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Hvem er Klimaradet?

Klimarddet er et uatheengigt ekspertorgan, der i henhold til klimaloven radgiver om, hvordan omstillingen til
et klimaneutralt samfund kan ske pa en omkostningseffektiv made, sa vi i fremtiden kan leve i et Danmark
med meget lave udledninger af drivhusgasser og samtidig fastholde velfeerd og udvikling. Klimaradet har
desuden til opgave at vurdere udviklingen i klimaindsatsen i forhold til Danmarks klimamal.
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1. Indledning, konklusioner og anbefalinger

Det abne land i Danmark er domineret af landbrugsproduktion. Mere end halvdelen — omtrent 60 pct. af
landskabet — er under plov, og dyrkningen af jorden medferer &rligt en udledning af drivhusgasser pa ca. 9 mio.
ton CO:-zkvivalenter (herefter CO-¢e). Men der er stor forskel pa de danske jorder og deres indvirkning pa klimaet.
Hovedparten bestar af mineralske jorder med lavt kulstofindhold, som ikke udleder szrligt meget CO-ved
dyrkning, mens knap 7 pct. af det dyrkede areal bestér af kulstofrige lavbundsjorder. Kulstofrige lavbundsjorder er
oprindeligt dannet i vidomréader som moser og vade enge og har et hgjt indhold af kulstof fra gamle planterester.
Nar lavbundsjorder udterres og iltes ved draening og plgjning, vil kulstoffet rddne og gasse af, primert som CO..
Det gar langsommere, men svarer principielt til afbreending af fossile breendstoffer og bidrager til at oge
atmosfeaerens koncentration af drivhusgasser og dermed til den globale opvarmning.

Vadlagning af lavbundsjorder kan levere et betydeligt bidrag til Danmarks klima- og miljemal

Det samlede dyrkede lavbundsareal i Danmark vurderes pa nuvaerende tidspunkt til at veere godt 170.000 ha. I
2018 udledte de kulstofrige lavbundsjorder ca. 4,8 mio. ton CO-¢ baseret pa de emissionsfaktorer, der i dag
anvendes til opgerelsen af Danmarks klimaregnskab over for EU og FN. Kulstofrige lavbundsjorder star dermed
for over halvdelen af den samlede udledning, der finder sted ved dyrkningen af jorder i Danmark, selvom de kun
udger 7 pct. af landbrugsarealet. Lavbundsjordernes arlige udledninger svarer til den arlige CO.-udledning fra
omtrent 1,8 mio. benzin- og dieselbiler — eller cirka 70 pct. af Danmarks samlede personbilpark.

Hvis alle kulstofrige lavbundsjorder i Danmark blev vadlagt, ville de samlede danske drivhusgasudledninger
forventeligt falde med op mod ca. 4,1 mio. ton CO-ze om aret beregnet med den viden vi har i dag. Nar
udledningerne ikke forsvinder helt, skyldes det, at vidleegningen af lavbundsarealer medfgrer en mindre stigning i
udledningerne af metan. Metan er ogsa en drivhusgas og teller med i Danmarks klimaregnskab. Vadlegning af
lavbundsjorder kan konkret opnés ved at atbryde de eksisterende draenrer og -grofter, som afvander markjorden.
Forskellige miljomaessige og tekniske barrierer kan imidlertid medfere at det gkonomisk attraktive og
miljemassigt forsvarlige reduktionspotentiale er noget mindre end det angivne tekniske reduktionspotentiale pa
4,1 mio. ton CO-e p. ir. Der foreligger imidlertid ikke tilstreekkelig information til at beregne, hvor meget mindre
dette reduktionspotentiale er i forhold til det tekniske reduktionspotentiale.

Hvis man véadlagde alle lavbundsjorder, ville man have naet en femtedel af vejen i forhold til at nd malet om 70 pct.
reduktion af de samlede udledninger relativt til 1990. Danmark kan altsa realisere en stor klimagevinst ved at
vadlaegge de kulstofrige lavbundsjorder, eller en stor del heraf. Det galder derfor om at finde effektive virkemidler,
der giver jordejerne incitamenter til at vadleegge jorderne, og som samtidig er samfundsgkonomisk
omkostningseffektive.

Vadlagning og dermed et stop for brugen af gadning pé lavbundsjorder samtidig vil veere et effektivt virkemiddel
til at reducere udvaskningen af kvalstof til vandmiljeet. Vadlegges alle lavbundsjorder, vil den reducerede
kveelstofudvaskning potentielt kunne opfylde knap 2/3 af det samlede, obligatoriske reduktionsmal, som EU’s
Vandrammedirektiv kraever inden 2027. Vadlegning gavner altsa bade klimaet og vandmiljget.

