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Forord

Neaerveerende publikation er en afrapportering af undersggelsen Beskrivelse af styringsinstrumenter til
drivhusgasreduktioner i landbruget. Undersggelsen er udfgrt af Alex Dubgaard, Institut for Fgdevare- og
Ressourcegkonomi (IFRO) pa Kgbenhavns Universitet, som en del af projektet Klimakreditter fra landbruget.
IFRO’s delprojekt omfatter en analyse af klimapolitiske styringsinstrumenter generelt samt en vurdering af
analyser, der undersgger anvendelsen af drivhusgasafgifter i landbruget. Hovedparten af projektet, der
undersgger landbrugets muligheder for udnyttelse klimareduktioner gennem salg af klimakreditter med
videre, er udfgrt af SEGES. Det samlede projekt er finansieret af en bevilling fra Promilleafgiftsfonden for
landbrug.

Jeg er taknemlig for kommentarer til analyserne bag rapporten fra miljggkonomisk vismand, professor Lars
Garn Hansen, og medlem af Klimaradet, professor Jette Bredahl Jacobsen. Chefkonsulent Lars Villadsgaard
Toft, SEGES Innovation P/S, har leveret kommentarer til tidligere udkast til denne rapport. | hvilket omfang
kommentarer og meddelelser er inddraget i teksten, vil fremga af henvisninger i teksten. Ansvaret for
rapportens indhold er alene forfatterens.

Sammendrag

Ifglge Aftale om grgn omstilling af dansk landbrug skal land- og skovbrugssektoren reducere
drivhusgasudledningen med 55-65 procent i 2030 i forhold til udledningen i 1990. Energistyrelsens
Klimafremskrivning 2023 vurderer, at der i 2030 vil restere en manko pa 5,1-7,2 mio. ton CO,e i forhold til
reduktionsmalsaetningen — ved en ueendret klimapolitik over for landbruget. Der er saledes behov for
politiske tiltag for at reducere landbrugets drivhusgasudledninger, safremt reduktionsmalsaetningerne skal
realiseres.

De klimapolitiske styringsinstrumenter, som beslutningstagerne har til radighed, kan opdeles i
hovedkategorierne direkte regelstyring gennem pabud og forbud pa den ene side og incitamentsbaserede
pkonomiske styringsinstrumenter pa den anden side. @konomiske styringsinstrumenter er den foretrukne
reguleringsform i den miljggkonomiske litteratur, da disse i hgjere grad kan sikre en omkostningseffektiv
forureningsbegraensning. Det gaelder iszer forureningsafgifter.

Anvendelsen af gkonomiske styringsinstrumenter kompliceres, nar der er tale om diffuse forureningskilder —
snarere end punktforurening. Drivhusgasserne metan og lattergas fra landbrugets biologiske processer udggr
saledes diffus forurening, hvor en direkte maling af udledningerne vil vaere for omkostningskraevende.
Reguleringen ma derfor baseres pa forureningsindikatorer i form af inputanvendelse og teknologivalg. En
omkostningseffektiv klimaregulering af landbruget kraever, at de gkonomiske styringsinstrumenter
malrettes, sa den enkelte producent far et incitament til at udnytte de teknologier og zendringer i
produktionsprocesserne, som tilsammen vil give de billigste muligheder for reduktion af
drivhusgasudledningerne. En realisering af det fulde potentiale for omkostningseffektivitet vil for eksempel
kraeve, at en CO,e-afgift implementeres pa bedriftsniveau, hvor beslutningerne om anvendelse af forskellige
reduktionstiltag traeffes.

Implementering af en sadan CO,e-afgift kraever et drivhusgasregnskab pa bedriftsniveau, som er sa
detaljeret, at den enkelte producent har mulighed for at veelge mellem alle (vaesentlige) drivhusgas-
reducerende tiltag, som kan bidrage til en omkostningsminimerende Igsning pa bedriftens
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reduktionsproblem. Aktuelt findes der ikke et tilstraekkeligt datagrundlag for at opstille detaljerede
drivhusgasregnskaber pa bedriftsniveau. Professor Jgrgen E. Olesen, institutleder pa Institut for Agrogkologi,
Aarhus Universitet, forventer, at man fgrst vil have de ngdvendige data til det formal i 2027-2028.

Leekageeffekter (defineret som merudledning af drivhusgasser i ikke-implementerende lande) vil udggre et
problem i forbindelse med anvendelsen af en afgift til regulering af landbrugets drivhusgasudledninger. De
@konomiske Rads formandskab har i 2020 beregnet, at en drivhusgasafgift pa 1.200 kr. pr. ton COze ville
resultere i en gennemsnitlig laekagerate for landbruget pa cirka 35 procent, mens der for eksempelvis
mejeriprodukter ville veere en laekagerate taet pa 100 procent. Leekageraten kan for eksempel reduceres
gennem outputbaserede fradrag i afgiftsbetalingen suppleret med anvendelsesafgifter. Det medfgrer dog, at
det vil veere forbundet med stgrre samfundsgkonomiske omkostninger at opfylde et givet reduktionsmal.

De @konomiske Rads lekageberegninger er gennemfgrt ved anvendelse af generelle ligevaegtsmodeller, hvor
produktionsfunktionernes funktionelle form er ens pa tveers af alle brancher i gkonomien. Landbrugsjord
indgar i en aggregeret kapitalgodekategori, der omfatter landbrugets driftsbygninger, jord og besztninger.
Landbrugsjord behandles dermed pa linje med producerede kapitalgoder, hvor mangden kan reduceres eller
gges gennem investeringstilpasninger. Denne modelspecifikation giver ikke mulighed for at inddrage den
seerlige rolle, som jordrenten har i den vegetabilske produktion. Landbrugsjord vil saledes fgrst udga af
dyrkning, nar den forventede jordrente bliver negativ. Det indebarer, at blandt andet de beregnede
produktionsaendringer og laekagerater i De @konomiske Rads rapporter fra 2020 ikke kan forventes at vaere
retvisende for den vegetabilske produktion.

Palidelige skgn over arealudtagningen ved eksempelvis en drivhusgasafgift kraever sandsynligvis
jordrenteberegninger pa arealdataniveau, hvor man ud over boniteten af landbrugsarealerne ogsa inddrager
husdyrproduktionens fordeling pa samme niveau. Der findes GIS-baserede databaser med oplysninger pa
markniveau, som vil kunne anvendes til jordrentebaserede beregninger af den sandsynlige arealudtagning i
forbindelse med en drivhusgasafgift. Endnu mangler der analyser, som kan siges at opfylde dette krav til
modellering af konsekvenserne i landbruget ved gennemfgrelse af forskellige drivhusgasreducerende tiltag.

Det skal bemaerkes, at der i neerveaerende rapport ikke har vaeret mulighed for at inddrage de undersggelser
af en klimaafgift for landbruget, som udfgres af ekspertgruppen for en grgn skattereform (Svarer-udvalget).
Det skyldes, at udvalgets rapport fgrst forventes at foreligge i februar 2024.
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1. Indledning

Undersggelserne bag denne rapport omfatter en analyse af klimapolitiske styringsinstrumenter generelt med
seerligt henblik pa regulering af landbrugets drivhusgasudledninger. Det drejer sig om direkte regelstyring
gennem pabud og forbud pa den ene side og incitamentsbaserede gkonomiske styringsinstrumenter pa den
anden side. Det vil fgrst og fremmest sige afgifter, omsaettelige forureningstilladelser og subsidier. Derudover
omfatter undersggelsen en vurdering af eksisterende analyser af effekterne af en drivhusgasafgift pa
landbrugets udledninger.

Der er i de seneste ar gennemfgrt adskillige analyser af denne art. Dette projekts budgetmaessige rammer
har ikke givet mulighed for en neermere beskrivelse af samtlige undersggelser. | stedet er det valgt at fokusere
pa De @konomiske Rads modelberegninger af drivhusgasreduktioner ved anvendelse af drivhusgasafgifter —
med saerligt fokus pa landbruget. Dette valg skyldes, at De @konomiske Rads omfattende beregninger giver
gode muligheder for at relatere resultaterne til den generelle gennemgang af forskellige styrings-
instrumenter.

Det var oprindeligt planen at supplere denne del af undersggelsen med en gennemgang af forslaget til en
klimaafgift for landbruget fra ekspertgruppen for en grgn skattereform (Svarer-udvalget). Udvalgets
afrapportering blev i november 2023 udsat til februar 2024. Det har derfor ikke vaeret muligt at inddrage
Svarer-udvalgets analyser og forslag i naervaerende rapport.

2. Politiske malszetninger om drivhusgasreduktioner

2.1 Globale samfundsmaessige drivhusgasomkostninger og en optimal klimaindsats

Et centralt begreb i klimagkonomisk sammenhaeng er “samfundsmaessige kulstofomkostninger”, der
betegner de (globale) samfundsmaessige omkostninger ved udledning af et ekstra ton CO-aekvivalenter
(CO2e) eller mere praecist andringen i den diskonterede vaerdi af den gkonomiske velfserd som fglge af en
ekstra enhed CO,e (Nordhaus, 2014).

Et andet centralt klimagkonomisk begreb er “optimal klimaindsats”, der (i teorien) opnas ved at sikre, at det
for alle forurenere geelder, at omkostningen ved at udlede et ekstra ton CO.e netop svarer til den
samfundsmaessige kulstofomkostning, som udledningen medfgrer. Det kan (i princippet) opnas ved at laegge
en afgift pa alle drivhusgasudledninger, der svarer til den samfundsmaessige kulstofomkostning. Det
afggrende problem her er, at CO,e-afgiften skal implementeres pa globalt plan for at sikre en optimal
klimaindsats. Der er naeppe udsigt til en politisk konsensus om en global Igsning af denne art.

Denne antagelse bestyrkes af den store usikkerhed, der er knyttet til estimeringen af stgrrelsen af de
kraevede globale CO,-afgifter. IPCC har saledes beregnet, at en realisering af malet om globale temperatur-
stigninger pa under 1,5°C ville kraeve globale CO»-afgifter i intervallet fra 135 til 5.500 USS pr. ton CO, i 2030
og fra 245 til 13.000 USS pr. ton CO, i 2050 (opgjort i 2010 USS) (de Coninck et al., 2018).

2.2 | praksis fastsaettes reduktionsmal politisk

Der er stigende enighed mellem gkonomer og naturvidenskabsfolk om, at risikoen for katastrofale og
irreversible katastrofer (“tipping points”) stiger med ggede drivhusgasudledninger, herunder optgning af
permafrost med frigivelse af store mangder metan eller andringer i havstremme med mere. Disse



usikkerheder indebaerer potentielt uendelige skadesomkostninger ved ubegraensede klimaforandringer,
herunder menneskelig udslettelse (se for eksempel Weitzman, 2009).

De omfattende usikkerheder omkring estimation af de globale skadesomkostninger betyder, at man i praksis
har opgivet at laegge optimalitetsberegninger til grund for den globale klimapolitik. | stedet fokuseres der pa
forsigtighedsvurderinger. Parisaftalen kreever saledes en begransning af global opvarmning til under 2°C, og
ideelt til omkring 1,5°C, uden at dette er baseret pa optimalitetsberegninger, men med henvisning til blandt
andet ”... an urgent and potentially irreversible threat to human societies and the planet...” (United Nations,
2015, s. 1).

2.3. Politiske malsaetninger om drivhusgasreduktioner i Danmark

Klimaloven af 18. juni 2020 kraever, at Danmark skal reducere udledningen af drivhusgasser i 2030 med 70
procent i forhold til niveauet i 1990, og at Danmark skal veere klimaneutralt senest i 2050 (Klima-, Energi- og
Forsyningsministeriet, 2021). Det kreeves endvidere, at Danmark skal reducere udledningen af drivhusgasser
i 2025 med 50-54 procent i forhold til niveauet i 1990 (op. cit.).

