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Abstract
In 2015, the ‘food and agriculture package’ called for a new way of regulating nitrogen
based on a spatial approach, as opposed to the general regulation of earlier times — and
described this as a watershed. Farmers are met with different obligations based on the
location of their fields and composition of their soils. We employ political and economic
theory to analyze consequences of this regulation. We do this in order to contribute to the
discussion on formulating regulation that can stand the test of time. Therefore, we take into
consideration Wilson’s typology, which describes the formulation of policy and organized
interests reaction, as well as economic theory on pareto improvements and externalities. Our
empirical material is comprised of interviews we have conducted with the Danish Association
for Nature Conservation, SEGES, which is a part of the Danish Agriculture and Food
Council, marine biologist Stiig Markager and farmer Soren Ilsoe. We conclude that the
potential of targeted regulation exists, because general regulation did not sufficiently take
into account specific characteristics of nitrogen pollution. Furthermore, the environmental
and economic potential is considerable, but finite. This is because targeted regulation can
face challenges is terms of distributional political concerns, financing and technical
limitations.
Resume
12015 varslede fodevare- landbrugspakken en ny mdde kveelstof i fremtiden skulle reguleres
pd, baseret pa en rumlig tilgang i modscetning til tidligere tiders generel regulering — dette
blev beskrevet som et paradigmeskifte. Landbrugere vil sdledes opleve miljoforpligtelser
baseret pd deres markers placering og jordtype. Vi anvender politisk og okonomisk teori for
at analysere denne regulering. Dette gor vi for at bidrage til diskussionen om
langtidsholdbar landbrugsregulering. Derfor analyserer vi pa baggrund i Wilsons
policy-typologi, som beskriver formuleringen af policy og interesseorganisationernes
reaktioner. Ydermere anvender vi okonomisk teori om paretoforbedringer og eksternaliteter.
Vores empiriske materiale udgeres af interviews vi har foretaget med Danmarks
Naturfredningsforening, SEGES, som er en del af Landbrug og Fodevarer, marinebiolog
Stiig Markager og landbrugeren Soren llsoe. Vi konkluderer, at der er et potentiale forbundet
med malrettet regulering, fordi den generelle regulering ikke i tilstreekkelig grad har
inkluderet karakteristika ved kveelstofforurening. Ydermere er der et miljopotentiale, som dog
begreenses af forskellige faktorer. For at opnd fordelene er det nodvendigt at veere

opmeerksom pa politiske, finansieringsmeessige, fordelingsmeessige, og tekniske udfordringer.



Kapitel 1 - Problemfelt - Kvalstofregulering, miljo og ekonomi

I nerverende speciale beskaeftiger vi os med betydningen af, at man begynder at kunne
regulere kvalstofudledningen pad marker pa baggrund af forskellige naturlige forhold, som
gor sig geldende i det omrade, hvor der godskes, og med hvilke muligheder ny teknologi
giver til at nedbringe kvalstofudledningen. Der er helt grundlaeggende tale om en ny tilgang

til regulering, som pa det overordnede plan kan karakteriseres som en mélrettet tilgang.

Kvalstofudvaskning er et emne, der bdde er megen politisk uenighed om, og et teknisk og
administrativt komplekst omrade. Omrédet fik sarlig opmerksomhed 1 2016, da Eva Kjer
Hansen matte g& af som miljo- og fedevareminister, som folge af anklager om, at hun havde
vildledt Folketinget om effekterne af regeringens fodevare- og landbrugspakke og sminket pa
tallene om de reelle effekter af pakken (Gormsen 2016). Efterfolgende har der veret stor
mediemessig opmarksomhed pa den forskning, som ligger til grund for pakken. Det er
karakteristisk for dette forleb, at der er forskellige opfattelser i forskningsverdenen om, hvad
effekterne ude 1 naturen vil vere; uenigheden bestar ogsa flere ar efter pakkens vedtagelse
(Jessen 2018). Pakken havde flere forskellige mal; et vaesentligt mal var, at den skulle
forbedre de gkonomiske vilkar for dansk landbrug, blandt andet ved at give danske landmand
lov til at gede mere. Det Konservative Folkeparti var en central akter i sagen og krevede
undervejs 1 processen flere “grenne tiltag” som kompensation for den sterre
kvelstofudledning. Tidligere klimakommisser i EU Connie Hedegaard og EU udtrykte
bekymring for effekterne af pakken (Pedersen et al. 2016). Selvom forlebet omkring
fodevare- landbrugspakken har varet karakteriseret af uenighed og politisk konflikt, er der
dog ogsa dele af pakken som der er stor enighed om. Dette er potentialet for at regulere pa en

ny méde (Pedersen 2013).

Regulering af kvelstofforurening begyndte for alvor i kelvandet pé problemer med iltsvind,
som Miljostyrelsen dokumenterede 1 1981, og med Miljoministeriets udgivelse af
NPO-redegorelsen 1 1984 (Madsen 2017a). I 1991 blev der med ‘Handlingsplan for en
baredygtig udvikling 1 landbruget’ indfert lovpligtige gadskningsnormer, som blev fastsat ud

fra et beregnet okonomisk optimum for de forskellige afgreder. I 1998 blev



gadskningsnormerne reduceret, siledes at der matte gedes 10 % under det ekonomiske
optimum; kvalstofnormerne justeres labende (Danmarks Jordbrugsforskning 2002: 4).

Ved fedevare- landbrugspakkens vedtagelse 1 2015 var gedskningsnormerne, ifolge
aftaleparterne, reduceret til 20 % under det gokonomiske optimum (Fedevare-
landbrugspakken 2015: 8). Trods denne betragtelige begrensning af landmandenes
anvendelse af gadning var der dog stadig behov for at forbedre tilstandene i de danske aer,
vandleb, grundvand og hav (Bilag la: 1); pa landsplan vurderes det, at der er behov for en
reduktion pa 19.000 tons N inden udlebet af 3. vandplanperiode i 2027, saledes at der nis en
arlig belastning pa 41.000 tons N (Damm 2016). Reduktionsmal fastsattes ud fra at Danmark
skal sikre god ekologisk tilstand 1 vandmiljeet for at leve op til sine forpligtelser i
vandrammedirektivet, og der er opndet betragtelige forbedringer for tilstanden i de danske
vandleb, siden regulering blev introduceret i midt 80’erne - den é&rlige belastning blev
reduceret fra 130.000 tons til 61.000 tons 1 2011 (Jerkins 2011). For 2011-15 er der beregnet
et gennemsnitlig bidrag pa 58.000 tons (Thodsen 2015: 53). Nar der alligevel var stor
variation 1 forbedringerne, skyldes det blandt andet forskelle i jordernes evne til at
tilbageholde kvealstoffet, det der kaldes retentionsverdien (Fedevare- landbrugspakken 2015:
8). Dette var der ikke taget hgjde for med den hidtidige regulering, hvilket betad at der er
potentiale for en mere malrettet tilgang til regulering. Med fodevare- landbrugspakken skal
maélrettet regulering derfor vere fuldt indfaset i 2020-2021, hvor en rekke nye tiltag og
virkemidler tages i1 brug pa baggrund af lokale indsatsbehov og andre faktorer, som giver et

rationale for rumlig differentiering (ibid.: 26).

Der er bred enighed blandt interesseorganisationer inden for landbrug og milje om, at en
malrettet tilgang kan vaere en gevinst for bade natur og landbrugets ekonomi. Dette galder
Danmarks Naturfredningsforening (Bisschop-Larsen 2017), Beredygtigt Landbrug (Nielsen
2018) og Landbrug og Fedevarer (Hvidtfeldt 2017). Ydermere er der ogséa begejstring for
potentialet i1 forskningsverdenen, hvor blandt andre marinebiolog Stiig Markager fra Aarhus
Universitet er ivrig fortaler og mener, at der er tale om et stort eskonomisk potentiale
(Markager 2017). Disse kilder afspejler dog ogsa, at interesseorganisationerne har forskellige
bekymringer om, hvordan denne fremtidige regulering udformes. Landbrug og Fedevarer gér
for eksempel ind for malrettet regulering, men er bekymret for datagrundlaget (Nerring

2017).
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Kilde:(Guldagger 2018).

Som det fremgar ovenfor, er reguleringen fra 2020 og fremefter, det der i grafen refereres til
som ‘Senere Regulering’, ikke fastlagt endnu. Det vil sige, at fedevare- landbrugspakken
giver mulighed for at gedske mere, og derfor skal der efterfolgende vedtages kompenserende
tiltag, som ogsa er beskrevet i pakken. Dette vil naturligvis afstedkomme politisk debat om,
hvordan disse tiltag udformes, en proces som kan have virkning pa deres efficiens. Til at
begynde med er der tale om en efterafgradeordning for 2017-18 (Bekendtgerelse nr. 320 af
05/04/2017) som en forleber, og d. 15. maj blev malrettet regulering for 2019 vedtaget (Lov
216 2018). Processen kunne indikere, at der er mangel pa viden om, hvordan en regulering
kan og ber indrettes, s& der er grundlag for langsigtet lesning. Den malrettede
efterafgradeordning er et konkret eksempel pé regulering baseret pa en malrettet tilgang, ved
at der ydes et skonomisk tilskud til sdning af efterafgroder efter host af hovedafgroeden. Det
okonomiske tilskud ydes dog kun til de marker, der er placeret i et omréde, hvor der er fastsat

et behov. Efterafgraderne opsuger overskydende kvalstof, som derfor ikke udvaskes (Danish



Agro 2018). Efterafgreder er dog ikke det eneste virkemiddel til reduktion af
kvelstofudvaskningen. Derfor er mélet, at der i fremtiden kan inddrages virkemidler, som
kan fungere som alternativer, nogle virkemidler er baseret pa fremtidig teknologi, hvis effekt

endnu er ukendt.

Af denne érsag blev der med fodevare- landbrugspakken oprettet en pilotordning for
pracisionslandbrug. Pilotordningen indebarer forseg med positionsbestemt gadskning for 20
udvalgte forsggsgirde med det formal, at precisionslandbrug i fremtiden kan introduceres
som et virkemiddel. Ordningen skal séledes give information om virkningsgraden af denne
teknologi. Positionsbestemt geadskning er forudsat af digital teknologi til monitering og
analyse af afgredernes gadningsbehov og kan derfor potentielt reducere udvaskning samtidig

med, at planterne tilfores tilstreekkelig naering (Landbrugsstyrelsen 2017a)’.

Mulighederne forbundet med en maélrettet tilgang til kvaelstofregulering giver dog, grundet de
mange interesser i landbrugssektoren, anledning til at overveje en rakke spergsmél. For
eksempel bor det fordelingsmassige aspekt overvejes, nédr reguleringen kan betyde, at man
stiller nogle landmand bedre end andre ved at tillade en storre kvalstofudledning pa marker,
som af naturlige &rsager kan tdle mere godning, hvilket er rationalet bag den maélrettede

regulering.

I dette speciale analyserer og diskuterer vi de politiske, skonomiske og juridiske muligheder,
der er forbundet med en regulering, som tager udgangspunkt i rumlig differentiering.
Formélet er at bidrage med analytiske betragtninger til en regulering, der er til gavn for miljo
og landbrugserhvervet. Det er dette potentiale, der er vores motivation for specialet, og derfor

leder os frem til folgende:

Problemformulering
Hvilke politiske, okonomiske, tekniske og juridiske muligheder og problemer er der forbundet
med at regulere kveelstofudvaskningen pd baggrund af en malrettet tilgang, og hvordan

forventes disse at pavirke output, samt udformningen af ‘malrettet regulering’?

' Gennem é&rene har Landbrugsstyrelsen haft forskellige navne. Vi kalder den for lesevenlighedens skyld
konsekvent Landbrugsstyrelsen.



I problemformuleringen har vi inkluderet begrebet output som en effekt af ‘malrettet
regulering’, men udeladt outcome. Dette har vi gjort, fordi outcome relaterer sig til, hvad
effekten kommer til at vaere ude 1 naturen. Jevnfor vores indledning, er dette en akademisk
diskussion inden for forskningsverdenen, primart naturvidenskaben, som vi ikke mener, vi
som forvaltningsstuderende kan bidrage navnevardigt til. Output relaterer sig derimod til
brugen af virkemidler pa omrédet. Derfor vil vi i stedet analysere ekonomiske og politiske
fordele, der er forbundet med forskellige former for kvalstofregulering. Vi kan dog ikke
fuldsteendigt udelade betragtninger om outcome i specialet. Sddanne betragtninger derfor
ligge til grund for analyse for eksempel i1 form af forskningsmaessigt beleg for effekten af
efterafgreder. Vi vil dog ikke selvstaendigt forholde os til det naturvidenskabelige grundlag
for sddanne betragtninger. I forlengelse af dette analyserer vi heller ikke, om den samlede
nationale udvaskning falder eller stiger med fedevare- landbrugspakken, hvilket 1 sidste ende
vil vaere et af de mest centrale outcome af pakken. I forskningsverdenen er der enighed om, at
det er for tidligt at sige noget om, fordi der er behov for at kigge pa malinger over en leengere

periode for at give et fyldestgarende svar pd dette (Kronvang og Windolf 2017).

For at kunne analysere en malrettet tilgang til kveaelstofregulering, indsamler vi empiri til
specialet gennem interviews med reprasentanter fra relevante interesseorganisationer, samt
en forsker og en landmand. Der er tale om reprasentanter for erhvervet (SEGES), en forsker
(Stiig Markager, Aarhus Universitet), en interesseorganisation til beskyttelse af naturen
(Danmarks Naturfredningsforening) samt en landmand (Seren Ilsege). Den empiri vi
producerer gennem interviewene, vil blive suppleret med dokumenter og rapporter. Der er
tale om sekundare og tertizere kilder blandt andet med afsat i naturvidenskaben, men ogsa

materiale produceret af interesseorganisationer.

Nar vi skelner mellem en malrettet tilgang som det overordnede princip og dernast malrettet
regulering som den konkrete regulering, der skal treede i kraft fra 2020 og fremefter, giver det
os mulighed for i analysen at bevaege os mellem det abstrakte og det konkrete plan. Vi
analyserer konkrete mader, som malretning kan foregd pa, og den made den maélrettede
efterafgradeordning har fungeret pd. Efterfolgende sammenligner vi dette med de

abstrakte/teoretiske udfordringer, som vi kan identificere gennem analysen.



Ved hjelp af den indsamlede empiri redeger vi for udfordringer og potentialer, med
udgangspunkt i de forskellige synspunkter i den politiske debat. Efterfolgende analyserer vi
empirien pa baggrund af teorier inden for fagomradet forvaltning. Vi vil derfor anvende
okonomisk teori om efficiens, miljeregulering og forurening. @konomisk teori udelader ofte
fordelingssporgsmaél pa grund af den politiske natur 1 denne problemstilling. Der er dog ikke
tvivl om, at miljeregulering og landbrugslovgivning medferer @ndringer 1 fordelingen af
okonomiske midler. Af denne &rsag supplerer vi vores teori med ekonomisk teori, der

omhandler fordelingsmaessige sporgsmal, som opstir som konsekvens af statslig intervention.

Da vi i problemformuleringen forudsetter, at potentialer og udfordringer kommer til at
pavirke udformningen af reguleringen, kan den ekonomiske teori ikke sta alene. Derfor
supplerer vi denne med politologisk teori, som kan sette os i stand til at analysere og vurdere
effekterne af for eksempel fordelingshensyn pa reguleringen. Vi seger saledes ikke blot at
svare pa, hvilken regulering som ville veere mest hensigtsmassig at implementere, men ogsa

hvilken lovgivning som er politisk mulig.

For at kunne svare pa hvad der er politisk muligt, vil vi analysere en reekke forskellige ideelle
madder at regulere pa ud fra de forskellige rationaler. P4 den baggrund vil vi kunne foretage en
vurdering af med udgangspunkt i den politologiske proces. Eftersom vi har interviewet
centrale repraesentanter fra interesseorganisationerne pa omradet, vil vi med afsat i teorien

kunne svare pa problemformuleringen.
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Kapitel 2 - Teori om gkonomi, regulering og politik

I dette kapitel redegor vi for den teori vi anvender til at analysere empirien, og hvordan
teorien anvendes. Vi prasenterer den ekonomiske teori, der danner grundlag for en mélrettet
tilgang til kvealstofregulering. Efterfolgende redeger vi for teorier om policy og
interessevaretagelse for at kunne analysere de interesser, der er forbundet med udarbejdelsen
af regulering, og hvordan de forventes at pavirke denne. Til slut diskuterer og kritiserer vi

vores teorivalg.

Okonomisk teori om regulering af forurening

I dette afsnit beskriver vi den gkonomiske teori, som ligger til grund for regulering af det
private erhvervsliv med fokus pd forurening. Dette gor vi for at skabe grundlag for en analyse
af ekonomisk efficiens til de forskellige tilgange til regulering.

Den offentlige sektor pavirker borgere og virksomheder gennem regulering, som skal sikre
samfundsekonomisk baredygtig udvikling. Regulering tager udgangspunkt i det som kaldes
allokeringsfunktionen, som er en statslig opgave, hvor for eksempel virksomheder reguleres
sd eventuelle eksterne omkostninger, som produktion kan péafere samfundet i form af
forurening, indregnes (Greve og Jespersen 2011: 164). Regulering er begrundet i forekomsten
af markedsfejl og forekommer som pabud og forbud, men er sidenhen blevet udbygget med
informationskampagner og tilskud og afgifter som gkonomiske incitamenter. I dette speciale
er regulering af konkurrence pd EU-niveau relevant, da den blandt andet har til sigte at
forhindre protektionisme for at sikre et faellesmarked. Regulering af miljo kommer til udtryk
ved, at virksomheder tvinges til at inddrage eksterne omkostninger i1 deres prissetning. Dette
kan give uheldige okonomiske incitamenter for de EU-lande, som indferer strengere
lovgivning, fordi deres virksomheder bliver stillet darligere. Af denne drsag er der indfert
feelles miljoregler pd EU-niveau (ibid.: 165). Konkurrenceregulering skal sikre konkurrence
mellem virksomheder, séledes at priserne pa produkterne afspejler de reelle omkostninger,
der er forbundet med at producere dem. Bade individuelle virksomheder, men ogsé en sektor

som helhed, kan dog have interesse 1 at begraense konkurrencen (ibid.: 166).
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Nar landbruget anvender gedning, belastes forskellige vandressourcer. Disse effekter kaldes
negative eksternaliteter, nir de ikke medregnes i prisen pa det endelige produkt. Hvis dette
ikke sker, vil virksomheder og husholdninger ikke have incitament til at reducere forurening.
Der er eksempler pd, at samfund kan regulere dette gennem aftaler og offentlig moral, men
dette forekommer oftere i mindre samfund, hvorfor der oftest kraves intervention fra
offentlig side. Yderligere er der problemer, der har en grenseoverskridende karakter, som
nedvendigger regulering pa internationalt niveau (ibid.: 173). Regulering har dog ogsa
samfundsekonomiske omkostninger og kan fa priser til at stige, hvilket skaber rationale for at
identificere den mindst omkostningsfulde regulering (ibid.: 173f). De samfundsmessige

konsekvenser af eksternaliteter og reguleringen af disse stir siledes centralt i specialet.

Boks 4.3. Den markedsmzssige effekt af at indregne miljpomkost-
ninger i form af en afgift

Figur 4.5 Markedsmodel med indregnet eksterne miljeomkostninger.

Varepris Udbud (private omk. inkl. miljeafgift)
A Eherspergsel 5 T/ Udbud (bestemt af private omk.)
P, \ 4
P“ ,,:.‘.

v r

Xy Xo

» Varemengde

Figurforklaring: Forskydning af udbudskurven er bestemt af en miljoafgift, der
ideelt set netop afbalancerer de miljomassige omkostninger, der knytter sig til
produktion af varen. Herved sikres det i et marked med (fuldkommen) konkur-
rence, at udbudskurven bliver bestemt af summen af de private og de samfunds-
massige omkostninger. Det fir markedsprisen til at stige fra P_ til P.. Det ses,
at stigningen i markedsprisen er mindre end afgiften. Det betyder, at kun en del
af afgiften valtes over pa forbrugerne; men til gengeld bliver den producerede
mangde reduceret fra X, til X..

Kilde: (ibid.: 173f).
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Der er forskellige styringsinstrumenter til radighed til dette forméal. Disse opdeles vanligvis i
3 kategorier som er 1) forbud og pabud 2) ekonomiske styringsinstrumenter, afgifter og
tilskud og 3) informative styringsmidler, merkning af produkter. Disse bruges ofte i
kombination, hvorfor det er svert at tilskrive en effekt til det enkelte styringsinstrument
(ibid.: 1751).
De kriterier som opstilles for et styringsinstruments hensigtsmessighed er folgende:

e Samfundsekonomisk effektivitet

e Fleksibilitet i relation til teknologi, priser og vurdering af miljobelastning

e Incitamenter til teknologisk udvikling

e Omkostninger til overvagning og kontrol (ibid.: 176)

Samfundsekonomisk effektivitet

Den samfundsekonomiske effektivitet defineres ud fra, at virksomhederne reducerer deres
forurening til det punkt, hvor udgiften forbundet med at reducere yderligere (for eksempel 1
kg udvasket kvalstof) svarer til de velferdsgevinster, som befolkningen skennes at opna. Der
er dog tale om en abstraktion, som er vanskelig at fore ud i1 praksis. For det forste kan
velferdsgevinsten ved lavere forurening ikke gores op i kroner og ere, da der ikke er noget
marked for forurening. Dette er, fordi det er svart at beregne, hvad befolkningen og
fremtidige generationer er villig til at betale for en velferdsforbedring (ibid.: 176). Derfor er
et politisk sken nedvendigt. Skennet ma baseres pd naturvidenskabelige og medicinske
forskningsgrundlag (ibid.: 177). Dette illustrerer, at det vil vaere samfundsekonomisk
effektivt at reducere kvealstofudvaskningen til et vist punkt, men ikke fjernes helt. Den
samfundsekonomiske effektivitet handler om samfundet som helhed. Vi har dog afgraenset os
fra diskussionen om det aggregerede nationale indsatsbehov, dog er diskussionen stadig

relevant 1 forhold til lokale indsatsbehov.
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Omkostningseffektivitet

Omkostningseffektivitet er et andet mal for hensigtsmassighed. Det tilstrabes vanligvis, at
alle virksomheder skal have de samme omkostninger forbundet med at reducere en enhed
forurening, da det ellers kan betale sig at flytte miljeindsatsen fra omrader med hgje
reduktionsomkostninger til omrdder med lave. Styrken ved det okonomiske
styringsredskaber, at virksomhederne far valgfrihed — de kan valge at betale afgiften eller

vaelge at reducere deres miljobelastning.

Derfor vil en virksomhed, der handler rationelt, begrense sin miljebelastning til det punkt,
hvor den marginale besparelse svarer til gevinsten, det vil sige besparelsen i afgiften.
Redskabet giver incitament til omkostningseffektivitet i miljereguleringen (ibid.: 177). Det er
dog svert at vurdere, hvor meget forureningen reduceres i praksis som folge af en afgift, da
efterspeorgselskurven for de producerede varer ikke kendes pracist (ibid.: 178). Alternativt
kan en myndighed satte en gvre graense for en bestemt form for forurening. Dette kan gores
med kvoter. Hvis kvoterne er omsattelige, antages det, at der opnds en ensartet pris pd dem.
Konsekvenserne af forurening kan dog variere athengigt af geografisk placering og lokale
forhold. Derfor kan det vare nedvendigt at skreddersy betingelserne til den enkelte
virksomhed for at opné den effektivitet, der opstilles i de skonomiske modeller (ibid.: 178).
Néar omkostningseffektivitet forseges anvendt som beslutningsgrundlag, besluttes det hvilket
niveau af forurening, der er acceptabelt, hvorefter det afgeres, hvilket styringsinstrument der
opnar det givne niveau for den mindste omkostning (Stiglitz 2000: 293).
Omkostningseffektivitet vil vere en relevant faktor at vere opmarksom pd for en, hvilken
som helst form for regulering. Derfor vil en mere kompleks regulering, som tager konkrete

hensyn i betragtning give mulighed for mere omkostningseffektivitet.

Fleksibilitet

Regulering af en bestemt type forurening tager ofte udgangspunkt i godkendelse af en
specifik teknologi, som dermed indebarer et bestemt niveau af forurening. En forudsatning
er, at der lebende foretages vurderinger af teknologien, da der er udvikling i de teknologiske

muligheder.
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Et potentielt problem, nar der ikke er fleksibilitet, er at hvis en virksomhed er tildelt en
specifik mengde u-omsattelige kvoter, og ny data tilsiger kvotereduktion, vil dette vere
forbundet med store omkostninger for virksomheden, fordi virksomhederne tilpasser deres
produktion til de givne forhold. Derfor kan det vaere en fordel at indrette et system, som
inddrager flere styringsinstrumenter pa samme tid, sdsom afgifter, maksimale koncentrationer
og et loft for den samlede udledningsmangde. Omsattelige kvoter har den fordel, at de
automatisk stiger i pris, hvis forureningen skulle stige, fordi det antages, at den samlede
udledning overholdes (ibid.: 179). Den samlede mengde kvoter vil dog med fordel kunne
reduceres 1 tilfelde af, at virksomhedernes omkostninger til at nedbringe forureningen stiger
(ibid.: 179f). Det kan derfor konkluderes, at der er en afvejning mellem fleksibilitet pa den
ene side og usikkerhed pd den anden side. Behovet for hyppige justeringer af systemet kan

have en negativ indvirkning pd villigheden til at investere (ibid.: 180).

Incitamenter til teknologisk udvikling

Styringsinstrumenterne pavirker den teknologiske tilpasning over tid, hvilket resulterer i, at et
givent styringsinstrument, som mditte vere omkostningseffektivt pd kort sigt, ikke
nedvendigvis er det pa lang sigt (ibid.: 180). Det vil sdledes veare relevant om man far lavet
en lovgivning som pdvirker udviklingen af teknologi og i hvilken retning udviklingen
pavirkes. Ydermere vil det vare relevant at tage hensyn til 1 udviklingen af en

langtidsholdbar regulering.

Overvigning

Uanset hvilket styringsinstrument der anvendes, er det nedvendigt med kontrol. Eftersom
omkostningerne ved et virkemiddel kan vere store, vil der vere et incitament til at sege at
omga reguleringen. Nogle typer af systemer kan dog indrettes, sa der gives et incitament til
overholdelse, men kontrol er dog stadig nedvendig (ibid.: 180). Udgifter til overvagning og
kontrol ber ogsa overvejes nir alternative reguleringsformer overvejes. Det er saledes
relevant i sammenligningen af en maélrettet og en generel tilgang til regulering om udgifter til

kontrol ved den ene adskiller sig vaesentligt fra den anden.
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Punktforurening kontra diffus forurening

Der er en miljeekonomisk vigtigt distinktion mellem punktkilder og diffus forurening, hvor
man, nar der er tale om punktkilder, kan spore forureningen til et konkret punkt, for eksempel
en skorsten, hvorimod diffus forurening kommer fra mange forskellige kilder, for eksempel
udvaskning af naringsstoffer fra en mark. Den diffuse forurening er sverere at regulere, fordi
forureningen kan konstateres, men kilden til forureningen kan ikke defineres pracist. Dette
betyder, at de modeller, som seger at regulere diffuse kilder, ofte er mindre funderet i empiri
sammenlignet med punktkilderne. Derfor bliver det ogsa svarere at sige, hvilken effekt
regulering vil have, samt hvilken betydning regulering vil have for den samlede udledning

(ibid.: 181).

Miljeregulering og paretoforbedringer

Dette speciale omhandler hensigtsmassigheden af at regulere pa en specifik made. I den
sammenhang vil vurderingen af hensigtsmessighed blandt andet blive analyseret ud fra
betragtninger om efficiens. I diskussionen om efficiens stir paretoforbedringer centralt. En
paretoforbedring beskriver den situation, hvor nogle individer stilles bedre uden at andre
stilles darligere (Stiglitz 2000: 57). Til tider kan et styringsredskab kombineres med andre

for, at de tilsammen konstituerer en paretoforbedring (ibid.: 58).

Det er dog vigtigt at gere opmarksom pa, at ndr paretoforbedringer ligger til grund for
regulering, tages der ikke hensyn til fordelingen mellem de individer, der bliver berert (ibid.:
59). Deraf folger det, at en skonomi, hvor der ikke kan gives til nogen uden at tage fra andre,
er paretooptimal (ibid.: 63). I specialet anvender vi dette teoretiske begreb til at analysere det

ekonomiske rationale for den samlede reguleringsmeessige tilgang der anvendes.

Eksternaliteter

Forurening er et eksempel pd en eksternalitet, hvor en virksomhed tjener en profit pd
baggrund af en produktion, som paferer andre en udgift - en negativ eksternalitet (ibid.: 80).
Forekomsten af negative eksternaliteter betyder at markedet ikke er efficient, og derfor er der

grundlag for regulering (ibid.: 81).
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Regulering af eksternaliteter falder i1 to kategorier, direkte regulering og markedsbaserede
losninger. Den direkte regulering seger at begrense forureningen ved pabud og forbud, mens
de markedsbaserede lgsninger fungerer ved at soge at skabe ekonomisk efficiente lasninger
ved hjelp af incitamenter. Stiglitz ger opmerksom pa, at forurening i ekonomisk teori ikke
skal betragtes som en enten eller problemstilling. I nogle tilfelde kan det give mening at
tillade en produktion af et gode, som indebarer negative eksternaliteter, under forudsatning
af at der betales en kompensation for denne eksternalitet (ibid.: 223f). Derfor ma
omkostninger og fordele afvejes mod hinanden for at finde et socialt acceptabelt niveau af
forurening. Staten skal pd den mdade bidrage til, at der traeffes beslutninger 1 den private

sektor, sdledes at den socialt accepterede forurening ikke overskrides (ibid.: 224).

