering. Som del af kommissoriet for analysen er der fokus pa de danske tilskudsordninger og deres
betydning for incitamenterne for en biogkonomisk omstilling, hvor der fokuseres pa EU’s landbrugsordninger
og den danske implementering heraf.

Pa baggrund af oversigten over reguleringsinstrumenter i kapitel 1 og beskrivelsen af disse i kapitel 2
foretages der baseret pa erfaringer i kapitel 3 kvalitative vurderinger vedrgrende, hvordan disse
reguleringsinstrumenter og virkemidler har skabt eller kan skabe adferdsaendringer. | kapitel 4 gives en mere
uddybende vurdering af de reguleringsinstrumenter og virkemidler, der kan fgre til en realisering af hele eller
dele af nogle udvalgte biogkonomiske scenarier, der er beskrevet i Mortensen og Jgrgensen (2022) og
Rasmussen et al. (2022) i forbindelse med studier udfgrt for Biogkonomipanelet i 2022. EU's
landbrugspolitiske virkemidler indgar i vurderingen.

Samlet sigter naerverende notat mod at give grundlag for en systematisk og informeret diskussion af
mulighederne for en biogkonomisk omstilling, og det understgtter derved Biogkonomipanelets arbejde med
at udforme konkrete anbefalinger.



1. Reguleringsinstrumenter og virkemidler

For at have en entydig forstaelse af de reguleringsmetoder, vi praesenterer og analyserer i denne rapport,
defineres og diskuteres begreberne i de fglgende to afsnit.

1.1. Sammenhang mellem mal, instrumenter, virkemidler og incitamenter til
adfaerdsaendringer

Med udgangspunkt i figur 1.1 kan reguleringsinstrumenter defineres som de metoder, der tages i anvendelse
for at give incitamenter til eller implementere krav om eendringer i eksempelvis produktion og
arealanvendelse med henblik pa at opna givne mal.

| den efterfglgende tekst bruger vi derfor begrebet “reguleringsinstrumenter” (fremgar som styringsmiddel i
figur 1.1) om de mekanismer, der anvendes for at understgtte de gnskede aendringer eller forhindre
ugnskede a&ndringer. "Virkemidler” (fremgar som aktgrhandling i figur 1.1) omfatter de fysiske sndringer i
arealanvendelsen og produktionen, som landmandene udfgrer som respons pa reguleringsinstrumenterne,
og som har betydning for opfyldelsen af malsatningerne.

Myndighed: Aktor: Effekt:
! gvrige |
i rammebetingelser |
1) Politiske N 2) Styringsmiddel og _i‘"" 3) Akter 4) Miljg og
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Figur 1.1. Sammenhang mellem mdlsaetninger, reguleringsinstrumenter (styringsmidler) og virke-
midler (aktgrhandlinger)

Kilde: Schou et al. (2001).

Et eksempel pa en anvendelse af disse begreber i en biogkonomisk sammenhaeng er, at der i scenarierne for
biomassepotentialet efter 2030 i Mortensen og Jgrgensen (2022) er regnet pa et biomasse- samt et
ekstensiveringsscenarie (preesenteret i kapitel 3 i naerveerende rapport). De andringer, der er beskrevet i
disse scenarier, kan veere bade tekniske, for eksempel vadlaegning af lavbundsjord, og strukturelle, hvor der
foretages aendringer i produktionsmetode- eller -form, eller hvor produktionen reduceres. Disse tekniske og
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strukturelle &ndringer er det, vi benavner "virkemidler” i denne rapport. For at virkemidlerne skal kunne
implementeres, skal de ledsages af de reguleringsinstrumenter, der sikrer incitamenter til implementeringen,
for eksempel pabud, tilskud, kvoter eller afgifter. Et eksempel pa nogle politiske malsaetninger er EU’s
vandrammedirektivs malsaetning om en god tilstand i vandmiljget, mens et eksempel pa et styringsmal er de
konkrete indsatskrav i vandomraderne. Nogle eksempler pa virkemidler er skovrejsning, udtagning til
vadomrader eller dyrkning af efterafgrgder.

Der er flere kriterier, der kan laegges til grund for valget af instrumenter til implementeringen af de politiske
mal og styringsmal, som er beskrevet i figur 1.1. | figur 1.1 er gvrige rammebetingelser markeret. @vrige
politiske malsaetninger er ikke markeret, men det kunne de have vaeret. @vrige politiske malsaetninger kan
pavirke andringerne i de g@vrige rammebetingelser, for eksempel gennem introduktion af nye
reguleringsinstrumenter, som i forening pavirker aktgrernes handlinger.

1.2. Kriterier for valg af reguleringsinstrumenter

Valget mellem reguleringsinstrumenter og virkemidler, der kan anvendes til at pavirke og styre den
biogkonomiske udvikling, kan treeffes ud fra en reekke kriterier. Baseret pa miljggkonomisk teori (for
eksempel Latazc-Lohmann, 2001; Baumol og Oates, 1988; Perman et al., 2011) kan vaesentlige kriterier for at
evaluere reguleringsinstrumenter og virkemidler, beskrives som:

Reguleringens evne til at opna en omkostningseffektiv indsats for at opna det miljgmal, der er sat.
Incitamenter til, at aktgrer omkostningseffektivt og retfaerdigt gennemfgrer de rigtige aendringer.
En retfaerdig fordeling af byrder, rettigheder med videre.

e

Muligheden for at gennemfgre de politiske mal samt at eftervise/male og overvage, at de gnskede
a2&ndringer finder sted.

e En "omkostningseffektiv” indsats betyder, at denne opfylder malsatningerne til den laveste
omkostning, hvilket sikres ved, at marginalomkostningerne ved indsatsen er ens for alle
regulerede aktgrer. Da omkostningerne som oftest er forskellige mellem forurenerne, vil den
stgrste indsats udfgres der, hvor det relativt set kan ske til de laveste omkostninger. | forhold
til valget af reguleringsinstrument er det vigtigt, at aktgren gives sa stor fleksibilitet som muligt
med hensyn til, hvilke handlinger (virkemidler) der anvendes til at nd malet. Derved gives der
en mulighed for at minimere omkostningerne. Schou et al. (2001) understreger ogsa, at det i
denne sammenhang er vigtigt, at de overordnede politiske mal er taet forbundne med de
konkrete styringsmal, og at hvis de konkrete styringsmal afviger fra de overordnede mal, kan
der opsta et behov for detaljerede supplerende krav. Dette begraenser fleksibiliteten for
aktgrerne.

e Reguleringsinstrumentet bgr ogsa give incitamenter til, at aktgrerne gennemfgrer de
omkostningseffektive virkemidler/handlinger, og at disse incitamenter er kontinuerlige og
retfaerdige. En retfaerdig fordeling kan males i forhold til den effekt, gennemfgrelsen har pa
indkomst og/eller andre velfaerdsmal, samt om instrumentet effektivt sikrer malopfyldelsen.

e Det er af betydning, om reguleringsinstrumentet hurtigt kan tilpasses til nye betingelser, da
savel priser som lokale forhold kan kraeve en fleksibel tilpasning af instrumentet, samtidigt
med at kontrolmyndighederne skal sikre en effektiv kontrol og handhaevelse.



e Sidst, men ikke mindst, er det af betydning, om der er overensstemmelse og synergi mellem
de malsatninger og instrumenter, der anvendes til at regulere de beslaegtede malsatninger,
som er en del af det biogkonomiske politikomrade.

Alle disse kriterier kan som oftest ikke opfyldes fuldt og pa samme tid.

Givet at biogkonomien ikke er en eksternalitet, og at biogkonomisk omstilling ikke er et mal i sig selv, er det
sveert at anvende disse kriterier stringent i vurderingen af reguleringsinstrumenterne for en biogkonomisk
omstilling i sig selv. En biogkonomisk omstilling er et middel til at na de politiske mal pa klima, vandmiljg og
sa videre og eventuelt ogsa et middel til at afbgde nogle af de velfaerds-/fordelingsmaessige udfordringer, der
er ved andre instrumenter til at na disse mal. Dermed er kriterierne af betydning.

1.3. Politiske malsaetninger for biogkonomien

Politiske strategier for biogkonomien kan blandt andet afleeses af EU’s biogkonomiske strategi fra 2018 (EU-
Kommissionen, 2022). | denne strategi er det understreget, at der er afvejninger og udfordringer pa grund af
det @ggede pres pa jord til for eksempel kulstofbinding, klimatilpasning, naturbeskyttelse (eksempelvis
biodiversitet) og forsyning af biomasse til forskellige formal (energi, fedevarer med mere).

| denne strategi er det af EU-Kommissionen (2022) formuleret, at:

Bioeconomy encompasses all sectors and associated services and investments that produce, use, process,
distribute or consume biological resources, including ecosystem services. As such it is a natural enabler
and result of the European Green Deal transformation. Bioeconomy policies take a cross-sectoral
perspective to improve policy coherence and identify and resolve trade-offs, for example on land and
biomass demands. Bioeconomy policies contribute to build a bioeconomy addressing all three dimensions
of sustainability:

(1) Environment: management of land and biological resources within ecological boundaries;
(2) Economy: sustainable value chains and consumption; and
(3) Society: social fairness and just transition.

The 2018 Bioeconomy Strategy complements sectoral policies and enables countries and regions to design
transition pathways according to their specific challenges and opportunities, benefitting from a non-
prescriptive, integrated and systemic framework.

Tabel 1.1 pa naeste side beskriver nogle af de indikatorer, der er formuleret for EU's biogkonomistrategi, og
som er omfattet af relevante politiske strategier i Danmark. Disse politikomrader har i varierende omfang
konkrete politiske malsaetninger og styringsmal.



Tabel 1.1. Oversigt over indikatorer og initiativer inden for biogkonomien

Biogkonomiske indikatorer i EU’s biogpkonomistrategi Eksempler pa politikomrader og initiativer

Sikring af fgdevarer og ernzeringssikkerhed, blandt andet i

forhold til klima Fgdevarepolitikken

Klimalov, ny regulering af landbruget,

Reduktion af og tilpasning til klimaforandringerne o . .
klimatilpasningsstrategier

Genanvendelse, udnyttelse af affald, recirkulering,

Reduktion af afhangigheden af ikke-fornybare ressourcer reduktion af madspild

Baeredygtig forvaltning af naturressourcer og gkosystemer Biodiversitetsstrategi, vandrammedirektiv

Kilde: Tilpasset fra EU-Kommissionen (2022).

Det, vi vil have fokus pa i denne rapport, er vurderinger af, hvorvidt reguleringsinstrumenterne kan anvendes
til at pavirke adfaerden blandt forbrugere og biogkonomiske aktgrer (virksomheder) i forhold til en
biogkonomisk omstilling. De enkelte reguleringsinstrumenter, som hver iseer har som intention at opfylde en
enkelt (eller flere) malsaetning(er), haenger som regel ogsa sammen med andre politikker, og der kan vaere
bade synergier og konflikter som naevnt under kriterierne. Derfor er dette ogsa et vigtigt omrade.

Metoden til denne vurdering er todelt:

1. En beskrivelse af reguleringsinstrumenterne samt deres formal og funktion.
2. En kvalitativ vurdering af incitamenterne i forhold til at opnd mal og styringsmal gennem adfaerds-
andringer — denne vurdering er baseret pa dansk og international litteratur.

| og med at landbruget indtager en vaesentlig rolle i biogkonomien, er der som angivet i kommissoriet til
projektet lagt et saerligt fokus pa EU’s landbrugsordninger.

1.4. Oversigt over typer af instrumenter

Den biogkonomiske omstilling kan understgttes ved forskellige gkonomiske, regelbaserede og frivillige
reguleringsinstrumenter og virkemidler. Disse reguleringsinstrumenter kan i forskellig grad malrettes for at
tilskynde den biogkonomiske omstilling eller vaere malrettet mod for eksempel kveelstof- eller
klimareguleringen og have en indirekte effekt pa den biogkonomiske omstilling. Instrumenter til en
biogkonomisk omstilling kan ligeledes have afledte effekter pa klima- og kveaelstofreguleringen, og disse
effekter kan vaere bade positive og negative (utilsigtede). Der vil naesten altid vaere trade-offs mellem
forskellige aspekter af de bagvedliggende malsatninger (eksempelvis klima, fgdevaresikkerhed og
biodiversitet) og i valget mellem gensidigt udelukkende instrumenter. Dette betyder ikke ngdvendigvis, at
instrumenterne har en negativ pavirkning pa nogle af malsaetningerne, men det betyder, at nogle aspekter
pavirkes mest af et instrument, mens andre aspekter pavirkes mere med andre instrumenter. Dog er det ikke
altid klart, hvilket aspekt man gnsker at fremme mest.

I nogle tilfeelde kan instrumenterne ogsa have decideret negative konsekvenser for de malssetninger, man
gnsker at pavirke. Det kan for eksempel veere, nar et fokus pa omkostningseffektivitet medfgrer et for hgjt
fokus pa de marginale effekter, mens intramarginale effekter overses i designet. Dette drejer sig ofte om
dagdvaegt.



De reguleringsinstrumenter, som indgar i denne analyse, omfatter:

offentlige grenne indkgb

o certificeringer og kreditter (for eksempel i forhold til klima og biodiversitet)
e tilskud

o afgifter

o regelregulering

2. Beskrivelse af de konkrete reguleringsinstrumenter og
incitamenter
| dette kapitel praesenteres de fem typer af reguleringsinstrumenter.

2.1. Offentlige grgnne indkgb

Offentlige gronne indkgb er et styringsinstrument, som er understgttet af en strategi om, at offentlige indkgb
skal veere miljgmaerkede i 2030. P3 en raekke omrader ggr strategien det obligatorisk at vaelge et miljgmaerket
produkt. Dette geelder dog kun, hvis der ikke er en betydelig prisforskel, og hvis felgende udgangspunkt fra
Finansministeriet (2020) gzelder:

Med Grgnne indkab for en gragn fremtid skal fokus flyttes fra indkabspris til omkostninger i hele produktets
livsforlgb. Det betyder, at der fremover ogsd skal veere fokus pd produktionen, selve anskaffelsen og
afleveringen, konsumeringen, herunder fx reparation og vedligehold, samt bortskaffelse og efterbrug. Nar
der evalueres pd baggrund af produktets totalomkostninger, kan der potentielt spares penge samtidig
med at klima- og miljgbelastningen kan reduceres.

Offentlige gr@nne indkgb bygger pa en frivillig regulering, men det understgttes af, at indkgb skal foretages
gennem den centrale indkgbsorganisation SKI, der indgar rammeaftaler pa statens og kommunernes vegne.
| disse aftaler stilles der mindstekrav til produkters miljgpavirkning. Eksempler pa mindstekrav er
energieffektivitet, krav til materiale og muligheder for genanvendelse. Derudover mangler der konkrete
malsaetninger for de offentlige granne indkgb (Sgrensen, 2020).

De grgnne indkgb fglges op af netvaerk sasom Partnerskabet for Offentlige Indkgb (POGI) og Forum for
Baeredygtige Indkgb. Disse repraesenterer 17 procent af den samlede offentlige indkgbsvolumen i Danmark.
Miljgstyrelsen har ogsa et rejsehold for grgnne indkgb, som er et tilbud til offentlige myndigheder og
virksomheder om gratis hjeelp til at udfgre grenne indkgb.

En del af de offentlige grenne indkgb er indkgb af gkologiske produkter i offentlige kgkkener (Daugbjerg,
2021). Fgdevarestyrelsen har implementeret et program for de offentlige kpkkener med fokus pa brugen af
gkologiske fgdevarer, blandt andet med brug af kgkkencertificering under det gkologiske kgkkenmaerke samt
aktivering og motivering af private aktgrer inden og uden for den gkologiske industri til at engagere sig i eller
stgtte omlaegningen af kgkkener i den offentlige sektor. De er blandt andet naet ud til fadevaregrossister og
har overbevist dem om at tilbyde gkologiske fodevarer. Det @kologiske Spisemaerke (D@S) eksisterer ogsa,
og det har primaert veeret malrettet offentlige spisesteder, men er senere blevet udvidet til ogsa at omfatte
private spisesteder (Gantriis og Grunert, 2018).



2.2. Certificeringer, inklusive meaerkningsordninger

Certificeringer anvendes til at attestere, at en given produktion, miljgeffekt og sa videre opfylder en bestemt
standard eller medfgrer en given CO,-reduktionseffekt eller andre mal. Certificeringsordninger og standarder
formulerer saledes krav til for eksempel overholdelse af national lovgivning, mindstekrav til sociale forhold
for arbejdere, god landbrugspraksis med mere. Certificeringsordninger kan ogsa vaere formuleret i forhold til
handel med ravarer fra landbruget.