Klimaloven kraever, at der arligt udarbejdes en klimastatus og -fremskrivning. Statusopggrelsen, som
Energistyrelsen har ansvaret for, omfatter drivhusgasudledninger og -reduktioner pa dansk territorium
opgjort i overensstemmelse med FN’s opggrelsesmetoder. Klimalovens malsatning omfatter Danmarks
samlede drivhusgasudledninger inklusive kulstofoptag/-udledninger fra jord og skov (LULUCF)? og lagring af
CO; i undergrunden med mere (Energistyrelsen, 2023a, s. 2). | overensstemmelse med FN-reglerne er
udledninger fra international skibs- og luftfart samt den direkte udledning af CO, fra afbreending af traeflis og
traepiller med videre ikke omfattet af malsaetningen (op. cit., s. 2). Opgjort efter disse retningslinjer udgjorde
Danmarks samlede drivhusgasudledninger 46,2 mio. ton CO,e i 2021. Det betyder, at Danmarks (territoriale)
drivhusgasudledninger i 2021 var blevet reduceret med 41 procent i forhold til 1990 (op. cit., s. 4).

2.4. Fremskrivninger af Danmarks drivhusgasudledninger og reduktionsbehov

Energistyrelsens Klimafremskrivning 2023 omfatter perioden 2022-2035 (Energistyrelsen, 2023a). Ifgige
fremskrivningen forventes de samlede nettoudledninger, det vil sige inklusive LULUCF og CCS (Carbon
Capture and Storage), at veere faldet til 39,7 mio. ton CO.e i 2025 og 28,9 mio. ton CO,e i 2030, svarende til
en reduktion i udledningerne pa henholdsvis 49,3 procent og 63,1 procent i forhold til 1990 (op. cit., s. 4).
Det efterlader en reduktionsmanko pa 0,2-3,7 mio. ton CO.e i forhold til klimalovens reduktionsmalsaetning
for 2025 og en reduktionsmanko pa 5,4 mio. ton CO,e i forhold til malsaetningen om en reduktion pa 70
procent i 2030 (op. cit., s. 6).

Sammenlignet med Klimafremskrivning 2022 er reduktionsmankoen i 2023-fremskrivningen reduceret med
cirka 1,7 mio. ton COze i forhold til 2025-malet og med cirka 4,7 mio. ton CO,e i forhold til 2030-malet
(Energistyrelsen, 2023a, s. 7). Disse eendringer tilskrives opdaterede forventninger til pris- og markeds-
udviklingen, et opdateret datagrundlag samt ikke mindst en kombination af nye politiktiltag, herunder

1 LULUCF stér for arealanvendelse (Land Use — LU), aendringer i arealanvendelse (Land Use Change — LUC) samt skovbrug
(Forestry —F).
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indfasning af CCS-puljen fra en grgn skattereform, der fra 2029 antages at bidrage med en fangst pa 1,8 mio.
ton CO; arligt (Energistyrelsen, 20233, s. 12).

2.4.1. Fremskrivninger af landbrugets drivhusgasudledninger og reduktionsbehov

Landbrugets udledninger indgar i sektorkomplekset landbrug, skove, gartneri og fiskeri, der omfatter
landbrugsprocesser, landbrugsarealer, skove, gartneri og fiskeri. De samlede udledninger fra
sektorkomplekset udgjorde 15,9 mio. ton COze i 2021. Der forventes en reduktion i udledninger fra det
samlede sektorkompleks til 15,3 mio. ton CO,e i 2030 (Energistyrelsen, 20233, s. 69). Den meget beskedne
reduktion skyldes, maske noget overraskende, at skovbrugsdelen af sektorkomplekset gar fra at levere et
nettooptag i 2021 pa 2,9 mio. ton CO; til en nettoudledning pa 0,3 mio. ton i 2025. Efter 2030 forventes
skovbrug at bidrage med et lille optag (op. cit., s. 13).2 Udviklingen i udledningerne er isaer drevet af
landbrugsprocesser og landbrugets arealanvendelse, mens energiforbruget i sektorkomplekset star for cirka
6 procent af de samlede udledninger.

Udledningerne fra landbrugsprocesser, som primart omfatter husdyrproduktion og ggdskning, forventes
reduceret fra 12,1 mio. ton COze i 2021 til 10,4 mio. ton i 2030. Det skyldes primaert et faldende antal husdyr
samt tiltag i Aftale om grgn omstilling af dansk landbrug fra 2021 (Ministeriet for Fgdevarer, Landbrug og
Fiskeri, 2021), herunder reduktionskrav til metanudledninger fra husdyrs fordgjelse, hyppigere udslusning af
gylle og ekstensivering med videre. (Energistyrelsen, 2023a, s. 13). LULUCF-udledningerne fra
landbrugsarealer forventes at falde fra 5,1 mio. ton COe i 2021 til 3,7 mio. ton i 2030, hvilket hovedsageligt
skyldes den forventede udtagning af landbrugsarealer og vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorde (op. cit., s.
13). De energirelaterede udledninger i landbrug, skovbrug og gartneri spiller en ret begraenset rolle. De
forventes at falde fra 1,4 mio. tons i 2021 til 0,62 mio. ton i 2030 (op. cit., s. 77).

Ifglge Aftale om grgn omstilling af dansk landbrug fra 2021 skal land- og skovbrugssektoren
(landbrugssektoren og LULUCF eksklusive energiforbrug) reducere drivhusgasudledningen med 55-65
procent i 2030 i forhold til udledningen i 1990 (Ministeriet for Fgdevarer, Landbrug og Fiskeri, 2021). | forhold
til denne malsaetning viser 2023-fremskrivningen en reduktion i udledningerne pa 31 procent i 2030. Dermed
sk@nnes det, at der resterer en manko pa 5,1-7,2 mio. ton CO.e i forhold til 2030-malsaetningen for landbrug
med videre (Energistyrelsen, 20233, s. 13).

2.5. Territoriale og forbrugsbaserede opg@relser af nationale drivhusgas-
udledninger
Der er grundlaeggende to metoder til opggrelse af de enkelte landes bidrag til den globale udledning af

drivhusgasser, territorialprincippet og den forbrugsprincippet. Ved anvendelse af territorialprincippet
opgares det enkelte lands emissioner som de udledninger, der finder sted i forbindelse med anvendelse af

2 Det gennemsnitlige &rlige nettooptag i skovene var de seneste 10 ar frem til og med 2021 p3 3,1 mio. ton COze. | drene
2025-2029 forventes der en lille nettoudledning fra skovene, mens der frem mod 2035 forventes arlige nettooptag pa
gennemsnitligt 0,4 mio. ton COze. Det forventede lave niveau af COze-optag de naeste 15 ar skyldes den historiske
skovudvikling og aktuelle aldersstruktur samt den deraf fglgende forventede tynding og faeldning. (Energistyrelsen,
2023a, s. 76).



fossil energi og andre drivhusgasfrembringende aktiviteter inden for det enkelte lands graenser. Det vil sige,
at alle drivhusgasudledninger i forbindelse med produktionen af varer og tjenester til indenlandsk anvendelse
savel som til eksport indgar i et lands drivhusgasopggrelse. Derimod indregnes udenlandske emissioner ved
produktionen og transport af importvarer ikke i importlandets drivhusgasopggrelse. Dermed undgas
dobbeltregning pa internationalt niveau.

Ved anvendelse af forbrugsprincippet opggres det enkelte lands drivhusgasudledninger som de globale
emissioner, der finder sted bade inden for landets graenser og i udlandet som fglge af landets forbrug
(Energistyrelsen, 2023b). Drivhusgasudledninger i forbindelse med produktion af eksportvarer medregnes
derimod ikke, da disse udledninger ved anvendelse af forbrugsprincippet vil blive tilskrevet de importerende
landes drivhusgasbalancer.

Ud fra en retfaerdighedsbetragtning kan der argumenteres for at opggre de enkelte landes klimabelastning
baseret pa forbruget af savel indenlandsk producerede som importerede varer og tjenester, herunder
udledninger i udlandet som fglge af import af input til den indenlandske produktion af varer og tjenester.
Beregning af de samlede klimaeffekter ved import af varer og tjenester kreever et omfattende globalt
modelsystem. Selvom man i dag rader over de ngdvendige beregningsmodeller, ville det formentlig vaere
politisk urealistisk at implementere og handhaeve et reguleringssystem baseret pa modelberegninger af de
globale udledninger. Det er vaesentligt lettere at opggre drivhusgasudledningerne som de emissioner, der
finder sted i forbindelse med anvendelse af energi (og andre drivhusgasfrembringende aktiviteter) inden for
det enkelte lands graenser. Savel Kyoto-protokollen som EU’s klima- og energipakke bygger pa dette princip.

Endvidere kan der argumenteres for, at territorialprincippet gor det muligt at lsegge en afgift pa de
virksomheder, der udleder, uanset hvor de befinder sig i produktionskeeden, mens forbrugsprincippet bygger
pa en afgiftspalaeggelse eller andet til sidst i produktionskaeden. Det sidste vil primeert give incitamenter til
adfaerdsaendringer med hensyn til stgrrelsen og sammensaetningen af forbruget, men vil vanskeligt kunne
give de rigtige incitamenter til tilpasninger i produktionsleddet pa grund af urealistiske krav til overfgrsel af
information gennem de ofte mange led i produktionskaeden.

2.6. Danmarks udledninger opgjort forbrugsbaseret og territorialt

Der er gennem arene foretaget adskillige beregninger af de enkelte landes forbrugsbaserede klimaaftryk —
som regel under forskellige forudsaetninger og med en betydelig variation i resultaterne (Minter et al., 2023).
Gennemgaende er beregningerne baseret pa transnationale livscyklusanalyser (LCA), transnationale input-
output-modelsystemer eller en kombination af disse (op. cit.). Den gennemsnitlige forbrugsudledning pr.
verdensborger er opgjort til 7,8 ton CO,e (op. cit., s. 10).

Danmarks globale forbrugsudledninger er beregnet for 2021 af savel Energistyrelsen (2023b) som
teenketanken CONCITO (Minter et al., 2023). Energistyrelsen har beregnet Danmarks forbrugsbaserede
klimaaftryk til 63 mio. ton COe i 2021, svarende til cirka 11 ton COze pr. indbygger (Energistyrelsen, 2023b,
s. 16). Danmarks territoriale udledninger var samme ar 46 mio. ton CO-e, svarende til knap 8 ton COze pr.
indbygger (op. cit., s. 17). Det vil sige, at Danmarks forbrugsbaserede klimaaftryk er knap 40 procent hgjere
end Danmarks territoriale drivhusgasudledninger ifglge Energistyrelsens beregninger (2023b). Set over tid er
Danmarks territoriale udledninger faldet med 39 procent i perioden 1990-2021, hvorimod de globale
forbrugsbaserede udledninger kun er faldet med 21 procent i samme periode. De globale udledninger udggr
saledes en stigende del af Danmarks samlede forbrugsbaserede klimaaftryk.



CONCITO’s beregninger opggr Danmarks samlede globale forbrugsudledninger til 74 mio. ton COe i 2021,
svarende til 13 ton COe pr. indbygger (Minter et al., 2023, s. 3) — mod de som naevnt 11 ton COe pr.
indbygger ifglge Energistyrelsens beregninger (2023b). Forskellen skyldes blandt andet forskellige metode-
maessige tilgange til beregningerne, herunder at CONCITO anvender marginale LCA-beregninger (op. cit., s.
7).

| debatten om landbrugets reduktionsforpligtelser er det blevet fremhaevet, at dansk landbrug ville fremsta
bedre i det danske klimaregnskab, hvis man gik veek fra den territoriale model og i stedet valgte den
forbrugsbaserede opggrelsesmetode (se for eksempel Sgndergaard, 2021). Det skyldes, at dansk landbrug
eksporterer i stgrrelsesordenen to tredjedele af sin produktion. | en forbrugsbaseret opggrelse skulle man
alene medtage de nationale og importrelaterede drivhusgasudledninger fra den tredjedel af produktionen,
der gar til indenlandsk forbrug. Som det fremgar af ovenstdende sammenligninger, ville en sadan a&ndring
dog veere problematisk for det danske samfund som helhed, da Danmarks territoriale udledninger ligger
vaesentligt under de forbrugsbaserede udledninger.

