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Baggrund

Naervaerende notat er en leverance rekvireret af Ministeriet for Fedevarer, Landbrug og Fiskeri (FVM) til brug
for sekretariatsbetjeningen af ekspertgruppen for en grgn skattereform (EGS). Leverancen ligger inden for
aftalen om forskningsbaseret myndighedsbetjening mellem FVM og Institut for Fgdevare- og Ressource-
gkonomi (IFRO), Kgbenhavns Universitet.

EGS skal ifglge kommissoriet (SKM, 2023): ”... belyse modeller for en mere ensartet CO,e-regulering af alle
omfattede udledninger”. Derudover skal EGS ogsa levere en anden delrapport, der skal: ”... indeholde en
vurdering af fordele og ulemper ved henholdsvis en reguleringslgsning for landbrugssektoren, en
tilskudslgsning inden for EU’s landbrugsstgtte og en CO.e-afgift for denne sektor eller en kombination af
disse, samt mulige tiltag for omkostningseffektiv regulering af landbruget, som adresserer CO,e-udledninger
og gvrige eksternaliteter, herunder fx miljg og sundhed” (SKM, 2023).

En raekke spgrgsmal, som er blevet stillet til sekretariatsbetjeningen/FVM af EGS, er blevet besvaret med
bistand fra IFRO. Besvarelserne blev givet med meget kort frist og er ikke udtemmende. De stillede spgrgsmal
er opsummeret til fglgende:

e Kan et tilskud til normreduktion medfgre et gget kveelstofforbrug?

e Har prisen pa husdyrg@dning betydning for effekten af et sadant tilskud?

e Kan normreduktioner vaere et mere sikkert virkemiddel end afgifter pd kveelstof og tilskud til
normreduktioner?

Landbrugets kveaelstofanvendelse er underlagt en detaljeret regulering, som er baseret pa de dyrkede
afgreder og deres behov for kveaelstof (N) benaevnt "normer” for kveelstoftildelingen (FVM, 2023). Normerne
er fastlagt efter, at der ma ggdes op til det driftsskonomiske optimum differentieret i forhold til bonitet med
videre. Normerne ma ikke overskrides pa bedriftsniveau.

For de stigende energipriser i lgbet af 2021 var budgetforudsaetningerne for anvendelsen af ggdning typisk i
omegnen af 6-7 kr. pr. kg N, mens de i Igbet af inflationskrisen steg markant. | Igbet af 2022 var de pa indeks
231, det vil sige omkring 15 kr. pr. kg N (2015 = indeks 100) (Bramsen et al., 2022). Dette skal ses i sammen-
haeng med en stgttesats til en normreduktion eller en afgift pa kvalstofforbrug, som harmonerer med en
CO,e-afgift i et relevant interval. For hvert kg N, der reduceres, reduceres CO,e-udledningen med 4,42 kg.
Det betyder, at en CO,e-afgift pa 1.000 kr. pr. ton svarer til 4,42 kr. pr. kg N.

Nzerveerende notat er en opsamling pa de korte svar, som forfatterne har givet pa spgrgsmalene fra FVM
vedrgrende en mulig avers effekt af et tilskud til en reduceret kvaelstofanvendelse enten pr. telefon og pr. e-
mail i tidsrummet fra den 13. til den 15. december 2023. | dette notat dateret den 21. december 2023 er der
desuden suppleret med yderligere betragtninger.

Der er som naevnt tale om korte svar, som den 18. december 2023 er blevet uddybet med mere baggrund.
En grundigere udredning med en uddybende analyse, flere eksempler samt en samlet diskussion og
konklusion kan rekvireres.



Umiddelbar vurdering

Den umiddelbare effekt af et tilskud til en normreduktion vil vaere, at det bliver dyrere at anvende N-g@dning,
da alternativomkostningen for det marginale kg N er summen af ggdningsprisen og tilskuddet.

