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Forord

Neerveerende rapport dokumenterer resultaterne fra en udredning
vedrerende “Virkemidler til opndelse af en reduktion af pesticidan-
vendelsen pa de sprojtede jordbrugsarealer”, som blev udarbejdet for
Miljostyrelsens Bekaempelsesmiddelkontor i forbindelse med forar-
bejdet til Pesticidhandlingsplan II. Rapporten omhandler en analyse
af forskellige virkemidler i pesticidpolitikken — bade de hidtil an-
vendte og mulige alternativer — idet der er foretaget en kvalitativ
analyse af virkemidlernes omkostningseffektivitet, dvs. deres egen-
skaber med hensyn til at bibringe en effektiv reduktion af pesticidan-
vendelsen til de lavest mulige omkostninger. Desuden er der gen-
nemfert en kvantitativ analyse af effekten af afgifter pa pesticidan-
vendelsen med henblik pa at illustrere sammenheengen mellem af-
giftsniveau og reduktion i pesticidanvendelsen.

Udredningsarbejdet blev afsluttet i september 1999 og er blevet til
som et samarbejde mellem forskere fra Danmarks Miljoundersogel-
ser, Statens Jordbrugs- og Fiskeriokonomiske Institut samt Amternes
og Kommunernes Forskningsinstitut, hvilket har sikret udnyttelsen
af forskningskompetencen inden for de tre forskningsinstitutioner.



Sammendrag

Denne udredning tager udgangspunkt i ensket om at reducere pesti-
cidanvendelsen pa de behandlede landbrugsarealer.

Problemstillingen er belyst med udgangspunkt i:
1. en kvalitativ analyse af forskellige virkemidler, og

2. en kvantitativ analyse, hvor effekterne af afgifter pa behandlings-
hyppighed er analyseret

I den kvalitative analyse sammenlignes forskellige virkemidler, mens
den kvantitative analyse beregner omkostningerne ved at opna re-
duktion i pesticidanvendelsen gennem afgifter. De kvantitative be-
regninger er udfert med anvendelse af udvalgte bedriftsmodeller.

I den kvalitative analyse er virkemidlerne analyseret under hensyn til
en rekke kriterier: effektivitet og omkostningseffektivitet, trans-
aktionsomkostninger, mulighed for omgdelse; fordelingsvirkninger
og acceptabilitet; samt erfaringer med lignende virkemidler. De ana-
lyserede virkemidler omfatter de retslige virkemidler: forbud mod
anvendelse af uenskede pesticider, samt tids-, meengde- og areal-
meessige begreensninger. Endvidere analyseres incitamentbaserede
virkemidler: afgifter, omseettelige kvoter, tilskud, cross-compliance,
samt frivillige aftaler.

Den overordnede konklusion er, at omseettelige kvoter kombineret
med godkendelsesordning og regionalt specifikke krav, vil kunne
resultere i en omkostningseffektiv reduktion af pesticidanvendelsen
pé de behandlede arealer.

Valg af virkemidler

Ved regulering af bekempelsesmidler kan stofferne deles op i to
kategorier afheengigt af deres effekt i miljoet:

1. midler der medferer helt uacceptable skader, selv ved begraenset
anvendelse

2. midler hvor miljepéavirkningen kan accepteres under forudseet-
ning af en begreenset anvendelse

Midler med helt uacceptable miljoegenskaber reguleres bedst med
forbud. Modsat ber der anvendes incitamentbaserede virkemidler
som afgifter eller omseettelige kvoter, sdfremt stoffets anvendelse i
almindelighed er acceptabel, men den samlede miljebelastning en-
skes nedbragt. De incitamentbaserede virkemidler er omkostningsef-
fektive, idet de sikrer omkostningsminimering for sektoren (og sam-
fundet) som helhed, medens regler og individuelle kvoter kun ferer
til omkostningsminimering pa bedriftsniveau.



Tids- og arealmaessige begransninger og tilskud

I situationer, hvor selv godkendte bekeempelsesmidler giver uaccep-
table miljoeffekter, f.eks. i seerligt felsomme vandindvindingsomra-
der, ma en generel regulering suppleres med specifikke adfeerdsreg-
ler. Hidtidige erfaringer med udpegninger af omrader, der kreever
serlige hensyn (f.eks. SFL-omraderne) viser, at det er vigtigt at af-
greensningerne af de udpegede zoner kan begrundes med faglige
hensyn og klare malseetninger. I tilfeelde hvor det er onskeligt at re-
ducere pesticidanvendelsen serlig meget i lokale omrader, kan fri-
villige aftaler og tilskud veere mulige virkemidler. Ved anvendelse af
disse virkemidler vil det veere nedvendigt at ledsage reguleringen
med sanktionsmuligheder, safremt tiltagene skal veere effektive.

Generelle reduktioner i pesticidforbruget kan dog kun vanskeligt
opnas ved tilskud og aftaler. Et veesentligt aspekt i denne sammen-
heeng er kontrol med overholdelsen, som er helt afgerende for effek-
tiviteten. Kontrolvanskelighederne afheenger bl.a. af tiltaget, idet af-
taler/regler, der helt forbyder sprojtning, vil veere veaesentligt nem-
mere at kontrollere, end aftaler/regler, der eksempelvis indebeerer en
halvering af behandlingshyppigheden. I det generelle tilfeelde vil
tilskud og frivillige aftaler ikke veere omkostningseffektive virke-
midler, og totalt ophor med pesticidanvendelse vil kun vere om-
kostningseffektivt indenfor udpegede zoner.

Cross-compliance (C-C) og objektivt ansvar

Med Agenda 2000 forliget er det blevet muligt at koble indkomst-
stotte med miljekrav. Konklusionen er, at ideelt set bor politiske mal
vedrorende indkomst og milje forfelges med separate instrumenter,
fordi virkemidler altid ber rettes direkte mod det problem, som skal
korrigeres. Med en C-C politik forfelges flere madl, end der er instru-
menter, og virkemidlets effektivitet i forhold til den oprindelige ind-
komstmalseetning kan reduceres, samtidig med at denne malseetning
vil seette greenser for omfanget af C-C kravene. Samspillet mellem
verificering og sanktionering ved manglende opfyldelse af de stillede
krav vil veere helt afgerende for effektiviteten af C-C. Generelt ma
det forventes, at kontrolomkostningerne vil veere lige sa omfattende
som ved generel regelstyring. Saledes vil C-C mangle den fleksibilitet
og selvregulering som er karakteristisk for incitamentbaserede vir-
kemidler. Samtidigt kan der veere en risiko ved at basere den natio-
nale miljeregulering pa EU’s landbrugspolitiske ordninger, safremt
disse udfases en gang i fremtiden.

I forhold til regulering af sprejtemidler, hvor der er stor forskel pa
tilgeengeligheden af information mellem producenter og myndighe-
der, kunne objektivt ansvar veere et relevant reguleringsinstrument.
Det giver incitament til informationsfremskaffelse og adfeerd hos
producenterne, som ikke kan gives gennem traditionel regulering.
Omvendt er der en reekke uafklarede problemer omkring styrings-
midlets omkostningseffektivitet, hvorfor der ikke kan drages klare
konklusioner pa det eksisterende vidensgrundlag.
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Afgifter pa pesticidanvendelse

Der findes talrige muligheder for udformning af afgifter, som gene-
relt ma forventes at reducere den samlede pesticidanvendelse. De
konkrete effekter pa pesticidanvendelsen og dermed milje, sundhed
og okonomi vil dog i hoj grad veere afheengig af valg af afgifts-
grundlag og landmendenes respons i form af sendret afgredevalg,
saedskifte og anvendelse af alternativ plantebeskyttelse.

De nuverende afgifter er baseret pd midlernes salgspris, og giver
derfor alene incitament til at substituere fra dyre midler mod billige
midler. Det skulle derfor overvejes, om pesticidafgiften kunne om-
leegges til at afspejle forskelle i midlernes giftighed og/eller udva-
skelighed, og derved skabe de rette miljomeessige substitutionsef-
fekter. Dette vil ogsa tilskynde producenterne af pesticider til at ud-
vikle mindre miljebelastende midler til det danske marked. Her er
det veesentligt, at en afgift baseret pd midlernes miljemaeessige egen-
skaber ikke nedvendigvis skal baseres pa en fuldstendig og
“perfekt” rangordning, men at kriteriet for at indfere denne afgifts-
type blot ma veere, at incitamentsegenskaberne er bedre end ved den
eksisterende afgift.

Den kvantitative analyse viser, at omkostningerne ved en generel
reduktion i behandlingshyppigheden er meget afheengige af jordty-
pe, driftsform og afgredesammenseetning. Betragtes planteavl pa
lerjord vil det saledes veere forbundet med omkostninger i storrelses-
orden 440 og 610 kr. pr. ha (13 og 18 procent i forhold til DBII) at re-
ducere behandlingshyppigheden med hhv. 20 og 40 procent malt i
forhold til den nuverende behandlingshyppighed. Det er karakteri-
stisk for resultaterne, at afgiftsprovenuet udger mellem 90-95 procent
af landbrugets indtegtsfald, medens den reelle tilpasningsomkost-
ning kun andrager mellem 5 og 10 procent.

Faste kvoter

Beregningerne indikerer endvidere, at faste kvoter kan medfere om-
kostningsminimering pa bedriftsniveau. Pa sektor- og samfundsegko-
nomisk niveau vil faste kvoter dog ikke vaere omkostningeffektive,
grundet de manglende tilpasningsmuligheder mellem bedrifter. Hvis
kvoter soges differentieret efter udbytteniveauer, regioner eller andre
stedlige og bedriftsmeessige karakteristika, foroges kravene til admi-
nistration og kontrol markant. Det er pa det foreliggende grundlag
for tidligt at drage handfaste konklusioner pa erfaringerne fra de
sidste stramninger af kvotereguleringen af godningsanvendelsen,
men erfaringer fra tidligere ar viser, at der er en reekke uheldige om-
gaelsesmuligheder. Hertil kommer, at administrationsbyrden er me-
get omfattende, savel for myndigheder som for landbruget.

Afgifter eller omsattelige kvoter

De gennemforte modelberegninger understotter tidligere analyser pa
omrddet, som viser, at tilpasningsomkostningerne i landbruget er
begraensede ved en generel reduktion af forbruget af bekeempelses-
midler svarende til en behandlingshyppighed mellem 2,0 og 1,5.
Samtidigt vil den treege sammenheeng mellem pesticidpris og —



forbrug betyde, at en afgift skaber et betydeligt provenu, ligesom der
tilmed er betydelig usikkerhed om, hvilket afgiftsniveau, der netop
sikrer den enskede reduktion. Hensynet til en effektiv regulering
indebeerer derfor ogsd, at et system med omseettelige kvoter
(sprojtetilladelser) er at foretraekke frem for traditionelle afgifter.

Konkret kunne en kvote tenkes indfert ved udstedelse af sprojtetil-
ladelser. Anslds det sprojtede areal til 2.000.000 ha, og er médlet en
behandlingshyppighed pa 2,0, svarer dette til at der uddeles
4.000.000 sprojtetilladelser. Beregningen af det nedvendige antal
sprojtetilladelser ved keb af en given meengde pesticid kan ske pa
samme made, som ved antal standarddoser. Herved bliver det ogsa
muligt at kontrollere overholdelse af systemet, idet den solgte
meengde pesticid i grossistleddet skal svare til det indleverede antal
sprojtetilladelser. Det er veesentligt, at tilladelserne kan overferes fra
ar til ar med henblik pa at undga veesentligt indteegtstab i dr med
store problemer med skadevoldere. Ligeledes skal tilladelserne veere
nationalt omseettelige med henblik pa at modvirke regionale forskelle
i forekomsten af skadevoldere. I denne sammenheeng er det afgoren-
de for effektiviteten af kvotesystemet, at der ikke laegges restriktioner
pd handel pa kvoteborsen.

Uanset om den generelle begreensning af forbruget sikres gennem
afgifter eller et system med omseettelige kvoter skal der tages stilling
til evt. tilbageforsel af afgiftsprovenuet eller den initiale tildeling af
kvoter. I begge tilfeelde er det afgerende, at kriterierne for afgiftsrefu-
sion/kvotetildeling ikke forvrider incitamentsstrukturen.

Administration, kontrol og manglende viden

Pa det foreliggende grundlag er anbefalingen, at der gas videre med
at undersoge hvorledes omsaettelige kvoter kombineret med retslige
virkemidler kan anvendes i praksis. Denne konklusion begrundes
savel fra ekonomisk teori, sdvel som erfaringerne fra eksisterende
miljeregulering. Det skal imidlertid understreges, at der knytter sig
nogen usikkerhed til de administrative omkostninger ved sadanne
ordninger, herunder de omkostninger der knytter sig til indfersel af
en kvotebors for sprojtetilladelser. Til stotte for sadanne yderligere
analyser kan der tages udgangspunkt i de eksisterende erfaringer
med meelkekvoter, ligesom det er muligt at anvende og videreud-
vikle eksisterende modelverktojer med hvilke man kan modellere
transaktioner og de hermed forbundne omkostninger og effektivitet.
I denne forbindelse er det vaesentligt at udfere sddanne beregninger
pa regionalt/nationalt niveau, for at favne effekterne af transaktio-
ner.

Problemer med omgaelse af reguleringen, som f.eks. illegal import,
vil stort set veere uafheengig af reguleringsmaden. Dette skyldes, at
incitamentet til omgdelse vil veere givet af, hvor bindende malseet-
ningen er for den enkelte producent samt omkostningerne ved om-
gdelse. Med mindre der indferes kontrol hos hver enkelt landmand
eller meget omfattende graensekontrol vil omgdelse sdledes kunne
finde sted. Sdledes begrunder hensynet til udviklingen i dansk land-
brugs konkurrenceevne og reguleringens effektivitet, at prioritere
bestraebelserne for en koordinering i EU regi pa pesticidomradet.
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Summary

When regulating pesticide use, pesticides can be divided into two
groups:

Substances with unacceptable environmental damages even when
used in small doses.

Substances with acceptable environmental impact, given their use is
subject to general regulation.

Substances, which fall into the first group, are best regulated by a
ban. Contrary to this, incentive based measures such as taxes or
tradable quotas should be used if the general use of the substance is
aceptable, but a general reduction in pesticide use is seeked. The
rationale behind this is, that incentive based measures secure
cost-minimisation both at the farm and the sector level, whereas
command-and-control measures such as production standards only
secure cost-minimisation at the farm level.

The results form this analysis support the choice of a three winged
strategy encompassing:

1) aregistration of all pesticides approved for use in Denmark;
2) a general reduction in pesticide use; and
3) a targeted protection of environmentally sensitive locations

In the present analyses emphasis has been on measures supporting a
general reduction in pesticide use. It is recommended to introduce a
system of tradable spraying permit, allowing for “banking”, i.e. the
spraying permits can be transferred from year-to-year. The advan-
tage of such a system compared with e.g. taxation of
pesticides is that the required reduction in pesticide use is secured.

This recommendation is supported by the quantitative analysis,
indicating that the costs in terms on reduced production due to
changing pesticide use to the wanted level are limited. Nevertheless,
since pesticide use is inelastic, even a small reduction in pesticide use
requires a relatively high tax rate leading to a large tax revenue and
uncertainty about the tax rate resulting the selected reduction in
pesticide use. The concerns for cost-effective regulation points at a
system of tradable spraying permits based on standard treatments,
where one standard treatment corresponds to the official recom-
mended dosage of each pesticide. Such a system can be controlled at
the retail level by checking the correspondence between the amount
of

pesticides sold (measured by number of standard doses) and to the
number of spraying permits handed in.

In order to secure the cost minimising properties of such a system of
tradable spraying permits it is important that the permits can be
transferred from year-to-year in order to avoid large income losses in



years with high pest infestation. The permits should also be tradable
between regions in order to enable farmers to respond to regional
differences in pest infestation. Further, it is important that no other
restrictions are imposed on the possibilities of trading permits.

Problems with the regulations in terms af illegal imports are more or
less independent of the regulatory measures used, as the overall pol-
icy objections and the costs of violating the regulation determine the
incentives for e.g. illegal imports. Unless a comprehensive control of
each single farmer or border control is introduced, bypassing of the
regulationsmay take place. The concern for cost effectiveness, thus,
points at the need for international co-ordination of pesticide policies.

Based on the analysis performed it is recommended to initiate further
research on how to change the existing pesticide tax can be changed
into a system of tradable spraying permits. Especially aspects of how
to design such a system need further investigation, in order to
quantify the administrative and transaction costs and, thus, assessing
the efficiency of a system of tradable spraying permits.
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1 Projektets formal og kommissorium

1.1 Formal

Projektets formal er, at analysere og vurdere omkostningseffektivite-
ten ved virkemidler, der kan anvendes til en generel nedseettelse af
pesticidanvendelsen pd behandlede jordbrugsarealer. Med omkost-
ningseffektivitet menes de samfundsmaeessige omkostninger forbun-
det med at opna malseetningen om en generel nedseettelse af pesti-
cidanvendelsen - dvs. omkostningerne per miljoeffekt. Pesticidan-
vendelsen tages i denne sammenheeng som indikator for miljoeffek-
ten.

Omkostningseffektiviteten af de enkelte virkemidler vurderes i for-
hold til det enkelte virkemiddels potentiale for at reducere pesti-
cidanvendelsen. Endvidere vurderes transaktionsomkostninger, mu-
ligheder for effektiv implementering og erfaringer med lignende vir-
kemidler i andre sammenhaenge.

Der foretages ikke en kvantitativ rangordning af de analyserede vir-
kemidler, idet sddanne beregninger ikke er mulige med de eksiste-
rende adfeerdsmodeller. For afgiftsinstrumentet praesenteres resulta-
ter af modelberegninger af sammenheengen mellem afgiftsniveau,
pesticidanvendelse og indtjening i landbruget foretaget pa Statens
Jordbrugs- og Fiskerickonomiske Institut, og disse indgar som sup-
plement til den kvalitative analyse.

1.2 Kommissorium for projektet

Bichel-udvalget anbefaler en 3 strenget strategi for at opnd en reduk-
tion af pesticidanvendelsens miljo- og sundhedseffekter:

e en generel reduktion af pesticidanvendelsen pa behandlede area-
ler

e en beskyttelse af visse biotoper, sdsom malsatte vandleb og soer
over 100 m’

e en markedsdrevet okologisk omlaegning

Regeringen har i forbindelse med foresporgselsdebat nr. F 54 den 20.
maj 1999 understreget, at virkemidler for at opna de fastsatte mal vil
fa en central placering i en ny pesticidhandlingsplan. Neerveerende
projekt vedrerer primeert vurdering af virkemidler knyttet til forste
streng om en generel reduktion af pesticidanvendelsen pa behandle-
de arealer.

Bichel-udvalget har peget pd, at bade retslige, skonomiske og frivilli-
ge virkemidler vil veere relevante i forbindelse med en generel re-
duktion af pesticidanvendelsen. De retslige virkemidler omfatter
forbud mod salg af uenskede pesticider, krav om integreret plante-
dyrkning (IP), tids- og arealmaessige begreensninger, kvoter, eendring



af markedsferingsbestemmelser og uddannelseskrav. De gkonomiske
virkemidler omfatter afgifter, omseettelige kvoter, anvendelse af
landbrugsstetten (herunder cross compliance), mens de frivillige vir-
kemidler omfatter frivillige aftaler og selvregulering, herunder frivil-
lig overgang til IP og ekologisk jordbrug.

Pa grund af den begreensede tid der er til rddighed for projektet, er
analysen afgreenset til folgende virkemidler:

e Retslige virkemidler
— Forbud mod anvendelse af uenskede pesticider,
— Tids- og arealmaessige begraensninger,
— Kvotesystem.

e konomiske virkemidler
- Afgifter,
- Omseettelige kvoter,
- Cross-compliance.

e Frivillige virkemidler
- Aftaler,

- Objektivt ansvar.

Der foretages en analyse af hvert enkelt virkemiddel, med veegt pa:

Effektivitet og omkostningseffektivitet

Transaktionsomkostninger og mulighed for omgaelse
Fordelingsvirkninger og acceptabilitet

Erfaringer med lignende virkemidler i andre handlingsplaner in-
denfor milje- og landbrugsomradet

e Erfaringer fra anvendelse i udlandet

I forbindelse med vurdering af virkemidlets omkostningseffektivitet
beskrives det, hvorvidt midlet kan bidrage til at reduktionsmadlet kan
nas udelukkende ved anvendelse af det pageeldende virkemiddel,
eller om en kombination af virkemidler er padkreevet. Eventuelle util-
sigtede effekter, der kan optreede ved anvendelse af virkemidlet, ind-
gar tillige i analysen.

Udover de skitserede virkemidler gives en gennemgang af mulighe-
den for anvendelse af “objektivt ansvar” i forbindelse med pesticid-
politikken, hvilket vil sige, at ansvaret ved en given miljo- eller
sundhedseffekt placeres hos landmeend eller producent af pestici-
derne.