3. Instrumenter til regulering af drivhusgasudledninger

Regulerende myndigheder kan anvende forskellige typer styringsinstrumenter til begraensning af
udledningen af drivhusgasser. Styringsinstrumenterne kan opdeles i hovedkategorierne gkonomiske
instrumenter, direkte styring gennem pabud og forbud, frivillige aftaler, information og uddannelse. Frivillige
aftaler samt information og uddannelse er blevet anvendt i et vist omfang, blandt andet i forbindelse med
landbrugets udledning af kvaelstof og aendring af landbrugsdriften i boringsnaere beskyttelsesomrader med
videre. Det er vanskeligt at fastsla praecist, hvilke effekter sddanne indsatser har haft, men generelt har de
vist sig utilstreekkelige til at realisere de opstillede miljgmal (se for eksempel Andersen og Dubgaard, 2022).
Derfor fokuseres der i det fglgende pa gkonomiske styringsinstrumenter samt direkte styring gennem pabud
og forbud og disse instrumenters egenskaber med hensyn til effektivitet (realisering af givne reduktionsmal)
og omkostningseffektivitet (realisering af givne reduktionsmal til de lavest mulige omkostninger).

Realisering af en omkostningseffektiv forureningsbegraensning kraever, at de marginale reduktions-
omkostninger er ens for alle forurenere/forurenende aktiviteter. Er denne betingelse opfyldt, vil det ikke
vaere muligt at reducere de samfundsmaessige reduktionsomkostninger yderligere. Hvis forurenerne/de
forurenende aktiviteter derimod har forskellige marginale reduktionsomkostninger, vil det vaere muligt at
opna besparelser ved at overfgre reduktionsforpligtelser fra forurenere/aktiviteter med hgje marginale
reduktionsomkostninger til forurenere/aktiviteter med lavere marginale reduktionsomkostninger.

3.1. Direkte styring gennem pabud og forbud

Virksomheders og individers forureningsadfaerd kan kontrolleres/pavirkes gennem pabud og forbud. Forbud
vil typisk omfatte anvendelsen af forurenende stoffer og aktiviteter (for eksempel forbud mod pesticider med
en nedsivningsrisiko) eller en nedsattelse af udledningen af forurening til et fastsat niveau. Pabud kan
omfatte krav om anvendelse af bestemte teknologier, blandt andet i form af sdkaldte “best available
technologies” (BAT). Eksempler pa teknologikrav er filtre pa skorstene og katalysatorer pa biler — eller krav
til processer som for eksempel kravet om kombineret el- og varmeproduktion i dele af fjernvarmesektoren.
Reguleringen af landbrugets kvaelstofanvendelse er et eksempel pa differentieret regelstyring pa
bedriftsniveau. Kravet om en fast iblandingsprocent for biobraendstoffer i benzin og dieselolie er ligeledes en
form for regelstyring. Der er tale om et kvantitativt styringsinstrument, som sikrer et bestemt
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mangdemaessigt udfald af den gennemfgrte regulering. Derimod kan de samfundsmaessige omkostninger
ved forureningsbekaempelsen veere vanskelige at forudsige.

En vaesentlig svaghed ved regelstyring som reguleringsinstrument er, at det ikke kan forventes at sikre en
omkostningseffektiv implementering af miljgpolitiske malsaetninger. Det skyldes, at de ansvarlige
myndigheder som regel ikke har den information, der kraeves for at kunne differentiere fordelingen af
reduktionsforpligtelserne, saledes at de marginale reduktionsomkostninger bliver ens for samtlige
forurenere (Baumol og Oates, 1988). Derfor stilles der typisk ensartede (procentuelle) reduktionskrav til alle
forurenere. Det virker umiddelbart som en retfeerdig reguleringsmetode, men den ma forventes at resultere
i forskellige marginale reduktionsomkostninger for de enkelte forurenere.

Regelstyring kan dog g@res mere omkostningseffektiv, safremt den regulerende myndighed er i stand til at
fremskaffe detaljeret og palidelig information om de enkelte forureneres marginale reduktionsomkostninger.
Med et sadant grundlag kan implementeringskravene differentieres, sa der i stgrre eller mindre udstraekning
tages hensyn til forskelle i de marginale reduktionsomkostninger. Miljggkonomiens traditionelle skepsis over
for regelstyring i miljgpolitikken skyldes antagelsen om, at myndighederne ikke vil vaere i stand til at skaffe
tilstreekkeligt detaljeret og palidelig information om den enkelte forureners marginale reduktions-
omkostninger.

3.2. @konomiske styringsinstrumenter

De vigtigste @konomiske styringsinstrumenter omfatter afgifter, omsaettelige forureningstilladelser og
subsidier. @konomiske instrumenter er incitamentsbaserede styringsmidler, der virker gennem aendringer i
de relative priser, saledes at de mere forurenende produkter og aktiviteter bliver dyrere for forbrugere og
virksomheder. Forbrugerne far incitamenter til et lavere forbrug og en andret forbrugssammensaetning til
fordel for mindre forurenende goder, og virksomhederne far incitamenter til at eendre input-
sammensatningen i en mere miljgvenlig retning samt til at wudvikle og implementere
forureningsbegraensende teknologier.

Den principielle fordel ved anvendelsen af gkonomiske styringsinstrumenter som for eksempel en
forureningsafgift er, at en afgift pa udledning af forurening kan sikre en omkostningseffektiv forurenings-
reduktion, uden at myndighederne behgver at kende til de enkelte forureneres marginale reduktions-
omkostninger (Baumol og Oates, 1988). Det skyldes, at en afgift virker gennem prissignaler, som giver
forurenerne incitamenter til at reducere deres udledninger. Der er saledes ikke behov for at udstede et pabud
om det tilladte forureningsomfang. Virksomheder, der sgger at minimere omkostningerne, vil reducere deres
udledninger, indtil de marginale reduktionsomkostninger svarer til prisen pa at udlede forurening, det vil sige
enhedsafgiften pa de specifikke forureningskomponenter. Hvis forureningsafgiften er ens for alle forurenere,
vil de marginale reduktionsomkostninger blive udlignet for samtlige udledere af en bestemt type forurening.
Det betyder, at kravet om omkostningseffektivitet opfyldes, uden at myndighederne behgver at have
kendskab til de enkelte forureningsagenters produktions- eller omkostningsforhold.

Det geelder dog kun for punktkildeforurening, hvor det er nemt at registrere udledningerne. Er der derimod
tale om diffuse forureningskilder, hvor reguleringen ma baseres pa forskellige former for forurenings-
indikatorer, er det en langt mere kompliceret opgave at sikre en reguleringsmaessig omkostningseffektivitet
(se herom senere).
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3.2.1. Afgiftsregulering i produktionsleddet

Ved afgiftsregulering er det muligt at forudsige de marginale reduktionsomkostninger, idet de (for
omkostningsminimerende forurenere) vil svare til afgiftssatsen. Derimod er effektiviteten af
afgiftsinstrumentet med hensyn til realiseringen af et givent reduktionsmal forbundet med usikkerhed.

Pa lengere sigt kan afgifter forventes at fremme teknologiske andringer til gavn for klima og miljg, da de
giver et incitament til udvikling, afprgvning og implementering af nye teknologier. Fordelingsmaessigt sker
der en indkomstomfordeling fra forurenere/forbrugere til staten. Hvis det gnskes, kan omfordelingen
neutraliseres ved tilbagefgrsel af afgiftsprovenuet gennem faste ("lump sum”) betalinger, der ikke i sig selv
pavirker den gkonomiske adfaerd gennem aendring af prisrelationerne.

Modelberegninger i De @konomiske Rads formandskab (2020) viste, at malsaetningen om en 70 procent
reduktion af de danske drivhusgasudledninger i 2030 ville kunne realiseres ved indfgrelsen af en ensartet
drivhusafgift pa 1.200 kr. pr. ton COze. Efterfglgende har indgaelsen af nye klimapolitiske aftaler med mere
a&ndret beregningsforudsaetningerne. Det vurderes herefter, at reduktionsmalet i 2030 vil kunne realiseres
gennem en ensartet COe-afgift pa cirka 1.000 kr. pr. ton (De @konomiske Rads formandskab, 2022, s. 2). For
landbrugets vedkommende vurderes det, at en afgift af denne stg@rrelse vil reducere udledninger svarende
til malsaetningen pa 55-65 procent, som fremgar af Aftale om gr@n omstilling af dansk landbrug (op. cit.).

3.2.2. Forbrugsafgifter til regulering af drivhusgasudledninger fra fedevareproduktionen

Drivhusgasafgifter pa fedevareproduktionen kan ogsa implementeres pa efterspgrgselssiden. Det kan ske
ved at leegge afgifter pa fedevarer i forhold til den beregnede udledning af drivhusgasser i forbindelse med
produktionen og distributionen af disse varer. Derved gives der incitamenter til, at forbrugerne zendrer deres
forbrugssammensaetning fra mere klimabelastende til mindre klimabelastende fgdevarer, herunder fra
animalske produkter til en stgrre andel af vegetabilske produkter og for kgdets vedkommende fra okse- og
kalvekgd til svine- og iseer fjerkraekgd. Men afgiftsregulering af fgdevaresektorens drivhusgasudledninger pa
efterspgrgselssiden har begraensninger med hensyn til omkostningseffektivitet. Undersggelser har saledes
vist, at forbrugsafgifter ikke giver producenterne incitamenter til at gennemfgre emissionsbegraensende
foranstaltninger pa niveau med afgifter i produktionsleddet (OECD, 2021, s. 14-15).

Afgifter pa kgd- og maelkeprodukter i Danmark vil som navnt kunne @&ndre forbrugssammensaetningen i
retning af mindre emissionsintensive fgdevarer. Et reduceret forbrug af animalske fgdevarer i Danmark vil
alt andet lige resultere i en (marginal) reduktion af det samlede forbrug af animalske fgdevarer i verden. Men
det vil nazppe fa nogen stgrre effekt pa produktionen her i landet, da en faldende afsaetning pa
hjemmemarkedet kan kompenseres gennem en stgrre eksport. Det forhold, at to tredjedele af
landbrugsproduktionen eksporteres, ggr det forholdsvist let at flytte afsaetning fra hjemmemarkedet til
eksportmarkederne. Der vil ikke vaere tale om en én til én-aendring, da en gget afseetning af danske
landbrugsprodukter pa eksportmarkederne ma antages at kraeve en vis reduktion af afsaetningspriserne. Men
drivhusgasafgifter pa fgdevarer kan nappe betragtes som et effektivt reguleringsinstrument til en
begraensning af udledningerne fra landbrugsproduktionen pa et nationalt niveau.

Der kan naturligvis vaere andre begrundelser for at laegge afgifter pa forbruget af drivhusgasintensive
fedevarer. Det Etiske Rad har tidligere foreslaet en afgift pa oksekgd i Danmark med den begrundelse, at
oksekgdproduktion generelt er forbundet med en stor udledning af drivhusgasser (Det Etiske Rad, 2016). Det
betyder ikke ngdvendigvis, at man i Det Etiske Rad vil vaere direkte uenig i ovenstaende raasonnement. Det
Etiske Rads position skyldes snarere, at det har haft fokus pa den globale udledning af drivhusgasser — og ikke
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specifikt pa udledningerne i Danmark eller Danmarks territoriale reduktionsforpligtelser. Radets primaere
begrundelse for en oksekgdsafgift i Danmark er, at Danmark bgr vise et godt eksempel pa, hvordan andre
lande kan nedbringe oksekgdforbruget for at begraense drivhusgasudledningerne globalt (Det Etiske Rad,
2016, s. 7).