Markedsbaserede lesninger

Den mest simple markedsbaserede losning er skatter og afgifter. En afgift indrettes sd, den
marginale private omkostning forbundet med at producere en enhed af et forurenende
produkt, bliver lig med den marginale sociale omkostning. Dette er naturligvis under
forudsetning af, at der er en sammenhang mellem mangden af produktion og forureningen,
samt at den marginale omkostning forbundet med hver forureningsenhed er konstant (ibid.:
224). Denne logik er ogsa at finde 1 det juridiske grundlag for regulering af kvealstof i EU, for
eksempel 1 vandrammedirektivets ‘forureneren betaler princip’ (Direktiv 2000/60/EF: punkt
11). Derfor anvendes betragtninger om markedsbaserede losninger, for at opnd en forstaelse

af grundlaget og logikkerne i den geeldende regulering.
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En virksomhed vil sdledes kunne reducere sin forurening ved at producere mindre eller ved at
@ndre maden der produceres pd. Palegges afgiften direkte pd forureningen, vil dette danne
grundlag for den mest efficiente reduktion af forureningen. I dette teenkte eksempel vil den
marginale omkostning, der er forbundet med reduktion af en enhed forurening, vaere stigende,
det vil sige, at det er dyrere at nedbringe den sidste enhed forurening end den forste. Derfor
kan staten velge enten at kraeve en mindsteindsats for begrensning af forureningen eller at
opkraeve en afgift for forureningen. Det sidste vil give firmaet et incitament til at nedbringe
afgiften ved at nedbringe forureningen (Stiglitz 2000: 225). Nér en afgift benyttes, er der dog
det problem, at forskellige firmaer kan opleve forskellige marginale omkostninger forbundet
med nedbringelse af afgifter (ibid.: 230). Afgiftens indvirkning pa virksomhederne vil sdledes

blive taget i betragtning i analysen.
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En anden mulighed er tilskud til nedbringelse af forurening ud fra den betragtning, at en
virksomhed ikke modtager tilstraekkelige fordele ved at nedbringe forureningen pa eget
initiativ (ibid.: 225f). Derfor kan det fra et samfundsekonomisk synspunkt betragtes sadan, at
der investeres utilstraekkeligt 1 nedbringelse af forurening. Dette giver rationale for et tilskud
modsvarende den udgift, som virksomheden bliver pélagt, hvis den skal nedbringe
forureningen til det samfundsgkonomiske efficiente niveau. Igen er der stigende
marginalomkostninger ved reduktion af forureningen (ibid.: 226). Forureneren vil som regel

foretreekke tilskud til forureningsnedbringelse snarere end afgifter, fordi det giver hgjere

profitter (ibid.: 228f).
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En anden markedsbaseret losning er omsattelige tilladelser, hvor der tildeles en bestemt
udledningsmangde, som kan reduceres fra ar til &r. En virksomhed som reducerer sin
udledning kan sa&lge sin overskydende udledningskvote til en anden virksomhed, og séledes
opstar der en pris for udledning, som virksomheden kan sammenligne med omkostningen ved
at nedbringe forureningen. I modsetning til en afgift giver omsattelige tilladelser mulighed
for at regulere den samlede udledning. Der er dog to grundleggende problemer med
omsettelige tilladelser. Det forste er den oprindelige tildeling. Man kan tildele pa baggrund
af udledningen pd pagaldende tidspunkt. Denne model stiller dog virksomheder, som inden
ikrafttreeden har nedbragt deres udledning, darligere end dem der intet har foretaget sig. Den
anden made at tildele pa tager udgangspunkt i niveauet af produktion (ibid.: 229). Det andet
problem er, at omsettelige tilladelser kun fungerer godt i de tilfaelde, hvor placeringen af

udledningen er underordnet, dette er dog ikke altid tilfeeldet (ibid.: 330).

Eftersporgsel, substitution og nedvendighedsvarer
Eftersporgsel defineres ved, at en part har en intention om at kebe en vare for en pris, som
parten bade er villig til og har mulighed for at betale. Det er altsd ikke direkte det samme

som, at parten ensker eller har behov for varen, disse pavirker dog efterspergslen.
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Eftersporgslen er pavirket af tre faktorer. For det forste graensenytten af en vare for parten,
hvilket beskriver ensket om at kebe eller eje varen sammenlignet med andre varer. For det
andet den mangde af personer som eftersperger varen, og for det tredje partens kebekraft,
ogsa defineret ved disponibel indkomst. Et centralt element for efterspergslen er altsa, om
varen kan erstattes med en anden vare, som opfylder samme funktion. Hvis dette er tilfeeldet,
hedder det, at varen kan substitueres (Gade og Jespersen 2013: 71). For substituerbare varer

vil salget af en vare betyde et fald i salget af en anden vare (ibid.: 72).

P& udbuds- og efterspergselskurven opererer man med begrebet elasticitet, som beskriver
muligheden for at pavirke prisen pa en vare gennem afgifter eller subsidier. Ved perfekt
elasticitet pd udbudskurven og perfekt in-elasticitet pa efterspergselskurven vil en afgift blive
baret af forbrugerne i form at prisstigninger. I det modsatte tilfeelde beres udgiften af

producenten 1 form af lavere produktion (Stiglitz 2000: 491).

Kilde: (Stiglitz 2000: 491)
En nodvendighedsvare karakteriseres ved at have fa til ingen substitutter og vere nedvendig

for forbrugeren, enten, fordi den indgar i produktionen af en anden vare eller direkte til
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forbrug (Gade og Jespersen 2013: 89f). Derfor vil efterspergslen for en sddan vare vere
inelastisk. Dette er séledes relevant nar en afgift anvendes som reguleringsverktej med det

formal at nedbringe forurening.

Government failure

Stiglitz opererer ogséd med begrebet government failure, som beskriver den situation, hvor en
regulering af en markedsfejl ikke loser problemet. Stiglitz inddeler ‘government failure’ 1 4
kategorier 1) begrenset information, som er til radighed for staten 2) statens begrensede
kontrol over den private sektor 3) statens begrensede kontrol over bureaukratiet og 4)
begrensninger som folge af den politiske proces (Stiglitz 2000: 8f). Det er relevant at vare
opmearksom pa disse i en analyse af mulighederne for at udforme en effektiv malrettet
regulering. Alle 4 typer government failure kan tanke sig at pavirke den malrettede
regulering. Derfor inddrager vi dem i analysen nar der er en risiko for, at de pavirker

reguleringen negativt.
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Kombineret ligevagtsperspektiv

Som redegjort for i problemfeltet eksisterer der et ligevagtsbegreb, det ekonomiske
optimum, for gedskning. Begrebet tager udgangspunkt 1 vardien af gedning sammenlignet
med den effekt, som gedningen har pa planten (Bilag 1d: 16), hvorved en ligevagt findes
mellem tilfort gedning og den merverdi, godningen tilforer. Ligevagtsbegrebet danner
grundlag for de fastsatte gadskningsnormer. Efter vores faglige opfattelse giver det mening at
overveje muligheden for, at man kan anskue forholdet mellem ligevegten for gedning i

forhold til andre ligeveegtsforhold (Jespersen 2005: 116f). Vi har valgt at kalde denne tilgang

for et ‘kombineret ligevaegtsperspektiv’.

Kilde: (Jespersen 2005: 116f)
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Decoupling - vaekst og begransede ressourcer

I dette afsnit redeger vi for decoupling, som kan betragtes som et ideal for
ressourceanvendelse. Konceptet introduceres for at bidrage til en analyse af og en
teoretisering om potentialet, der er forbundet med regulering af gadskning og hensynet til

landbrugets ekonomi.

Decoupling er et koncept 1 moderne miljgekonomi, fordi det beskriver den situation, hvor
okonomisk vakst ikke er betinget af et oget forbrug af materielle ressourcer. Dermed tilbyder
konceptet en mulighed for vakst samtidigt med, at miljepévirkning mindskes over tid.
Forudsatningen for decoupling er en @ndring i den fremgangsmade, der produceres efter.
Der skelnes mellem relativ og absolut decoupling. Relativ decoupling beskriver den situation,
hvor miljebelastningen falder per produceret vare. I dette scenarie kan den totale negative
miljebelastning derfor godt stige. Absolut decoupling forudsatter, at der er en nedgang i den
totale miljebelastning (Jackson 2009: 67). Der usikkert, hvor realistisk decoupling er som

losning pé miljeproblemer, dette betyder dog ikke, at decoupling er irrelevant (ibid.: 68).

Relativ decoupling forstds som vekst med faldende forurening per produceret enhed og
handler dermed om effektivitet og ekonomi. Det gkonomiske system giver incitament til
mere efficient produktion, fordi ressource-inputs betyder omkostninger for landmaendene,
som de vil have et incitament til at reducere (ibid.: 68). Der findes empiri, som understotter
dette argument til en vis grad. For eksempel er verdens behov for primer energi til

produktion af et produkt af verdens ekonomiske output faldet (ibid.: 68f).

Som naevnt tidligere kan den samlede miljebelastning stige under relativ decoupling. Hvis
den samlede miljobelastning skal falde samtidig med, at der er vakst, er en stigende
ressourceeffektivitet 1 samme takt som vaksten nedvendig (ibid.: 77). Som redegjort for
ovenfor, er der et rimeligt grundlag for relativ decoupling for energiproduktion, men der er

ikke grundlag for generelt at antage, at det materielle input er faldende.
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Land-Value Capture

Inden for arealanvendelse stir forholdet mellem regulering og ejendomsverdi centralt, fordi
dette forhold indebaerer betragtelige konsekvenser bdde socialt, ekonomisk og
fordelingsmaessigt. Da specialet grundleggende handler om udnyttelse af forskellige
ressourcer og miljo- og naturspergsmél er teoretisering om arealanvendelse naturligvis
relevant. Der er blandt andet tale om, hvorvidt staten har en forpligtelse til at kompensere
dem, der bliver negativt pavirket af regulering, eller har lov til at beskatte en vaerdiforagelse,
som er afstedkommet af offentlige investeringer. Hagman og Misczynski har kaldt
vardiforegelsen windfalls og den negative pavirkning wipeouts (Alterman 2012: 755). Bag
den uenighed, der er om land-value capture, ligger en dikotomi, der relaterer sig til land — Er
land et social gode eller en central forudsatning for privat ejendomsret? Det er uvist, hvorfor
denne forbindelse mellem land og ekonomisk vardi er sd emtaleligt et emne (ibid.: 756).
@konomer, jurister og filosoffer har leenge diskuteret den rolle, som ejendom spiller i vores
samfund, pd grund af jords specifikke karakteristika, da det i store treek er en begranset
ressource, essentiel for menneskelig overlevelse, vigtig for social og politisk kontekst, og
hvert enkelt stykke land har en unik placering. Der kan grundleggende identificeres to
positioner, den ene omhandler den private ejendomsret som en naturgiven ret, der gar forud
for den moderne stat og derfor méd beskyttes gennem lovgivning (ibid.: 757). Den anden
position omhandler den sociale forpligtelse, der er forbundet med ejerskab af jord, for
eksempel vedrerende de goder, der kommer som folge af ejerskab af jord, og som er
nedvendige for menneskets velferd (ibid.: 758f). Nogle fortalere for sociale forpligtelser
mener, at disse naturligt felger med privat ejerskab, uanset om der foreligger lovgivning, som
sikrer visse rettigheder. Denne opfattelse er 1 praksis udbredt, nar det galder regulering af
arealanvendelse, beskatning og bygningsreglementer. Derfor er det relevante spergsmal ikke,
om privat ejerskab fortsat skal eksistere, men snarere spergsméilet om de specifikke
eksempler pd regulering. Der kan vere, hvordan man regulerer miljohensyn, graden af
arealanvendelse, 1 hvor stor en udstraekning staten ma intervenere for at sikre fellesskabets
interesser, samt kompensation som folge af interventionen. Man kan indtage to positioner i
forhold til disse spergsmaél, en konservativ og en socialt orienteret. Den konservative position
er, at jordejere ma beholde den fulde vardi, der kommer som folge af et windfall, eller at der
i hvert fald ikke laves en sarskilt skat til dette formal. Det socialt orienterede position er, at

jordejere har en forpligtelse til, at dele en del af ’the unearned increment’ med fallesskabet
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gennem specielle skatter. Dog ikke nir der er tale om en vardiforegelse, som folger
udelukkende af jordejerens indsats (ibid.: 759). Det er dog ikke sikkert, at der er symmetri
mellem windfalls og wipeouts, og der er ikke akademisk enighed om definitionen af value
capture (ibid.: 762). Den mindst intervenerende form for value capture er land readjustment
eller, sagt pa dansk, en slags jordreform, hvor jord og retten til at udvikle den omfordeles.
Selvom dette er et forholdsvist sjeeldent fenomen, er der et betragteligt potentiale forbundet
med det (ibid.: 764). Der er nogle former for value capture, hvor formélet er at beskatte den
vardi, der er opstdet som folge af generel udvikling, og hvor ejeren af ejendommen ikke har
foretaget sig noget for at opnd denne vardiforegelse. Den specifikke form for value capture,
som vil blive behandlet 1 dette speciale, er, hvor vardiforegelsen er opstéet som folge af
offentlig regulering af brugen af den pagaeldende jord (ibid.: 765). Der er dog mange
praktiske problemer forbundet med en sddan praksis, for eksempel at fastsla den kausale
relation mellem prisstigningerne og vardiforegelsen, hvor stort et geografisk omrade der er
pavirket, hvilket tidspunkt skatten skal betales, da et windfall normalt ikke manifesterer sig
selv. pd et specifikt tidspunkt i tid (ibid.: 767). Et problem, der relaterer sig til
fordelingsproblematikken er om skatteniveauet skal vere ens for alle ejerne. Det samme
skatteniveau for alle, vil kun opleves som retfaerdig i nogle henseender, da mulighederne for
omsztning ikke er fordelt ligeligt geografisk og over tid. Derfor kan man ikke forvente, at en
ens rate kan implementeres uden fordelingsmassige problemer (ibid.: 774). Dette vil vere
relevant at tage 1 betragtning i1 analysen, fordi de fordelingsmassige konsekvenser af

regulering kan fa betydning for en efterfelgende politisk proces.

Wilsons typologi for policy-forandring

Vi benytter os i specialet af Wilsons policy-typologi. Da vi i specialet beskaftiger os med,
hvilken malrettet regulering som er forventelig fra 2020 og frem, gor typologien os i stand til
at analysere, hvilken fremtidig model, der vil vare politisk gangbar. Wilson udviklede
oprindeligt sin model til at beskrive, hvordan eksterne interesser pavirker organisationer og
deres ageren (Wilson 1989: 76). Senere har andre forskere videreudviklet typologien og vist,
at den kan bruges til policy-analyse generelt (Knill og Tosun 2012: 21). Det ber her n@vnes,
at Wilsons typologi oprindeligt er udviklet pa baggrund af en amerikansk kontekst (Wilson

1989: xz). Vi har dog i vores undersogelse ikke fundet anledning til at tro, at typologien har

2 Side 10 i bogens introduktion.
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ringere forklaringskraft i en dansk kontekst. Ydermere er der andre af vores teoretiske
grundlag, som er baseret pd en amerikansk kontekst, som vi mener gér godt i spend med

Wilsons typologi.

Det er essentielt for Wilsons typologi, at policies er pévirket af eksterne interesser. I nogle
tilfeelde vil regeringen nedsette institutioner, som skal varetage virksomheders interesser. De
eksterne interesser er her en del af designet i institutionen. I andre tilfeelde bliver institutioner
og policies pavirket af eksterne interesser, fordi disse beskaftiger sig med det samme rum for
indflydelse (ibid.: 75f). Wilson bruger begrebet institutioner til at deekke over enheder sdsom
den amerikanske kongres og prasidentembedet (ibid.: 260). Dette vidner om en forstaelse af
institutioner som formelle institutioner og selvom han forstod familien som institution
opfattede mere som en gavnlig enhed, men analyserede ikke kilderne til dens ressourcer

(Rozansky og Lerner 2012).

Wilsons policy-typologi klassificerer policies ud fra to karakteristika: 1) Hvem berer
omkostningerne ved en policy? Er det en specifik og afgraenset gruppe eller en diffus gruppe
som samfundet som helhed 2) Hvem drager fordel af en given policy? Er der tale om en lille
afgreenset gruppe eller alle borgere i samfundet? Wilsons typologi bygger pd den
grundantagelse, at det har afgerende betydning for udviklingen og implementeringen af ny
policy, om omkostningerne og fordelene er diffuse eller specifikke. Dette har betydning for
den modstand en policy meder, og om en given forandring sker gennem inkrementel

udvikling eller mere pludseligt (ibid.: 76). I det folgende afsnit redegeres der for de 4 typer.

Wilsons typologi kan grafisk fremstilles med folgende ﬁgur3:

Omkostninger/Fordele Specifikke Diffuse
Specifikke Interesseorganisationspolitik | Entreprenarpolitik
Diffuse Klientelistisk politik Majoritetspolitik

> Wilson opstiller ikke selv en figur for sin policyanalyse. Figuren er taget fra Public policy - A New
Introduction (Knill og Tosun 2012: 21).
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Interesseorganisationspolitik

Nér omkostninger og fordele ved en policy er koncentrerede, er det sandsynligt at
interesseorganisationer pa omradet vil starte en intern konkurrence, og interessegrupper som
star til at blive belastet med omkostninger ved den givne policy, vil naturligt sege at undga
disse (Wilson 1989: 81f). Det antages, at interesseorganisationer med mere indflydelse, for
eksempel okonomisk kapital, har en sterre tilbegjelighed til at fi gennemfort forslag. Samtidigt
vil den sterke modstand fere til, at der pa disse policyomrader kun vil ske inkrementel
forandring (Knill og Tosun 2012: 21). Det er dog ikke helt sa simpelt. Hvis et policyomrade
er pavirket af flere interesser, er det umuligt at finde en losning, som alle er tilfredse med.
Der er derfor en vis usikkerhed forbundet med denne type policy, fordi
interesseorganisationernes muligheder for samarbejde kan skifte (Wilson 1989: 81f).
Partierne 1 Folketinget har forskellige interesser og verdier. Sdledes kan regeringsskifte
betyde, at en anden interessegruppe far mere indflydelse og kan traekke policy i en ny retning.
Interesseorganisationspolitik er derfor praeget af inkrementelle forandringer (Knill og Tosun

2012: 21, Wilson 1989: 81f).

Klientelistisk politik

Néar omkostninger er diffuse, men fordele er specifikke, vil der ofte forekomme klientelistisk
politik. Interessegrupper har lettere ved at fi politisk stette, sdledes at policies, som er
fordelagtige for en specifik gruppe i samfundet, kan blive vedtaget. Det kan vere utroligt
svaert ikke at blive pavirket af eksterne interesser 1 denne type politik (Wilson 1989: 79f).
Denne type af policy er en af de letteste for politikere at indfere, eftersom at omkostningerne
ligger hos hele samfundet, og fordelene kun ligger hos meget fa stotter af forslaget (Knill og
Tosun 2012: 21).

I dag forekommer ren klientelistisk politik dog sjeldnere, da omkostningerne ved at
organisere sig er faldet over tid. P4 miljgomréadet er der opstdet en del nye organisationer,
hvor en relativt lille gruppe af aktive individer kan repraesentere mange, som pa den ene eller
anden made yder stotte til organisationen, typisk gennem medlemskab. Det er siledes blevet
lettere at samle stotte til at varetage diffuse omkostninger uden statens indblanding (Wilson
1989: 84). Et eksempel fra dette speciale er Danmarks Naturfredningsforening som varetager

en interesse for naturbeskyttelse.

27



Entreprenerpolitik

Den direkte modsatning til klientelistisk politik er entreprenorpolitik (ibid.: 76). Hvis
omkostninger er specifikke, men fordele er diffuse, vil politikere mede sterk modstand fra
etablerede interessegrupper, som kommer til at bare omkostninger ved en given policy.
Entreprenorpolitik kan oftest kun gennemfores efter krise, som far politikere til at indtage en
entreprenerlignende position og risikere karrieren, hvilket begraenser forekomsten af
entreprenorpolitik. Da diffuse fordele tilkommer alle borgere i et samfund, er det
forventeligt, at interessen for at opretholde politikken over tid vil miste sit momentum. Dette
er dog ikke tilfeeldet for den specifikke gruppe, som bearer omkostningerne ved politikken.
Den vil kontinuerligt arbejde for at omgere policy til egen fordel (ibid.: 80). Det skal dog
bemarkes, at entreprenorpolitikken ikke nodvendigvis foregas af en skandale eller krise, men
ogsd kan felge af en politisk veludfert ‘congressional hearing’ (ibid.: 77). I en dansk kontekst
har vi ikke congressional hearings, men nir en minister kaldes i samrdd er politikerne
naturligvis opmarksomme pd den mediemassige opmarksomhed (Ritzau 2016), som er den

samme mekanisme der seges ved congressional hearings.

Majoritetspolitik

Nér bade omkostninger og fordele ved policy er diffuse, som det er tilfeldet i
majoritetspolitik, kan det forventes, at policy vil mede lille til ingen modstand. Dog vil det
ogsa vaere svert at finde fortalere, da der ikke er en nemt identificerbar modtager af fordelene
(ibid.: 78). Et eksempel pd majoritetspolitik er infrastruktur, som bliver betalt af skatteyderne,
men ogsa kommer alle borgere 1 samfundet til gode. Det skal dog navnes, at nogle typer af
politik kan ligne majoritetspolitik, fordi der tilsyneladende ikke er en veldefineret
interessegruppe. Denne kan efterfolgende opsta, nar policy er udformet pa omrddet (ibid.:

821).

Interesseinddragelse - forskellige skoler

I Danmark sker interesseinddragelse i den politiske proces gennem eksempelvis heringer 1
forbindelse med lovforslag og administrative regler. Interesseorganisationer sidder ogsad med
i offentlige udvalg og navn, og deres bidrag inddrages som en selvfelge i

lovgivningsprocesser i Folketinget, nar det vurderes at vare relevant (Blom-Hansen og
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Daugbjerg 1999: 5). Inden for samfundsvidenskab er undersegelsen af forholdet mellem
lovgiver og interesseorganisationer et klassisk emne. Det er en central bekymring, om dette
kan udgere et demokratisk problem. Det havdes til tider, at regeringen, i sterre grad end
tidligere, agerer megler mellem forskellige interesseorganisationer sdsom landmaend og
husmand, da det i de fleste indenrigspolitiske spergsmal ikke er muligt for regeringen at
tvinge  politiske  beslutninger igennem. Regeringen forhandler med  storre

interesseorganisationer.

Jens Blom-Hansen og Carsten Daugbjerg redeger for 3 skoler, som er relevante i dette
speciale: pluralisme, korporatisme, og institutionalisme (ibid.: 6). Forfatterne har blandt andet
et fokus pa landbrugs- og miljepolitik i deres analyser af dette forhold, og derfor har vi
anvendt deres fremstilling af interessevaretagelse. Af disse er korporatisme udviklet i Europa
og pluralisme og nyinstitutionalisme 1 USA, og forfatterne gor opmarksom pa, at der er tale
om skoler og ikke teorier. Dette er relevant i specialet, fordi vi ikke ensker at analysere
detaljer 1 interesseinddragelse i landbrugs- og miljepolitikken i Danmark, men ensker at
behandle konceptet overordnet, samt dets indvirkning pa policy. Skolerne har det til felles, at
de forseger at forklare interesseorganisationers beveeggrunde til at sege indflydelse hos
staten, samt hvorfor staten er interesseret i dette forhold (ibid.: 7). I dette speciale vil skolerne

blive anvendt som komplementere forklaringsmodeller.

Pluralismen

Den pluralistiske skole beskaftiger sig med, hvordan politik pdvirkes af samspillet mellem
grupper og dannelsen af nye. Pluralismen i sin grundform er en relativt simpel ide, som ikke
beskaeftiger sig med forudsigelser eller baserer sig pa et kompliceret sat af observationer
eller veerdimassige standpunkter (ibid.). Dermed er spergsmélet om, hvilke interesser der
fremmes af dette system, et dbent og empirisk spergsmal (ibid.: 7f). Den klassiske pluralisme
er en forestilling om, at der i det store hele er ligeveegt mellem interesserne i det politiske
system, da det over tid er muligt for alle grupper at deltage, selvom nogle grupper i perioder
kan vaere sat udenfor indflydelse. Dog betyder dette ikke, at magten er ligeligt fordelt, da den
kan vare koncentreret hos f4 grupper, men at denne koncentration til en vis grad begranses
af det faktum, at der er mange grupper, der konkurrerer. Af eksempler navnes landbruget i de

Nordeuropziske lande, som havde vasentlig indflydelse pa landbrugspolitikken op til

29



1980’erne, men begraenset indflydelse pa andre omrader (ibid.: 8). En anden begransning er,
at individer, der har adgang en bestemt ressource, ofte har darligere adgang til andre, men alle
organisationer har som regel adgang til en eller anden form for ressource. Derfor opnar en
gruppe sjeldent indflydelse pd mere end et enkelt politikomrade og bliver ofte udfordret af
andre grupper. En anden faktor er overlappende medlemskab, hvorved en del af en gruppes
medlemmer kan have en fordel i at melde sig ud og danne deres egen interesseorganisation,
hvis bestemte interesser i gruppen dominerer, og den pigeldende gruppe ikke kan drage
fordel af medlemskabet. Klassisk pluralisme beskriver ikke, hvorfor der opstar dette forhold
mellem interessegrupper og staten, men at det er en konsekvens af det liberale demokrati.
Staten betragtes dog 1 store treek som en neutral arena, hvor akterer kan sege indflydelse
(ibid.: 8f). Af denne grund vil klassisk pluralisme havde at repraesentere folkets vilje; pa den
mdde skabes der en ligevagt, fordi én gruppe ikke kan tilgodeses mere, end de andre tillader.
Skulle dette ske, vil andre grupper organisere sig, hvorved reformer af offentlig politik
generelt vil vere gradvise. Disse forklaringer er baseret pd en amerikansk kontekst, som de
europaiske pluralister tilpassede de europaiske forhold og kaldte moderne pluralisme, blandt
andet ved at konstatere, at den europaiske politiske proces var mere lukket end den
amerikanske. Derfor er der 1 Europa ofte et mere institutionaliseret samspil mellem
interesseorganisationer og det politiske system. I den moderne pluralisme er der mange
forskellige ressourcer til rddighed for aktererne. Der opstar et samspil mellem embedsmand
og interesseorganisationer, da de er gensidigt afhangige af hinandens ressourcer.
Interesseorganisationernes behov er at fa vedtaget autoritative beslutninger med regeringen,
og regeringens behov er at fi formuleret regulering s& resultatet er effektive offentlige
politikker (ibid.: 10). Med inddragelsen af pluralisme har vi en mulighed for overordnet at
give en vurdering af forklaringskraften sammenlignet med andre interessevaretagelsesteorier

serligt med henblik pd forudsetningen om en ligeveagtstilstand mellem interesser over tid.

Korporatisme

Skolen korporatisme seger at forklare den politiske proces. Der findes flere definitioner af
begrebet, men der laegges ofte vagt pd sarligt to karakteristika. For det forste er
organisationerne hierarkiske enhedsorganisationer, som har tvungent medlemskab. For det
andet at interesseorganisationerne forhandler med hinanden og patager sig ansvar for at

udvikle den offentlige politik (ibid.: 10f). Korporatismen adskiller sig fra pluralismen, hvad
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angdr organiseringen af interesseorganisationerne, men nar der er tale om den moderne
pluralisme, er det svarere at se forskellene, fordi moderne pluralister har fokus pd den
systematiske inddragelse af interesseorganisationer. Derfor har forskere foreslaet, at
korporatismen kan opfattes som en institutionaliseret form for pluralisme (ibid.: 11). Der er
dog forskelle, for eksempel har moderne pluralisme fokus pa interesseorganisationernes
institutionaliserede samspil med staten, og de har en anderledes opfattelse af rollen overfor
medlemmerne, fordi det i korporatismen ogsa er interesseorganisationens rolle at regulere
medlemmernes artikulation af interesser, samt sikre, at de lever op til den offentlige politik
(ibid.: 11f). Dette kan naturligvis std i modsatning til medlemmernes interesser, men sker,
fordi interesseorganisationerne optraeder som en maegler mellem staten og medlemmerne
(ibid.: 12). Derved opstar der et magtathengighedsforhold mellem staten og
interesseorganisationerne, sdledes at de ikke kan gennemtvinge lesninger uden hinanden. Det

vil 1 analysen vere relevant at analysere et sadant forhold, sdfremt det kan identificeres.

Rationel institutionalisme

Institutionalisme beskeftiger sig 1 modsetning til pluralisme og korporatisme ikke med
forholdet mellem interesseorganisationer og staten, men forklarer resultater som en folge af
institutioner, som er en samling formelle eller uformelle regler for akterers samspil, samt
uformelle normer og kutymer 1 politisk praksis. Ifelge Blom-Hansen og Daugbjerg har den
rationelle  institutionalisme  haft  sterst  betydning for  forholdet  mellem
interesseorganisationerne og staten. Parterne opfattes som nyttemaksimerende og rationelle,
og institutionerne udger rammer for akterernes adferd, som derfor bliver forudsigelig. Nar
interesseorganisationer bestdr, skal forklaringen findes 1 de goder, som de tilbyder deres
medlemmer, for eksempel radgivning. Rationel institutionalisme forudseatter ikke, at alle
interesser 1 samfundet bliver organiseret (ibid.: 16f), og de interesser, som geor, tager ikke
efterfolgende hensyn til, om de goder der opnds til medlemmerne, sker pd bekostning af
andre grupper 1 samfundet. Opnéelsen af disse goder sker som regel gennem @ndring af
offentlig regulering, hvorfor interesseorganisationerne segger indflydelse hos staten. Den
mdde industrien organiserer sig pa, bruges undertiden som eksempel pa, at den regulering
som eftersporges, gavner specifikke interesser. Stigler opstillede 4 typer af regulering som
serligt eftersparges: subsidier, beskyttelse af eksisterende virksomheder via restriktioner for

dannelse af nye virksomheder, undertrykkelse af substituerende produkter/fremme af
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komplementaere produkter og slutteligt prisregulering. I en europeisk kontekst nyder
politikerne godt af den forudsigelighed forholdet mellem interesseorganisationer og staten
kan tilvejebringe. Usikkerheden opstar, fordi beslutninger der tages politisk, efterfolgende
kan aendres; derfor kan det politisk vere fordelagtigt at sikre reguleringer pa laengere sigt, da
interesseorganisationerne vil modarbejde andringer, de er imod. Det er saledes forventeligt,
at forholdet mellem interesseorganisationer og staten péavirker udformningen af reguleringer
(ibid.: 17), hvilket gor det besverligt at opstille hypoteser, sdsom forestillingen om, at
fordelingen af fordele og omkostninger ved politikken afspejles i det endelige resultat. Dette
eksemplificeres for eksempel ved ideen om, at en lille og veldefineret gruppe har mere
incitament til at pavirke den forte politik (ibid.: 17f). Hvis omkostningerne ved et bestemt
tiltag er spredt ud over en sterre gruppe er det sverere for gruppen at organisere sig. [ denne
sammenhang vil politikken afspejle den mindre gruppe, som er mere veldefineret (ibid.: 18).
Betragtningerne fra rationel institutionalisme kan sdledes bidrage med analytiske overvejelser

om levedygtigheden af en bestemt regulering.