Derudover vil et tilskud til en normreduktion alt andet lige gge veerdien af afgreder med en hgj norm og en
flad kveelstofresponskurve. Vinterraps og iszer klgvergraes er eksempler pa sadanne afgrgder. | hvilket omfang
et tilskud til en reduceret ggdningsanvendelse dermed vil pavirke afgrgdevalget og ggdningsforbruget, vil
imidlertid helt sikkert afhaenge af mange andre faktorer end blot afgrgdernes normer og stejlheden pa deres
responskurver.

Et tilstraekkeligt hgjt tilskud vil naturligvis pavirke afgredesammensaetningen, men vil samtidigt reducere
kveelstofforbruget vaesentligt. Det vil kraeve nogle konkrete eksempler og regnestykker at vurdere, om og
hvornar en kompensation vil reducere ggdningsanvendelsen, og om det vil kunne medfgre et gget
godningsforbrug. Som udgangspunkt er det dog sveert at forestille sig, at det vil fgre til en gget
g@dningsanvendelse.

Vi har ikke nzermere undersggt mulighederne og potentialet for en ibrugtagning af ikkebeskyttede,
ikkeproduktive arealer med henblik at pa at gge bedriftens kvaelstofkvote. Uanset om det ibrugtagne areal
lades veere uggdet eller tages i reel brug, vil det enten medfgre en kompensation uden effekt eller en gget
kvaelstofanvendelse. Omfanget af ibrugtagningen vurderes at vaere afhaengigt af tilskudsniveauet.

Dog er det relevant at veere opmaerksom pa, at der findes mange afgrgdekoder for graes, som afhaenger bade
af klgverindholdet og udbyttet. Dokumentationskravene til indmelding af afgredekoder med en hgj norm vil
vaere afggrende for, om man vil benytte disse afgrgdekoder alene for at modtage tilskud. Hvis der er krav om
et hgjt udbytte fra en afgrgdekode med en hgj kvaelstofkvote, sa kan det ikke udelukkes, at et areal, som
tidligere har vaeret ikkebeskyttet, vil blive omlagt og g@det for at leve op til kontrolkravene for den hgje norm.

Da der findes mange forskellige afgredekoder til seedskiftegraes, vil der veere stor risiko for, at der vil veere en
meget stor dgdvaegt i tilskuddet, sa tilskuddet bliver givet til de afgrgder, som i forvejen bliver dyrket. Der vil
blive meldt en afgrgde ind med en hgjere norm, men den vil blive ggdet lige sa lidt som med den eksisterende
afgrgdekode. Pa grund af ovenstaende forhold vil der formentligt veere en hgj grad af dgdvaegt i ordningerne.

Erfaringerne fra perioden 2021-2023 med hgje ggdningspriser, som reelt burde have omtrent den samme
reducerende effekt pa kvaelstofforbruget, som et tilskud til en normreduktion ville have, viser, at der ikke er
et stort fald i kvaelstofforbruget. Derfor vurderes en normreduktion at vaere betragteligt mere effektiv at
benytte end tilskud og afgifter. Det vurderes endvidere, at der vil veere en meget begraenset avers effekt af
tilskuddene til lavere normer, og at effekten af et tilskud til en N-reduktion vil veere usikker.

En tvungen normreduktion kan eventuelt kombineres med tilskud/kompensation. Med de ggede krav til en
udnyttelse af husdyrggdning er der mere fokus pa udnyttelse af normer, og derfor kan en normreduktion
ikke veelges i en malrettet regulering. Omvendt har det betydet, at forbruget af handelsggdning er faldet de
sidste ar.

| dette korte notat er der ikke taget hensyn til en forventet kommende malrettet kvaelstofregulering, hvori
en normreduktion ogsa indgar som et virkemiddel. Et tilskud til ggdskning under norm bgr evalueres i
sammenhang med en kommende kvealstofregulering og ikke i sammenhang med den nuvaerende
regulering.



Graes og majs — eksempel

Til at belyse problemstillingen er der med hjeelp af NUARK-modellen (@rum et al., 2024) gennemfgrt
beregninger af effekten af et tilskud til en normreduktion pa et kveegbrug, der producerer grovfoder med
majs og graes.