3.2.3. Kombination af en afgift pa produktion og forbrug

Der har ogsa veeret fremsat forslag om en kombination af en CO,e-afgift i bade produktionsleddet og
forbrugsleddet — blandt andet af Peter Mgllgaard, formand for Klimaradet (Mgllgaard, 2023). Begrundelsen
lyder, at safremt der alene laegges en afgift pa den danske landbrugsproduktion, risikerer man, at en del af
udledningerne flytter til udlandet, fordi forbrugere vil kgbe flere varer fra andre lande, hvis de danske varer
bliver dyrere. For at imgdega denne |lxzkageeffekt foreslas det, at der ogsa laegges en afgift pa seerligt
klimabelastende fgdevarer.

3.2.4. Omsaettelige forureningstilladelser

Omseettelige forureningstilladelser kan udformes som kvoter pd udledninger eller pa anvendelsen af
forurenende input. Et kendt eksempel pa omszaettelige forureningstilladelser er EU’s CO,-kvoter til regulering
af drivhusgasudledningen fra de kvoteomfattede sektorer. Hvis kvoterne bortauktioneres, virker omsaet-
telige kvoter pa samme made som en afgift, bade fordelingsmaessigt og med hensyn il
omkostningseffektivitet. Til forskel fra afgifter giver kvoteregulering sikkerhed for udfaldet med henblik pa
stgrrelsen af reduktionsomfanget (svarer til det samlede antal udledningstilladelser), mens beregning af
reduktionsomkostningerne typisk vil veere forbundet med usikkerhed (Baumol og Oates, 1988). Hvis kvoterne
uddeles gratis, sker der ingen indkomstomfordeling fra forurenerne til staten. Ved helt eller delvist gratis
tildeling af kvoter kan etablerings-/investeringsincitamenter imidlertid blive skaevvredet pa langt sigt med
risiko for en reduceret omkostningseffektivitet (OECD, 2023).

3.2.5. Tilskud til reduktion af drivhusgasudledninger

Tilskud til nedbringelse af forurening betyder, at udledninger er forbundet med en alternativomkostning i
form af et mistet tilskud. Det svarer i princippet til en negativ afgift, men tilskud giver ikke incitamenter til at
reducere produktion og investeringer i de omfattede sektorer og resulterer derfor i et velfeerdstab
sammenlignet med en afgift (Baumol og Oates, 1988).

| praksis kan det endvidere vaere vanskeligt at malrette tilskud til forureningsnedszettelse, sa en forvridning
af produktions- og forbrugssammensatning undgas. | modsaetning til afgifter og omsaettelige forurenings-
tilladelser retter tilskud sig sjeeldent direkte mod udledningerne. Der er typisk tale om tilskud til udlednings-
begransende investeringer og produktionsprocesser. Det ggr det vanskeligt at fastsaette tilskuddene pa en
made, sa der gives ensartede prissignaler til drivhusgasudledning pa tvaers af teknologier, virksomheder og
husholdninger (OECD, 2021). Dermed er der risiko for, at der vil blive givet tilskud til teknologier med relativt
hgje reduktionsomkostninger, mens teknologier med lavere reduktionsomkostninger ikke vil modtage
tilskud.

@konomiske undersggelser bekrafter, at anvendelse af tilskudsinstrumentet til opnaelse af en forurenings-
reduktion medfgrer stgrre samfundsmaessige omkostninger end anvendelsen af afgifter og omsaettelige
udledningstilladelser (OECD, 2021). | De @konomiske Rads formandskab (2020, s. 100) viser model-
beregninger, at de samfundsgkonomiske omkostninger bliver to til fire gange hgjere ved realisering af
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reduktionsmalet gennem anvendelse af tilskud sammenlignet med en ensartet drivhusgasbeskatning.
Fordelingsmaessigt sker der en omfordeling fra staten/skatteborgerne til forurenerne.

3.2.6. Udbredelsen af gkonomiske instrumenter til regulering af drivhusgasudledninger fra
landbruget

Selvom den miljggkonomiske litteratur generelt er kritisk over for anvendelse af tilskud som et
forureningsregulerende instrument, ma det konstateres, at det internationalt kun er tilskud, der er
almindeligt anvendt som et gkonomisk incitament til begraensning af drivhusgasudledningerne fra
landbruget — bortset fra en raekke tilfaelde, hvor landbrugets anvendelse af fossile energikilder er omfattet af
CO,-afgifter og omsaettelige kvoter (OECD, 2021). Det er imidlertid kun en mindre del af landbrugets
drivhusgasudledninger, der stammer fra forbruget af fossil energi (i Danmark cirka 6 procent). Som tidligere
vist stammer langt hovedparten af metan- og lattergasudledninger fra biologiske processer samt CO;-
udledning fra omsaetning af kulstof i jorden, primaert t@rvejorder. Hverken afgifter eller omsaettelige kvoter
er blevet anvendt i neevneveaerdigt omfang til begransning af denne type udledninger fra landbruget (OECD,
2023, s. 30).

Det har vakt opsigt, at det i New Zealand blev besluttet at indfgre en drivhusgasafgift pa landbruget, som
ogsa omfattede udledninger af metan- og lattergas fra biologiske processer. Det var planen, at denne afgift
skulle opkraeves fra 2025 (Ministry for the Environment and Ministry for Primary Industries, 2022).
Parlamentsvalget den 14. oktober 2023 resulterede imidlertid i en (snaever) sejr for The National Party, som
blandt andet gik til valg pa, at man ville udskyde en afgift pa landbrugets drivhusgasudledninger. Hvornar en
newzealandsk drivhusgasafgift pa landbruget vil blive implementeret, er dermed usikkert.

4. Implementering af drivhusgasinstrumenter i landbruget

4.1. Punktkildeforurening versus diffus forurening

Punktkildeforurening er betegnelsen for udledninger fra et afgreenset og identificerbart sted som for
eksempel en skorsten eller et kloakudlgb. Diffus forurening betegner de udledninger, som stammer fra
geografisk spredte kilder, hvor den enkelte forureningskildes bidrag er ubetydelig. Den afggrende forskel pa
de to forureningsformer er omkostningerne ved at male forureningen fra de enkelte kilder og ved at
kontrollere effekten af tiltag til begraensning af forureningen (Baumol og Oates, 1988).

4.2. Regulering af diffus forurening baseret pa input og produktionsprocesser

Hvis omkostningerne ved at male diffuse emissioner er hgje, kan det vare relevant at anvende indirekte
metoder som inputbeskatning til forureningsregulering. Det vil typisk veere en afgift pa de input eller
produktionsprocesser, som giver anledning til emissioner (Vatn, 1998). Et oplagt eksempel er en CO,-afgift pa
fossile braendstoffer med det formal at begraense CO,-udledninger. | dette tilfeelde er der en steerk
forbindelse mellem stgrrelsen af emissioner og input og dermed grundlag for en omkostningseffektiv
afgiftsregulering gennem inputbeskatning. Er der ikke tale om en sterk binding mellem input-
anvendelse/produktionsprocesser og emissioner, vil det reducere omkostningseffektiviteten af en indirekte
afgiftsregulering.
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4.2.1. Identifikation af klimabelastende input og produktionsprocesser

En omkostningseffektiv klimaregulering af landbruget kraever, at udledningerne af CO,, metan og lattergas
kan opggres. Som tidligere naevnt stammer hovedparten af disse udledninger fra biologiske processer, hvor
det ikke er muligt at male udledningerne direkte. Regulering af landbrugets udledning af drivhusgasser ma
derfor baseres pa forskellige former for malbare indikatorer, som sa ngjagtigt som muligt afspejler
udledningen af de forskellige drivhusgasser. Det vil i praksis sige de input og produktionsprocesser, der fgrer
til udledningen af disse drivhusgasser. Effektiviteten af afgiftsinstrumentet afhaenger af, hvor praecis
sammenhangen er mellem de beskattede input og processer pa den ene side og udledningen af
drivhusgasser pa den anden. For et input som motorbraendstof er der en direkte sammenhang mellem
forbrug og COz-udledning. Men for de biologiske processer, der fgrer til metan- og lattergasudledninger, er
der langt mere komplekse sammenhange mellem input, produktionsniveauer og den resulterende
drivhusgasudledning.

Tager man afgiftsinstrumentet, vil den enkleste tilgang vaere at laeegge afgiften pa produktionen af animalske
og vegetabilske produkter, svarende til deres gennemsnitlige udledninger af drivhusgasser opgjort i CO,e. En
sadan afgift vil give incitament til produktionsreduktioner, men ikke til implementering af drivhusgas-
reducerende teknologier. | for eksempel maelkeproduktionen ville afgiften tilskynde en reduktion af antallet
af kger. Derimod ville der ikke vaere incitament til at &@ndre sammensatninger af fodermidler eller anvende
foderadditiver, der kan reducere metanudledningen fra kgernes fordgjelse

| den vegetabilske produktion ville det enkleste vaere anvendelse af en CO,e-afgift pr. ha, eventuelt
differentieret efter afgrgde. Det vil dog kun give incitament til en reduktion af planteproduktionen. En
omkostningseffektiv regulering vil kraeve en betydeligt stgrre differentiering af afgiften, blandt andet efter
jordtype (herunder jorder med stort kulstofindhold), inputanvendelse og jordbearbejdningsmetoder — samt
ikke mindst implementering af drivhusgasreducerende teknologier som beskrevet i det fglgende.

4.2.2. Implementering af styringsinstrumenter pa grundlag af drivhusgasregnskaber pa
bedriftsniveau

En omkostningseffektiv regulering kraever, at alle (vaesentlige) reduktionstiltag kombineres pa en sadan
made, at de marginale reduktionsomkostninger bliver ens for samtlige tiltag. @konomiske styrings-
instrumenter skal derfor malrettes, sadan at den enkelte producent far incitament til at udnytte de
teknologier og aendringer i produktionsprocesserne, som tilsammen vil give de billigste muligheder for en
reduktion af drivhusgasudledningerne. En realisering af en omkostningseffektiv regulering gennem en CO;e-
afgift kreever derfor, at afgiften implementeres pa bedriftsniveau, hvor beslutningerne om forskellige
reduktionstiltag traeffes.

Det vil i realiteten sige, at der kraeves et drivhusgasregnskab pa bedriftsniveau. Principielt bgr drivhusgas-
regnskabet vaere sa detaljeret, at den enkelte producent har mulighed for at vaelge mellem alle (vaesentlige)
drivhusgasreducerende tiltag, som kan bidrage til en omkostningsminimerende Igsning pa bedriftens
reduktionsproblem. | praksis ma der foretages en afvejning mellem gnsket om stgrst mulig frihed til at vaelge
omkostningsminimerende Igsninger pa bedriftsniveau og omkostningerne ved at administrere systemet.

Forslag om udvikling af bedriftsregnskaber for landbrugets drivhusgasudledninger har en langere historik.
De indgik blandt andet i Natur- og Landbrugskommissionens anbefalinger fra 2013 (Natur- og Landbrugs-
kommissionen, 2013) samt i en rapport fra Institut for Fedevare- og Ressourcegkonomi, der foreslog
anvendelse af bedriftsregnskaber som grundlag for en politisk regulering af landbrugets drivhusgas-
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udledninger (Dubgaard et al., 2013). Endvidere har Klimaradet (2016; 2020) og De @konomiske Rads
formandskab (2020) understreget betydningen af bedriftsregnskaber for drivhusgasudledninger som
grundlag for en omkostningseffektiv regulering af landbrugets udledninger. Senest fastslas det i Aftale om
gran omstilling af dansk landbrug, at reguleringen af landbrugets drivhusgasudledninger ”... i hgjere grad skal
baseres pa bedriftsnaere opggrelser af udledningerne” (Ministeriet for Fedevarer, Landbrug og Fiskeri, 2021).
Selvom der saledes er bred enighed om behovet for at basere drivhusgasreguleringen i landbruget pa
bedriftsregnskaber, sa findes der ikke for indevaerende et daekkende datagrundlag for at implementere et
sadant tiltag.