En maerkningsordning i forbindelse med produkter er et eksempel pa en certificering, hvor maerket
attesterer, at et produkt lever op til de givne miljgstandarder eller andre krav. @kologiske
maerkningsordninger er et sadant eksempel, hvor de gkologiske produkter er produceret uden anvendelse af
pesticider. D@S er en gratis statskontrolleret maerkningsordning, som blev indfgrt i 2009 for at fremme
brugen af gkologiske ravarer i de professionelle kgkkener (Fedevarestyrelsen, 2018). Maerkningen viser, hvor
stor en andel af et spisesteds indkgb af fgde- og drikkevarer der er gkologisk. Saledes inddeles maesrkningen
i felgende kategorier: guld (90-100 procent), sglv (60-90 procent) og bronze (30-60 procent). Forbrugernes
interesse for og efterspgrgsel af gkologiske fgdevarer er hgj og stadigt stigende, og det skgnnes, at
udbredelsen af D@S har bidraget til en fordobling af omsaetningen i den gkologiske fgdevareservicesektor fra
2012 til 2015. En generelt stigende omszetning har ligeledes veeret medvirkende til, at professionelle
spisesteder i hgjere grad efterspgrger gkologiske fgdevarer (Det gkologiske erhvervsteam, 2017).

Nogle eksempler pa certificeringer, der retter sig mod handel, er certificeringer af soja, hvor der eksempelvis
er ordninger som Round Table on Responsible Soy (RTRS), der sikrer, at soja- og majsproduktionen
kontrolleres og verificeres pa bedriftsniveau af internationalt akkrediterede certificeringsorganer. Med
hensyn til RTRS skal disse vaere i overensstemmelse med gkonomiske, sociale og miljgmaessige kriterier. For
soja er blandt andet afskovningsfri soja et eksempel pa en certificering, som omfatter hvert trin i
forsyningskeeden. Ordninger som RTRS er frivillige tredjepartscertificeringsordninger, der er udarbejdet i
samarbejde mellem NGO’er, virksomheder med flere (se blandt andet Bosselmann & Gylling, 2013). For
palmeolie er der en tilsvarende ordning, der hedder Roundtable on Sustainable Palm Qil (RSPO). Derudover
findes der en raekke private standarder, som dakker en mindre del af handlen, og som udggr en
konkurrenceparameter.

Dolmer og Bosselmann (2022) beskriver tre former for handel med certificerede varer: i) fysisk adskilt; ii)
sakaldt massebalance, hvor certificerede og ikke-certificerede varer kan blandes; og iii) kreditter, hvor de
fysiske varer handles i konventionelle forsyningskaeder. Certificeret kaffe er et eksempel, som typisk handles
fysisk adskilt (segregeret), saledes at den certificerede kaffe holdes adskilt fra ikke-certificeret kaffe gennem
hele forsyningskeeden, mens certificeret og ikke-certificeret soja og kakao typisk blandes, saledes at alt
indholdet i den faerdige vare (for eksempel sojaskra eller chokolade) ikke ngdvendigvis er certificeret.
Certificeringsordninger anvender ogsa kreditter. Den certificerede producent lever op til certificerings-
standarden, men salger produktet via en konventionel forsyningskaede. Kreditter fungerer ved, at der for
hvert ton udstedes en kredit til producenten, hvorefter kreditten salges pa en bgrs, hvor de konventionelle
foderstof- eller fedevarevirksomheder (som eksempelvis anvender konventionel soja) kan kgbe kreditter og
derved stgtte den certificerede produktion. Dette er iseer udbredt i forhold til varer, der produceres og
fragtes i store maengder (for eksempel soja), og hvor det er forbundet med store omkostninger at adskille
konventionelle og certificerede produkter.
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2.3. Kreditter

Kreditter indgar for eksempel i kvotehandelssystemer. | CO,-kvotesystemet svarer en kredit til ét ton CO»-
akvivalenter (CO.e), og certificering er ngdvendig for at attestere, at en given produktion eller aktivitet
medfgrer en CO,e-reduktion pa ét ton. En CO,-aekvivalent er en international maleenhed, hvor CO,, metan
og lattergas omregnes og opgg@res med den samme maleenhed.

Salg af en klimakredit kraever et klimacertifikat, og klimacertificeringer bgr bygge pa robuste og trovaerdige
malinger, afrapporteringer og verificeringer — Monitoring, Reporting and Verification (MRV). Dette er et
komplekst omrade, da der er forskellige metoder til at fjerne eller binde kulstof. Det er gnskeligt, at disse har
permanente effekter. Certificeringer skal adressere dette samt additionalitet (additionalitet kraever, at der
skal vaere tale om ekstra reduktioner ud over en baseline) og dermed forhindre, at landmaend for eksempel
modtager dobbeltbetaling for den samme praksis eller modtager betaling for en praksis, som landmandene
var blevet palagt at have, eksempelvis via regelregulering. Kreditter er saledes taet integreret i de gvrige
institutionelle rammer.

Der findes ogsa frivillige klimamarkeder, hvor virksomheder eller private personer kan szlge og kgbe
klimakreditter, og i Danmark findes der nu ordninger, der giver landmand og lodsejere mulighed for at slge
en del af kulstofoptaget pa deres bedrift. Det kan veere attraktivt for nogle landmaend at salge kreditter,
mens det for andre er gnskeligt at fastholde dem pa bedriften i tilfaelde af kommende reguleringer, eller hvis
forbrugerne er villige til at betale mere for klimareducerede produkter. Hvis klimakreditten allerede er solgt,
kan man ikke fa denne ekstra pris.

Kreditter i forhold til biodiversitet er ogsa foreslaet og eksisterer pa private markeder samt eksempelvis ogsa
i offentlig regulering i Australien. | Australien (New South Wales) er der biodiversitetskreditter, der anvendes
til at afbgde allerede indtruffen skade (offsets), og kreditter, der anvendes til at beskytte eksisterende
arter/gkosystemer. Kreditterne anvendes til at finansiere beskyttelsen eller opretningen, efter en skade er
sket. Sidstnavnte funktion kan sidestilles med et objektivt ansvar om gkologisk kompensation. Elofsson et
al. (2023) har udfgrt et studie om gkologisk kompensation, hvor de sammenligner den gkologiske
kompensation anvendt pa nationalt og regionalt niveau i forbindelse med blandt andet vadomrader.
Naturlige variationer i effekten ved regulering og virkemidler samt usikkerhed ved malinger kan pavirke
mulighederne for denne type kompensation. Dette tilsvarer den usikkerhed, der er ved kulstoflagring og
kompensationen for dette. De finder, at regionale specifikke kompensationsordninger, der tager hgjde for
variation, er dyrere, isaer hvis usikkerhederne ved malinger ogsa skal imgdegas, og redlistede arter! skal
beskyttes.

En udfordring, der kan forudses ved anvendelsen af biodiversitetskreditter til andet end offsetting, er kravet
om additionalitet, der ofte indgar ved kreditter. Additonalitet medfgrer, at den bedste natur (den, der ikke
kan blive bedre) ikke har nogen veerdi i forhold til kreditter, fordi der ikke kan laves additionelle a&endringer i
forhold til den. Dette er et muligt paradoks, fordi man inden for naturbeskyttelse taler om “brandmandens
lov”, der betyder, at man skal redde/beskytte det dyrebareste fgrst.

! Plante- og dyrearter, som er sjeeldne og i fare for at uddg eller allerede er forsvundet.
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Kreditter vil have en tendens til at alene fokusere pa forbedringerne, mens tilstanden (al den gode natur, der
allerede eksisterer) kan blive negligeret. Ud fra et omkostningseffektivitets perspektiv kan al den gode natur
ogsa ses som en dgdvaegt, der ikke er nogen grund til at kompensere. Men hvis der ikke er fuld information i
baseline, kan fokusset pa forbedringer frem for tilstand medfgre sakaldte perverse incitamenter til en
destruktion eller forringelse af den eksisterende natur af hgj vaerdi, for at man efterfglgende kan vise, at man
laver "additionelle” forbedringer, der kan kompenseres.

@nsker man at undga perverse incitamenter inden for biodiversitet, kan man blive ngdt til at acceptere en
massiv dgdvaegt og frafalde gnsket om additionalitet. Dette vil neeppe kunne implementeres via et system
med kreditter.

2.4. Afgifter

Det danske afgifts- og tilskudssystem bestar overordnet set af tre typer af instrumenter:

1. Afgifter pa udledninger og aktiviteter, der gnskes begraenset.
2. Fiskale afgifter, der gnskes at finansiere de offentlige udgifter.
3. Tilskud og afgiftsbegunstigelse af aktiviteter, der gnskes fremmet.

Hvor 1. og 3. sgger at internalisere de negative og positive eksternalitetseffekter, sa sigter 2. pa at finansiere
offentlige udgifter, og de forskellige afgifter og tilskud har derfor typisk forskellige udformninger, der
medfgrer forskellige adfeerdsmaessige incitamenter.

Eksempelvis er der nu i Danmark udledningsafgifter pa CO,, svovl (SO;) og kvaelstofoxider (NO,) i braendsler,
som er differentieret efter indholdet af de pagaeldende stoffer i braendslet. Differentieringen er effektiv til at
reducere de samlede skadesomkostninger og til at opna malsatningerne.

I landbruget er der indfgrt et fatal af afgifter. Der er afgifter pa kveelstof, men ikke i landbruget, og der har
veeret en afgift pa fosfor, som nu er fjernet. Begge afgifter blev indfgrt for at understgtte implementeringen
af de danske vandmiljgplaner.

Fosforafgift

Fra 2005 til 2019 var der en afgift pa foderfosfat, hvor formalet var at reducere anvendelsen af det fosfat,
som kan substitueres med industrielt fremstillet fytase. Dette medfgrte en reduktion i foderfosfat pa 25
procent i perioden og en omfattende praksis med tilseetning af fytase. Afgiften er nu blevet erstattet af
fosforlofter (se under regelregulering), der skal give et incitament til en bedre fodringseffektivitet i forhold
til fosfor (Poulsen et al., 2019).

Kvaelstofafgift

En afgift pa landbrugets kvaelstofanvendelse eller -tab har vaeret hyppigt diskuteret, og der er fremsat mange
modeller for dette, men en sadan afgift er aldrig blevet indfgrt. Der er dog en afgift pa kvaelstof (5 kr. pr. kilo
for kveelstofg@dning, hvor kvaelstoffet udggr mere end 2 procent af vaegten), men der er en afgiftsfrihed for
kveaelstofggdning, der ”leveres af registrerede virksomheder eller fra udlandet til brug i virksomheder
registreret efter loven om jordbrugets anvendelse af ggdning og om plantedaekke” (Ministeriet for
Fgdevarer, Landbrug og Fiskeri, 2018).

Landbrugets kvaelstofanvendelse er i stedet reguleret gennem et detaljeret kvotesystem. Arsagen til dette er
formentligt, at det har veeret vurderet, at et afgiftssystem, der ville give samme kvalstofanvendelse som det

12



aktuelle kvotesystem, ville generere et enormt afgiftsprovenu til staten, hvilket ville veere i modstrid med
den aktive indkomstoverfgrselspolitik, der har veeret over for landbruget gennem mange ar via EU's faelles
landbrugspolitik.

Dansk landbrug er ogsa underlagt en pesticidafgift, men det vurderes ikke, at denne er direkte relevant for
den biogkonomiske omstilling. Dog kan afgiften tilskynde en gkologisk produktion. Erfaringerne fra
pesticidafgiften omtales i kapitel 3, da denne er et eksempel pa en afgift, hvor malsaetningerne er opfyldt ved
de tilsigtede adfeerdseendringer.

CO,-afgifter

Klimalovens malsaetning er, at udledningen af drivhusgasser skal reduceres med 70 procent i 2030 i forhold
til niveauet i 1990. Som del af denne malszetning skal landbrugets udledning af drivhusgasser ogsa reduceres
med en ambition om en udledningsreduktion fra land- og skovbrugssektoren med 6,1-8 mio. tons CO.e i
2030. For at na klimamalet i 2030 er det politisk aftalt, at der skal indfgres en ensartet CO-afgift, og den
nuvaerende energibeskatning skal omlaegges.

CO»-afgiften ligger pa nuvaerende tidspunkt | pa 750 kr. pr. ton udledt CO, i 2030 for de virksomheder, som
ikke er omfattet af EU’s kvotehandelssystem (ved 2022-satser), og pa 375 kr. pr. ton udledt CO, i 2030 for de
virksomheder, som er omfattet af kvotehandelssystemet, mens mineralogiske processer med videre far en
afgift pa 125 kr. pr. ton udledt CO; i 2030 (Finansministeriet, 2022). Der oprettes ogsa en fond til grgn
omstilling; omstillingsstgtte til de virksomheder, der har svaerest ved at omstille sig; en malrettet stgtte til
fiskerierhvervet og gartnerier; samt en pulje til CCS (fangst og lagring af CO;).

Reguleringsinstrumenterne for at reducere drivhusgasser (CO) omfatter foruden CO,-afgifter ogsa EU’s CO,-
kvoteordning. Virksomheder i den kvotebelagte sektor skal kgbe kvoter svarende til det omfang af CO,,
virksomheden udleder, og der er et loft over og reduktioner af antallet af kvoter. Provenuet fra kvoterne
tilgar staten.

Der er nedsat en ekspertgruppe for en grgn skattereform, hvor en kommende gren skattereform kan besta
enten af en afgift alene eller en kombination af afgift og tilskud. Ekspertudvalget fremhazever, at en
omkostningseffektiv CO,-beskatning kreever, at der er en helt ensartet CO,-afgift pa alle udledninger af CO,
for at sikre, at CO,-reduktionerne sker der, hvor de er billigst. Men der vil ogsa vaere nogle negative
udledninger som fglge af for eksempel lagring af CO, i jorden. Dette kan behaeftes med en negativ afgift, det
vil sige et tilskud. Negative udledninger kommer fra CO; af biogen oprindelse, som indfanges og permanent
lagres i undergrunden ved Bio Energy Carbon Capture and Storage (BECCS). De konkrete forslag til afgifter er
ikke fremlagt endnu.

2.5. Tilskud

Tilskud til miljgteknologier

Tilskud til vedvarende energi (VE) er et eksempel pa et design af tilskud til udvikling og anvendelse af
teknologier. Vedvarende energi skal modtage stgtte, hvis disse produktionsformer ikke selv kan konkurrere
pa markedsvilkar. Derfor falder behovet for stgtte, nar VE bliver billigere, og markedet modnes. VE-stgtten
er saledes udformet, sa den blandt andet sendres med modenhedsniveauet for den specifikke teknologi.
Dermed sigtes der mod at tilpasse tilskuddet til markedets udvikling.

13



Det stgrste VE-volumen fas fra vind og biomasse til elproduktion. Landvind og biomasse er samtidigt de
relativt mest markedsmodne teknologier og modtager derfor den laveste st@tte pr. kWh. Biogas har en raekke
andre miljg- og klimamaessige fordele, som ikke er fuldt ud indregnet i prisen for denne. Bioafgasning af
husdyrggdning medfgrer en reduceret udledning af drivhusgasserne metan og lattergas, en reduceret
kveelstofudvaskning til vandmiljget og en reduktion af lugtgener i forbindelse med udbringning af
husdyrggdningen. Disse eksternaliteter er — bortset fra kvaelstofudvaskningen — ikke direkte reguleret pa
anden vis og indgar ikke i prisen for biogas.

Tilskud gennem EU's feelles landbrugspolitik, CAP

Et vigtigt reguleringsinstrument er tilskuddene i EU’s feelles landbrugspolitik (CAP). Den fglgende korte
beskrivelse af de ordninger inden for CAP, der har betydning for analyserne, bygger pa Hasler et al. (2022).

| Igbet af de sidste tre artier har forskellige reformer af den feelles europaeiske landbrugspolitik medfgrt
andringer fra rene indkomststgtteordninger, saledes at miljgmal er inkluderet. Fra begyndelsen af dette
artusinde er indkomststgtte og markedsinterventioner (sgjle |) udvidet med et landdistriktsudviklings-
program (s@jle Il). | 2003 blev der indfgrt krydsoverensstemmelse som et nyt sgjle |-reguleringsinstrument,
der sggte at fremme integrationen mellem miljghensyn og indkomststgtte (Brady et al., 2009). Sakaldte
"grgnningsbestemmelser” blev indfgrt i 2013 som en betingelse for, at landmand kan opna sgjle I's direkte
indkomststgtte (Daugbjerg og Swinbank, 2016). Grgnningskravene gar ud pa, at landmandene opretholder
permanente graesarealer, blander afgr@gder i seedskifte (mindst tre afgrgder) samt etablerer et "gkologisk
fokusomrade” pa 5 procent af deres landbrugsareal inden for omdrift for at forbedre biodiversiteten gennem
brakleegning og efterafgrgder. Fra 2023 skal EU-landene afsaette mindst 25 procent af deres
indkomststgttebudget til bioordninger (eco-schemes) (EU-Kommissionen, 2021). Derudover skal mindst 35
procent af midlerne fra CAP allokeres til miljgvenlige landbrugsforpligtelser inden for sgjle Il, de sakaldte
landbrugs-, miljg- og klimavenlige kontrakter.