Teoriafgraensning, diskussion og kritik

Teorien er fortrinsvis politologisk og ekonomisk, dog er det vigtigt at gere opmerksom pa, at
teorierne ikke vil gere os i stand til at give et endegyldigt svar pa, hvordan “den rigtige”
maélrettede regulering beor udformes. Eksempelvis er der, i det ekonomiske afsnit, redegjort
for, at der kan veare flere paretooptimale udfald, og at ekonomisk teori ikke kan give svar pé
fordelingsmaessige problemstillinger. Det er ogsa relevant at stille spergsmalet om, hvorvidt
Wilsons typologi er tilstreekkelig til at forudsige modstand mod en policy. For eksempel kan
det indvendes, at et konkret samfundsmaessigt problem, sdsom drikkevandskvalitet, kan
resultere i politisk handling, selvom der er tale om en diffus gruppe. Wilson ger selv
opmarksom pa dette: ”The slogan "bring down the cost of shipping plywood!" does not have
quite the same punch as "save the baby dolphins!” (Wilson 1989: 84). Wilsons typologi
opererer med rationel adfaerd for individer, men forudsatter ikke, at rationel adfzerd betyder,
at politik er et endegyldigt rationelt resultat (ibid.: 45). Dette pavirker anbefalingerne i
specialet, da det anvendes til at illustrere udfordringer ved policies, som skal fremme
miljohensyn. I vores speciale behandler vi lovgivning, men ikke ud fra en juridisk tilgang; 1
stedet vil lovmateriale blive vurderet ud fra et politologisk udgangspunkt i de tilfaelde, hvor

regler har betydning for udformningen af malrettet regulering. Derfor vil de juridiske
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begrensninger blive beskrevet lgbende gennem analysen, hvor de er relevante, og ikke som

et selvstendigt analyseafsnit.

Vi kunne i specialet ogsa have inkluderet teori om ‘performance management’ for at give et
bud pé, hvad det faktiske outcome, af de konkrete tilgange, man velger, kunne have veret,
og om det er forventeligt, at policy kan opfylde malene. Nér vi har afgrenset dette, skyldes
det, at der er mange faktorer, som endnu er ukendte, fordi der er megen policy som mangler
at blive implementeret og udformet. Ydermere ligger dette i forlengelse af vores

emneafgrensning af den naturvidenskabelige diskussion af det samlede reduktionsbehov.

Det skal samtidig navnes at vi kunne have anvendt teorien om pluralisme og korporatisme
mere aktivt 1 analysen af selve den politiske proces der har varet i forbindelse med mélrettet
regulering. Nir vi har valgt ikke at gere dette, skyldes det forst og fremmest vores
begrensninger i adgang til den politiske proces, jevnfer vores begraensede adgang til
primare kilder, men ogsa at vi er af den opfattelse at teorierne komplementerer hinanden i en
vis udstrekning. For eksempel illustrerer de begge i en vis udstrekning kompromisser og
ligevaegt over tid. Vores generelle indtryk er siledes ikke, at den ene teoris forklaringskraft

overstiger den andens i nevnevardigt omfang.

Teorien om land value capture tager udgangspunkt 1 forholdvist abstrakte koncepter
generelle anvisninger. Dette kunne vi have udbygget ved at inddrage flere kilder som
behandler dette, og hvordan det er blevet praktiseret i forskellige kontekster. Séledes kunne
det have styrket opgaven ved at give mere konkrete anvisninger. Nar vi har valgt ikke at gore
dette skyldes det hensynet til at reducere maengden af litteratur, som kun perifaert berer emnet
kvelstofregulering ogsa, fordi at teorien ofte omhandler udvikling og offentlige
anlaegsprojekter. De mere konkrete anvisninger til, hvordan land value capture kan
implementeres ville ogsa blive begrenset af den politiske velvilje serligt, fordi landbruget,
jevnfor Wilsons typologi, er en specifik interesse. Dette begrenser sédledes muligheden for at

gore aktivt brug af teorien i analysen.

I specialet har vi valgt at ssmmensatte et teoriapparat fra forskellige fagligheder. @konomisk

teori bidrager med betragtninger om effektiv regulering og efficiens, men giver os ikke
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teoretisk grundlag for diskussion af fordelingsspergsmal. Her bidrager den politiske teori om
interessevaretagelse og land value capture. Dermed gor vore samlede teorivalg, at vi har

mulighed for at behandle emnet fra forskellige teoretiske udgangspunkter.
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Kapitel 3 - Metode

I dette afsnit redeger vi for de centrale begreber 1 specialet, anvendte metoder, samt hvordan
de bidrager til besvarelsen af problemformuleringen. Afsnittet indeholder en generel
projektafgrensning, en begrebsafklaring som skal gere specialet mere laesevenligt,
metodekritik og en motivation for, at vi har valgt at beskaeftige os med kvalstof. Derudover
redeger vi for de valg, vi har taget, hvad angér metode, de afgrensninger dette medferer, og

hvilke forbehold det derfor bliver nadvendigt at tage for vores resultater.

Metodevalg

Vi har i dette speciale benyttet os af interviewmetode for at fa indsigt i omradets centrale
aktorers holdninger til mélrettet regulering og potentialet i dette. Ligeledes har vi brugt vores
interviewpersoner til at f& adgang til information, som ellers kunne vere sveert tilgengelig i
artikler, hvor vi i en samtale vil kunne eftersperge specifik data og diskutere for eksempel,
hvordan en malrettet tilgang ber forstds, samt hvilke effekter en sddan kan fa for
landbrugerne. En stor del af den viden, som omhandler landbrugets forhold, ligger hos
interesseorganisationerne. Her har det varet en fordel for os at interviewe SEGES, som er
Landbrug og Fedevarers faglige videns- og innovationshus (SEGES 2018). SEGES
beskaftiger sig saledes med forskningsrelaterede forhold om, hvad regulering betyder for

landbrugerne, men tager ikke stilling til, hvad man politisk skal beslutte (Bilag 1d: 7).

Vi har ogsa benyttet os af dokumentanalyse, i form af en identificering af relevante
dokumenter, og overvejet, hvilken betydning vores dokumentvalg har. Dertil kommer, at der
er dokumenter vi ikke bruger, fordi vi ikke har kendskab til deres eksistens og muligvis ikke

har adgang til dem.
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Bilagsoversigt

Bilag la Interview med Thyge Nygaard fra Danmarks Naturfredningsforening

Bilag 1b Interview med Seren llsee fra Foreningen for Reduceret
Jordbearbejdning

Bilag 1c Interview med Stiig Markager fra Aarhus Universitet

Bilag 1d Interview med Kristoffer Piil og Flemming Gertz fra SEGES

Bilag 2 Vores noter fra Frejs konference “Maélrettet regulering: Plads til bade

milje og landbrug?”

Bilag 3 Kristoffer Piil fra SEGES’ Slideshow “Udvaskning ved stigende
kvelstoftilforsel i Landsforseg”

Bilag 4 Vi har udarbejdet en begrebsafklaring til hjelp for laeseren, da nogle af
de tekniske begreber i dette speciale kan vare nye for leeseren.

Emneafgraensning

Vi tager 1 vores speciale udgangspunkt i et teknisk komplekst omrade, hvor naturvidenskaben
spiller en afgerende rolle. Det skal dog siges, at vi er bevidste om, at vi som
forvaltningsstuderende ikke forventes at kunne foretage de dybdegéende faglige vurderinger
inden for naturvidenskaben. Derfor ma vi stette os til den faglighed, som ligger til grund for
reguleringen, og som er tilgengelig for os. Dette betyder ogsa, at vi undlader at gé ind i
diskussionen om, hvor stort et indsatsbehov der reelt er, og den samlede effekt af fodevare-
landbrugspakken. Af samme &arsag tager vi de politiske méils@tninger om kvaliteten i
drikkevandet fastsat 1 EU som givet. Specialet har derfor sin berettigelse 1 og med, der at
indebaerer analyse og diskussion af potentialet ved bestemte teknologier og reguleringer og
producerer viden, som kan anvendes ogsa i de tilfelde, at der sker en @ndring af politiske mal

eller af naturvidenskabeligt vurderede indsatsbehov.

Vores emne er ogsd nart sammenknyttet med andre naturvidenskabelige problematikker.
Miljeproblemerne som folger kvealstofforurening er forbundet med fosfor. For at vores gore
vores speciale operationaliserbart har vi dog valgt ikke at medtage fosforproblematikken,
fordi dette ville gore datamaterialet og den efterfolgende analyse for omfangsrigt til, at vi
ville kunne bidrage med brugbare analytiske betragtninger. Omradet er ogsd nert forbundet

til klimaforandringer, da vadomrader anlagt til rensning af drenvand kan have
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folgevirkninger i form af klimagasser (Wium-Andersen 2018). Vi har valgt ikke at inddrage
klimaspergsmalet som selvstendigt analysepunkt, fordi dette ville vaere for omfattende. Vi
forbeholder os dog retten til at pdpege behovet for analyse af klimaeffekter forbundet med
virkemidler, nar dette skennes relevant. Rimeligheden i at udelade disse to problemstillinger
til fordel for en mere dybdegéende analyse blev ogsd kommenteret af Thyge Nygaard fra
Danmarks Naturfredningsforening: “Det synes jeg er rigtigt fornuftigt. Det her er ncermest et
speciale i sig selv.” (Bilag la: 1). Dog papegede Stiig Markager at: “[...] hvis man kun
fokuserer pa kveelstof sd fdar man ikke alle fordelene med, og det vil sige, at et okonomisk
regnestykke ikke vil blive retvisende. [...] Men jeg kan godt se, at man kan veere nodt til at
begreense sig, men man skal ogsa bare veere klar over, at ens estimat, at de fordele kan veere
biassed negativt.” (Bilag 1b: 3). Af denne arsag vil specialet ikke give et udtemmende svar
pa fordelene ved maélrettet regulering og skal derfor heller ikke forstds som et grundlag, som
man kan tage stilling for eller imod en mélrettet tilgang pa. Ydermere er vores fokus pa
kveelstof motiveret af, at den malrettede tilgang der laegges op til med fodevare-
landbrugspakken, tager sit primere udgangpspunkt i kvelstof. Vi vil i specialet ogsa undlade
at gd ind 1 diskussionen om kvalstofbelastningen, som hidrerer fra nabolande, uagtet at dette
er en interessant politisk problemstilling. Der er flere grunde til, at vi afgrenser os fra denne.
For det forste laegger specialet op til en undersegelse af udvaskning og ikke andre kvalstoftab
som for eksempel fordampning. For det andet er fordampning et emne der i et vist omfang er
opmerksomhed pd i EU 1 og med, at Kommissionen i 2002 vandt sag C-161/00 mod
Tyskland for at have tilsidesat forpligtelser ved at fraregne fordampningsprocenter fra
gadskningsbegrensninger (Dom C-161/00). Der er dog stadig kvalstofbidrag fra Tyskland
(Ellemann et a. 2015: 18), hvorfor vi afgrenser os fra fordampning og de internationale
problemer forbundet med kvealstofforurening. Dette undlader vi, i lighed med andre
afgrensninger, fordi vi ensker et operationaliserbart speciale, og tilfejelsen af denne vinkel
ville nedvendiggere et afsnit om international politik, som ville kraeve grundig analyse, som

ville tage fokus vk fra den allerede komplicerede nationale problemstilling.
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Oversigt over interviewpersoner
I dette speciale har vi tilstraebt at interviewe reprasentanter for de mest centrale akterer pa
kvealstofudledningomradet samt en landmand fra Foreningen for Reduceret Jordbearbejdning

i Danmark. Der er tale om folgende interviewpersoner:

Danmarks Naturfredningsforening Aarhus Universitet

Thyge Nygaard Stiig Markager
Landbrugsmedarbejder/radgiver Professor

Landbrug og Fedevarer (SEGES) Landbrug og Fedevarer (SEGES)
Kristoffer Piil Flemming Gertz

Konsulent inden for gadskning Konsulent inden for vandmilje

Foreningen for reduceret jordbearbejdning i Danmark
Seren Ilsoe

Planteavler

Interviewpersonerne er udvalgt pd baggrund af deres centrale positionering i
politik-netverket. Vi har valgt at supplere disse personer med en landmand, Seren Ilsge, som
er nastformand i1 Foreningen for Reduceret Jordbearbejdning 1 Danmark. Dette har vi gjort
for ogsa at kunne inddrage empiri direkte fra en akter, som pévirkes af regulering af
landbruget, udenom de store interesseorganisationer. Det skal dog navnes, at Serens marker
ikke ligger 1 et ID15-omrade med indsatsbehov og derfor ikke er inkluderet i den malrettede
efterafgradeordning. Foreningen har dog medlemmer i alle dele af landet, hvorfor Seren ogsa
md antages at have gjort sig forestillinger om betydningen af reguleringen for foreningens
medlemmer. Ydermere er det muligt, at der i fremtiden bliver et behov i Serens omrade,
hvilket ogsd betyder, at han kan have gjort sig tanker om konsekvenserne for hans bedrift.
Det kunne uden tvivl have styrket specialet at foretage flere interviews med landmand
forskellige steder i landet. Nér vi har valgt kun at fokusere pd en enkelt, skyldes det behovet
for at begraense den mangde empiri, der skal analyseres, til et niveau, der kan behandles pa
specialeniveau. Seren Ilsee er dog ikke udvalgt tilfeldigt, men pa baggrund af hans

engagement som planteavler med en anderledes produktionsform - Conservation Agriculture.
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Information om interviewpersonerne

Danmarks Naturfredningsforening er en naturbevarende organisation med 130.000
medlemmer. Organisationen har de sidste 100 &r arbejdet for at beskytte og bevare den
danske natur. P4 baggrund af deres medlemstal er det en ressourcestaerk organisation, som
selv udferer analyser af landbrugets pavirkning af miljoet (Danmarks Naturfredningsforening

a). Af disse grunde vurderer vi, at det er afgerende at inkludere dem i specialet.

Vi har interviewet Thyge Nygaard, der er ansat som Senior Landbrugspolitisk rddgiver. Han
arbejder med landbrugets pavirkning af miljeet og er uddannet cand. agro (Danmarks

Naturfredningsforening b).

SEGES er fagligt rddgivnings- og innovationscenter for dansk landbrug og en del af
Landbrug og Fedevarer. Centeret arbejder bredt inden for landbrug, med blandt andet
planteavl, milje, naturpleje, dyrehold, ekologi, ekonomi, skat, jura, it. Centeret har
samarbejde med universiteter, ministerier og interesseorganisationer. SEGES betragter sig

selv som en bro mellem forskning og landbrug (SEGES 2018).

Vi har valgt SEGES frem for Landbrug og Fedevarer, fordi SEGES har fokus pa den faglige
ekspertise, som vi har brug for. SEGES udferer Landbrug og Fedevarers faglige analyser og
er derfor ogsd 1 besiddelse af den nyeste viden, som danner grundlag for Landbrug og
Fodevarers politiske holdninger. Denne beslutning har dog medfert begraensninger; for
eksempel kunne interviewpersonerne fra SEGES ikke forholde sig til politiske spergsmaél
(Bilag 1d: 7). Af denne arsag har vi suppleret interviewet med artikler og andre dokumenter,
som bidrager med Landbrug og Fedevarers politiske stisteder i relation til mélrettet

regulering.

Vi har interviewet Kristian Piil, som er konsulent inden for gedskning og bidrog med en
ekspertviden om, hvilke hensyn man skal vaere opmarksom pa, nir man regulerer kvelstof.
Derudover interviewede vi Flemming Gertz, som er konsulent inden for vandmilje. Han har

serligt kunne bidrage med viden om kvalstofudvasknings pavirkning af vandmiljeet.
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Foreningen for reduceret jordbearbejdning i Danmark seger at fremme reduceret

jordbearbejdning 1 Danmark, hvilket primaert indebarer plojefri dyrkning. Vi har interviewet
foreningen pd trods af, at der er tale om en lille forening, fordi vi har segt at afdekke et

alternativt perspektiv pd dyrkningsmetoders indvirkning pa kvelstofudvaskningen (FRDK).
Vi har besogt Seren Ilse pd hans landbrug, bade for at se hans bedrift og for at interviewe
ham. Han er planteavler og driver 250 ha og har sidebeskeftigelse som konsulent hos

radgivningshuset Agrovi (Bilag 1c: 9) (Nybo 2017).

Aarhus Universitet udferer myndighedsbetjening for staten inden for natur og milje (Aarhus

Universitet). Vi har interviewet Stiig Markager, fordi han bidrager til miljedebatten med
artikler 1 et velformuleret og forstaeligt sprog og er ekspert i kvalstofs pavirkning af vand og
havmilje (Altinget 2017). Vi har brugt ham for at {4 indsigt 1 naturvidenskabelige processer

og efterprove det naturvidenskabelige rationale i vores reguleringsanalyser.

Kritik af valg af udvzlgelsen af interviewpersoner

Vores speciale kunne vare styrket ved interview med flere interesseorganisationer. Vi ville
for eksempel gerne have interviewet Baeredygtigt Landbrug, da de ogsd er en vigtig
landbrugspolitisk interesseorganisation. Derfor tog vi kontakt til dem, og det blev aftalt, at vi
kunne interviewe faglig direktor Jorgen Evald Jensen. Jorgen har dog ikke svaret pd vores
henvendelser, efter vi blev henvist til ham af foreningens sekretariat. For at kompensere for
dette anvender vi artikler fra dem, som giver et indtryk af, hvilke politiske holdninger de har
til mélrettet regulering. Vi vurderer, at dette kompromis ikke udger et validitetsproblem for

specialets gyldighed.

Ligeledes kunne vores speciale vare styrket af interview med Okologisk Landsforening, fordi
vi diskuterer det samlede landbrugs, og dermed ogsd det okologiske landbrugs,
kveelstofudvaskning. Vi har dog undladt at interviewe foreningen, fordi Landbrug og
Fodevarer ogsa i nogen udstrekning varetager okologiens interesser, og vi ikke mente, at en
serskilt reprasentation af ekologerne 1 vores speciale var altafgerende for validiteten af
specialet. Kristoffer Piil fra SEGES kom ogsé ind péd problemstillinger omkring ekologi, og

vi har kompenseret for fravaret af interview ved at inddrage artikler.
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Vores interviewpersoner repraesenterer forskellige interessegrupper. Grundlaeggende er der
dog to hensyn 1 debatten, som er miljo- og erhvervshensynet. Derfor har vi lagt vagt pd at fa
reprasentanter fra begge disse synspunkter og repraesentere dem ligeligt. Stiig Markager kan
dog ikke utvetydigt siges at tilhere en af de to positioner. Hans bidrag til specialet kunne
vaere kommet ved lesning af artikler og publikationer. Vi har dog alligevel interviewet ham,
fordi omrddet om malrettet regulering stadig er forholdsvist nyt, og der er mange hypoteser,
som endnu ikke er efterprovede. Disse har han kunne kommentere pa i vores interview med
ham. Ydermere har han bidraget med visionzre forestillinger, som bidrager med et
anderledes input til diskussionen, for eksempel at man kan fjerne input-reguleringen (Bilag

1b: 8).

Erfaringer fra specialeforberedende projekt

Da det er beskrevet i studieordningen, at det specialeforberedende projekt skal give et fagligt,
metode- eller emnemaessigt grundlag for specialet, har vi 1 det felgende valgt at redegere for
vores metodiske valg og understrege fellestrek mellem specialet og det specialeforberedende

projekt.

Erfaringer med interviews som metode

Interviews er som udgangspunkt et hdndvark, som skal laeres gennem ovelse og udferelse
(Kvale og Brinkmann 2008: 33). Det er derfor relevant, at vi har erfaring med interviews
gennem vores studier. Vi har 1 samarbejde brugt interviewmetode pa to foregdende
projektrapporter pa vores kandidat og har i begge projekter interviewet eksperter inden for
deres respektive fagomrader, hvilket har vaeret en god evelse forud for specialet, hvor vi ogsa

udforer ekspertinterviews®.

Det asymmetriske magtforhold i interview

Generelt 1 interviews er der et asymmetrisk magtforhold mellem den interviewede og
intervieweren. Dette kan skyldes, at det er intervieweren som udarbejder spergsmalene, og
som satter rammerne for interviewet (ibid.: 50). I vores interviews var vi bevidste om dette

og har derfor forsegt at adressere dette ved at aftholde interviews pa vores interviewpersoners

* Ekspertinterview referer her til det som Steiner Kvale betegner som eliteinterviews (Kvale og Brinkmann
2008: 167).
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arbejdsplads for at skabe en naturlig ramme for vores respondenter. Derudover skal det
navnes, at de fleste af vores interviews kunne klassificeres som ekspertinterviews og derfor

allerede har en bedre balance i forhold til magtstrukturen under interviewene (ibid.: 167).

Etiske overvejelser

Vi har 1 specialet haft etiske overvejelser om, hvordan interviewene skulle udferes. Ofte
tilbyder man informanter at vare anonyme. Det har vi har valgt ikke at tilbyde vores
informanter, da vi har vurderet, at det under alle omstaendigheder vil vaere nemt at identificere
dem 1 kraft af deres position. Dette giver mere gennemsigtighed i vores undersogelse, hvilket
vi vurderer vi som mere hensigtsmassigt, da vores informanter i nogle tilfaelde repraesenterer
interesseorganisationer (ibid.: 91). Ydermere har vores informanter ikke udtrykt enske om at

blive anonymiserede.

Valg af interview
Vi har i dette speciale valgt at udarbejde et semistruktureret faktuelt interview med de
relevante parter som navnt ovenfor. Vores interviews barer derfor preeg af bade det faktuelle

interview og ekspertinterviewet.

Faktuelt interview

Denne type interviews beskaftiger sig ikke med informantens folelser, men soger 1 stedet at
skaffe faktuel viden om en given handelse eller et bestemt omrade (ibid.: 171). P4 samme
made sgger vi 1 vores interviews at belyse de faktuelle omstendigheder, som er centrale
inden for malrettet regulering af kvaelstofomradet. Vi afgraenser os derfor fra en tolkning af,
hvad vores informanter foler, og den nonverbale kommunikation som kan forekomme i et

interview.

Ekspertinterview

Vores interviewpersoner har alle haft enten en klar ekspertstatus eller en serlig interesse for
det omrdde de udtaler sig om, samt erfaring med formidling af deres viden. I et
ekspertinterview skal man vare opmarksom pé, at respondenten eller den interviewede er
vant til at svare pa spergsmal og bade kan have en sarlig interesse i at satte en serlig agenda

og vere dygtige til at fremme den pdgeldende agenda. Der er derfor ikke den samme
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asymmetriske magtstruktur i disse interviews, som der normalt vil vare i et interview (ibid.:
167). Vi har inden interviewene forsegt at udligne det asymmetriske forhold med en grundig
forberedelse, inden vi indledte processen med at invitere til interviews og at udarbejde
interviewguides. Dette gjorde vi ligeledes for at veare sikker pa at kunne stille de rigtige
spoargsmal til vores informanter (ibid.: 154). Det var ogsa en fordel i selve udferelsen af vores
interviews, hvor vi fik det indtryk, at vores informanter fortalte mere ubekymret, efter vi
havde pavist et grundleeggende kendskab til deres fagomréade, og de dermed ikke behovede at

frygte at blive misforstiede.

Interviewets udvikling gennem vores proces

Vi har med hvert interview tilegnet os ny relevant viden og er siledes blevet klogere pé
emnet undervejs i vores undersggelsesproces. I den forbindelse har vi ogsa staet i dilemmaet
om, hvorvidt vi skulle bruge denne viden i efterfolgende interviews. Hvis vi lavede en
standardiseret undersogelsesguide, ville det kunne skade sammenligningsgrundlaget, hvis den
ene interviewguide adskilte sig fra den anden (ibid.: 132). I vores tilfelde lavede vi ikke en
standardiseret interviewguide, da det var forskellig data og ekspertise som vi gerne ville have
fra vores forskellige interviewpersoner. Af denne &rsag udarbejdede vi en individuel
interviewguide til hver af vores informanter. Dog var det stadig relevant at overveje, om der
var nogle af vores spergsmaél, som alle interviewpersonerne skulle have mulighed for at svare
pa. Dette skyldes, at vi interviewede interessegrupper. Vi spurgte sikrede os ved afslutningen
af hvert interview mulighed for at eftersende speorgsmal i det omfang, de métte opsta, hvilket

tillod os at tilpasse vores interviewguides labende.

Transskribering af interviews
For at fa bedre mulighed for at arbejde med vores interviewdata blev alle interviews
transskriberet efter udferelsen. Derfor kan citater findes lebende 1 specialet.

Transskriberingerne findes i deres fulde l&ngde 1 bilagene.

Dokumenttypologier
Valgte dokumenter
I dette speciale har vi, foruden vores interviewmateriale, benyttet os af dokumenter fra de

forskellige relevante parter. Disse dokumenter kan klassificeres i tre kategorier, som vi
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redegor for i dette afsnit. Klassificering af dokumenter kan bidrage med en forventning til,
hvilke fordele og ulemper som er forbundet med at inddrage et dokument frem for et andet

(Brinkmann og Tanggaard 2010: 154). Disse overvejelser er ogsa beskrevet nedenfor.

Hvad er et dokument?

Et dokument kan defineres som sprog, der er fikseret i tid. Denne definition indbefatter derfor
ogsd dokumenter, der ikke nedvendigvis er tekst, men for eksempel ogsd kan vare billeder,
lydfiler og lignende. Dokumenter kan naturligvis @ndre sig over tid; hvis man for eksempel
arbejder med lovtekster, er det forventeligt, at loven kan blive @ndret. Dog vil man her
klassificere @ndringen som et nyt dokument. Typisk opdeler man dokumenter i tre grupper,
primere dokumenter, sekundere dokumenter og tertieere dokumenter. Denne opdeling giver
en forstdelse af, hvilke personer dokumenterne er produceret af, og hvor ner pd de
begivenheder de beskriver, de pagaldende personer befinder sig (ibid.). Primare kilder er

narmest den begivenhed, de omhandler.

Primzere dokumenter

Disse dokumenter er skrevet i umiddelbar narhed af den beskrevne begivenhed og er patankt
en relativ specifik og lille gruppe mennesker. Dette kan for eksempel dakke over
modereferater. Primare dokumenter er ikke umiddelbart delt med offentligheden, da de kan
indeholde information, som afsenderen ikke eonsker at den brede offentlighed skal have
indsigt 1. Det er derfor ogsd den svareste type dokument at f4 adgang til (ibid.). Det er
muligt, at specialet kunne styrkes ved mere adgang til sddanne dokumenter. Adgang til disse
er dog ikke afgerende for specialets udferelse, fordi vi i1 hejere grad er afhangige af

sekundere og tertizere dokumenter.

Sekundzre dokumenter

Disse dokumenter er, 1 lighed med primare dokumenter, skrevet i umiddelbar neerhed af
begivenheden, som de refererer til, men er som udgangspunkt tilgaengelige for offentlighed.
Dette er dog ikke ensbetydende med, at malgruppen for sekundare dokumenter er den brede
offentligheden. De kan for eksempel daekke over hensigtserkleringer fra virksomheder, som

kan vare rettet til virksomhedens kunder og ikke den brede offentlighed. Ikke desto mindre
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er de tilgengelige for den brede offentlighed. Der kan vere tale om politiske aftaler,
lovmaterialer, arsregnskaber for virksomheder og sé videre (ibid.: 155).

Tertizere dokumenter

Disse dokumenter er ligeledes tilgengelige for den brede offentlighed. De er dog klassificeret
ved at blive produceret et stykke tid efter den handelse, som de beskriver. En fordel ved dette
er, at tertiere dokumenter typisk kan bidrage med en analytisk kontekst til den beskrevne
begivenhed (ibid.). Som eksempel kan gives NPO-redegerelsen, som sammenfatter og

udbygger tidligere rapporter.

Hvad har vi brugt?

Vi har kun i meget lille grad haft adgang til primare dokumenter, for eksempel notater fra
SEGES til Milje- og Fadevareministeriet. Der kan siledes vere viden pa omradet, som vi
ikke har haft adgang til. Dette skal der tages forbehold for, nér leeseren laeser konklusionerne
af specialet. De forskellige akterer pa omradet kan vere i besiddelse af dokumenter, som
kunne pavirke vores resultater. Vi har 1 hgj grad benyttet os af sekundaere dokumenter, serligt
i1 form af politiske aftaler, lovtekster og rapporter, som beskaftiger sig med
kvalstofudledning og malrettet regulering. Vi bruger 1 nogen grad tertieere dokumenter. Dette
sker badde i form af historisk materiale og artikler, som beskriver holdninger til

kveelstofudvaskning.

Diskussion og metodekritik

Gennem vores undersogelse har vi overvejet, hvordan vores tilgang og dataindsamling
pavirker undersggelsen. Da vores undersaggelse blandt andet omhandler forskelle 1 regulering
mellem landmend, enskede vi derfor ogsa at interviewe landmend fra forskellige omrader
for at here deres tanker om det. Det stod dog klart, at det tidsmaessigt ville vere
omkostningsfuldt at udfere interviews forskellige steder i landet. Derfor overvejede vi en
sporgeskemaundersogelse. Nar vi har fravalgt spergeskemaundersogelsen, skyldes det, at
vores undersegelse er kvantitativ af natur og saledes ikke beheover at vare statistisk
reprasentativ, men vi har behov for respondenter med en spredning 1 landet. Vi har fokus pa
politisk teoretisering over interessevaretagelse og konsekvenserne ved en differentieret
regulering. Da der er et veludviklet netvaerk for landsdaekkende interessevaretagelse i

landbruget, har vi valgt at gere brug af dette for at udnytte vores tid mest hensigtsmaessigt.
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Saledes far vi en mere ensartet reprasentation af landbruget og miljohensynet, fordi det i alle
tilfelde er nedvendigt at lade miljohensynet representere ved en miljeorganisation. Med
sporgeskemaunderseggelser kan det ogsd vere sveart at kontrollere, hvem der valger at
deltage, og man kan risikere at f& meget fa besvarelser. Vi mener, at vi har haft et bedre
udgangspunkt for at skaffe repraesentative informanter fra landbruget ved at eftersperge
interviews med dem. I dette speciale er det kun Baredygtigt Landbrug, som har valgt ikke at
deltage, hvilket er beklageligt, og vi har derfor beskrevet, hvad vi har gjort for at adressere

eventuelle problemer, dette matte medfolge.

Nar det er sagt, kunne andre kvalitative dataindsamlingsmetoder have komplementeret
undersggelsen. Vi kunne havde udfert fokusgruppeinterview med forskellige landmend for at
f4 indsigt 1, hvilke udfordringer de oplever med den nuverende regulering. Dette kunne gores
med henblik pa at fa viden til udarbejdelsen af en bedre regulering pa landbrugsomradet. Med
denne tilgang ville udvelgelseskriterierne vere af vesentlig betydning for vores resultater.
Derudover vil man med fokusgruppeinterviews ofte legge vagt pa interaktionen mellem
informanterne (ibid.: 121f). Vi vurderer, at det er begranset, hvor meget interaktion mellem
landmaend ville bidrage til specialet. En diskursanalyse kunne ogséd have komplementeret
undersogelsen. Her kunne der foretages en sproglig analyse af omtalen af mélrettet
regulering; den ville give et indtryk af forholdet mellem landbruget og samfundet - vi har
nemlig med dette speciale vist, at der er divergerende forestillinger om, hvad malrettet
regulering er. Diskursanalysen laegger op til, at den méade virkeligheden omtales pa, pavirker
vores forstdelse og mulighed for at &@ndre den (ibid.: 65). I specialet har vi dog fokus pé andre

forklaringsmodeller, primaert omkring interessevaretagelse og ekonomiske bevaggrunde.