1.3 Projektdeltagere

Berit Hasler, Danmarks Miljoundersogelser, Afdeling for System-
analys (efter 1/9-1999, AKF) har veeret projektleder for projektet,
mens Jesper S. Schou, Statens Jordbrugs- og Fiskeriokonomiske In-
stitut, Afdeling for Jordbrugspolitik (efter 1/12-1999, DMU), Jens
Erik Orum, Statens Jordbrugs- og Fiskeriskonomiske Institut, Afde-
ling for Driftsekonomi og Lars Garn Hansen, Amternes og Kommu-
nernes Forskningsinstitut, har veeret projektdeltagere.
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Jesper S. Schou og Berit Hasler har staet for analysen af de ovenfor
neevnte virkemidler i feellesskab, hvor Berit Hasler er ansvarlig for
beskrivelsen af de frivillige virkemidler (aftaler) samt de retslige vir-
kemidler kvoter og tids- og arealmaessige begraensninger og det gko-
nomiske virkemiddel omszettelige kvoter mens Jesper S. Schou er
ansvarlig for beskrivelsen af det retslige virkemiddel forbud mod
uenskede pesticider, samt de okonomiske virkemidler afgifter og
cross-compliance. Lars Garn Hansen har deltaget i den sidste fase af
projektet og har seerligt bidraget til rapportens kapitel 2, diskussion
af rapportens ovrige analyser og konklusioner, samt udarbejdet be-
skrivelsen af virkemidlet objektivt ansvar. Jens Erik @rum har udar-
bejdet kapitlet med resultater fra beregningerne af effekter af afgifter,
baseret pa de bedriftsmodeller, der tidligere er anvendt i Bichel-
udvalgets arbejde.



2 Reguleringsaspekter — omkostninger
og effektivitet

I forbindelse med en lang raekke forskningsprojekter er der de sidste
ti-femten ar genereret en omfattende viden om sammenheengene
mellem landbrugets produktion, kveelstoftab og forskellige virke-
midler. Der er i mindre omfang genereret viden om virkemidler over-
for pesticidanvendelsen og —tabet.

I dette kapitel vurderes teoretiske aspekter knyttet til reguleringsteori
samt enkelte generelle erfaringer fra teoretiske og empiriske analyser
pa kveelstofomradet. Kapitlet omfatter en praesentation af grundleeg-
gende reguleringsmaessige principper, mens de konkrete problem-
stillinger og erfaringer, der er knyttet til anvendelsen af hvert enkelt
virkemiddel, vurderes i de efterfolgende kapitler med seerlig referen-
ce til pesticidanvendelsen.

2.1 Reguleringens formal: optimal afvejning af mod-
stridende miljeinteresser

I nogle tilfeelde loses interessekonflikter omkring miljeet over mar-
kedet. Dette er f.eks. tilfeeldet nar en landmand, der har udlejet jagten
pa hans jord, tager driftsbeslutninger der pavirker jagtvilkdrene. Nar
der opstar en konflikt imellem hensynet til landmandens (jagtejers)
indtjening og hensynet til jeegerens (jagtlejerens) interesser som
vildtbestand og andre jagtvilkar, leses den 'optimalt’ fordi den leje
landmanden kan tage for jagten, afheenger af de vilkdr han byder
jeegeren. Selv om landmanden skulle veere ganske uinteresseret i jagt,
vil han ved sin driftsbeslutning inddrage 'miljpomkostninger' i form
af forringede jagtvilkar, fordi den mulige indtegt ved jagtlejen pa-
virkes. Han vil soge at tilgodese jagtinteresser, sdleenge forringelsen
af driftsresultatet ved yderligere hensyn er mindre end stigningen i
jagtlejen, som han derved kan indkassere. Markedslosningen sikrer
saledes, at driftstabet ved de foretagne forbedringer af jagtvilkarene
opvejes af ogede indtegter fra jagtleje. Samtidig vil veerdien af for-
bedringen i jagtvilkarene for jeegeren overstige stigningen i den jagt-
leje han betaler, da han ellers ikke vil betale den forhgjede jagtleje.
Dette kaldes den 'optimale’ lasning af konflikten omkring et miljego-
de, og den nas over markedet fordi miljegodet (jagtvilkar) er prissat,
og derved indgédr i landmandens beslutningsgrundlag. En vigtig
egenskab ved den optimale losning er at den sikrer den sterst mulige
samlede velfeerd, med andre ord sikres at summen af landmandens
og jeegerens velfeerd bliver storst mulig.

Reguleringsproblemet - eller med andre ord behovet for regulering —
opstar, nar den enkelte landmand treeffer driftsbeslutninger, der pa-
virker miljogoder som ikke er prissat. Ved sine driftsbeslutninger
tager landmanden hensyn til pavirkningen af egne indtegter og ud-
gifter samt den veerdi han selv matte tilleegge de ikke prissatte mil-
jogoder, men han tager ikke hensyn til de ikke-prissatte miljobelast-
ninger, som han uforvarende paferer andre interessenter, f.eks.
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vandveerker, fiskere og naturbrugere. Hvis landmandens omkostnin-
ger ved at reducere sin miljebelastning er forskellig fra de tab, han
derved kunne undga for andre interessenter, er den resulterende af-
vejning ikke optimal. Det skyldes at der er en uudnyttet mulighed for
at forbedre det samlede velfeerdsniveau. Denne mulighed ville vaere
blevet udnyttet, hvis der havde veeret et marked for miljogodet, f.eks.
ved at dem der lider under miljobelastningen betaler landmanden for
at reducere sin miljebelastning (som i eksemplet med jagtudlejning).
Uden et sidant marked ma den resulterende miljebelastning tilnaer-
mes det optimale niveau gennem offentlig regulering.

Ideelt er formélet med miljeregulering derfor, at 'erstatte’ det mang-
lende marked for miljogoder saledes, at der nas en samlet miljofor-
bedring og en fordeling heraf mellem forurenerne, der giver den
storst mulige velfeerd. Den grundliggende afvejning mellem hensy-
net til forurenernes omkostninger og hensynet til dem der pavirkes af
miljoeffekterne sker gennem den politiske beslutningsproces, hvor
malet for den samlede miljoforbedring fastleegges.

2.2 Vurderingskriterier

Sikring af den optimale fordeling af indsatsen mellem forurenerne
samt sikring af, at det fastlagte mal nas, sker gennem valget af vir-
kemidler. Et virkemiddel der sikrer, at et givet miljemal nds kaldes
effektivt. Hvis virkemidlet samtidig sikrer, at miljomalet nds til de
lavest muligt omkostninger, er det tillige omkostningseffektivt. Effekti-
vitet og omkostningseffektivitet udger saledes centrale vurderings-
kriterier for valg af virkemidler. I mange tilfeelde er det kun effekti-
viteten, der vurderes i forbindelse med valg af virkemidler. Et ek-
sempel herpa er Vandmiljeplan I og II, hvor der ikke er gennemfort
egentlige analyser af omkostningseffektiviteten ved de enkelte vir-
kemidler og kombinationerne heraf, selv om der findes mange en-
keltstdende analyser af omkostninger og effekter ved forskellige re-
guleringer af kveelstofanvendelse og —tab.

Effektiviteten males i forhold til en eller flere malseetning(er). Land-
brugets pesticidanvendelse medfere uenskede miljoeffekter i form af

1) afdrift af pesticider til de omkringliggende landbrugs og naturare-
al, hvorved flora og fauna pavirkes negativt,

2) nedsivning til grundvandet samt,
3) pesticidrester i foder og fodevarer.

Effekterne 1) og 2) er ikke prissat over et marked mens effekterne
under 3) er det delvis, f.eks. gennem afseetningen af ekologiske fade-
varer, hvor ekologimerket udger en konkurrenceparameter. Mal-
setningen om en generel reduktion af pesticidanvendelsen skal sale-
des ses som et middel til at reducere miljoeffekterne 1, 2 og 3, og
vurderingen af virkemidlers effektivitet og omkostningseffektivitet
ber ses i forhold hertil og ikke alene i forhold til mélseetningen om
generel reduktion af pesticidanvendelsen. I denne udredning er der
dog taget udgangspunkt i malsaetningen om reduktion i anvendel-
sen, men for at vurdere eventuelle utilsigtede effekter af virkemid-



lerne, foretages der ogsa i et vist omfang vurderinger i forhold til
opnéelsen af de egentlige miljgmalseetninger.

Virkemidler skal handheves, hvilket medferer administrative om-
kostninger med henblik pa at reducere risikoen for omgdelse. Et an-
det kriterium i vurderingen af forskellige virkemidler er derfor om-
kostningerne ved implementering og kontrol. Et tredje kriterium i
vurderingen af virkemidler er deres fordelingsvirkninger og acceptabili-
tet — dvs. om fordelingsvirkningerne mellem forurenerne og mellem
forurenere og andre sektorer er politisk acceptable.

Hensynet til de tre hovedkriterier ved valg af midler, er i nogle til-
feelde modstridende, sdledes at et virkemiddel kan have gode egen-
skaber med hensyn til ét kriterium og darlige egenskaber med hen-
syn til et andet. I disse tilfeelde md der prioriteres mellem kriterierne
og eventuelt ma forskellige virkemidler kombineres.

2.3 Effektiv og omkostningseffektiv regulering

Ved miljeregulering og iveerkseettelse af handlingsplaner ber det som
omtalt seges at nd miljemadlene s omkostningseffektivt som muligt,
sdledes at miljgmalsaetningen nds med det mindste mulige ressource-
forbrug. Dette skyldes, at rdderummet med hensyn til regulering pa
andre omrader er afheengig af pesticidreguleringens omkostninger.

Den ”optimale” miljoindsats findes, jf. ovenfor, der hvor de margi-
nale omkostninger modsvarer den marginale miljogevinst. Det vil
derfor ofte veere optimalt at acceptere et vist forureningsniveau, idet
prisen for at fjerne den sidste enhed forurening typisk er voldsom
dyr." I nogle situationer kan det optimale forureningsniveau imidler-
tid veere nul (ingen forurening). Dette kan veere tilfeeldet for meget
skadelige stoffer, der selv i sma meengder gor stor eller uoprettelig
skade, eller for stoffer, der billigt kan erstattes af andre mindre miljo-
belastende stoffer. I relation til pesticider kan det derfor veere om-
kostningseffektivt, at forbyde de mest skadelige spreojtemidler samt
sprojtemidler, der billigt kan erstattes af mindre belastende midler.

For sprejtemidler, hvor det optimale belastningsniveau ikke er nul,
kan bade regler, normer, afgifter, omseettelige kvoter eller tilskud
anvendes. I princippet vil alle disse typer af virkemidler kunne ud-
formes pa en sddan made, at den enskede generelle reduktion af pe-
sticidanvendelsen nas effektivt. Virkemidlerne adskiller sig imidler-
tid fra hinanden med hensyn til omkostningseffektivitet, det vil sige,
de reale omkostninger de paferes samfundet ved realisering af den
onskede reduktion af pesticidforbruget. Dette forsteerkes yderligere
af, at der kan veere forskel pa virkemidlernes omkostningseffektivitet
atheengigt af reduktionsmalet.

" Denne pointe fremgar ogsd af gkonomianalyserne i Bicheludvalget, idet merom-
kostningerne var markant stigende med restriktionerne pa pesticidanvendelsen.
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2.4 Direkte og indirekte regulering — et aspekt ved
omkostningseffektivitet og malopfyldelse

En betingelse for om et virkemiddel vil veere omkostningseffektivt, er
at det rettes direkte mod miljoeffekten. Dette geelder bade regelkrav,
tilskud, afgifter og andre virkemidler.

Det forhold, at en afgift (eller omseettelig kvote) er omkostningsef-
fektiv med hensyn til at reducere pesticidforbruget, er ikke ensbety-
dende med, at den er omkostningseffektiv med hensyn til at reducere
miljoeffekterne. Hvis bestemte former for sprojteadferd, f.eks.
sprojtning langs vandleb, i felsomme omrader eller sprejtning under
bestemte vejrforhold, er mere skadelig end andre, kan det vaere om-
kostningseffektivt af lave regler herfor i kombination med en afgift.
Dette skyldes at afgiften ikke giver incitamenter til en seerlig redukti-
onsindsats, der hvor sprejtningen er mest skadelig, men kun til gene-
relt at reducere sprojteniveauet. Hvis reglerne for seerlig skadelig
sprojteadfeerd i sig selv medferer den enskede generelle reduktion af
miljoeffekterne, kan det veere omkostningseffektivt helt at undlade
afgiften.

Da hverken en afgift pa behandlingshyppighed eller en verdiafgift
rettes direkte mod opnéelse af en given miljeeffekt, er der tillige risi-
ko for uenskede (sdkaldte adverse) effekter, nar landmeendene tilpas-
ser produktionen til reguleringen. I Hasler (1998) konkluderes det, at
der kan opstd sddanne adverse effekter i forhold til kveelstofudvask-
ning ved afgifter pa handelsgedning, fordi en sddan afgift giver in-
citamenter til at eendre afgredevalget fra afgreder med et hejt kveel-
stofbehov (f.eks. vintersaed) til afgroder med lavere behov (f.eks. var-
sed). Uenskede tilpasningseffekter i landbrugsdriften kan saledes
medfoere, at det kan veere forbundet med stor usikkerhed at vurdere
miljoeffekten, fordi regulering af pesticidernes miljoeffekter ma ka-
rakteriseres som et tilsvarende komplekst reguleringsproblem. Ende-
lig kan virkemidler i forhold til pesticider have savel positive som
negative virkninger i forhold til andre miljemeessige malseetninger,
og vice-versa. Disse afledte virkninger ber sa vidt muligt inddrages i
vurderingerne af virkemidlets effekter.

2.5 Administrationsomkostninger og muligheder for
omgdelse

Der vil veere administrative og andre felgeomkostninger, bl.a. i af-
ledte erhverv, foruden de omkostninger landbruget paferes i forbin-
delse med reguleringen. Med andre ord kan et virkemiddel vere
omkostningseffektivt med hensyn til bade miljoeffekt og renseom-
kostninger i landbruget, men medferer maske sa betydelige offentli-
ge omkostninger til administration, kontrol og handheevelse at vir-
kemidlet i realiteten bliver samfundsekonomisk uhensigtsmeessigt.
Omvendt beor administrationsomkostningerne ved et nyt virkemiddel
ogsa ses i forhold til de tilsvarende omkostninger ved den eksiste-
rende regulering, samt mulighederne for at kombinere administrati-
onen med eksisterende ordninger.



Foruden de offentlige omkostninger til administration, kontrol og
handheevelse kan der i en reekke tilfeelde paferes forurenerne bety-
delige transaktionsomkostninger i forbindelse med ansegning om og
fordeling af tilskud og f.eks. ved fordeling og omseetning af kvoter.
Denne omkostning, der kommer oven i det reale driftsmaessige tab,
ber ogsa medtages i vurderingen af midlernes omkostningseffektivi-
tet.

Fordi der ikke er ens tilgang til information for myndigheder og
landmeend (sakaldt asymmetrisk information) er der mulighed for at
omga reguleringen og udnytte informationsmangler til egen fordel.
Ved regulering af landbrugets mange sma enheder er det saledes
umuligt for den regulerende myndighed at fremskaffe fuldstendig
information om de enkelte bedrifters forhold, motiver og adfeerd.
Regulering, der skal handheeves i forhold til den enkelte landmand,
vil derfor i praksis medfere en raeekke omgdelsesmuligheder. Deri-
mod er indirekte virkemidler i form af afgifter, regler og forbud, der
kan implementeres i forhold til leverander- eller aftagerledet, nem-
mere at implementere og kontrollere, selv om omgaelse f.eks. i form
af illegal import ikke kan udelukkes.

2.6 Fordelingsvirkninger og acceptabilitet

Princippet om “forurener betaler” tilsiger, at landbruget skal afholde
omkostningerne ved at aflaste eller undga skaderne ved negative mil-
jovirkninger og kompenseres for de positive miljovirkninger land-
brugsproduktionen medforer. Det vil sige, at det i princippet er
landmeendene, der ber betale for den forurening produktionen med-
forer, for eksempel ved at der péaleegges afgifter, som afspejler miljo-
effekten af pesticidanvendelsen.

Der er dog flere grunde til landbruget i en reekke sammenheenge gi-
ves lov til at forurene “gratis” op til et vist niveau. “Gratis forure-
ning” og tilskud anvendes for det forste for at undga at sektoren her i
landet bliver darligere stillet end landbrugsproduktion i konkurre-
rende lande. Pavirknings af konkurrenceevnen kan ikke undgas,
sadfremt der fores en restriktiv miljepolitik, idet den danske skonomi
er en lille dben okonomi, hvor det er sveert at veelte omkostningerne
over pa priserne, som tilmed er regulerede af EU. For det andet kan
gratis forurening og tilskud anvendes for at undga en uensket
strukturudvikling i landbruget som kan veere en folge af afgifter eller
regelkrav. Det kan saledes bade i landbruget og i andre dele af sam-
fundet opleves som uacceptabelt at paleegge landbruget alle dets mil-
jeomkostninger i overensstemmelse med forurener-betaler princip-
pet. Endelig kan tilskud anvendes i overensstemmelse med forure-
ner-betaler princippet for at belonne landmend for at skabe positive

? Desuden vil det i en lang rakke tilfelde vere meningslgst at tale om “nul forure-
ning”. I tilfeldet pesticidanvendelse kan denne naturligvis helt forbydes, men en
reekke af natureffekterne, der henfgres til pesticidanvendelsen, opstar som fglge af
kombinationen af anvendelse af pesticider samt gvrige kulturtekniske og dyrknings-
massige aktiviteter. Her tilsiger et overordnet gnske om omkostningseffektivitet i
reguleringen, at reduktionen i belastningen sker ved en samlet afvejning af elemen-

terne i arsags/virkningskaeden.
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miljoeffekter, f.eks. nye goder eller varetagelse af eksisterende natur-
veerdier. I enkelte tilfeelde kan det forekomme, at der betales tilskud
for at reducere negative miljoeffekter, hvilket er tilfeeldet, hvis den
onskede miljoforbedring ikke kan opnds ved generelle reguleringer,
som f.eks. beskyttelse af bestemte naturtyper.

Pa kort sigt giver tilskud og afgifter i princippet de samme incita-
menter til at reducere forureningen; hvad enten der gives tilskud
eller afgifter vil landmanden blive motiveret til at reducere forure-
ningen indtil de marginale omkostninger herved svarer til afgif-
ten/tilskuddet. Imidlertid vil afgifter og tilskud pavirke strukturud-
viklingen forskelligt. Afgifter vil medfere at omkostningsniveauet
oges pa bedriftsniveau, hvorved presset pa mindre effektive brug
oges og strukturudviklingen mod sterre og mere effektive brug
fremmes. Endvidere vil afgifter betyde, at jordprisen vil falde idet
omkostningen ved afgiften kapitaliseres “negativt” i jordprisen. Til-
skud vil have den modsatte effekt. Udover at strukturudviklingen
har politisk interesse, kan den ogsa pavirke pesticidforbruget, hvis
der er forskel pa sprojtemonstret mellem mere og mindre effektive
brug. Dermed kan der veere forskel pa de langsigtede virkninger pa
pesticidforbruget af afgifter og tilskud.

2.7 Opsamling

I lighed med kveelstofregulering er pesticidregulering et komplekst
problem, idet der er tale om regulering af diffuse kilder, hvor det
ikke er muligt, at rette reguleringen mod selve miljoeffekten uden
vaesentlige moniteringsomkostninger. Sekundeere losninger ma der-
for veelges, hvilket medferer en risiko for manglende optimalitet pa
grund af utilsigtede adverse effekter. Alle de principielle kriterier har
betydning, de samlede effekter af en pesticidregulering skal vurde-
res, og aspekter ved de forskellige kriterier vil i storre eller mindre
grad fungere som barrierer for anvendelse af de forskellige virke-
midler.



3 Retslige virkemidler

Retslige virkemidler omfatter tiltag der kan fore til en generel reduk-
tion af pesticidanvendelsen pa behandlede arealer, samt tiltag der
kan anvendes selektivt for at opna beskyttelse af udvalgte biotoper,
f.eks. vandleb og seer. Foruden forbud og arealmaessige begraensnin-
ger er det muligt at anvende tidsmeessige begreensninger og kvoter,
samt regulering rettet mod anvendelsen af de pesticider, som er til-
ladt i Danmark. Analysen i dette kapitel omfatter hovedsageligt vir-
kemidler, der medferer en generel reduktion, jf. kommissoriet for
arbejdet i rapporten. Derfor omtales selektive virkemidler, som f.eks.
areal- og tidsmeessige begraensninger, kun kortfattet.

I den hidtidige pesticidregulering har retslige virkemidler eller regel-
krav veret det dominerende virkemiddel foruden veerdiafgiften og
radgivningsindsatsen. De retslige virkemidler er blevet anvendt bade
generelt og selektivt, og sdledes er der et generelt pabud om sprejte-
plan, selektivt forbud mod pesticidanvendelse pd og neer miljofoel-
somme omrader samt en godkendelsesordning.