Bade bioordningerne og de miljgvenlige jordbrugsforanstaltninger indeholder et tilskud som et incitament til
frivillig deltagelse, og selvom disse tilskud giver landmaendene et incitament til at deltage i ordningen, er der
ulemper ved sadanne ordninger — blandt andet er der landmaend, der ville have omlagt til graesproduktion
og overholdt ordningens krav uden betaling, eller endnu vaerre giver dette landbrugerne et incitament til at
omlaegge permanente graesarealer til omdrift, for at de senere kan ekstensivere dem i mere lukrative
braklaegningsordninger. Varn mod at imgdega en sadan adfeerd medfgrer en sakaldt dgdvaegt, hvilket
reducerer den umiddelbare omkostningseffektivitet, men sikrer, at den reelle omkostningseffektivitet ikke
bliver negativ. | de senere ar har der vaeret stor interesse for kontraktmekanismer i tilskuddene, og der er en
bevagelse vaek fra faste hektartilskud til tilskud, der er baseret pa faktiske resultater (White og Hanley, 2016).
En af de forventede fordele ved de resultatorienterede tilskud er, at de vil tilskynde landmaendene til at
tilpasse sig og sgge at opna de malszetninger, der er, og at de giver landmaendene et incitament til at finde
innovative lgsninger (Moxey og White, 2014). De grundleeggende kontraktteoretiske problemstillinger ved
asymmetrisk information mellem en principal (staten) og en agent (landbrugeren) bliver dog ikke lgst med
fokus pa resultater frem for indsats (hektarer).

2.6. Regelstyring

Indtil 2016 blev landbrugets kvaelstoftab hovedsageligt reguleret ved generelle regelkrav om begraensning af
kveelstof via normreduktioner; krav til det maksimale antal af dyrenheder pr. hektar landbrugsareal
(harmonikrav), krav til opbevaring, anvendelse og spredning af husdyrg@dning og gylle; samt krav til dyrkning
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af efterafgrgder. Med fgdevare- og landbrugspakken blev normreduktionen ophaevet, og fokusset skulle i
stedet veere pa en mere malrettet regulering.

En veesentlig del af den malrettede regulering udggres af efterafgrgdereguleringen. Under ordningen
Madlrettet kveelstofregulering kan landmaend sg@ge tilskud til efterafgr@der og alternative virkemidler. Dog er
der ikke tilskud til en reduceret kvaelstofkvote. Tilskuddet kan kun sgges af konventionelle landmaend i de
omrader, hvor der er kystvandoplande, der har et kveelstofindsatsbehov. | tillaeg til denne frivillige ordning
er der et krav om obligatoriske malrettede efterafgrgder. Dette krav traeder i kraft, hvis den frivillige
regulering med tilskud ikke fgrer til, at der bliver udlagt nok efterafgrgder eller alternative virkemidler i et
vandopland.

| tilleg til disse to malrettede efterafgr@dereguleringer er der et krav om pligtige efterafgrgder, hvor de
omfattede landbrug skal etablere efterafgrgder pa enten 10,7 eller 14,7 procent af det sakaldte
efterafgrgdegrundareal. Dette beregnes afhaengigt af, hvor meget organisk ggdning der udbringes. Pligtige
efterafgrgder kan erstattes af brak og tidlig saning eller en nedsat gg@dningsnorm. Derudover er der
husdyrefterafgrgdekrav i udpegede omrader. Dette krav betyder, at der skal etableres efterafgrgder pa
konventionelle landbrug, hvor der udbringes mere end 30 kilo kvaelstof pr. ha fra husdyrg@dning eller anden
organisk ggdning. Disse efterafgr@der kan ogsa erstattes af andre virkemidler ligesom for de pligtige
efterafgrgder.

Der eri 2017 gennemfgrt en direkte regulering af den maengde fosfor, der ma udbringes pa landbrugsjorden,
i form af fosforlofter for forskellige ggdningstyper (afhaengigt af husdyrart). Indtil da var fosforudbringningen
indirekte reguleret via harmonikravet, hvor der var fastsat graenser for maengden af husdyrggdning, der
matte tilfgres udbringningsarealet, pa baggrund af husdyrggdningens kvaelstofindhold. De nye fosforlofter
fastsaetter, hvor meget fosfor der ma udbringes pa udbringningsarealet for forskellige g@dningstyper
uafhaengigt af kvaelstofindholdet. Der er indfgrt et skaerpet fosforloft, der geelder uanset ggdningstypen, i
oplande til en raekke sger, svarende til cirka 22 procent af landbrugsarealet.

Alle de naevnte reguleringer har betydning for de elementer, der indgar i scenarierne til en gget biomasse-
produktion og en ekstensivering, som praesenteres i det naeste kapitel.

2.7. Markedsudvikling

| tilleg til de beskrevne instrumenter er der behov for at understgtte markedsudviklingen inden for det
biogkonomiske omrade. Dette er der ogsa fokus pa i EU. | EU-Kommissionens (2022) biogkonomistrategi fra
2018 lanceres det, at der skal ivaerksaettes et malrettet finansielt instrument, det vil sige den tematiske
investeringsplatform om cirkulaer biogkonomi. Denne platform har til hensigt at reducere risikoen ved private
investeringer i baeredygtige lgsninger og styrke synergier med nuveaerende og kommende EU-initiativer,
herunder kapitalmarkedsunionen, InvestEU-programmet, CAP og ETS-innovationsfonden. Strategien
omfatter ogsa, at den biobaserede sektor skal tilbydes de samme markeds- og reguleringsvilkar som de
fossilbaserede industrier, og at markedsudbredelsen og forbrugernes tillid styrkes. Det forudsaetter blandt
andet maerkningsordninger.

Der findes flere afsluttede og igangveerende EU-finansierede projekter om incitamenter i forbindelse med
bade efterspgrgsel og udbud af biomasse og andre bioprodukter. Projektet Power4Bio (Elbersen et al., 2020)
beskriver og analyserer reguleringsinstrumenter til de forskellige dele af biogkonomien, bade i forhold til
muligheder og barrierer. Nogle af de muligheder, de peger pa i forbindelse med at understgtte produktionen
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af biomasse, er EU's landbrugspolitiske tilskudsordninger, bade indenfor sgjle | og Il, det vil sige bade de
miljgvenlige ordninger i sgjle Il og de nye bioordninger i sgjle |. Barrierer, der papeges, er manglende
finansielle kilder, manglende markeder og en hgj finansiel risiko. Disse barrierer medfgrer en lav
investeringsvillighed. EU-Kommissionen og European Investment Bank Group har etableret et fzelles initiativ
kaldet InnovFin for at reducere nogle af de finansielle risici, der er forbundet med udvikling og forskning, med
henblik pa at give bedre adgang til innovative virksomheder med videre. Projektet BIOTIC (Dupont-Inglis og
Borg, 2018) papeger, at en reekke faktorer har forhindret eller bremset udviklingen og opskaleringen af nye
produkter og processer, herunder en manglende stimulans af markeder for vedvarende biobaserede
produkter i EU.

Biogas er et eksempel pa et omrade, hvor efterspgrgslen og udbuddet pa markedet ikke ngdvendigvis er i
balance, da der er tale om forholdsvist lokal produktion. Ifglge Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet (2021)
tilfgres en gget maengde biogasproduktion til gassystemet decentralt i de lokale distributionsomrader, og
selv om der i dag er en efterspgrgsel, er det ikke ngdvendigvis en efterspgrgsel, der svarer til udbuddet i
fremtiden. Der kan opsta et behov for at komprimere gassen til et hgjere tryk via tilbagefgringsanleeg og
transportere den overskydende gas til steder i gassystemet, hvor der er efterspgrgsel. | tillaeg er der ikke altid
overensstemmelse mellem indtaegterne og udgifterne ved injicering af opgraderet biogas. Dermed kan der
opsta markedsfejl og et behov for regulering.

3. En kvalitativ vurdering af reguleringsinstrumenternes
incitamenter til en omstilling pa baggrund af litteratur

| dette kapitel foretages der en vurdering af incitamenterne til en biogkonomisk omstilling i reguleringerne,
og det diskuteres, om der er overlap, konflikter eller synergier mellem reguleringerne. Regulerings-
instrumenterne vurderes i den samme raekkefglge som i kapitel 2:

o offentlige grenne indkgb

e certificeringer og kreditter (for eksempel klima og biodiversitet)
e tilskud

o afgifter

o regelregulering

3.1. Offentlige gronne indkgb

Der er store forventninger til offentlige grgnne indkgb, men der er ikke konkrete malsaetninger med
ordningen, og Fischer (2016) konkluderer, at der er meget fa undersggelser af resultaterne og effekterne af
de grgnne indkgb. Det vil sige, at dette er en "sort boks” med meget fa valide undersggelser af resultater og
effekter, men ogsa at der er et uudnyttet potentiale, isaer i forhold til fégdevarer, anlaeg og transport, som er
de tungeste sektorer i forbindelse med klima og miljg. Fischer (2016) anbefaler, at der etableres en staerkere
regulering og et bedre datagrundlag til at vurdere, hvordan de grgnne indkgb udvikler sig, hvilke incitamenter
reguleringen har til adfaerdsaendringer, og hvilke effekter de har pa klima og miljg.

Pedersen og Jensen (2016) har undersggt Madkulturens arbejde med gkologiske/lokale offentlige
fedevareindkgb, blandt andet gennem de statslige indkgbsaftaler. | deres analyse undersggte de mere
fleksible indkgbsaftaler og fandt, at det var langt fra alle offentlige institutioner, som vaelger at benytte sig af
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de muligheder, der er for gkologiske fgdevareindkgb, hvilket de tilskriver, at institutioner ofte har et ensidigt
fokus pa pris. Institutioner kan opleve, at faste, altomfattende indkgbsaftaler sikrer de laveste priser, men
ogsa at sadanne indkgbsaftaler giver et raderum.

Daugbjerg (2021) analyserer indkgbet af gkologiske fgdevarer i offentlige institutioner. Der er gennemfgrt et
konverteringsprogram, som har baret frugt, pa trods af at det har veeret vagt med svage mal og
reguleringsinstrumenter. Fgdevarestyrelsen har designet og implementeret, hvad Daugbjerg (2021)
karakteriserer som et innovativt kekkenkonverteringsprogram med en signifikant positiv effekt pa brugen af
gkologiske fgdevarer i offentlige kgkkener. Det er blandt andet sket med anvendelse af en
kekkencertificering under det gkologiske kgkkenmaerke samt ved aktivering og motivering af private aktgrer
inden for og uden for den gkologiske industri. Denne aktivering indebzerer blandt andet at engagere sigi eller
stgtte omlaegningen af kgkkener i den offentlige sektor. | programmet naede styrelsen ifglge Daugbjerg
(2021) blandt andet ud til fadevaregrossister og overbeviste dem om at tilbyde gkologiske fgdevarer som del
af deres sortiment.

Daugbjerg (2021) finder ogsa, at indsatsen for at udbrede D@S primaert har vaeret méalrettet offentlige
spisesteder, men at den er senere udvidet til at omfatte private spisesteder. Det pkologiske erhvervsteam,
som er nedsat af Miljg- og F@devareministeriet, anbefaler at udbrede dette spisemaerke til hele
fedevareservicesektoren, sarligt til hoteller, restauranter og caféer. Dette segment stod i 2017 for 50 procent
af omsaetningen i hele fgdevareservicesektoren, men ifglge Daugbjerg (2021) aftog segmentet kun 23
procent af det gkologiske salg. Han konkluderer ogsa, at der ikke er manglende kendskab til D@S hos
restauranterne, og at leverancer af gkologiske ravarer er heller ikke en barriere for udbredelsen af
spisemaerket. De vaesentligste barrierer synes at vaere, at nogle virksomheder mener, at processen med at fa
maerket og certificeringen er besvaerlig, og at nogle virksomheder ogsa har en vis skepsis i forhold til, om
forbrugerne reagerer positivt pa maerket. | Daugbjergs (2021) undersggelse viste denne usikkerhed sig at
vaere begrundet, da opfattelsen blandt forbrugerne var, at D@S tilhgrer et ”high-end”-segment. Daugbjerg
(2021) konkluderer pa baggrund af undersggelsen, at en gget udbredelse og anvendelse af D@S kan mgde
barrierer pa grund af de krav, der stilles til den enkelte virksomhed, men han konkluderer ogsa, at dette
spisemaerke kan tiltraekke flere kunder.

3.2. Certificeringer, inklusive markningsordninger

Gylling et al. (2019) vurderer, at 35-40 procent af den danske import i 2019 var ansvarligt produceret under
forskellige certificeringsordninger. Bosselmann og Dolmer (2023) foretager en status pa handlingsplanen
mod afskovning, som omfatter certificeringsordninger, og sammenfatter, at den danske private sektor i en
arreekke har etableret og indfgrt certificeringsordninger for en ansvarlig produktion, og at disse
certificeringsordninger nu pavirker handelen med Forest Risk Commodities (FRC’er). Der er i 2021 indfgrt en
dansk handlingsplan for FRC'er lanceret af den danske regering. En EU-forordning mod FRCer forventes i
2024 med henblik pa, at sporbarhed i forsyningskeederne kan forhindre handel via import og eksport med
varer, der ikke er afskovningsfrie (dakket af de certificeringsordninger, der er pa omradet). Bosselmann og
Dolmer (2023) ser derfor pa, om den danske import af FRC’er er certificeret eller pa anden made er handlet
ansvarligt. De konkluderer, at der er en andel pa 15,5 procent af den danske import, som er garanteret
ansvarligt og afskovningsfrit produceret. Herudover er 7 procent gkologisk certificeret. FRC-produkterne
omfatter blandt andet palmeolie, kaffe, kakao og naturgummi. Cirka 56 procent af palmeolieimporten er
ansvarligt og afskovningsfrit produceret, 50 procent af den importerede kaffe, og 45-50 procent af importen
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af kakao. Bosselmann og Dolmer (2023) konkluderer ogsa, at importen af ansvarligt og afskovningsfrit
produceret naturgummi er ukendt, men ogsa at importeret naturgummi nok ikke lever op til beskrivelsen for
ansvarlig produktion i regeringens handlingsplan. Dette moniteringsstudie viser saledes, at
certificeringsordninger er vaesentlige for importen af afskovningsfrie produkter, og at der stadig er noget vej
igen til en fuldsteendig efterlevelse. Der er store dele af de certificerede ravarer, der salges i sakaldt
massebalance, det vil sige blandet med ikke-certificerede ravarer, saledes at produkterne er en blanding af
certificeret/ikke-certificeret, blandt andet for at holde omkostningerne til transport nede. Det vil sige, at en
hgjere grad af anvendelse af certificerede ravarer sandsynligvis vil pavirke priserne opad.

Morone et al. (2021) har udfgrt et hypotetisk eksperiment i Italien, hvor de undersgger forbrugeres
betalingsvilje (WTP) for en "grgn praeemie" for biobaserede produkter samt for en "certificeret grgn praemie”
for certificerede biobaserede produkter. De undersgger forskellige produktkategorier og finder, at
efterspgrgslen efter konventionelle produkter generelt ser ud til at vaere mere elastisk end efterspgrgslen
efter biobaserede og certificerede biobaserede produkter. Resultaterne tyder ogsa p3, at certificering har
stor betydning for valget af produkt, iszer for produkter i kategorier som fgdevarer og personlig pleje. De
konkluderer, at certificering af biobaserede produkter kan vaere effektivt i forhold til at pavirke forbrugernes
adfeerd, og ogsa at den hgjere efterspgrgselselasticitet for konventionelle produkter tyder pa, at
prisstigninger kan have stor indvirkning pa forbrugernes praferencer for mere baeredygtige produkter, ogsa
hvis prisstigningerne er moderate.

Erfaringerne med certificeringer viser blandt andet, at et stort antal fedevarevirksomheder forpligter sig til
kun at kgbe certificerede varer som for eksempel kakao. Det vil sige, at adfzerden blandt danske
fedevarevirksomheder og forbrugere pa dette omrade pavirkes af certificeringer, og undersggelser indikerer
0gsa, at certificeringsordningerne har en positiv indflydelse pa de certificerede landmaend med hensyn til
bade produktion af kakao, udbytte og indkomst samt andre individuelle forhold hos landmaendene, som
pavirker deres adfaerd. Underspgelserne viser desuden, at den positive effekt er afhaengig af aktive
landmandsorganisationer og adgang til kredit, og at effekten kan blive modvirket, hvis de certificerede
landmaend salger uden for den etablerede preemieveerdikeede (Bosselmann og Dolmer, 2023).