Vi er sdledes bevidste om, at andre metoder kunne belyse vores problemstilling og lede til
andre resultater. Nar det er sagt, vurderer vi, at vores valg af metode har varet fordelagtigt,
tilstreekkeligt og relevant for at kunne besvare problemstillingen pa en fyldestgerende made

pa den begrensede tid, vi havde til radighed.

Motivation - Milje og ekonomi
Emnevalget til narvaerende speciale hviler pa en forholdsvis velovervejet motivation.

Allerede 1 sommeren 2017 var vi bevidste om, at vi gerne ville skrive om et fagligt/teknisk
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emne inden for landbrugsomradet og med et reguleringsperspektiv. Derefter fulgte en proces,
hvor vi jevnligt udvekslede ideer og n&ermede os konceptet malrettet regulering. Dette levede
op til vores kriterium om et emne, vi fagligt breender for, og giver ogsa anledning til at
anvende de teorier, vi har lart gennem studietiden. Derudover mener vi, at emnet er aktuelt,
samtidig med at der er mulighed for at bidrage til at belyse generelle problemstillinger om
landbrug og ekonomi. Vi er af den opfattelse, at emnet kan afgrenses til et niveau, hvor vi

kan behandle det og har mulighed for at bidrage med ny viden, hvilket ogsa motiverer os.

Vi har tidligere beskaftiget os med det offentliges regulering af erhverv med forvaltning af
naturressourcer 1 vores specialeforberedende projekt om fiskekvotekoncentration. De
problemstillinger, der findes i denne type emner, har vi en serlig interesse for. Vores
interesse for feltet gor sig ogsd galdende 1 forhold til vores arbejdsmessige ambitioner. Vi

haber begge, at vi i1 fremtiden vil kunne benytte det vi har laert i vores professionelle virke.

Da vi forst begyndte at leese om emnet, fik vi et indtryk af, at malrettet regulering havde
potentialet til at lose landbrugets miljoproblemer, uden storre skade for det danske landbrug.
Hvis nogle landbrug kan tillade sig at udlede mere kvalstof pd baggrund af deres
beliggenhed, end andre kan, pd grund af afstand til recipient og sammensatning af jord, ma
det antages, at dette gor omradet utroligt komplekst at regulere. Vi fik ogsé indtrykket fra
medierne 1 efterdret, at malrettet regulering kan betyde en reel forbedring for naturtilstanden

naer det danske landbrug, hvilket skeerpede vores interesse.

Under vores tidlige litteratursegning fandt vi ogsa ud af, at der ikke er meget forskning pé
omradet, og at den fortrinsvis er naturvidenskabelig. Derfor har vi en ambition om at kunne
bidrage med et forvaltningsorienteret perspektiv pa udfordringer og potentialer ved mélrettet
regulering. Vi mener, at der er tale om et videnshul, og det motiverer os at arbejde med dette
aspekt af miljeregulering pa en made, som der ikke er blevet arbejdet med det tidligere 1

serligt stort omfang.

Litteraturstudie
Ved specialets begyndelse foretog vi en grundig litteratursegning af feltet. Dette gjorde vi for

at danne os et overblik over relevante artikler, litteratur og teorier, som kunne afdakke
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specialets problemstilling. Denne proces er fortsat gennem hele forlgbet og bliver redegjort
for nedenfor.

Forst udarbejdede vi en raxkke sogekriterier og segte assistance hos Roskilde
Universitetsbiblioteks bibliotekarer for at sikre os, at vi segte i de rigtige databaser. Vi sggte
videnskabelige artikler, rapporter, lovgivning, beger og athandlinger bade pa dansk og

engelsk.

Skema over sogedatabaser

SCOPUS

Databasen indeholder peer-reviewed litteratur, artikler, boger
og journaler inden for natur- og samfundsvidenskab, medicin,
humaniora og teknologi og er en stor og kendt database
(Elsevier).

ProQuest - Agricultural
& Environmental
Science Database

En tverdiscipliner database med fokus pa landbrug, miljo og
biologi. Den indeholder rapporter, journaler og videnskabelige
artikler (ProQuest).

Den Danske
Forskningsdatabase

Er en central database, som samler danske
forskningspublikationer som for eksempel videnskabelige
artikler, publiceret litteratur, ph.d-athandlinger, praesentationer
fra konferencer (Den Danske Forskningsdatabase).

Institut for Fedevare- og

Institut for Fadevare- og Ressourcegkonomi foretager

Ressourceskonomis forskning igden for samfl‘mds-. og.n?lturvidenska%ben med det
blikationer formal at bringes deres viden i spil i den offentlige debat, sa de

pu beslutninger der traeffes af staten og det private erhvervsliv
begrundes i viden (Institut for Fedevare- og
Ressourcegkonomi).

EUR-LEX Database over lovgivning pd EU-niveau sdsom direktiver,
forordninger, internationale aftaler og retspraksis (EUR-LEX).

Retsinformation Database over dansk lovgivning, bekendtgerelser, love og

regler (Retsinformation).

Skema over sogeord

Danske:
Milrettet regulering Kvalstofudvaskning ID15-Omrader
Nitrat Generel regulering Landbrug
Efterafgroder Mellemafgrader Miljefokusomride
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Retention Randzone Vadomrade

@konomisk optimum nitratudvaskning rumlig regulering
[tsvind rumlig regulering
Engelske:
Targeted regulation Nitrate leaching Nitrate leaking
nitrate management ammonia groundwater
spatial regulation + nitrate legislation + nitrate oxygen depletion
Relevansvurdering

I udveelgelsen af litteratur lagde vi veegt pa at afdaekke international kilder. Vi kunne dog
konstatere, at der ikke var megen international litteratur om malrettede tilgange til
nitratudvaskning. Ydermere lagde vi vegt pa, at fa bdde samfunds- og naturvidenskabelige
ressourcer, omend vores primare fokus er pa det samfundsvidenskabelige. Foruden
databaserne har vores vejleder henledt vores opmarksom pa relevante bager inden for den
samfundsvidenskabelige forskning, som har givet os et historisk perspektiv pa milje- og
landbrugsregulering fra et politologisk perspektiv. Ved gennemlasning foretog vi en
forstehdndsvurdering om relevansen af teksterne, hvorved vi frasorterede nogle tekster mens
andre vurderedes relevante ved forste gjekast. De resterende tekster blev samlet i en
‘méskebunke’, som vi reviderede lobende for at afgere, om de indeholdt relevante pointer.
Derudover undersggte vi ogsa kilderne som de artikler og kapitler vi brugte var skrevet pé

baggrund af, og undersogte de kilder vores interviewpersoner anbefalede os.

Jensen, Erik Steen

Visioner for fremtidens jordbrug 2002

Kveelstof i fremtidens beeredygtige jordbrug

Erik Jensen sldr fra begyndelsen fast, at kvelstof er en afgerende produktionsfaktor, men

ogsa arsag til nogle af de mest debatterede miljoproblemer. Stigende anvendelse af
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kvelstof har fort til produktionsstigninger, men ogsd uenskede effekter pa vandmiljg,
atmosfare og naturlige ekosystemer. Op til 70’erne anvendelsen af N ureguleret (Jensen
2002: 161). Artiklen understreger, at problemerne med kvalstof er menneskeskabte, da N 1
det globale kredsleb er fordoblet i det 20. &rhundrede (ibid.: 164). Erik Jensen vurderer, at
det med den gaeldende husdyrproduktion, teknologiske og videnskabelige forudsatninger
vil vere svart at nedbringe de negative miljepdvirkninger. Gronne afgifter kan palegges
for at sikre balance 1 til- og frafersel af N, men der skal tages hgjde for uundgéelige tab og,
at nogle driftsformer ikke vil vere rentable der, hvor produktionen er i dag. Derfor vil det
ogsa vare nedvendigt med ekonomisk kompensation. Omlagning til ekologi kan bidrage,
fordi der her cirkulerer mindre N generelt. Fremtidsvisionen indeholder ogsa

emissionsbaserede afgifter og kontrol med alle neringstab (ibid.: 177f).

Artiklen giver et indblik 1 kvelstofs rolle 1 landbrugsproduktionen fra et
naturvidenskabeligt ~ forskningsperspektiv. ~Den giver os en forstaelse for
kvelstotkredslabet, og hvordan dette forskningsmaessigt forstds og udregnes, samt den
historiske opfattelse af kvalstofforurening. Derudover giver den viden om den made, som
en forsker har forestillet sig, man vil regulere kvelstof 1 fremtiden sa forskellige hensyn

vagtes.

Sandbech, Henrik et al.

Miljeministeriet 1984

NPO-redegorelsen

NPO-redegorelsen udkom 1 1984 som en reaktion pa revisionen af miljobeskyttelsesloven 1
1981. Redegorelsen sammenstillede resultater fra forskellige opgerelser af totale tilforsler
af N og P til danske farvande, indholdet af nitrat i drikkevand og grundvand, og iltsvind og
fiskeded 1 1981. Den blev udarbejdet af en styringsgruppe bestdende af reprasentanter fra
Landbrugsministeriet og Miljestyrelsen (Sandbech et al. 1984: 5f). Ved opgavens
afslutning var repreesentanterne af den opfattelse, at redegerelsen kunne danne grundlag for

at treffe beslutninger, omend der ogsa blev gjort opmerksom p4a, at der var behov for mere
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forskning pd omrddet. Landbrugsministeriet deltog i udarbejdelsen af redegerelsen pa
anmodning fra Miljeministeriet, da det blev vurderet, at der var et behov for
landbrugsekspertise (ibid.: 7).

Redegorelsen giver os et grundigt indblik i den politiske og forskningsmaessige proces, der
ledte frem til den tidlige regulering. Vi lerer blandt andet, at der tidligere har varet
speorgsmdl om varditab som folge af @ndringer af regler, samt tanker om differentierede
indsatser alt efter recipient (kapitel 4 og 5), samt behovet for mere forskning 1 effekten af
afgredevalg og dyrkningsfri zoner langs vandleb og effekten af inddragelse af edb til

dosering af godning.

Daugbjerg, Carsten

Magtens Organisering - Stat og interesseorganisationer i Danmark 1999

Landbrugspolitik

Daugbjerg redeger for en forestilling om, at landbrugsorganisationerne blev svakkede 1
1980’erne, da miljoorganisationerne begyndte deres indtog i1 det politiske system. For
Danmarks indtreden 1 EF var landbrugsorganisationerne centrale politiske akterer, og
safremt der var enighed i sektoren blev indstillingen som regel til politik. Efter Danmarks
medlemskab i EF eggede landbrugsministeriet sin landbrugsfaglige ekspertise. Andre
hensyn fik indflydelse pa landbrugspolitikken, for eksempel indsatser mod salmonella,
hvilket giver mening for landbrugerne, fordi de sikrer afsetning af produkter. Udgifterne
ved miljekrav, er dog udelukkende udgifter, iser ved regulering af nitratudvaskning
opleves som problematisk (Blom-Hansen og Daugbjerg 1999: 107). Ifelge Daugbjerg har
landbruget tidligere haft held med at begrense miljelovgivning. Forst efter 1984 med
NPO-redegorelsen, var der forskningsmessigt og administrativt udgangspunkt for at
forfolge begraensninger i1 landbrugets tab af gedningsstoffer (ibid.: 120). Hverken
landbruget eller Landbrugsministeriet var begejstrede, og resultatet blev kompromis (ibid.:
120f). Kravet til opbevaringen af husdyrgedning beted udgifter for landbruget, hvorfor der
samtidigt indfertes en miljestetteordning. Dette blev  begyndelsen til et

mods@tningsforhold mellem Miljestyrelsen og Danmarks Naturfredningsforening pd den
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ene side og landbrugets organisationer og Landbrugsministeriet pa den anden (ibid.: 121).
Goadningsafgifter pa handelsgodning er bragt pa banen fra tid til anden, men selv en hgj
afgift har kun begraenset effekt. Derfor indfertes der med Vandmiljeplan II en reduktion af
gadskningsnormen med 10 %. Landbrugets interesseorganisationer havde foretrukket flere
vide engomrader. Man havde séledes “’plukket de lavt hangende frugter” og matte ty til

mere kontroversiel regulering, safremt der skulle reduceres yderligere (ibid.: 122).

Kapitlet giver os et indblik i landbrugspolitik historisk og interesseorganisationernes evne

til at pavirke policy 1 specifikke institutionelle setups.

Christiansen, Peter Munk

Magtens Organisering - Stat og interesseorganisationer i Danmark 1999

Miljopolitik og interesseorganisationer

Miljepolitik som sddan ser man forst for alvor i 1960’erne, blev det til et omrade med heoj
politisk bevdgenhed og kompleks regulering. Kommuner og erhvervsliv blev inddraget
med regulering 1 70’erne og forst sidenhen er miljoorganisationerne begyndt at gore sig
geldende (Blom-Hansen og Daugbjerg 1999: 146). Miljepolitikken retter sig i princippet
mod hele samfundet, men betyder ogsa regulering, der retter sig mod specifikke grupper af
samfundet, hvilket forventes at pavirke forholdet mellem Miljoministeriet og
miljoorganisationerne (ibid.: 147). Nar der reguleres, er det ofte forbrugerne, der “betaler
reguleringens omkostninger”, mens den regulerede part nyder godt af tilskudsordninger.
Erhvervsrepreesentanter er bedre organiseret og opndr derfor oftere bidrag til
omkostningerne fra skatteyderne, hvorimod miljeets interesser sjeldent er direkte berort af
miljepolitikken og derfor ofte begraenses af ekonomiske ressourcer og organisering (ibid.:
147ff). Beslutningstagere fir dog sverere ved at holde miljoorganisationerne ude af den
politiske dagsorden, sammenlignet med tidligere, og konkluderer at disse star sterkere end

tidligere (ibid.: 161).

52



Kapitlet giver os indsigt i1 miljepolitik og interessevaretagelse historisk, samt
styrkeforholdet mellem miljeinteresser og erhverv. Derudover demonstrerer kapitlet, at
nogle af de logikker, der ligger 1 Wilsons typologi, ger sig geldende pa det miljopolitiske

omrade 1 Danmark.

Thies, Michael F.

American Journal of Political Science 2001

Keeping Tabs on the partners: The Logic of Delegation in Coalition governments

Artiklen handler om, i hvilken udstrakning et regeringsflertal bestdende af flere partier kan
stole pd, at en siddende minister implementerer felles aftaler korrekt. Der er séledes to
poler. Enten kan partierne holde ministeren ansvarlig eller ogsa er der tale om en slags
ministervelde. Thies viser, at 1 systemer med faenomenet junioministre vil disse som regel
vare fra et andet parti, som en garant, hvor andre lande for eksempel Tyskland i sterre
udstrekning anvender andre institutionelle mekanismer. I de tilfelde, hvor et
regeringsflertal har svaert ved at nd til enighed betyder det, at de opnar faerre politiske
resultater mens de er ved magten (Thies 2001: 580). Partier har to muligheder. De kan
enten uddelegere og hdbe pd det bedste, eller finde mekanismer som sikrer effektiv
delegering (ibid.: 580f). Den forste losning kaldes ’ministerial government’, som man
maske kunne oversattes til ministerveelde. I dette tilfeelde er der en vis accept af, at
politikken 1 sterre omfang afspejler den siddende ministers partitilhersforhold. Thies
argumenterer for, at dette er den varst tenkelige losning pd grund af usikkerhed om, hvor
grenserne gir for ministerens handlemuligheder. Alternativet er en raekke forskellige
varktejer, som kan sikre en vis kontrol med ministeren. Derfor ma partier forst sikre sig en
made at finde ud af, om der implementeres politik, som er vedtaget, samt finde ud af,
hvilke sanktionsmuligheder man har séfremt dette ikke er tilfeldet. Thies konkluderer, at
brugen af juniorministre typisk sker i systemer der har f institutionelle begrensninger af
ministerskennet (ibid.: 581). Thies opstiller 4 hypoteser, for det forste er partier mere
interesserede i at kontrollere en minister, nér der ikke er andre institutionelle setups til dette

formél. For det andet er de mere interesserede 1 at kontrollere ministeren nér der er tale om
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et mere afgerende ressortomrade. For det tredje er de mere tilbgjelige til at kontrollere en
minister som opleves som ekstrem. Slutteligt er de interesserede i at kontrollere ministeren

nar der er stor usikkerhed indenfor et omréade (ibid.: 585f).

Artiklen har en begraenset relevans i specialet. Den kan anvendes til at vise analysere de
forhold som ger sig geldende, hvad angdr implementeringen af policy. Derudover geor den
os 1 stand til at bemarke mulige tilfelde, hvor partier vil have en interesse 1 at overvage

implementeringen.

Binderkrantz, Anne Storkjer

Organisationer i Politik 2014

Organisationer i Politik

Bogen beskriver interessevaretagelse og organisationer i Danmark, samt hvordan de opnar
indflydelse gennem forskellige arenaer. I dette samspil er bytterelationen vigtig.
Embedsvaerket ville vere 1 stand til at udarbejde forberede lovgivning uden
interesseorganisationer, men disse inddrages alligevel, fordi de kan bidrage med viden som
pavirker effektiviteten af politikken. Dermed kan der til dels sikres mod utilsigtede
virkninger (Binderkrantz et al. 2014: 118f). Organisationernes modstand mod et lovforslag
kan stille ministeren i et darligt lys og kan tenkes at péavirke Folketingsflertallet. Der
redegores her for, at Venstre oftere accepterer lovforslag pa landbrugsomradet ogsa under
Socialdemokratiske regeringer, nér landbruget har veret inddraget i forberedelsen (ibid.:
120). Interesseorganisationernes stigende brug af medierne betyder en stigende pluralisme.
Dog er den administrative arena stadigvaek af afgerende betydning, fordi der her kan opnés
en institutionaliseret inddragelse (ibid.: 218f). De beslutningsforberedende udvalg blev
reduceret 1 80’ene og 90’erne, hvilket er en svaekkelse af korporatismen. De storre
organisationer er dog fortsat privilegerede 1 den forstand, at de fortsat tages med pa rad nar
der tages beslutninger. Pluralisme geor sig galdende selv pa politikomrader som
produktionsapparatet, der er dog tale om en mindre institutionaliseret interaktion. Derfor

soger interesseorganisationerne 1 gget omfang indflydelse 1 medierne og ved kontakt med
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Folketinget (ibid.: 219). Dette gor sig serligt geeldende for miljeorganisationerne, som ikke
har haft den samme kontakt til embedsverket, hvorved Folketinget bidrager til pluralisme.
Blandingen af pluralisme og korporatisme giver anledning til, at forfatterne mener, at man
kan betragte de danske forhold som en privilegeret pluralisme péa grund af bade diversitet,

men ogsa den privilegerede status nogle organisationer oplever (ibid.: 219f).

Bogen giver os et indblik 1, hvordan interesser inddrages 1 den politiske proces 1 Danmark
og et bud pa, hvordan denne skal karakteriseres. Her finder vi det sarligt relevant, at
forfatterne opererer med begrebet privilegeret pluralisme for at beskrive for at beskrive

dansk praksis.

Orum, Jens Erik og Thomsen, Ingrid K.

Notat til Landbrugsstyrelsen 2016

Vurdering af model og okonomiske beregninger af bedrifiscases for mdlrettet regulering

(MR)

Artiklen redeger for forskellige scenarier af malrettet regulering og hvordan denne
fordelingsmaessigt kan pévirke forskellige bedriftscases, som defineres med artiklen. Der er
her for eksempel tale om hensyn til husdyrbrug, ekologi og jordtyper (@rum og Thomsen
2016). Artiklen er udarbejdet efter forespergsel fra Landbrugsstyrelsen for at fd en
vurdering af utilsigtede konsekvenser. Derfor var der udarbejdet 7 spergsmal (ibid.: 3). Det
konkluderes blandt andet i artiklen, at ekologer i forvejen er vesentligt begranset af
restriktioner 1 gedningsanvendelse. Derudover redegeres der for, hvilke typer af bedrifter
der 1 forvejen anvender efterafgreder eller grundet produktionsforhold ikke har samme
mulighed for at anvende efterafgreder. Derfor redegeres der ogsa for den store variation i

tilpasningsomkostninger (ibid.: 39).

Artiklen giver os et indblik i de overvejelser som Landbrugsstyrelsen geres bekendt med
ndr ordningen implementeres, og er siledes relevant i nogen udstraekning til at gere os

bevidste om tekniske problemstillinger og fordelingsmassige hensyn. Det skal dog geres
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opmarksom pda, at vi ikke har det fornedne kendskab til at forstd konsekvenserne af

artiklen til fulde.
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Kapitel 4 - Analyse af Malrettet Regulering - Potentialer og udfordringer

Vores analyse bestédr af forskellige delelementer, forst en analyse af kvalstofudledning med
udgangspunkt i den ekonomiske teori om forurening, dernast en analyse af de dele af
fodevare- landbrugspakken, som omhandler maélrettet regulering, og efterfolgende den
malrettede regulering for arene 2017-18, samt aftalen og loven for 2019. I disse analytiske
afsnit vil vi inddrage bade den ekonomiske teori og den politologiske for at kunne udlede
generelle observationer om udfordringer og potentialer for regulering med en malrettet
tilgang. Det ber bemarkes, at der til tider er overlap mellem juridiske, ekonomiske og
politiske udfordringer og potentialer, og der derfor ikke vil vare en skarp opdeling i afsnit.
De forskellige analyser udferes for at sette os i stand til at formulere betragtninger om

maélrettet regulering fra 2020 og frem.

Kvealstofforurening og regulering ved en afgift

I dette afsnit analyserer vi kvaelstofudvaskning som eksternalitet baseret pd den gkonomiske
teori. Den ekonomiske teori beskriver, at den omkostning, som producenten ikke baerer, men
som folger af produktionen, ber indregnes. Dette kan geres via en afgift, illustreret i

nedenstdende figur.
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Boks 4.3. Den markedsmassige effekt af at indregne miljpomkost-
ninger i form af en afgift

Figur 4.5 Markedsmodel med indregnert eksterne miljpomkostninger.

Varepris Udbud (private omk. inkl. miljeafgift)

Eftersporgsel Udbud (bestemt af private omk.)

Y Y

Xy %

» Varemangde

Figurforklaring: Forskydning af udbudskurven er bestemt af en miljeafgift, der
ideelt set netop afbalancerer de miljomassige omkostninger, der knytter sig til
produktion af varen. Herved sikres det i et marked med (fuldkommen) konkur-
rence, at udbudskurven bliver bestemt af summen af de private og de samfunds-
massige omkostninger. Det far markedsprisen til at stige fra P_ til P,. Det ses,
at stigningen i markedsprisen er mindre end afgiften. Det betyder, at kun en del
af afgiften valtes over pa forbrugerne; men til gengald bliver den producerede
mangde reduceret fra X til X..

Kilde: (Greve og Jespersen 2011: 175)

Ovenfor ses det, hvordan en afgift vil betyde en forhgjelse af prisen og derfor en reduktion i
varemangde og den samlede produktion. Nar vi anvender ovenstiende fremgangsmade for
kvelstofforurening, er der dog en raekke teoretiske problemer, som ger sig geldende. Disse
vil i det felgende blive analyseret, for at vi kan give et bud pa anvendeligheden af afgiften

som en made at regulere pa.
Det forste punkt vi kan problematisere, er om ovenstiende model korrekt reprasenterer

markedet for godning. Ferst og fremmest ber man for ovenstdende model overveje, om

haldningerne pd udbuds- og efterspergselskurverne er tilnermelsesvist korrekte. I og med at
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gadning er en vigtig produktionsfaktor for vaeksten pa en mark (Jensen 2002: 161), stér det
klart, at landmand ogsa vil vere villige til at betale for at fa den mengde gedning, som er
okonomisk optimalt for dem. Der er altsa tale om en nodvendighedsvare. Dette vil betyde, at
der er en forholdsvis stejl heldning pa efterspergselskurven (Stiglitz 2000: 491). Nedenfor
beskrives dette forhold, og vi kan nu med udgangspunkt i teorien konstatere, at der vil
komme en forholdsvist lille reduktion i1 produktionen af gedning som felge af afgiften.
Derudover vil afgiften hovedsageligt blive betalt af keberen af gedning og ikke af
producenten (i form af en lavere mangde produceret gedning). Af dette kan udledes, at en
forholdsvist hej afgift vil betyde en relativt lille reduktion i mengden af godning. Deraf
folger det, at landmendene er tilbgjelige til at betale afgiften, og derfor er miljogevinsten
relativt lille. Dette er saledes et problem, hvad angar den afgraensning, vi har opstillet, fordi
en effektiv regulering skal sikre et bestemt resultat, og i den sammenh&ng er en indtegt fra
en afgift ikke relevant for, om miljemalet opnés. Det kan indvendes, at provenuet fra en
saddan afgift kan anvendes til miljgforbedrende tiltag, og dette er naturligvis ogsé relevant.
Det ber i denne situation overvejes, om der er perfekt substitution. Det vil sige, om
indtegterne fra afgiften kan omsattes direkte til et sammenligneligt naturforbedrende tiltag.
Dette er tvivlsomt, fordi de generelt hgjere nitratniveauer 1 vandet vil gore det besvearligt at
plante nyt élegrees, da forudsetningerne for dets eksistens er et lavere niveau af
naringsstoffer. Dertil kommer omkostninger til rensning af drikkevand, som grundet
EU-regulering skal kunne foretages med beskedne midler (Farmer 2012: 2). Ydermere blev
det 1 teorien understreget, at ved brugen af en afgift ber den marginale omkostning ved hver

forureningsenhed vere konstant, hvilket ikke gor sig gaeldende for kvelstof (Bilag 1d: 18).

En teoretisk forudsatning for afgiftens effektivitet er ogsa, at der er et marked for gedning. |
virkeligheden er dette dog ikke s& entydigt, fordi husdyrgedning er et affaldsprodukt fra
keodproduktion, som generelt har hejere profitmargin. Denne pastand understottes af
Kristoffer Piil fra SEGES (ibid.: 23). Den gedning en landmand anvender, vil ofte komme fra
hans eller hendes egen bedrift, hvilket komplicerer pdleggelsen af en afgift, da den derfor i
de fleste tilfaelde ikke bliver handlet, fordi transportomkostningerne er hgje (Bilag 1b: 20).
Man kan 1 dette tilfeelde diskutere, om afgiften skal afgraenses til den gedning, der handles, da
de landmand, der har husdyrproduktion, ikke vil blive ramt af en afgift, der tager

udgangspunkt i en handel. Som redegjort for i den ekonomiske teori viser dette, hvordan en
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ensartet regulering kan fore til forskellige pavirkninger af virksomhedernes marginale
omkostninger til nedbringelse af forurening. Dette scenarie vil uden tvivl stille landmandene
forskelligt, uagtet at kvaelstofudvaskningen, der méitte ske fra gedning forekommer, uanset
om den er blevet handlet. Derfor vil en sidan model forudsatte, at der laves en afgift, der kan
palegges husdyrgedning uanset om den bliver handlet. Denne model er dog heller ikke
uproblematisk, da udvaskningen afhanger af en raekke forskellige faktorer. De vigtigste af
disse er: forfrugt, afgrede, efterarsdekke, jordtype, nedber og gedningstype (Bilag 3: 2).
Dette vidner om, at der er tale om diffus forurening 1 modsatning til punktforurening, som er
nemmere at méle. En afgift pd gedning vil sdledes ogsa vare problematisk, hvad angér den
udformning af ‘forureneren betaler princippet’, som Danmark vanligvis anvender, fordi al
gadning vil vaere afgiftsbelagt, men ikke al gedning vil lede til udvaskning. Da der er tale om
et direktiv, giver dette dog medlemsstaterne en vis frihed til at uddybe princippet, sa lenge
resultatet opnds (Blomstrand 2016: 58), hvorfor dette 1 sig selv ikke udger en begrensning. I
Danmark har vi tradition for, at denne uddybning tager udgangspunkt i en generel vurdering
af erstatningspligtighed i1 forbindelse med miljeskader, hvor der lagges en direkte
arsagskausalitet til grund. Princippet har sdledes en begranset betydning i dansk ret (ibid.:
47f). Pa baggrund af ovenstaende er det dog legitimt at uddybe yderligere bestemmelser, som
sikrer ‘forureneren betaler’, omend mulighederne for en anvendelse af ‘forureneren betaler
princippet’ giver anledning til juridiske udfordringer. Dette skyldes ikke mindst, at der er tale
om diffus 1 modsatning til punktforurening, som ville veere nemmere at afgiftspalegge. Det
ber bemarkes, at der allerede er afgiftspaleggelse pd kvealstofgedning, men at der er
mulighed for at blive afgiftsfritaget ved medlemskab i ‘Register for Gedningsregnskab’.
Medlemskab 1 registeret er obligatorisk, sdfremt en af folgende kriterier er opfyldt: bedriften
har mere end 1 dyreenhed per hektar, mere end 10 dyreenheder totalt eller modtager mere end
25 tons husdyrgedning eller anden gedning (Landbrugsstyrelsen 2017c). Det vil sige, at der
er gode muligheder for afgiftsfritagelse.
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I forleengelse af diskussionen om udvaskning er ovenstdende graf relevant. Det fremgér, at
den marginale udvaskning er stigende. Det vil sige, at udvaskningen af kvealstof fra marken
athanger af, hvor meget kvelstof planten har til rddighed. Omvendt har en reduktion i
mangden af tilfort kvelstof storst miljoeffekt, hvis der i forvejen tilfores en stor mengde
kvelstof, som skitseret i grafen med den del af kurven, som ligger over de 220 kg N pr. ha.
Efterfolgende vil der vere lille miljogevinst forbundet med en relativt stor begraensning af
tilfort gedning. Der er altsd en sammenhang mellem udvaskning og plantens optag af
kvelstof, men ikke en som danner et godt miljemaessigt grundlag for kontinuerlig
begransning af normerne (Bilag 1d: 18f). Nar gedningsnormen fastsattes pa baggrund af en
et okonomisk ligevegtsprincip, danner dette ikke grundlag for en effektiv sikring mod
udvaskning (ibid.: 5). Selvom denne kurve kan danne grundlag for at fastsette et
ligevaegtspunkt for optimal gedskning, er der tale om en glidende overgang. Kristoffer Piil fra
SEGES papegede i1 vores interview, at der skal tages stilling til, hvad det acceptable
gadningsoverskud er, og at der her foretages et fagligt sken (ibid.: 6). Fastsattelsen af
gadskningsnormerne sker i Normudvalget, hvor der sidder reprasentanter fra landbruget,
Miljo- og Fodevareministeriet samt Aarhus Universitet (Landbrugsstyrelsen 2018). Dette vil

blive behandlet analytisk i et senere afsnit.