De tekniske reduktionspotentialer er neermere beskrevet i kapitel 2, mens de samfundsekonomisk attraktive
reduktionspotentialer diskuteres i kapitel 3

Der er behov for en ny lavbundsordning

De massive udledninger er ikke ny viden, og der har for perioden 2016-2020 eksisteret en lavbundsordning med
det formal at vadleegge lavbundsjorderne. Pr. 1 januar 2020 havde denne ordning dog kun fert til vadleegning af
cirka 1.200 ha, hvilket Landbrugsstyrelsen forventer vil have en klimaeffekt pd 0,024 mio. ton CO-e pr. ar. Det
svarer til under 1 pct. af det samlede lavbundsareal. Nér ordningen ikke har haft sterre effekt, skyldes det blandt
andet, at omradet er komplekst, og at der er mange negative sével som positive sideeffekter forbundet med
véadlegning. Pa Finansloven for 2020 er der afsat yderligere 2 mia. kroner over ti ar til en ny lavbundsordning,
hvoraf de 600 mio. forventes udmentet for drene 2020-2022 i en ny bekendtggrelse om klima-lavbundsprojekter.
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Denne analyse skal ses som Klimarddets bidrag og anbefalinger til, hvordan vadlegning af lavbundsjorder bedst
kan bidrage til opfyldelsen af Danmarks reduktionsmal med fokus pa 70-procentsmaélet i 2030, herunder
anbefalinger til udmentningen af den nye lavbundsordning.

Samfundsekonomisk er vadlagning et billigt klimatiltag og risikoen for kulstoflaekage er lille

Der er en rackke omkostninger forbundet med vidleegningen af lavbundsjorder: Det kan medfore et
produktionstab for den enkelte bedrift, pavirke vandafledningen pa nabogrundene og lede til andre negative
sideeffekter, som vil blive beskrevet i naste afsnit. Alligevel bliver en betydelig del af disse omkostninger opvejet af
de positive (ikke-klima) miljomaessige sideeffekter. Det skyldes searligt, at langt mindre kvelstof vil blive udvasket,
og at mindre ammoniak fordamper, fordi vidlaegningen i vid udstraeekning mé forventes at medfere, at den
nuvaerende dyrkning og gadskning ophgrer. Klimaréadets analyser viser, at de gennemsnitlige
samfundsgkonomiske omkostninger ved vadleegning af kulstofrige lavbundsjorder er i storrelsesordenen 20-138
kr. pr. ton CO-e, afhangig af den anvendte samfundsgkonomiske pris pa kvalstofreduktion. Selv for
lavbundsjorder med hgjvaerdiafgrader som fx kartofler er den samfundsgkonomiske omkostning ved vadlaegning af
jorden generelt mindre end 200 kr. pr. ton CO-e. Vadlagning af lavbundsjorder er altsa et samfundsgkonomisk
billigt tiltag sammenlignet med mange andre reduktionsmuligheder i dansk klimapolitik, selvom det anerkendes,
at enkelte jordejere kan lide betydelige tab. Det bemarkes dog, at der er tale om gennemsnitstal, og tallene for de
enkelte marker og bedrifter kan derfor afvige betydeligt i begge retninger herfra.

Klimaradets samfundsgkonomiske beregninger inkluderer estimater for driftstab, plejeomkostninger,
gennemsnitlige omkostninger til harmoniareal og projektomkostninger, herunder udgifter til afbrydelse af draen og
visse afveaergeforanstaltninger. Desuden inkluderes gevinster ved reduktion af kveelstofudvaskning og
ammoniakfordampning. Der indgar dog ikke omkostninger til losning af eventuelle fosforproblemer eller
problemer omkring oversvemmelse af nabomarker mv., fordi der ikke foreligger systematiske estimater herfor.
Klimaradet anbefaler, at disse omkostninger undersgges nermere. Hvis det i forbindelse med enkeltprojekter viser
sig, at der er meget store udgifter til athjelpning af de negative sideeffekter vil det samfundsgkonomiske
reduktionspotentiale blive mindre.

Klimaradet har samtidig set péa risikoen for kulstoflaekage. Skal vadleegning veere et godt klimatiltag, er det vigtigt,
at udledningen ikke blot flytter til andre lande. Nar jorderne vadlaegges, forventes de i vid udstrakning at blive
udtaget af landbrugsdrift. I den forbindelse er der en risiko for, at dele af den nuvarende produktion pa de danske
lavbundsjorder flytter til udlandet. Dette forventes dog ikke at fore til vaesentlige merudledninger uden for
Danmarks greenser. Det skyldes, at en eventuel erstatningsproduktion formentlig billigst kan ske pa mineraljorder,
som har vaesentligt lavere udledninger pr. ha end den opharte produktion pa danske kulstofrige lavbundsjorder.
Kulstofleekagen forventes med andre ord at vaere lav, selvom produktionen métte flytte ud af Danmark.