3.1 Forbud og godkendelse

3.1.1 Godkendelsesordningen

Grundstenen i den danske pesticidregulering er godkendelsesord-
ningen. Saledes skal alle pesticider godkendes af Miljostyrelsen forud
for markedsforing og anvendelse i Danmark. I spergsmdl om be-
keempelsesmidler bistds Miljestyrelsen af Bekaempelsesmiddelradet,
som er sammensat af uafheengige eksperter samt repraesentanter for
diverse interessegrupper. Frem til den forste Pesticidhandlingsplan i
1986 var godkendelsen primeert baseret pd midlernes humantoksi-
kologiske egenskaber, men efter 1986 blev godkendelsesordning
strammet sdledes, at alle eksisterende og fremtidige pesticider skulle
vurderes pa grundlag af bade deres human- og miljetoksikologiske
virkninger samt udvasknings- og nedbrydningsegenskaber.” Endvi-
dere blev der i 1996 indfert en sakaldt “forbudsprocedure”, sdledes at
Miljo- og Energiministeren kan forbyde godkendte pesticider, sa-
fremt de viser sig at medfere uventede miljoeffekter.

3.1.2 Effektivitet og omkostningseffektivitet ved forbud og
godkendelse

Som omtalt indledningsvis kommer forbud mod pesticider seerligt pa
tale i tilfeelde, hvor et pesticid har helt uacceptable sideeffekter. I dis-
se tilfeelde kan man ikke pa fornuftig vis veelge mellem forskellige
niveauer for pavirkning af miljeet, hvorfor forbud vil veere omkost-
ningseffektive. Et eksempel pa en sddan reguleringssituation er re-
gulering af insekticidet DDT. DDT akkumulerer i fodekaeden og har

’ Da de strammede godkendelseskrav ogsi omfattede tidligere godkendte midler,
kaldes denne ordning ogsa re-vurderingen.
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vaesentlige effekter pd bl.a. forplantningsevnen, og som folge heraf
blev DDT forbudt i de vestlige lande i midten af 1980’erne.

I den danske godkendelsesordning er der lagt en vaesentlig mere re-
striktiv linie end specifikke forbud mod enkeltstoffer, idet et pesticid
kun godkendes, sifremt det kan godtgeres, at det ved almindelig
anvendelse ikke medferer nogen vaesentlig risiko for sundhed eller
milje. Dette har medfert, at kun 56 ud af de 180 midler, som var pa
det danske marked i 1988, fik fuld godkendelse, mens 22 fik begraen-
set godkendelse (Statens planteavlsforseg, 1997).

Som folge af den restriktive godkendelsespolitik er betydningen for
miljo, sundhed og landbrugsproduktion ogsa mere betydende end i
lande med et mere liberalt grundlag for godkendelse af pesticider. De
fleste lande forer en mere liberal politik end Danmark, med undta-
gelse af de ovrige nordiske lande.

Ved vurdering af betydningen af godkendelsesordningen med hen-
syn til omkostningseffektivitet og effektivitet, er et afgerende punkt
mulighederne for substitution til andre midler og/eller bekeempel-
sesmetoder. To generelle tilfeelde er veesentlige:

1) forbud mod et middel med effektive substitutter,

2) forbud mod et middel med ringe eller ingen substitutter.

Ad1)

I dette tilfeelde forventes konsekvenser af forbuddet at veere for-
holdsvis beskedne. Idet der findes gode substitutter vil den drifts-
okonomiske effekt overvejende veere bestemt af forskellen i prisen pa
en behandling med det forbudte middel og dets substitutter. Hvis
forbuddet forer til en positiv effekt pd miljgmalseetningen, vil et sa-
dant forbud altsa veere omkostningseffektivt, da der er gode substi-
tutter.

Ad 2)

Her er konsekvenserne noget mere komplekse. Da der ikke findes
substitutter for det forbudte middel, vil forbuddet umiddelbart fore
til et driftsskonomisk tab afledt af de manglende bekaempelsesmu-
ligheder. Et forbud af denne karakter vil sdledes kun veere omkost-
ningseffektivt hvis miljoeffekten er helt uacceptabel, jf. ovenfor.

De miljomeessige effekter af et forbud eller anden regulering aftheen-
ger dog ikke kun af den direkte tilpasning landmanden foretager.
Den miljemezessige effekt er ogsa afhengig af ovrige driftseendringer,
og hvorvidt disse eksempelvis forer til en mere eller mindre miljebe-
lastende afgredesammensaetning og/eller veesentlig oget anvendelse
af godkendte midler. Dette omtales ogsa som adverse effekter, og de
kendes bla. fra kveelstofomradet (Hasler et. al, 1999). Et eksempel
kunne veere eendringer fra vinterseed til varsaed, og et andet er, at
regulering kan medfere eendringer i landbrugsstrukturen ved at
mindre og ekstensive bedrifter bliver presset ud af sektoren. Adverse
effekter kan saledes veere et vaesentligt og generelt problem, der fol-
ger af en reekke reguleringer.



Generelt kan det siges, at antallet af forbud, som relaterer sig til til-
feelde nr. 2 vil stige i takt med at antallet af godkendte midler reduce-
res. En made hvorpa uenskede og uforudsete adverse effekter kan
reduceres er, at abne mulighed for lempelse af forbuddet ved at tilla-
de anvendelse i bestemte afgreder eller perioder, dvs. indfere en be-
greenset godkendelse, enten i tid eller for arealet. Dette bruges i et
vist omfang i Danmark indenfor den eksisterende regulering, bl.a.
med henblik pa at give producenterne mulighed for at afprove alter-
native bekaempelsesstrategier.

3.2 Tids-, areal - og mangdemassige begraensninger

3.2.1 Typer af begrensninger

Foruden fuld begreensning i form af forbud og kvoter, kan pesticid-
forbruget reguleres med tids- og arealmeessige begraensninger. De
tidsmaessige begreensninger anviser tidspunkter, hvor sprejtemidler
kan anvendes, medens arealmaessige begraensninger udpeger arealer,
hvor der ikke ma sprojtes eller hvor specificerede sprojtestrategier
skal folges. Arealmeessige begraensninger er f.eks. zoner langs vade
eller torre naturtyper eller zoner i form af breemmer til nabomar-
ker/skel.

3.2.2 Tidsmassige begraensninger

Foruden den nuverende ordning hvor godkendelserne kan veere
savel arealmeessigt som tidsbegreensede, kan der leegges begreens-
ninger pa de tidspunkter det er lovligt at sprejte, f.eks. forbud mod
sprojtning i vinterhalvédret og forbud mod sprejtning pa bestemte
tider af dognet. Disse begreensninger kan gives i henhold til godken-
delsen for hvert enkelt stof, og udformes som generelle regler eller
regler for forskellige afgroder.

3.2.3 Arealmassige begraensninger

Arealmaessige begrensninger kan indferes for udpegede omrader
(zoner). Udpegning af zoner, hvor der f.eks. ikke ma sprojtes eller
hvor der kun ma sprojtes i begraenset omfang, kan tjene tre forskelli-
ge hensyn:

e beskytte omrdder hvor der er serlige hensyn, eksempelvis omra-
derne tilgreensende folsomme naturomrader eller ekologisk dyr-
kede marker, eller som er er beliggende i eller omkring et omrdde
med drikkevandsindvinding

e danne grundlag for at prioritere i situationer, hvor der er for fa
okonomiske ressourcer til at iveerkseette generelle tiltag, som kree-
ver tilskud eller andre former for erstatning

¢ medfere sammenhaengende landskabelige forbedringer, som f.eks.
okologiske spredningskorridorer

I henhold til geeldende lovgivning er det allerede muligt at begraense
eller forbyde anvendelsen af pesticider pa bestemte arealer.
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3.2.4 Kvoter

Kvoter anvendes til regulering af anvendelsen af indsatsfaktorer,
f.eks. gadning og pesticider og til regulering af produktion (f.eks. loft
over besaetningsstorrelser). Kvoterne kan i princippet veere bade faste
og omseettelige, dvs. gores til genstand for salg pa et kvotemarked.
Mens faste kvoter regnes som et regelkrav, herer de omseettelige
kvoter til under de ekonomiske virkemidler. Omseettelige kvoter
gennemgas derfor i kapitel 6.

Faste kvoter kan fastseettes og differentieres efter forskellige kriterier;
for den enkelte bedrift eller for afgreder, specificeret efter udbytter,
jordtyper og klimazoner. Differentierede kvoter, der f.eks. er tilpasset
udbytteniveauerne, gor det muligt at begreense forbruget mest der,
hvor f.eks. udbytteeffekten er mindst. Differentiering er kendt fra
reguleringen af gedningsforbruget i Vandmiljeplan II, og erfaringen
herfra viser, at denne type kvotesystem medferer et vaesentligt behov
for kontrol og sanktionsmuligheder.

3.2.5 Effektivitet og omkostningseffektivitet med tids,- areal og
mangdemaessige begraensninger

I de tilfeelde hvor anvendelse af visse pesticider er uacceptabelt, eller
der er behov for at begreense forbruget i afgreensede omrader eller til
bestemte tider, kan det veere omkostningseffektivt at indfere be-
greensninger pa forbruget. Effektivitet med hensyn til opnéelse af den
miljomeessige malseetning nas dog kun, hvis kvoterne er fastsat med
henblik pa at opfylde den samlede miljomalsaetning, og ikke ved at
kvoterne bestemmes under hensyn til driftsmeessige faktorer som
f.eks. udbytteniveau.

Virkemidlet vil kunne anvendes omkostningeffektivt fordi det kan
undgas, at hele landbrugssektoren skal tilpasse sig de skeerpede krav,
idet disse kun geelder i tilfeelde eller for omrader, hvor det er miljo-
meessigt nodvendigt. Dette stiller dog krav til udpegningen af omra-
derne og at denne foretages med hensyn til omraddernes sarbarhed.
Sadanne udpegninger vil altid veere beheeftet med diskussioner om
kriterier og vilkar for greensedragningen (jf. Anker et al, 2000).

3.3 Mulighed for omgaelse og transaktionsomkost-
ninger ved retslige virkemidler

For at der skal veere en effektiv efterlevelse af omkostningskraevende
retslig regulering kreeves effektiv kontrol, og at overskridelser af
reglerne medforer bode eller andre sanktioner, der er prohibitivt sto-
re.

Problemerne ved effektiv kontrol afheenger indlysende af hvilke
krav, der er stillet. Generelt er krav, der kan kontrolleres centralt,
f.eks. i leveranderleddet, langt mindre omkostningskrevende at
kontrollere, end krav, der skal kontrolleres pa den enkelte bedrift,
maske endda til bestemte tider. Krav der kan kontrolleres ved er le-
verandorledet er derfor at foretreekke. Kontrol af om der er anvendt
mindre doser, nedsat behandlingshyppighed eller sprojtefri zoner,
etc. vil derimod veere yderst vanskeligt. Det vil derfor vere sveert at



kontrollere om tids-, areal og meengdemaessige begraensninger over-
holdes. Et absolut forbud vil dog veere forholdsvist nemt at kontrolle-
re, idet forekomst af sprejteudstyr etc. ikke ma forefindes, jf. kon-
trollen med gkologiske bedrifter.

Kontrol kan udferes som selvrapportering, men som naevnt indled-
ningsvist betyder det asymmetrisk information mellem landmeend
og myndigheder. Landmendene har derfor en raekke informationer
om produktion, effektivitet og anvendelsen af pesticiderne, som kun
er til myndighedernes radighed, hvis landmanden veelger at indrap-
portere dem. Et eksempel er, at myndighederne ikke har mulighed
for at observere, hvorvidt landmanden eendrer pesticidanvendelsen,
hverken dosering eller behandlingshyppighed, men ma stole pa
landmeendenes evt. indrapportering og i evrigt aggregerede opgerel-
ser over udviklingen i pesticidforbruget. Informationernes private
karakter indebeerer derfor, at landmanden har mulighed for at ud-
nytte informationen i sin interesse og omga reguleringen. Det vil sa-
ledes sjeeldent veere realistisk at regne med fuld efterlevelse, specielt
ikke for regler, der kreever udstrakt anvendelse af kontrol og hand-
heevelse.

3.4 Fordelingseffekter og acceptabilitet

Da de retslige virkemidler ikke skaber et provenu, men kun tilpas-
ningsomkostninger, er retslig regulering ofte mere acceptabelt i land-
bruget end ekonomiske virkemidler som afgifter og omseettelige
kvoter. Retslige virkemidler har dog betydelige tilpasningsomkost-
ninger, idet spredningen i disse vil veere sterre ved retslige virke-
midler end ved f.eks. afgifter. Nogle bedrifter vil rammes meget
hardt, mens andre vil ligge under graensen for effekt af diverse ind-

greb.

3.5 Erfaringer med retslige virkemidler i pestcid-
politikken

Som bekendt har den hidtidige regulering af anvendelsen af bekaem-
pelsesmidler haft en begreenset succes med henblik pa at reducere
behandlingshyppigheden. Pa trods heraf er der sket en overgang fra
stoffer med en stor del hejaktive stoffer til lavdosis stoffer med en
mindre akut giftighed, hvorfor det kan konkluderes, at selve god-
kendelsesordningen, som er beskrevet foran, har fungeret effektivt.
Som neevnt tidligere er det ikke meningsfyldt at vurdere omkost-
ningseffektiviteten i den forbindelse, idet godkendelsesordningen i
sin funktion udpeger midler der er uacceptable ud fra et miljomaes-
sigt synspunkt, eller som ud fra en vurdering ma skennes at kunne
substitueres med mindre farlige og billigere midler. Pa grund af de
irreversible skader visse bekeempelsesmidler kan fordrsage, er det
saledes relevant med en godkendelses- og forbudsordning. Erfarin-
gerne med kontrol illustrerer de problemer der ofte optraeder; kontrol
er ressourcekreevende i og med at det er mange bedrifter, og det er
sveert ud fra den foreliggende arbejdsfordeling at placere ansvaret for
kontrollen idet den er spredt ud pa mange instanser.
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3.6 Erfaringer fra ovrig miljoregulering

Faste kvoter anvendes i reguleringen af landbruget i forbindelse med
normreguleringen af gadningsforbruget samt i Landbrugsloven, hvor
der er loft over bdde sammenleegninger og besetningsterrelser.

Mens harmonireguleringen og sammenlaegningsgreenserne er gene-
relle, dvs. enslydende for hele landet, er godningsnormerne differen-
tieret mellem regioner for at afspejle forskelle i dyrkningsbetingelser,
sdsom jordtyper og andre regionalt forskellige betingelser.

Effekterne af harmonikravene, der har veeret et veesentligt krav i
godningsreguleringen, illustrerer nogle negative afledte effekter af
kvoteregulering, idet harmonikravene har gjort antallet af husdyr
athengigt af bedriftens jordtilligende. Harmonikravene har derfor
bevirket en kapitalisering af husdyrproduktionens veerdi i jordpri-
serne i en periode, hvor gode konjunkturer for svineproduktionen
har fert til en foregelse af svinebestanden. Som folge heraf har eks-
panderende svineproducenter opkebt plante- og kveegbrug, hvilket
modvirker intentionerne, idet svinebrug generelt har et hgjere kveel-
stoftab end bade plante- og kvaegbrug. Dette ma generelt forventes at
accelerere ved fortsatte stramninger af harmonikravene, forudsat den
samlede indtjening pr. hektar er hejere pa svinebrugene end pa de
ovrige brugstyper. Samtidigt viser undersogelser foretaget af Chri-
stensen og Schou (1998), at pesticidanvendelsen er mindre pa del-
tidsbedrifter i forhold til effektive heltidsbedrifter, hvilket peger pa
en uheldig kobling mellem harmonikrav og malene i pesticidpolitik-
ken.

I en reekke ar har gedningsforbruget pa den enkelte bedrift veret
begraenset af normer for forbruget for hver afgrede. Disse normer er
en af grundpillerne i beregningen af den udnyttelsesgrad landmeen-
dene skal opna pa husdyrgedningen. Overtreedelser af normerne har
derfor udmentet sig som for lave udnyttelsesprocenter ved husdyr-
bedrifterne. Fra og med 1998 blev der indfert egentlige kvoter med
Vandmiljoplan II. Disse normer eller kvoter er begraenset sa de er 10
procent under det gkonomisk optimale forbrug for hver enkelt af-
grode (beregnet, hvor merindtjeningen modsvarer prisen pa et kg
kveelstof). Det er endnu for tidligt at evaluere hvordan denne stram-
ning af kvoterne har slaet i gennem, idet de kun har veeret geeldende
siden 1998. Derfor er der kun kontrolresultater fra et ar (1999).

Af kontrollerne af systemet af godningsnormer fra for Vandmiljeplan
II, kan der dog ogsa udledes nogle konklusioner. Af Grant et al (1998)
og af en analyse pa data fra Landovervagninmgs-oplandene af Bli-
cher-Mathiasen og Hasler (1999) fremgdr, at der kunne observeres
tilbagevendende overtraedelser af godningsnormerne, men at der ar
for ar har veeret mindre overtraedelser pa bedriftsniveau. Landover-
vagningsdata viser dog, at enkeltmarker overgodskes pa over halv-
delen af de bedrifter, der indgar i overvagningsprogrammet, hoved-
sageligt husdyrbedrifter. Arsagen til at det er muligt for landmaende-
ne, at holde gedskningen indenfor normen pa bedriftsniveau men
ikke pa markniveau er, at en reekke afgroder har meget heje normer,
f.eks. grees, hvor det er fd landmeend, der udnyttede kvoten fuldt ud.
Godskning af enkeltmarker over normen kan saledes bl.a. forklares



med, at gedningsnormerne ikke i alle tilfeelde reflekterer de reelle
forskelle mellem de enkelte marker, ndr det geelder gedningsbehovet,
da tilpasningen af normerne til regionale betingelser og klimazoner
sker pa en langt mere aggregeret niveau. Erfaringerne viser saledes,
at det, selv med en meget specifik og sindrig regulering, er vanskeligt
at fa faste kvoter til at fungere lige sa fleksibelt som markedsbaseret
regulering (afgifter og omseettelige kvoter).

Lignende effekter vil kunne optreede ved faste bedrifts- eller afgre-
dekvoter pa pesticidforbruget, fordi der er store forskelle pa behovet
mellem markerne afheengigt af bl.a. afgrode, jordtyper, dyrkningshi-
storie, seedskifte, klimamaessige betingelser og udsving. Dette er ogsa
pointeret i Dubgaard (1987) og Schou (1998).

3.7 Opsamling

Retslige virkemidler i form af forbud er helt nedvendige, nar der er
tale om regulering af stoffer som pa den ene eller anden made er uac-
ceptable i miljeet. Til regulering af pavirkninger, hvor det er muligt
at bestemme greenseveerdier, dvs. hvor opndelsen af miljomalsaetnin-
gen ikke er absolut, vil omkostningerne ved de esendringer, som vir-
kemidlerne medforer, have storre veegt ved valg af regulerings-
madden.

I de tilfeelde hvor det er muligt at udpege de veesentlige kilder til
miljobelastningen og rette de retslige virkemidler direkte mod be-
lastningen eller kilderne, kan regelstyring vere at foretraekke frem
for skonomiske virkemidler, fordi der er mindre risiko for uenskede
tilpasningseffekter (adverse effekter). Dette kan geelde i specielt ud-
pegede omrdder, hvor specifikke adfeerdseendringer er onskelige.
Retslig regulering kan ogsa anvendes i tilknytning til gkonomisk sty-
ring for at afbode eller forhindre nogle af de afledte og utilsigtede
effekter, som afgifter og anden ekonomisk regulering kan medfere.

Erfaringerne fra den hidtidig regulering af gedningsanvendelsen
viser, at regulering af den generelle anvendelse af sprgjtemidler med
et fast kvotesystem vil kreeve specifikke og sindrige regler for at fav-
ne forskelle mellem regioner og produktionstyper og medfore et stort
behov for administration og handheevelse.
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4 Okonomiske virkemidler — afgifter

Der findes mange muligheder for udformning af afgifter, som alle
generelt ma forventes at reducere den samlede pesticidanvendelse.
De konkrete effekter pa milje, sundhed og ekonomi vil i hej grad
veere afhaengig af valg af afgiftsgrundlag og landmeendenes respons i
form af eendret pesticidanvendelse, afgrodevalg, seedskifte og an-
vendelse af alternativ plantebeskyttelse, herunder om afgifterne vil
kunne medfere adverse effekter. Som neevnt tidligere er der en risiko
for sidstnaevnte, nar afgiften ikke direkte kan paleegges miljoeffekten.