Der stor forskel pa, om et tilfort kg kvelstof forer til udvaskning. En mere effektiv afgift
kunne tage udgangspunkt i den mangde kvelstof, der rent faktisk udvaskes, hvilket ville
udgere den mest efficiente afgift, jevnfer den ekonomiske teori, fordi den kunne palegges
direkte pa forureningen. Der to forhold som ger sig gaeldende ved en sddan lesning. For det
forste er der pa nuverende tidspunkt ikke de nedvendige tekniske ressourcer til at udforme en
emissionsbaseret afgift pa bedrifts- eller markniveau (Bilag 1a: 9), for det andet ville det, i
det omfang det ville vaere muligt, vere sardeles omkostningsfuldt (Bilag 1b: 13). Der er
saledes tales om en teknisk begraensning. Dette er, fordi der, som redegjort for i den
okonomiske teori, er tale om diffus forurening, fordi forureningen kommer fra mange
forskellige kilder. Safremt denne teknologi var tilgaengelig, ville det give en mulighed for i
praksis at anvende afgiften i1 overensstemmelse med ‘forureneren betaler princippet’.
Hovedproblemet er, at sa lenge det ikke kan vurderes, hvem der er ophavsmand til
forureningen, kan virksomheden ikke ikke palaegges en afgift uden at myndigheden risikerer

at ‘rette bager for smed’. Dette er naturligvis et problem fra et gkonomisk synspunkt, fordi
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formalet med afgiften netop er at reducere forureningen. Brugen af den markedsbaserede
losning kvoter, kan adressere dette problem, hvilket betyder et loft over den maksimale
forurening. Der kunne sédledes vare tale om kvoter for anvendelse af gadning. Det vil dog
skulle besluttes, om meangden af kvoter skal modsvare det ekonomiske optimum, eller om
det skal resultere i omkostningsfuld undergedskning. Det vil ogsa skulle besluttes, om
kvoterne skal veere omsattelige, hvis ikke vil det vaere forbundet med store begransninger for
den enkelte bedrift, fordi der ikke er nogen mulighed for at anskaffe sig nye kvoter.
Omsettelige kvoter fungerer dog bedst, nar placeringen af forurening er irrelevant, hvilket
ikke gor sig gaeldende med kvalstof. Derfor ville omsatteligheden skulle begranses rumligt,
s& man undgér koncentration. En af forcerne ved omsettelige kvoter er dog, at det giver
landmanden et kontinuerligt incitament til at nedbringe udvaskningen, ogsd under
grenseverdierne. Effekten af dette forekommer dog kun, hvis landmanden har en reel
mulighed for ved egen indsats at nedbringe udvaskningen uathengigt af mangden af tilfort
gadning - altsd en optimeringsproces. Med de indsatser der har vearet siden 90’erne, er der
dog mindre den enkelte landmand kan gere for at nedbringe udvaskningen uden
omkostningsfuld undergedskning (Bilag 1d: 14f). I dette tilfelde ville kvoterne blot virke
som en gedskningsbegrensning og ikke have de miljeekonomiske fordele, hvorfor
kvoteinstrumentet ville skulle kombineres med andre. Dette er ogsa relevant, hvad angér
hensigtsmassigheden af en regulering, da denne gerne skal give incitamenter for at udnytte
teknologi. Vi har dog i det ovenstaende vist, at der kun er et begranset potentiale for dette

ved kvalstofreguleringen.

Det naste punkt, der gor det besvarligt at palegge en afgift med det formal at athjelpe
eksternaliteter, er det faktum, at der er flere forskellige eksternaliteter forbundet med
kvelstofudvaskning. For det forste er kvalstofindhold i fjorde og andre overfladevande kilde
til iltsvind, som slar plante- og dyreliv 1 disse vande ihjel (Miljostyrelsen 1984: 9). Derudover
er kvelstofindholdet 1 drikkevand é&rsag til fenomenet ‘bla bern’, hvor det fordrsager
iltmangel hos ikke-fedte speedbern; der er dog ikke registreret dedsfald i Danmark som felge
af dette (ibid.: 32f). Nyere forskning fra Aarhus Universitet og GEUS har sandsynliggjort, at
nitratindhold 1 drikkevand helt ned til omkring 4 mg per liter kan vare arsag til forhgjede
forekomster af tarmkreeft, selvom gransen for nitratindhold i drikkevand er pa 50 mg/L

(Schullehner et al. 2018: 76). Det vil sige, at det fra et reguleringsperspektiv kan betragtes
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sadan, at den del af drikkevandet, som har koncentrationer hgjere end 50 mg, kan betragtes
som et gkonomisk varditab, omend der kan vare rationale for at reducere, ogsd nir vandet er
under denne graense. 1 forhold til den ekonomiske effektivitet kan det indvendes, at
drikkevand naturligvis kan renses. Fra et skonomisk synspunkt skal omkostningerne til denne
rensning holdes op mod den merindtegt, der er forbundet med gedskning til det niveau, hvor
problemet opstér. Der er dog en juridisk begraensning pd det ekonomiske potentiale, der
kunne veare forbundet hermed, fordi det i EU er besluttet, at omkostningerne til rensning af
drikkevand skal holdes pa et niveau, hvor de stadig kan betegnes som smé (Farmer 2012: 2).
Dette underbygges ogsé af Kristoffer Piil, som bekraftede, at der ville kunne malrettes i

storre omfang, hvis der ikke var grundvandshensynet (Bilag 1d: 16).

Fordeling af det gennem- M= 1ma/l 25-50 mg/l
snitlige nitratindhold i alle
typer boringer 2013 W 1-25 mg/ =2l !
{% af alle indtag)
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Cirkeldiagrammerne giver et indtryk over omfanget af nitrat i drikkevand (diagrammerne til

hejre) og 1 overvagningsboringer til venstre.

Der er saledes tale om flere negative eksternaliteter, for eksempel menneskers sundhed, men
ogsd natur og biodiversitet i vandlgb og hav, som ogsé kan have rekreative funktioner. De
flere eksternaliteter komplicerer muligheden for at udforme regulering af kvelstof med en
afgift. Analytisk kan dette underbygges ved, at det i teorien forudsettes, at der er et
ligevaegtspunkt, men ved flere eksternaliteter eksisterer der ikke et enkelt punkt, hvorfor der
m4d indgas et kompromis, som enten vil vare til skade for helbred eller resultere i en meget

hej afgift til skade for skonomien.

Reguleringen af kvalstof med en afgift kan naturligvis tage hejde for de problemer som vi
har analyseret os frem til 1 det ovenstdende. Dog vil der stadig vere et miljoproblem, fordi
landmanden har mulighed for at betale afgiften og stadig forurene. Yderligere har vi vist, at
en indregning af disse problemer vil betyde en regulering, som har andre utilsigtede effekter.
En sddan model ville altsd aggregere data for at udlede et enkelt punkt, som ville vere
acceptabelt. Dette ville vere en forsimplet model, da den ikke afspejler de konkrete

problemer, der er forbundet med kvelstofudvaskning.

Danmark har ikke gjort brug af en generel afgift pd godning som redskab til at regulere
kveelstofudvaskningen. Dette er muligvis, fordi der, som redegjort for ovenfor, vil vere en
begrenset effekt pa gedningsmaengden. Derfor har man anvendt gedskningsnormer ud fra det
okonomiske ligevagtsprincip, som man derefter procentvis har reduceret (Danmarks
Jordbrugsforskning 2002: 4). Normsankningen har veret en af de centrale
reguleringsmekanismer, som vi i dag kender som ‘generel regulering’. Reguleringen er
saledes sket pd baggrund af modeller, som 1 nogen grad har aggregeret tal, ligesom foreslaet
ovenfor, som lgsning pa de metodiske problemer, der ville vere ved at anvende en afgift.
Derfor har denne praksis haft mange af de samme negative effekter som en afgift ville have.

For eksempel at der er flere mél med det samme reguleringsverkto;.
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Analyse af fedevare- landbrugspakken

Som analysen af kvalstofregulering viste, er der et potentiale forbundet med at indrette
reguleringen pd en made, der i hgjere grad tager udgangspunkt i konkrete problemer, som gor
sig geeldende for kvelstofproblematikken specifikt. Derfor analyserer vi i dette afsnit
fodevare- landbrugspakken, da det var denne, der varslede en malrettet tilgang, hvilket

beskrives 1 aftalen som et paradigmeskifte.

Den 22. december 2015 vedtog Venstreregeringen med stotte fra partierne Konservative,
Dansk Folkeparti og Liberal Alliance fodevare og landbrugspakken. Formalet med aftalen var
at sikre bedre forhold for landbruget og dermed bedre muligheder for vaekst og beskeftigelse
samt eksport. Pakken vurderes at bidrage til det strukturelle BNP med 1 mia. kr. (Fedevare-
landbrugspakken 2015: 1). Selvom aftalen i stort omfang omhandler regulering af kvelstof,
er der ogsd en raekke andre initiativer, som skal give mulighed for vakst i dansk landbrug;

disse vil vi kun redegere for i det omfang, det er relevant.

I aftalen omtales den hidtidige miljeregulering som en heemsko for dansk landbrug, fordi den
begrenser det potentiale, der er i landbruget. Der argumenteres for, at den generelle
regulering star i vejen for landbrugets mulighed for at arbejde sig ud af krisen (ibid.: 7).
Ydermere kan vi underbygge dette med det faktum, at der er bred enighed om, at den
hidtidige miljeregulering har varet utilstrekkelig (Bilag 1a: 1). Den ha&msko der omtales,
underbygges teoretisk af resultaterne af foregdende analyse. Sarligt omtales 1 aftalen behovet
for at g vaek fra tidligere tiders generelle regulering, hvor alle landmand medes med samme
krav, til 1 hejere grad at tage hejde for placeringen af en mark, for eksempel om den grenser
op til en fjord med risiko for iltsvind. Derfor slar aftalen fast, at fremtidens regulering skal
vaere malrettet de naturlige forhold, sdledes at der gores en indsats de steder, hvor der er et
serligt behov (Fedevare- landbrugspakken 2015: 1). Gedskningsnormerne fores tilbage til
det egkonomiske optimum, hvor det tidligere 1 20 % under. Dette gores med % fra 2015-16
og den sidste 5 fra 2016-17. Der er derfor tale om en lempelse, som vil fere til en forventet
produktivitetsforogelse, men ogsd en hgjere kvalstofbelastning. Af denne é&rsag mé der
vedtages kompenserende tiltag for at sikre, at pakken samlet set kan blive en

paretoforbedring. Det er sdledes et politisk mdl med pakken, at den ikke ma fere til
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forringelser i vandkvalitetens tilstand (ibid.: 8). De kompenserende tiltag vil blive analyseret

senerc.

Det er med aftalen klart, at fordele og omkostninger i forbindelse med fedevare-
landbrugspakken omfordeles. Af denne &rsag analyserer vi de konsekvenser, dette har,
gennem Wilsons policy-typologi, som tilsiger, at det er nemmere at samle interesse 1 en
situation, hvor fordele og omkostninger forbundet med en policy rammer specifikke grupper.
Med fjernelsen af reduktionen i gedskningsnormerne og fjernelsen af randzonekravet tildeles
der fordele til alle landmand. Det vil sige, at fordelene er specifikke, da de tildeles den
gruppe af samfundet som udever landbrugsvirksomhed. Det vurderes 1 fedevare-
landbrugspakken, at der er tale om en ekstra indtaegt for landbruget svarende til 1,4-1,9 mia.
kr. arligt (ibid.: 7). Forslagets omkostninger er, at der, jevnfer den ekonomiske analyse, er
risiko for merudvaskning. Dette vil serligt komme til udtryk ved hejere kvalstofindhold 1
overfladevand og grundvand med risiko for iltsvind. Der er altsd tale om diffuse
omkostninger, hvilket underbygges af det faktum, at miljgomkostninger typisk finansieres via
skatten (Wilson 1989: 76). Dermed er der 1 Wilsons typologi tale om klientelisme. P& denne
baggrund kan vi analytisk udlede to forhold. For det forste er det forventeligt med Wilsons
typologi, at der fores klientelistisk politik, nar der er tale om landbrugspolitik (ibid.: 79f). For
det andet giver dette os en forstaelse for, hvad der er nedvendigt for at imedega problemer
ved reguleringen. Med udgangspunkt i teorien vil der vare en formodning om, at det vil vaere
svaert at reducere de negative konsekvenser ved dette forslag, fordi der vil vere tale om at
udforme en policy, som falder under kategorien entreprenorpolitik. Dette kan forekomme
efter en miljokatastrofe, for eksempel et iltsvind. Her vil det vaere nedvendigt, at en politiker
er villig til at satte sin karriere pa spil for at palegge landbruget specifikke omkostninger
med det formal at f4 de diffuse fordele, som miljeeffekterne er. Der er dog en anden
mulighed for at athjelpe de negative folgevirkninger, og dette er, at man ger omkostningerne
ved at opna miljeeffekterne diffuse. Dette kan geres ved at finansiere dem via skatteindtegter
(ibid.: 76). Med fodevare- landbrugspakken blev der etableret en mélrettet
efterafgradeordning, hvor landmend forpligtes til at dyrke efterafgroder mod en
kompensation, der svarer til markedsprisen. Til denne ordning afseattes der 152 mio. kr. 1
perioden 2016-18 pa finansloven. Ordningen har til formal at beskytte bade grundvand og
kystvand (Fedevare- landbrugspakken 2015:8).
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Udskydelse af 6200 tons kvalstofreduktion

Aftaleparterne er enige om, at der ikke udskydes mere end 6.200 tons kvalstof, som skal
handteres i1 perioden 2021-27. Dette er relevant, fordi det giver os information om fordeling
af omkostninger og fordele, da man i dette tilfeelde har forskudt de to tidsmaessigt. For det
forste bemerker vi, at aftaleparterne har undladt formuleringen, at man udskyder en given
mangde, men har i stedet valgt, at man vil undgd at udskyde mere end 6200 tons. Analytisk
mener vi dette kan forklares ved, at der er tale om en sproglig formulering, som retorisk far
det til at fremstd, som at aftaleparterne laver en begraensning i stedet for en udskydelse.
Uanset formuleringen har udskydelsen dog samme funktion som en midlertidig omkostning
for miljeet, indtil det punkt hvor man gennemferer de kompenserende indsatser. Dette
betyder ifolge Wilson, at der i tredje vandplanperiode vil vaere omkostninger, som skal
fordeles. Derfor vil det vare forventeligt, at man politisk vil sege at undgd at fore
entreprenorpolitik, for eksempel ved at gore omkostningerne diffuse ved at finansiere dem
via skatten. Ydermere er der en potentiel fordel ved udskydelsen, da ny forskning eventuelt
kan vise et mindre reduktionsbehov. Aftalen understreger behovet for at inddrage forskning,
samt en international evaluering og inddragelse af udenlandske forskningsinstitutioner.
Resultaterne af evaluering og forskning skal danne grundlaget for indsatsbehovet i 3.
planperiode, samt opdatering af tilstandsvurderinger, basisbelastning og fremskrivning af
baseline (ibid.: 4). Aftalens understregning af behovet for international forskning giver den
mulighed, at forskere ndr konklusioner om et lavere indsatsbehov. Dette vil politikerne have
en interesse 1 at udnytte ifolge antagelsen om rationalitet i Wilsons typologi. Der er i dette
tilfelde tale om en sandsynlighedsvurdering, som det mé forventes at politikerne har
foretaget, da vurderingerne af indsatsbehovet bade kan justeres op og ned. Fodevare- og
landbrugsordferer Simon Kollerup fra Socialdemokratiet udtalte i forbindelse med et event
om mélrettet regulering i tenketanken Frej bekymring for den byrde, der bliver palagt
landbruget 1 fremtiden (Bilag 2: 2). Der er et politisk rationale for en sddan udtalelse fra en
oppositions synspunkt. Der er dog et rationale for at indskrive dette 1 aftalen, da der er et
generelt fokus i miljepolitikken pa, at denne skal baseres pa forskning, hvorfor der kan vare
bred politisk enighed om hensigtsmassigheden i1 dette, ogsd i1 befolkningen, og derfor
vurderes der at vare mindre at tabe ved en sadan tilgang, selv hvis behovene skulle
opjusteres, fordi der kan henvises til “rettidig omhu”. Ydermere abner det ogsa op for

muligheden for nedjustering af belastningsreduktionerne. Den rationelle antagelse i Wilsons
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teori taget i1 betragtning er det vard at bemarke, at der er tale om relativt lange
vandplanperioder og aftaler, hvorfor det kan forventes, at en minister bliver udskiftet
undervejs og derfor ikke i samme omfang har bekymringer om fremtidige omkostninger.
Dette kan betyde, at den siddende minister kan taenke kortsigtet. Som eksempel kan navnes,
at tidligere miljo- og fodevareminister Esben Lunde Larsen udtalte: “Det bliver ikke med mig
som minister” (Jensen 2017). Der var her tale om en kommentar til en rapport, som
konkluderede, at det kunne blive nedvendigt at braklegge op mod 70 % af arealerne omkring
Limfjorden (ibid.). Tidsforskydningen betyder, at det er usandsynligt, at den pagaldende
minister kommer til at opleve de politiske omkostninger ved et sidan udsagn, uanset hvor
oprigtigt det matte vaere. Af denne arsag forpligter aftaleparterne hinanden pa hele aftalens
periode. Dog er det vard at bemarke, at aftalen er forholdsvist smal og derfor kan blive lavet
om efter et valg, hvilket beklages fra flere sider, fordi landbruget ekonomisk kan have en
fordel 1 at kunne planlaegge langsigtet (Kollerup 2017). Aftalen understreger, at aftaleparterne
forpligter sig pa at medes inden 2020 med det formal at diskutere den fremtidige finansiering
af kvealstofindsatserne, samt indsatsbehovet efter 2020 (Fodevare- landbrugspakken 2015:
24). Det er verd at bemarke, at den aftale, som skal folge fodevare- landbrugspakken og
adressere eventuelle mangler i denne, vil skulle forhandles pé et tidspunkt, som ligger efter
naeste folketingsvalg. Dette betyder, at der kan vare et potentielt regeringsskifte, som gor det

svarere at forudse, hvilken fremtidig regulering Danmark kommer til at have pd omrédet.

Indsatsbehovet i 2. vandplanperiode bestir af 1) udskydelse af 6.200 tons kvealstof til 3.
planperiode 2) ivaerksattelse af kollektive indsatser for 3.800 tons kvelstof og slutteligt 3) de
3.800 tons kvealstof som skal reduceres via den malrettede regulering (ibid.: 4). Fra et
analytisk synspunkt er dette relevant, fordi der er et punkt, der hedder malrettet regulering.
Dog kan de kollektive indsatser, for eksempel vaidomrider og minivddomrader (ibid.: 8), ogsé
maélrettes og vil formentligt ogsa blive det. Dette illustrerer, at malretning er et storre koncept,
som kan indtenkes 1 flere forskellige kontekster. Det synspunkt, at der ikke ligger en fagligt
entydig definition til grund for mélrettet regulering, eller for hvordan der skal maélrettes pa
nuvaerende tidspunkt, bakkes op af bdde Danmarks Naturfredningsforening og SEGES (Bilag
la: 12, Bilag 1d: 1, 31). Derfor vurderer vi, at der er et analytisk rationale i at indtenke
maélretning i miljeregulering generelt og ikke kun i reguleringen af produktionsaktiviteterne i

landbruget - det som i den politiske diskurs vil blive kaldt mélrettet regulering. Denne
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vurdering baserer vi pa faglige vurderinger om potentialerne forbundet med jordfordeling fra
bdde Danmarks Naturfredningsforening og SEGES (Bilag 1a: 11, Bilag 1d: 24f). Potentialet
ved en jordreform som et instrument i denne retning er ogsd blevet beskrevet 1 ‘Value
Capture teorien’, og der er derfor ogsa fordelingsmassige hensyn her. Det er dog vigtigt at
forsta, at der med indteenkningen af malretning i lovgivning generelt er tale om en generel og

overordnet betragtning.

Eftersom der er stor forskel pa arealers evne til at omsatte eller tilbageholde kvelstof,
betyder aftalen ogsa, at der skal skabes ny viden om udvaskningen (Fedevare-
landbrugspakken 2015: 4). Derfor betyder aftalen en egning af antallet af mélestationer pé
100, sé& der foretages 1200 ekstra malinger arligt. Heraf skal malinger opstrems bidrage til et
bedre billede af, hvor kvalstoffet tabes, samt om det stammer fra rensningsanleg eller
naturbelastning. Malinger er sdledes en forudsatning for den méalrettede indsats. Dette giver
os information, jevnfer ovenstdende, om hvordan aftaleparterne forstdr mélretning, samt den
mdde reguleringen skal indrettes pa. Der tages altsd primeert udgangspunkt i jordens

retention, samt placeringen af indsatsbehovene.

Ydermere far erhvervet en “udfordringsret” i de omréader, hvor der mangler flere mélinger til
at tilretteleegge det fremtidige vandplansarbejde. De data som erhvervet eftersperger, kan
efterfolgende danne grundlag for fremtidige opgerelser af kvalstofbelastningen. Behovet er
der, fordi vandtransport i en forstand er et felles gode. Man kan i den historiske lovgivning se
behovet for, at vand kan lgbe frit (Bilag 1b: 5). Der er dog den konsekvens, at kvelstof
bevager sig med vandet, og derfor kunne en landmand opleve store reduktionsbehov som
folge af andre landmands udledninger (Bilag la: 9). Udfordringsretten kommer ikke til at
gaelde pa bedriftsniveau (Fedevare- landbrugspakken 2015: 5). Dette skyldes, at der vil vere
teknologiske problemer med at spore kvalstof tilbage pd bedritfsniveau (Bilag 1a: 9, Bilag
1b: 13, Bilag 1d: 15f). Nér der er teknologiske problemer med dette, betyder det ogsd, at der
ikke foreligger noget enkelt grundlag som kan vere baggrund for lovgivning, hvilket kan

forklare, at den ikke er indfert endnu.
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Kompenserende tiltag

Der kompenseres for de hgjere gadningsnormer i aftalen gennem tre tiltag, som skal mindske
udledningen af kvelstof. Det forste initiativ er fjernelsen af muligheden for at anvende brak,
randzoner eller lavskov som alternativ til de nationale efterafgreder, samtidig med at de
anvendes til at leve op til forpligtelsen om 5 % miljefokusareal. Dette tiltag forventes at give
en reduktion i kvealstofudledningen pd 1197 tons 1 2016 og pa 867 i de efterfolgende ar
(Fodevare- landbrugspakken 2015: 8). Der er altsa tale om, at man reducerer landmandenes
fleksibilitet og derfor i praksis sikrer et storre areal af efterafgroder, fordi der ikke ma vaere
fellesmangde mellem dem og det areal, man bruger til MFO-efterafgrader.Séledes palegges
landmandene en omkostning til gavn for miljeet, altsd entreprenorpolitik 1 Wilsons typologi,
og der er ikke tale om et maélrettet tiltag, men derimod et generelt tiltag, fordi det geelder for
alle landmand. Det ber dog navnes, at denne ordning ikke indferes alene, men som del af
landbrugspakken, som indebarer flere fordele for landbruget som helhed. Dette kan medvirke
til, at denne type af entrepenerpolitik har vaeret mindre kontroversiel for landbruget, og derfor
har veret mindre risikabel at indfere fra politisk side. Fenomenet entreprenerpolitik pavirker
forligspartierne som helhed, dog har nogle politiske akterer mere fremtreedende positioner,
hvorfor en minister for eksempel 1 implementeringen af policy kan have en interesse 1 at
denne udformes pd en made, der er mere spiselige for erhvervet. I sa fald det kun sikres at
aftalen implementeres korrekt, hvis der er trovaerdige forpligtelser gennem det institutionelle
setup. Hvis dette ikke sikres er der en risiko for ministervaelde og en politik, som nogle af
aftale parterne ikke kan acceptere (Thies 2001: 581). Denne risiko vil vi labende forholde os
til 1 analysen.

Det andet initiativ er en méilrettet forpagtningsordning som skal bidrage til en eget brug af
efterafgreder, som forventes at reducere udledningen af kvalstof med 818 tons 1 2017 og 693
tons 1 2018. Forpagtningsordningen betyder, at landmanden indforpagter sine arealer til
staten, som tilbageforpagter dem til ham med en forpligtelse om, at der skal udlegges
efterafgroder pad arealerne, som bliver kompenseret svarende til markedsprisen. Til dette
afsattes der 152 mio. kr. i perioden 2016-18 (Fedevare- landbrugspakken 2015: 8). Der er
altsd her tale om, at landmandene kompenseres for udgiften til de malrettede efterafgrader,
og dermed overfores den omkostning der ville vere ved kravet fra landmendene til
skatteyderne; der er derfor tale om klientelistisk politik. Dette har den fordel, at det er

forholdsvist ukontroversielt politisk. Det skal dog bemarkes, at en politik, hvor man over tid
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betaler for en sadan gevinst, pé et tidspunkt vil lebe op i udgifter, som vil modsvare jordens
veerdi, hvorfor det ville have varet mere omkostningsefficient at kebe jorden til at begynde
med. Ydermere underbygges det ogsa af vores interviewkilder fra Danmarks
Naturfredningsforening og SEGES (Bilag 1la: 11, Bilag 1d: 10). I forlengelse af
reguleringens hensigtsmessigheden ogsé betragtes, da der, jevnfer den gkonmiske teori, kan
vaere udgifter til overvdgning og kontrol. I denne forbindelse er der den fordel ved de
malrettede efterafgrader. at der i forvejen et kontrolapparat i Landbrugsstyrelsen som har til
formal at tjekke efterafgrader (Landbrugsstyrelsen 2017d). I forleengelse af dette vurderer vi,
at risikoen for government failure som folge af statens begraensede kontrol over den private
sektor er relativt beskeden. Kontrollen giver saledes god mulighed for, at forpligsparterne
efterfolgende kan undersege om de forngdne efterafgrader blev udlagt.

Det tredje initiativ er de frivillige kollektive virkemidler, hvilket omhandler vddomrader,
skovrejsning og minivddomrader under landdistriktsprogrammet i perioden 2017-2021,
hvilket forventes at give en reduktion pa 1435 tons kvealstof i 2021 (Fedevare-
landbrugspakken 2015: 8). Det faktum at landdistriktsprogrammet na@vnes, angiver i samme
ombaring ogsa finansieringen til disse indsatser. Dette er interessant, fordi disse virkemidler
fungerer pad den made, at der seges midler til et konkret projekt, og derfor er der tale om en
vis grad af frivillighed/bottom-up tiltag, hvorfor det vil vere svarere at vurdere den
aggregerede effekt af de tiltag, da det pd nuverende tidspunkt ikke vides, hvor mange hektar
der vil blive anlagt. Der er altsa delvist tale om midler fra landbrugsstetten, og dermed er der
tale om diffuse omkostninger. Det er vigtigt at bemarke, at der er tale om gevinster som er
mere eller mindre permanente, da etableringen af et vddomréde eller minividomride tager
jord ud af drift med det formal at rense kvalstof. Stiig Markager nevnte dog, at der er visse
forskningsresultater, som antyder en darligere omkostningseffektivitet sammenlignet med
andre virkemidler (Bilag 1b: 22), og i aftalen slds det fast, at virkemidlerne skal vurderes
efter omkostningseffektivitet (Fedevare- landbrugspakken 2015: 9). Da omkostninger og
fordele saledes er diffuse, er der tale om majoritetspolitik. Wilsons typologi tilsiger, at der
som regel er en lille til ingen interesse for at omgere majoritetspolitiske losninger, hvorfor det
kan forventes at vere forholdsvist permanent. Ydermere er der tale om et tiltag, som virker
uden for dyrkningsfladen, hvilket er populart i landbruget (Thalbitzer 2017). Diskussionen
om dyrkningsfladen er ogsa relevant i relation til omkostninger og fordele. Vi mener, at der

er sterk tendens til, at virkemidler pa dyrkningsfladen vil tage form af interessegruppepolitik,
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hvorimod virkemidler udenfor vil vere majoritetspolitik. Det skyldes, at der inden for
dyrkningsfladen kan identificeres to interesser, Danmarks Naturfredningsforening og
landbrugsorganisationerne. Uden for dyrkningsfladen kan der ikke identificeres
interessegrupper, som er modstandere af tiltag som vadomrader. Vores interview med
Danmarks Naturfredningsforening vidner ogsa om dette, da Thyge Nygaard udtalte “SEGES
[...] lavede regnearket til det her og det var genialt lavet det der, altsd virkeligt detaljeret |...].
Det er for mig at se, stadigveek den optimale model for malrettet regulering [...]” (Bilag la:
8). Dette viser at miljoorganisationen pd omradet godt kan stette op om lesninger, som

SEGES finder hensigtsmassige, safremt mélet om en bedre miljetilstand bliver néet.

Det er dog vigtigt at vaere opmarksom p4, at nér det naevnes, at et vddomrade virker uden for
dyrkningsfladen, skal det ikke forstds sddan, at et vddomrdde ikke kan anlegges pd
dyrkningsfladen. I det tilfeelde udgar det nevnte areal af dyrkningsfladen, men har en positiv
effekt pd den omkringliggende marker og kan saledes muliggere fortsat drift her, i
landmandens interesse. Den positive effekt ved at anleegge vidomradet gor sig geldende for
alle de omkringliggende marker, som vand afledes fra til omrédet. Af denne arsag er der tale
om en positiv eksternalitet, som kommer alle, der matte have marker i omrédet, til gavn.
Jevnfor den gkonomiske teori kan man betvivle, at handlinger med positive eksternaliteter
bliver udfort 1 tilstreekkeligt omfang. Derfor kan der vare behov for et tilskud. Dette skaber et
teoretisk rationale for tilskuddet til anleg af vddomrdder, som ogsé er en del af aftalen
(Fedevare- landbrugspakken 2015: 22). Thyge Nygaard er dog bekymret for, om disse
vadomrader ogsd vil blive anlagt, da effekten bliver delt med de omkringliggende arealer

(Bilag 1a: 4).