Kapitel 3 prasenterer de samfundsgkonomiske konsekvenser af at vadleegge lavbundsjorderne, herunder
folsomhedsanalyser for beregningerne. Desuden diskuteres risikoen for kulstoflaekage og beskeeftigelseseffekter,
nér kulstofrige lavbundsjorder vadlaegges.

Vadlagning af lavbundsjorderne er en kompleks affeere og affader en raekke problematikker

Vadlaegning af lavbundsjorder er et af de omstillingselementer, der potentielt kan reducere udledningerne pa kort
sigt, da det ikke kreever teknologisk udvikling og da udledningen stopper, det gjeblik jorderne gores vide. Men
omrédet er komplekst og kraever, at virkemidlerne indrettes, s& de ogsa kan tage hdnd om de sideeffekter, der er
ved at vadlaegge jorderne. En for hurtig og ukoordineret vidleegning kan medfare en reekke udfordringer, som bor
héndteres, inden dreeningen stoppes. Det drejer sig iseer om fire problematikker:

¢ Fosforophobning i lavbundsjorder: Mange ars gadskning har visse steder givet en ophobning af
fosfor i lavbundsjorderne. Nar lavbundsjorden vadlagges og oversvemmes, er der en risiko for, at den
ophobede fosfor bliver udvasket til vandmiljget. Dette midlertidige fosfortab er problematisk, fordi
fosfortabet i lighed med kvalstofudvaskning ferer til risiko for algeopblomstring og iltsvind i vandmiljeet.
Risikoen for fosfortab til vandmiljeet varierer dog geografisk og over tid; nogle steder vil vddleegning af
lavbundsjorder over tid endog medfere en netto-tilbageholdelse af fosfor fra landbruget. Det kan fx veere,
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hvis vdleegningen forer til genetablering af en sg, hvor fosfor vil synke til bunds frem for at blive vasket
ud i vandleb og &er.

e Effekter pa draeningstilstanden pa nabojorderne: Vand lgber pa tveers af ejendomsskel.
Védlaegning og dermed opher af draening kan derfor nogle steder reducere muligheden for at fastholde
produktionen pé naboens jord, der bliver fugtigere, ligesom det kan pavirke farbarheden pa de lokale veje.
Draening er reguleret af vandlgbsloven, som blandt andet forbyder afbrydelse af feelles draen uden hensyn
til naboerne. Vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder sddanne steder méa derfor koordineres med
nabobedrifterne, sd de eventuelle negative effekter for naboerne afveerges, eller der opnés enighed om
kompensation til naboen.

¢ EU’s landbrugsstette: Denne stgtte udger gennemsnitligt 2.233 kr. pr. ha i 2019. En vigtig betingelse
for statten har hidtil veeret, at jorderne ikke ma veere sa vade, at de ikke kan dyrkes. Derfor fortseetter
landbruget med at draene lavbundsjorderne, selv nér jorden ikke har en serlig hgj produktionsveerdi. EU-
reglerne har altsa utilsigtet vaeret med til at fastholde hgje drivhusgasudledninger fra lavbundsjorderne.
Det har hidtil kun veeret muligt at bevare arealtilskuddet, hvis vadlaegning af bedriftens lavbundsjorder
indgar i et projekt til opfyldelse af EU's Vandrammedirektiv eller er placeret i et Natura2o00-omréde, som
opfylder Habitats- og Fuglebeskyttelsesdirektiverne. Den nylige aftale mellem EU's landbrugsministre om
reform af EU’s feelles landbrugspolitik kan angiveligt forbedre de gkonomiske betingelser for vadlaegning
foretaget alene af hensyn til klimaet. Aftalen skal dog farst forhandles med Europa-Parlamentet, for den er
endelig.

e Harmonikrav: For at begranse udledningen af kvelstof og fosfor til vandmiljeet stiller lovgivningen
krav om, at husdyrbedrifter skal rade over et vist minimumsareal pr. dyreenhed til udbringning af
husdyrgedning — det sdkaldte harmoniareal. Nogle steder i landet er dyretaetheden sa stor, at dreening og
dyrkning af de kulstofrige jorder bliver udnyttet for at overholde harmonikravene.

Kapitel 2 indeholder en naermere beskrivelse af sideeffekterne ved udtagning og vadleegning og mulighederne for at
héndtere de forskellige problematikker. Ifalge nye opgerelser fra Miljo- og Fadevareministeriet, vurderes det, at
97.000 ha ud af godt 170.000 ha kulstofrig lavbundsjord, er forbundet med veesentlige, negative sideeffekter
(fosfor- og naboproblemer) og/eller uforholdsmassige omkostninger.