4.1 Typer af afgifter

4.1.1 Den eksisterende verdiafgift
Den eksisterende afgift pa pesticider er differentieret mellem tre for-
skellige grupper af midler:

1) insekticider; 2) herbicider, fungicider og veaekstregulerende midler;
3) ovrige pesticider som primeert omfatter pesticider til anvendelse
uden for landbruget. Afgiftssatserne fra 1996 til 1998 var pa hen-
holdsvis 35, 25 og 3 procent af grossistveerdien for afgiftens indfersel,
medens de fra 1. november 1998 er oget til henholdsvis 53 og 33 pro-
cent for de to forste grupper og fastholdt pa 3 procent for den sidste

gruppe.

De naevnte afgiftseendringer er gennemfert med henblik pa at skabe
incitament til mindsket pesticidforbrug. Afgifterne afspejler dog ikke
forskelle i midlernes uenskede egenskaber, men er fastlagt ud fra
udviklingen i behandlingshyppigheden frem til introduktionen af
den forste differentierede afgift i 1996. Afgiften giver derfor ikke til-
skyndelse til en eendring i sammenseetningen af pesticidforbruget
(eller teknologisk udvikling) imod mindre miljgskadelige midler,
hvilket ellers ofte anferes som et af hovedargumenterne for afgiftsre-
gulering. Da de nuvarende afgifter er baseret pd midlernes salgspris
(stor afgift i kr. for dyre midler), vil afgifterne alene give incitament
til at substituere fra dyre midler mod billige midler.

4.1.2 Afgifter baseret pa midlernes egenskaber

Hvis en pesticidafgift kunne afspejle forskelle i midlernes giftighed
og/eller udvaskelighed, ville der opsta miljomaessigt gavnlige sub-
stitutionseffekter. Dette vil ogsa tilskynde producenterne af pestici-
der til at udvikle mindre miljebelastende midler til det danske mar-
ked. Ved den eksisterende godkendelse af pesticider leegges der bl.a.
data for toksicitet over for mennesker og forskellige faunagrupper
samt midlernes udvaskelighed til grund for vurderingen. Pa nuvee-
rende tidspunkt er der dog ikke faglig enighed om mulighederne for
en rangordning, ej heller om hvilke kriterier der skal ligge til grund.
En saddan rangordning vil dog vaere hensigtsmeessig set ud fra et re-
guleringsmaessigt synspunkt, men den kreever, at der tages politisk
stilling til, hvilke kriterier rangordningen skal baseres pa.



Der er tidligere foretaget undersogelser af mulighederne for at udar-
bejde belastningsindeks for pesticider, hvor midlerne rangordnes
efter hhv. deres samlede egenskaber (Mogensen, 1991) eller i forhold
til deres belastning af det terrestriske miljo (Lokke, et al., 1994). Begge
undersogelser er skeptiske over for anvendelsen af belastningsin-
deks, hvor forskellige effekter sammenvejes. Det skyldes, dels at dis-
se indeks har en forholdsvis upreecis fortolkning og dels de tekniske
problemer med deres udarbejdelse. Muligheden blev ogséd diskuteret
i Bichel-udvalgets udvalg for sundhed og miljo, som konkluderede,
at det ikke pa foreliggende grundlag er muligt at rangordne pestici-
ders risiko for forurening af grundvandet ud fra absorption, tempe-
ratur og anvendte meengder.

Der er dog vaesentligt at holde sig for gje, at en afgift baseret pa mid-
lernes miljemeessige egenskaber ikke nedvendigvis skal baseres pa
en “perfekt” rangordning, men at kriteriet for at indfere en denne
afgiftstype blot ma veere, at incitamentsegenskaberne er bedre end
ved den eksisterende afgift. En afgift baseret pa en partiel rangord-
ning, f.eks. efter udvaskningspotentiale, vil veere et bedre regulerin-
gensgrundlag end en verdiafgift. Rationalet herfor er, at veerdiafgif-
ten giver “tilfeeldige” incitamenter med hensyn til pesticidets egen-
skaber, medens den partielt rangordnede afgift giver de “reelle” in-
citamenter med hensyn til den udvalgte egenskab.

Nyere videnskabelige undersogelser peger ogsa pd, at det er muligt
at beskrive sammenheengen mellem forekomsten af pesticider i
grundvand og oplysninger om anvendt meengde og midlernes ad-
sorption til jord (Kreuger & Tornqvist, 1998; Kolpin, et al., 1998). Til-
svarende synes det muligt at foretage en hierarkisk rangordning efter
miljetoksicitet pa grundlag af et middels normaldosering og ekotok-
sikologiske belastning (jf. Secher & Gyldenkaerne 1996, Clausen
1998). Ved DMU arbejdes med tilsvarende simple metoder til
rangordning af pesticider.

En sadan simpel rangordning af pesticider efter deres miljemaessige
egenskaber er bl.a. ogsa anbefalet af Falconer (1998) som alternativ til
et sammenvejet indeks, ligesom den nyligt reviderede norske pesti-
cidafgift baserer sig pa en inddeling af pesticider i 4 risikogrupper
(Schou & Streibig, 1999).

En sddan rangordningsmetode skal selvfelgelig besidde en vis sik-
kerhed for at virke som reguleringsmeessig reference. Hvis en ran-
gordning kan foretages nogenlunde sikkert, vil en afgift baseret pa
rangordning kunne bringes til at afspejle midlernes uenskede egen-
skaber og derved foranledige, at anvendelsen af de mest miljoskade-
lige midler reduceres mest — dvs. forbrugsaendringen ville f& den
storst mulige positive miljoeffekt givet den eksisterende viden.

4.1.3 Afgift pa behandlingshyppighed

En meget diskuteret afgiftsform, som tillige er baseret pa en form for
rangordning, er en afgift baseret pa behandlingshyppighed. Princip-
pet er, at der betales afgift efter antal standarddoser, idet behand-
lingshyppigheden er defineret ved antal standarddosers sat i forhold
til det sprojtede areal. Er den anbefalede dosis eksempelvis 1 liter pr.
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ha og indkeber/anvender en landmand 5 liter, svarer dette til 5 stan-
darddoser (eller “behandlingshyppigheder”). En sadan afgift giver
direkte incitament til at nedbringe antallet af standarddoser, f.eks.
gennem bedre timing af bekeempelsesindsatsen og anvendelse af
reducerede doser. Norge har indfert en sddan afgift i foraret 1999,
kombineret med den tidligere naevnte rangordning af pesticiderne i
fire risikoklasser.

Afgift pa antal standarddoser er dog ikke uden problemer, hvilket
seerligt skyldes, at det samme middel kan have flere anbefalede do-
sisniveauer afheengigt i hvilken afgrede det anvendes, og hvilken
skadevolder som skal bekeempes. Dette betyder, at afgiftsgrundlaget
ikke altid er entydigt. Betydningen heraf undersoges i forbindelse
med en anden del af dette udredningsarbejde, men pa grundlag af de
norske erfaringer synes det muligt at minimere ulemperne ved dette
problem.

Et af hovedargumenterne for indfersel af en afgift pa antal standard-
doser er, at behandlingshyppigheden er en indikator for pesticidan-
vendelsens effekter pa flora og fauna, jf. Bichel-udvalgets arbejde. I
tilknytning hertil er det relevant at vurdere, om der skulle veere en
sammenheeng mellem anbefalet dosis og eksempelvis udvaskningsri-
siko, med henblik pa at undga adverse effekter af afgiften. Ligeledes
vil der veere en risiko for, at forbrugseendringen ved indfersel af en
afgift pa behandlingshyppighed kan komme i modstrid med det pa-
rallelle onske om at nedbringe den anvendte maengde aktivstof.

4.2 Erfaringer fra ovrig miljoregulering

Det er sveert at bedemme hvilke effekter de danske afgifter har haft
pa pesticidanvendelsen, idet afgiftssatserne er blevet eendret med
korte mellemrum. Der er anvendt afgifter pa en reekke andre omra-
der; f.eks. pa vandomradet og energi. De forste energiafgifter blev
indfert i 1977 pa el og olie, og siden da er der indfort energiafgift pa
alle fossile energityper, som anvendes i Danmark. Siden 1992 er der
indfert en CO,-afgift i 1992 og en svovlafgift i 1996.

Administrationen af energiafgifterne omfatter nogle eksempler pa
anvendelse af provenuet. I forbindelse med forhgjelsen af afgifterne i
1996 bliver provenuet nu fuldsteendigt tilbagefort til virksomheder-
ne. Pa grund af strukturen i tilbageferingen vil der ske en omforde-
ling mellem virksomhederne. Kristoffersen et al (1997) forventer, at
meget arbejdskraftsintensive virksomheder som fx serviceerhverv vil
opnd en marginal gevinst ved ordningen, mens de storste tabere vil
vaere nogle fa store energiintensive virksomheder med relativt fa an-
satte.

Dette illustrerer de vaesentlige fordelingsaspekter som kan vaere
knyttet til provenuet og fordelingen af det forurenerne imellem og
mellem forurenerne og samfundet i gvrigt.

Endvidere illustrerer erfaringerne med CO,-afgiften, at yderligere og
supplerende regulering kan veere vaesentlig for at opna den tilstraek-
kelige effekt, men ogsa for at opna acceptabilitet blandt producenter-



ne. Saledes bestar den geeldende CO, regulering bade af afgifter, om-
settelige kvoter og frivillige aftaler. Vi vil vende tilbage til de to sid-
ste punkter.

4.3 Opsummering vedr. afgifter

Generelt kan det konkluderes, at afgifter har de nedvendige egen-
skaber til at sikre, at de enskede mal om reduktion af pesticidanven-
delsen realiseres, samtidig med at omkostningerne minimeres for
sektoren som helhed. En vaesentlig forudseetning herfor er dog, at det
er muligt direkte at afgiftsbeleegge den faktor, som enskes reduceret.
Dette stiller betydelige krav til informationsmeengden og kan medfe-
re, at administrationsomkostningerne bliver uforholdsmeessigt store,
f.eks. hvis afgiften ikke kan paleegges produktet generelt. I tilfeeldet
med en afgift pd antal standarddoser, som kan palignes grossistled-
det er der ikke beleeg for at transaktionsomkostningerne vil blive
veesentlige.

Der findes talrige muligheder for udformning af afgifter, og det er
generelt for dem, at de ma forventes at reducere den samlede pesti-
cidanvendelse. De konkrete effekter pa pesticidanvendelsen og der-
med miljo, sundhed og ekonomi vil i hej grad veere athaengig af valg
af afgiftsgrundlag og landmeendenes respons i form af eendret, af-
grodevalg, seedskifte og anvendelse af alternativ plantebeskyttelse.

I pesticidreguleringen ma man forvente storre risiko for adverse ef-
fekter ved en afgift der virker mere indirekte i forhold til miljeeffek-
terne end ved regulering der rettes direkte mod seerligt miljebela-
stende sprojte adfeerd. Adverse effekter ved en afgift kan eksempel-
vis tage form af substitution med mere potente og muligvis mere
miljobelastende sprojtemidler, ligesom der kan veere indbyrdes kon-
flikter mellem opnaelsen af politikkens delmal og de dertil anvendte
virkemidler. Problemerne hermed kan dog eventuelt imedegas gen-
nem den specifikke udformning af afgiften.

I teorien kunne der indbygges en geografisk malretning i afgifterne,
som tilfeeldet er med tilskudsmulighederne i de sakaldte Miljovenlige
Jordbrugsforanstaltninger. Dette geelder seerligt ved anvendelse af
afgrode- eller ejendomsbaserede afgifter. En regionaliseret afgift vil
dog menes at veere administrativ tung pa grund af det veesentlige
informationsbehov, seerligt sammenlignet med det eksisterende sub-
sidiesystem for beskyttelse af natur- og miljofelsomme omrader. An-
dre eksempler kan veaere en afgift, som er gradueret efter den pro-
centvise andel af bedriftens areal som sprejtes, hvilket tilskynder til
at reducere storrelsen af det areal, hvorpa der anvendes pesticider.
Ved denne afgiftstype kan handheevelsen ligeledes vaere administra-
tiv tung, idet den kreever en vis grad af indrapportering fra den en-
kelte landmand og deraf felgende behov for kontrol og sanktione-
ring. Ligeledes kan en arealafgift medfere det paradoks, at i takt med
at det sprojtede areal falder, stiger behandlingshyppigheden. Dette
skydes, at behandlingshyppigheden refererer til de sprejtede areal og
da det ma forventes, at det er de mindst sprojtede afgroder, hvor pe-
sticidanvendelsen forst opherer, vil et reduceret sprojtet areal fore til
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oget behandlingshyppighed. Dette paradoks vedrerer dog primeert
politikudformningen og ikke det pageeldende virkemiddel.

Bortset fra den eksisterende pesticidafgift har der fra politisk hold
veeret tilbageholdenhed med at anvende afgifter til regulering af
jordbruget. En af forklaringerne er vanskeligheder med at fastleegge
retningslinier for anvendelse af afgiftsprovenuet. Da pesticidforbru-
get er forholdsvis robust over for priseendringer (se kapitel 9), ma der
regnes med betydelige afgifter for at opfylde mélseetningen om re-
duktion af behandlingshyppigheden, med deraf felgende stort af-
giftsprovenue. Okonomisk teori giver ikke grundlag for at kvalificere
anvendelsen af afgiftsprovenuet pa anden made end, af dette ber
anvendes pa en sddan made, at samfundets velfeerd oges mest mu-
ligt. Dette medferer, at provenuet ikke nedvendigvis skal tilbagefores
til erhvervet, men velges dette, er det afgerende at det gores uaf-
heengigt af produktionen for ikke at pavirke reguleringens effektivi-
tet. Tilbageforsel vil dog vere behaeftet med administration og tran-
saktionsomkostninger.



5 Okonomiske virkemidler - omsaette-
lige kvoter

5.1 Virkemidlets mekanismer

Omseettelige kvoter er et muligt virkemiddel, ndr madlet er at kon-
trollere og styre det samlede forbrug af pesticider. Ved indfersel af
omseettelige kvoter vil der opstd en kvotepris i tilleeg til markedspri-
sen. I lighed med afgifter, medferer omseettelige kvoter séledes, at
sprojtemidler fordyres og prisstigningen giver dermed incitamenter
til at reducere forbruget. Forudsat fuldkommen information, vil om-
settelige kvoter sdledes besidde de samme egenskaber som afgifter,
og de reale tilpasningsomkostninger vil veere de samme.

Fordelen ved omseettelige kvoter i forhold til afgifter er, at der er
storre sikkerhed for opndelse af den malsatte forbrugsnedgang. Den-
ne kan malseettes pd regionalt eller nationalt niveau. Til gengeeld bli-
ver der storer usikkerhed om omfanget af tilpasningsomkostninger
der péferes landbruget. Da tilpasningsomkostningerne i landbruget
ved en generel reduktion af sprejtemiddelforbruget (som vist i kapi-
tel 9) synes at veere er begreensede, og tages den fastsatte malsaetning
seriost, peger dette i retning af, at sikkerhed for opndelse af det mil-
jomeessige mal gives hejeste prioritet. Da der tillige er betydelig usik-
kerhed om, hvilket afgiftsniveau, der vil sikre opfyldelse af malseet-
ningen tilsiger hensynet til malopfyldelsen (effektiviteten), at et sy-
stem med omseettelige kvoter velges, frem for en afgift for at sikre en
generel reduktion af pesticidforbruget.

5.1.1 Den konkrete udformning

Konkret kan kvoter indferes ved lancering af et system af sprojtetil-
ladelser. Antallet af sprojtetilladelser justeres efter den enskede mal-
seetning; anslds det sprojtede areal til 2.000.000 ha, og enskes en be-
handlingshyppighed pa 2,0, svarer dette til at der uddeles 4.000.000
sprojtetilladelser. Tildelingen af den enkelte landmands initiale kvo-
te, kunne eksempelvis geres atheengig af tidligere ars afgredevalg,
ligesom beregningen af det nedvendige antal sprojtetilladelser ved
kob af et givet pesticid beregnes pa sammen made, som ved en afgift
pa antal standarddoser. Herved bliver det ogsa muligt at kontrollere
overholdelse af systemet, idet den solgte meengde pesticid i gros-
sistleddet skal korrespondere med det indleverede antal sprojtetilla-
delser. Dette kraever, bdde for afgifter og kvoter, at de enkelte pro-
dukters indhold af standarddoser er veldefineret og autoriseret fra
myndighedsside, for at forhandlere, landmaend og kontrolorganer
kan afgere forholdet mellem solgte pesticider og kvoterne.

I tilfeeldet med pesticidkvoter (eller sprojtetilladelser) vil det veere
hensigtsmeessigt, at tillade kvoter overfores mellem ar, sdkaldt
“banking”, af flere grunde:
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1. for at kompensere for at sprejtebehovet varierer fra ar til &r som
felge af klimaudsving, skadetryk, m.v. (Jf. Romstad, 1991).

2. for at undga at landmend opbygger betydelige pesticidlagre pa
garden, hvilket de kan blive tilskyndet til som “forsikring” mod
varierende behov, jf. punkt 1,

3. for at undga utilsigtede udsving i kvotepriserne omkring udleb af
en kvoteperiode

Séledes viser erfaringer pa baggrund af data fra SJFI, at mange land-
meend planleegger deres sprojteindsats i sammenhaeng med udarbej-
delsen af markplaner. Da storstedelen af pesticidforbruget er planlagt
under forudsetning af vurderinger af den gennemsnitlige risiko for
svampe- og insektangreb, taler det for, at risikoen for manglende
mulighed for bekaempelse i “problemar” kan minimeres, safremt
kvoterne kan overferes fra dr til ar. Tilsvarende vil regionale forskelle
modvirkes gennem kvoternes omseettelighed og handel gennem
vaekstsaesonen, hvilket understreger betydningen af velfungerende
varslingssystemer for at sikre at kvoten anvendes optimalt.

5.1.2 Effektivitet og omkostningseffektivitet

Et system med omseettelige kvoter medforer et mindre indteegtstab
for producenterne end et system med faste kvoter hele sektoren taget
i betragtning. Dette skyldes, at handel med kvoterne vil medfere om-
fordelinger afheengigt af producenternes ekonomiske gevinst ved
pesticidanvendelsen. I forhold til tilpasningsomkostningerne i land-
bruget er et kvotesystem lige sd omkostningseffektivt som en afgift,
forudsat der ikke er veesentligt transaktionsomkostninger ved at
handle pa kvoteborsen.

Gren (1994) har undersogt omkostningerne forbundet med at reduce-
re pesticidanvendelsen i Sverige med 50 procent, og i beregningerne,
der er udfert med ikke-lineser programmering, er omkostningseffek-
terne af omseettelige sprojtetilladelser sammenlignet med ombkost-
ningsgeffekterne af forbud og afgifter. Der er udfert en rangering af
de virkemidler der indgar i beregningerne, og det konkluderes, at
omseettelige rettigheder er det mest omkostningseffektive virkemid-
del.

5.1.3 Transaktionsomkostninger og kontrol

Ved en omseettelig kvote vil to typer af transaktionsomkostninger
principielt kunne opstd;

e omkostninger ved at finde nogen at handle med

e omkostningerne ved at gennemfere handlen
(jf. Romstad, 1991).

Indferes der en egentlig kvotebors, kan problemerne reduceres bety-
deligt, men for den enkelte landmand vil det naturligvis veere for-
bundet med omkostninger seerligt i form af tidsforbrug til at agere pa
bersen. Her kunne radgivningstjenesten formodentligt spille en rolle,
som det er tilfeeldet ved handel pa maelkebersen, som vi vender til-



bage til under afsnit 5.4 vedrerende erfaringer med lignende regule-
ring.

5.1.4 Fordelingsvirkninger og acceptabilitet

Hvis kvoterne tildeles gratis, kan der opnas samme fordelingsvirk-
ninger som en afgift med fuld tilbagefersel af provenuet. Omvendt
kan der genereres et tilsvarende provenue som ved afgiften, safremt
landmeendene i udgangspunktet skal erhverve kvoterne. Problemer-
ne omkring kriterier for tildeling af kvoter svarer fuldstendigt til
problemstillingen omkring kriterier for afgiftstilbageforsel. Det er
vigtigt at disse kriterier ikke medferer adfeerdseendringer hos land-
manden. Endvidere er det som neevnt veesentligt at undersege tran-
saktionsomkostningernes storrelse i forbindelse med handel med
kvoter, ligesom administration af et sddant system sdvel som dets
accept i forhold til EU kreever neermere undersogelser.

5.2 Omsettelig kvote kombineret med afgift

“"

Omseettelige kvoter er fra skeptikere blevet modt med frasen: “at
man ikke skal kunne betale sig fra at forurene.” Ifelge Birk Morten-
sen og Birch Serensen (1995) er det ved retslig regulering pa den an-
den side helt gratis at forurene op til en given graense. Hvis kvoterne
fastseettes meget sneevert, kan prisen pa kvoterne blive meget hoje og
hermed fore til uenskede fordelingseffekter og en uensket struktur-
udvikling. Dette problem kan loses ved evt. at indfere mulighed for
overskridelse af kvote mod betaling af en miljeafgift, hvor prisen er
hgj, men kendt pa forhadnd. Her er det dog vigtigt, at der sker en af-
stemning af kvoteprisen og afgiften, saledes at landmeendene ikke
tilskyndes til at underminere den fastsatte malseetning gennem han-
del pa afgiftsmarkedet.