EU er netop kommet med et forslag til et nyt direktiv om substantiation and communication of explicit
environmental claims, der sgger at imgdega forbrugernes mistillid til maerkningsordninger med videre og
dermed skabe mulighed for @endringer i adfzerd:

The proposal on empowering consumers for the green transition defines an environmental claim as any
message or representation, which is not mandatory under Union law or national law, including text,
pictorial, graphic or symbolic representation, in any form, including labels, brand names, company names
or product names, in the context of a commercial communication, which states or implies that a product
or trader has a positive or no impact on the environment or is less damaging to the environment than
other products or traders, respectively, or has improved their impact over time. (EU-Kommissionen, 2023)

Baggrunden er, at der i EU er registreret en staerk mistillid til markningsordningerne, og at det haammer
forbrugernes mulighed for at deltage i den grgnne omstilling:

In spite of consumers’ willingness to contribute to a greener and more circular economy in their everyday
lives, their active and effective role in this green transition is hampered by barriers to making
environmentally sustainable consumption choices at the point of sale, notable a lack of trust in the
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credibility of environmental claims and the proliferation of misleading commercial practices related to the
environmental sustainability of products. (EU-Kommissionen, 2023)

Og:

Moreover, most stakeholders consulted agreed that greenwashing is a problem, with the noticeable
exception of industry representatives. More than half encountered misleading claims and expressed less
trust in environmental statements and logos managed by companies or private entities. In addition, most
respondents to the targeted consultations indicated that consumers lack awareness of the environmental
impacts of products because the information is not provided or not available.

In general, consumer trust in environmental claims is quite low. During the 2020 open public consultation,
the general public did not agree with the statement that they trust environmental statements on products
(1.57/ 4.00). The level of trust was higher for claims on traders, but still low (2.25/4.00). (EU-
Kommissionen, 2023)

Dette indikerer, at en pavirkning af forbrugerne gennem trovaerdig information antages at have en positiv
effekt pa deres indstilling til en biogkonomisk omstilling.

3.3. Kreditter

Standarder eller andre former for verificering af kulstofoptag i landbruget eller i andre sektorer er vaesentlige,
for at et marked for CO,-kreditter kan fungere. | en biogkonomisk sammenhaeng kan certificeringer anvendes
til at attestere og verificere en eventuel kulstofeffekt. Dette kan vaere ngdvendigt, for at effekten kan indga
i et kreditsystem for CO; eller som et negativt afgiftsgrundlag ved indfgrelse af en CO,-afgift i landbruget.
Isaer i forhold til sakaldt “carbon farming” (CF) er det vaesentligt at verificere kulstofoptagelsen eller andre
former for reduktioner i drivhusgasserne.

Markedet for private kulstofkreditter ("carbon credits”) er voksende, og med disse markeder opstar der et
behov for at udvikle moniterings- og verificeringssystemer, der kan anvendes til at dokumentere effekterne
af virkemidler inden for eksempelvis carbon farming i forbindelse med en tilknyttet handel med kreditter. |
landbruget er den omtalte BECCS omfattet af CF. Interessen for CF-ordninger er betydelig, som vist i et stort
antal (pilot)betalingsordninger, der er igangsat de seneste ar i EU. De fleste af ordningerne eksperimenterer
pa relativt sma geografiske omrader med et relativt lille antal landmaend eller andre arealforvaltere
involveret. | EU-Kommissionens initiativ vedrgrende baeredygtig kulstofkredslgb (EU-Kommissionen, 2021),
der blev lanceret i december 2021, har EU udtrykt, at enhver arealforvalter inden 2028 bgr have adgang til
verificerede udledningsdata (inklusive negative udledninger) for at muligggre en bred optagelse af CF.

Flere af de virkemidler, der er indfgrt i landbruget, sdsom efterafgrgder og skovrejsning, har effekter pa CO,
via lagringen af kulstof. Certificering og kreditordninger for disse effekter kan vaere incitamenter til at
omlaegge produktionen til eksempelvis efterafgrgder og skov, men ogsa til graes, hvis der opnas kredit for at
omlaegge fra etarige afgrgder, der ikke vil kunne opna kreditter, til disse anvendelser. Biokul vil ogsa veere en
kilde til BECCS, hvor certificering og kreditordninger kan blive en del af forretningsmodellen.

For alle disse muligheder vil samspillet med et eventuelt afgiftssystem veere af stor betydning for, hvordan
forretningsmodellerne udformes, hvor store maengder der bliver tale om inden for de forskellige virkemidler,
og hvordan profitten og risikoen fordeles inden for de forskellige vaerdikseder.
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3.4. Afgifter

De to afgiftsformer, der har haft effekt i dansk landbrug, er foderfosforafgiften og pesticidafgiften. Begge
vurderes at have haft en effekt, sdledes at de har pavirket landmandenes adfeerd, og at de fastsatte
malsaetninger er naet ved afgifterne. Det vil sige, at afgifterne har medfgrt den tilsigtede adfaerdseffekt.
Nielsen et al. (2020, 2023) konkluderer, at den reform af pesticidafgiften, der blev gennemfgrt i 2013, har
haft en effekt pa adfeerden ved, at der er sket en udvikling mod en gget substitution med mindre belastende
—og dermed i mindre grad afgiftsbelagte — pesticider, samt at pesticidforbruget er blevet reduceret i henhold
til malsaetningen. Pesticidafgiften blev i 2013 andret fra en vaerdiafgift, hvor skattegrundlaget var pesticidets
pris, til en maengdeafgift differentieret efter hvert enkelt pesticids miljg- og sundhedsbelastning. £ndringen
forte til en beskatning af pesticiders miljg- og sundhedseffekter og et hgjere beskatningsniveau.

Som naevnt i kapitel 2 er der lavet et forslag om en afgift pa CO,e i landbruget, og der foreligger analyser for
dansk landbrug foretaget af Klimaradet (2023) og De @konomiske Rad (2022).

De @konomiske Rad (2022) har beregnet, at en ensartet afgift pa 1.200 kr. pr. ton COe er den billigste
metode til at opna 2030-malet i klimaloven, og at dette afgiftsniveau er tilstraekkeligt til at na 70 procent-
malsaetningen. Denne afgift omfatter ogsa landbruget. De @konomiske Rad (2022) konkluderer ogsa, at et
bedriftsbaseret klimaregnskab kombineret med en afgift vil give landmaendene et incitament til
adfaerdssendringer, som omkostningseffektivt reducerer udledninger af CO,e fra landbruget, inklusive metan
og lattergas. Der kan anvendes bade simple og mere detaljerede bedriftsregnskaber, hvor de simple er
baseret pa proxyer for emissionerne, for eksempel pr. dyr, mens de mere detaljerede baserer sig pa
bedriftsspecifikke forhold og malinger. Begge typer motiverer til adfaerdsaendringer, men en detaljeret
regnskabsmetode vil motivere de klimaeffektive brug mere end en simpel. Det antages, at en afgift vil
motivere til, at der udvikles metoder til at opstille mere sikre og specifikke regnskaber, der er detaljeret
tilpasset til forholdene pa den enkelte bedrift. Til dette formal er der et behov for udvikling af effektive og
sikre monitorerings- og verificeringsmetoder. Dette er ogsa et behov i forbindelse med klimakreditter og
resultatbaserede tilskudsformer.

De @konomiske Rad (2022) har ogsa beregnet den sakaldte laekageeffekt, som viser, at udledningerne i
udlandet ved et afgiftsniveau pa 1.200 kr. pr. CO,e stiger med cirka 20 procent af den danske reduktion, som
en sadan afgift medfgrer. Dette afgiftsniveau pa landbrugets udledninger er beregnet til at opna cirka 35
procent af reduktionen i dansk landbrug. Leekageraterne afhaenger af tilpasninger og adfaerd i alle led i
produktionskaederne og hos forbrugerne i Danmark savel som i udlandet. Beregninger af den formodede
lekage er derfor forbundet med stor usikkerhed, og usikkerheden afhanger blandt andet af reguleringen i
udlandet. Hvis reguleringen i udlandet ogsa er stram, sa er det sandsynligt, at risikoen for laekage mindskes.

Klimalovens ambition om, at udledningerne skal halveres pa ti ar fra 2020 til 2030, er ambitigs set i forhold
tilde instrumenter, der er lanceret (Klimaradet, 2023). Klimaradet papeger blandt andet, at der er stor
usikkerhed om den reelle effekt af den nye skattereform og af preemissen om, at konkurrenceevnen i
landbruget ikke ma forringes som fglge af reguleringen. Klimaradet papeger ogsa, at der er behov for en ny
regulering af landbruget, hvor en ensartet afgift bgr veere grundstenen (Klimaradet, 2023).

| den seneste rapport fra Klimaradet (2023) er der udfgrt en analyse af omstillingsstrategier og virkemidler
for landbruget ved en afgift, hvor Klimaradet (2023) i trad med de @konomiske Rad (2022) anbefaler, at der
sikres en strukturel omstilling i landbruget som et led i omstillingen til en afgift.
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Klimaradet (2023) analyserer de tekniske og strukturelle muligheder for tilpasning til en afgift pa 750 kr. pr.
ton CO,e og har beregnet en reduktionsomkostningskurve for hver bedriftstype, der viser de virkemidler, der
kan implementeres; de arlige omkostninger pr. ton udledt CO,e for hvert virkemiddel; samt potentialet for
en reduktion (nettodrivhusgasudledning). Opstillingen af reduktionsomkostningskurverne er baseret pa
forskellige kilder sasom virkemiddelkataloger og forskellige antagne restriktioner, for eksempel at
malkekvaegsbedrifter ikke kan udtage grovfoderarealer, og at husdyrbedrifterne generelt ikke kan reducere
deres areal med harmonikrav. Klimaradet (2023) inkluderer ogsa eksisterende tilskudsordninger i de
driftsgkonomiske beregninger.
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Figur 3.1. Gennemsnitlig reduktion af drivhusgasudledning for bedriftstyper efter en afgift pa 750
kr. pr. ton COze, fordelt pa virkemidler

Kilde: Klimaradet (2023).

Klimaradets (2023) konklusion pa denne analyse, som blandt andet viser, hvilke virkemidler der koster
mindre end en afgift pa 750 kr. pr. ton CO.e, er, at der findes ganske store reduktionspotentialer, og at en
stor del af denne reduktion kan finde sted i planteproduktionen. De udleder ogs3a, at en stor del af
reduktionsindsatsen vil stamme fra kulstofbinding ved skovrejsning og udtagning og ikke fra en reduktion i
udledningerne. Endvidere konkluderer de, at de tekniske virkemidler kan bidrage til st@grst reduktion pa
plante- og svinebedrifter. Klimaradet (2023) finder desuden, at de adfeerdsaendringer, som afgiften vil
medfgre i form af tekniske andringer, vil opfylde en del af den ngdvendige reduktion fra landbruget, men
ogsa at strukturelle zendringer er ngdvendige. Afgiften vil ogsa give et incitament til strukturelle
adfaerdszendringer, som kan indebaere, at malkekvaegsbedrifter omlaegges til mere klimaeffektive svine- og
plantebrug. Klimaradet (2023) konkluderer derudover, at en teknisk omstilling i form af store investeringer i
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for eksempel biogas, som krzaever en stabil forsyning af blandt andet husdyrggdning, kan fastlase landbrugets
struktur.

Mens analyserne fra De @konomiske Rad (2022) og Klimaradet (2023) er nogle af de mest gennemarbejdede
analyser af en klimaregulering pa landbruget til dato, er det vigtigt at papege, at de ikke er szerligt sigende
ombkring klimareguleringens samspil med den biogkonomiske omstilling. For eksempel er pyrolyse og biokul
ikke inkluderet i Klimaradets virkemidler (2023), mens pyrolyse (brun bioraffinering) er tillagt en stor del af
landbrugets reduktion i Aftale om gran omstilling af dansk landbrug (Finansministeriet, 2021).

Der er sa vidt vides heller ikke lavet analyser, der tager hensyn til den fastlaste struktur, der allerede er i
landbrugets animalske produktion i form af de meget specifikke investeringer, som landbrugerne har
foretaget, og af de krav til investeringer, der kommer fra anden side. For eksempel vil en raekke krav til
indretning af kvaegstalden treede i kraft den 1. juli 2034 for kvaegstalde taget i brug fgr den 1. juli 2010.

Disse krav medfgrer sammen med en eventuel CO,-afgift, at seldre kvaegstalde vil have en meget beskeden
markedsvaerdi frem mod 2030, men stadig vil have en produktionsmaessig veerdi frem til 2034. Det er saledes
sandsynligt, at meget maelkeproduktion vil blive opretholdt frem mod 2034, eventuelt med klimatiltag, der
har karakter af stykomkostninger (for eksempel fodertilszetning med videre), mens der ikke vil blive foretaget
investeringer i stor stil pa disse bedrifter. Frem mod og senest i 2034 er det dog sandsynligt, at
maelkeproduktionen vil falde betydeligt.

Detaljerne i udformningen af et eventuelt CO,e-afgiftssystem for landbruget er vaesentlige for en CO»- afgifts
strukturelle og fordelingsmaessige konsekvenser, samt hvordan og hvornar en CO,-afgift vil pavirke den
biogkonomiske omstilling.

3.5. Tilskud

Erfaringerne fra de faste tilskud er, at der er en ganske lav deltagelse i ordningerne blandt de danske
landmaend (cirka 10 procent) (Hasler et al., 2022), men der er overraskende fa undersggelser af omkostnings-
effektiviteten, deltagelsen i disse ordninger (Zimmermann og Britz, 2016) samt motivationen for deltagelse.

| 2021 vedtog EU-Kommissionen bioordninger som en del af den falles landbrugspolitiks sgjle | (EU-
Kommissionen, 2021). Bioordninger er pa mange mader taet beslaegtet med gregnningsbestemmelserne, som
ogsa stadig fortsaetter. Der er nogle forskelle mellem de miljgvenlige jordbrugsforanstaltninger og
bioordningerne:

e Inden for bioordningerne har medlemsstaterne i visse tilfeelde lov til at tilbyde landmaend
incitamentsbetalinger, der er tilskud, som overstiger indkomsttab og de direkte omkostninger, der er
forbundet med gennemfgrelsen af eventuelle foranstaltninger.

e Bioordningerne er kortsigtede (det vil sige etarige) forpligtelser. Det betyder, at bioordningerne giver
landmaend mulighed for at tjene penge ved at levere miljggoder og -tjenester pa deres jord, og den
kortsigtede forpligtelse giver landmaendene fleksibilitet til at reagere pa skiftende markeds- og
produktionsforhold.

| det efterfglgende kapitel 4 ser vi neermere pa disse ordninger.
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3.6. Regelstyring

| det omfang, at krav og regler overholdes, sikres der en fuld overensstemmelse mellem regulering og adfezerd.
Regelstyring er mere ufleksibel og vil veere dyrere end gkonomiske reguleringsinstrumenter, da der ikke er
fleksibilitet. Men der er kontrol over, at de gnskede virkemidler opfyldes, sa lenge kravene handhaves.

| 1998 blev Vandmiljgplan Il (VMPI) indfgrt, hvor der for fgrste gang blev stillet krav om efterafgrgder som
et supplement til et geeldende krav om 65 procent vintergrgnne marker, og i Grgn Vakst-planen fra 2009
blev der blandt andet iveerksat et forbud mod jordbearbejdning i efterarsmanederne samt et gget krav til
efterafgrgder. Senere er der i regi af vandomradeplanerne og den sakaldte malrettede regulering indfgrt et
krav om malrettede efterafgrgder i udvalgte omrader, hvor der er et indsatsbehov for at nedbringe
udledningen af kvaelstof. | 2021 var der hele fem forskellige ordninger i forhold til efterafgrgder: pligtige
efterafgrgder, MFO-efterafgr@der, husdyrefterafgreder og efterafgreder i den malrettede
kveelstofregulering, som omfatter bade obligatoriske og frivillige efterafgrgder. | henhold til den seneste
overvagningsrapport for landovervagningsoplande (Blicher-Mathiesen et al., 2023) er arealet med
efterafgrgder og alternativer til efterafgrgder steget fra 138.000 ha i 2005/2006 til 513.000 ha i 2021/2022
opgjort for hele landet. Dette er 87.000 feerre ha end i 2020/21. Ved fysiske kontroller af efterafgrgdearealet
er der i forskellige ar fundet, at der mangler efterafgrgder pa arealet. | 2013 var dette for eksempel tilfeeldet
for 7 procent af arealet, mens det var 9 procent i 2016.

| tidligere vandmiljgplaner er der stillet en raekke krav til landbrugets handtering og anvendelse af
husdyrggdning samt krav til opbevaringskapacitet. Det har medfert, at stort set al flydende husdyrggdning
opbevares i ggdningsbeholdere med mindst ni maneders opbevaringskapacitet. | 1990 blev kun cirka 38
procent af den flydende ggdning opbevaret med ni maneders opbevaringskapacitet. Der er et “krav til
udnyttelse” af kveelstoffet i husdyrggdning, som angiver, hvor stor en andel af husdyrggdningens
kveaelstofindhold der skal indregnes i bedriftens kvote for kveaelstofggdning. Dette er nu et gkonomisk
optimum. | 2021 var det lovmaessige krav til udnyttelse af kvaelstof i husdyrggdning pa ejendomsniveau 80
procent for svinegylle, 75 procent for kvaeggylle samt 60 og 55 procent for henholdsvis dybstrgelse og anden
husdyrggdning fra henholdsvis fjerkrae og fra andre dyr. Overvagningen viser, at der samlet set blev anvendt
91-95 procent af kvaelstofkvoten i 2021/2022. Udnyttelsen af husdyrggdningen og det samlede
kveelstofforbrug kontrolleres via ggdningsregnskaber. Det nyligt indfgrte fosforloft reguleres ogsa af
godningsregnskaber.