Data om udledningerne er usikre

Foruden kompleksiteten ved vadleegning, er der ogsa en anden udfordring, nemlig at data om udledningerne er
usikre. I dag beregnes stgrrelsen af udledningerne fra lavbundsjorder pa baggrund af officielle emissionsfaktorer,
som er godkendt af FN. Emissionsfaktorerne angiver drivhusgasudledning pr. ha lavbundsjord, og der
differentieres i dag mellem kulstofrige lavbundsjorder med over 12 pct. kulstofindhold og kulstofrige
lavbundsjorder med 6-12 pct. kulstof. For hver af disse kategorier skelnes der mellem, om der er permanent graes
pa jorden, eller om der dyrkes skiftende afgrgder pa jorden i sakaldt omdrift.

Der er dog rejst tvivl om, hvorvidt de officielle data om udledningerne er retvisende. Det skyldes for det forste, at
visse jorder méaske er vadere end hidtil antaget, hvilket alt andet lige vil reducere udledningerne fra dyrkning i
forhold til de hidtidige opgarelser. For det andet er der ikke foretaget danske mélinger af udledninger fra jorder
med 6-12 pct. kulstofindhold, men blot antaget, at udledninger fra disse jorder udger halvdelen af udledningerne
fra jorder, der har mere end 12 pct. kulstofindhold. Tyske malinger tyder imidlertid p4, at udledningerne pr. ha fra
veldraenede 6-12 pct. jorder er naesten lige sd hgje som udledningerne fra veldraenede 12 pct. jorder, hvilket i givet
fald kan gge de samlede danske udledninger i forhold til de hidtidige opgerelser. Kategorien af lavbundsjorder med
6-12 pct. kulstof star for 54 pct. af lavbundsarealet og 40 pct. af udledningerne beregnet med de nuvaerende
emissionsfaktorer. Endelig er der usikkerhed om udledningen af metan, nar lavbundsjorder vadlagges, og som
traekker effekten af vdlaegning ned. Disse usikkerheder er nermere beskrevet i kapitel 2.

Der er behov for nye malinger af dreeningstilstanden for alle kulstofrige jorder samt af drivhusgasudledningerne,

iseer fra lavbundsjorder med 6-12 pct. kulstof, s& emissionsfaktorer for de draenede lavbundsjorder bliver mere
precise og palidelige. Desuden bar der foretages flere mélinger af metan-udledningen efter vadlaegning. En sddan
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udredning vil give et mere retvisende grundlag for regulering af drivhusgasudledningerne fra kulstofrige
lavbundsjorder, og den vil ogsa forbedre de nationale emissionsopggrelser, som indrapporteres til EU og FN. Der
er dog ingen tvivl om, at et intensivt dyrket og dranet lavbundsareal pa kulstofrig jord udleder vasentlig mere
drivhusgas end et tilsvarende lavbundsareal, som henligger vadt og med permanent bevoksning. Derfor giver
vadlegning uden tvivl en betydelig klimaeffekt. I mangel af opdaterede data om draningstilstand og udledninger
er Klimaradets analyse foretaget pa baggrund af de nu gaeldende emissionsfaktorer.

Et nationalt screeningskort kan understoette helhedsorienterede vadlagninger

Som beskrevet ovenfor kan vidleegning af lavbundsjorder vaere forbundet med betydelige sideeffekter, og det kan
vaere kompliceret at danne sig et overblik over alle de gkonomiske, miljg- og klimamassige hensyn, som skal tages
ved vadlaegningsprojekter. Derfor foreslar Klimaradet, at der udvikles et nationalt screeningskort, der kan bruges
til at screene, hvor der er potentiale for vadlaegning, og hvor man kan forvente store positive eller negative
sideeffekter. Kortet bor indikere, hvor store lavbundsarealer hver bedrift ejer; hvor henne vidleegning skal
koordineres mellem bedrifter; og hvilke kulstofrige lavbundsjorder, der lettere og hurtigt vil kunne vadlaegges uden
sideeffekter pa omkringliggende arealer. Kortet bor desuden indeholde informationer om sideeffekter som
kveelstofreduktion, biodiversitet og opmagasinering af vand og dermed understgtte lokale
vadlaegningsforhandlinger. Screeningskortet kan ogsa udpege vadlaegninger, der kan indga i opfyldelse af et af EU’s
miljedirektiver, og dermed give mulighed for at bevare EU’s arealtilskud, som reglerne er i dag. Endelig bor kortet
indeholde gvrige relevante arealoplysninger, eksempelvis om der er sarlige beskyttelseskrav pa arealerne.