5.3 Erfaringer fra ovrig regulering

5.3.1 Eksempel 1: Energi

Som neevnt er der indfert omseettelige kvoter for CO,-emissioner fra
industrien. I selve lovteksten star det fremheevet at dette er en om-
kostningseffektiv regulering (Milje- og Energiministeriet, 1999). Det
skyldes at CO,-regulering er et skoleeksempel for hvorndr omsaeetteli-
ge tilladelser eller kvoter er effektive; der er fastsat en reduktions-
malseetning, der geelder globalt, og i princippet er det ligegyldigt
hvor reduktionen finder sted. Det sidste gor, at reduktioner kan finde
sted der, hvor det er billigst.

For mange miljoproblemer forholder det sig anderledes, f.eks. er det
ikke ligegyldigt, hvor kveelstof emitteres da omseetning og tilbage-
holdelse inden kveelstoffet ndr det marine miljo varierer mellem regi-
oner. Tilsvarende vil det ikke veere ligegyldigt hvor pesticidtab fore-
kommer, idet fx drikkevands/grundvandsomrader og andre sarbare
recipienter og biotoper er mere folsomme for pavirkning med pesti-
cider end andre omrader. Hvis det pd baggrund af sidanne hensyn
er nodvendigt at udpege folsomme zoner bliver effektiviteten ved
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omseettelige kvoter reduceret, men det kan vere en nedvendigt til-
leegsregulering /afbedende tiltag.

5.3.2 Eksempel 2: Malk

EU indferte som neevnt meelkekvoter i 1984, og kvotebersen blev
forst indfort i 1998.

Fodevareministeriet indforte da en arlig kvotebers med omseetning
af meelkekvoter uden binding til jord, hvor den forste bers blev af-
viklet januar 1998. “Mealkebersen” blev indfert efter anmodning fra
Landbrugets organisationer og Mejeriforeningen.

Handelen finder sted pa bersen og ved keb af jord. Ydelsesfremgang
og hermed ledig produktionskapacitet og bygningsinvesteringer er
nogle af begrundelserne for kvotekob.

Med andre ord tillader til omseettelige kvoter en teknologiudvikling,
hvilket faste kvoter faktisk kan modvirke eller haeemme.

I henhold til bekendtgerelsen ommeelkekvoterne indgives udbud til
salg af meelkekvote til et Meelkeudvalg. Tilbud om keb eller udbud til
salg er bindende, nar det er kommet Melkeudvalget i haende. Prisen
for en melkekvote fastsaettes som ligeveegtsprisen ved en basisfedt-
procent (4,36; se Melgaard, 1999). Valget mellem kobere afgores ved
det hojeste bud, idet tilbud om keb, hvor den angivne maksi-
mumspris ligger under ligeveegtsprisen, afvises. Tilsvarende afvises
udbud til salg over ligeveegtsprisen. Malkeudvalget kan i seerlige
tilfeelde afgive tilbud om keb pa producentens vegne, f.eks. i forbin-
delse med etablering af gkologisk meelkeproduktion og anden etable-
ring.

Der er indfert maksimumsgreenser for indkeb af kvoter, der bl.a. af-
heenger af tidligere kvote. Producenten kan altid kan kebe 2 pct. af
den hidtidige meelkekvote, men der kan maksimalt kebes 300.000 kg
i lobet af fem afgiftsar.

Kapitalisering finder i folge Melgaard (1999) sted hvad enten kvoter-
ne er omseettelige eller ej idet kvoten har en veerdi for producenten i
begge tilfeelde. Omseettelige kvoter forer blot til at kapitaliseringen
bliver synlig, og at den geres uafheengig af jorden, dvs. kvoterne pa-
virker ikke jordpriserne, og kvoterne har derfor ikke de samme
strukturelle effekter som de faste kvoter. Dette aspekt vil veere det
samme ved pesticidkvoter.

5.4 Opsamling

Usikkerheden for miljemalets opfyldelse ved afgifter kombineret
med de begraensede tilpasningsomkostninger i landbruget taler for,
at anvende omseetteligt kvoter frem for afgifter pa pesticidanvendel-
sen. Hvis kvoterne tildeles gratis, vil fordelingsvirkningerne i forhold
til landbruget som helhed - ligesom ved fuld tilbageforsel af af-
giftsprovenu - veere begreensede. Det er dog vigtigt at kriterierne for
tildeling af sprejtekvote, ligesom ved afgiftstilbageforsel, vaelges med
omhu for at undga utilsigtede adfeerdsvirkninger. Der kan gives



plads til en gradvis tilpasning i landbrugssektoren gennem en ind-
fasning af kvoten over en arreekke.

Transaktionsomkostningerne ved handel med kvoterne er veesentlige
at tage i betragtning, men erfaringer fra energisektoren og meelke-
kvoterne kan anvendes som erfaringsgrundlag i en videre vurdering
af anvendelsen af omseettelige kvoter i praksis.
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6 Frivillige og ekonomiske virkemidler
— tilskud og aftaler

Frivillige virkemidler omfatter en reekke muligheder, bl.a. aftaler og
kontrakter uden kompensation og anvendelse af tilskud, der kan vee-
re generelle, eller fordelt via konkurrence gennem auktioner eller
licitation.

6.1 Aftaler og kontrakter

Frivillige aftaler er karakteriseret ved, at de er indgaet mellem en
offentlig myndighed og producenterne (industrien, landbruget), samt
at en aftale omfatter bade forhandling og kontrakt. Formalet med en
frivillig aftale er, at involvere producenterne, sa de feler ansvar for at
opna bdde miljemaessige og driftsskonomiske mal.

6.1.1 Effektivitet og omkostningseffektivitet

Et preemis for at frivillige aftaler fungerer i praksis er enten, at afta-
lerne eendrer producenternes holdninger, motiver og beslutninger i
miljgvenlig retning, og/eller at virksomhederne gennem et afta-
leprogram kan fa information om, at de kan mindske deres omkost-
ninger og opna miljeforbedringer. De frivillige aftaler vil derfor kun
veere effektive, hvis de er udformet, sa de har noget at “tilbyde” pro-
ducenterne; f.eks. reducerede udgifter til ravarer, forbedret konkur-
rencestilling, eller lempelse af anden regulering. I princippet vil afta-
ler veere omkostningseffektive - safremt de ogsa er effektive med
hensyn til médlopfyldelsen - fordi aftaler kun vil indgds i de tilfeelde
hvor de, driftsskonomisk betragtet, medferer omkostningsminime-
ring.

6.1.2 Transaktionsomkostninger og mulighed for omgaelse

Frivillige aftaler besidder de samme egenskaber med hensyn til kon-
trol, administration og omgaelse som retslige virkemidler, safremt
sanktionsmuligheden er at indfere en afgift, som kan sidestilles med
en bode eller andre former for skonomisk straf. De frivillige aftaler
vil derfor veere forbundet med de samme begraensninger som de
retslige virkemidler. Frivillige aftaler kan dog ikke anvendes i de til-
feelde, hvor en indsats er absolut pakraevet, idet man ikke kan regne
med fuld opfyldelse af foranstaltningerne, da de i sagens natur er
frivillige.

Aftaler medferer mulighed for fleksible losninger i modseetning til
foranstaltninger, der indferes som regelkrav, og et motiv for at indga
aftaler er, at mange virksomheder forventer, at de ved en frivillig
aftale kan modvirke, at der indferes anden og maske mere restriktiv
regulering. Herunder er hensynet at undgd en konkurrenceforvri-
dende afgift kendt fra godningsreguleringen i landbruget.



6.1.3 Erfaringer med frivillige aftaler

Frivillige aftaler anvendes pa energiomradet i mange OECD-lande. I
England og Sverige anvendes frivillige aftaler pa energiomradet, som
et standard menuprogram, hvor der geelder en raekke forpligtelser,
som virksomhederne kan veelge at indga aftale om. Det er op til virk-
somhederne om de vil overholde aftalen, og der er ikke egentlige
sanktionsmuligheder. I Danmark og Holland er der formelle proce-
durer for forhandlinger og opfelgning pa aftalerne. I lighed med i
Holland, er de danske virksomheder juridisk forpligtet til at overhol-
de aftaler om energibesparelser og lignende, og myndighederne har
mulighed for at sanktionere.

Ifolge Krarup og Larsen (1997) indgar danske virksomheder og bran-
cher i stigende grad frivillige aftaler med myndighederne om at spare
pad energiforbruget ved at virksomheder og industriorganisationer
som f.eks. mejeriforeninger, veelger at indga frivillige aftaler med
myndighederne om at fremme energibesparelser, og hermed mind-
ske udledningen af CO,.

Krarup og Larsen (ibid) fremheever, at forhandlinger mellem virk-
somheder og myndigheder vedrerende energiaftaler typisk er lukke-
de, og det indebeerer, at tredjepart (f.eks. miljgorganisationer eller
pesticidfabrikanter) ikke har mulighed for at pavirke, hvordan afta-
lerne er udformet. De naevner ogsa, at det er sveert at vurdere om
aftaler er effektive nar det geelder om at opna energibesparelser, som
ellers ikke ville veere opnaet. Det skyldes bl.a. at aftalesystemet pa
energiomradet er forholdsvis nyt (5-10 ar), hvor de forste danske af-
taler blev indgaet i 1996.

6.1.4 Konklusion

Frivillige aftaler kan veere effektive ved kobling med virksomme
sanktionsmuligheder - hvilket maske medforer, at frivilligheden er
begraenset. Indgaelse af de frivillige aftaler kan i denne betydning
friholde landbruget for de fordelingsmeessige konsekvenser af afgif-
ten og tilbagebetaling af provenu, men kan ikke forhindre tilpas-
ningsomkostningerne. Frivillige aftaler er mest hensigtsmeessige i
situationer, hvor det er klare kontrolmuligheder, f.eks. knyttet til
fuldt opher med sprejtning. Aftaler er, ligesom retslige virkemidler,
ogsa bedst egnet i afgreensede omrader, hvor hensynet til acceptabi-
litet kan tale for at anvende dette virkemiddel.

6.2 Tilskud

Tilskud har mange lighedstreek med de frivillige aftaler, idet der blot
er knyttet gkonomisk tilskyndelse til at gennemfore de frivillige for-
anstaltninger. Tildeling af tilskud (subsidier) kan ogsd, principielt set,
betragtes som en “positiv afgift”.

6.2.1 Omkostningseffektivitet og effektivitet

Subsidier til pesticidfri drift eller reduceret pesticidanvendelse vil
ligesom afgifter give landmanden en tilskyndelse til at eendre drifts-
praksis i miljovenlig retning. P4 kort sigt, og principielt betragtet, vil
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afgifter og subsidier stort set besidde de samme egenskaber. Pa len-
gere sigt vil valget mellem subsidier eller afgift dog have betydning
for landbrugssektoren. Et aspekt er jordallokeringen, i det tildelingen
af subsidier kan fastholde jord i produktion, som ved en afgift ville
blive urentabel og marginaliseres eller overga til en anden type drift.
Dette skyldes, at subsidier til reduceret pesticidanvendelse ikke re-
ducerer jordrenten pa samme vis som afgiftsregulering. Ved diskus-
sionen af afgifter og subsidier er det derfor vigtigt ogsa at inddrage
betydningen af andre reguleringer, som pavirker jordmarkedet. Bl.a.
har harmonikravene under Vandmiljoplanen haft stor betydning,
idet de bevirker, at veerdien af husdyrproduktionen kapitaliseres i
jordrenten. Samfundsekonomisk betragtet vil tilskud, hvis de gives
som generelle tilskud, der kan erhverves i hele landet for alle bedrif-
ter, veere omkostningskraevende.

6.2.2 Administration og mulighed for omgaelse

Afgifter kan palegges ved leveranderleddet, hvilket ikke lader sig
gore med tilskud for pesticidreduktion. Dette er veesentlig forskel pa
afgifter og tilskud nar det geelder effektivitet og omkostninger for
samfundet.

Tilskud vil typisk kunne anvendes til foranstaltninger, der indebaerer
reduktion i pesticidanvendelsen eller totalt opher med anvendelse,
f.eks. i forbindelse med ekologisk produktion. Aftaler og tilskud, der
helt forhindrer i at sprejte, vil som neaevnt veere veesentligt nemmere
at kontrollere end tilskud og aftaler, der indebeerer reduktioner i an-
vendelsen. Det kan saledes sveert at kontrollere effektiviteten af til-
skud, og nemt at omga kravene.

6.2.3 Acceptabilitet og fordelingsvirkninger

Hovedargumentet for at anvende tilskud til erstatning for retslige
virkemidler eller andre former for virkemidler, er acceptabilitet og
for at forhindre uenskede gkonomiske konsekvenser for landbruget
eller dele af dette pa grund af konkurrenceforringelser. Tilskud er
derfor positive nar det geelder acceptabilitet, og sa leenge tilskuddene
kan ydes for at skabe forbedrede og positive veerdier/goder, kan til-
skud ogsa begrundes ud fra forurener-betaler-princippet.

6.2.4 Erfaringer fra eksisterende miljeregulering

I landbrugsreguleringen er der flere tilfeelde af anvendte tilskud; de
“Miljevenlige jorbrugsforanstaltninger (MV]) samt f.eks. tilskud til
leeplantning, dreening (nu opheevet) og etablering af gylleopbevaring

I 1993 blev de “Miljevenlige produktionsmetoder samt naturpleje”
knyttet til miljodelen af EU-reformen fra 1992 indfert, og fra 1997 er
disse muligheder blevet kaldt “Miljevenlige jorbrugsforanstaltnin-
ger”. MVJ-ordningerne geeldende fra 1997, omfatter 12 muligheder.
Blandt disse kan nevnes muligheder for nedseettelse af kveelstoftil-
forslen til 60% af behovet, dyrkning uden brug af plantebeskyttel-
sesmidler, etablering af sprojtefrie randzoner og drift og miljevenlig
drift af graesarealer. Tilskuddene kan kun opnas indenfor udpegede



omrdder; de Seerligt Felsomme Landbrugsomrader (SFL), der er ud-
peget indenfor hvert amt.

Af Strukturdirektoratets arsberetninger (1997, 1998) (Ministeriet for
Landbrug, Fiskeri og Fodevarer, 1998 og 1999) stdr der at de miljo-
venlige jordbrugsforanstaltninger har som mdlsaetning at medvirke til:

¢ beskyttelse af vandmiljeet

e beskytte kulturlandskabet pa landbrugets jorder,

e forbedre og bevare naturveerdier og

o sikre friluftsinteresser gennem offentlighedens adgang

Séledes er foranstaltningerne teenkt i forhold til en reekke malseetnin-
ger, hvilket gor det meget sveert at vurdere om tilskuddene virker
effektivt i forhold til malopfyldelse. De neevnte malsetninger kan
nemlig i en raekke tilfeelde veere modsatrettede. Tabel 6.1 viser den
hidtidige deltagelse i ordningerne.

Tabel 6.1. Antal hektar omfattet af miljovenlige jordbrugsforanstaltninger
fordelt pé de enkelte tilsagnsar (1.000 ha).

Foranstaltning: 1994 1995 1996 1997 1998 | alt
Nedsaettelse af kveelstoftilfarslen 0,7 1,3 1,4 0,6 0,6 4.6
Dyrkning uden brug af plante-

beskyttelsesmidler 03 03 06
Sprajtefrie randzoner 0,01 0,01 0,01 0,01 0,0 0,1
Udleeg af rajgraes i kornafgrader 0,3 0,5 0,8 0,7 0,7 3,0
Udtagning af agerjord 0,01 0,01 0,9 1,5 1,3 3,7
Miljgvenlig drift af greesarealer

uden for bedriften 79 223 8,5 35 34 456
Pleje af grees og naturarealer 1,8 23 41
/Endret afvanding 0,4 0,4
| alt 8,9 24,2 11,7 85 91 624

En del af aftalearealerne fra 1993 til 1996 er beliggende udenfor SFL
omrader, men da det ikke leengere er muligt at indgd aftale udenfor
SFL-omradet, vil disse aftaler ikke kunne forleenges under den eksi-
sterende ordning. Summen pa 62.400 ha er derfor overvurderet.

Opgorelsen viser, at deltagelsen i hele perioden har veeret koncentre-
ret om ordningen Miljevenlig drift af greesarealer uden for omdriften,
bade nar det geelder antallet af aftaler og antal hektar. Aftalerne om
sprojtefri randzoner og dyrkning uden brug af plantebeskyttelses-
midler deekker ca. 600 ha, dvs. knapt 1 % af det samlede aftaleareal.
Den hidtidige anvendelse af MV]-ordningerne ikke veret en ubetin-
get succes indtil nu, hverken ndr det geelder deltagelse eller malop-
tyldelse pa miljo og natur. Nogle arsager til den lave deltagelse, er
manglende viden om ordningerne og konsekvenserne. Af en inter-
viewunderspgelse foretaget i Bjerringbro-Hvorslev kan det konklu-
deres, at der er mange landmeend, der ikke kendte til MV]J-
ordningerne i 1996. En supplerende undersogelse i 1998 (Hasler &
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Eigaard, 1999; Hasler og Figaard (under udarbejdelse); Primdal,
1998) viser det samme — og specielt at deltidslandmeend ikke kender
ordningerne. En anden arsag er harmoniproblemer og behov for jord
til spredning af gylle. Det er dog ikke muligt at generalisere fra et lille
Pilot-omrade til landet som helhed.

Af forelobige opgerelser over antal aftaler i 1999 fremgér det dog, at
antallet af aftaler er stigende, men at belobet, der er til radighed, er
begreenset i hvert amt. Dette belob er sammensat af 50 procent finan-
siering fra EU og 50 procent fra bloktilskud, hvor sidstneevnte er be-
stemt af antallet af indbyggere i amtet og ikke behovet for tilskud til
miljo- og naturforbedrende tiltag. Dette er en administrativ og forde-
lingsmeessig barriere for at opnd en bedre udnyttelse af MV]-
aftalerne.

Tilskuddene til MV] er som naevnt kombineret med en amtsregional
udpegning af Serligt Folsomme Landbrugsomrader, hvortil der gi-
ves prioritet til gennemferslen af forskellige MVJ-ordninger. Pa den-
ne made foretages en geografisk malretning af, hvor der kan seges
stotte til ordningerne, sdledes at ordningerne primeert tilbydes, hvor
de forventes at have en hgj effekt. I relation til grundvandsforurening
med pesticider kunne denne reguleringsform have en raekke positive
egenskaber, bl.a. fordi rddgivning om driftseendringer og ny teknolo-
gi kan malrettes direkte mod de producenter, som indgar i problem-
losningen, ligesom omradets lokale karakteristika kan inddrages i
reguleringsgrundlaget (Oskam, et al., 1998). Regional beskyttelse af
drikkevandsomrader er endvidere taget i brug i visse kommuner,
ligesom det er anbefalet i Drikkevandsudvalgets beteenkning fra 1997
(Miljestyrelsen, 1997b).

6.2.5 Eksempler pd uensket tilpasning ved tilskud

Tilskud kan i lighed med afgifter have afledte, uenskede effekter.
Erfaringerne med anvendelse af tilskud med MV] ordningerne tilsi-
ger dog, at man ved anvendelse af tilskud skal veere opmeerksom p4a,
at tilskud:

¢ kan motivere landmendene til at fastholde eller indfere en for-
urenende produktionsform indtil han far tilskud til at eendre
driftspraksis,

e kan fungere uretfeerdigt, fordi de landmeend der har udfert milje-
venlige eendringer i produktionen tidligere ikke far tilskud, mens
de landmeend, der har forurenet og sendrer produktionen efter til-
skuddene indferes, far tilskud til dette.

Et eksempel pa der forstnaevnte forhold er, at en del landmaend sa sig
tilskyndet til at ploje engomrader op inden indferelsen af naturbe-
skyttelseslovens beskyttelse af disse omrader (Pilegaard og Schou,
1997), mens indferelsen af de Miljovenlige jordbrugsforanstaltninger
(MV]) giver nogle eksempler pa det sidstneevnte forhold. Nogenlun-
de samtidigt med indferelsen af MV] ordningerne blev der saledes i
forbindelse med Naturbeskyttelsesloven indfert bestemmelser der
beskytter enge og overdrev mod driftsmeessige eendringer, dvs.
landmanden er bundet til at pleje disse arealer pa en bestemt made



for at beskytte naturveerdierne (Naturbesyttelseslovens §3 og §4).
Samtidigt er det blevet muligt at opnd tilskud for at leegge om-
driftsarealer om til ekstensiv greesproduktion via MVJ-aftaler. Sat pa
spidsen kan dette system belonne de landmend der har omlagt de
vedvarende graesarealer, idet de kan modtage tilskud for at bringe
dem tilbage til ekstensiv drift, mens den landmand, der har haft are-
alerne i vedvarende, ekstensivt grees, ikke far den tilsvarende mulig-
hed. Disse uenskede, afledte effekter understotter ikke acceptabilite-
ten ved ordningerne, idet der er nogle utilsigtede fordelingseffekter
ved dem.