Graes og majs er afgrgder, hvor et tilskud til en normreduktion kunne taenkes at have en avers effekt pa
kveelstofforbruget. Graes og majs er i nogen grad substitutter, men har meget forskellige kvaelstofnormer og
-responskurver. Beregningerne er gennemfgrt for et tilfeeldigt udvalgt gennemsnitskvaegbrug i Halkeer
Bredning (NUARID 238 2 186).

Bedriften har en ggdningsanvendelse pa 240 kg total N pr. ha, heraf er 74 kg handelsggdning. Bedriften har
en udnyttelse af husdyrgg@dningen pa 68 procent. Der skal produceres 86 a.e. grovfoder (a.e. er en forkortelse
for afgrgdeenheder, oprindeligt svarende til cirka 100 kg byg), heraf 40 a.e. majshelsaed, der dog kan
reduceres til 30 a.e.

Der er regnet med henholdsvis 0, 750, 2.500 og 9.000 kr. pr. kg COze som tilskud til en normreduktion
(svarende til 3-40 kr. pr. kg N). Det hgje tilskud pa 9.000 kr. pr. kg CO.e er naeppe et realistisk scenarie, men
det er medtaget for (om muligt) at fremprovokere et vaesentligt skub til kvaelstofforbruget og afgrgdevalget.
Tilskuddene er suppleret med en situation, hvor vaerdien af husdyrggdning er sat til henholdsvis 0 og 5 kr. pr.
kg effektivt N. De beregnede effekter fremgar af tabel 1 og 2 nedenfor.

Tabel 1. Effekt af tilskud, ndr veerdien af husdyrga@dning er sat til O kr. pr. kg effektivt N

Husdyrggdning til O kr. pr. kg N

CO,e-afgift (kr. pr.ton) | NORM (kg pr. ha) | ANV (kg pr. ha) | MAIJS (andel) | SSGR (andel)
0 191 191 42 % 20 %
750 191 191 42 % 20 %
2.500 192 150 41 % 23 %
9.000 200 66 30% 30%

Note: "NORM” er kvaelstofnormen, “ANV” er anvendt kg effektivt N, “MAJS” er majshelsaed, og “SSGR” er
sadskiftegraes.
Kilde: Egne, forelgbige beregninger.

Tabel 2. Effekt af tilskud, ndr veerdien af husdyrga@dning er sat til O kr. pr. kg effektivt N

Husdyrggdning til 5 kr. pr. kg N

CO,e-afgift (kr. pr. ton) NORM (kg pr. ha) | ANV (kg pr. ha) | MAIJS (andel) | SSGR (andel)
0 191 191 42 % 20 %
750 191 180 42 % 21 %
2.500 193 139 43 % 23 %
9.000 200 66 30% 30%

Note: "NORM” er kvaelstofnormen, "ANV” er anvendt kg effektivt N, “MAJS” er majshelsaed, og "SSGR” er
saedskiftegraes.
Kilde: Egne, forelgbige beregninger.



Felgende er nogle forelgbige, hurtige konklusioner pa regneeksemplet, som er vist i tabellerne:

o Det kraever et meget stort tilskud (mere end 2.500 kr. pr. CO,e), fgr afgréedesammensaetningen for det
udvalgte kveegbrug sendres vaesentligt.

e Et tilskud har en stgrre og mere direkte effekt pa kveaelstofforbruget, nar husdyrggdningen ikke er
gratis, men i stedet har en pris taet pa handelsggdningsprisen. Dette kan forklares med, at det med
billig husdyrggdning ikke er prisen pa N, der begranser ggdningsanvendelsen, men ggdnings-
normerne.