Der blevi 2012 indfgrt et krav om ti meter dyrknings- og ggdskningsfri randzoner langs abne vandlgb og sger,
over 100 m?, hvilket i alt svarer til 50.000 ha randzone. P& grund af staerke protester i forhold til grundlaget
for udpegningerne blev kravet ophaevet i januar 2016.

4. Kvalitative vurderinger af biogkonomiscenarier, incitamenter
og regulering

| forlengelse af naervaerende rapports kapitel 1 og 2 (gennemgang af reguleringsinstrumenter) og de
kvalitative vurderinger af reguleringsinstrumenternes effekter pa adfeerdseendringer, foretages der en
vurdering af, hvilke reguleringsinstrumenter der kan tages i anvendelse, med udgangspunkt i de scenarier,
som er opstillet og analyseret i Rasmussen et al. (2022) og Mortensen og Jgrgensen (2022). | det fglgende
praesenteres scenarierne efterfulgt af en analyse af mulige reguleringsinstrumenter og virkemidler, og om
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disse kan skabe de adfaerdsaendringer, som kan fgre til en realisering af hele eller dele af udvalgte scenarier.
Mulige synergieffekter og konflikter i forhold til gvrige politikomrader sasom klima, energi, landbrug, miljg
og natur spges derefter identificeret.

4.1. Scenarier

| Rasmussen et al. (2022) opstilles scenarier for efterspgrgslen efter kulstofholdige braendsler, braendstoffer,
ravarer og materialer i fremtidens danske energi- og materialesystemer, herunder for arten og omfanget af
danske biomasseressourcer, der i fremtiden forventes at kunne veere anvendelige og tilgaengelige i forhold
til miljg-, energi- og materialeformal — altsa ressourcer ud over dem, der anvendes til fégde og foder. Der
opstilles ogsa scenarier for biomasseressourcernes rolle i forhold til at deekke ovennavnte efterspgrgsel
under hensyntagen til samspillet med alternative mader at deekke denne pa. Rasmussen et al. (2022)
vurderer endvidere de potentielle effekter af scenarierne pa natur, miljg og klima.

For scenarierne antages fglgende aftaler og malsaetninger som gaeldende:

e Aftale om grgn omstilling af dansk landbrug (Finansministeriet, 2021).

e Nationale danske mal for reduktion af drivhusgasudledninger i 2030 og 2050 (Klima-, Energi- og
Forsyningsministeriet, 2019).

e Danske mal for omlaegning af energisystemet, herunder:

o Et mal om et system, der er uafhaengigt af fossile braendsler i 2050 (Klima-, Energi- og
Forsyningsministeriet, 2019).

o Regeringens PtX-strategi og malet om etablering af 4-6 gigawatt (GW).

o Elektrolysekapacitet i Danmark inden 2030 (CIP Fonden, 2023).

e Internationale klimamal, inklusive behovet for en negativ emission inden 2050 (IPCC, 2022).

e Atfastholde eller gge markjordens kulstofindhold i forhold til det aktuelle niveau (dette vil dog pavirkes
af stigende temperaturer i fremtiden, hvilket vi ikke har forsggt at kvantificere).

e Atbidrage til EU’s vandrammedirektiv og opfyldelsen af de nationale vandomradeplaner for 2021-2027
(EU-Kommissionen, 2000).

e Den geeldende natur- og arealpolitik, herunder malet om at gge det danske skovareal til 20-25 procent
af Danmarks areal (Miljg- og Fedevareministeriet, 2018) og EU-Kommissionens hensigt om, at der pa
cirka 10 procent af landbrugsjorden skal placeres hgjdiversitetslandskabselementer (EU-
Kommissionen, 2020).

e Hensyn til forsyningssikkerhed og reduceret afhaengighed af import, herunder:

o Enuafhaengighed af udenlandsk gas.
o En halvering af sojaimport.
o En global skalerbarhed af systemdesign (fairness, global model og eksportpotentiale).

| Mortensen og Jgrgensen (2022) opstilles der mere detaljerede scenarier for landbruget, som danner
udgangspunkt for vurderingerne i naervaerende rapport. Disse landbrugsscenarier er praesenteret i bade
Mortensen og Jgrgensen (2022) samt i Rasmussen et al. (2022) og bygger pa en fremskrivning til 2030, hvor
der foruden ”Business as Usual” (BAU) er regnet pa:

1. Et biomassescenarie: | biomassescenariet maksimeres produktionen af biomasse til bioraffinering, og
samtidigt imgdegas vandplanernes malsaetning om reduktion i udledningen af kvaelstof til havmiljget.
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2.

Et ekstensiveringsscenarie: | dette scenarie udlaegges betydelige arealer til natur, samtidigt med at
driften pa de arealer, der udlaegges til ny biomasseproduktion, pa flere omrader er mindre intensiv.

Begge scenarier har betydelige effekter pa klima og miljg.

For biomassescenariet antages det, at cirka:

50.000 ha kulstofrige lavbundsjorde vadlaegges, og at 30 procent af dette areal udlaegges til natur
(naturlig succession eller ekstensiv graesning), 35 procent af de tgrreste arealer til hgst af greesarter,
for eksempel strandsvingel (Festuca arundinacea) og rgrgraes (Phalarisarundinacea) til biomasse, og 35
procent af de vadeste arealer til hgst af dunhammer (Typha latifolia) og tagrgr (Phragmites australis)
til biomasse.

319.000 ha med etarige afgr@der (korn, majs, raps) pa jorder med seerlig fglsomhed for
nitratudvaskning omlaegges til biomasseafgrgder. Henholdsvis cirka 44.000 ha omlaegges til roer i
omdrift, mens de resterende cirka 275.000 ha omlaegges til intensivt klgvergrees (med en
kveelstofnorm pa 250 kilo kvaelstof pr. ha).

99.000 ha med etarige afgrgder (korn, majs, raps) pa hgjbundsjorde med et lavt kulstofindhold
omlaegges til intensivt klgvergraes.

17.000 ha med etarige afgrgder (korn, majs, raps) pa pesticidfplsomme sandjorder beliggende inden
for omrader med seerlige drikkevandsinteresser omlaegges til intensivt klgvergraes til biomasse.
198.000 ha efterafgrgder hgstes til biomasse. Blandinger med kvaelstoffikserende arter tillades.

Der rejses 5.600 ha hurtigtvoksende naleskov pr. ar (samme stigningstakt til 2050).

| ekstensiveringsscenariet antages det, at cirka:

100.000 ha kulstofrige lavbundsjorde vadlaegges, og at 70 procent af arealet udlaegges til natur
(naturlig succession eller ekstensiv graesning), 10 procent af arealet anvendes til hgst af graesarter, for
eksempel strandsvingel (Festuca arundinacea) og rgrgraes (Phalaris arundinacea) til biomasse, 10
procent af arealet til hgst af dunhammer (Typha latifolia) og tagrgr (Phragmites australis) til biomasse,
og 10 procent af arealet til hgst af naturlig vegetation (graesser).

247.000 ha med etarige afgrgder (korn, majs, raps) pa jorde med szerlig fglsomhed for nitratudvaskning
omlaegges til klgvergraes til bioraffinering med reduceret ggdskning (66 procent er gkologisk, og en
kveelstofnorm pa 150 kilo kveelstof pr. ha gaelder).

91.000 ha med etarige afgrg@der (korn, majs, raps) pa hgjbundsjorde med lavt kulstofindhold omlaegges
til klgvergraes. 80 procent af arealet drives intensivt, og 20 procent med reduceret ggdskning.

17.000 ha med etarige afgrgder (korn, majs, raps) pa pesticidfglsomme sandjorder beliggende inden
for omrader med seerlige drikkevandsinteresser omlaegges til 50 procent klgvergraes til biomasse og 50
procent til natur (ekstensiv afgraesning og naturlig succession).

205.000 ha efterafgrgder hgstes til biomasse. Blandinger med kvaelstoffikserende arter tillades.

Der rejses 5.600 ha skov pr. ar, hvoraf 50 procent er blandet lgvskov, og 50 procent er naturlig
succession (samme stigningstakt til 2050).

For biomasse- og ekstensiveringsscenarierne er der regnet pa bade en 20 procent reduktion og 20 procent

stigning i den animalske produktion. Reduktionen henholdsvis stigningen repraesenterer en forholdsmaessig

a@ndring pa tveers af husdyrkategorier.
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| biomasse- og ekstensiveringsscenarierne udtages og vadlaegges saledes henholdsvis 50.000 og 100.000 ha
lavbundsjorde. Lavbundsjorderne er lagt i de omrader, der er kortlagt som lavbund. Der antages en hgst (70
procent) og en ekstensiv afgrasning (30 procent) af disse arealer.

Hgst af efterafgrgder til bioraffinering er ogsa en del af scenarierne, og dette kraever, at efterafgrgden far en
tilstraekkelig biomasse ved, at den sas tidligere pa saesonen (en til to uger). Dermed skal hovedafgrgden
hgstes tidligere, hvilket der er muligheder for. Men det kreever tilpasning af sa- og hgsttidspunkterne, da
afgrgderne, der hgstes, kan veere mindre tgrre og derfor skal t@rres. Eller ogsa hgstes de inden modenhed
og opbevares derfor i silo.

Rapsolie anvendes til biobraendstof i BAU-scenariet, men i de to gvrige scenarier til bioraffinering.

| ekstensiveringsscenariet er der antaget en udtagning af dele af landbrugsarealet til decideret natur
("landsparing”), og samtidigt antages det, at det ggede areal til gkologisk dyrkning i hgjere grad fgrer til
biodiversitet og artsrigdom (”landsharing”) end konventionel dyrkning. Fjernet biomasse fra vejrabatter og
gredeskeaering i vandlgb pa grund af leje udnyttes, mens energiskovarealerne antages at vaere svagt
nedadgdende pa grund af den nuveerende trend. Graes kan dog substitueres af energiskov, nar graesset
bruges til bioraffinering.

Der antages en skovrejsning pa 5.600 ha pr. ar bade i biomasse- og ekstensiveringsscenariet — med 100
procent hurtigvoksende naleskov i biomassescenariet og 50 procent blandet Igvskov samt 50 procent naturlig
succession i ekstensiveringsscenariet.

| ekstensiveringsscenariet udtages der cirka 275.000 ha til naturlig succession, og der antages en ekstensiv
afgraesning med en 20 procent reduceret animalsk produktion. 11 procent af det nuvaerende landbrugsareal
tages ud af drift, og udtagningen omfatter vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorde, udtagning af sandjorde
pa hgjbundsareal og skovrejsning, men ogsa udtagning af cirka 160.000 ha grovfoderareal (20 procent af det
nuvaerende grovfoderareal).

| begge scenarier antages det, at der anvendes kornsorter med 15 procent mere halm, og at der sker en
@gning i halmopsamlingen pa 15 procent ved en andret hgstteknologi. Der er forudsat 4 procent lavere
udbytter i raps- og kornafgrgder pa grund af en stigning i det gkologiske areal, og i ekstensiveringsscenariet
er der yderligere antaget en stigning i det gkologiske graesareal. Det antages saledes, at udbyttereduktionen
i biomassen pa grund af et st@grre areal med gkologi kun er relevant i forhold til kigvergraes- og halmudbyttet.
Reduktionen og stigningen i den animalske produktion i scenarierne (20 procent stigning og reduktion)
medfgrer ogsa en stgrre henholdsvis mindre andel halm til bioraffinering.

Der omlaegges arealer fra korn, raps og majs til flerarigt klgvergraes pa bade lav- og hgjbund, hvilket medfgrer
en reduceret kvelstofudvaskning. Arealet med roer gges maksimalt, og i bade biomassescenariet og
ekstensiveringsscenariet anvendes roetoppe til bioraffinering. Dette reducerer bade udledningen af N,O
(lattergas) og kvaelstofudvaskningen. Det antages i begge scenarier, at 50 procent af den faste husdyrg@édning
og 90 procent af gyllen anvendes i biogas, og at maengden af organisk stof kan gges ved en forbedret
godningshandtering. Gg@dningsmaengden henholdsvis @ges og reduceres med 20 procent i
husdyrscenarierne. Husdyrggdningen antages at veere bedre udnyttet med en mere effektiv
godningshandtering (for eksempel ved en hyppig udslusning af ggdning fra stalden eller en kgling af
svinegylle), og dette antages at mindske omsaetningen af organisk materiale under opbevaring og dermed at
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resultere i mindst 10-20 procent gget tilgaengelig biomasse. Det er dog kun halvdelen af potentialet, der kan
forventes realiseret inden 2030.

4.2. En vurdering af scenarierne og vandmiljgreguleringen

Korn-, raps- og majsmarker omlaegges til greesafgrgder i et omfang og er geografisk lokaliseret til de omrader,
der har de hgjeste indsatskrav til reduktion af kvaelstofudledningen, hvilket vises i figur 4.1 og figur 4.2 pa
naeste side. Kort over indsatskravene i vandplanerne for 2021-2027 er vist i figur 4.3 pa side 28.
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Figur 4.1. Omlaegning til klgvergraes i biomassescenariet

Kilde: Mortensen og Jgrgensen (2022).
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Figur 4.2. Omlaegning til klgvergraes i ekstensiveringsscenariet

Kilde: Mortensen og Jgrgensen (2022).
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Figur 4.3. Kort over indsatskrav i vandomrddeplanerne for 2021-2027
Kilde: Hasler et al. (2022).

Sammenlignes kortene i figur 4.1, 4.2 og 4.3, kan det ses, at vandplanernes indsatskrav til kveelstofreduktion
(kort i figur 4.3) har haft stor indflydelse pa, hvor der omlaegges til klgvergraes i scenarierne.
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For at opfylde de indsatskrav, som er beskrevet i figur 4.3, er det i Hasler et al. (2022) beregnet, at den
omkostningseffektive Igsning pa et scenarie, hvor virkemiddelvalget er frit, leder til en omfattende udtagning
af landbrugsjord. Ved en sammenligning af kortet i figur 4.4 med kortene i figur 4.1 og 4.2 ses det, at der er
et sammenfald mellem omrader med en omfattende udtagning i den omkostningseffektive Igsning og de
omrader, der i figur 4.1 og 4.2 er omlagt fra korn og raps til greesafgrgder.

Andel af landbrugsareal i omdrift
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Figur 4.4. Omkostningseffektiv udtagning af landbrugsjord for at opfylde indsatskravene i
vandomrddeplanerne for 2021-2027

Kilde: Hasler et al. (2022).

Som naevnt er det en forudsaetning i de scenarier, der er lavet for bade biomasseproduktion og
ekstensivering, at vandrammedirektivet opfyldes. Der er lavet et udredningsarbejde for at vurdere de
omkostningseffektive virkemidler til at reducere kveelstofudledningerne til kysterne (Hasler et al., 2022;
Hasler og Jacobsen, 2022; Jacobsen, 2022), og disse analyser viser, at der er et sammenfald mellem de
vandoplande, hvor Rasmussen et al. (2022) i scenarierne peger p3, at der bgr ske en omfattende omlaegning
af de etarige afgrgder til graes, og de vandoplande, hvor der anvendes meget udtagning af landbrugsjord og
skovrejsning i modellgsningerne.

| beregningerne i Hasler et al. (2022) er der ikke regnet med en indtaegt fra de udtagne arealer, og dette ggr,
at der er store omkostningerne ved at opfylde indsatskravene. Men hvis det er muligt med en
graesproduktion, som kan anvendes i en biogkonomisk omstilling, og som samtidigt kan give en indtaegt og
den ngdvendige kvaelstofreduktion, sa vil disse omkostninger reduceres. Klimaradet (2023) beregner dog, at
en omlaegning fra majs til graes ikke er det mest omkostningseffektive virkemiddel, men dette kan afhaenge
af prisforholdene.

Man bgr veere opmaerksom p3, at indsatsbehovene i visse omrader er blevet aendret betydeligt som fglge af
blandt andet en malrettet kvaelstofregulering, mens der i andre omrader ser ud til at veere tale om mere
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stabile indsatsbehov. For de virkemidler, der omfatter store investeringer i kapitalanleeg (eksempelvis
graesraffineringsanlaeg), er det vigtig at have tillid til, at indsatsbehovet er troveerdigt, i forbindelse med
placering af anlaeggene, idet der er tale om relativt store og irreversible investeringer.