Vi mener pa baggrund af ovenstdende at kunne udlede, at en maélrettet tilgang bestar af en
konkret definition af mélretning, men ogsd nedvendigger en teknologi eller et
reguleringselement. Dette bidrager til kompleksiteten, fordi der nu ikke kun skal tages hensyn
til mélretningselementet, men ogsa til den konkrete regulering eller teknologi, der anvendes i

den politiske og ekonomiske analyse.
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Aftalens fordeling og fremtiden

Det vurderes i aftalen, at der fra 2021 kun vil vare et gget reguleringstryk for en begraenset
mangde landmand, som dyrker pa sarligt sarbare arealer. De 3.800 tons som, skal reduceres
gennem den malrettede regulering, vil ifelge aftalen, ikke betyde at landmaend vil vere
nedsagede til at tage arealer ud af drift. Det vil sige, at der politisk hersker den opfattelse, at
en sddan indsats kan dakkes ved de resterende virkemidler (Fedevare- landbrugspakken
2015: 9). Det skal naturligvis navnes, at vi ikke har informationer om de behov, der 1
fremtiden matte veere. Dog er det relevant med aftalen, at man forventer politisk, at den
gruppe, der vil blive darligere stillet fra 2021 og fremefter, er relativt lille. Alt athengig af,
hvordan omkostningerne efter 2021 fordeles, kan vi analysere forventede udfordringer ved
fremtidig regulering. Forestiller vi os, at den nye aftale kommer til at indebare en
stotteordning til virkemidler for de darligst stillede omrdder, vil Wilsons policy-typologi
tilsige, at en sddan ordning vil mede relativt lille modstand politisk, eftersom omkostningerne
vil vere diffuse, da stetteordningen finansieres gennem skatten eller EU-midler, men
fordelene vil vere specifikke, fordi den beror pé, at landmendene far lov at gedske mere.
Wilsons typologi tilsiger, at klientelistisk politik sjeldent meder stor politisk modstand.
Alternativt kunne man forestille sig en model, hvor der sker en omfordeling af midler fra de
bedrifter, som har en bedre type jord og derfor bedre produktion, til de bedrifter som har en
hgjere udvaskning grundet de naturlige omstendigheder. Dette synspunkt har stette bdde i
land value capture teorien og teorien om paretoforbedringer, men ogsa fra Danmarks
Naturfredningsforening. Man skal dog vare opmarksom pd, at hvis man velger denne
losning fra 2021, og frem tilsiger Wilsons teori, at den vil mede modstand, da béde
omkostninger og fordele ved denne losning er specifikke. I et sddan tilfeelde antager Wilsons
teori, at de to bererte grupper vil finde ud af at samle sig i interesseorganisationer, og det
antages, at den interesseorganisation med flest ressourcer, bade politiske og ekonomiske, vil
have den storste indflydelse. I dette tilfzelde er den gruppe af landmand, som vil drage fordel
af en omfordeling, mindre end den gruppe som skal betale for lesningen. Derfor er det
usandsynligt, at denne lesning vil blive implementeret, eftersom den sterre gruppe kan
forventes at kunne samle sig i en mere indflydelsesrig interessegruppe, som vil forhindre
omfordelingen. Der er naturligvis tale om et tenkt scenarie. I den virkelige verden wvil
Landbrug og Fadevarer forsgge at varetage interesser for landbruget som helhed og vil derfor

have en interesse i at varetage interesser for bade landmend med gode og dérlige jorder. Hvis
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man forestiller sig, at Landbrug og Fedevarer ikke 1 tilstreekkelig grad varetager den ene
gruppes interesser, giver dette et teoretisk grundlag, jevnfer kapitlet om interessevaretagelse,
for at den gruppe, der ikke foler sig reprasenteret, skaber en ny organisation eller melder sig
ind 1 en konkurrerende. Det kunne vaere Baredygtigt Landbrug, som stiller sig kritisk overfor
regulering generelt, og derfor mister staten adgang til ressourcer, som den ikke selv har.
Derfor giver konkurrenceelementet Landbrug og Fedevarer et incitament til at afvise
regulering. Den sidste mulige losning er, at man ikke yder stotte til de jorde, som har en
dérligere produktionsvaerdi. Denne losning ville 1 Wilsons typologi falde under
entreprenorpolitik og forventes at mede sterk modstand, eftersom omkostningerne er
specifikke, og fordelene ved losningen er diffuse. Nar fordelene er diffuse, mener Wilson, at
det er svaere at skaffe stotte til en policy, eftersom det er meget sveert at finde akterer, som har
en sterk interesse 1 at bakke op om givne policy. Det vil dog typisk, men ikke kun, ske som
folge af en naturkatastrofe eller en krise, mener Wilson, hvor nogle politikere vil forventes at
patage sig en entreprenerlignende rolle og risikere karrieren af hensyn til miljoet.

Den del af aftalen, som handler om forventningerne til fremtiden, er dog spekulativ og barer
praeg af, at en eventuel entreprenerligenende policy skal initieres af politikere 1 fremtiden. Det
er derfor tvivlsomt, hvor meget forventningen om, at der ikke skal tages jorder ud af drift, i
virkeligheden betyder for udformningen af fremtidig regulering.

Med denne del af analysen vurderer vi pd baggrund af Wilsons typologi, at det er mest
sandsynligt, at en fremtidig aftale kommer til at indebaere en finansiering gennem offentlige
midler. Ydermere mener vi, at denne vurdering understottes af den historiske tilgang, der
politisk har varet pa landbrugsomradet (Blom-Hansen og Daugbjerg 1999: 120ff). Et af de
tiltag aftalen beskriver, er de kollektive virkemidler; der kan for eksempel vere tale om
vadomrader og minivadomrader. Disse projekter udformes og placeres ved hjxlp af en
oplandskonsulent, som serger for en placering, der varetager hensynet til effekten af det
konkrete vadomride (Oplandskonsulenterne). Da vidomraderne séledes placeres ud fra flere
lokale behov, giver det anledning til, at vi analyserer forstdelsen af madlretning, som

fodevare-landbrugspakken opererer med.
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Aftalens definition af mélretning

Med aftalen forstas en mélrettet tilgang som en, der fokuserer pé jordtypen, det vil sige, hvor
robust jorden er, og dernast sarbarheden af den omkringliggende natur, som naringsstofferne
ledes ud i. Derfor leegges der med aftalen op til, at der kan reguleres forskelligt pa baggrund
af markens geografiske placering. Aftaleparterne er enige om, at det med denne tilgang vil
vaere muligt at leve op til Danmarks forpligtelser over for EU (Fodevare- landbrugspakken
2015: 3). Det star klart, at aftalen leegger veegt pa sarbarhed og retention i sin definition af
maélretning. Disse to kvalificeringer af begrebet efterlader dog stadig stor plads til fortolkning
af, hvordan en malrettet tilgang skal forstds. For eksempel nevnte Thyge Nygaard fra
Danmarks Naturfredningsforening, at han mener, der er grund til at stille spergsmalstegn ved,
om det generelle randzonekrav i en eller anden forstand kan forstads som maélrettet, i og med at
de qua deres placering ligger i naerhed af vandleb, som er en recipient og ofte sirbar i en eller
anden udstraekning (Bilag la: 3). Dog lever randzonekravet ikke op til kriteriet om at tage

jordtypen i betragtning.

Kristoffer Piil fra SEGES erklaerede sig enig 1, at der er et element af mélretning 1 randzoner
(Bilag 1c: 1). Muligvis af hensyn til en sddan diskussion anferes 1 aftalen explicit, at man
ikke opfatter randzonekravet som mélrettet, da det ikke tager sarbarhed og jordtype i
betragtning (Fodevare- landbrugspakken 2015: 3). Der er dog stadig et rum til definition af,
hvad en maélrettet tilgang indeberer for at man kan udlede, hvilken konkret regulering
tilgangen resulterer i. Dette understregede Flemming Gehrt fra SEGES “[...] hvad er
malrettet regulering, ikke. Altsa alle snakker om malrettet regulering, men hvad er det? Og
alle har deres opfattelse af, hvad er malrettet regulering.” (Bilag 1d: 32). Det lader derfor til,
at definitionen af malrettet regulering ogsé giver anledning til politiske uenigheder. I
forlengelse af dette kan det bemarkes, at de 2 meter bremmer langs vandlebene i
Naturbeskyttelsesloven bevares. Der er her tale om et udtryk for regulering, som har varet
malrettet 1 forhold til sarbare recipienter allerede inden fodevare- landbrugspakken, men som
har veret konkret udpegede, og som for den landmand, der matte have et sddant areal ma
opleves som lige sa indgribende i hans mulighed for at drive sin bedrift som randzonekravet.
Udover at definitionen er forholdsvist bred, er der ogsa spergsmalet om, hvor finmasket den
malrettede regulering skal vaere. Den differentiering, som aftalen indebzrer, sker pa baggrund

af vurdering af indsatsbehov i de 90 kystvandsomrider, som landet er inddelt i, og dermed
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fastsettes der en udvaskningsgrad for hvert enkelt kystvandsopland. Denne udvaskningsgrad
beregnes pa baggrund af retentionen i omradet, som er et udtryk for jordens robusthed. Inden
for omrdderne tildeles de enkelte landmand den samme udvaskningsgrad opgjort 1 kg N

udvasket per hektar (Fedevare- landbrugspakken 2015: 9f).

Signaturforklaring

’ = Farvekode

| Dwnwficier, som |kke indgar | den malrettede requlering
- Omrader, som indgar i den makettede regulenng med et lavere reguleringstryk end | dag
I orviacer, som indgar i den malretieds regulering med et hojere saguleringsiryk end i dag

Kilde: (Fodevare- landbrugspakken 2015: 26)

Da kortet blev offentliggjort, var der naturligvis stor bevagenhed i landbruget. Med opdeling
af landbruget i disse geografiske afgreensninger, sker der fra en politologisk betragtning en
opsplitning 1 landbruget, som kan betyde, at landbruget vil blive delt op i to grupper. Den
gruppe, som vil opleve et storre reguleringstryk, og s den gruppe der vil opleve mindre eller
det samme. Vi kan forestille os, at dette vil have en effekt p4d de interesser, som bliver
varetaget pd det landbrugspolitiske omrade. Hvis der sker en opsplitning i to grupper, vil
teorien tilsige en politik, som 1 hgjere grad minder om interessegruppepolitik, eftersom der vil
vaere konkurrence om de samme midler. Ifelge Wilson vil de landmend, som bliver reguleret
mere, kempe imod overgangen, mens de landmand, som vil blive reguleret mindre, vil

kempe for en overgang til en mere mélrettet regulering. De forskellige interesser blev ogsa
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tydeliggjort, da de fremtidige indsatsbehov blev diskuteret efter fedevare- landbrugspakken,
og kortet, der er blevet kaldt ‘det bld Danmarkskort’, som skulle illustrere fordelingen af
fremtidige indsatsbehov. I denne forbindelse var davarende miljo- og fedevareminister, Eva
Kjer Hansen, hurtig til at forsege at mane bekymringer i jorden og gere opmarksom pé, at
kortet ikke skulle tages som en facitliste, og hevdede at alle landmand ville blive bedre
stillet (Christensen 2016a). Fra et Wilsoniansk perspektiv er det klart, at ministeren seger at
undga den modstand, der vil komme som folge af, at omkostningerne ved policy bliver kendt
offentligt, fordi priserne pd jorden vil blive pavirket fra det ojeblik, der foreligger et kort
(Bilag 1d: 5). At vaerdien af jorden bliver pdvirket af regulering, er ikke et nyt fenomen, for
eksempel beted indferelsen af harmonikravet, at jorder med lav produktivitet fik mangedoblet
veerdien, fordi de nu kunne bruges til at athende gylle pd og dermed understotte en
husdyrproduktion (ibid.: 10). Det er ogsa i nogen grad disse arealer, som der vil vere et
rationale 1 at tage ud af drift igen (ibid.: 3). Dermed er der et rationale for en
kompensationsordning ud fra et value capture-perspektiv i form af en jordreform. Frivillige
jordbytter finder allerede sted, og der vil kunne inkluderes et mélrettet aspekt i dette og et
storre potentiale, sdfremt staten har mulighed for ikke bare at kompensere med en penge, men
alternativt kan tilbyde jord 1 bytte for udtagning. Mange landmaend ensker nemlig anden jord
i bytte, sa de kan opretholde deres produktion (Landbrugsstyrelsen 2013). Der vil dog vaere
flere sporgsmal, der skal tages stilling til. Det kan vaere svart at finde jord, som kan bruges til
at kompensere landmandene, derudover ber jordens vaerdi pavirke kompensationsgraden. En
umiddelbar udfordring ved dette er, at der er forskellige arsager, til at landmanden dyrker
jord, som er mindre produktiv. Hvis landmanden for eksempel bruger jorden til at leve op til
harmonikravet, kan han formentlig ikke acceptere farre hektar jord, uanset kvaliteten. Derfor
vil kompensationsgraden vare et kompliceret og politisk spergsmal. En mulig lesning pé at
skaffe jord til kompensation, kunne vare en statslig forkebsret pd landbrugsjord. P4 den
mdde vil staten bdde kunne kobe den ‘darlige’ jord, som bliver sat til salg, og ‘god’ jord, som
kan bruges til at kompensere landmend, som skal have jord, der skal tages ud af brug. Dette
vil dog ogséd medfere spergsmél om, i1 hvilket omfang staten skal kebe jord, samt hvordan
dette vil pavirke jordpriserne. Ifolge teorien vil en sddan reform veare et relativt lille indgreb

overfor landbruget.
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Analyse af méalrettet regulering 2017-19

Med aftalen om fodevare- landbrugspakken blev det vedtaget, at kvaelstof fremover skulle
reguleres ud fra en maélrettet tilgang. Som skitseret ovenfor er det dog kun det brede koncept
der var enighed om. Derfor var det nedvendigt at udarbejde konkrete mader at regulere pa. I
dette afsnit analyserer vi tilskudsordningen til malrettede efterafgroder med det formal at

undersege, hvordan enigheden om en malrettet tilgang konkretiseres.

Malrettede efterafgroder 2017

Det forste udtryk for malrettet regulering, der blev indfert efter fodevare- landbrugspakken,
var ‘Bekendtgerelse om nationalt tilskud til malrettede efterafgroder’, som tradte 1 kraft den
9. april 2017 med virkning for 2017 (Bekendtgerelse nr. 320 af 05/04/2017). Malrettede
efterafgrader defineres i1 bekendtgerelsen som de efterafgroder, der lever op til betingelserne
om storrelse og beliggenhed (ibid.: § 2, kapitel 4). Tilskuddet ydes pa baggrund af ansegning,
og der er derfor en vis fleksibilitet for landmanden, da han selv kan placere efterafgraderne
pa de marker, han ensker (ibid.: § 5). Dette vidner om fokusset pé fleksibilitet i indretningen

af reguleringen og bidrager saledes til en hensigtsmassighed jevnfer det skonomiske afsnit.

Bekendtgerelsen giver hjemmel til udbetaling af tilskud til etablering af efterafgreder, og der
er afsat midler til denne udgift pd finansloven (ibid.: § 1 stk. 2). Det star hermed klart, at det
redskab man politisk vil anvende, er et tilskud til et kompenserende virkemiddel i
modsetning til scenariet med et pabud. Dette bekrafter vores tidligere iagttagelse om, at man
fra politisk side er mere tilbgjelig til klientelistik politik som vist med Wilsons
policy-typologi, fordi omkostningerne finansieres af skatteindtegter og dermed er diffuse.
Det er dog vaerd at bemerke, at der er tale om de minimis-stotte (ibid.: § 1). De minimis
betegner EU-regler for statsstotte til erhverv, samt specifikt til landbruget, og har til formal at
begranse statsstotte. Der leegges sdledes en begrensning sa der ikke mé ydes stotte til en
virksomhed udover 112.500 DKK over en periode pa 3 ar (Kommissionen 2013: punkt 3).
Det teoretiske rationale for en sddan begrensning, hvilket fremgér i teorikapitlet, er at sikre
rimelige konkurrencevilkér for erhvervene i1 de forskellige medlemsstater. Derfor er der en
begrensning for statens anvendelse af et subsidie til efterafgroder. Denne begrensning kan
dog for eksempel adresseres ved at afsege mulighederne for at finansiere ordningen med

midler fra landdistriktsprogrammet, som aftaleparterne i fodevare- landbrugspakken har
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beskrevet (Malrettet regulering 2018: 4). Der vil séledes vere tale om en udfordring i
forhandlingerne af den fremtidige landbrugsstette (Kommissionen 2018). Dog er der ogsé et
politisk potentiale forbundet med en stotteordning, fordi forureneren som regel foretreekker

tilskudsordninger til nedbringelse af forurening frem for afgifter.

Grafen nedenfor viser, hvordan et subsidie kan vere et redskab til at begraense forurening ved
at give et tilskud til forureningsnedbringende teknologi. Teknologien i dette tilfelde er
efterafgroder, som etableres efter en hovedafgrade og opfanger overskud af kvelstof, sa det
ikke udvaskes. Etablering af efterafgroder er dog forbundet med omkostninger, og som vist 1
grafen nedenfor, har den enkelte landmand ikke incitament til at anvende dem 1 det omfang,
de bidrager med nytteveerdi til samfundet. Derfor kan subsidiet betyde, at landmanden

udlegger flere efterafgrader end vedkommende ellers ville have gjort.

Price
Marginal social benefit
of pollution abatement
Marginal costs

. Marginal private ! of pollution

Subsidy A\ benefit of pollution! abatement
\, abatement :

Q. Quantitiy of

pollution abatement
equipment per unit output

kilde: (Stiglitz 2000: 227)

Muligheden for at anvende dette tilskud begrenses dog af de minimis-loftet, som betyder, at
en landmand mister sit incitament til at udlaegge efterafgreder i det tilfaelde, at vedkommende
inden for en periode pa 3 &r rammer loftet for statsstotte pa 112.500 DKK. Der er her tale om
al statsstotte til virksomheden, ogsé i det tilfelde at den er givet af andre styrelser med andre
formal (Bekendtgerelse nr. 320 af 05/04/2017: § 1). Dog skal det bemarkes, at der ud over

incitamentet med tilskud, ligger et potentielt pdbud i ordningen, fordi det pa forhénd er sléet
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fast, at der vil komme et obligatorisk krav, safremt der ikke bliver sogt tilstraekkeligt til
ordningen (Patriotisk Selskab’ 2017: 2). Alternativt kan virksomheden, der ikke etablerer de
efterafgrader, der er ansogt, efterfolgende blive trukket 1 kvaelstofkvoten (Bekendtgerelse nr.
320 af 05/04/2017: § 20). Der tilfojes séledes et incitament til at sege ordningen og fa udlagt
efterafgrader, og den fastsatte mangde efterafgroder (145.000 ha) blev ogsé ansegt 1 2017,
hvorfor der ikke var anledning til obligatorisk krav (Snekmose 2017). Den samlede pulje for
maélrettede efterafgrader var for 2017 101,5 millioner. Tildelingen af tilskud foregik efter
“forst til melle’-princippet (Patriotisk Selskab 2017: 1). Dette er et potentielt problem ud fra
en betragtning om, at dette ikke nedvendigvis resulterer 1 den bedste fordeling af de
malrettede efterafgroder, hvad angér efficiens. Man kan forestille sig en situation, hvor puljen
bliver brugt op, men efterafgraderne bliver fordelt suboptimalt i forhold til effekten af de
etablerede efterafgreder. Der er dog taget hejde for dette i en vis udstraekning, jevnfer det
vejledende efterafgradebehov (se kortet ‘Vejledende behov for efterafgrader’ side 83). Det er
muligt, at der er mere optimale méader at fordele efterafgrederne péa inden for
ID15-omraderne, men dette ville vere at g& pa kompromis med den fleksibilitet, der er
indbygget 1 ordningen. Der er sdledes tale om en teknisk begraensning af, hvor mélrettet man
kan ga til veerks. Dertil giver ‘forst til melle’ princippet anledning til andre betaenkeligheder.
Landbrug og Fedevarer har kritiseret princippet for at have den utilsigtede konsekvens, at
konsulenter som varetager ansegningerne, for landmandene er tvunget til at prioritere blandt
deres kunder (Pedersen 2018a). Forst-til-melle er sdledes et udtryk for en teknisk

begransning, som eksisterer, hvad angér tildeling af hektarerne.

Tilskuddets sterrelse er 700 kr. per ha (Bekendtgerelse nr. 320 af 05/04/2017: § 9).
Tilskuddets storrelse er af relevans, fordi det giver anledning til overvejelse af
incitamenterne. 1 fodevare- landbrugspakken stir der, at tilskuddet skal modsvare
omkostningerne forbundet med etablering (Fodevare- landbrugspakken 2015: 8). Der vil
vaere individuelle forhold, som ger, at der er forskelle 1 omkostninger ved etablering fra
landmand til landmand. Dog er der enighed om, at de 700 kr. resulterer i en beskeden profit
(Bilag 2: 2). Denne lille profit giver yderligere et incitament til etablering af efterafgreder,

men betyder dog ogsa, at man potentielt hurtigere nér de minimis-loftet. I og med at der er

5 Patriotisk selskab er en rddgivningsvirksomhed inden for landbrugsomradet, som blev stiftet i 1810,
http://patriotisk.dk/om-patriotisk/historien/
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tale om en begraensning over 3 ar, vil dette ogsa betyde, at landmanden skal overveje, hvornér
han ensker stotten, da der i efterfolgende &r kan vare behov, han ikke har et gkonomisk
incitament til at opfylde, men som han stadig kan blive forpligtet til som folge af et

obligatorisk krav.

Konkretisering af mélretning i bekendtgerelsen
Med bekendtgerelsen introduceres for forste gang begrebet ID15-omréde i reguleringen som

en rumlig afgrensning (Bekendtgerelse nr. 320 af 05/04/2017: § 2).

O w— e ter
01020 40 &0 8O Kilde:

(Hvid 2016: 51)
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Illustrationen ovenfor viser, hvordan Danmark geografisk er inddelt i 3000 ID15-omrader® af
en storrelse pa cirka 15 km* (ibid.: 5, 51). Med denne opdeling er der tale om en mere
malrettet tilgang end de 90 kystvandoplande i fedevare- landbrugspakken. Derfor vil der
vaere mulighed for sterre skonomiske og miljemaessige gevinster. Der er dog ogséa naturlige
begrensninger for, hvor malrettet man vil kunne udforme tilgangen (hvor smd omrader man
kan lave), fordi kvalstof bevager sig gennem landskabet, blandt andet som folge af
stigninger 1 grundvandsspejlet (Bilag 1a: 9). 1 forlengelse heraf ligger der ogsa pointen fra
SEGES om, at der i en vis udstrekning eksisterer en afvejning mellem ekonomiske og
miljomaessige gevinster ved maélretning og statistisk sikkerhed, hvilket ogsd udger en
begraensning for graden af mélretning (Bilag 1d: 10).

Landbrugsstyrelsen udvealger ID15-omrader, hvor der enskes etableret efterafgrader, som der
derfor kan seges tilskud til (Bekendtgerelse nr. 320 af 05/04/2017: § 4). Ydermere fastsatter
styrelsen det antal hektar, der enskes etableret 1 hvert kystvandopland (ibid.: § 5 punkt 3 stk.

6). Det vejledende indsatsbehov fremgar af illustrationen nedenfor.

® Forskelle i farver mellem oplandene er uden relevans for analysen.
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Kilde: (Christensen 2016b)

Jevnfor teorien om interessevaretagelse, er staten athaengig af ressourcer fra
interesseorganisationerne, som den ikke selv besidder. I dette tilfelde er det klart, at hoje
indsatsbehov kan udgere en trussel for Landbrugsstyrelsen, 1 det man politisk har et behov for
legitimitet. Det vejledende efterafgradebehov kan saledes nemt give anledning til kritik og
bekymring om det grundlag, der ligger for disse behov, og derfor udgere en risiko for at

landbruget ensker at forkaste reguleringen og ikke bare justere data.

Efterafgraderne skal etableres pa det ansegte areal (Bekendtgerelse nr. 320 af 05/04/2017: §
6). Hermed er der en begraenset fleksibilitet 1 ordningen, fordi naturforhold 1 landbruget som

for eksempel ekstra nedber kan besvarliggere etablering af efterafgrader i visse tilfaelde
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(Hvidtfeldt 2017). Det samme areal kan ikke bruges til opfyldelse af MFO-forpligtelsen
samtidig med, at der seges tilskud til malrettede efterafgrader (Bekendtgerelse nr. 320 af
05/04/2017: § 6). 1 landbruget bliver der 1 forvejen anvendt efterafgroder. Denne
bestemmelse i bekendtgerelsen skal sikre, at der sker en stigning i den samlede mengde
efterafgroder, der etableres. Ydermere er det ikke forventeligt, at der kan vaere fellesmangde
mellem efterafgroderne, der bruges til opfyldelse af MFO-forpligtelsen, da denne allerede

danner grundlag for udbetalingen af den grenne stotte (Landbrugsstyrelsen 2014a).

Som ekolog er man ikke omfattet af ordningen (Bekendtgerelse nr. 320 af 05/04/2017: § 7).
Dette opfatter vi som et kompromis, idet vi gennem vores interview har lert, at okologer ikke
nedvendigvis har en lavere udvaskning fra deres marker (Bilag 1d: 16), selvom der er en
tendens til dette, i og med at de generelt har faerre husdyr. Ydermere anvender ekologer
typisk mellemafgroder i storre omfang for at fiksere kvalstof (ibid.: 16f). Daverende miljo-
og fedevareminister Esben Lunde Larsen afgav, som svar til Milje- og Fedevareudvalget, den
forklaring, at den gennemsnitlige udvaskning for ekologer allerede svarer til det niveau, der
skal opnds med reguleringen 1 2019. Ydermere pépeges det, at indsatsbehovet stiger til det
dobbelte 1 2020, hvorfor der vil vaere behov for lavere gennemsnitsudvaskning, og det derfor
ikke kan afvises, at gkologer bliver inkluderet i fremtiden (Miljo- og Fedevareudvalget

2018).

Det vil uden tvivl give anledning til administrative byrder at identificere parametre til at
udvalge og inkorporere ekologer i mélrettet regulering. Dog vil en séddan proces kunne
bidrage til en mere malrettet indsats og vere mere tilnermet en regulering, der fokuserer pa
selve emissionen. Dermed er der et uudnyttet potentiale, og det vil derfor veare en
teknologisk/administrativ udfordring at fa inkorporeret de okologer, som har en udvaskning

der berettiger, at de er omfattet af mélrettet regulering (Bekendtgerelse nr. 320 af 05/04/2017:
§8)
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Mailrettet regulering 2018
For éret 2018 @ndres bekendtgerelsen, s& de malrettede efterafgreder under serlige
omstendigheder ikke behover at etableres pd det anseggte areal, men kan dyrkes pa et andet

areal af samme storrelse (Landbrugsstyrelsen 2017e¢) (Bekendtgerelse nr 1759 af

29/12/2017).

Dermed adresseres det problem, vi skitserede 1 analysen ovenfor om, at vejrforhold kan
betyde, at der ikke kan etableres efterafgroder pd det ansegte areal. Dette giver fleksibilitet og
er saledes med til at mildne den arbejdsmaessige omkostning, der er forbundet med at etablere
efterafgraderne, og kan derfor bidrage til, at ordningen ikke opleves intervenerende i samme
grad, som hvis der ikke var denne fleksibilitet. Fleksibiliteten bidrager til

hensigtsmassigheden af ordningen.

Pa trods af den egede fleksibilitet, samt det faktum at der med ordningen i 2018 forventedes
et behov pd 114.000 ha’ efterafgrader, blev alle hektarerne ikke ansogt, idet der manglede
10.000 ha. Dette resulterer dog ikke nedvendigvis 1 et obligatorisk krav, da
Landbrugsstyrelsen pa nuverende tidspunkt foretager en effektvurdering af de planlagte
efterafgrader (Andersen 2018). Tidligere minister Esben Lunde Larsen har dog udmeldt, at
safremt der er behov, vil der blive anvendt obligatoriske krav (Lund 2016). Et sddan indgreb
vil, ifelge Wilsons typologi, falde under kategorien entreprenorpolitik, da en paleggelse med
dérligere vilkar for landbruget giver specifikke omkostninger for landbruget, mens de
miljomassige fordele stadig vil vere diffuse. Indgrebet kan forventes at mede stor modstand
fra landbrugsorganisationerne. Det kommer dog som led i en storre aftale. Nar daverende
minister insisterede pa obligatoriske krav, safremt Landbrugsstyrelsen métte vurdere, at det
var nedvendigt, kan dette forklares med henvisning til de formelle politiske regler fra den
rationelle institutionalisme, fordi der ligger en politisk aftale til grund for dette. Ydermere er
det denne aftale, der var forudsetningen for, at regeringen mente, at det kunne forsvares, at

der kan gadskes mere uden negativ pavirkning af naturen.

7 Der er tale om 31.000 ha fzrre fra 2017 til 2018.
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Hvorfor er der feerre ansogninger?

Der vil naturligvis vare individuelle forklaringer for hver enkelt landmands tilfelde pa,
hvorfor der ikke blev sogt det antal hektar, der var behov for. Derfor kan vi ikke give et
endegyldigt empirisk svar pa dette spergsmal. Vi kan dog til at begynde med papege den
mulighed, at der er landmend, der har “ramt de minimis-loftet”, samt at der er andre der
forladt sig pd, at de andre i pageldende vandopland ville pétage sig forpligtelsen. Lars
Hvidtfeldt, viceformand i1 Landbrug og Fedevarer, peger selv blandt andet pa de
minimis-reglen, som betyder, at han selv ikke kunne modtage tilskud i 2018, men ogsé at
vejrforhold kan fordrsage at landmaend ikke forventer at kunne udlaegge efterafgrederne.
Ydermere advarer han mod det obligatoriske krav ud fra det rationale, at der kan vare en
begranset beviselig effekt, hvilket er problematisk, nar man palaegger landmandene en udgift
(Pedersen 2018b). Dette illustrerer, at der er tale om interessevaretagelse, fordi Lars
Hvidtfeldt er imod de obligatoriske krav, fordi han ikke har tillid til det videnskabelige
grundlag, men han har ikke noget, imod at landbruget modtager stotte pa samme grundlag.
Dette understotter, at de obligatoriske krav skal karakteriseres som entreprenarpolitik, hvor
udgifterne forbundet med politikken er specifikke, og der derfor er en forventelig modstand
fra den gruppe, som barer omkostningen. Ydermere understreger det, som den gkonomiske
teori foreskriver, at forureneren vil vere mere tilbgjelig til at acceptere tilskud til

nedbringelse af forurening end en afgift.

Aftale om malrettet regulering 2019

D. 16. januar 2018 blev en aftale for milrettet regulering for 2019 vedtaget af regeringen med
stotte fra Dansk Folkeparti (Malrettet regulering 2018). Aftalen tager udgangspunkt i og
videreudvikler den eksisterende ordning for mélrettede efterafgreder. I dette afsnit analyserer
vi de vesentligste @ndringer for at kunne svare pa, hvordan forskellige politiske, skonomiske

og juridiske forhold har pavirket udformningen af malrettet regulering.