4.2.3. Datakrav til omkostningseffektiv regulering af landbrugets drivhusgasudledninger

Hvor omfattende datakravet er for en opstilling af bedriftsregnskaber for udledningen af drivhusgasser,
illustreres i tabel 1 nedenfor, som viser et (stgrre) udsnit af de tiltag i form af driftsaktiviteter (processer),
inputkategorier og reduktionsteknologier, der vil vaere behov for at medtage i sddanne opggrelser. Antallet
af tiltag i tabellen kan ikke betragtes som udtsmmende, men giver et indtryk af omfanget af aktiviteter, der
er behov for at registrere (se Andersen et al. (2023) for en mere detaljeret gennemgang af virkemidler til
reduktion af klimagasser i landbruget). Det galder for samtlige tiltag i tabellen, at de reprsesenterer
kontrolvariable, som den enkelte producent vil kunne anvende til at nedbringe bedriftens udledning af
drivhusgasser. Pa grund af specialisering vil den enkelte bedrift alene skulle arbejde med en delmangde af
de viste tiltag.

De emissionsfaktorer, der i dag er tilgeengelige for landbrugets aktiviteter, er primaert udarbejdet for det
konventionelle landbrug. Der vil sandsynligvis veere behov for yderligere undersggelser for at etablere
retvisende emissionsfaktorer for det gkologiske landbrug.

Tabel 1. Skabelon for drivhusgasopggrelse pa bedriftsniveau, kg COze pr. ar

Udledninger fra arealanvendelse, standardnorm

Arealanvendelse! lalt pr. | Samlet Udledning i alt
! P h C CH N -C

mineraljorde: el oz ¢ 20 LIt enhed aktivitet | pr. aktivitet

Korn, varsaed, halm

1h h
fijernes v. nedmuldning a xxha
Korn, vintersaed, halm

. . 1ha
fijernes v. nedmuldning
Vinterraps, halm fjernes

. 1ha
v. nedmuldning
Graesfrg, halm fjernes v.

. 1 ha

nedmuldning
Kartofler 1ha
Sukkerroer 1ha
Zrter, hestebgnner mv. | 1 ha
Majs, helszed 1 ha
Kerne- eller kolbemajs 1ha
Graes og grentfoder,

. 1ha
normal omdrift
Andrg afgregder i 1ha
omdrift
Flerarige graesmarker

1 ha
og grgntfoder
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Vedvarende graes, ingen

. 1ha

omlaegning
Arealanvendelse?,
tgrvejorde:
| omdrift (differentieret 1ha
efter kulstofindhold)
Vedvarende graes, 1ha
draenet
Vedvarende graes, 1ha
udraenet
Andre arealer?:
Energ!pll/flerarlge 1ha
energiafgrgder
Udyrked I

yrkede arealer og 1ha

skov

Reduktion af udledninger

fra arealanvendelse

I?rlvhusgasreducerende Procesenhed | CO» | CHa N>O Jord-C lalt pr. | Tiltagi f{eduktlon
tiltag: enhed alt ialt
H?Imnedmuldnlng 1ha « ha
varsaed
H'almnedmuldnlng 1ha
vintersaed
H-almnedmuldnlng 1ha
vinterraps
Halmnedmuldning 1ha
graesfrg
Efterafgrgde, sand 1ha
Efterafgrgde, ler 1ha
Mellemafgrgde, sand 1ha
Mellemafgrgde, ler 1ha
Reduceret
jordbearbejdning 1ha
Nitrifikationsheemmer i
. Kg N
handelsggdning
Nitrifikationsheemmer i
husdyrggdning Kg N xxkg N
Pyrolyse,. biokul 1 ton “x ton
deponering
Udledninger fra husdyrproduktion, standardnorm
Husdyrproduktioner: Procesenhed | CO2 | CHa N20 Jord-C | alt pr. Sam'?t Udledr.mir)g | alt
enhed aktivitet | pr. aktivitet
Malkekger DE xx DE
Ammekger DE
Opdreet DE
Ungtyre DE
Stude DE
Far og geder mv. DE
Heste DE
Sger, 7 kg grise DE
Sger, 30 kg grise DE
Slagtesvin DE
Hgns DE
Slagtekyllinger DE
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Reduktion af udledninger fra husdyrproduktion

D-rlvhzlfsgasreducerende Procesenhed | CO» | CHa N>O Jord-C lalt pr. | Tiltagi Beduktlon
tiltag*: enhed alt ialt
Bioafgasning af Pr. ton

kveeggylle

B|9afgasn|ng af Pr. ton

svinegylle

Forsuring af kvaeggylle Pr. ton

Forsuring af svinegylle Pr. ton

Hyppig udslusning af Pr. ton

kvaeggylle

Hyppig udslusning af

svinegylle

Kgling af svinegylle Pr. ton

Varmeveksler til 5

fjerkraestalde ’

Opfangning og

omsatning af metan i ?

kvaegstalde

Overdakning af 5

gyllebeholdere )

Biologisk oxidering af 5

metan fra gylletanke )

ZAndret fodersammen- Pr. ko, kvie

seetning, kvaeg etc.

Metanreducerende Pr. ko, kvie

foderadditiver, kveeg etc.

Forlaenget laktation Pr. ko

Inputanvendelse pa bedriftsniveau

Energiprodukter: Procesenhed | CO2 | CHs* | N20O* | Jord-C* L?\II::J;‘ ?j:;lri; Udledning i alt
Diesel og fyringsolie Liter xx liter
Benzin Liter xx liter
Naturgas m?3 xx m3
El kWh xx kWh
Bedriftens samlede

udledninger

Note: 1: Procesenhederne for arealanvendelse kombineres med oplysninger om anvendelse af fglgende input pr. ha:
N-tilfgrsel i handelsggdning og N-tilfgrsel i husdyrggdning, ubehandlet, afgasset eller forsuret. 2: De gyllerelaterede
tiltag omfatter reduktioner i stald og gyllelager.

*: Den gra markering i cellerne indikerer, at sgjleoverskrifterne ikke er relevante i denne sammenhaeng.
Anmaerkning: Det antages, at opggrelsen af landbrugets drivhusgasudledninger baseres pa territorialprincippet,
saledes at udenlandske emissioner i forbindelse med produktion af ggdning og foder med videre ikke skal medtages.

4.2.4. Bemarkninger til udvalgte reduktionstiltag

Der er blevet rejst tvivl om det forskningsmaessige grundlag for godkendelsen af nogle af tiltagene i tabel 1.
Det geelder for blandt andet nitrifikationsheemmere og metanreducerende foderadditiver.

Nitrifikationshsemmere

Nitrifikationsheemmere virker ved at haemme nitrifikationsprocessen i jorden ved tilfgrsel af
ammoniumholdig kvaelstofggdning i form af savel handelsggdning som gylle. Lattergas dannes i forbindelse
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med nitrifikationsprocessen, og tilseetning af nitrifikationsheemmere reducerer derfor udledningen af
lattergas fra kvaelstofggdede landbrugsarealer. Det er dog uklart, om anvendelse af nitrifikationsheemmere
har skadelige sideeffekter, for eksempel i relation til jordens mikroorganismer og vandmiljget (Innovations-
fonden, 2023). For at afklare dette er det ultimo 2023 besluttet at igangsaette et stgrre trearigt
forskningsprojekt med deltagelse af Kgbenhavns og Aarhus Universitet samt GEUS med flere (op. cit.).

Metanreducerende foderadditiver til kvaeg

Foderadditiver til reduktion af metanudledninger fra drgvtyggeres fordgjelse omfatter blandt andet
fodertilseetningsstoffet Bovaer. Bovaer er afprgvet forsggsmaessigt i udlandet savel som i Danmark, hvor
stoffet i besaetningsforsgg har givet en reduktion af malkekgers metanudledninger pa godt 28 procent (Brask,
2023). Stoffet er godkendt til brug i Danmark, men ifglge en reekke dyrevelfeerdsforskere ved Aarhus
Universitet har man har endnu ikke undersggt eventuelle dyrevelfaerdsmaessige konsekvenser af at bruge
metanreducerende fodertilseetningsstoffer (Dyrevelfaerdsforskere, 2023).

4.2.5. Registrering af sideeffekter ved drivhusgasregulering

Nogle af tiltagene til reduktion af landbrugets drivhusgasudledninger i tabel 1 ovenfor har (positive) side-
effekter i form af en reduceret kveelstofudvaskning fra rodzonen og en reduceret ammoniakfordampning.
Disse sideeffekter har en samfundsmaessig veerdi, idet de bidrager til begraensningen af andre
miljgproblemer, hvorved de samfundsmaessige nettoomkostninger ved tiltagets drivhusgaseffekt reduceres.
Det er derfor relevant, at der samtidig med registreringen af drivhusgasreduktioner pa bedriftsniveau ogsa
foretages en opggrelse af sideffekterne.

4.2.6. Datagrundlag for myndighedskontrol af drivhusgasbegransende tiltag

En del af de procesenhedsdata, der indgar i tabel 1, registreres og kontrolleres i forvejen af miljg-
myndighederne pa bedriftsniveau i kraft af eksisterende krav om udarbejdelse af ggdningsregnskaber og
indberetning af data om arealanvendelse. Det drejer sig om bedriftens arealanvendelse, herunder arealet
med efterafgrgder/mellemafgrgder, husdyrbestandens stgrrelse og sammensaetning pa husdyrarter, husdyr-
gadningssystemer (gylle, fast g@dning eller dybstrgelse) og forbruget af kvalstof i husdyrggdning og
handelsggdning. Omfanget af bioafgasning af husdyrggdning vil kunne opggres i forbindelse med den
eksisterende registrering af ggdningsregnskaber.

Derimod sker der ikke en myndighedsregistrering af foderbrug og foderets sammensaetning pa den enkelte
bedrift. Inddragelse af et metanreducerende tiltag som andret fodersammensatning til kveeg samt
anvendelse af metanreducerende foderadditiver vil derfor kraeve oprettelse af et system til registrering og
myndighedskontrol af disse tiltag pa kvaegbedrifter. Det vil formentligt kunne opbygges som en parallel til
det eksisterende system til registrering af kgb af handelsggdning. Tiltaget forlaenget laktation for malkekger
vil kreeve, at der indfgres et kontrolsystem, som registrerer den gennemsnitlige laktationsperiode (den
tidsmaessige afstand mellem keelvninger) i landets malkekvaegbesaetninger. Kontrolsystemet vil kunne
anvende data fra den detaljerede registrering af kvaeg, der fortages af veterinaere grunde.

Ud over registreringen af procesenheder og emissionsbegreensende teknologier skal der beregnes
emissionsdata, som kan kombineres med procesenhederne og teknologierne, saledes at den samlede
emission af drivhusgasser kan opggres pa bedriftsniveau. Der vil i praksis skulle anvendes normtal i form af
godkendte emissionsfaktorer, som afspejler emissionsforholdene pa den enkelte bedrift. Etableringen af det
faglige grundlag for en fastlaeggelse af emissionsfaktorer pa bedriftsniveau kraever igangsaettelse af en raekke
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forskningsprojekter, som det vil tage en arraekke at gennemfgre og operationalisere. Ifglge professor Jgrgen
E. Olesen, Institut for Agrogkologi, Aarhus Universitet, vil man fgrst kunne forvente at have preecise
opggrelser i 2027-2028 (Olesen, 2022).

”

Klimaradets formand, Peter Mgllgaard, mener modsat, at ”... det ret hurtigt er muligt at beregne
grundudledningen ... af drivhusgasudledningerne,” sddan at man kan “... indfase afgiften pa landbruget fra
2025, sa det flugter med indfasningen af den ... aftalte CO,-afgift pa industrien” (Mgllgaard, 2022).
Miljggkonomisk vismand Lars Garn Hansen vurderer, at uanset om man benytter ”... afgifter, regler, tilskud
eller pabud, sa bliver retvisende og opdaterede klimaregnskaber for de enkelte bedrifter afggrende for, hvor
mange af de billige landbrugsreduktioner vi kommer til at hgste, og dermed for hvor smart reguleringen
bliver” (Hansen, 2022). Lars Garn Hansen anbefaler dog afgiftsinstrumentet til regulering af landbruget,
uanset hvor god viden myndighederne har om effekten, da afgiftsinstrumentet stadig anses for at have en

afggrende fordel med hensyn til omkostningseffektivitet (op. cit.).