Hvis det gnskes, kan et screeningskort udbygges, sa det ogsa indeholder information om, hvilke anvendelser der
kan vere for lavbundsjorden efter vadlaegning. Det kan speende over anvendelser af privatgkonomisk interesse
(solcellefarme jagtudlejning etc.) og anvendelser af samfundsgkonomisk interesse (landskabsherlighed, aget
adgang til natur, biodiversitet, eller mere sammenhangende natur). Screeningskortet kan saledes indeholde de
samfundsgkonomiske veerdier forbundet med béde produktion og sideeffekter, hvilket vil give mulighed for at
identificere, hvor konsekvenserne af de forskellige positive og negative sideeffekter bliver dominerende.
Screeningskortet er neermere beskrevet i kapitel 2 og 5.

En generel drivhusgasafgift kan udbredes til at omfatte kulstofrige lavbundsjorder, men kraever et
forarbejde de kommende par ar

Klimaradet har i rapporten Kendte veje og nye spor til 70 procents reduktion fra marts 2020 foresléet, at der
indfares en generel drivhusgasafgift p tveers af alle sektorer, ogsé p& udledningerne fra landbruget. Med en
ensartet afgift pa tvers af sektorer realiseres de billigste reduktioner i gkonomien farst. For at tillade tilpasning,
foreslas det endvidere at afgiften oges gradvist. I klimaaftalen, der blev indgéet den 22. juni 2020, er der ogsa bred
enighed om, at CO.-beskatning bgr vere et afgorende instrument til at indfri 70-procentsmélsatningen under
hensyntagen til erhvervsudvikling, arbejdspladser mv.

Klimaradet viser i denne analyse, at den generelle drivhusgasafgift ogsa vil kunne implementeres pa udledningerne
fra kulstofrige lavbundsjorder. Forudsatningen er, at emissionsfaktorerne for lavbundsjorderne opdateres sa de
bliver mere retvisende, og at sideeffekter handteres. Til sidstnavnte kan et nationalt screeningskort vere et vigtigt
vaerktgj. Afgiftsgrundlaget for de enkelte bedrifter kan derefter baseres pa informationer om bedrifternes areal
med forskellige typer kulstofrige lavbundsjorder. En gradvist stigende afgift pa de kulstofrige lavbundsjorder vil
veere et omkostningseffektivt instrument til vidleegning af de danske lavbundsjorder, da de mindst produktive
jorder vil blive vadlagt farst. Samtidig er det et incitament til at vidleegge de jorder hurtigst, hvor der ikke er store
problemer pé tveers af ejendomme

Selv et moderat gkonomisk incitament vil kunne medfere betydelig vadleegning af lavbundsjorderne

En eventuel drivhusgasafgift, der gradvist stiger fra et startniveau, der fx svarer til den nuvaerende CO.-kvotepris
pa omkring 200 kr. pr. ton, vil give et tydeligt incitament til at vidleegge de kulstofrige lavbundsjorder. Afhaengigt
af hvilke emissionsfaktorer der laegges til grund for afgiftsbetalingen, viser Klimaradets analyser, at afgiftsniveauer
pa mellem ca. 360 og 600 kr. pr. ton CO-e vil medfore, at det er gkonomisk fordelagtigt for bedrifterne at udtage
de fleste lavbundsjorder. Hvis betingelserne for EU-statte ved vidlegning af klimahensyn forbedres som varslet,
vil en meget betydelig del af udtagningen vaere gkonomisk rentabel ved vesentlig lavere afgiftsniveauer. Det
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understreges, at dette er en gennemsnitsbetragtning, og at nogle jordejere vil udtage deres jorder ved lavere
afgiftsniveauer og andre forst ved hgjere niveauer.

Omkostningerne for landbruget ved vadleegning af kulstofrige lavbundsjorder stammer iser fra den mistede
produktion pé arealerne. En stor del af bedrifterne vurderes at kunne beholde det vigtige arealtilskud fra EU efter
vadleegning, fordi vadleegningen bidrager til reduktion af kvaelstofudvaskning i omrader med reduktionsbehov
under Vandrammedirektivet. Omkring en tredjedel af bedrifterne risikerer dog at miste tilskuddet efter de hidtil
geldende regler, men den nye aftale mellem EU's landbrugsministre betyder angiveligt, at tilskuddet ogsi kan
fastholdes ved vadlaegning alene af klimahensyn. I nogle tilfaelde vil der vaere mulighed for, at lavbundsarealerne
kan bruges til andre formal, som kan give en indteegt til landbrugsbedriften. Det kan for eksempel vaere dyrkning af
vandtolerante afgrader eller helt alternative formal som eksempelvis placering af solceller. Gevinsterne herved er
ikke inkluderet i Klimarédets beregninger, men de vil betyde, at indtaegtstabet er mindre, og at en del
lavbundsjorder kan blive vadlagt ved lavere afgiftsniveauer.