6.2.6 Samlet vurdering og konklussion

Konklusionen pa analysen af tilskud er, at det kan vere omkost-
ningseffektivt at anvende tilskud i udpegede zoner, men at der skal
vises betydelig omhu ved afgraensningen af disse zoner, ligesom det
skal vurderes, om antallet af reguleringer med zonering som virke-
middel er ved at blive uoverskuelig (jf.. Anker et al., 2000, in press).
Kontrolaspektet tilsiger, at tilskud ber knyttes til nemt observerbare
foranstaltninger.

6.3 Licitationer/auktioner

En metode der er anvendt af enkelte amter til prioritering mellem
landmeend, der vil indga frivillige aftaler, er enkle former for udlicite-
ring, f.eks. har Fyns amt benyttet sig af udlicitering til fordelingen af
midler til naturgenopretning indenfor afgreensede omrader.

Udlicitering kan forega ved kontraktindgaelse med udvalgte udby-
dere eller gennem faste tilskudssystemer, men det normale er, at der
atholdes en auktion, hvor potentielle udbydere under bestemte om-
steendigheder afgiver bud pa hvad de kraever for at levere godet.

Udlicitering indebeerer ofte, at det offentlige, f.eks. amtet, udbyder
kontrakter i licitation indenfor eller uatheengigt af de udpegede om-
rader. Det offentlige opstiller, evt. i teet kontakt med landmeendene
eller andre interessenter i omradet, de mal der skal opfyldes ved af-
talerne. Ligeledes stilles krav, der skal opfyldes, f.eks. til sprejtning,
husdyrtryk, gedskning, afgraesning, vandstand, dreening osv. Deref-
ter kan aftaler treeffes med udbyderne, fra den billigste ende og op
efter sammenstillet med den malopfyldelse aftalen vil medfere. For-
uden omkostningsniveauet vil saledes en reekke andre kriterier for
valg af aftaler spille ind ; dyrkningshistorie, alderen pa arealet, tids-
horisont for aftalen og sammenheeng med landskabet i gvrigt.

Ideen om at anvende liciationspricippet i forbindelse med landskabs-
forvaltning er ikke ny. I forbindelse med Miljeministeriets Marginal-
jordsundersogelse fra 1986/97, blev anvendelsen af licitation naevnt i
forbindelse med forvaltningsaftaler. Muligheden er ligeledes neevnt i
Miljeministeriets Naturplejebog. Endvidere fremgar det af Struktur-
direktoratets drsberetninger, at det er hensigten at gere nogle af de
MiljeVenlige Jordbrugsforanstaltninger mere fleksible, hvor licitation
vil veere en neerliggende mulighed.
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6.3.1 Forskellige auktionsformer og auktionsteori

I udgangssituationen er der fire mader at lave en auktion pa - fire
systemer, som det offentlige, der fungerer som auktionarius, kan be-
nytte sig af. Det drejer sig om den engelske auktion, den hollandske
auktion, ferste pris lukket auktion (first-price sealed-bid auction) og
anden pris lukket auktion (second-price sealed-bid auction), ogsa kaldt
Vickrey auktion. Under de to forstnaevnte auktionsformer sker bude-
ne i dbenhed og deltagerne kan eendre deres bud lebende i erkendel-
se af andre deltageres bud. Under de sidstnaevnte auktionsformer
byder deltagerne én gang for alle uden at kende de andres bud med
sikkerhed.

Den engelske auktion, der er velkendt fra kunstauktioner, kan i inde-
veerende sammenhaeng f.eks.. forega ved, at auktionarius annoncerer
en maksimal pris for et miljogode, som det offentlige onsker at en
eller flere landmeend skal producere, hvorefter de deltagende land-
meend annoncerer stadigt faldende priser, som de vil udbyde mil-
jogodet til, indtil der kun er en byder tilbage.

Den hollandske auktion, der kendes fra bl.a. bogudsalg, foregar pa
sin vis omvendt. Her er det den offentlige myndighed, der annonce-
rer alle budene. Auktionarius starter med at annoncere en meget lav
pris, som det offentlige vil betale for et miljogode. Til denne pris for-
venter auktionarius ikke at nogen vil sla til, sa herefter haeves prisen
indtil en eller flere bydere annoncerer, at den pris vil de gerne levere
miljegodet til. Herefter udveelges sd eventuelt én af de succesfulde
bydere.

Af de to auktionsformer, hvor budene sker i hemmelighed og én
gang for alle, er forste pris lukket auktion mest udbredt. Auktions-
formen bliver bl.a. anvendt nar der sker udlicitering af offentlige ar-
bejder pa det traditionelle skonomiske omrade. I sammenhaeng med
reduceret pesticianvendelse kan en sadan auktion forega ved, at det
offentlige annoncerer specifikationer. Herefter far landmeend s& mu-
ligheden for at indsende bud pa, hvad de kreever for at levere dette
hvorefter de(n) der kreever mindst, far lov til at reducere anvendelsen
til den pris, de(n) har opgivet. Anden pris lukket auktion adskiller sig
kun herfra ved, at den der kreever den mindste godtgorelse fra det
offentlige og derfor vinder auktionen, ikke modtager hvad han selv
har kreevet, men i stedet den neestmindste godtgerelse - altsa et storre
belob.

De fire hovedformer for auktioner kan sa varieres efter behov gen-
nem neermere auktionsdesign (Baneth, 1994). Den offentlige myn-
dighed kan f.eks. annoncere en pris, som er den hejeste, man vil ac-
ceptere for tilvejebringelse af naturgodet. Af andre muligheder kan
naevnes, at auktionens tidsperspektiv kan varieres, der kan skabes
mulighed for, at aftalen kan annulleres for egentligt udleb, der kan
opkreeves et deltagergebyr af varierende storrelse og endelig kan
prisen pa miljogodet eksempelvis defineres som afheengig ikke kun
af budene men ogsa f.eks. af en politisk udregnet storrelse. I det sid-
ste tilfeelde kan man forestille sig den mulighed, hvor det tilskud,



som landmanden modtager, er udregnet som et vaegtet gennemsnit
af hans (succesfulde) bud og en tilskudsbelob, der i pekunizer form
repraesenterer de politiske praeferencer for miljekvalitet.

Den engelske og hollandske auktionsform egner sig ikke videre godt
til udlicitering af produktion af miljggoder, da der i denne sammen-
heeng i langt de fleste tilfeelde vil veere tale om, at der skal indgas
mere end én kontrakt. Der er derfor vigtigt at man kender de enkelte
bud og deres ophavsmeend, hvilket er tilfeeldet i de skriftlige lukkede
auktioner. Fra et teoretisk synspunkt er anden pris lukket auktion
den optimale, da den medferer storst mulighed for konkurrence, men
da den er en teoretisk konstruktion og derfor belagt med praktiske
vanskeligheder kan det veere nedvendigt at anvende forste pris luk-
ket auktion. Som ovenfor neevnt har denne auktionsform ogsa den
fordel, at den tager eksplicit hejde for risikoaversitet i budsadfeerden.

6.3.3. Omkostningseffektivitet, transaktionsomkostninger og
acceptabilitet

Nogle ulemper ved at udlicitere via auktionsformen er konkurrence-
elementet og transaktionsomkostningerne, i det det kan veere sveert at
finde nok udbydere til et miljogode til at der opstar konkurrence og
transaktionsomkostningerne kan blive meget store, bl.a. ved ind-
hentning og bearbejdning af informationer, valg mellem landmeend
etc. Endvidere kan de involverede agere strategisk ved i feellesskab at
presse prisen op pa de miljggoder, som de er i stand til at levere.
Dette kan specielt veere et problem, nédr vi har at gere med goder,
hvor den offentlige myndighed ikke har et godt sammenlignings-
grundlag for den pris, der bliver forlangt. Auktioner kan yderligere
veere sveerere at begribe og forholde sig til for landmeendene end
mere direkte styringsformer.

6.3.2 Teoretiske erfaringer

Baneth (1994) fremhaever at auktioner har en reekke positive karakte-
ristika i forhold til milje problemstillinger og foreslar, at grenne auk-
tioner helt erstatter andre reguleringsregimer i de tilfeelde hvor det
ikke er nodvendigt med fuldstendigt forbud (jf. kapitel 2). Latacz-
Lohmann & Van der Hamsvoort (1998) ndr frem til lignende konklu-
sioner, og fremhaever at auktioner er specielt velegnede til at handtere
den slags usikkerhed, der karakteriserer miljoomradet, i forhold til
almindelig varetransaktion pa markedet. Det skyldes at auktioner er
en markedslignende institution, der praesenterer miljogoderne pa en
mdade som modsvarer det egentlige varemarked — tjenesterne og for-
anstaltningerne far pa denne made en pris som gor dem sammenlig-
nelige med andre markedsomsatte varer, og herved bliver det muligt
at anvende dem som prioriteringsgrundlag. Miljogoderne tilpasses
altsa prissystemet og de handleformer, der ligger til grund for dette.
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6.4 Opsamling

Tilskud og frivillige aftaler er hensigtsmaessige virkemidler for at
opna acceptabilitet, idet de skonomiske konsekvenser for landbruget
undgas. For samfundet og maleffektiviteten er tilskud og aftaler pri-
meert at foretraekke ndr det geelder foranstaltninger der nemt kan
kontrolleres.

Licitationer er et muligt virkemiddel til prioritering mellem udby-
derne af godet: en reduktion i pesticidanvendelsen. Der findes en
reekke former for licitationsprincipper, hvor mere uddybende under-
sogelser kan afklare hvilke der er mest hensigtsmaessige pa miljgom-
radet. Der er kun fa empiriske erfaringer.



7 Objektivt ansvar og erstatning

7.1 Virkemidlets mekanismer

Objektivt ansvar indebeerer lovgivning, der dbner for, at landmeend,
importerer og/eller producenter kan geres ekonomisk ansvarlige for
de skader, som sprojtemidler matte forarsage, uanset at sprojtemidlet
pa brugstidpunktet var godkendt og blev anvendt i overensstemmel-
se med geeldende regler. Hensigten med regler om erstatningsansvar
er at sikre, at omkostningerne ved miljeskader altid betales af forure-
nerne.

Dette har fordelingsmeessige konsekvenser i forhold til i dag, hvor
forureneren som udgangspunkt ikke padrager sig et skonomisk an-
svar, safremt han har ageret i overensstemmelse med geeldende reg-
ler og normer og i evrigt har handlet ansvarligt og hensynsfuldt.

Objektivt ansvar kan tillige opfattes som et reguleringsinstrument pa
linje med kvoter, afgifter m.v. Det forhold, at forurenerne risikerer at
betale erstatning, vil (ligesom ved f.eks. afgiftsregulering) vere et
incitament til at begreense brugen af pesticider for derved at reducere
risikoen for esatatningsansvar.

7.2 Effektivitet og omkostningseffektivitet

Fordelen ved ansvarsregler (i forhold til anden regulering, herunder
afgifter) er, at producenter og brugere far et incitament til at skaffe
sig viden om sprejtemidlernes miljo- og sundhedseffekter og agere
som om de var afgiftspalagt - selv.om myndighederne pa brugstids-
punktet ikke har kendskab de omtalte milje- og sundheds effekter og
derfor ikke har pélegge sprojtemidlet en afgift eller anden regule-
ring. Idet forurenerne kommer til at betale omkostningerne ved ska-
derne uanset om myndighederne pa brugstidspunktet fejlvurdere
disse, vil de have en klar interesse i at forbedre vidensgrundlaget, for
sprojtemidlet tages i brug og agere i forhold til denne viden uanset
de geeldende godkendelsesregler m.v. I modseetning hertil vil forure-
nerne ved almindelig regulering blot reagere pa de vedtagne regler
og afgifter uanset om de matte have kendskab til at midlerne faktisk
er mere farlige end myndighederne vurderer. Mdske mere afgorende
har producenterne ved almindelig regulering ikke incitamenter til at
skaffe sig mere viden om midlernes farlighed end preecis dem, som
myndighederne kreever i forbindelse med godkendelsesproceduren.

I forhold til regulering af sprojtemidler, hvor der er en hej grad af
informationsasymmetri mellem producenter og myndigheder, bliver
erstatningsansvar derfor et seerligt interessant reguleringsinstrument.
Objektivt ansvar kan forbedre det samlede reguleringssystems effek-
tivitet og omkostningseffektivitet netop i situationer, hvor myndig-
hedernes mulighed for at vurdere nye midlers farlighed er veesentligt
ringere end producenternes.
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7.3 Administrative omkostninger og muligheder for
omgdelse

Imidlertid er der ogséa en reekke ulemper i forhold til traditionel re-
gulering. For det forste vil erstatningsansvar som regel forudseette, at
en klar ssmmenhaeng mellem brug af sprejtemidlet og skaden kan
bevises. Dette kan medfore betydelige administrative omkostninger i
forbindelse med sagsanleeg samtidig med, at incitamenternes styrke
reduceres, hvis der er en betydelig sandsynlighed for, at forurenerne
frifindes. Endvidere vil det forhold, at der normalt gar lang tid fra at
forurening sker til at erstatningsbetalingen idemmes, i sig selv kunne
svaekke adfeerdsincitamenterne. Dette kunne tale for at regler om
erstatningsansvar for skader ved sprojtemidler skal ses som et muligt
supplement til traditionel regulering og ikke som et alternativ. Hvis
Objektivt ansvar supplerer eksisterende regulering er der omvendt
en risiko for overregulering i forhold til de sprejtemidler myndighe-
derne har vurderet korrekt, da forurenerne far dobbelt incitament til
at begreense forbruget - dels i from af f.eks. den pélagte afgift dels i
form at den efterfolgende risiko for erstatningsansvar.

7.4 Fordelingsvirkninger og acceptabilitet

Objektivt ansvar lever i hejere grad op til forureneren betaler prin-
cippet end den nuveerende ansvarslovgivning pd omrddet. Imidlertid
kan man diskutere om det er rimeligt at en forurener kan idemmes
betydelige skadesbetaling, selv om han har handlet i god tro, over-
holdt geeldende love og skaden ikke skyldes manglende omsorg eller
hensyn fra forurenerens side.

7.5 Opsamling

I forhold til regulering af sprojtemidler, hvor der er en hej grad af
informationsasymmetri mellem producenter og myndigheder, er
objektivt erstatningsansvar et relevant reguleringsinstrument fordi
det giver incitamenter til informationsfremskaffelse og adfeerd som
ikke kan gives gennem traditionel regulering. Der er imidlertid ogsa
en reekke uafklarede problemer omkring styringsmidlets effektivitet,
omkostningseffektivitet og transaktionsomkostninger, der ger det
vanskeligt at drage klare konklusioner pa det eksisterende videns-
grundlag.



8 Kombination af virkemidler

En reekke kombinationer af virkemidler er mulige og aktuelle som
folge af initiativer i milje- og landbrugspolitikken (Agenda 2000).
Endvidere har kombinationer af f.eks. kvoter og afgifter veeret fore-
slaet i reguleringen af kveelstofanvendelsen.

8.1 Cross-compliance

8.1.1 Definition af Cross-Compliance

“Cross-compliance" (herefter: C-C) henviser generelt til en politik,
hvor modtagere af offentlig stotte skal levere en modydelse i form af
en veldefineret miljeindsats (Kjeldahl et. al, 1995). Ideen er hentet fra
den amerikanske landbrugspolitik, hvor den enkelte landmands mu-
ligheder for at opnd landbrugsstoette i perioder har veeret betinget af
bl.a. miljeinitiativer pa bedriftsniveau. I Danmark omtales cross-com-
pliance typisk som miljebetinget landbrugsstette.

Denne type af indgreb sigter pa, at den enkelte landmands produk-
tion tilretteleegges, sd den er i overenstemmelse med overordnede
miljopolitiske mal (compliance). Landmanden skal tage hensyn til
samfundets ensker, idet opfyldelse af miljokrav knyttes sammen med
den enkelte landmands ret til at modtage landbrugsstette, der ikke i
ovrigt er motiveret af miljohensyn (cross). Gevinsten ved at gennem-
fore cross-compliance tiltag er, at der kan opnas en miljogevinst for
den stotte, som det under alle omsteendigheder er besluttet at udbe-
tale.

Gennemforelsen af C-C tiltag indebeerer specifikation af miljekrav,
kontrolforordninger, straf for overtraedelse, mv. og C-C kan i forhold
til eksisterende stotteordninger gennemferes pa mange mader. En
mulighed er, at udbetalingen af eksisterende tilskud — eller dele af
denne — gores betinget af, at landbrugspraksis eendres med henblik
pa at forbedre milje- og naturtilstanden. En anden mulighed er at
landmanden tildeles ekstra stotte sdfremt hans produktion er tilrette-
lagt, sa den er miljovenlig. Ved begge udformninger af en C-C politik
er det veesentligt, at kravene opstilles, saledes at de er let gennem-
skuelige og entydige.

8.1.2 Cross-compliance og effektivitet

Ideelt set ber politiske mal vedrerende indkomst og milje forfelges
med separate instrumenter. Dette er en direkte folge af det generelt
accepterede princip om, at antallet af instrumenter skal svare til an-
tallet af politiske mélseetninger. Herved opnas, at det enkelte instru-
ment kan rettes direkte mod det problem, som skal loses.

Gennemforelsen af C-C politik indebeerer et brud med det oven-
neevnte princip, idet det forseges at opfylde flere mal, end der er in-
strumenter, hvilket ofte er problematisk. Landbrugsstetten er for ek-
sempel historisk set motiveret af en indkomstmalseetning, og er til-
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rettelagt for at opfylde dette mal. Knyttes miljokrav til denne stotte,
vil indkomstmalet ikke kunne forfolges sd preecist, og instrumentets
effektivitet i forhold til den oprindelige malseetning reduceres. Sam-
tidig ma det forventes, at indkomstmalseetningen seetter graenser for,
hvorledes en C-C politik kan specificeres, og hermed kan miljemal-
setningen ikke altid forfelges fuldt. I sddanne tilfeelde vil det eko-
nomisk set veere hensigtsmaessigt at etablere to separate instrumen-
ter: direkte indkomststette og miljebetingede tilskud. De miljebetin-
gede tilskud vil typisk veere begrundet i et politisk enske om at kom-
pensere for de omkostninger, landbruget paleegges i forbindelse med
miljetiltag. De kan dog udmeerket indebeere, at indkomsten i land-
bruget oges, selvom dette ikke er noget formal i sig selv.

8.1.3 Kontrol og mulighed for omgaelse

Da C-C er baseret pa, at landmanden yder en miljomaessig indsats til
gengeeld for at f4 den fulde landbrugsstette, er samspillet mellem
verificering og sanktionering ved manglende opfyldelse af de stillede
krav afgerende for effektiviteten af den C-C baserede miljopolitiske
indsats. Der er vide greenser for, hvilke verifikationsprocedurer
(kontrolforanstaltninger) som kan teenkes iveerksat, men i praksis vil
mulighederne i seerlig grad veere begreenset af omkostningerne ved
kontrol.

8.1.4 Acceptabilitet og fordelingsaspekter

I forhold til eventuelle C-C tiltag med udgangspunkt i de eksisteren-
de arealstetteordninger for landbruget skal det bemzerkes, at der for-
mentlig vil ske en vis aftrapning af disse ordninger. Ved etablering af
nye kontrolforanstaltninger er der risiko for, at samfundet padrager
sig omkostninger, der ikke kan vindes ind igen, fordi levetiden for
indgrebet er begreenset af aftrapningen af den direkte stotte. Denne
indvending mister nogen relevans, safremt aftrapningen af EU-
stotten kan teenkes aflost af seerlige danske tilskudsordninger til mil-
joforbedringer i landbruget, der benytter lignende kontrolforanstalt-
ninger. Under alle omsteendigheder tilsiger disse overvejelser, at C-C
i videst muligt omfang gennemfores sdledes, at de nedvendige op-
lysninger er indeholdt i den informationspligt, landbruget i dag er
underlagt (momsregnskab, arealstotteansogninger, mv.).

8.1.5 Aktualitet af virkemidlet: Cross-Compliance i Agenda 2000
forliget

Det er ikke konkrete erfaringer med virkemidlet, men med Agenda
2000 forliget er det blevet muligt, at sammenkoble landbrugsstetten
med miljopolitikken. Retningslinierne er i overensstemmelse med
subsidaritets princippet udformet sdledes, at det er op til det enkelte
medlemsland, hvorledes sammenkoblingen konkret udformes. De
generelle regler tilsiger, at udbetalingen af hektar- og dyrepreemier —
eller dele af disse — kan gores betinget af opfyldelse af neermere defi-
nerede miljokrav, idet evt. tilbageholdte stottebeleob skal overga i den
nationale pulje for miljevenlige stotteordninger (MV]-ordningerne).
Endvidere skal alle C-C tiltag godkendes af EU kommissionen.