Sammenfattende kan det siges, at realisering af en drivhusgasafgifts fulde potentiale for en
omkostningseffektiv regulering af landbrugets drivhusgasudledninger vil kreeve et detaljeret datagrundlag,
som naeppe Vil veere pa plads i 2025. Over for det star argumenterne om, at implementering af en
drivhusgasafgift pa landbruget under alle omstaendigheder bgr ske i 2025, da afgiftsinstrumentets fordele
med hensyn til omkostningseffektivitet vurderes som tilstraekkelige, selvom implementeringsgrundlaget ikke
er fuldstaendigt. For naervaerende er der naeppe et empirisk grundlag for at efterprgve disse vurderinger. Det
kan imidlertid sendre sig, nar ekspertgruppen for en grgn skattereform offentligggr sin rapport angiveligt i
februar 2024.

5. Leekageproblematikken

| klimapolitisk sammenhang er lekageeffekter defineret som merudledningen af drivhusgasser i de lande,
der ikke implementerer (for eksempel) en CO,e-afgift pa drivhusgasudledninger — herefter omtalt som ”“ikke-
implementerende lande” — som fglge af et givet lands nedbringelse af egne udledninger gennem
implementering af klimapolitiske tiltag (OECD, 2021). Leekageeffekter kan opsta pa to mader. For det fgrste
kan det ske ved, at klimapolitiske tiltag som for eksempel CO,-afgifter medfgrer stigende
produktionsomkostninger i implementeringslandene, som betyder, at varer fra ikke-implementerende lande
bliver relativt billigere. Hvis den internationale handel er tilstraekkeligt liberaliseret, betyder det, at
virksomheder i ikke-implementerende lande vil kunne overtage markedsandele fra implementeringslandene
(op. cit.). For det andet har virksomheder, specielt inden for udledningsintensive sektorer, i implementerings-
landene gkonomiske incitamenter til at flytte produktionen til ikke-implementerende lande. De opnaede
omkostningsbesparelser giver de udflyttede virksomheder mulighed for derefter at eksportere en stgrre eller
mindre del af den udflyttede produktion til implementeringslandene. Herved sker der en udflytning af
drivhusgasudledninger fra implementeringslande til ikke-implementerende lande (op. cit.).

En ambition om, at Danmark skal veere foregangsland pa klimaomradet, er ikke forenelig med
lekageeffekter, der flytter en vaesentlig del af udledningerne til andre lande. Det fremgar af klimaloven, hvor
det fastslas, at ”... de tiltag, der skal anvendes for at reducere udledningen af drivhusgasser, skal medfgre
reelle indenlandske reduktioner, men samtidig skal det sikres, at danske tiltag ikke blot flytter hele
drivhusgasudledningen uden for Danmarks graenser” (Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet, 2021).
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5.1. Leekageeffekter og omkostningseffektivitet

| afsnit 3 blev der skelnet mellem styringsinstrumenters egnethed til at sikre henholdsvis effektivitet og
omkostningseffektivitet i reguleringen af drivhusgasudledninger. Effektivitet betegner instrumentets
egnethed til at realisere en given forureningsreduktion, mens omkostningseffektivitet drejer sig om at
realisere en given forureningsreduktion til de lavest mulige samfundsmaessige omkostninger. En vurdering
af, om et tiltag er omkostningseffektivt, forudsaetter saledes, at det er muligt at foretage en palidelig maling
af savel reduktionsomkostninger som den opnaede emissionseffekt af reguleringen. De umiddelbart
tilgaengelige emissionsopggrelser for landbruget omfatter alene det nationale niveau. Det gaelder for
sektoren som helhed savel som de aktivitetsspecifikke emissionsestimater, for eksempel i Andersen et al.
(2023). Hvis effekten af styringsinstrumenter skal opggres pa globalt niveau, kraeves der modelberegninger
af de laekageeffekter, der kan opsta i forbindelse med emissionsreducerende tiltag.

5.2. Lekageproblemets omfang

Safremt alle lande fglger Parisaftalens reduktionskrav, vil en eventuel udflytning af udledningsintensive
produktionsaktiviteter fra Danmark blive modsvaret af kompenserende emissionsreduktioner i de lande, som
produktionen flytter til. Det er dog langt fra givet, at alle lande vil leve op til deres forpligtelser ifglge Paris-
aftalen. Endvidere har en del lande taget forbehold med hensyn til deres reduktionsmalsaetninger i selve
aftalen (Rogelj et al., 2017). Man ma derfor regne med, at emissionsnedsattelser opnaet gennem en
reduktion af landbrugsproduktionen i Danmark i stgrre eller mindre omfang vil blive modsvaret af stigninger
i andre dele af verden, saledes at klimapolitikken over for landbruget vil have en mindre effekt pa de globale
udledninger end pa udledningerne i Danmark.

Man ma saledes regne med, at en (vaesentlig) nedgang i den danske eksport af for eksempel svinekgd og
maelkeprodukter vil resultere i prisstigninger pa disse produkter pa det globale marked. Det vil til gengaeld
blive fulgt op af et gget udbud fra producenter i andre lande. Hvor stor denne lekageeffekt bliver, afthaenger
af priselasticiteter i udbuddet og efterspgrgslen af landbrugsprodukter pa globalt plan — og i hvilket omfang
andre lande gennemfgrer drivhusgasreducerende tiltag.

Internationalt er der gennemfgrt adskillige undersggelser af de sandsynlige leekageeffekter ved gennem-
ferelse af tiltag til reduktion af landbrugets drivhusgasudledninger (OECD, 2021). | Danmark er de mest
omfattende beregninger af laekageeffekter for landbruget udfgrt af De @konomiske Rads formandskab (2019;
2020).

5.3. Undersggelser af lekageeffekter ved en afgiftsregulering af landbrugs-
udledninger

OECD (2021) indeholder en gennemgang af en raekke undersggelser af lekageeffekter i forbindelse med
afgiftsregulering af landbrugets drivhusgasudledninger. Det konstateres indledningsvis, at risikoen for
lekageeffekter som fglge af drivhusgasregulering i landbruget er underbelyst. Pa grundlag af de hidtil
gennemfgrte undersggelser konkluderes det dog, at afgifter med videre pa landbrugets drivhusgas-
udledninger medfgrer laekage, safremt tiltagene er begraenset til et enkelt eller en mindre gruppe af lande
(OECD, 2021, s. 4).
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Det fremgar af undersggelsen, at leekageeffekter kan forebygges gennem handelspolitiske indgreb, der
a@ndrer prisrelationerne i udenrigshandelen.® Leekageeffekter vil ligeledes kunne modvirkes ved at give
subsidier til emissionsbegraensende foranstaltninger. Her advares der om, at subsidier ikke vil give de samme
incitamenter som afgifter til at reducere emissionsintensive aktiviteter (op. cit., s. 4). Det kan tilfgjes, at det
i en dansk sammenhaeng vil kraeve tilladelse fra EU at eendre pa eksport- og importpriser gennem tilskud og
afgifter med videre, ligesom det kraever tilladelse at give tilskud til emissionsbegraensende foranstaltninger.

OECD-undersggelsens litteraturstudier viser, at skgn over drivhusgasleekagerater varierer betydeligt.
Lekageeffekterne er mest udtalte inden for husdyrproduktionen. Her er leekageeffekten af en drivhusgas-
afgift pa EU-niveau estimeret til 54 procent (OECD, 2021, s. 14).

De @konomiske Rads formandskab (2020, s. 32-34) har beregnet laekagerater for landbruget og de gvrige
erhverv i rapporten baseret pa de generelle ligeveegtsmodeller REFORM (for Danmark) og GTAP-E (for resten
af verden). Beregningerne viser endvidere, hvor effektivt forskellige politiske tiltag kan forventes at reducere
lekageraterne. | det fglgende gives en oversigt over resultaterne af disse beregninger for landbruget.

5.4. De @konomiske Rads formandskabs lasekageberegninger

De Pkonomiske Rads formandskab har offentliggjort beregninger af lsekageeffekterne i forskellige sektorer,
herunder landbruget, i forbindelse med en afgift pa udledning af drivhusgasser i Danmark, dels i en rapport
fra 2019 (De @konomiske Rads formandskab, 2019), dels i en rapport fra 2020 (De @konomiske Rads
formandskab, 2020). Beregningerne er foretaget under forudsaetning af, at det kun er EU, som fgrer
klimapolitik. Drivhusgasintensiteten opggres som drivhusgasudledninger pr. bruttovaerditilvaekst.

2020-rapporten viser en veesentlig lavere lakagerate for landbruget end 2019-rapporten. Ved en
drivhusgasafgift pa 100 kr. pr. ton CO.e er den beregnede laekagerate i landbruget pa cirka 25 procent mod
cirka 75 procent ifglge 2019-rapporten (De @konomiske Rads formandskab, 2020, s. 75-76). Ved en
drivhusgasafgift pa 1.200 kr. pr. ton CO,e er den gennemsnitlige laekagerate for landbruget pa cirka 35
procenti2020-rapporten. For nogle varer, for eksempel mejeriprodukter, er laekageraten taet pa 100 procent.
Den stgrre lekagerate ved et hgjere afgiftsniveau skyldes, at en mindre andel af reduktionerne finder sted
via teknologiske tiltag i produktion, mens en st@rre andel skyldes en mindsket produktion og eksport.

Der angives flere arsager til den lavere laekagerate i landbruget i 2020-rapporten, herunder at der i de seneste
beregninger er anvendt en bedre model, som viser, at landbruget i hgjere grad tilpasser produktionen og i
mindre grad reducerer den end tidligere beregnet. Det drejer sig blandt andet om, at nogle teknologiske
reduktionsmuligheder nu er integreret i modellen, herunder nitrifikationsheemmere og bedre
gyllehandteringsmetoder. Derudover viser de seneste modelberegninger, at forbrugerne i hgjere grad
substituerer mod mindre drivhusgasudledende varer ved stigende priser pa drivhusgasintensive varer.

3 EU har i 2023 vedtaget en graensetilpasningsmekanisme med betegnelsen Carbon Border Adjustment Mechanism
(CBAM) (EU, 2023). Formalet er forebyggelse af kulstoflaekage ved indfgrelse af importafgifter pa en raekke drivhusgas-
intensive varer (cement, elektricitet, ggdningsstoffer, visse varer af jern og stal og visse varer af aluminium).
Landbrugsprodukter er ikke omfattet. Baggrunden for indfgrelsen af CBAM er en kommende udfasning af systemet med
gratistildeling af EU’s ETS-kvoter til fordel for fuld auktionering. For at sikre overensstemmende kulstofpriser for
importerede og indenlandske produkter skal CBAM indfases, mens gratis kvoter i sektorer, der er omfattet af CBAM,
udfases (op. cit.).
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Den lavere lxkagerate i landbruget i 2020-rapporten skyldes dog ikke mindst, at den forudsatte
drivhusgasintensitet er vaesentligt hgjere i dansk landbrug end i resten af verden (eksklusive EU), hvor det
modsatte var tilfeeldet i 2019-rapporten. Opggrelsen af den relative drivhusgasintensitet i dansk landbrug i
forhold til udenlandsk landbrug er baseret pa GTAP-databasen. Ifglge data anvendt i 2019-rapporten var
landbruget i resten af verden (eksklusive EU) 12 procent mere drivhusgasintensivt end dansk landbrug, mens
beregningerne i 2020-rapporten angiver, at landbruget i resten af verden vil vaere 42 procent mindre
drivhusgasintensivt end dansk landbrug i 2030 (De @konomiske Rads formandskab, 2020, s. 76). Det tilfgjes
i rapporten, at opggrelsen af den relative drivhusgasintensitet i 2030 afhaenger af en raekke usikre antagelser.