Alternative scenarier

En hgj kompensation til kvotereduktion kunne give bedrifter, der ellers ikke anvender grovfoder, anledning
til at dyrke klgvergraes. Klgvergraes har en forholdsvist hgj norm, men kan vokse fint uden kvaelstoftildeling
og er en god forfrugt for eksempelvis vinterhvede. Da klgvergraesset ville tage plads fra en salgsafgrgde i
saedskiftet, vil det dels kraeve en meget hgj kompensation for at reducere kvaelstofanvendelsen (11 kr. pr. kg
N, svarende til cirka 2.500 kr. pr. ton CO,e), dels kraeve, at klgvergraesset kan afsaettes til en rimelig pris.

Det ma imidlertid antages, at det er svaert at kunne afsaette kigvergraes til en konkurrencedygtig pris, sa med
de aktuelle niveauer for en kompensation for en normreduktion vil det heller ikke i dette scenario vaere
sandsynligt, at der vil veere en avers adfaerd.

Forskel pa MR- og NUARK-modellen

Man skal vaere opmaerksom pa3, at det i de beregninger, der Igbende er leveret med MR-modellen (@rum et
al., 2024), er antaget, at kvaelstofnormerne svarer til den gkonomisk optimale tildeling for de bedrifter, der
udnytter normerne fuldt ud. Her er det saledes antaget, at kvaelstofnormerne akkurat ikke er bindende, og
at klimavirkemidlerne i form af afgifter og tilskud dermed vil have en umiddelbar effekt pa kveelstofforbruget.
For de bedrifter, der har adgang til en billig husdyrggdning og dermed har et optimum, der er vaesentligt
hgjere end normerne, kan/vil det derimod kraeve en stgrre afgift eller tilskud end antaget med MR-modellen,
for de responderer. De vil i stedet fgrst reagere, nar afgifterne/tilskuddene betinger en kvaelstofanvendelse,
der ikke er begraenset af normerne. En sadan adfzerd og effekt er indbygget i den nye NUARK-model.

Normreduktioner frem for afgifter

Det har ogsa veeret drgftet, at en normreduktion, saerligt hvor der anvendes husdyrggdning, vil veere et mere
effektivt virkemiddel end afgifter pa g@dning og/eller tilskud til en normreduktion. Der kan argumenteres for,
at en normreduktion dels vil medfgre en anden byrdefordeling, dels ikke vil have en (fuld) effekt pa de
bedrifter, deriforvejen ggder under normen. Det er dog de feerreste konventionelle landbrug, der i dag ggder
vaesentligt under normen. Er der behov for det, kan IFRO bidrage med en driftsgkonomisk vurdering af
normudnyttelsen.

Hvis en afgift palaegges kvaelstofprisen, kan der argumenteres for, at normerne, der netop skal udtrykke den
gkonomisk optimale tildeling, vil blive reduceret, hvorved der vil opnas en sikker respons pa
kveelstofforbruget. En respons, der ellers ville udeblive, eksempelvis for bedrifter med adgang til billig
husdyrggdning.



En afgift pa kveelstofanvendelsen vil ikke mindst favorisere majs frem for klgvergraes, saledes at der dyrkes
mindre graes, der har en hgj norm, og mere majs, der har en lavere norm. Her skal det bemaerkes, at der med
klgvergaes menes graes med under 50 procent klgver, som ggdes med en hgj norm, og som udggr mere end
70 procent af det samlede areal med seedskiftegraes. Det er desuden vigtigt at forsta, at mange kvaegbrug har
et saedskifte, der kan sikre, at de inden for rammerne af ggdningsnormerne og harmonireglerne har en god
anvendelse af husdyrggdning. Husdyrggdningen skal under alle omstaendigheder anvendes, og en afgift pa
kveelstofggdning vil dermed i fgrste omgang (fgrsteordenseffekten) vaere en afgift pa husdyrbruget.
Husdyrggdningen skal anvendes, og der er plads til meget mere kveaelstofggdning pa greesmarkerne end pa
majsmarkerne. Det er i gvrigt ikke muligt eller rentabelt helt at erstatte graes med majs. Dette kan tale for,
at det langt fra kun er prisen og afgiften pa kvaelstofggdning, der er afggrende for, hvor meget graes der
produceres.
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