Klimaradet har underseagt flere typer af virkemidler
Klimaradet har ogsa analyseret andre instrumenter til regulering af udledningerne fra lavbundsjorderne, nemlig
tilskud og forbud. Et tilskud til vadleegning kan indrettes pa flere mader:

e som et fast tilskud pr. hektar,

e som et fast, men differentieret tilskud baseret pa bedriftens driftstab, eller

e som et auktionsbaseret tilskud, hvor bedriften selv byder ind med starrelsen af det tilskud, der er
ngdvendigt, for at denne vil vadlagge sin lavbundsjord.

Et fast tilskud eller et fast, men differentieret tilskud pr. hektar har den fordel, at det er relativt enkelt at
administrere. Men der er en risiko for, at tilskuddet ikke svarer til de faktiske driftstab. Det kan fore til
overkompensation og dermed ggre udtagningen dyrere for staten og for gkonomien mere generelt pa grund af
behovet for finansiering via forvridende skatter. Et auktionsbaseret tilskud vil derimod i hgjere grad afslgre det
faktiske kompensationsbehov hos lodsejeren, hvis der er tilstreekkelig konkurrence om tilskudsmidlerne.

Bade auktionsmodellen og tilskudsordningen kan dog veere udfordret i praksis: I storre, ssmmenhengende arealer
af kulstofrige jorder med feelles draeningsanlaeg vil det vaere nadvendigt, at flere lodsejere skal blive enige om at
aflevere et faelles bud eller sage tilskud til et faelles projekt, og det kan vaere vanskeligt. Der kan ogsa veare en risiko
for, at bedrifter i samarbejde vil udsette deres tilbudsgivning i forventning om, at der vil kunne opnas et hgjere
tilskud senere, nar deadline for klimamal og mélene i vandrammedirektivet neermer sig. Jo starre tilskud der gives,
desto starre bliver de statsfinansielle udgifter, og dermed potentielt det afledte samfundsgkonomiske
forvridningstab ved at skulle finde finansiering af udgifterne gennem andre skatter. Ligeledes er begge modeller
udfordret mht. at handtere sideeffekter.

Et dreningsforbud, fx inden 2030, vil vaere et effektivt instrument til at sikre, at alle lavbundsjorderne vadlegges.
Igen skal man dog veere opmarksom pé at pavirkning af nabo-arealer vil skulle héndteres. Et forbud er formentligt
ikke omkostningseffektivt, idet man ikke kan sikre, at de mindst produktive jorder vadlaegges forst, mens seerligt
produktive jorder forbliver i drift l&engere eller slet ikke udtages. Desuden kan et forbud blive vurderet som sa
indgribende, at det juridisk set kan sidestilles med ekspropriation og medfare krav om kompensation. Handtering
af ekspropriationer er en administrativ tung proces med risiko for retssager om kompensationssterrelser og
udelukker altsd muligheden for at fastlaegge et eventuelt kompensationsniveau gennem politiske forhandlinger
med relevante parter. Et forbud vil derfor kunne forsinke processen med vadlaegning af lavbundsjorderne.

Samlet set vurderer Klimaradet, at en afgift pa leengere sigt vil veere det mest omkostningseffektive instrument. En
auktionsbaseret tilskudsmodel vil formentlig virke godt pa kort sigt, hvis den understottes af en afgift pa lidt
leengere sigt. Kapitel 4 indeholder en naermere gennemgang af de enkelte virkemidler. Det bemaerkes, at
afgiftsinstrumentet er grundigere belyst i rapporten end de gvrige virkemidler, da dette er Klimaradets foretrukne
instrument i rapporten Kendte veje og nye spor til 70 procents reduktion fra marts 2020 med henvisning til at
opna en omkostningseffektiv omstilling pa tveers af samfundet.
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Ingen af virkemidlerne kan dog sta alene, fordi omradet er s komplekst. Derfor mé en afgift eller et tilskud
kombineres med andre tiltag og ordninger, der kan tage hind om de mange sideeffekter, der er forbundet med
vadlaegningen af visse lavbundsjorder.

En aftaleordning skal handtere sideffekterne ved vadlaegning

Inden kulstofrige lavbundsjorder vadlagges, er der behov for forundersggelser, der kan kortlaegge og tage hdnd om
de mange sideffekter forbundet med vadlaegning. I den nuveerende tilskudsbaserede lavbundsordning er der
ligeledes krav om forundersogelser, inden der gives tilsagn om tilskud.

Et nationalt screeningskort kan bruges til at give en samlet fremstilling af mange af sideeffekterne, som beskrevet
oven for. Ligesom der vil vaere jorder, som er for dyre for landmanden at omlaegge, vil der ogsé veere jorder, hvor
der er sé store negative sideeffekter, at omlegning kan veere ugnsket ogsa samfundsgkonomisk. Screeningskortet
og forundersggelser kan hjelpe med at identificere disse.