I Danmark har man allerede lagt sig fast pa de kommende C-C tiltag.
Séledes gores udbetalingen af dele af hektarpreemierne atheengig af,
at landmanden udfylder af mark- og gedningsplaner, ligesom udbe-
talingen af dele af dyrepreemierne gores afheengig af opfyldelse af
regler vedr. udfeerdigelse af godningsregnskaber og overholdelse af
godningsnormer (Rygnestad, 1999).

Med den valgte linie for de danske C-C ordninger, kunne det veere
relevant i relation til pesticidreguleringen, at foretage en kobling af
reglerne om udfyldelse og evt. indsendelse af sprojtejournaler med
udbetalingen af landbrugsstetten. Formalet hermed skulle veere, at
give et skonomisk incitament til overholdelse af reglerne vedr. foring
af sprojtejournal, samt i fremtiden at fremskaffe et forbedret da-
tagrundlag (i stil med gedningsregnskaberne) for at vurdere udvik-
lingen i landbrugets pesticidanvendelse. En anden mulighed kunne
veere, at foretage en sammenkobling mellem landbrugsstetten og
etablering samt opretholdelse af sprojtefri randzoner, som er et af de
instrumenter, som blev anbefalet af Bichel-udvalget. Som neevnt for
vil de administrative omkostninger ved denne sammenkobling veere
atheengig af, hvorvidt den kan knyttes til allerede eksisterende ruti-
ner, og om det er muligt at kontrollere overholdelse af foranstaltnin-
gen.

8.1.6 Konklusion

Det kan konstateres, at den danske implementering af C-C alene in-
debeerer en sammenkobling af eksisterende ordninger. I forhold til
temaet miljobetinget landbrugsstotte er koblingen mellem udbetalingen
af landbrugsstetten og den enkelte landmands miljepédvirkning for-
holdsvis svag. Sédledes ligger den eneste reelle kobling i kravet om
overholdelse af gadningsnormerne, som i sig selv har en noget upree-
cis fortolkning i sammenheeng med det egentlige mal, nemlig reduk-
tion af kvelstofudvaskningen.

Ved C-C forsoges det at fa flere mal opfyldt med et instrument, hvor-
for reguleringens effektivitet i forhold til den oprindelige malseetning
— indkomststette - kan reduceres. Samtidigt vil denne malseetning
seette greenser for specifikationen af C-C kravene, ligesom samspillet
mellem kontrol og handheevelse ved manglende opfyldelse af de
stillede krav vil veere helt afgerende for effektiviteten af den C-C ba-
serede miljopolitiske indsats. Kontrolindsatsen vil veere ligesa om-
fattende som ved generel regelstyring, og den fleksibilitet og selvre-
gulering som de incitamentbaserede virkemidler implicerer, vil ikke
veere til stede.

8.2 Kombination af kvote og afgift

En afgift med bundfradrag pa pesticidforbruget (f.eks. afgift ud over
en kvote, dvs. en afgift med et afgiftsfri bundfradrag), er et alternativ
til afgifter pa hele forbruget af pesticider eller behandlingshyppighe-
den. En afgift med bundfradrag kan fungere ved at hele pesticidfor-
bruget afgiftbeleegges, hvilket typisk sker i leveanderleddet. Af-
giftsprovenuet pa forbruget indenfor en kvote kan refunderes. Kvo-
ten kan f.eks. udgere 60 eller 70 procent af det skonomisk optimale
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forbrug, og kvoten kan reflektere forskelle mellem driftsformer og
regioner samt andre naturbetingede forskelle landbruget er under-
lagt. Herunder kan kvoterne variere mellem ar, for at reflektere for-
skelle i klimatiske faktorer.

Fordelen med denne ordning i forhold til afgifter pa hele forbruget
er, at landmanden vil vide forlods, at han far refunderet en stor del af
afgiftsprovenuet. Ved en overforbrugsafgift, der er en afgift der leeg-
ges pa forbruget ud over en norm, fas ikke denne effekt. En overfor-
brugsafgift af denne karakter blev bla. foresldet til regulering af
kveelstofanvendelsen som led i Vandmiljeplan II, men blev ikke ind-
fort.

8.2.1 Omkostningseffektivitet

Overforbrugsafgifter af den type som blev foresldet i forbindelse med
Vandmiljeplan II vil imidlertid ikke vaere omkostningsminimerende,
idet landmeend, som kunne reducere forbruget mere end f.eks. 90
procent (hvis kvoten ligger pd dette niveau) uden store omkostnin-
ger, ikke oplever dette incitament (jf. Hasler og Garn-Hansen, 1998).
Det gor landmeendene derimod ved en afgift med bundfradrag, i det
de betaler afgift for hele forbruget.

8.2.2 Transaktionsomkostninger

Transaktions — og administrationsomkostningerne kan vere hoje,
idet der vil veere behov for at regne kvoterne ud pa bedriftsniveau og
helst pa afgredeniveau, ligesom der skal tages hejde for hvilke pesti-
cider, der anvendes. Der vil veere behov for selvrapporteringer, der
kan veere sveere at kontrollere.

8.2.3 Acceptabilitet

Det er ikke grundlag for at bedemme acceptabiliteten af et sddant
virkemiddel, men efter alt at domme er landbruget ikke begejstrede
for ordninger, der kraever meget kontrol og udfyldning af skemaer,
hvilket vil veere en forudseetning for kontrol og udmaling af afgift i
det kombinerede system.

8.2.4 Konklusion

Konklusionen er derfor, at virkemidlet ikke har afgerende bedre
egenskaber end en generel afgift med tilbagebetaling af provenuet.
Hensynet til omkostningseffektivitet, fleksibilitet og kontrol ger at
omseettelige kvoter vil veerre at foretraekke, idet dette virkemiddel
eliminerer behovet for tilbagebetaling af provenuet.



8.3 Aftaler kombineret med kvoter eller afgifter

Frivillige aftaler kan kombineres med afgifter eller kvoter, ved at der
kan introduceres en valgfri regulering, hvor der kan velges mellem
at:

e betale en afgift eller

e indga en frivillig aftale om at sprojte afgiftsfrit mod at forbruget
holdes indenfor en kvote (enten pd antal behandlingshyppighe-
der, dosering med aktivstof eller begge dele), eller

e aftale om andre foranstaltninger der kan nedbringe pesticidfor-
bruget.

Med andre ord star landmanden overfor en menu af valgmuligheder,
hvor han kan velge det, der medforer de mindste omkostninger. De
frivillige aftaler kan omfatte en raekke krav; f.eks. at landmanden
pletsprojter, at breemmer holdes sprojtefri, at der dokumenteres et
behov for sprejtning etc.

8.3.1 Omkostningseffektivitet, transaktions- og kontrolomkost-
ninger

Denne form for regulering vil bibeholde afgifternes omkostningsmi-

nimerende egenskaber, men vil kunne kreeve noget mere admini-

stration. I eksemplet med pesticider, indikerer beregningerne i kapi-

tel 9, at det ville lenne sig for disse landmeend at indga frivillige af-

taler eksempelvis om overgang til PI fremfor at betale afgift.

8.3.2 Erfaringer fra miljoomradet

Et eksempel pd denne reguleringsform er den danske CO,-afgift. Si-
den 1995 har det veeret muligt for virksomheder at reducere afgiften
ved at indga frivillige aftaler om investeringer i energibesparende
teknologier. Formalet er at nedseette afgiftsbyrden for energiintensive
virksomheder. For at kontrollere om aftalerne bliver opfyldt, er der
indfert et afrapporteringsprogram, hvor virksomhederne rapporterer
om investeringsomfang og emissionsreduktioner.

To fordele ved denne form for regulering er, at det valgfrie menu-
system gor det muligt for energiintensive virksomheder at udnytte
deres egen viden om energibesparende tiltag, selv i tilfeelde hvor af-
giftsniveauet eller afgiftsformen ikke er et tilstreekkelig incitament til
at udfere energibesparende tiltag. Udgangspunktet er igen, at der er
asymmetrisk information, hvorfor producenten far et incitament til at
udnytte sin viden om omkostningerne og produktionen, hvilket
myndighederne ikke har den samme tilgang til.

8.3.3 Konklusion

Kombinationer af virkemidlerne aftaler og afgifter er mulige, men
medferer et stort kontrolmeessigt problem i tilfeeldet af regulering af
den generelle pesticidanvendelse, idet det skal verificeres, at de fri-
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villige aftaler ikke har levet op til malet for afgifter kan palegges.
Frivillige aftaler vil veere mest effektive til aftaler omkring fuldt op-
her med pesticidanvendelsen, f.eks. gkologisk produktion, idet netop
fuldt opher kan kontrolleres. Afgifter skal derimod anvendes, hvor
der onskes en delvis reduktion.

8.4 Opsamling

Der er en raekke muligheder for at kombinere virkemidler, hvor de
fleste af disse har de samme begraensninger som de virkemidler de er
sammensat af. Sdledes er det ikke nogen af de analyserede kombina-
tioner i dette kapitel, der kan anbefales ud fra en teoretisk vurdering
af dem.

Undtagelsen er at anvende omszettelige kvoter eller afgifter sammen
med retslige krav i udpegede omrader, idet denne kombination ud-
nytter fordelene ved begge typer af virkemidler, ligesom kombinati-
onen lgser nogle af de begreensninger, der er forbundet med de to
typer af virkemidler anvendt hver for sig.



9 Beregninger af effekter af afgifter og
kvoter pa bedriftsniveau

I forbindelse med den foreliggende udredning er det bl.a. blevet be-
regnet, hvilke kortsigtede og langsigtede effekter afgifter pa behand-
lingsindekset (BI) og faste ikke-omseettelige bedriftskvoter vil have
pa landmandens pesticidanvendelse og driftsekonomi. P& grund af
tidshorisonten for udredningen, er beregningerne blevet begreenset
til nogle fa bedriftstyper og virkemiddelscenarier. Beregningerne er
dokumenteret i Grum (1999b).

9.1 Scenarier og modelbeskrivelse

Det sdkaldte behandlingsindeks (BI) anvendes som mal for pesti-
cidanvendelsen. I de scenarier der preesenteres her, er der regnet pa
afgiftsniveauerne 100, 200 og 300 kr. pr. BI. For sandjord er ogsa be-
nyttet en afgift pa 50 kr. pr. Bl. Endvidere er der beregnet effekter af
faste, ikke-omseettelige kvoter pa 1% og 2 BI for planteavl pa lerjord
og 1 og 1%2 BI for planteavl pd sandjord. Kvoterne er udformet som
bedriftskvoter, som ikke er bestemt af seedskiftet, og kvoteniveauet er
fastsat s de modsvarer afgiftsscenarierne og malseetningen for den
fremtidige pesticidanvendelse. Med bedriftskvoter menes f.eks. kvo-
ter som, uanset jordtype og driftsform, kunne vaere ens for alle land-
meend over hele landet, eller kvoter som bliver fastsat efter serlige
regionale beskyttelsesbehov.

Det er for pesticider anvendt i vinterhvede beregnet, at afgifter pa
henholdsvis 100, 200 og 300 kr. pr. BI vil svare til felgende veerdiaf-
gifter, jf. tabel 9.1.

Tabel 9.1. Afgifter pé veerdi vs. behandlingshyppighed (BI)

Nuveerende veerdiafgift Afgift pr. Bl
100 kr. 200 kr. 300 kr.

Afgiftsstarrelse (Pct. af veerdi for afgift,
1995/96)
Herbicider 30 89 179 268
Fungicider 30 29 57 86
Insekticider 60 154 308 462

Effekter pa driftsskonomien og pesticidforbruget er beregnet med
brug af SJFI's driftsckonomiske pesticid model (DJP modellen).
DOP modellen er udviklet til at beregne den optimale pesticid- og
arealanvendelse for udvalgte pesticidudfasningsscenarier og bedrift-
styper. Den har tidligere veeret anvendt til at beregne de driftseko-
nomiske konsekvenser af en pesticidudfasning for Bicheludvalget
(Orum 1999a).

I DOP modellen benyttes pris- og udbytteforudseetninger opgjort pr.
bedriftstype for driftsaret 1995/96 med brug af SJFI’s regnskabsstati-
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stik. Modellens pesticidpriser er derfor uden de eksisterende pesti-
cidafgifter, der tradte i kraft i 1996 og som blev fordoblet i 1998. Be-
regningerne er begreenset til bedriftstyperne planteavl pa lerjord og
planteavl pa sandjord. For en naermere beskrivelse af DOP modellens
forudseetninger henvises til @rum (1999a).

DOJP modellen er en adfeerdsmodel, hvor det antages, at landman-
den pa lengere sigt onsker at optimere det gkonomiske afkast fra
markdriften. En sddan optimering kraever ikke kun en optimering af
pesticid- og arealanvendelsen, men ogsa en fuld tilpasning af mark-
driftens kapitalapparat. En sadan tilpasning vil imidlertid ikke kunne
veere fuldt gennemfort pa denne side af ar 2002. Endvidere er der
knyttet nogen usikkerhed til beregningerne, hvor der indgar mulig-
hed for anvendelse af integreret plante produktion (IP metoder), idet
nogle af disse metoder endnu ikke er udbredt i praksis.

9.1.1 Resultatmal

Modellens resultatmal er markdriftens deekningsbidrag II, hvor alle
faste og variable omkostninger, inkl. afskrivninger og driftslederens
arbejdsindsats, er afholdt. Arealtilskud er inkluderet i deekningsbi-
drag II. Ved en reduceret pesticidanvendelse bliver sparede sprojt-
ninger, sparede kemikalier og eventuelle udbyttetab indregnet i
deekningsbidrag II, ligesom ogsa udgifter til f.eks. monitering af af-
groderne, brug af varslingssystemer og mekanisk ukrudtsbekeempel-
se bliver indregnet. Produktionsomfanget er beskrevet ved hjelp af
produktionsveerdien, som er salgsveerdien af hesten, eksklusiv areal-
tilskud og anden direkte stotte.

9.1.2 Modelkalibrering

Der anvendes to scenarier til at beskrive nudriften. Scenariet “Fri” er
en beregnet optimeret nudrift, og scenariet “Nudrift” viser pesti-
cidanvendelsen i 1994, samt arealanvendelse og realiserede drifts-
gkonomiske resultater for driftsdret 1995/96. DJP modellen er en
normativ model, som forudseetter, at driftslederen er effektiv og har
fuldt kendskab til fremtidige udbytter og priser. Med fuld vi-
den/ingen risiko vil landmanden alt andet lige tilpasse nudriften i
retning af Fri scenariet.

Det kan ikke forventes, at modellen giver et 100 pct. korrekt billede af
virkeligheden, hvilket heller ikke er nedvendigt for modellens an-
vendelse. Det afgerende er, at modellen giver en korrekt analyse af
retning og sterrelsesorden for konsekvenserne af i dette tilfeelde af-
gifter og kvoter. I den forbindelse ma scenarierne for kvoter og af-
gifter blive sammenlignet med den optimerede nudrift, dvs. Fri sce-
nariet, da der ellers vil blive begaet en systematisk fejl.

9.1.3 Reduktionsmuligheder og IP metoder

En reduktion i pesticidanvendelsen kan ske ved; 1) tilpasning af are-
alanvendelsen til afgreder med et lavere pesticidforbrug, 2) opher
med bekempelse af udvalgte skadevoldere eller 3) brug af IP meto-
der ved bekeempelse af udvalgte skadevoldere. I beregningerne uden



brug af IP metoder, kan en tilpasning af pesticidanvendelsen alene
ske med 1) og 2).

IP metoderne er mangeartede, og bestar f.eks. i eendrede sortsvalg og
satidspunkter, brug af varslingssystemer, mekanisk ukrudtsbekaem-
pelse, splitbehandlinger med reducerede doser og mekanisk knus-
ning af kartoffeltoppe. Som det fremgar, er det ikke alle metoderne
som involverer brug af pesticider.

Ved brug af de IP metoder som involverer pesticider, vil det veere
muligt at reducere pesticidanvendelsen i den enkelte afgrede og mod
den enkelte skadevolder. Derfor bliver IP metoderne ikke lige sa
hardt ramt af afgifter pa behandlingsindekset, og derfor kan det selv
ved hgje afgifter veere rentabelt at benytte IP metoder til bekeempelse
af skadevoldere, som ellers ikke ville blive bekeempet med konven-
tionel brug af pesticider. Det betyder at benyttelse af IP metoderne i
nogle situationer vil kunne medfore en reduceret pesticidanvendelse,
og i andre situationer vil kunne medfere en oget pesticidanvendelse,
sammenlignet med andringerne ved konventionel pesticidanvendel-
se Konklusion geelder ogsa, argumentation udeladt, for betydningen
af de ikke-kemiske IP metoder.

Nogle af IP metoderne har allerede stor udbredelse, andre af meto-
derne er endnu ikke helt palidelige eller ikke feerdigt udviklede. For
at landmanden vil benytte IP metoderne, er det imidlertid en ned-
vendig, men ikke tilstreekkelig forudseetning, at metoderne er tilgeen-
gelige og at han har kendskab til og tillid til dem. Her kan f.eks.
forskning, radgivning og demonstrationsforseg hjeelpe. En anden
nedvendig forudseetning er, at landmanden har det fornedne (ogsa
driftsskonomiske-) incitament til at benytte metoderne.

9.1.4 Beregningerne for Bicheludvalget

I beregningerne til Bicheludvalget (JOrum 1999a) fremgik det, at pe-
sticidanvendelsen ville kunne reduceres en del uden drastiske drifts-
okonomiske konsekvenser for landmeendene. Folsomhedsberegnin-
ger for planteavl pa lerjord viste endvidere, at de nu geeldende veer-
diafgifter og et prisfald pa 30 pct. pa korn ville kunne medfere en
reduktion i pesticidanvendelse pa mellem 40 og 50 pct., men at de
driftsckonomiske incitamenter til at foretage en sddan reduktion til-
syneladende var beskedne, og ikke i sig selv kunne garantere den
nedvendig adfeerdseendring hos landmanden.

Malsaetningen, som nu er opstillet for det korte sigt, svarer til den for
Bicheludvalget beregnede optimale nudrift uden brug af afgifter,
kvoter og IP metoder. Formalet med de nye beregninger er derfor
ikke igen at vise, at mdlseetningerne burde kunne opnas for det sam-
lede landbrug uden yderligere indgreb, men at belyse hvorvidt og
hvorledes bedriftskvoter og pesticidafgifter vil pavirke driftsgkono-
mien og pesticidanvendelsen pa de udvalgte bedriftstyper.

Da en reekke IP metoder som naevnt endnu ikke er tilgeengelige for
landmanden, vil de resultater der er gengivet her, primeert veere be-
regnet uden brug af IP metoder. For beregninger og resultater med
brug af IP metoder henvises i ovrigt til Jrum (1999a og b).
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9.2 Resultater for planteavl pa lerjord uden brug af
IP metoder

Tabel 9.2 viser resultaterne for planteavl pa lerjord uden brug af IP
metoder.

Tabel 9.2. Pesticidudfasning i planteavl pa lerjord uden brug af IP metoder
Kilde: Orum (1999b)

Scenarium Nudrift Fri = ---e-ee- Afgift pr. Bl --------  ----mo-- Kvote ------
100 kr. 200 kr. 300 kr. 2 Bl 1%z Bl
Bl
Pesticider i alt 2,4 2,3 2,2 1,9 1,4 2,0 1,5
------ kr. pr. ha kr. pr. ha’
Daekningsbidrag Il 3.250 3.420 -230 -440 -610 -40 -160
Produktionsveerdi 6.470 6.560 -360 -560 -1.190 -520 -980

Arealanvendelse (pct.)

Varseed 19,1 18,6 14,9 14,9 24,9 14,9 20,3
Vintersaed 49,6 51,0 54,7 54,7 44,7 54,7 49,2
Raps og arter 14,7 13,9 16,7 16,7 57 16,7 10,7
Roer, majs, kartofler og fro 4.7 4.7 1,8 1,8 1,8 1,8 1,8
Grees og helsaed 1,5 1,5 1,5 1,5 1,5 1,5 1,5
Brak 10,4 10,4 10,4 10,4 21,5 10,4 16,5

? Reduktion i forhold til Fri scenariet

Det fremgar af tabellen, at en afgift pa 100 kr. pr. BI kan reducere det
samlede behandlingsindeks fra 2,3 i Fri scenariet til 2,2 BIL. Det frem-
gar ogsa, at afgiften kan fa effekter pa arealanvendelsen idet arealet
med roer, majs, kartofler og fro mere end halveres. De gkonomiske
konsekvenser er, at deekningsbidrag II reduceres med 230 kr. pr. ha.

Heeves afgiften til 300 kr. pr. ha vil det ifelge beregningerne reducere
det samlede behandlingsindeks til 1,4 BI, en reduktion pa 40 pct. Det
fremgar ogsa, at arealet med eerter og raps reduceres kraftigt og are-
alet med brak mere end fordobles. Daekningsbidrag II reduceres ifel-
ge beregningerne med 610 kr. pr. ha ved denne afgift.