4.3. En vurdering af scenarierne og EU’s landbrugsordninger

Et af de reguleringsinstrumenter, der i henhold til kommissoriet for denne rapport skal fokuseres pa, er de
nye CAP-bioordninger, og derfor foretages der i det fglgende en vurdering af, hvordan de enkelte
bioordninger kan indga i en biogkonomisk omstilling, bade i forhold til en gget produktion af graesprotein, og
ogsa vurderinger af, hvorvidt ordningerne indebaerer incitamenter til biogas og “biochar” (biokul).

Den danske implementering af CAP fra 2023 til 2027 medfgrer tiltag, der kan vaere befordrende for
omstillingen mod en biobaseret gkonomi, og tiltag, der kan veere heemmende for omstillingen til den
biobaserede gkonomi. Der kan ligeledes veere tiltag, der stimulerer eller haammer visse elementer af den
biobaserede gkonomi mere end andre.

For en kort beskrivelse af de enkelte elementer i den danske CAP-implementering henvises til Landbrugs-
styrelsens hjemmeside?.

| tabel 4.1 og 4.2 pa side 31 og 32 sammenfattes en analyse af de skgnnede effekter af bioordningerne pa
den biogkonomiske omstilling i form af, hvilke incitamenter de skaber til produktion af graesprotein, biogas
og anvendelse af biochar (biokul). Vurderingerne er kvalitative, da der ikke er grundlag for kvantitative
beregninger. Efter tabellerne fglger en mere detaljeret beskrivelse af grundlaget for vurderingerne.

2 Link til Landbrugsstyrelsens hjemmeside: https://Ibst.dk/tvaergaaende/eu-reformer/den-nye-landbrugsreform-2023-
2027/hvilke-tilskud-kan-du-soege/
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Tabel 4.1. Skgnnet effekt af CAP pa udvalgte elementer af en biogkonomisk omstilling

| Graesprotein

| Biogas

| Biochar

Bioordninger

Dkologisk arealstatte

(-) (mindre biomasse)

(-) (mindre biomasse)

(-) (mindre biomasse)

Milj@- og klimavenligt
grees

(+) (mere biomasse til
biogkonomisk proces)

(-) (mindre biomasse)

(-) (mindre areal til
biochar)

Ekstensivering med slaet

(+) (mere biomasse til
biopkonomisk proces)

(+) (mere biomasse til
biogkonomisk proces)

(-) (mindre areal til
biochar)

Ny arealregulering

(-) (mindre biomasse)

(-) (mindre biomasse)

(-) (mindre biomasse)

Planter

() (mindre behov for
graesprotein, nar der
produceres protein fra
baelgplanter)

(-) (mindre biomasse)

?

(-) (mindre biomasse)

?

Biodiversitet og
beeredygtighed

(-) (mindre biomasse)

(-) (mindre biomasse)

(-) (mindre biomasse)

Koblet stgtte

bioraffinering

gron bioraffinering)

Slagtepramien (+) (mere efterspgrgsel | (+) (mere (+) (mere

gtep efter graesprotein) husdyrggdning) husdyrggdning)

. (+) (mere efterspgrgsel | (+) (mere (+) (mere
Ko-praemien efter graesprotein) husdyrggdning) husdyrggdning)
Stotte til > 2 >
stivelseskartofler
Udvalgte tilskud til landdistriktsudvikling
Tilskud til at etablere
. (+) (flere ressourcer fra

anlaeg til grgn + ?

Vand- og klimaprojekter

() (mindre biomasse-
produktion)

(-) (mindre biomasse-
produktion)

() (mindre biomasse-
produktion)

Privat skovrejsning

() (mindre biomasse-
produktion)

(-) (mindre biomasse-
produktion)

() (mindre biomasse-
produktion)

Note: +: stor positiv effekt, (+): mindre positiv effekt, ?: ukendt effekt, (-): mindre negativ effekt.
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Tabel 4.2. Skgnnet effekt af udvalgte elementer af en biogkonomisk omstilling pG CAP

| Graesprotein | Biogas | Biochar
Bioordninger
(+) (billig proteinkilde til .
Dkologisk arealstatte gkologisk §1+a)e£?ndgsz:cg>f;!r) ?
husdyrproduktion) &

Milj@- og klimavenligt
grees

(+) (pget efterspgrgsel
efter graes)

(-) (gget efterspgrgsel
efter halm)

(-) (graes mister
konkurrenceevne i
forhold til korn, nar der
tilfgres biochar)

(+) (pget efterspgrgsel

(+) (pget efterspgrgsel

nar der produceres
graesprotein)

Ekstensivering med sleet | efter graes — men er efter grees —men er ?
kvaliteten hgj nok?) kvaliteten hgj nok?)

Ny arealregulering ? ? ?
(-) (mindre behov for
protein fra baelgplanter,

Planter ? ?

Biodiversitet og
baeredygtighed

(-) (bedre gkonomi i
produktion = mindre
udtagning)

(-) (bedre gkonomi i
produktion = mindre
udtagning)

(-) (bedre gkonomi i
produktion = mindre
udtagning)

Koblet stgtte

Slagtepraemien

(+) (billigere foder)

(+) (pget veerdi af
husdyrggdning)

(+) (strategisk Igsning pa
emissioner fra
husdyrproduktion)

(+) (pget veerdi af

(+) (strategisk Igsning pa

stivelseskartofler

produktionsproces)

Ko-praemien (+) (billigere foder) . emissioner fra
husdyrgadning) husdyrproduktion)
> (R -
Stgtte til (+) (billigere gas til ? (maske muligheder for

at udenytte
procesvarme pa tveers)

Udvalgte tilskud til landdistriktsudvikling

Tilskud til at etablere
anlaeg til grgn
bioraffinering

(+) (oget efterspgrgsel
efter ressourcer fra
gron bioraffinering)

Vand- og klimaprojekter

(-) (bedre gkonomi i
produktion = mindre
udtagning)

(-) (bedre gkonomi i
produktion = mindre
udtagning)

(-) (bedre gkonomi i
produktion = mindre
udtagning)

Privat skovrejsning

(-) (bedre gkonomi i
produktion = mindre
skovrejsning)

(-) (bedre gkonomi i
produktion = mindre
skovrejsning)

(-) (bedre gkonomi i
produktion = mindre
skovrejsning)

Note: +: stor positiv effekt, (+): mindre positiv effekt, ?: ukendt effekt, (-): mindre negativ effekt.

| det fglgende gives der en kort beskrivelse af baggrunden for vurderingerne i tabel 4.1. og 4.2.
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Bioordninger

@Dkologisk arealstgtte — graesprotein

Det vurderes, at bioordningen @kologisk arealstatte generelt vil medfgre en mindre negativ effekt pa den
biogkonomiske omstilling, herunder ogsa den del, der vedrgrer raffinering af graesprotein, idet den
gkologiske produktion generelt er karakteriseret ved lavere udbytter og dermed ved mindre tilgengelig
biomasse.

Omvendt vurderes det, at den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer raffinering af graesprotein, kan
medfgre en svag positiv effekt for den gkologiske produktion, idet graesraffinering kan medfgre adgang til
billigere proteinkilder til den gkologiske husdyrproduktion.

@kologisk arealstgtte — biogas

Det vurderes, at bioordningen @kologisk arealstgtte vil medfgre en mindre negativ effekt pa den
biogkonomiske omstilling generelt, herunder ogsa den del, der vedrgrer biogas, idet den gkologiske
produktion generelt er karakteriseret ved lavere udbytter og dermed ved mindre tilgeengelig biomasse.

Omvendt vurderes det, at den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biogas, kan medfgre en svag
positiv effekt for den gkologiske produktion, idet biogas kan medfgre adgang til naeringsstoffer for den
gkologiske planteproduktion.

@kologisk arealstgtte — biochar

Det vurderes, at bioordningen @kologisk arealstgtte vil medfgre en mindre negativ effekt pa den
biogkonomiske omstilling generelt, herunder ogsa den del, der vedrgrer biochar, idet den gkologiske
produktion generelt er karakteriseret ved lavere udbytter og dermed vedmindre tilgaengelig biomasse.

Der er ikke en klar forventning til, hvordan den biogkonomiske udvikling, nar det vedrgrer biochar, vil pavirke
den gkologiske produktion.

Miljg- og klimavenligt graes — graesprotein

Det vurderes, at bioordningen Miljg- og klimavenligt graes vil medfgre en mindre positiv effekt pa den
biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer raffinering af graesprotein, idet bioordningen forventes at
medfgre et stgrre areal med graes og dermed mere tilgaengelig biomasse.

Den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer raffinering af graesprotein, vurderes ogsa at medfgre en svag
positiv effekt for miljg- og klimavenligt graes, idet raffinering af graesprotein kan medfgre gget efterspgrgsel
efter biomassen fra miljg- og klimavenlige graesmarker. Det er dog et abent spgrgsmal, om det faldende
proteinindhold i graesbiomassen over tid vil ggre biomassen fra xldre greesmarker uattraktiv i forhold til
bioraffinering.

Miljo- og klimavenligt graes — biogas

Det vurderes, at bioordningen Miljg- og klimavenligt graes vil medfgre en mindre negativ effekt pa den
biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biogas, idet bioordningen forventes at medfgre et stgrre areal
med graes, men med et mindre gennemsnitligt udbytte og dermed mindre tilgeengelig biomasse.
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Den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biogas, vurderes dog at medfgre en mindre negativ effekt
for miljg- og klimavenligt greaes, idet biogas kan medfgre en gget efterspgrgsel efter halm og dermed en gget
konkurrence om arealerne mellem graes og kornafgrgder.

Miljg- og klimavenligt graes — biochar

Det vurderes, at bioordningen Miljg- og klimavenligt graes vil medfgre en mindre negativ effekt pa den
biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biochar, idet bioordningen forventes at medfgre et mindre areal,
hvor biochar kan indarbejdes i jorden, qua den mindre jordbearbejdning pa greesarealer. Der mangler stadigt
meget viden om, hvordan biochar i praksis kan handteres med hensyn til effekt og gkonomi. Hvis biochar for
eksempel kan nedfaldes i greesarealer sammen ned afgasset gylle fra biogasanlaeg, er der maske ikke den
store grund til bekymring.

Den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biochar, vurderes at medfgre en svag negativ effekt for miljg-
og klimavenligt graes, idet biochar kan medfgre en relativ forskydning af konkurrenceevnen mellem graes og
kornafgrgder pa de sandede jorder, hvor graes typisk har en konkurrencefordel, men hvor biochar kan
medfgre ggede og mere stabile udbytter i kornagrgder.

Ekstensivering med slaet — graesprotein

Det vurderes, at bioordningen Ekstensivering med slaet vil medfgre en mindre positiv effekt pa den
biopkonomiske omstilling, nar det vedrgrer raffinering af graesprotein, idet bioordningen forventes at
medfgre et stgrre areal med graes-/biomassehgst og dermed mere tilgaeengelig biomasse. Hvorvidt kvaliteten
af biomassen fra arealer, der har ekstensivering med slzet, er hgj nok til bioraffinering, er usikkert.

Den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer raffinering af graesprotein, vurderes ogsa at medfgre en svag
positiv effekt for bioordningen Ekstensivering med sleet, idet raffinering af greesprotein kan medfgre en gget
efterspgrgsel efter biomassen fra arealer med ekstensivering med slaek eller andre graesarealer og dermed
abne markedet for biomassen fra disse arealer, pa trods af at der er tale om biomasse af ringere kvalitet.
Hvorvidt markedet kan absorbere biomassen fra disse arealer under hensyn til kvaliteten af biomassen, er
usikkert.

Ekstensivering med slzet — biogas

Det vurderes, at bioordningen Ekstensivering med slaet vil medfgre en mindre positiv effekt pa den
biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biogas, idet bioordningen forventes at medfgre et stgrre areal
med graes-/biomassehgst og dermed mere tilgaengelig biomasse. Hvorvidt kvaliteten af biomassen fra
arealer, der har ekstensivering med sleet, er tilfredsstillende, er usikkert.

Den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biogas, vurderes ogsa at medfgre en svag positiv effekt for
bioordning Ekstensivering med slzet, idet biogas kan medfgre en @gget efterspgrgsel efter biomassen fra
arealer med ekstensivering med slaet eller andre graesarealer og dermed abne markedet for biomassen fra
disse arealer, pa trods af at der er tale om biomasse af ringere kvalitet. Hvorvidt markedet kan absorbere
biomassen fra disse arealer under hensyn til kvaliteten af biomassen, er usikkert.

Ekstensivering med slaet — Biochar

Det vurderes, at bioordningen Ekstensivering med sleet vil medfgre en mindre negativ effekt pa den
biopkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biochar, idet bioordningen forventes at medfgre et mindre areal,
hvor biochar kan indarbejdes i jorden, qua den mindre jordbearbejdning pa graesarealer. Dog vil arealer med
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ekstensivering med slaet ikke vaere de oplagte kandidater at udbringe biochar pa, da kulstofindholdet i jorden
i forvejen er hgijt.

Der er ikke en klar forventning til, hvordan biochar vil pavirke bioordningen Ekstensivering med slaet.

Ny arealregulering — greesprotein

Det vurderes, at bioordningen Ny arealregulering vil medfgre en mindre negativ effekt pa den biogkonomiske
omstilling, nar det vedrgrer raffinering af graesprotein, idet bioordningen forventes at medfgre mindre
biomassehgst i kraft af en lavere kvaelstoftildeling og flere varafgrgder, hvilket medfgrer mindre tilgaengelig
biomasse.

Der er ikke en klar forventning til, hvordan raffinering af graesprotein vil pavirke bioordningen Ny
arealregulering.

Ny arealregulering — biogas

Det vurderes, at bioordningen Ny arealregulering vil medfgre en mindre negativ effekt pa den biogkonomiske
omstilling, nar det vedrgrer biogas, idet bioordningen forventes at medfgre mindre biomassehgst i kraft af
en lavere kvealstoftildeling og flere varafgrgder, hvilket medfgrer mindre tilgeengelig biomasse.

Der er ikke en klar forventning til, hvordan biogas vil pavirke bioordningen Ny arealregulering.
Ny arealregulering — biochar

Det vurderes, at bioordningen Ny arealregulering vil medfgre en mindre negativ effekt pa den biogkonomiske
omstilling, nar det vedrgrer biochar, idet bioordningen forventes at medfgre mindre biomassehgst i kraft af
en lavere kveelstoftildeling og flere varafgrgder, hvilket medfgrer mindre tilgeengelig biomasse.

Der er ikke en klar forventning til, hvordan biochar vil pavirke bioordningen Ny arealregulering.
Planter — graesprotein

Det vurderes, at bioordningen Planter vil medfgre en mindre negativ effekt pa den biogkonomiske omstilling,
nar det vedrgrer raffinering af graesprotein, idet bioordningen forventes at medfgre en mindre efterspgrgsel
efter graesprotein, da noget af efterspgrgslen fortraenges af udbuddet af protein fra beaelgplanter under
bioordningen Planter.

Omvendt vil den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer raffinering af greesprotein, ogsa medfgre en
svag negativ effekt for bioordningen Planter, idet raffinering af graesprotein kan medfgre en mindre
efterspgrgsel efter protein fra bezelgplanter, da noget af efterspgrgslen fortraenges af udbuddet af
graesprotein.

Planter — Biogas

Det vurderes, at bioordningen Planter vil medfgre en mindre negativ effekt pa den biogkonomiske omstilling,
nar det vedrgrer biogas, idet bioordningen forventes at medfgre en mindre biomassehgst i kraft af et eendret
afgredevalg, hvilket medfgrer mindre tilgeengelig biomasse.

Der er ikke en klar forventning til, hvordan biogas vil pavirke bioordningen Planter.

35



Planter — Biochar

Det vurderes, at bioordningen Planter vil medfgre en mindre negativ effekt pa den biogkonomiske omstilling,
nar det vedrgrer biochar, idet bioordningen forventes at medfgre en mindre biomassehgst i kraft af et
&ndret afgrgdevalg, hvilket medfgrer mindre tilgeengelig biomasse.

Der er ikke en klar forventning til, hvordan biochar vil pavirke bioordningen Planter.
Biodiversitet og baeredygtighed — graesprotein

Det vurderes, at bioordningen Biodiversitet og baeredygtighed vil medfgre en mindre negativ effekt pa den
biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer raffinering af graesprotein, idet bioordningen forventes at
medfgre en mindre biomassehgst i kraft af et mindre potentielt areal for denne hgst. Med de hgje satser for
stgtten, der planlaegges fra 2024 med et tilleg for blomsterbrak, vurderes bioordningen at vaere en hard
konkurrent til produktionen af biomasse til raffinering af graesprotein.