Klimaradet foreslar herudover, at der indfares en bindende og tidsbegranset aftaleordning mellem offentlige
myndigheder og bedrifter, der ensker at vadleegge deres kulstofrige lavbundsjorder. Aftaleordningen skal sikre, at
vadlaegningerne foregar ordentligt og koordineret. Arealer uden nabo- eller fosforproblemer mv. kan hurtigt
vadlaegges, efter aftalen er indgaet. For andre arealer med negative sideeffekter kan det imidlertid tage tid at finde
og koordinere lgsninger mellem de involverede bedrifter. Konkret ser Klimaradet folgende oplagte elementer i en
aftaleordning:

e Mpyndighederne assisterer med forundersggelser af vidleegningens effekt pa kvaelstofudvaskning, risiko for
fosfortab, draenforhold og eventuelle naboproblemer. Dette sker pa baggrund af screeningskort og lokale
undersogelser.

e Mpyndighederne faciliterer forhandlinger mellem forskellige bergrte parter og multifunktionelle
jordfordelingsprojekter, hvis der er naboproblemer eller gnske om yderligere interessentinddragelse,
eksempelvis ved spergsmal om harmonikrav og lignende lokale hensyn.

e Myndighederne hjelper med at afklare, om marker, som gnskes vadlagte, kan modtage EU-tilskud efter
vadlegning.

Mpyndighederne vil dermed gennem faciliteringen af projekter kunne bista til at optimere positive sideeffekter og
minimere negative sideeffekter. Dertil kan myndighederne bidrage til lasningen af de tekniske udfordringer med
vadlegningen med enten radgivning, medfinansiering eller ved at organisere det egentlige anlaegsarbejde.

For en rackke omrader, og i seerlig grad de storre sammenhangende arealer, vil der som naevnt kunne vere en lang
reekke gvrige privat- eller samfundsgkonomiske interesser i, hvordan arealerne kan og ber forvaltes efter en
vadlegning. Onsker man at inddrage disse hensyn i vidleegningsprojekterne, er det oplagt at indbygge denne
proces i aftaleordningen, hvor man i forvejen har til opgave at tilgodese flere forskellige hensyn.

En aftaleordning giver parterne tid til at finde lgsninger pa de negative sideeffekter og, hvor det er relevant, tid til
at aftale deltagelse i et projekt, der kan sikre steorst muligt bidrag til kvalstofreduktion, biodiversitet, rekreative
veerdier mv. Desuden kan der foretages foranstaltninger mod et eventuelt fosfortab — fx kemisk behandling eller
opsamling af udvasket fosfor. Deltagelse i aftaleordningen kan stilles som betingelse for at fa tilskud til
projektudgifter og kompensation under den nye lavbundsordning pa kort sigt. I forbindelse med at en afgift
eventuelt indfares, kan deltagelsen i aftaleordningen preemieres med en hel eller delvis fritagelse fra den generelle
drivhusgasafgift, indtil vadlaegning kan ske. Dette vil beskytte jordejere, der gnsker at vidleegge deres arealer, men
ikke kan gore det fra dag ét p grund af negative sideeffekter. Nér en aftaleordning indgas, skal tidsrammerne for
de enkelte vadlaegningsprojekter sattes ambitigst, men realistisk. Der kan eventuelt stilles krav om, at der ikke
bruges gadning pa arealerne, nér aftalen er indgéet for at opna kvaelstofgevinsten hurtigst muligt. Den praecise
konstruktion af aftaleordningen er op til myndighederne. Aftalemodellen er neermere beskrevet i kapitel 5.

Arealstotten bor bevares af klimahensyn

Det er vigtigt, at EU-stattereglerne ikke star i vejen for vaidlaegning af lavbundsjorderne. Klimaradet anbefaler
derfor, at alle jordejere skal kunne bevare rettigheden til EU’s arealstotte til vadlagte arealer, ogsé selv om
vadlegningen alene sker af klimahensyn. Herudover bgr Danmark i implementeringen af det nye regelszt sage at
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fa det sékaldte plejekrav ophaevet. Det har hidtil veeret et EU-krav, at jorder, der er udtaget af drift, skal plejes for
at holde dem dyrkningsklare, for at bevare arealstgtten. Dette krav er dyrt for jordejerne og ikke hensigtsmeessigt
ved permanent vadleegning af lavbundsjorder, da de ikke skal gendraenes. Disse to andringer af EU-reglerne vil
sikre, at lavbundsjorderne falder vaesentligt mindre i vaerdi, nar de vadlagges, se ogsé kapitel 3. Pa dansk initiativ
kan den nye aftale mellem EU's landbrugsministre om den fremtidige landbrugspolitik angiveligt lase mange af
disse problemer, hvilket Klimaradet hilser velkommen.