5.5. Lazkagekorrektionsmuligheder

Som tidligere naevnt kraever den danske klimalov, at ”... danske tiltag ikke blot flytter hele drivhusgas-
udledningen uden for Danmarks graenser” (Klima-, Energi og Forsyningsministeriet, 2021). Ordet “hele” ggr
det vanskeligt at vurdere dette udsagn, men det ma betyde, at laekageeffekter skal sgges begraenset i et eller
andet omfang.

Internationale savel som danske analyser af drivhusgasregulering beskriver tiltag til formindskelse af
lekageeffekten i forbindelse med en drivhusgasafgift. For Danmarks vedkommende drejer det sig blandt
andet om Klimaradets rapporter (2020; 2023) samt De @konomiske R&ds formandskabs rapport (2020), som
der gives et resume af i det fglgende:

o Differentierede drivhusgasafgifter: Anvendelse af differentierede drivhusgasafgifter, hvor mere
lekageudsatte brancher betaler lavere afgifter end de mere laekageudsatte.

e Qutputbaserede fradrag: Her gives de mest laekageudsatte brancher et outputbaseret fradrag i
afgiftsbetalingen, som er baseret pa virksomhedens produktionsomfang. Fradraget medfgrer, at
importen af konkurrerende produkter falder, eller at virksomhedernes eksport stiger. Det anfgres, at
denne tilgang er velfeerdsforbedrende sammenlignet med at differentiere afgiften, da det output-
baserede fradrag ikke pavirker det incitament til drivhusgasreduktioner, som drivhusgasafgiften giver.

e OQOutputbaserede fradrag suppleret med anvendelsesafgifter: En yderligere velfaerdsforbedring kan
opnas ved, at det outputbaserede fradrag i afgiftsbetalingen suppleres med anvendelsesafgifter.
Anvendelsesafgiften palaegges al indenlandsk brug af produkter fra virksomheder, der modtager et
outputbaseret fradrag, men ikke eksporten. Anvendelsesafgiften paleegges, uanset om produktet er
produceret indenlandsk eller er importeret. Dette fradrags- og afgiftssystem svarer til eksport-
subsidier og importafgifter.

Lekageeffekter som fglge af en CO,e-afgift indebaerer, at udledninger flyttes til udlandet, hvis de marginale
reduktionsomkostninger overstiger afgiften. Det er saledes de relativt billige reduktionsmuligheder, der
udnyttes til at opfylde en given national reduktionsmalsaetning. En begreensning af laekageeffekterne er
derfor ensbetydende med, at tiltag med hdgjere reduktionsomkostninger ma inddrages. Ved en
afgiftsregulering kraever det, at der anvendes en hgjere CO,e-afgift, som afspejler, at der vil veere stgrre
samfundsgkonomiske omkostninger ved opfyldelse af reduktionsmalet.

Modelberegninger i De @konomiske Rads formandskabs rapport fra 2020 viser, at reduktionsmalszaetningen
pa 70 procent i 2030 kan realiseres gennem en afgift pa 1.200 kr. pr. ton CO,e for alle typer af
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drivhusgasudledninger. Beregningerne viser endvidere, at det vil indebaere et velfaerdstab pa 3,7 mia. kr.*
(op. cit., tabel 1.10). Hvis udvalgte brancher modtager et outputbaseret fradrag for drivhusgasafgiften, gges
velfeerdstabet til cirka 4,5 mia. kr. Suppleres fradraget med en tilsvarende anvendelsesafgift, reduceres
velfeerdstabet en smule til 4,4 mia. kr. Den beregnede laekagerate reduceres fra 21 procent ved en ensartet
afgift til 15 procent ved indfgrelse af et outputbaseret fradrag samt en anvendelsesafgift.

De skitserede beregninger viser saledes, at en opnaelse af laekagereduktioner er forbundet med samfunds-
gkonomiske omkostninger. Det skal tages i betragtning, at lekageeffekterne “kun” reduceres med knap 30
procent gennem de korrigerende tiltag. Om det vil veaere tilstraekkeligt fra en politisk synsvinkel, er — som
nzaevnt tidligere — sveert at sige.

Det kan tilfgjes, at det i praksis vil veere vanskeligt at foretage en effektiv laekagekorrektion via
outputbaserede fradrag og anvendelsesafgifter, da der knytter sig en betydelig usikkerhed til beregningerne
af branche- og produktspecifikke laekagerater. Det galder endvidere, at leekageraterne pavirkes af
klimapolitikken i udlandet og derfor andrer sig over tid.

5.6. Kritik af De @konomiske Rads laeekageberegninger for landbruget

| det fglgende gennemgas en raekke kritikpunkter i relation til laekageberegningerne for landbruget i De
@konomiske Rads formandskabs rapport fra 2020.

5.6.1. Opgogrelse af drivhusgasintensitet pa grundlag af bruttoveerditilvaekst

Som tidligere naevnt opggres landbrugets drivhusgasintensitet som drivhusgasudledninger pr.
bruttoveerditilvaekst i De @konomiske Rads formandskabs rapport fra 2020. Beregningerne er baseret pa to
forskellige gkonomiske modeller, en for Danmark og en for udlandet, der hver iszer er fremskrevet til 2030.
Ifglge fremskrivningerne vil landbruget i resten af verden vare 42 procent mindre drivhusgasintensivt end
dansk landbrug i 2030 (op. cit., s. 76). Det oplyses, at beregningen af den relative drivhusgasintensitet i 2030
afhaenger af en raekke usikre antagelser relateret til savel kalibreringen i basisaret som fremskrivningen af
modellerne. Laeekageberegningerne i De @konomiske Rads formandskabs rapport fra 2019 forudsatte, at
landbruget i resten af verden (eksklusive EU) var 12 procent mere drivhusgasintensivt end dansk landbrug.
Anvendes denne forudsaetning i 2020-rapporten, stiger den beregnede laekagerate i landbruget ved en afgift
pa 100 kr. pr. ton CO.e fra cirka 25 procent til cirka 55 procent, mens den beregnede laekagerate ved en afgift
pa 1.200 kr. pr. ton COe stiger fra cirka 35 procent til cirka 85 procent (De @konomiske Rads formandskab,
2020, s. 76).

Verditilvaeksten i landbruget varierer betydeligt fra ar til ar som fglge af store svingninger i savel output- som
inputpriser samt klimabestemte udsving i hgstudbytterne. Veerditilvaeksten er derfor et relativt ustabilt
grundlag for opggrelsen af landbrugets drivhusgasintensitet. De meget store forskelle i de beregnede
lekagerater i De @konomiske Rads formandskabs rapporter fra 2020 og 2019 bgr ses i denne sammenhaeng.

4 De reviderede beregninger i De @konomiske R&ds formandskab (2022) giver vaesentlige sendringer i velfaerdseffekten
ved opfyldelsen af reduktionsmalsaetningen. De oprindelige beregningsresultater benyttes her for at illustrere velfaerds-
effekten af forskellige leekagereducerende korrektioner i forhold til en ensartet CO2e-afgift.
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5.6.2. En fysisk baseret opggrelse af dansk landbrugs relative drivhusgasintensitet

Fysiske opggrelser af landbrugsprodukters drivhusgasintensitet viser de direkte og indirekte
drivhusgasudledninger pr. produceret enhed, for eksempel pr. kilo svinek@d eller pr. kilo maelk. Her spiller
prisrelationer altsa ikke nogen rolle. World Resources Institute gennemfgrte i 2020 en undersggelse af denne
art, hvor drivhusgasintensiteten i malkeproduktionen blev sammenlignet for 13 lande, samt
drivhusgasintensiteten i svineproduktionen for 11 lande (Wirsenius et al., 2020). Danmark befandt sig i den
laveste drivhusgasintensitetskategori bade for svinekgd og mejeriprodukter. Det naevnes i rapporten, at
dette resultat adskiller sig fra nogle andre analyser, men at forskellene er ikke store (op. cit, s. 1). Blandt
grundene til Danmarks fordelagtige placering nsevnes en hgj fodereffektivitet for bade maelke- og
svineproduktionen samt Danmarks relativt kglige klima, som bidrager til at begraense drivhusgas-
udledningerne fra husdyrggdning.

5.6.3. Modellering af den vegetabilske produktion i REFORM-modellen

| REFORM-modellen beskrives virksomhedernes produktion via en CES-produktionsfunktion, hvis
funktionelle form er ens pa tvaers af alle brancher i gkonomien (De @konomiske Rads formandskab, 2021, s.
11). Landbrug og gartnerier er opdelt i fire aktivitetstyper: 1) vegetabilske produkter, 2) kvaeg, 3) svin samt
4) fjerkrae, pelsdyr med videre (op. cit., s. 10). Landbrugsjord indgar i kapitalgodekategorien landbrugets
bygningskapital med mere, der omfatter bade driftsbygninger, jord og besaetninger (op. cit., s. 39).

| REFORM-modellen behandles landbrugsjord pa linje med producerede kapitalgoder, hvor maengden kan
reduceres eller gges gennem investeringstilpasninger.® Det indebaerer en antagelse om, at jord tages ud af
produktion i samme tempo som anden kapital til planteproduktion, nar en drivhusgasafgift indfgres. Det
geelder endvidere, at de ikke-energirelaterede drivhusgasudledninger fra landbruget (primaert metan og
lattergas) er knyttet til anvendelsen af bygningskapital med videre, altsa aggregatet af bygninger, jord og
besaetninger (op. cit, s. 27). De szerlige gkonomiske forhold, der karakteriserer den vegetabilske produktion
og anvendelsen af landbrugsjord (se boks 1 nedenfor), afspejles saledes ikke i REFORM-modellen.

Hvad prisdannelsen angar, antages det i REFORM-modellen, at virksomhederne agerer under uperfekt
konkurrence og seetter en pris pa deres produkter, som er bestemt af en branchespecifik markup over
enhedsomkostningerne (De @konomiske Rads formandskab, 2021, s. 19). Det gaelder ogsa for landbrugets
produkter. Effekterne af en ensartet drivhusgasbeskatning (der opfylder 70 procent-malsaetningen) pa
landbrugets produktion og priser er beskrevet i De @konomiske Rads formandskabs rapport (2021, tabel 23,
s. 71). Her fremgar det, at prisen pa vegetabilske produkter vil stige med 14 procent, mens produktionen vil
blive reduceret med 31 procent. For kvaeg og svin er prisstigningerne pa henholdsvis 33 og 9 procent, mens
produktionsreduktionerne er pa henholdsvis 37 og 23 procent. Den beregnede nedgang i den vegetabilske
produktion skyldes i et vist omfang, at den animalske produktion falder som fglge af drivhusgasafgiften. Da
efterspgrgslen efter vegetabilske landbrugsprodukter i hgj grad kommer fra det animalske landbrug,
medfgrer det i modelberegningerne et fald i den vegetabilske produktion ved et uaendret prisniveau for
vegetabilske produkter (op. cit, s. 70-71). De modelmaessige forudsaetninger bag disse beregninger ma
betragtes som problematiske, jeevnfgr afsnit 5.6.4.

5 Det tilfgjes i rapporten, at denne antagelse ikke er realistisk, og at der er gennemfgrt en fgplsomhedsanalyse, som skal
kvantificere betydningen af antagelsen (De @konomiske Rads formandskab, 2021, s. 70). Denne omtales senere.
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Boks 1. Jordrentebegrebet

Jordrenten, svarende til det engelske “land rent”, betegner nettoafkastet til produktionsfaktoren
(landbrugs)jord (Randall og Castle, 1985). Mere generelt er der tale om en ressourcerente.
Jordrenten opggres som forskellen mellem en afgrgdes (salgs)vaerdi og de samlede
omkostninger ved dyrkning af afgrgden, herunder udsaed, g@dning, kemikalier, aflgnning af
arbejdskraft (inklusive ejerens) samt afskrivninger og forrentning af bygninger, maskiner og
udstyr. Jordrenten er altsa den rene aflgnning til produktionsfaktoren jord, nar alle andre
benyttede produktionsfaktorer er betalt/afl@nnet til den gaeldende markedspris eller skyggepris.
Det er derfor gkonomisk rationelt at dyrke jorden, sa laenge jordrenten er positiv. Jordrenten
virker dermed som en indkomstbuffer, der opfanger gevinsten, nar indtjeningen i
planteproduktionen stiger, og absorberer tabet, nar indtjeningen falder. Det betyder, at
priserelationerne mellem afgrgder og input ikke spiller nogen rolle for, hvor meget jord der
dyrkes, medmindre prisrelationerne forringes sa meget, at jordrenten bliver negativ.