Omvendt vil en bedre gkonomi i produktionen af graes som fglge af en efterspgrgsel til raffinering af
graesprotein medfgre en mindre tilbgjelighed til at lade arealer udga af drift.

Biodiversitet og baeredygtighed — biogas

Det vurderes, at bioordningen Biodiversitet og baeredygtighed vil medfgre en mindre negativ effekt pa den
biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biogas, idet bioordningen forventes at medfgre en mindre
biomassehgst i kraft af et mindre potentielt areal for denne hgst.

Omvendt vil en bedre gkonomi i produktionen af biomasse som fglge af en efterspgrgsel af biogas og bedre
adgang til naeringsstoffer fra biogas medfgre en mindre tilbgjelighed til at lade arealer udga af drift.

Biodiversitet og baeredygtighed — biochar

Det vurderes, at bioordningen Biodiversitet og baeredygtighed vil medfgre en mindre negativ effekt pa den
biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biochar, idet bioordningen forventes at medfgre en mindre
biomassehgst i kraft af et mindre potentielt areal for denne hgst samt et mindre areal, hvor biochar kan
tilfgres.

Omvendt vil en bedre gkonomi i produktionen af biomasse som fglge af efterspgrgsel af pyrolyse/biochar og
bedre dyrkningsveerdi af marginale areal som fglge af en tilfgrsel af biochar medfgre en mindre tilbgjelighed
til at lade arealer udga af drift.

Koblet stgtte
Slagtepraemierne — graesprotein

Det vurderes, at slagtepreemierne medfgrer en mindre positiv effekt pa den biogkonomiske omstilling, nar
det vedrgrer raffinering af greesprotein, idet de gennem en gget oksekgdsproduktion stimulerer en gget
efterspgrgsel efter graesprotein.

Omvendt vil flere tilgeengelige proteinkilder medfgre billigere foder, hvorfor det vurderes, at raffinering af
graesprotein ogsa har en mindre positiv effekt pa slagtepraemiernes formal.
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Slagtepraemierne — Biogas

Det vurderes, at slagtepraamierne medfgrer en mindre positiv effekt pa den biogkonomiske omstilling, nar
det vedrgrer biogas, idet de gennem en gget oksekgdsproduktion medfgrer en gget produktion af
husdyrggdning, der potentielt er tilgaengelig for biogas.

Biogas vil omvendt ogsa have en mindre positiv effekt pa slagtepraemiernes formal i form af at bidrage til en
gget veerdi af husdyrggdning, der kan ga fra at vaere et problem til en ressource.

Slagtepremierne - biochar

Det vurderes, at slagtepreemierne medfgrer en mindre positiv effekt pa den biogkonomiske omstilling, nar
det vedrgrer biochar, idetdegennem en gget oksekgdsproduktion medfgrer en gget produktion af
husdyrggdning, der potentielt er tilgeengelig som biomasse for biochar.

Biochar vil omvendt ogsa have en mindre positiv effekt pa slagtepraemiernes formal i form af en strategisk
I@sning pa emissionsproblemer i husdyrproduktionen, blandt andet gennem kulstoflagring.

Ko-praemierne — graesprotein

Det vurderes, at ko-preemierne medfgrer en mindre positiv effekt pa den biogkonomiske omstilling, nar det
vedrgrer raffinering af graesprotein, idet de gennem en gget produktion af malkekvaeg stimulerer en gget
efterspgrgsel af graesprotein.

Omvendt vil flere tilgeengelige proteinkilder medfgre billigere foder, hvorfor det vurderes, at raffinering af
graesprotein ogsa har en mindre positiv effekt pa ko-praeemiernes formal.

Ko-pramierne - biogas

Det vurderes, at ko-preemierne medfgrer en mindre positiv effekt pa den biogkonomiske omstilling, nar det
vedrgrer biogas, idet de gennem en gget produktion af malkekveeg medfgrer en gget produktion af
husdyrggdning, der potentielt er tilgeengelig for biogas.

Biogas vil omvendt ogsa have en mindre positiv effekt pa ko-praemiernes formal i form af at bidrage til en
gget veerdi af husdyrggdning, der kan ga fra at vaere et problem til en ressource.

Ko-preemierne - biochar

Det vurderes, at ko-preemierne medfgrer en mindre positiv effekt pa den biogkonomiske omstilling, nar det
vedrgrer biochar, idet ko-preemierne gennem en gget produktion af malkekveeg medfgrer en gget produktion
af husdyrggdning, der potentielt er tilgaengelig som biomasse for biochar.

Biochar vil omvendt ogsd have en mindre positiv effekt pa ko-preemiernes formal i form af en strategisk
Igsning pa emissionsproblemer i husdyrproduktionen, blandt andet gennem kulstoflagring.

Stotte til stivelseskartofler — graesprotein

Der er ikke en klar forventning til, hvordan stgtten til stivelseskartofler vil pavirke udviklingen inden for
graesprotein.

Der er ligeledes ikke en klar forventning til, hvordan graesprotein vil pavirke formalet med stgtten til
stivelseskartofler.
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Stette til stivelseskartofler - biogas

Der er ikke en klar forventning til, hvordan stgtten til stivelseskartofler vil pavirke udviklingen inden for
biogas. Men det vurderes, at udviklingen inden for biogas pa sigt vil medfgre relativt lavere
energiomkostninger i produktionsprocessen vedrgrende stivelseskartofler.

Stgtte til stivelseskartofler — biochar

Der er ikke en klar forventning til, hvordan stgtten til stivelseskartofler vil pavirke udviklingen inden for
biochar. Der er ligeledes ikke en klar forventning til, hvordan biochar vil pavirke formalet med stgtten til
stivelseskartofler. Dog er der maske et potentiale for at udnytte overskudsvarme fra biochar til procesvarme
i stivelseskartoffelsektoren.

Udvalgte tilskud til landdistriktsudvikling
Tilskud til at etablere anlzeg til grgn bioraffinering — Graesprotein

Der er en klar positiv effekt af tilskuddet til at etablere anlaeg til grgn bioraffinering pa den biogkonomiske
omstilling, nar det vedrgrer raffinering af graesprotein. Endvidere understgtter den biogkonomiske omstilling
tilskuddets formal.

Tilskud til at etablere anlaeg til grgn bioraffinering — biogas

Det vurderes, at tilskuddet til at etablere anlzeg til grgn bioraffinering vil have en svag positiv effekt pa den
biogkonomiske omstilling, hvis det medfgrer mere tilgeengelig biomasse til biogas.

Tilskud til at etablere anlaeg til grgn bioraffinering — Biochar

Der er ikke en klar forventning til, hvordan tilskuddet til at etablere anlaeg til gren bioraffinering vil pavirke
udviklingen inden for biochar.

Der er ligeledes ikke en klar forventning til, hvordan biochar vil pavirke formalet med tilskud til at etablere
anlaeg til grgn bioraffinering.

Vand- og klimaprojekter — greesprotein

Det vurderes, at vand- og klimaprojekter vil medfgre en mindre negativ effekt pa den biogkonomiske
omstilling, nar det vedrgrer raffinering af graesprotein, idet vand- og klimaprojekter vil reducere det areal,
hvorfra der kan hentes biomasse til raffinering af grees.

Omvendt vurderes det, at den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer raffinering af graesprotein, vil
medfgre en mindre negativ effekt pa vand- og klimaprojekter, idet en bedre gkonomi i produktionen ggr det
mindre attraktivt at udtage arealer fra den.

Vand- og klimaprojekter — biogas

Det vurderes, at vand- og klimaprojekter vil medfgre en mindre negativ effekt pa den biogkonomiske
omstilling, nar det vedrgrer biogas, idet vand- og klimaprojekter vil reducere det areal, hvorfra der kan hentes
biomasse til biogas.

Omvendt vurderes det, at den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biogas, vil medfgre en mindre
negativ effekt pa vand- og klimaprojekter, idet en bedre gkonomi i produktionen ggr det mindre attraktivt at
udtage arealer fra den.
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Vand- og klimaprojekter - biochar

Det vurderes, at vand- og klimaprojekter vil medfgre en mindre negativ effekt pa den biogkonomiske
omstilling, nar det vedrgrer biochar, idet vand- og klimaprojekter vil reducere det areal, hvorfra der kan
hentes biomasse til biochar.

Omvendt vurderes det, at den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biochar, vil medfgre en mindre
negativ effekt pa vand- og klimaprojekter, idet en bedre gkonomi i produktionen ggr det mindre attraktivt at
udtage arealer fra den.

Privat skovrejsning — greesprotein

Det vurderes, at privat skovrejsning vil medfgre en mindre negativ effekt pa den biogkonomiske omstilling,
nar det vedrgrer raffinering af graesprotein, idet det vil reducere det areal, hvorfra der kan hentes biomasse
til raffinering af graes.

Omvendt vurderes det, at den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer raffinering af graesprotein, vil
medfgre en mindre negativ effekt pa privat skovrejsning, idet en bedre gkonomi i produktionen ggr det
mindre attraktivt at udtage arealer fra produktionen til privat skovrejsning.

Privat skovrejsning — biogas

Det vurderes, at privat skovrejsning vil medfgre en mindre negativ effekt pa den biogkonomiske omstilling,
nar det vedrgrer biogas, idet det vil reducere det areal, hvorfra der kan hentes biomasse til biogas.

Omvendt vurderes det, at den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biogas, vil medfgre en mindre
negativ effekt pa privat skovrejsning, idet en bedre gkonomi i produktionen ggr det mindre attraktivt at
udtage arealer fra produktionen til privat skovrejsning.

Privat skovrejsning - biochar

Det vurderes, at privat skovrejsning vil medfgre en mindre negativ effekt pa den biogkonomiske omstilling,
nar det vedrgrer biochar, idet det vil reducere det areal, hvorfra der kan hentes biomasse til biochar.

Omvendt vurderes det, at den biogkonomiske omstilling, nar det vedrgrer biochar, vil medfgre en mindre
negativ effekt pa privat skovrejsning, idet en bedre gkonomi i produktionen ggr det mindre attraktivt at
udtage arealer fra den til privat skovrejsning.

4.4. Samlet vurdering af scenarierne

| tabel 4.3 og 4.4 foretages der en samlet analyse af, hvilke reguleringsinstrumenter og virkemidler der kan
skabe incitamenter til den omlaegning, der er specificeret i scenarierne — tabel 4.3 viser biomassescenariet,
og tabel 4.4 viser ekstensiveringsscenariet. Vurderingerne foretages med udgangspunkt i de foregdende
kapitler.
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Tabel 4.3. Mulige virkemidler og reguleringsinstrumenter ved biomassescenariet

Scenarieforudsaetninger

Virkemidler og reguleringsinstrumenter

Grundlaeggende fremskrivninger i udbytte,
fodereffektivitet, arealudvikling og gkologi som i BAU

@kologi som i BAU kan pavirkes ved et gget offentligt forbrug af
gkologiske produkter.

Kornsorter med 15 % mere halm

Zndringer i sortsvalg kan pavirkes ved en gget efterspgrgsel af
halm og derved hgjere priser.

15 % ggning af halmopsamling.

Zndringer i teknologi til opsamling kan pavirkes ved en gget
efterspgrgsel efter halm og derved hgjere priser.

Ca. 50.000 ha kulstofrige lavbundsjorde vadlaegges.

Udtagning kan pavirkes.

Frivilligt med tilskud. Stgtte til andre malsaetninger kan forvride og
forgge behovet for tilskud.

Krav

Kreditter

Afgift: Adfzerdstilpasning ved afgift afhaengigt af udformningen

30 % af arealet udlaegges til natur — 15 % til ekstensiv
afgraesning, 15 % til naturlig succession.

Balancen mellem arealer til natur og hgst til biomasse kan
pavirkes med tilskud.

Balancen mellem ekstensiv afgraesning og naturlig succession kan
pavirkes med tilskud.

Ekstensiv afgraesning vil formentligt blive pavirket af en CO,-afgift.

35 % af de t@rreste arealer anvendes til hgst af
graesarter, f.eks. strandsvingel (Festuca arundinacea)
og rgrgraes (Phalaris arundinacea) til biomasse.

Hgst af biomasse

Tilskud: Hgst fra disse arealer vil formentligt kun vaere gkonomisk
baeredygtig ved tilskud. Dette rejser spgrgsmalet, om den
samfundsgkonomiske vardi af arealerne er hgjere ved hgst af
biomasse end ved naturlig succession.

35 % af de vadeste arealer anvendes til hgst af
dunhammer (Typha latifolia) og tagrgr (Phragmites
australis) til biomasse.

Hgst af biomasse

Tilskud: Hgst fra disse arealer vil formentligt kun vaere gkonomisk
baeredygtigt ved tilskud. Dette rejser spgrgsmalet, om den
samfundsgkonomiske vardi af arealerne er hgjere ved hgst af
biomasse end ved naturlig succession.

Ca. 319.000 ha med etarige afgrgder (korn, majs, raps)
pa jorder med szerlig fglsomhed for nitratudvaskning
omlaegges til biomasseafgrgder. Ud af disse omlaegges
cirka 44.000 ha til roer i omdrift.

Tariffer: Biomasse til biogas reguleres via tariffer.

Tilskud

Adfzerdsaendring for at opfylde vandplansindsats — regelkrav,
udledningskvote, udledningsafgift

Ca. 99.000 ha med etarige afgrgder (korn, majs, raps)
pa hgjbundsjorde med lavt kulstofindhold omlaegges
til intensivt klgvergraes.

Tariffer: Biomasse til biogas reguleres via tariffer.

Tilskud

Adferdsaendring for at opfylde vandplansindsats — regelkrav,
udledningskvote, udledningsafgift

Ca. 17.000 ha med etarige afgrgder (korn, majs, raps)
pa pesticidfglsomme sandjorder beliggende inden for
omrader med serlige drikkevandsinteresser omlagges
til intensivt klgvergraes.

Direkte malrettet regulering i drikkevandsomrader
Tilskud til etablering af graesraffinering i eller i nzerheden af
omrader med serlige drikkevandsinteresser

Ca. 198.000 ha efterafgrgder hgstes til biomasse.
Blandinger med kveelstoffikserende arter tillades.

Roetoppe fra eksisterende areal med sukkerroer (ca.
31.000 ha) hgstes.

Biomasse fra vejrabatter og gredeskaering udnyttes.

Tariffer: Biomasse til biogas reguleres via tariffer.

Tilskud

Et pkonomisk tilskud til efterafgrgder kan fa efterafgrgden til i
gkonomisk forstand at blive hovedafgrgden.

Adfzerdsaendring for at opfylde vandplansindsats — regelkrav,
udledningskvote, udledningsafgift

Det bgr overvejes, hvilke markedsfejl der reelt er i dag, og om de
samfundsgkonomiske fordele ved at udnytte disse biomasser
overstiger de samfundsgkonomiske omkostninger. Hvis dette ikke
er tilfeeldet, bgr der ikke gives tilskud.
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Tabel 4.4. Mulige virkemidler og reguleringsinstrumenter ved ekstensiveringsscenariet

Scenarieforudsaetninger

Virkemidler og reguleringsinstrumenter

100.000 ha kulstofrige lavbundsjorde vadlaegges. 70 % af arealet
udlaegges til natur (naturlig succession eller ekstensiv grasning),
10 % af arealet anvendes til hgst af graesarter, f.eks.
strandsvingel (Festuca arundinacea) og rgrgraes (Phalaris
arundinacea) til biomasse, 10 % af arealet til hgst af dunhammer
(Typha latifolia) og tagrer (Phragmites australis) til biomasse, og
10 % af arealet til hgst af naturlig vegetation (greesser).

De aktuelle tilskudsordninger med evt. fremtidige
justeringer. Konkurrerende tilskudsordninger kan
fastholde arealer i ekstensiv omdrift.

En evt. kommende CO,e-afgift kan give et incitament
til udtagning af de vade lavbundsjorde afhaengigt af
udformningen. Kreditter kan have en tilsvarende
effekt, men ikke i forening med en afgift.

Ved en udledningsafgift pa kvaelstof kan der veere et
incitament til, at vade lavbundsjorde udtages, men
der vil ikke ngdvendigvis veere et incitament til
vadlaegning, hvilket kan pavirke klimaeffekten
Udnyttelse til biogas kan vaere et incitament til
produktion og hgst af biomasse fra arealerne, med-
mindre det pavirker effekten af udtagningen

Hgst af biomasse pa 30 % af arealet vil formentligt
kraeve tilskud, og det bgr overvejes, om de
samfundsgkonomiske fordele ved at udnytte disse
biomasser overstiger de samfundsgkonomiske
omkostninger ved ikke at udnytte dem. Hvis dette
ikke er tilfeeldet, bgr der ikke gives tilskud, og malet
bgr i stedet justeres

Der er i dag behov for et tilskud til biomassehgst i
PLG-ordningen pa lignende arealer. Her gives
tilskuddet primaert af biodiversitetshensyn.