Aftaleparterne ensker, at fremtidens malrettede regulering skal veaere endnu mere
differentieret og basere sig pd mélinger i storre omfang, end det er muligt i dag. Derudover er
der enighed om behovet for fleksibilitet og lokal koordination (ibid.: 2). Dette giver
reguleringsmaessig fordel, fordi der er tale om, at reguleringen kan tilpasses lokale behov

begrundet i malinger. Dog geres der med udsagnet ‘end det er muligt i dag’ ogsd opmarksom
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pa, at der er begraensninger i den teknologiske palidelighed af malingerne, som de ser ud i
dag. Flere méilinger og lokale tilpasninger vil give en politisk fordel, fordi regulering, som
opleves som urimelig, vil kunne efterproves (via udfordringsretten) og derfor 1 nogle tilfelde
tilpasses det lokale behov. En konsekvens af dette kan blive en mere fleksibel og saledes
mindre kontroversiel regulering. Udfordringsretten kan anvendes pé delvandoplande (ibid.:
2). Dette er dog relativt store arealer, hvilket afspejler risikoen ved at gd mere malrettet til
vaerks. Kristoffer Piil underbyggede dette, da han 1 vores interview gjorde opmarksom p4, at
der i en vis udstraekning eksisterer et trade-off mellem miljo- og ekonomiske fordele og risici,
nidr man gdr meget malrettet til vaerks. “Sd du kan sige, at hvis du oger storrelsen pd
oplandene i ID-15, sd far du ogsa en mindre gevinst. Du far mindre variation imellem dem.
Hvis du gor dem meget mindre, sd far du ogsda en meget storre usikkerhed pa det.” (Bilag 1d:

10).

Udfordringsretten blev ogsé beskrevet i fodevare- landbrugspakken, men er stadig under
udformning. Dette afspejler muligvis, at der vil vaere mange faglige sporgsmél, som skal
besvares, for at den kan udformes pa en forsvarlig made. Der stilles krav til provetagning,
handtering og analyse, som skal forega pa et akkrediteret laboratorium (Malrettet regulering
2018: 2). Her mener vi, at man kan argumentere vi for, at man med kvelstofregulering
forlader sig bdde pd mélinger og modeller, hvilket kan skabe et modsatningsforhold mellem

de to.

Som en del af aftalen, og pé baggrund af dialogen med EU-Kommissionen, opjusteres det
vejledende behov for efterafgreder 1 2019 med 8.437 hektar (ibid.: 2). Dette er udtryk for den
institutionelle fordel, der er forbundet med et system, der relativt nemt kan tilpasses ny
information, og afspejler, at der kan “skrues op” for antallet af efterafgroder. Dog er der
naturligvis en naturlig begrensning for denne justering i og med, at der ikke kun kan
etableres efterafgroder pa ikke-dyrkede arealer, brak og afgreder, der vokser om vinteren. Her
vurderer vi, at der er tale om en relativt lille opjustering svarende til cirka 278 tons N, hvor
fodevare- landbrugspakken forudsatte en reduktion pa 1.267 tons N inden denne opjustering.

Opjusteringen kan dog alt andet lige forventes at have en positiv effekt pa udvaskningen.

88



Aftaleparterne er enige om, at der ligger et potentiale 1 ny teknologi, serligt i
precisionslandbrug, men er samtidig opmarksomme pa, at effekterne skal dokumenteres,
inden denne kan danne grundlag for et virkemiddel (ibid.: 3). P4 nuvaerende tidspunkt er
Landbrugsstyrelsens pilotprojekt 1 gang. Projektet skal afdaekke effekterne af
praecisionslandbrug pé udvaskningen (Hattesen 2018). Bidde Flemming Geertz og Kristoffer
Piil fra SEGES wvurderer imidlertid, at effekten af pracisionslandbrug vil vare relativt
begraenset (Bilag 1d: 12, 34). Kristoffer nevner muligheden for, at man 1 fremtiden med
satellitbilleder vil kunne bidrage med bedre vakstkurver. Sdledes vil man fa bedre data for,
hvor meget kvalstof der er brug for pd den konkrete mark, fordi der 1 dag med
gadskningsnormerne er en stor spredning, mens nogle marker kan have behov for 50 kg N,
hvor andre har et overskud pad 50 kg (ibid.: 2). Derfor er det vigtigt at understrege, at
precisionslandbrug ikke betegner en enkelt tilgang, men en storre vifte af muligheder. Der er
saledes et muligt fremtidigt teknologisk potentiale i satellitbillederne, mens andre teknologier

fagligt vurderes at have en mindre effekt.

Med aftalen vedtages ogsa, at malretningen skal tage udgangspunkt i 3000 omrader af en
starrelse pa ca. 1.500 ha (Malrettet regulering 2018: 3). Vi vurderer, at der her er tale om
ID15-omrdderne, da de passer i sterrelse og antal, og dermed bygges der videre pa den
tidligere model. Med aftalen justeres tilskuddet dog ned fra 700 kr./ha til 529 kr./ha. Dette
reducerer landmandens incitament til at etablere efterafgroaderne, fordi de bliver afregnet til
en mindre verdi. Dog adresserer nedjusteringen problemet, at sarligt store landbrug risikerer
at ramme de minimis-loftet og derfor ikke vil kunne modtage tilskuddet. Der er sdledes tale
om et trade off mellem mangden af udlagte efterafgrader og det incitament, som landmanden
har for at udlaegge efterafgraderne. Dog far landmandene et incitament, fordi der tilfgjes flere
virkemidler, der gor det nemmere for dem at leve op til kravene. Dette kommer vi ind pa

nedenfor.

Der er tale om en forholdsvis kompliceret problemstilling. For det forste fjernes der et
incitament, fordi profitten ved at deltage i ordningen falder. Dette forventes at have en
negativ effekt pa lysten til at deltage 1 den frivillige ordning. Der er dog stadig et incitament,
fordi man, hvis man ikke deltager i ordningen, og den kollektive forpligtelse i éns omrade

ikke bliver opfyldt, kan blive palagt obligatoriske efterafgrader uden kompensation. Fordelen
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er, at man fjerner de uheldige incitamenter, som gjorde at landmand, der rdder over store
arealer, mistede muligheden for at sege, men stadig risikerer at blive palagt obligatoriske
efterafgreder. Dette uheldige incitament gor ogsa, at der teoretisk ville kunne forventes storre
udsving i antal efterafgreder etableret per 4r. Nar man dermed tager den del af tilskuddet, som
skulle udgere profitten, forer man entreprenorpolitik, fordi landbruget nu berer en storre del
af byrden ved at udlegge efterafgroder. Fordelene er dog stadig diffuse, fordi staten fér flere
hektar efterafgreder per krone. Dette vil typisk mede modstand fra interesseorganisationerne,
men har ikke forhindret politikerne 1 at senke tilskuddet alligevel (ibid.: 3). Nar der ikke har
veeret modstand, kan det vare, fordi man med sankningen undgir at fore en mere
kontroversiel slags entreprenorpolitik, hvor sarligt landbrugere med store arealer vil blive
negativt pavirket. Hvad angdr miljeeffekten, tilsiger rationalet, at der skal gives det samme
tilskud per hektar efterafgrode, eller at dette gives 1 overensstemmelse med effekten af den

pagaeldende efterafgrade.

Alternativer til efterafgreder
Med aftalen tilfojes der nu 6 alternativer til de malrettede efterafgreder. Dermed kan man
tilmelde sig ordningen og fa omregnet et af virkemidlerne til en hektar efterafgrode og

dermed modtage tilskuddet (ibid.). Virkemidlerne fremgar af skemaet nedenfor.

Virkemidler Effekt (kg kvaelstof pr. hektar)*
Efterafgrader 13
Alternativer Omregning til efterafgroder (hektar)
Tidlig saning gl
Mellemaigroder 2l
Energiafgroder 0.8t
Brak 1tila
Frivillig kvotereduktion Organisk godning: Under 8o kg N/ha 93 kg N

Organisk gedning: Over 8o K N/ha 150 kg N

Afbreending af Organisk gedning svarende til 870 Kg N
fiberfraktion fra erstatter 1 ha efterafgrode

husdvrgedning

Kilde: (Mélrettet regulering 2018: 6).
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Hermed far landmandene storre fleksibilitet, hvad angar deres muligheder for at leve op til
forpligtelserne. Fleksibiliteten giver landmand mulighed for at tilretteleegge virkemidler efter
den enkelte bedrifts forhold. Da forskellige forhold ger sig geldende pa forskellige bedrifter,
vil flere virkemidler vere en fordel. Eksempelvis har husdyrbrug mulighed for at valge
afbrending af fiberfraktion, hvilket en planteavler ikke har. Ydermere giver dette teoretisk en
bedre miljeeffekt, fordi landbruget nu kan tage andre virkemidler i brug, for eksempel 1
tilfeelde af vejrforhold som umuligger etableringen af efterafgroder. Der vil altsd vere tale
om en storre fleksibilitet, jevnfer den ekonomiske teori og hensigtsmassigheden af
reuglering. Fra et reguleringsperspektiv vil det afgerende vare, at de forskellige virkemidler
afregnes korrekt 1 relation til deres effekt pa udvaskningen (ibid.: 3). Thyge Nygaard fra
Danmarks Naturfredningsforening udtrykte skepsis for effekten af virkemidlerne tidlig saning
og mellemafgroder. Jevnfor ovenstdende tabel fremgér det ogsa, at disse tillegges en ringere
effekt end efterafgrader, henholdsvis Y4 og '2 af effekten. Dette giver ikke anledning til
forskelle i efficiens (kr./kg N) for staten, sdfremt omregningen er fastsat korrekt fordi det hele
regnes op imod effekten af 1 hektar efterafgrede. Dette gor sig dog kun geldende for de
virkemidler som indebarer aktiviteter pd dyrkningsfladen og derfor ikke frivillig
kvotereduktion og afbrending af fiberfraktion. Begge disse virkemidlers effekt er, at
resultatet af dem er reduceret gadskning. Derfor vil landmandene i dette tilfelde ikke opné
den effekt, der er forbundet med at gadske op til det skonomiske optimum. Dermed mindskes
incitamentet til at anvende disse. Dette afspejles ogsa 1 den hoje kg N afregning i afbrending
af fiberfraktion, hvilket betyder, at staten fér en storre effekt per krone af dette tiltag. Tiltaget
er dog kontroversielt i Danmarks Naturfredningsforening, fordi der efter deres opfattelse er
negative eksternaliteter forbundet med det, og fordi man frygter, at kravene til

forbreendingsprocessen senkes, saledes at eksternaliteterne bliver storre (Bilag 1a: 13).

Fremtidig finansiering

Fra 2020 er det hensigten, at ordningen skal finansieres med midler fra
landdistriktsprogrammet, hvilket kan nedvendiggere justeringer af modellen i henhold til de
krav dette méitte medfere, som konsekvens af EU-forhandlinger. Som udgangspunkt vil der
vaere de samme krav til en statsstotteordning, som der er, hvis den bliver finansieret af midler
fra landdistriktsprogrammet (Malrettet regulering 2018: 4). Dermed er der et incitament for

staten til at ga efter den EU-finansierede losning, fordi man saledes undgar problemet med de
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minimis. Omvendt ber det bemerkes, at nar ordningen finansieres pd denne made, betyder
det, at der er ferre midler til de andre ordninger, der finansieres med
landdistriktsprogrammidler. Ifelge Wilson vil det her vare forventeligt, at der kommer
konkurrence mellem de interesser, som ikke leengere kan sgge midler, og de interesser, som
kommer til at kunne sgge midler. Dette definerer Wilson som interesseorganisationspolitik,
og det kan vaere svert at sige, hvilken interesse som vil vinde, men det er dog muligt at sige,
at endringer pa bekostning af andre omrader vil mgde modstand. Vi vurderer dog, at der vil
vare en vis modstand mod dette, fordi en del af midlerne i1 landdistriktsprogrammet tildeles
ved projektansegninger til konkrete projekter, hvorved den gruppe, der bliver pdvirket
negativt, er svaerere at definere. Finansieringsudfordringen omhandler gkonomi, men ogsa det
juridiske i1 form af de minimis-forordningen. Yderligere udger finanseringsudfordringen ogsé
en politisk udfordring, ikke mindst pd grund af forhandlingerne om fremtidens

landbrugsstette (Kommissionen 2018).

Undtagelse af ekologiske arealer

I lighed med tidligere ar er okologiske og ekstensivt dyrkede arealer undtaget fra ordningen
grundet en lav gennemsnitlig udvaskning fra disse (Mélrettet regulering 2018: 3). Det er dog
veerd at bemerke, at dette begrundes i en gennemsnitsbetragtning. Der vil séledes ganske
givet vere okologiske landbrug, som har en udvaskning svarende til de konventionelle, men
som ikke har mulighed for at sege tilskuddet (Bilag 1d: 16). Af denne drsag er der ogsa
politisk opmerksomhed pé, at ekologer muligvis skal inkluderes i ordningen i fremtiden

(Pedersen 2018c¢)

Forligsstof

Af aftalen fremgér ogsé, at de forskellige kvelstofregulerende tiltag opfattes som forligsstof,
hvorfor enstemmighed vil vare nedvendigt, hvis der skal @ndres i disse, og ligesom
fodevare- landbrugspakken er indsatsbehovet 1 tredje vandplanperiode forligsstof.
Aftaleparterne er ogsd enige om at stemme for den nedvendige lovgivning til implementering
af aftalen (Mélrettet regulering 2018: 5). Der er her tale om formelle aftaler med det formél at
sikre gennemforsel 1 fremtiden, jeevnfer den rationelle institutionalisme. Vi vurderer, at disse
formelle aftaler udger en god institutionel garant for, at forligsstoffet overholdes. Dette

vurderer vi ikke mindst, fordi vi tidligere har set, at de kompenserende tiltag udger et
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grundlag for de politiske fordele, man har tildelt landbruget. Ydermere kan det papeges, at
blandt andet det Konservative Folkeparti i1 forbindelse med fodevare- landbrugspakken har
vaeret skeptisk 1 forhold til, om der blev taget nok hensyn til miljoet (Pedersen et al. 2016).
Derfor vil aftaleparterne kunne kalde ministeren i samrad, safremt de ikke er overbeviste om,
at aftalen bliver implementeret i overensstemmelse med den indgdede aftale. Dette giver
saledes en institutionel garanti for aftaleparterne. Det skal dog bemarkes, at overholdelse af
forligsstoffet ikke er ensbetydende med en garanti for miljeet, fordi det er forbundet med

usikkerheder.

Analyse af det skonomiske potentiale og udfordringer
I dette afsnit analyserer vi de resultater, vi har fundet frem til, for at udlede analytiske

betragtninger om det oskonomiske potentiale ved en malrettet tilgang til kvalstofregulering.

Selvom gedskningsnormen haves til det skonomiske optimum, skal dette ikke forstis sddan,
at der eksisterer et let “identificerbart” punkt, hvor der ikke er en fordel i at tilfoje endnu et kg
N. Merudbyttet falder nemlig gradvist med hvert ekstra kg tilfort N (Bilag 1d: 18f). Af denne
arsag ville det skonomiske potentiale kunne forbedres endnu mere ved en yderligere havelse
af gedskningsnormerne, men resultere i at andre stilles dérligere, og vil sdledes ikke vaere en
paretoforbedring. Der er ogsa forskelle pd de enkelte landmands muligheder for at fa
gadning, hvilket pdvirker deres “individuelle gkonomiske optimum”. Som vi for har veret
inde pa, si er gadning et restprodukt forbundet med produktionen af husdyr (ibid.: 23). Dette
betyder, at mange landmand er i besiddelse af gedning, der enten skal opbevares eller
bruges. En landmand kan derfor have en interesse 1 at gedske mere, fordi dette enten kan
tilfere hans planter en lille smule bedre vakst, uden at landmanden lider et skonomisk tab,
eller, fordi han alligevel skal af med gedningen. Det er vigtigt at papege, at nir en malrettet
tilgang erstatter den generelle normsankning, vil det vaere nedvendigt med kompenserende
tiltag, fordi det i definitionen af en paretoforbedring forudsattes, at ingen ma stilles darligere
(Stiglitz 2000: 57). Til dette formal kan der vedtages miljatiltag, som for eksempel
efterafgradekrav, for at forhindre, at merudvaskningen pavirker miljoet negativt. For at dette
samlede tiltag udger en forbedring, er det dog nedvendigt at miljatiltagene kan finansieres af
den merindtegt, som lempelsen betad. Ydermere vil der vaere et storre gkonomisk potentiale,

jo mindre krav der er behov for. Derfor rammer disse krav landbrugerne forskelligt, fordi de
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er placeret i forskellig afstand til folsomme recipienter, men ogsa fordi deres jord har
forskellig retentionsvaerdi. Dermed stiller man landbrugerne forskelligt, og dette skaber et
teoretisk rationale for en kompensation, jevnfer land value capture-teorien.

Hvis man bruger noget af det forventede overskud fra de landbrug, som ikke forpligtes til
kompenserende tiltag, til at stotte de landbrug, som skal, er der tale om en paretoforbedring,
safremt det leder til, at ingen bliver stillet dérligere, og det samlede udbytte er storre. Ifolge
‘value capture teorien er det rimeligt, at ndr staten foretager reguleringstiltag, som forer til et
storre gkonomisk overskud, ber akterer, som drager fordel af dette, indbetale en del af den
ogede indtjening til staten. Med fedevare- landbrugspakken har staten vedtaget tiltag, som
gor det muligt for alle landmaend at fa et storre udbytte, sdfremt der bliver indfert en rekke
miljeforbedrende tiltag (Fodevare- landbrugspakken 2015: 8). Dermed er der et rationale for
at omfordele fra de landmaend, der fik en effekt, til dem, der fik en forpligtelse, og som
yderligere kan forvente at verdien af deres jord falder (Bilag 1d: 23). I forlengelse af dette
folger, at en ordning som pé en og samme tid beskatter landbruget og tildeler provenuet til
dem, der bliver negativt pavirket, ikke betragtes som statsstotte, og derfor ikke er omfattet af
de minimis-reglerne. Dette vil gore sig geldende, hvis man pélegger en afgift, og derefter
finansierer tiltagene, da dette ikke vil stille den danske landbrugssektor konkurrencemaessigt
bedre end sektorerne i de andre medlemsstater, hvilket er et af de 6 kriterier i de

minimis-forordningen (Kommissionen 2013: punkt 10).

Land value capture teorien forudsatter, at den gruppe, som oplever et windfall kan
identificeres. I vores tilfelde oplever alle landmand, at de méd godske op til det skonomiske
optimum. Det vil dog metodisk ikke vaere muligt at indrette en afgift, som utvetydigt rammer
dem, der har faet en fordel ud af dette, fordi det ikke vides med sikkerhed, hvor stor en del af
udbyttestigningen eller stigningen i proteinindhold som skal tilskrives de hejere normer.
SEGES har vurderet, at udbyttestigningen vil udgere 1000 kroner ekstra per hektar, men at
dette geelder hvede, som er en afgrede, som far serligt meget ud af den ekstra gedning (Bilag
1d: 3). Dermed kan dette tal ikke leegges til grund for en afgift, fordi den egede indtegt
overvurderes, og 1 konsekvens heraf kan skabe incitamenter til at dyrke hvede i sterre omfang
end 1 dag, hvilket kan have en negativ indvirkning pa udvaskningen (Homlstrup et al. 2018:
33). Ydermere er det ikke alle landmend, der har anvendt muligheden for at gedske mere i

fuldt omfang.
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Teorien foreskriver, at da tabet af verdi bdde sker i form af en arligt tilbagevendende udgift
for landmanden, og fordi denne ekstra udgift ogsa kommer til at pavirke vaerdien af jorden,
ber dette tab kompenseres. Hvis jorden senere salges, er keberen bevidst om, hvilke
omkostninger der er forbundet med driften af ejendommen pa baggrund af indsatsbehovet.
Den nye keber skal derfor ikke kompenseres. Dermed omgar man problematikken med, at
nogle landmaend vil opleve et wipeout. Man kan ogsa forestille sig en omfordelingsordning,
som vil strebe efter at forhindre et wipeout. Hvis man afgiftspalaegger alle landmend, fordi
de fir lov til at gedske til det skonomiske optimum, og bruger provenuet til at betale de
meromkostninger, som er forbundet med at udlaegge efterafgroder, er det forventeligt at
landmandens bedrift ikke taber vaerdi. Begge modeller kan fore til en paretoforbedring i
landbruget, men den forste har den fordel, at landbruget pa sigt vil f4& en mere naturlig
vaerdifastsattelse, hvor hensynet til miljoet er medregnet 1 bedriftens vaerdi. Den anden model
vil helt undgé, at landbruget vil opleve wipeouts pa baggrund af den forte politik, men man

skal dog kontinuerligt omfordele midler mellem bedrifter i landbruget.

En klar fordel ved de to modeller er, at disse to ikke har det problem, som Thyge Nygaard
beskriver i det folgende “[...] derfor synes jeg ogsda den her model, hvor man giver tilskud til
efterafgrader, det er altsa lidt en blindgyde, fordi det loser ikke problemet langsigtet. Du kan
blive ved med at betale til det her i en evighed og pd et eller andet tidspunkt har du faktisk
betalt langt mere end det jorden er veerd.” (Bilag 1a: 11). Med en af de to modeller vil man
ikke fa& det problem, at staten pd sigt har kompenseret nogle bedrifter s& meget, at
kompensationen overstiger verdien af bedriften. Dette undgas, da midlerne til
kompensationen bliver taget fra landbruget. Dette betyder naturligvis et problem for

hensigtsmassigheden ved at regulere pd denne méde jevnfor kriterierne opstillet pa side 13.

I forlengelse af diskussionen om det faldende merudbytte ved tilforsel af et kg kvalstof herer
ogsa effekten pa udvaskningen. Af nedenstdende graf fremgar det, at den normsenkning der
kommer som folge af at gd fra 120 til 100 kg N, giver en lavere effekt pd udvaskningen end at
ga fra 240 til 220 kg N, fordi marginaludvaskningen ikke er en konstant (Bilag 1d: 19). Dette

beskriver det teoretiske grundlag for det gkonomiske potentiale.
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I det mest optimale scenarie for ekonomisk potentiale vil der vere tale om absolut
decoupling, det vil sige et scenarie, hvor der er veekst i landbruget, men samtidig en reduktion
1 kvaelstofbelastningen. I dette tilfaelde vil den mélrettede indsats med efterafgreder og andre
virkemidler, dog undtaget normsankning og afbrending af fiberfraktion, lede til hejere
udbytter og proteinindhold, fordi der kan gedskes mere, men samtidig en lavere udvaskning,
fordi overskydende kvelstof suges op af efterafgrederne. Vaksten i udbytter og proteininhold

afspejles ogsa i1 opgerelserne (Toft 2017).

Vi vurderer dog, at muligheden for at opnd decoupling er begraenset af en raekke faktorer.
Forst og fremmest er der i det ovenstdende scenarie skitseret mélretning 1 kombination med
en teknologi, altsd efterafgrader eller et andet virkemiddel. Det skonomiske potentiale, der er
forbundet med malretning, safremt den bliver indrettet pa den made, at der i
gadskningsnormerne bliver taget hegjde for udvaskningen, vil sdledes vere mindre, fordi
lavere godskningsnormer ville begraense profitten i de omrader. Nér der 1 stedet anvendes
efterafgroder som teknologi, kan man stadig gedske op til det skonomiske optimum. Den
naste begransning er, at det ma antages, at malretning indferes pé et tidspunkt, men derefter
justeres 1 mindre omfang, og dermed vil der mere eller mindre vere tale om en
engangseffekt. Dette alene kan derfor ikke forventes at danne grundlag for en kontinuerlig
proces med forbedret udnyttelse af ressourcer, i et sddant omfang at miljeet forbedres

samtidig med at ekonomien vokser. For eksempel skal det bemerkes, at to ars data er en
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meget begrenset datamangde, og det kan vare svart at sige, om udviklingen vil fortsatte.
Derudover ber det navnes, at der er en lang reekke forskellige faktorer, som har indflydelse

pa kornpriserne (Kelstrup 2017)

I diskussionen om de gkonomiske muligheder for vaekst er det dog en central pointe, at
fodevare- landbrugspakken indeholder en palette af tiltag, der har til formal at skabe vakst i1
landbruget, eksempelvis eksportindsatser og forskning (Fedevare- landbrugspakken 2015: 18,
20). Her navner Flemming Geertz muligheden for i fremtiden at kunne udnytte protein fra
graes 1 stedet for hvede og byg som ‘en game changer’ (Bilag 1d: 35). Dette er relevant 1
diskussionen om malretning og det ekonomiske potentiale, fordi der er tale om et potentiale
som Flemming Geertz skenner vil vare betragteligt. Dog er dette potentiale ikke betinget af
maélretning. Det vil sige, at effekten ikke kan tilskrives malretningen af tiltaget, hvilket ogsa
vil vere relevant i en diskussion om decoupling, da det saledes folger, at der er en raekke
andre tiltag, som vil vere af storre egkonomisk betydning end mélretning. Til historisk
reference kan det navnes, at der i1 perioden fra 90 til 2010 har varet en stigning i udbytter
(Knudsen 2010), men at der i samme periode har varet begrensninger i landmandenes

muligheder for at gadske. Det vidner altsd om en udvikling i afgredernes produktivitet.

Analyse af tekniske udfordringer og potentiale
I dette afsnit analyserer vi det tekniske potentiale, der er forbundet med en malrettet tilgang,
samt i hvilken udstrekning malretning kan opfylde de reguleringsmassige behov. Det vil

sige, 1 hvor stort et omfang en mélrettet tilgang kan erstatte den generelle.

I arene for fodevare- landbrugspakken kunne der gedskes til 80 % af det ekonomiske
optimum. Med landbrugspakken blev dette havet til det gkonomiske optimum (Fedevare-
landbrugspakken 2015: 8). Vi mener dog, at der er en vigtig, indholdsmassig forskel mellem
at fierne generel regulering, som for eksempel fjernelse af randzonekravet (ibid.: 7) og sé at
fore godskningsnormerne tilbage til 100 %, fordi der stadig er tale om en begransning, da
man bare har flyttet den generelle greense. Dette er begrundet 1, at der kan veare arsager til, at
en landmand kan have interesse 1 at gadske over det skonomiske optimum. Af den grund er

der stadig tale om generel regulering.
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En interessant empirisk observation er at vi i vores interviews fandt frem til, at vores
respondenter havde andre holdninger, end vi havde forventet. Forst og fremmest havde
Kristoffer Piil fra SEGES vanskeligt ved at forestille sig, at man vil kunne erstatte den
generelle regulering helt med malrettet regulering, fordi der er serligt god effekt af nogle af
de generelle regler (Bilag 1d: 7). Dette gor sig ogséd galdende med introduktionen af det
okonomiske optimum som en eovre granse, fordi dette begraenser de meget store
overgadskninger der har varet historisk og som ikke var begrundet 1 hensynet til planternes
vakst. Kristoffer Piils skeptiske, men dog positive, holdning til maélrettet regulering
overraskede os, da vi havde forventet en storre begejstring for fenomenet. Omvendt havde vi
forventet en vis skepsis fra forskere, 1 vores speciale var der tale om Stiig Markager, fordi vi
forventede, at der her ville blive “manet til besindighed” om konceptet for at sikre de
gevinster, der var opndet. Vi oplevede dog villighed til at ‘teenke ud af boksen’ og fjerne
regulering, mod at der oprettes ‘oplandslaug’, som efterfolgende kan holdes ekonomisk
ansvarlige, safremt mélinger konsekvent viser for hejt nitratindhold (Bilag 1b: 9, 11f). Denne
idé bygger pa output-regulering i modsatning til inputregulering, som for eksempel det
okonomiske optimum. Der er sdledes tale om en helt anden made at regulere pd end tidligere.
Da daverende landbrugsordferer Mette Bock blev spurgt om hun gik ind for malrettet
regulering i 2013, svarede hun “Ja, jeg mener, at man skal outputregulere i stedet for
inputregulere. Vi skal male pd, hvor meget der bliver udledt, og altsd ikke pa hvor meget den
enkelte landmand bruger. [...]. Vi ligger [sic] altsa fagligheden tilbage til landmanden, sd
han selv kan styre, hvor meget kveelstof han skal bruge, sd leenge han overholder reglerne for,

hvor meget han udleder fra sine jorde.”(Pedersen 2013).

Som redegjort for tidligere er vores respondenter kritiske over for muligheden for en
emissionsbaseret regulering ned til mark- eller bedriftsniveau med den teknologi, der er til
radighed 1 dag. Dette udger sdledes en teknisk begransning for ideen om emissionsbaseret
regulering, som bunder 1, at det er begranset, hvor smé arealer der kan malrettes efter. Hvis
dette var teknisk, muligt kunne det danne grundlag for malretning i et meget storre omfang.
Denne begrensning ger sig geldende, ogsd for mélrettet regulering, fordi den hviler pa det
samme grundlag, nemlig hvor malrettet man kan ga til vaerks, og dermed hvor langt kan man
gd miljemassigt. I denne afvejning vurderer vi, at dele af den generelle regulering, sdsom

lagringskapacitet og forbud mod at gedske om vinteren, har sa gode effekter, at der vil vaere
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begrenset rationale i at fjerne dem til fordel for en udelukkende malrettet indsats, som
muligvis vil vaere forbundet med usikkerheder. Ydermere mener Kristoffer Piil fra SEGES
ikke, at der 1 stort omfang eftersporges afskaffelse af de generelle regler fra erhvervets side
(Bilag 1d: 7). Dette kan muligvis forklares, ved at der er skabt nogle institutioner, som er
mere baredygtige pa lang sigt. For eksempel sidder der repraesentanter fra SEGES med i
Normudvalget, som fastsetter gedskningsnormerne. Der er hermed tale en privilegeret
position, som vidner om et korporatistisk setup. Der er sdledes en gensidig forventning om, at
landbruget inddrages, nér der fastsattes regulering, og at Milje- og Fedevareministeriet kan
samarbejde med Landbrug og Fedevarer, nar der skal udformes effektive politikker.
Ligeledes har Landbrug og Fedevarer en interesse 1 bedre eokologisk tilstand, da det
organisationen kan miste indflydelse i udvalget, hvis den valgte regulering ikke har en positiv
effekt. I dette tilfelde vil landbruget opleve regulering, som de ikke har haft indflydelse pd,
og som kan medfere omkostninger for landbruget. Dette kan forklare det positive syn, som

SEGES har pa generel regulering.

Ydermere ber det ogsd bemarkes, at den generelle regulering godt kan inkludere hensyn,
som ligner det, man seger i den malrettede tilgang. Som eksempel kan harmonikravet
navnes, som stiller krav til, hvor stort et areal husdyrgedningen skal spredes over. Dermed
setter harmonikravet 1 et eller andet omfang ogsd en reguleringsmassig barriere for
koncentrationen af husdyrgedning i relation til areal. Effekten af sddan en regulering afspejles
ogsé 1 det faktum, at man med fodevare- landbrugspakken ikke afskaffer harmonikravet, men

lemper det (Fodevare- landbrugspakken 2015: 11).

En teknisk og reguleringsmassig fordel ved malrettet regulering er ogsa, at den er mere
fleksibel, hvad angar miljeeffekten, end for eksempel normsaenkningen. Det vil nemlig vaere
nemmere at fastlegge et storre indsatsbehov og opfylde det ved hjzlp af efterafgroder med
tilskud end at justere gedskningsnormerne, hvilket overordnet set har en mindre effekt og

storre politisk modstand.
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Analyse af politiske udfordringer og potentiale

De foregaende analyseafsnit har ledt os frem til en rekke betragtninger om de gkonomiske og
miljomessige potentialer ved regulering af kvalstofudledning med en maélrettet tilgang. I
dette afsnit vil vi analysere de politiske konsekvenser af disse betragtninger og holde dem op

imod de udfordringer, som kommer som felge af den politiske proces.