Daekningsbidrag II er mellem 400 og 450 kr. hgjere pr. ha ved brug af
kvoter i forhold til tilsvarende afgifter. Denne forskel skyldes over-
vejende afgiftsprovenuet. Det fremgdr ogsa, at afgifterne kan med-
fore en storre brakleegning end kvoter.

Figur 9.1 viser afgifternes effekt pa pesticidanvendelsen for planteavl
pa lerjord med og uden IP metoder.
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Figur 9.1. Afgifternes effekt pa pesticidanvendelsen for planteavl pa lerjord
med og uden IP metoder. Kilde: Orum (1999b)

Det fremgar af figuren, at virkningen af afgifter pa lerjord tilsynela-
dende vil veere meget afheengig af, om landmeendene kan og vil be-
nytte IP metoder. En forholdsvis lav afgift pd 100 kr. har uden IP
metoder kun ringe effekt pa forbruget af pesticider, men en storre
effekt med IP metoder. Hojere afgifter har derimod stor effekt pa
pesticidanvendelsen uden IP metoder, men ringere effekt med IP
metoder. Figuren viser ogsa, at IP metoderne tilsyneladende, i sig
selv har samme effekt pa forbruget som en afgift pa knap 200 kr. pr.
BL

9.3 Resultater for planteavl pa sandjord

Tabel 9.3 viser beregninger for planteavl pa sandjord uden brug af IP
metoder. Det fremgar, at en optimering af pesticid- og arealanven-
delsen vil reducere pesticidanvendelsen veesentligt, fra 1,8 BI i Nud-
riften til 1,1 BI i Fri scenariet. Produktionsveerdien reduceres med 680
kr. pr. ha, mens daekningsbidrag II forbedres med 280 kr. pr. ha. Re-
duktionen skyldes primeert, at serter og raps skiftes ud med brak som
forfrugt til korn. I evrigt omleegges en del varsaed til vinterseed.
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Tabel 9.3. Planteavl pa sandjord uden brug af IP metoder.
Kilde: @Orum (1999Db).

Scenarium Nudrift Frii - Afgift pr. Bl -----------mem e Kvote -------
50 kr. 100 kr. 200 kr. 300 kr. 1Bl Y2 Bl
BI
Pesticidanvendelse i alt 1,8 1,1 0,7 0,6 0,6 0,6 1,0 0,5
——-Kr. pr. ha, ====  =eeeeccemeeeeeeeeeeen kr. pr. ha’
Daekningsbidrag Il 2.010 2.290 -50 -80 -150 -210 0 -70
Produktionsveerdi 4820 4.140 -130 -210 -210 -210 -50 -310

Véarsaed
Vinterseed

Raps og eerter
Roer, majs, kartofl
Grees og helsaed
Brak

------------------------ Arealanvendelse (pct.)
330 255 25,5 25,5 25,5 25,5 25,5 25,5
26,6 39,9 39,9 39,9 39,9 39,9 39,9 39,9

16,7 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
er og fro 5,3 4,4 4.4 4.4 4,4 4.4 4.4 4.4
6,0 3,1 3,1 3,1 3,1 3,1 3,1 3,1

12,4 27,0 27,0 27,0 27,0 27,0 27,0 27,0

? Reduktion i forhold til Fri scenariet

En afgift pa 50 kr. pr. BI vil reducere pesticidanvendelsen fra 1,1 Bl i
Fri scenariet til 0,7 BI, en reduktion pa 36 pct. Yderligere afgifter vil
kun reducere pesticidanvendelsen til 0,6 Bl. Dette indikerer at selv
den mest marginale pesticidanvendelse ved et niveau pa 0,6 BI bi-
drager til deekningsbidrag II med mindst 300 kr. pr. BI.

Tabellen viser ogsd, at arealanvendelsen for Fri scenariet fastholdes
uanset storrelsen af afgifter og kvoter. Dette indikerer, at afgifter pa
op til 300 kr. pr. ha ikke vil eendre konkurrenceevnen mellem afgre-
derne. Ved afgifter pa 400 kr. pr. BI eller mere kan der om ikke for-
ventes en eendring i arealanvendelsen, sa nok forventes en yderligere
reduktion i pesticidanvendelsen'.

Daekningsbidrag II, som er 2.290 kr. pr. ha i Fri scenariet, falder med
henholdsvis 50 og 80 kr. ved afgifter pa 50 og 100 kr.

Figur 9.2 viser afgifternes effekt pd pesticidanvendelsen for planteavl
pé lerjord med og uden IP metoder.

Det fremgar af figuren, at anvendelsen af IP metoder har ringe effekt
pa sandjord, og at en afgift pa 50 kr. pr. Bl i alle tilfeelde vil have stor
effekt pa pesticidanvendelsen. En stigning til 100 kr. har ogsa en ef-
fekt, om end den er mere begreenset. Afgifter pa mere end 100 kr. pr.
BI vil kun have minimal/ingen effekt pa pesticidanvendelsen for
planteavl pa sandjord.

* Beregninger i @rum (1999b) viser, at f.eks. varbyg pa sandjord kan aflgnne fungi-
cider med 505 kr. pr. BI og insekticider med 344 kr. pr. BL.
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Figur 9.2. Afgifternes effekt pa pesticidanvendelsen for planteavl pa sand-
jord med og uden IP metoder. Kilde: @rum (1999b)

9.4 Effektivitet og omkostninger ved afgifter og
kvoter

Tabel 9.4 viser effektivitet og omkostninger ved afgifter og kvoter
uden IP metoder.

Omkostningerne af de forskellige tiltag er beregnet som endring i
deekningsbidrag II i forhold til Fri scenariet. Det fremgar af tabellen,
at en afgift pa 100 kr. pr. BI vil koste planteavl pa lerjord 230 kr. ha i
mistet deekningsbidrag II. Den samme afgift vil koste planteavl pa
sandjord 80 kr. pr. ha. Malt i kr. blive afgifterne dyrest for planteavl
pa lerjord.

9.4.1 Adfaerdsendring og tilbageforing for eksemplet planteavl
pa lerjord

For planteavl pa lerjord viser tabellen, at en afgift pa 200 kr. pr. BI vil

reducere pesticidanvendelsen til 1,9 BI, hvilket i gvrigt opfylder mal-

seetningen for ar 2002. Umiddelbart vil deekningsbidrag II falde med

440 kr. pr. ha, nemlig forskellen mellem deekningsbidrag II ved Fri

scenariet og afgiftsscenariet med en afgift pa 200 kr. pr. BI jf. tabel 9.2

Ved en afgift pa 200 kr. pr. BI er afgiftsprovenuet pa 380 kr. pr. ha
(1,9 BI x 200 kr. Pr. BI). Man kan forestille sig, at en sa stor afgift skal
kompenseres pa en eller anden méde, f.eks. ved en lump-sum eller
flat-rate tilbageforing af afgiftsprovenuet. Ved en fuld refusion af
afgiftsprovenuet, vil landmandens omkostningerne blive reduceret
med de 380 kr. pr. ha, til i alt 60 kr. pr. ha.

Uden en tilpasning af pesticid- og arealanvendelsen skal landman-
den betale afgift pa Fri scenariets pesticidanvendelse. Med en afgift
pa 200 kr. pr. BI vil det medfere et afgiftsprovenu pa 460 kr. pr. ha
(2,3 BI x 200 kr. pr. BI). Den ekstra omkostning, det vil medfere ikke
at reducere pesticidanvendelsen, kan herefter blive beregnet som
forskellen mellem afgiftsprovenuet ved ingen tilpasning (460 kr. pr.
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ha) og @endringen i deekningsbidrag II ved optimal tilpasning (440 kr.
pr. ha).

Uanset om afgiften tilbagefores eller ej, vil det siledes koste 20 kr.
ekstra pr. ha ikke at tilpasse pesticid- og arealanvendelsen. Pa samme
made viser tabellen, at en manglende tilpasning til en afgift pa 300 kr.
vil koste 80 kr. ekstra pr. ha for planteavl pa lerjord.

Tabellen viser, at der stort set ikke er noget ekstra tab ved en afgift pa
100 kr. pr. BL. Det er ogsa meget usikkert om 20 eller 80 kr. pr. ha for
planteavl pa lerjord er et tilstraeekkeligt driftsekonomisk incitament til
at landmanden vil foretage den onskede adfeerdseendring og derved
reducere pesticidanvendelsen ved afgifter pa henholdsvis 200 og 300
kr.

9.4.2 Adferdsaendring og tilbageforing for planteavl pa sandjord

Planteavl pa sandjord har ikke problemer med niveauet af deres pe-
sticidanvendelse, idet pesticidforbruget allerede i dag er pa den rigti-
ge side af malseetningen for bade det kortere og leengere sigt. Selv
sma afgifter vil have meerkbar effekt pa pesticidanvendelsen, mens
afgifter pa over 100 kr. kun vil have ringe yderligere effekt.

En afgift pd 100 kr. vil reducere deekningsbidrag II med 80 kr. pr. ha
ved en optimal tilpasning af pesticid- og arealanvendelsen. Med en
fuld tilbageforing af afgiftsprovenuet reduceres omkostningerne til
20 kr. pr. ha. Tilbagefering eller ej, vil en manglende tilpasning med-
fore en ekstra omkostning pa 30 kr. pr. ha.

Ved en afgift pa 50 kr. pr. BI vil en manglende tilpasning koste be-
skedne 5 kr. pr. ha. Ved afgifter pa 200 og 300 kr. pr. BI viser tabellen,
at det for planteavl pa sandjord vil koste henholdsvis 70 og 120 kr.
ekstra pr. ha ikke at eendre adfeerd.

Det kan konkluderes, at omkostningerne ved afgifter er storst for
planteavl pa lerjord. Tilgengeeld er omkostningerne ved ikke at til-
passe pesticid- og arealanvendelsen til afgifterne generelt storre for
planteavl pa sandjord end for planteavl pd lerjord. Dette indikerer,
lidt paradoksalt, at de beregnede adfeerdseendringer har sterre sand-
synlighed for at sld igennem for planteavl pa sandjord, hvor omkost-
ningerne ved afgifterne er lavest.

9.4.3 Bedriftskvoter

Bedriftskvoter pa 2,0 BI vil koste planteavl pa lerjord op til 40 kr. ha
og vere uden betydning for planteavl pa sandjord (tabel 9.4).

Uden en tilbageforing af afgiftsprovenuet vil afgifterne veere meget
dyrere for landmanden end tilsvarende kvoter. Ved sammenligning
af en kvote pd 2,0 Bl og en afgift pa 200 kr. pr. BI koster det sdledes
planteavl pa lerjord 400 kr. mere pr. ha at blive reguleret med afgif-
ter. Ved en fuld tilbageforing af afgiftsprovenuet udlignes omkost-
ningerne ved de to virkemidler.



Tabel 9.4. Effektivitet og omkostninger ved afgifter og kvoter uden IP meto-
der

Scenarium

Fri = —--meemeees Afgifter pa Bl -----------  ------- Bedriftskvote --------
50 kr. 100 kr. 200kr. 300kr. 2,08BI 1%2 BI

Planteavl pa ler-jord

Behandlingsindeks (Bl) -

Pesticidanvendelse 2,3 22 1,9 1,4 2,0 1,5
Marginal reduktion 0,1) 0,1 0,3 0,5 0,3 0,5
Deekningsbidrag Il (kr. pr. ha) -----------=-=--=------
Omkostning af tiltag 230 440 610 40 160
Heraf afgiftsprovenu 220 380 420 - -
Tab efter fuld tilbageforing af provenuet 10 60 190 40 160
Afgiftsprovenu af Fri scenariets 2,3 B 230 460 690 - -
Ekstra tab ved manglende adfeerdsaedring 0’ 20 80 - -
--------- Bedriftskvote ------
1,0 BI % BI

Planteavl pa sandjord Behandlingsindeks (BI)

Pesticidanvendelse 1,1 0,7 0,6 0,6 0,6 1,0 05
Marginal reduktion (0,7) 04 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0

---------------------- Daekningsbidrag Il (kr. pr. ha)

Omkostning af tiltag 50 80 150 210 0 70
Heraf afgiftsprovenu 35 60 120 180 - -
Tab efter fuld tilbageforing af provenuet 15 20 30 30 0 70
Afgiftsprovenu af Fri scenariets 1,1 Bl 55 110 220 330 - -
Ekstra tab ved manglende adfeerdsaedring 5 30 70 120 - -

¥ Provenu og ekstratab er beregnet pa afrundede tal. Denne omkostning er
teet pd, men ikke lig med, O kr. pr. ha.

9.4.4 Betydning af IP metoder

Med pesticidafgifter vil de skonomiske incitamenter til at foretage en
onsket reduktion af pesticidanvendelsen veere meget beskedne. De
viste beregninger har primeert veeret uden brug af IP metoder. Det vil
geelde, at muligheden for at benytte IP metoder ikke nedvendigvis
vil oge det skonomiske incitament til at tilpasse pesticidanvendelsen
til en pesticidafgift. For planteavl pa lerjord er det dog blevet bereg-
net, at de ekstra tab ved ikke at tilpasse pesticidanvendelsen oges
med 20 til 40 kr. pr. ha nédr der benyttes IP metoder. Det ma fortsat
konkluderes, at muligheden for at benytte IP metoder ikke vaesentligt
vil oge effektiviteten af afgifter pd behandlingsindekset. Derimod vil
IP metoderne - afgifter eller ej - kunne gore det billigere for land-
manden at reducere pesticidanvendelsen til et givet niveau.
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9.4.5 Prisfelsomhed ved pesticidafgifter

Modelberegningerne har vist, at pesticidafgifter ogsa pavirker pesti-
cidanvendelsen gennem en eendring af arealanvendelsen, som igen er
bestemt af afgrodernes aktuelle konkurrenceevne. Og netop afgre-
dernes konkurrenceevne er pavirkelig af mange andre forhold end
blot en pesticidafgift.

Dette betyder, at f.eks. priseendringer pa korn og eendringer i kveel-
stofnormerne fortsat vil ove en stor indflydelse pad den fremtidige
pesticidanvendelse - ogsa efter indferelsen af nye pesticidafgifter.

9.5 Opsamling, konklusion og diskussion

Effekterne af de analyserede virkemidler vil veere en blanding af re-
duceret behandlingsindeks i de enkelte afgreder, men ogsa en eendret
arealanvendelse, hvor arealet med vintersaed, roer og kartofler iseer
reduceres til fordel for bl.a. varseed og brak. Beregningerne indikerer
dermed, at der kan opsta nogle adverse effekter fordi denne slags
endringer i arealanvendelsen bl.a. kan medfere en oget kvaelstofud-
vaskning. Dog vil den eendrede arealanvendelse virke positivt pa
pesticidanvendelsen som jo er den malseetning beregningerne er ud-
fort i forhold til.

Pa baggrund af de udferte beregninger kan det konkluderes, at af-
gifter ikke er et effektivt middel til regulering af pesticidanvendelsen.
Dels vil afgifterne ikke give landmanden et tilstreekkeligt gkonomi-
ske incitament til at reducere pesticidanvendelsen, dels vil afgifterne
ikke effektivt kunne forhindre, at f.eks. kornpriserne fortsat vil have
en veesentlig indflydelse pa pesticidanvendelsen.

For at sikre nogen effekt vil afgifterne skulle veere meget hoje. Men
selv nar landmanden tilpasser sig mest muligt til afgifterne, vil de
pafore ham meget store udgifter primeert i form af provenuetab. For
ikke at péafere den danske landmand et unedvendigt indkomsttab
eller tab af konkurrenceevne kan det iseer ved hoje afgifter veere ned-
vendigt med en kompensation, f.eks. ved en tilbagefeoring af af-
giftsprovenuet.

Ved en fuld tilbageforing af afgiftsprovenuet vil det driftsekonomi-
ske tab ikke veere storre med bedriftskvoter end med afgifter for de
samme reduktioner, forudsat at bedriftskvoterne fordeles driftseko-
nomisk optimalt over hele sektoren og at udsving i behandlingsbe-
hovet fra ar til ar afspejles fuldt. Idet der kun er udfert et fatal af sce-
narier, og kun pa to bedriftstyper, er det ikke muligt at generalisere
ud fra disse indikationer, men dog fremheeve, at eendringerne i area-
lanvendelsen er kraftigere ved afgifter end med kvoter. Det er ikke
regnet pa effekterne ved at gore kvoterne omseettelige. Som neevnt i
kapitel 5, vil dette dels kunne forbedre kvotereguleringens omkost-
ningseffektivitet i forhold til afgifter, dels gore kvotereguleringen
endnu mere omkostningseffektiv for samfundet.



10 Konklusion

Ved regulering af bekeempelsesmidler kan stofferne deles op i to
kategorier atheengigt af deres effekt i miljoet:

1. midler der medferer helt uacceptable skader, selv ved begreenset
anvendelse.

2. midler hvor miljepavirkningen kan accepteres under forudseet-
ning af en begraenset anvendelse.

Midler med helt uacceptable miljoegenskaber reguleres bedst med
forbud. Modsat ber der anvendes incitamentbaserede virkemidler
som afgifter eller omseettelige kvoter, sdfremt stoffets anvendelse i
almindelighed er acceptabel, men den samlede miljebelastning en-
skes nedbragt. De incitamentbaserede virkemidler er omkostningsef-
fektive, idet de sikrer omkostningsminimering for sektoren (og sam-
fundet) som helhed, medens regler og individuelle kvoter kun ferer
til omkostningsminimering pa bedriftsniveau.

Resultaterne af udredningsarbejdet understotter den trestrengede
strategi, der bestar af: 1) en generel godkendelse af pesticider til an-
vendelse i Danmark; 2) en generel reduktion af pesticidanvendelsen;
og 3) en seerlig indsats til beskyttelse af felsomme natur- og drikke-
vandsomrader.

I arbejdet er der seerligt fokuseret pa virkemidler til opndelse af malet
om en generel reduktion af pesticidanvendelsen opgjort ved behand-
lingshyppigheden. Her anbefales det, at reduktionen gennemfores
ved et system af omseetteligt sprojtetilladelser, der kan overferes fra
ar til ar. Fordelen herved er, at der opnads sikkerhed for realiseringen
af den fastsatte malsaetning.

Denne konklusion understottes af de kvantitative analyser, som vi-
ser, at omkostningerne i form af tabt produktion er begreensede ved
en generel reduktion af forbruget af bekeempelsesmidler til det mal-
satte niveau. Dog vil den treege sammenheeng mellem pesticidpris og
—forbrug betyde, at en afgift genererer et betydeligt skatteprovenu,
ligesom der er usikkerhed om, hvilket afgiftsniveau, der netop vil
sikre den enskede reduktion i pesticidanvendelsen. Derfor medferer
hensynet til effektiv regulering, at et system med omseettelige kvoter
(sprejtetilladelser) skal veelges frem for en afgift. Dette vil ogsa bety-
de, at reguleringsprovenuet holdes inden for sektoren.

Konkret kunne en kvote teenkes indfert ved udstedelse af sprojtetil-
ladelser; anslds det sprojtede areal til 2.000.000 ha, og er malet en be-
handlingshyppighed pa 2,0, svarer dette til at der uddeles 4.000.000
sprojtetilladelser. Beregningen af det nedvendige antal sprojtetilla-
delser ved keb af en given meengde pesticid kan beregnes pa sam-
men made, som ved antal standarddoser. Herved bliver det ogsa
muligt at kontrollere overholdelse af systemet, idet den solgte
meengde pesticid i grossistledet skal svare til det indleverede antal
sprojtetilladelser. Det er vaesentligt, at tilladelserne kan overferes fra
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ar til &r med henblik pd at undgd veesentlige indteegtstab i dr med
store problemer med skadevoldere. Ligeledes skal tilladelserne veaere
nationalt omseettelige med henblik pa at modvirke regionale forskelle
i forekomsten af skadevoldere. I denne sammenheeng er det afgoren-
de for omkostningseffektiviteten af kvotesystemet, at der ikke laegges
restriktioner pa handel pa kvotebersen.

Problemer med omgaelse af reguleringen, som f.eks. illegal import,
vil stort set veere uafheengig af reguleringsmaden. Dette skyldes, at
incitamentet til omgdelse vil veere givet af, hvor bindende malseet-
ningen er for den enkelte producent samt omkostningerne ved om-
gdelse. Med mindre der indferes kontrol hos hver enkelt landmand
eller meget omfattende graensekontrol vil omgdelse sdledes kunne
finde sted. Sdledes begrunder hensynet til udviklingen i dansk land-
brugs konkurrenceevne og reguleringens effektivitet, at prioritere
bestraebelserne for en international koordinering i EU-regi pa pesti-
cidomradet.

Pa det foreliggende grundlag anbefales det derfor, at der arbejdes
videre med muligheden for at omleegge den eksisterende afgift til
omseettelige kvoter. Seerligt ber den konkrete udformning af et om-
setteligt kvotesystem undersoges, og i lyset heraf skal administrati-
ons- og transaktionsomkostningerne opgeres til belysning af effekti-
viteten af en kvotebors.
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