Hvis der i fremtiden er tilstraekkelig efterspgrgsel pa
biomasserne fra arealerne, er der ikke behov for
virkemidler til at understgtte malet om en hgst pa
de 30 % af arealerne, men maske behov for
virkemidler til at begraense hgsten til de 30 % af
arealet

Den samfundsgkonomiske begrundelse for malet om
hgst pa de 30 % af arealet bgr ggres klar.

Ca. 247.000 ha med etarige afgrgder (korn, majs, raps) pa jorder
med seaerlig falsomhed for nitratudvaskning omlaegges til
klgvergraes til bioraffinering med reduceret ggdskning (66 % er
gkologisk og med en kvaelstofnorm pa 150 kg kvaelstof pr. ha).

Ca. 91.000 ha med etarige afgrgder (korn, majs, raps) pa
hgjbundsjorde med lavt kulstofindhold omlaegges til kigvergraes.
80 % af arealet drives intensivt, og 20 % med reduceret
g@dskning

Tilskud til etablering af bioraffinering i omrader med
szerligt indsatsbehov, evt. med et krav om drift af
gkologiske proceslinjer

Det er ngdvendigt at sikre incitamenter til en
omkostningseffektiv opfyldelse af vandplaner.
Bioraffinering: mulighed for anvendelse af
klgvergrees til andet end foder

Ca. 17.000 ha med etarige afgrgder (korn, majs, raps) pa
pesticidfglsomme sandjorder beliggende inden for omrader med
seerlige drikkevandsinteresser omlaegges til 50 % klgvergraes til
biomasse og 50 % natur (ekstensiv afgraesning + naturlig
succession)

Malrettet regulering

Anvendelse af klgvergraesset, pris

Tilskud

Tilskud til etablering af bioraffinering i omrader med
seerligt indsatsbehov

Ca. 205.000 ha efterafgrgder hgstes til biomasse. Blandinger
med kvaelstoffikserende arter tillades.

Pris pa efterafgrgderne
Incitament til vandplaner
Respons pa CO,-afgift, kreditter

Skovrejsning pa 5.600 ha pr. ar med 50 % blandet Igvskov og
50% naturlig succession [samme stigningstakt til 2050]

Kreditter

(Negativ) CO-afgift
Tilskud

Respons til vandplaner

Da disse vurderinger er kvalitative, er det ikke muligt at specificere styrken af incitamenterne. Dette kan dog

belyses ved modelberegninger eller andre typer af kvantitative beregninger baseret pa empiriske data.
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| tabel 4.5 nedenfor praesenteres en samlet analyse og vurdering af, hvordan de gennemgaede instrumenter

og virkemidler fra kapitel 1-3 kan anvendes i relation til gennemfgrelsen af de virkemidler, der er beskrevet i

biomasse- og ekstensiveringsscenarierne.

Tabel 4.5. Analyse og vurdering af instrumenter og virkemidler

Instrumenter

Eksempler pa instrument

Eksempler pa virkemiddel

Biomassescenarie og ekstensiveringsscenarie

Offentlige
grgnne indkgb

@kologiske indkgb i
offentlige kgkkener

Maerknings-
ordninger

@kologisk maerkning

Understgtter fastholdelse af
et hgjere gkologisk areal, og
at denne foregar under
hgjere forventede priser,
men maske mere volatile
priser

e Understgtter forudsaetningerne om
pkologisk produktion som i BAU-
scenariet

Certificeringer

Soja

Zndringer i forbrug af de
ikke-certificerede/
certificerede produkter

e En prisforhgjelse kan give et incitament
til anvendelse af danskproduceret
foder, f.eks. fra klgvergraesarealer pa
hgjbund som i figur 4.1 og 4.2

Kreditter

CO,, biodiversitet

Incitament til carbon farming-
aktiviteter — kan medfgre en
nedsat metan- og
lattergasudledning ved
nedsat ggdskning samt
udtagning af lavbund- og
mineraljorde

e Vadlaegning af kulstofrige
lavbundsomrader, udlaegning til natur.
Kraever, at der etableres metoder til
verificering af effekter, og at der ikke
reguleres pa omradet, sa kravet om
additionalitet ikke kan honoreres.

Tilskud

CO,, biodiversitet

CAP-bioordningerne, tilskud
til frivillige efterafgrgder,
tilskud til klima-
lavbundsomrader

e Incitamenter til vadlaegning af
kulstofrige lavbundsomrader

e Disincitamenter til vadlaegning af
kulstofrige lavbundsomrader (ved
mere attraktive tilskud i andre
bioordninger)

e Udlaegning til natur

o Efterafgrgder

e Tilskud til miljgteknologier kan
fastholde bedriftsstruktur, men ogsa
give incitamenter til innovation.

Afgifter

CO; (kommende),
pesticider

Tekniske og strukturelle
virkemidler/adfeerds-
a@ndringer

o Afhaengigt af afgiftsniveauets
incitament til udtagning af
landbrugsjord, skovrejsning,
omlaegning til klgvergraes.

e Klimaradet beregner ogsa, at der er et
incitament til en gget
biogasproduktion, som kan fastholde
strukturen, idet der fortsat vil vaere et
incitament til husdyrproduktion
(husdyrggdning til biogas), og det
samme gaelder miljgtilskud til f.eks.
staldanlaeg, som fastholder strukturen.
Dette vil sdledes understgtte scenariet
med +20 % animalsk produktion og
modarbejde scenariet med -20 %
animalsk produktion

Regelstyring

Efterafgrgder

Obligatorisk og frivillig

e Hgst af efterafgrgder og en
efterfglgende udnyttelse til biogas kan
medfgre et gget incitament til at dyrke
efterafgrgder.

Analysen praesenteret i tabel 4.5. viser, at der er en raekke incitamenter i de gennemgaede

reguleringsinstrumenter, der kan medvirke som incitamenter til gennemfgrelse af bade biomasse- og
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ekstensiveringsscenarierne. Men det er ogsa vaesentligt at papege, at de gkonomiske forudsaetninger for de
specificerede scenarier er meget mangelfulde eller ikkeeksisterende. Efterspgrgselskurverne for biomasse er

antaget lodrette i Rasmussen et al. (2022) og Mortensen og Jgrgensen (2022), og dette er urealistiske
antagelser.

Figur 4.5 nedenfor illustrerer, hvordan den biogkonomiske politik kan vaere med til at definere retningen i
den biogkonomiske udvikling, og hvordan uklarhed omkring den biogkonomiske politik kan vaere heemmende
for udviklingen. Figuren viser en forenklet biogkonomi, hvor man gnsker at fremme to politiske malsaetninger
(en pa y-aksen og pa en pa x-aksen). Der er dog trade-offs mellem de biogkonomiske produktionsmuligheder.

Politisk malsastning, fx:
Fegdevaresikkerhed,
Vandmiljg, etc.

Biogkonomisk politik 2)
Aktuel politik

Biogkonomisk politik 1)

Anden politisk malszatning, fx:
Klima,
Aktuelle produktionsmuligheder Biodiversitet, etc.

*
*
-
-
-

-

-
L]
L]
-
-

Fremtidige produktionsmuligheder

Figur 4.5. Trade-offs mellem to biogkonomiske malseetninger (klare politiske mal)

| den gverste del af figuren illustrerer den fuldt optrukne sorte kurve de aktuelle produktionsmuligheder.
Den aktuelle politik er afspejlet med en ret linje, der afspejler de relative praeferencer mellem de
biogkonomiske malsaetninger. Den aktuelle tilstand er markeret med en bla pil fra origo, hvor den aktuelle
politik tangerer de aktuelle produktionsmuligheder.

Biogkonomisk politik 1) og Biogkonomisk politik 2) illustrerer to forskellige saet af praeferencer for de

biogkonomiske malsaetninger, hvilket kunne vaere eksemplificeret ved biomasse- og ekstensiveringsscenariet
behandlet i denne rapport.

Med klare malsaetninger og de rette incitamenter er der mulighed for en udvikling i retning af enten de
politiske mal og relative preeferencer formuleret i Biogkonomisk politik 1) eller i retning af de politiske mal
og relative praeferencer formuleret i Biogkonomisk politik 2). Produktionsmulighedskurven skubbes relativt
langt ud fra den aktuelle tilstand, hvilket illustrerer, at den biogkonomiske udvikling gar relativt hurtigt.

| figur 4.6 pa naeste side afspejles der et alternativt scenarie, hvor der ikke er formuleret en klar politik, hvilket
er illustreret ved den rgde kurve, der fglger den fremtidige produktionsmulighedskurve. Fordi det er uklart,
hvilke politiske praeferencer der er, bliver investeringerne lavere, og den biogkonomiske udvikling gar relativt
langsomt. Det overordnede budskab er, at der vil opsta vigtige trade-offs.
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Figur 4.6 illustrerer ligesom figur 4.5, at den aktuelle tilstand delvist er et resultat af de aktuelle (historiske)
politiske malsaetninger, og at man kan sammensaette en reekke virkemidler, der vil medfgre, at man kan na
disse mal. Figuren viser ogsa, at der vil vaere vigtige trade-offs — man kan sa godt som altid finde et
virkemiddel, der virker lidt bedre pa en parameter, men lidt darligere pa en anden.

Politisk malsaetning, fx:
Fedevaresikkerhed,
Vandmiljg, etc.

Aktuel politik
Biogkonomisk politik 3)

AN AN o . -
frra,, uklare mal — lave investeringer

-
-
.
. Anden politisk malszetning, fx:
2 Klima,
Aktuelle produktionsmuligheder Biodiversitet, etc.

Fremtidige produktionsmuligheder

Figur 4.6. Mdlsaetninger og incitamenter til investeringer i biogkonomien (uklare politiske mal)

Figur 4.6 illustrerer endvidere, at man med uklare mal vil komme til at sende meget uklare signaler til
gkonomien, og at dette med hgj sandsynlighed vil medfgre, at man far meget lidt biogkonomisk omstilling
sammenlignet med de klare signaler i figur 4.5, fordi man med uklare mal vil give mindre attraktive
investeringsmuligheder for omstillingens ngdvendige investeringer.

5. Sammenfatning og konklusioner

Den biogkonomiske omstilling kan understgttes ved forskellige gkonomiske, regelbaserede og frivillige
reguleringsinstrumenter og virkemidler. Effektive incitamenter er en betingelse for en biogkonomisk
omstilling, selv om de biogkonomiske produkter i princippet er private goder, som kan kgbes og salges pa et
marked. Men da en del af biogkonomiens vaerdiskabelse bestar i at reducere drivhusgasemissioner (GHG) og
andre negative miljgpavirkninger, der ikke er prissat pa markederne, sa er der behov for en understgttende
regulering for at sikre, at valget mellem konventionelle og biobaserede produkter bedre afspejler den sande
samfundsgkonomiske verdi. Der findes en raekke reguleringsinstrumenter, som i forskellig grad kan
malrettes for at tilskynde den biogkonomiske omstilling, eller som eksempelvis kan veere malrettet kvaelstof-
eller klimareguleringen. Der er instrumenter til miljg- og klimaregulering, som kan have positive eller
utilsigtede negative effekter pa den biogkonomiske omstilling, ligesom der er instrumenter til biogkonomisk
omstilling, som kan have positive eller utilsigtede negative afledte effekter pa klima- og kvaelstofreguleringen.
Andre instrumenter end den regulering, der er rettet direkte mod biogkonomiomstillingen, er saledes i spil,
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og indretningen af disse instrumenter er afggrende for, om markedsaktgrerne vaelger de biogkonomiske
Igsninger eller I@sninger, der reducerer produktionens negative eksternaliteter.

De reguleringsinstrumenter, som indgar i denne analyse, og som kan understgtte adfeerdseendringer af
betydning for en biogkonomisk omstilling, omfatter blandt andet offentlige grenne indkgb, certificeringer og
kreditter (for eksempel i forhold til klima og biodiversitet — i en bredere kontekst er dette eksempler pa
facilitering af udviklingen af institutionelle rammer for biogkonomien), tilskud, afgifter og regelreguleringer.

Der er en raekke tilskudsordninger i landbrugsreguleringen, blandt andet de nye CAP-bioordninger, der har
potentiale til at kunne udnyttes til biogkonomisk omstilling i landbruget. Det er dog fa af dem, der pa
nuvaerende tidspunkt kan udnyttes direkte til en gget produktion af biomasse, og nogle medfgrer en
reduktion i produktionen af biomasse. De aktuelle bioordninger med sigte pa ekstensivering kan haeve
bundniveauet for den dyrkningsveerdi, som nye biogkonomiske arealanvendelser skal konkurrere med,
hvilket kan haemme den produktive del af biogkonomien. En afvejning af de samfundsgkonomiske
konsekvenser af en gget biomasseproduktion og en gget ekstensivering er afggrende, hvilket de to scenarier
ogsa laegger op til.

Regeringens ekspertgruppe for en grgn skattereform barsler med et forslag til regulering pa
jordbrugsomradet. En COe-afgift i landbruget vil have et betydelige potentiale til at understgtte den
biogkonomiske omstilling ved at favorisere og prissette den lavere CO,e-belastning fra biobaseret
produktion. Implementeringen af en afgift bgr ske pa en made, at den giver incitamenter til innovation i
sektoren og arbejdet med at dokumentere effekten af nye driftstiltag. Hvordan en eventuel CO,e-afgift vil
handtere emissioner fra lavbundsjorder, er afggrende for, hvordan disse arealer vil blive anvendt i fremtiden.
En eventuel CO,e-afgifts handtering af lattergasemissioner fra ggdning og arealer med kvaelstoffikserende
planter er ogsa afggrende for biogkonomiscenarierne. Mangden af kvalstof fra de kvaelstoffikserende
planter er usikker. Hvis dette kveelstof bliver opfattet som mindre afgifts- eller reguleringsbelastet end
kveelstof fra handelsggdning og husdyrgedning, kan det stimulere produktionen af eksempelvis klgvergraes,
som vil kunne bruges til graesprotein. Hvis opfattelsen er modsat, kan det blive en barriere for produktionen
af grees til greesprotein.

En sadan effekt af detaljerne i afgiftssystemet kan ogsd fa betydning for de tilteenkte klima- og
vandmiljgeffekter af den ggede graesraffinering. Dette kan for eksempel ske, hvis afgiftssystemet kommer til
at give et incitament til seedskifter med klgvergraes og korn i teet rotation, mens de positive effekter af gget
klgvergraes pa klima og vandmilj@ er baseret pa klgvergraes i leengere rotationer.

Vandrammedirektivets krav om reduktioner af kvalstofudledningerne til kysterne kan understgttes af en
biogkonomisk omstilling, hvor ggede incitamenter til dyrkning af graes (bade intensivt og ekstensivt dyrket)
kan fgre til mere omkostningseffektive virkemidler til kvaelstofreduktion end udtagelse af landbrugsarealer.
Hgst af efterafgrgder kan ogsa medvirke til, at efterafgrgderne bliver et mere omkostningseffektivt og mere
attraktivt virkemiddel for landbruget. Der kan saledes veere synergier mellem vandmiljgreguleringen og den
biogkonomiske omstilling. Dette kraever dog, at den biogkonomiske anvendelse af biomassen fra grees- og
efterafgrgden kan honorere de markedsbaserede priser for denne biomasse.

De to scenarier omhandler ikke anvendelsen af biokul (brun bioraffinering), som ellers har en central rolle i
Aftale om grgn omstilling af dansk landbrug (Finansministeriet, 2021). Arealer til udbringning af biokul kan
blive en vigtig brik i sikringen af denne vaerdikeedes klimapotentiale. Hvis biokullet skal indarbejdes i jorden,
kan dette veere en fordel for etarige afgrgder frem for flerarigt graes og dermed virke som en relativ deemper
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pa den grgnne bioraffinering. Det er blot et af mange eksempler pa mulige trade-offs og en indbyrdes
konkurrence mellem de forskellige malsaetninger.

Nogle af de underordnede malsaetninger i biogkonomiscenarierne virker meget detaljerede uden ophaeng i
overordnede politiske mal. Disse mal vil i mange tilfeelde kunne nas med gkonomiske incitamenter, men det
kan ikke anbefales at lave malsaetninger pa disse niveauer eller at implementere politiske incitamenter for at
na disse niveauer.

| forhold til scenarierne er det uklart, hvorfor det for eksempel er vigtigt, at de 35 procent t@rreste arealer
(af de 100.000 ha lavbundsarealer) anvendes til hgst af greesarter, for eksempel strandsvingel (Festuca
arundinacea) og rgrgraes (Phalaris arundinacea) til biomasse i biomassescenariet, og hvorfor det er vigtigt, at
10 procent (af de 100.000 ha lavbundsarealer) anvendes til hgst af graesarter, for eksempel strandsvingel
(Festuca arundinacea) og rgrgraes (Phalaris arundinacea) til biomasse i ekstensiveringsarealet. De gnskede
mangder af biomasse er ikke beregnet i forhold til, hvordan efterspgrgselen pavirker priserne og dermed
udbuddet.
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