Forst og fremmest er der et politisk potentiale, badde miljemassigt og ekonomisk, forbundet
med at lade malrettet regulering erstatte den generelle, fordi kvalstofproblemerne er s
forskelligartede, at der er et stort potentiale i en mere kompleks lovgivning end blot en
normsankning. Der er altsa tale om et potentiale, som eksisterede, fordi tidligere regulering
var relativt simpel. Nar denne regulering opgives, giver det anledning til et
fordelingssporgsmaél, fordi det mé afgeres, hvem der skal have lov til at gadske mere. Dette
kunne wudgere en politisk udfordring, fordi der her wville vare tale om
interesseorganisationspolitik. Denne udfordring har man omgaet ved at tildele alle landmand
retten til at gedske mere, mod at der efterfelgende vedtages kompenserende tiltag, som
rammer landmandene forskelligt. Den fordelingsmaessige udfordring afspejles ogsd, nér for
eksempel formanden for Patriotisk Selskab kritiserer “det bld Danmarkskort”, da selskabet,
selvom det er landsdekkende, har hovedkontor pa Fyn, som kortet netop tildeler et hgjere
fremtidigt reguleringstryk (Simonsen 2016). Selskabet er medlemsforening 1 Landbrug og
Fodevarer og varetager siledes kontakt til kommuner og staten (Landbrug og Fodevarer b).
Saledes er der igen et korporatistisk treek grundet samarbejdet med kommuner og staten, men
de hierarkiske karakteristika ved en korporatistisk organisation ger ikke, at det lavere niveau i
organisationen, altsd Patriotisk Selskab, kan tilsidesette deres medlemmers interesse for
organisationens som helhed. @konomisk teori kan i sig selv ikke besvare, hvad der er den
rigtige fordelingsmassige politik, selvom der dog er ekonomiske betragtninger, som stiller
spergsmalstegn ved visse losninger, sdsom et permanent tilskud. @konomisk teori kan derfor
med fordel suppleres med land value capture teori for at adressere de politiske udfordringer,
der opstidr som folge af indferelsen af en madlrettet tilgang. Det skyldes, at denne teori
opererer pd den premis, at en vaerdiforagelse, som fremkommer som resultat af @ndring i
vaerdien af jord, ber omfordeles til dem, der pavirkes negativt af denne @ndring i1 regulering.
Der er dog metodiske problemer med dette i praksis, fordi det ikke kan afgeres med

sikkerhed, hvor stor del af vaerdiforegelsen, som er et resultat af &ndringen i regulering. Land
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value capture har den fordel, at der dermed rejses finansiering til den kompensation, der

gives. Det bor dog bemarkes, at denne kompensation heller ikke skal vere varig.

Skiftende regeringer har arbejdet pa at indfere mélrettet regulering (Malrettet regulering
2018: 1). Trods enigheden er der dog ogsé politiske udfordringer. Selvom der er enighed om
fordelene, er der ikke nedvendigvis et politisk rationale i at samarbejde over midten til fordel
stabilitet. Dette afspejles i forhandlingerne om malrettet regulering for 2019, hvor der for
julen 2017 var givet handslag pd aftalen mellem Socialdemokratiet og regeringsflertallet.
Ifolge Simon Kollerup @ndrede statsminister Lars Leokke Rasmussen aftalens indhold,
saledes at en passage, som gjorde det muligt for Folketingets ovrige partier at tilslutte sig den
pa et senere tidspunkt, blev slettet (Pedersen 2018d). Jevnfer Wilsons typologi kan et
regeringsskifte betyde, at andre interesser kommer 1 hegjsaedet, derfor er der et rationale for et
bredt forlig. Dog behover dette ikke at betyde, at enstemmighed i1 Folketinget er en
nedvendighed, fordi det er nok at fa det sterste parti i oppositionen med. Dermed opnar man
stadig en distance til de partier, der i hejere grad profilerer sig pa en gren profil. Siledes
appelleres der stadig til landbruget, men samtidig far man en sikkerhed for aftalen ved hjlp
af et forlig. En sadan tilgang vil kunne skabe uenighed om policy i oppositionen og derved
styrke den siddende regering i en valgkamp, fordi der vil vare usikkerhed om den politiske
linje. Nér man kigger pd behandlingsforlebet 1 Folketinget, kan man dog se, at maélrettet
regulering for 2019 blev vedtaget med stotte fra S, DF, V, LA, RV, KF (Lov 216 2018).
Dermed er der en god institutionel sikkerhed for enighed om landbrugspolitikken ogsa
jevnfor muligheden for at benytte sig af samrad. Dog viser dette ogsd, at der fra et
reguleringsperspektiv er en betydelig risiko for government failure som felge af den politiske

proces blandt andet pd grund af hensynet til interesser.

En anden politisk udfordring er, at der er et teknisk potentiale og rationale i at inkludere
okologerne 1 den fremtidige malrettede regulering, idet individuelle bedrifter kan have
produktionsformer med heje udvaskninger (Bilag 1d: 16). Der er samtidig tale om en
fordelingsmaessig problemstilling, hvilket understreges 1 den interessevaretagelse, som
Okologisk Landsforening udever, hvor man er bekymret for, at det konventionelle landbrug
bliver stillet bedre som folge af mélrettet regulering (Kyed 2017). P& nuverende tidspunkt

foreligger der ikke data, som giver anledning til, at ekologer kan inkluderes, udelukkende pa
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baggrund af deres emission. Et forste forslag til, hvordan gkologerne kunne inkluderes kunne
vaere, at man tager udgangspunkt i det tilleg, som ekologer kan sege for reduceret
kvelstoftilforsel (Landbrugsstyrelsen 2014b). En interessant betragtning er her, at
Baredygtigt Landbrug har stillet spergsmélstegn ved, at ekologerne er udelukket fra
ordningen, fordi de mener at gkologer har hgje udvaskninger (Vejby-Serensen 2018). Der er
saledes en diskussion mellem interesseorganisationer om byrdefordeling som konsekvens af
reguleringen. Derfor er der et element af interesseorganisationspolitik, som betyder, at
regeringen skal vere forsigtig med inddragelsen af ekologerne, da regeringen kan risikere at
have to grupper 1 opposition til en fremtidig aftale, hvis dette ikke kommer til at foregd pa en

made, som der er faglig enighed om.

Diskussionen om gkologerne baserer sig pd input, fordi ekologerne generelt gadsker mindre,
og derfor vurderes det, til dels med rette, at de ogsa har en lavere udvaskning. Diskussionen
illustrerer dog en anden politisk udfordring, nemlig at der i visse politiske kredse enskes en
regulering, som er output- eller emissionsbaseret. Bade tidligere landbrugsordferer Mette
Bock og Baredygtigt Landbrug veret fortalere for ideen (Lundsteen 2013)(Pedersen 2013).
Dette kan potentielt udgere en trussel for maélrettet regulering, men det behover det ikke
nedvendigvis, da emissionsbaseret regulering godt vil kunne kombineres med den mélrettede
regulering. For eksempel kan det diskuteres, om der ikke allerede er et aspekt af
emissionsbaseret regulering 1 den made, efterafgradebehovet udregnes. Risikoen er dog, at
det politiske fokus pa, og opbakning til, emissionsbaseret regulering resulterer i en tilgang,
som har en tvivlsom effekt, jevnfor de betenkeligheder vores interviewpersoner har givet
udtryk for. Det fokus, som interesseorganisationerne lagger, pa vigtigheden af
emissionsbaseret regulering har derfor en betydning for reguleringen. Selvom Beredygtigt
Landbrug ikke er den sterste landbrugsorganisation, kan de alligevel pavirke udfaldet.
Landbrug og Fedevarer reprasenterer en stor vifte af forskellige interesser inden for
landbruget (Landbrug og Fadevarer c). Derfor er der, jevnfer teorien, en risiko for, at der er
medlemmer, som ikke foler sig reprasenterede grundet, den rivalisering som hersker i

landbruget ifelge Seren Ilsge (Bilag 1c: 25).

Fordelen ved et emissionsbaseret system vil for eksempel veare, at det, kombineret med

omsattelige kvoter, vil kunne give landmandene et incitament til at nedbringe deres
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udvaskning. Dette vil séledes give en kontinuerlig effekt og ikke bare nedbringe forureningen
til grensevaerdien, men ogsé under, som vi tidligere har vist, at der kan vare et rationale i.
Dog forudsetter miljofordelene her, at landmanden har en reel mulighed, for at reducere sin
udvaskning ved egen indsats. Potentialet mener Kristoffer Piil dog er begraenset (Bilag 1d:
15). I det tilfelde landmanden ikke har denne mulighed, vil denne reguleringsmulighed ikke
have et miljomessigt potentiale, men blot vare en anden mdde at reducere input.
Sammenlignet med den malrettede regulering vil hensigtsmessigheden 1 denne méde at
regulere pd ogsd vere relevant at betragte. Emissionsbaseret regulering vil uden tvivl kreve
et stort antal malinger, hvilket vil vare omkostningstungt jaevnfor kriterierne

hensigtsmessigheden af regulering.

Normudvalget fastsaetter det gkonomiske optimum for gedskning, og derfor udger disse
grenser en begrensning for input. Udvalget bestir af reprasentanter fra landbruget,
Landbrugsstyrelsen og forskere (Landbrugsstyrelsen 2018). Selvom Normudvalget ikke er en
forudsatning for malrettet regulering, er det et godt redskab til at undgé nogle af de rigtigt
hoje udvaskninger, som ikke giver sa meget pad den ekonomiske side. Som Kristoffer Piil
gjorde opmaerksom pa, er der dog ikke tale om, at det skonomiske optimum let og utvetydigt
kan identificeres, idet der opereres med et acceptabelt overskud. Af denne é&rsag er
Normudvalget indrettet som et kollegium med formel beslutningskraft, der er altsa tale om et
korporatistisk setup. Derfor er der en indbygget politisk udfordring, fordi dette kan give
anledning til beskyldninger om landbrugets indflydelse pd de formelle beslutninger, uanset
om der drages fordel af dette. Derudover er der naturligvis en risiko for, at der beregnes
hojere godskningsnormer, som kan fore til, at der, selvom der er kompenserende tiltag, kan
lede til flere miljoproblemer. Dog begranses Normudvalget beslutningsrum af EU-regulering

jevnfor bilag 11 1 nitratdirektivet (Direktiv 91/676/EQF).

103



Kapitel 5 - Diskussion og anbefalinger
I dette afsnit redegor vi for de centrale resultater af analysen, som danner grundlag for
diskussion. Dette gores for at kunne udlede generelle og specifikke anbefalinger til malrettet

regulering.

Reguleringen af kvelstof fra 1980’erne og frem til i dag er en proces, hvor reguleringen
lobende er blevet gjort mere kompleks, sa den afspejler de forskellige miljoproblemer, som
relaterer sig til kvelstofforurening. Vi betragter malrettet regulering som et naturligt led i
denne “kompleksificeringsproces”, hvorved reguleringen 1 sterre grad afspejler de konkrete
problemer. Dette skal dog ikke forstds saddan, at der er tale om en teleologisk udvikling frem
til mélretning, omend vi mener, at der er beleg for at forvente en yderligere udvikling 1 denne
retning 1 fremtiden (Malrettet regulering 2018: 3). Yderligere mener vi, at der er belaeg for at
fortsette en sddan proces, ved for eksempel at finde en hensigtsmaessig made at inkludere
okologer 1 den mélrettede regulering pa. Derfor anbefaler vi, at dette kommer til at fa
indflydelse pa den endelige méalrettede regulering pa et grundigt fagligt grundlag. Dog kan
man overveje, om det forste skridt kunne tages ved kun at undtage de ekologer, der far
tillegget for lavere kvalstoftildeling (Landbrugsstyrelsen 2017b: 27). Der er dog her tale om

et forslag, som hviler pa en beskeden faglig indsigt, hvorfor det md behandles yderligere.

Som vist 1 analysen kan der vare et sundhedsmessigt rationale i at nedbringe udvaskning
ogsd under vedtagne grenseverdier. Derudover kan den lebende udvikling, der er i
udnyttelsen af kvealstof, nedbringe udvaskning pd en méde, der ikke paferer landmanden et
okonomisk tab. Der er dog tale om et forholdsvist lille og langsigtet potentiale. Derfor mener
vi, at der er grund til fortsat i fremtiden at arbejde for regulering, som kan sikre reduktion af
kvalstofudvaskning inden for landbrug, men ogsd andre omréder, fordi et af de
grundleggende problemer er, at der qua den ekonomiske teori ikke eksisterer perfekt
substitution for miljegoder. Det vil sige, at vi ikke altid kan beskatte den profit, der tjenes pa
baggrund af edeleggelse af naturen og omsatte provenuet 1:1 til naturforbedrende tiltag. Nar
en vandressource er edelagt, kan den profit, der er tjent 1 processen, ikke bare beskattes til
kompenserende tiltag, da en vigtig faktor er tid for alegraesset til at reetablere sig (Bilag 1b:

17). Ydermere mener vi at der er god grund til at stille sig kritisk over for en politik, som
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foregiver at vere bygget udelukkende pa omkostningseffektivitet, fordi der er metodiske
problemer ved entydigt at foretage sddanne beregninger. Vi mener ogsa, at diskussionen om,
hvem der kommer til at bare omkostningerne ved de forbedringer, ikke ber foregé
udelukkende péa retfeerdighedsbetragtninger, fordi vi er af den opfattelse, at det er afgerende,
at Danmark opndr de naturforbedringer generelt. Vi mener, at vi gennem specialet har vist, at
der er bide et skonomisk og et miljoreguleringsmaessigt potentiale i mélretning, men som en
afsluttende bemarkning vil vi papege, at der er en grundleggende begraensning i det
okonomiske potentiale forbundet med denne tilgang, fordi vi anerkender, at der er behov for
natur 1 hele landet, og ca. 61 % af arealet i Danmark anvendes til landbrug, hvilket er det

hgjeste 1 EU (Homlstrup et al. 2018: 6f).

En central diskussion i debatten om malrettet regulering er ogsd, hvordan malretning skal
forstds. Konkret stilles der fra Danmarks Naturfredningsforenings side spergsmalstegn ved,
om randzoner kan forstds som malrettede ud fra den logik, at de befinder sig rumligt taet pa
recipienten. Dog er der her en forstdelse for, at der er tale om et generelt krav, omvendt er der
fra SEGES side villighed til at anerkende det malrettede element i randzonekravet (Bilag 1d:
41). Det begreb for malretning, der anvendes i1 fedevare- landbrugspakken, bygger dog pa to
koncepter, afstand til en sarbar recipient og jordens robusthed. I forleengelse af diskussionen
om det generelle randzonekrav ber det ogsad bemarkes, at 2 meter bremmerne, som beskytter
udpegede, vandleb opretholdes med fedevare- landbrugspakken, og dermed er det ikke helt
sandt nar det heevdes, at den hidtidige regulering overhovedet ikke har taget hensyn til de

lokale behov.

Det fremgir ogsd gennem specialet, at der i en vis udstrekning eksisterer et
mods@tningsforhold mellem de ekonomiske hensyn og naturen, for eksempel nar der
diskuteres arealanvendelse, og at en méilrettet tilgang kan bidrage til et mere hensigtsmassigt
forhold mellem begge, sammenlignet med generel regulering. I forlengelse af diskussionen
om profit er det dog ogsd vigtigt at papege, at denne defineres ved forskellen mellem
indtegter og udgifter, for eksempel produktionsomkostninger. Her er det relevant at stille
sporgsmdlet, om de mange ekonomiske midler, der anvendes i landbrugserhvervet for at
opnd, nogle gange relativt sma produktionsstigninger er den rigtige vej at gé. Seren Ilsge

papegede for eksempel, at selvom han nogle ar havde lavere udbytter, havde han stadig sunde
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profitter: “[...] man er jo sa fascineret af udbytte. Det er altid det, hvad har man hostet, hvad
ndede du i din hvede, ikke. Men der er aldrig nogen der stir og snakker, hvad havde du i
deekningsbidrag 2. Fordi, hvis du sporger sd er der ikke nogen der kan svare.” (Bilag 1c: 2).
Seren Ilsee antyder, at landbruget i Danmark ikke udelukkende folger profitmaksimerende
logikker, men ogsd er pavirket af output-maksimerende logikker. Seren llsge foreslér, at
Conservation Agriculture kan bidrage til at begrense kapitalbehovet, fordi der er lavere
omkostninger til maskineri, diesel og arbejdskraft (ibid.). Samtidig kan dette give plads til en
redefinering af landbrugeren som naturforvalter, fordi Conservation Agriculture
tilsyneladende har en positiv indvirkning péd biodiversiteten (ibid.: 33). I den forbindelse
kunne der vare et serligt rationale 1 at sikre arealer dyrket efter Conservation Agriculture 1
forbindelse med natur- og skovarealer. Foreningen for Reduceret Jordbearbejdning er dog
skeptisk overfor en stetteordning til Conservation Agriculture og foretraekker, at det bliver en
udvikling, der kommer frivilligt og kun om nedvendigt med en veldokumenteret
omlagningsordning (ibid.: 30, 26). P4 baggrund af dette rationale er der muligvis begranset
mulighed for at fremme Conservation Agriculture ud fra en malrettet tilgang, dog kan
informationskampagner og uddannelse vare gode reguleringstilgange i denne forbindelse,

fordi de bygger pé frivillighed (ibid.: 31) (Greve og Jespersen 2011: 164).

Malretning indgar 1 en sterre diskussion om arealanvendelse i Danmark. Derfor er der et
potentiale 1 at inkludere maélretning 1 en jordreform, som giver mere varige effekter. Her kan
man ogsd indtenke Conservation Agriculture, fordi der ikke er en skarp overgang fra
landbrug til natur. Conservation Agriculture vil kunne placere sig et sted imellem og give
nogle af de samfundsmassige goder, som er forbundet med bade natur og konventionelt
landbrug (Bilag 1c: 1). Derfor anbefaler vi, at man tenker malretning ind i en jordreform,
fordi malretning kan tenkes ind i flere forskellige reguleringsformer og ikke kun det, der

kaldes malrettet regulering, men ogsé for eksempel de kollektive indsatser.

Behovet for at justere lgbende afspejles ogsa i den del af aftalen, som fastslér at Aarhus
Universitet skal foretage en validering og usikkerhedsberegning pd& NLES-5 modellen og
serligt den omdiskuterede marginaludvaskning. Her forudsettes det, at NOVANAs tal for
kveelstofudledningen legges til grund som 5-arige gennemsnit for perioden 2012-17

(Mélrettet regulering 2018: 2). Dette understreger, at der politisk er opmarksomhed pa, at der
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kan vare betydelige udsving pa udvaskningen fra ar til ar, hvilket skaber et rationale for at

tenke langsigtet.

Grundet det langsigtede hensyn ber man ogsa veare aben for, at teknologiudviklingen vil
betyde, at der i fremtiden kan vere en sterre reduktionseffekt forbundet med at bruge
teknologi til at fastsette mere specifikke gadskningsnormer og lade pracisionslandbrug vare
et generelt krav, snarere end at lade det indga som et virkemiddel. Dette vurderer vi som en
relevant overvejelse, nar/safremt der er teknologiske muligheder for dette. Dette relaterer sig
ogsa til hensynet om, hvilke faktorer som kan lede til government failure og dermed en
regulering der ikke tjener det forméal den er sat 1 verden for. Gennem analysen har vi pavist at
de to faktorer der betyder mest for risikoen for govermment failure er den begransede

information og den politiske proces.

Som vist i analysen er der en finansieringsudfordring ved den malrettede efterafgradeordning.
En losning pd denne udfordring kunne vaere at der, nar den fremtidige landbrugsstette
forhandles, vil kunne inkluderes en model, hvor EU-midlerne kan bruges til at finansiere
efterafgroderne. Der er velvillighed fra aftaleparterne til at lade EU-midler finansiere den
malrettede regulering (ibid.: 4). 1 forlengelse af vores pointe om finansiering med
landbrugsstetten er det vores opfattelse, at denne ikke bliver afskaffet inden for en narmere
arrekke. Derfor mener vi, at der er et rationale 1 at adressere nogle af de utilsigtede negative
natur og miljepavirkninger, landbrugsstetten har haft, og som bliver papeget af

miljoorganisationer pa EU-niveau (Hunter et al. 2018).
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Kapitel 6 - Konklusion

I dette afsnit konkluderer vi pa resultaterne af vores analyse og diskussion med det formal at

svare pa vores problemformulering:

Hvilke politiske, okonomiske, tekniske og juridiske muligheder og problemer er der forbundet
med at regulere kveelstofudvaskningen pd baggrund af en mdlrettet tilgang, og hvordan

forventes disse at pavirke output, samt udformningen af ‘malrettet regulering’?

Potentialet forbundet med en madlrettet tilgang eksisterer primert, fordi tidligere regulering
ikke 1 tilstreekkeligt omfang inddrog specifikke problemstillinger med kvealstof, hvad angar
den rumlige dimension. Derfor var der et gkonomisk og et miljomaessigt potentiale ved at
erstatte en del af den generelle tilgang med en méalrettet. Der er siledes grund til at antage, at
der var rum for paretoforbedringer. Det ekonomiske potentiale kan vurderes ud fra teorien
om ressourceforbrug og vakst. Her har analysen vist, at den mélrettede tilgang nappe vil
betyde at der kan opnas absolut decoupling, da effekten af at overga til en malrettet tilgang
vil vaere storst til at begynde med. Derudover skal det bemarkes, at det er svert at adskille
effekten af den malrettede tilgang og det konkrete virkemiddel, man bruger, for eksempel
efterafgrader. Af dette folger, at der er mulige potentialer i flere forskellige teknologier, som
ma underseges, sdsom pracisionslandbrug, Conservation Agriculture og muligheden for at
udvinde protein af graes som udger potentialer, som godt kan udnyttes uden en maélrettet
tilgang. Derfor vurderer vi, at der 1 bedste fald kan opnés relativ decoupling for en begranset
periode. Miljepotentialet ved en malrettet regulering lader dog til at vere storre end den
generelle regulering, fordi denne havde relativt store ekonomiske omkostninger, mens der
stadig var et behov for yderligere regulering, som vanskeligt kunne opnds med en yderligere
senkning af gedskningsnormerne. Der er ogsd politiske fordele ved den maélrettede
regulering, som den ser ud i dag, som et tilskud, da det blev illustreret i teorien og
underbygget 1 analysen, at forureneren vil vere mere positivt stemt for tilskud til

forureningsnedbringelse.

Der er dog en rekke udfordringer, som kan sta i vejen for dette potentiale, samt udfordringer

for at opna paretoforbedringen. Centralt star fordelingshensynet som en politisk udfordring
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og dermed udger det ogsa en risiko for government failure. Som vist i1 analysen er det en
udfordring, at indferslen af den mélrettede regulering, pd trods af den stiller det meste af
landbruget bedre, vil stille nogle dele af landbruget darligere, fordi der vil vare ekstra
udgifter forbundet med deres produktion og dermed et vaerditab for deres ejendom. Derfor
diskuteres finansieringen af de maélrettede efterafgroder. Dette er naturligvis béde en
okonomisk, politisk og juridisk udfordring, fordi der anvendes en model med tilskud

finansieret af staten, og statstette begraenses af EU-regulering.

Vi har 1 analysen identificeret tre muligheder for finansiering. Det er muligt at omfordele fra
de landmand, som kommer til at fa en vardigevinst fra den nye regulering, til de landmand
som har et varditab. Denne lesning har den fordel, at den ikke medferer den juridiske
udfordring, der er med de minimis-loftet. Vi vurderer dog, at denne losning er usandsynlig, da
Wilsons teori forklarer, at man vil mede velorganiseret modstand fra landbruget som folge af,
at man vil skabe to grupper af landmend, som vil keempe om de samme ressourcer - retten til
at udlede - og at de er velorganiserede og kan std sammen mod reguleringen. Som vi har
pavist 1 analysen, er der en uvilje fra politisk side mod at placere omkostningerne ved policy.
Dette kom for eksempel til udtryk, da davarende milje- og fedevareminister Eva Kjer
Hansen understregede, at ‘det bld& Danmarkskort’ blot skulle illustrere geografiske forskelle,
men ikke ville danne grundlag for byrdefordeling. De to andre finansieringsmuligheder er
Landdistriktsprogrammet eller en statsstotteordning. Vi vurderer, at disse to lesninger er
vaesentligt mere sandsynlige, da de falder under klientelistisk politik og derfor ifolge Wilson
vil mede forholdsvis ringe modstand. Af de to lesninger vil brug af midler fra
landdistriktsprogrammet ~ vare mest effektivt fra et reguleringsperspektiv, da
statsstottefinansieringen begraenses af de minimis-loftet. Dertil kommer, at Kommissionen
arbejder pé udspil til fremtidens landbrugsstette. De efterfolgende forhandlinger vil saledes
udgere en politisk udfordring, da der kan vere juridiske begransninger for anvendelsen af

midler fra landdistriktsprogrammet, hvilket der er en pdgéende proces i gang for at afklare.

Dernast eksisterer der ogsa tekniske begrensninger for, hvor mélrettet man kan ga til vaerks.
De positive effekter begraenses saledes af det faktum, at der er tale om diffus forurening,
hvilket besvarligger malretning ned til bedrifts- eller markniveau. Der er derfor tale om en

risiko for government failure pa grund af manglende information. I forlengelse af dette er der
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ogsd en begrensning 1 potentialet for malretning, fordi der ogsd ma tages et
grundvandshensyn, hvilket betyder, at man ikke kan gi sa malrettet til veerks, som man ellers

ville have kunnet.

Selvom vi gennem analysen har pdvist et teoretisk rationale for value capture teorien,
anbefaler vi, at der tages udgangspunkt i finansiering af malrettet regulering gennem midler
fra landdistriktsprogrammet og alternativt en statsstotteordning. Denne anbefaling velger vi
pa baggrund af ovenstdende rationale, fordi vi mener, at det er vigtigt for at opna god
miljetilstand, at der planlegges langsigtet. Derfor er det vigtigt, at der ikke vedtages policy,
som velorganiserede interesser vil grund modarbejde. Det er sdledes et udtryk for et
kompromis, hvor vi har ladet hensynet til legitimitet i forhold til landbrugsorganisationerne,
veje tungere end effektivitetshensynet for at opnd effektive offentlige politikker, fordi
tilskuddet pa et tidspunkt vil overstige jordens verdi. I forhold til hensigtsmassigheden af
reguleringen vurderer vi at det giver mening at tillegge det samfundsekonomiske aspekt
mindre vardi. Dette kan give anledning til spergsmal om retfeerdigheden, eller rimeligheden
1, at der betales stotte til landbruget. Nar vi alligevel valger denne anbefaling, skyldes det, at
vi ikke anser det som politisk sandsynligt, at landbrugsstetten afskaffes inden for den naere
fremtid. Derfor kan et rationale tilsige, at nar den alligevel eksisterer, kan lige sa vel udnyttes
til at give grenne incitamenter. Ultimativt er dette et udtryk for, at naturen ikke bekymrer sig
om et gkonomisk retferdighedssynspunkt, men om de faktiske udledninger af for eksempel

kvelstof.

Vi anbefaler, at sdfremt der opnas perioder med relativ decoupling, skal dette ikke kun give
anledning til, at der kan produceres mere for samme negative mijopavirkning. I stedet, ber en
del af denne foregede ressourceeffektivitet komme miljoet til gode ved at begranse
tilvaeksten 1 produktion. Saledes vil teknologiforbedringer komme bdde miljo og erhverv til
gode. Ved diskussionen af hensigtsmassigheden vurderer vi dog, at der kun er et begranset
rationale for at inddrage incitamenter for at nedbringe udvaskningen nar reguleringen

indrettes. Pa lengere sigt vil der dog vaere gevinster af den teknologiske udvikling uanset.

Tillige anbefaler vi, at man fortsetter den kompleksificeringsproces (som navnt pa side 103),

som vi mener mélrettet regulering er et udtryk for, hvor der, nar teknologien muligger det 1

110



storre omfang, ma tages udgangspunkt i faktiske udvaskninger. Dette vil for eksempel
muliggere, at ekologer inkluderes i den maélrettede regulering, hvilket vi mener, der er et

miljepotentiale forbundet med.
Slutteligt anbefaler vi, at den malrettede tilgang generelt indtenkes i miljereguleringen og

ikke kun 1 placeres 1 den “malrettede regulering”. Vi anbefaler som konsekvens af dette, at

maélretning indtenkes i en kommende jordreform til fordel for miljo og landmaend.
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Kapitel 7 - Perspektivering og forbehold
Dette speciale omhandler kvelstofregulering, som vi opfatter som et omrdde med et hojt
niveau af kompleksitet. Af denne arsag er vi ogsd gennem opgaven blevet opmeaerksomme pa,

at det er nedvendigt at leese specialet med visse forbehold in mente.

Vi har lert, at der ikke er et naturvidenskabeligt grundlag for at afgreense problemstillingen
s den udelader fosfor, fordi sd& mange af problemerne i landbruget er forbundne. Dertil
kommer en grundleggende diskussion omkring arealanvendelse, hvori det star klart, at
Danmark har brug for mere natur og pd den baggrund hgjst sandsynligt mad reducere
landbrugsarealet. Denne diskussion vil nedvendigvis vere relevant for diskussionen om
potentialet for mélrettet regulering, fordi der vil vare tilfelde, hvor dette giver mening fra et
miljesynspunkt, mens der er andre tilfelde, hvor fordelene ved generel regulering er sa store,

at generel regulering er en ubetinget fordel.

Ydermere ma vi tage forbehold for den forhandlingsproces, der kommer om fremtidens
landbrugsstette, fordi vi ikke har foretaget en analyse af disse forhandlinger. Dette relaterer
sig til afsnittet om government failure 1 den ekonomiske teori, som naturligvis kan udgere

begraensninger for, hvor effektiv en regulering der opnas.

Som et perspektiv mener vi ogsd, det er relevant at n@vne, at de politiske malsetninger og
den forte politik ikke altid stemmer overens. Ligesom vi sd i vores specialeforberedende
projekt, er der sat en rakke politiske mélsetninger op for kvelstofindsatsen. Direktiverne
skal overholdes, miljoet skal forbedres (Fedevare- landbrugspakken 2015: 15) og “Dansk
landbrug skal [...] ikke betale med kveelstofreduktioner for [...] andre landes bidrag” (ibid.:
4). Set 1 dette lys udger det et problem, at Danmark stetter Tyskland 1 en sag, som EU har
anlagt mod Tyskland, fordi Tyskland ikke har implementeret nitratdirektivet i tilstreekkeligt
omfang (Abrahamsen 2018). Konsekvensen af dette er, at enten betaler de danske landmaend

1 form af reduktioner, eller ogsé betaler naturen (Moses 2014).
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