Ovenstdende vurderinger geelder for den dyrkningsrelaterede jordrente. Ud over det
dyrkningsrelaterede afkast opnar jorden/jordejeren ogsa et afkast gennem en afkoblet EU-
stptte. Den afkoblede stgtte, den sakaldte grundbetalingsordning, indgar ikke i den dyrknings-
relaterede jordrente, da der er tale om et lump sum-tilskud, som udbetales uafhaengigt af jordens
dyrkningsmaessige anvendelse, herunder ogsda hvis jorden braklaegges eller anvendes til
permanent graes og andre permanente afgrgder, herunder lavskov (Landbrugsstyrelsen, 2023).

Jord- og ressourcerenter betegnes generelt som knaphedsrenter. Nar der kan opnas et seerligt
pkonomisk afkast til jord og andre naturressourcer, beror det p3, at udbuddet af ressourcer af
en given bonitet er tilneermelsesvist prisuelastisk. For landbrugsjord geelder det, at mulighederne
for at inddrage ny jord til dyrkning er sa godt som ikkeeksisterende i et land som Danmark.
Endvidere findes der kun i begraenset omfang gkonomisk relevante alternativer til en
landbrugsmaessig udnyttelse af landbrugsarealer.

Pa grund af usikkerhed om prisrelationer og klimaforhold kendes stgrrelsen af jordrenten fgrst
"ex post”, det vil sige, nar dyrkningssaesonen er til ende. Et landbrugsareal udgar derfor ikke
ngdvendigvis af dyrkning, fordi jordrenten i enkelte ar er negativ. Fgrst nar den forventede (”ex
ante”) jordrente bliver negativ, vil dyrkningen ophgre. Ved indfgrelsen af en pa forhand
annonceret drivhusgasafgift ma det dog antages, at forventningerne til jordrenteudviklingen
tilpasses ex ante. Derimod er det ikke umiddelbart muligt at indhente skgn over de enkelte
landmaends krav til aflgnning af egen arbejdskraft og egenkapital. Det gaelder formentligt iszer
®ldre landmand med mindre til mellemstore bedrifter.

Modelleringen af udtagning af landbrugsjord kompliceres yderligere af, at det er den jordrente,
som de mest effektive jorddyrkere kan opna, der bestemmer udtagningsomfanget, da denne
gruppe ma forventes at overtage jorden gennem kgb eller forpagtning, efterhanden som de
mindre effektive jorddyrkere opgiver dyrkningen. Jordprisen vil naturligvis falde, hvis
omkostningerne gges gennem indfgrelse af en drivhusgasafgift, men jorden vil fgrst udga af drift,
nar jordrenten ogsa bliver negativ for de meste effektive producenter.
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5.6.4. Kritik af antagelser i REFORM-modellen

Selvom den forudsatte markup er forholdsvist lav for landbrugsprodukter, virker REFORM-modellens
forudsaetninger urealistiske for landbrugsproduktionen. For de fleste landbrugsprodukters vedkommende er
de primeere producenter pristagere, som ikke har mulighed for selv at saette en pris pa deres produkter.
Producenterne modtager en aflgnning af produktionsfaktorerne, som er bestemt af eksogene priser pa
output og ravareinput i form af g@dning, foderstoffer og energi. Her er det priserne i EU og pa verdens-
markedet, der er bestemmende for en stor del af de priser, som dansk landbrug star over for. Det gzelder
specielt den vegetabilske produktion, hvor der for bulkvarer som korn og raps kun kan forventes at vaere de
prisforskelle, som transportomkostningerne mellem de enkelte delmarkeder giver anledning til. Som vist
ovenfor er den beregnede prisstigning i den vegetabilske sektor relativt lav i forhold til produktions-
nedgangen (De @konomiske Rads formandskab, 2021). Selvom selve markupantagelsen ma betegnes som
tvivisom, kan den forholdsvist lave markupsats siges (i et vist omfang) at afspejle markedssituationerne for
vegetabilske produkter.

| REFORM-modellen indgar landbrugsjord som tidligere naevnt pa linje med producerede kapitalgoder i en
aggregeret kapitalgodekategori, der omfatter bade driftsbygninger, jord og besztninger.

Det er usandsynligt, at denne modelspecifikation vil kunne give palidelige estimater af de maengdemaessige
@ndringer i den vegetabilske produktion som fglge af en drivhusgasafgift, hvor udtagning af jord potentielt
vil spille en afggrende rolle. Som beskrevet i boks 1 er jordrenten den afggrende determinant for, hvornar
landbrugsjord udgar af dyrkning. Selvom indtjeningen i planteproduktionen forringes, vil en udtagning fgrst
ske, nar den forventede jordrente er negativ. Det geelder vel at mzerke den jordrente, som de mest effektive
planteavlere vil kunne opna, idet de ma forventes at overtage jorden gennem kgb eller forpagtning,
efterhanden som de mindre effektive jorddyrkere opgiver dyrkningen.

Et andet dynamisk element er den nedgang i husdyrproduktionen, som en drivhusgasafgift vil medfgre. Her
er det ikke primaert den faldende efterspgrgsel efter foderkorn og grovfoder, der er vaesentlig (pa grund af
muligheden for eksport af korn og raps til verdensmarkedspris), men nedgangen i meaengden af
husdyrggdning. Det skyldes, at husdyrggdning ofte vil veere gratis til radighed for planteproduktionen pa
husdyrbedrifter — ud fra en alternativomkostningsvurdering. Bortfaldet af dette “tilskud” til planteavlen vil
reducere jordrenten og dermed @gge marginaliseringen pa de darligere boniteter. Man kan nappe anvende
en standardmodel til beregning af jordrenten pa dette niveau. Her skal man sandsynligvis ned pa
arealdataniveau, hvor man ud over boniteten af landbrugsarealerne ogsa kan inddrage husdyrproduktionens
fordeling pa samme niveau.

Det skal tilfgjes, at De @konomiske Rads formandskabs rapport fra 2020 ggr opmaerksom pa, at udeladelsen
af (positive) ressourcerenter i REFORM-modellen betyder, at modelberegningerne overvurderer
gennemslaget af en drivhusgasafgift pa outputpriserne i landbruget og fiskeriet. Dermed overvurderes
drivhusgasreduktionerne i disse sektorer. Det medfgrer alt andet lige en undervurdering af de samlede
samfundsgkonomiske omkostninger ved en realisering af 70 procent-malsaetningen, da drivhusgasafgiften i
sa fald skal szettes hgjere, og reduktionerne gges andre steder i gkonomien, hvor reduktionerne er dyrere
(De @konomiske Rads formandskab, 2020, s. 53-54).

Til belysning af denne problemstilling blev der gennemfgrt en fglsomhedsanalyse, hvor produktionen i det
vegetabilske landbrug og fiskeriet blev holdt konstant. Det svarer til en antagelse om, at alle landbrugsjorder
og fiskeomrader opnar en positiv ressourcerente, og at ressourcerenten forbliver positiv for alle, nar der
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indfgres en ensartet drivhusgasbeskatning. Samtidig antages det, at der ikke sker nogen substitution mellem
produktionsfaktorerne (De @konomiske Rads formandskab, 2020, s. 54). Denne Igsning kan dog ikke
betragtes som tilfredsstillende, da analysen ikke opggr de faktiske eendringer i ressourcerenterne og derfor
ikke kan give et specifikt skgn over udviklingen i den vegetabilske produktion.

5.7. Detaljerede modeller til jordrenteberegninger

Det er muligt af foretage jordrenteberegninger pa et detaljeret niveau, som tager hensyn til savel bonitet,
afgrgdevalg og husdyrtaethed med videre. Det drejer sig blandt andet om geografiske databaser med
oplysninger pa markniveau om jordtyper og arealanvendelse tillige med data for husdyrteethed/husdyr-
godningsproduktion samt forskellige miljgoplysninger (Levin, 2019). Nar disse data kombineres med
gkonomiske standardkalkuler for de enkelte afgrgder, kan der beregnes jordrenter for forskellige jord-,
afgrede- og bedriftstyper. Eksempler pa anvendelse af sadanne datasaet til jordrenteberegninger pa
markniveau ses i Vogdrup-Schmidt et al. (2019) og Termansen et al. (2023).

Standardkalkuler giver ikke grundlag for en perfekt adfaerdsbeskrivelse med hensyn til opgivelse af
landbrugsjord, men et godt billede af den bonitets- og strukturbestemte gkonomi i planteavlen og forskellige
andre landbrugsproduktioner. Disse data vil relativt let kunne kalibreres med hensyn til antagelser om
teknologieendringer og effektivitetsforbedring i forbindelse med stgrre gkonomiske stgd i form af for
eksempel en CO,e-afgift.

6. Konklusion

Det forventes, at der i 2030 vil restere en manko pa 5,1-7,2 mio. ton COe i forhold til
reduktionsmalsaetningen for landbruget. Der er sadledes behov for yderligere tiltag til reduktion af
landbrugets drivhusgasudledninger. Ifglge miljggkonomisk teori vil det vaere mest omkostningseffektivt at
realisere dette reduktionsbehov gennem anvendelsen af en ensartet CO,e-afgift pa samtlige sektorers og
dermed ogsa landbrugets udledninger. Implementeringen af en omkostningseffektiv drivhusgasafgift i
landbruget kompliceres imidlertid af, at hovedparten af landbrugets drivhusgasudledninger (metan, lattergas
og CO; fraiszer tgrvejorde) er af diffus karakter. Det betyder, at implementeringen af en drivhusgasafgift skal
baseres pa detaljerede drivhusgasregnskaber pa bedriftsniveau for at sikre stgrst mulig omkostnings-
effektivitet. Ifglge ekspertudsagn kan sadanne regnskaber fgrst forventes at vaere klar i 2027-2028, det vil
sige efter den vedtagne implementering af en drivhusgasafgift pa industriens udledninger i 2025. Den
gkonomiske ekspertise i Det Miljggkonomiske Rad og Klimaradet vurderer, at en samtidig implementering af
en ensartet drivhusgasafgift i bade landbruget og industrien er af sa stor vigtighed, at afgiften bgr baseres pa
det datagrundlag, der matte vaere til radighed i 2025.

Det fremgar af klimaloven, at laekageeffekten af danske klimatiltag skal begraenses. Ifglge analyserne i denne
rapport er gkonomiske standardmodeller darligt egnede til beregning af leekageeffekterne af en
drivhusgasafgift pa landbrugets udledninger. Det geelder specielt for den vegetabilske produktion, hvor
jordrenten spiller en afggrende rolle for udtagningen af landbrugsjord. En fastlaeggelse af jordrenten kraever
detaljerede beregninger pa markniveau, hvor jordens bonitet savel som husdyrtaetheden (maengden af
husdyrggdning) inddrages i beregningerne. Ogsa i denne sammenhaeng stilles der betydelige krav til en
bearbejdning af datagrundlaget, fgr der kan gennemfgres retvisende beregninger af laekageeffekter ved
indfgrelse af tiltag til reduktion af landbrugets drivhusgasudledninger.
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Det skal understreges, at det ikke har veeret muligt at medtage de undersggelser, der er gennemfgrt af
ekspertgruppen for en grgn skattereform, da udvalgets rapport fgrst forventes at foreligge februar 2024.
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