Eventuel kompensation ber ikke reducere incitamenterne til vadleegning af lavbundsjorder

De fleste bedrifter i Danmark har kun smé eller slet ingen lavbundsjorder, eller har lavbundsjorder, der er
lavproduktive. For sidanne bedrifter er indtegtstabet beskedent, forudsat at EU’s arealtilskud kan bevares efter
véadleegning. Men selv med en forholdsvis lav CO.-afgift kan visse bedrifter med store arealer af hgjproduktive
kulstofrige lavbundsjorder opleve et betydeligt indtaegts- og formuetab, uanset om de vadlegger deres
lavbundsjord eller betaler afgiften. Der kan derfor veere et politisk enske om at kombinere afgiften med en
kompensation for de byrder, som en ny regulering medfarer. Byrderne udgeres direkte af mistede driftsindtaegter
eller afgiftsbetalinger, herunder risiko for tab af EU-statte, og indirekte af reducerede muligheder for at anvende
bedriftens jord samt risiko for faldende jordpriser.

Hvis der er et politisk gnske om at kompensere bedrifterne, skal kompensationen indrettes pa en made, sa den
ikke reducerer incitamenterne til vddleegning. Man skal ogsa vaere bevidst om, at ordningerne i stedet vil skulle
finansieres pa anden vis, fx betales af andre erhverv og/eller af borgerne. Desuden bgr der ved udmaélingen af en
eventuel kompensation tages hensyn til det reelle driftstab, herunder til hvad jordejeren alternativt kan tjene pa
jorderne fx gennem bortforpagtning til solcelleanleeg, vandparkering mv. Man bgr yderligere vaere opmaerksom pa,
at en eventuel kompensation kan danne pracedens pa andre omrader, hvor eventuel kompensation for den
generelle drivhusgasafgift fx til industrien ligeledes vil skulle finansieres. De fordelingsmaessige konsekvenser af
vadlegning af lavbundsjorder er naeermere beskrevet i kapitel 4.

Pisk og gulerod — et auktionsbaseret tilskud pa kort sigt med udsigt til en afgift

Det vil tage tid at gennemfore en generel drivhusgasafgift, at forbedre emissionsdata og at forberede et objektivt og
juridisk holdbart afgiftsgrundlag for kulstofrige lavbundsjorder. Det vil muligvis tage to-tre ar, for alt er pa plads,
men en indsats over for udledningerne fra lavbundsjorder bgr ikke vente, da der overvejende er tale om et
samfundsgkonomisk billigt tiltag. Samtidig bidrager de reducerede udledninger pa kort sigt dels til
trovaerdigheden om regeringens og Klimalovens 2030-mal, dels til at reducere de samlede globale udledninger og
dermed til at mindske klimaforandringerne. Desuden er der afsat midler pa finansloven til en ny lavbundsordning,
og det bar sikres, at der opnés den storst mulige effekt af disse midler. Indtil en afgiftsmodel etableres anbefaler
Klimaradet derfor, at der kan gives et auktionsbaseret tilskud til vadlaegning, som bgr indarbejdes i regeringens
forslag til en ny lavbundsordning og udmentningen af de forste 600 mio. kr. af de 2 mia. afsat pa FL.2020 frem til
2030 til udtagning af lavbundsjorder. Gar man det, vil annonceringen af udsigten til en afgift give et incitament til
at afgive bud teettere pé reelle omkostninger end ellers.

Man skal dog veere klar over, at en sddan ordning ogsa vil skulle hdndtere usikkerhed om de faktiske reduktioner
og héndtering af negative sideeffekter.

I regeringens udspil til en ny lavbundsordning udvelges lavbundsprojekterne ud fra en rakke kriterier:
drivhusgasreduktion, areal, projektparathed, om det indgér i multifunktionel jordfordeling, effekter pa kvelstof og
fosforudledning, biodiversitet, friluftsliv, mv., men omkostningseffektivitet indgér kun med ringe vaegt i
prioriteringen mellem indkomne ansggninger. I regeringens udspil foreslas faste, men differentierede
kompensationsbelgb pr. ha for fire forskellige jordkategorier: Omdrift med hegjvaerdiafgrader, omdrift uden
hgjvaerdiafgrader, permanent grees og naturarealer.

Klimarédet foreslar, at jordejeren i stedet skal melde gnsker til kompensationsniveauet ind i forbindelse med
projektansggningen, og at omkostningseffektivitet indgar sammen med de gvrige kriterier til prioritering af
projektansggningerne. Herved opnas der storst mulige reduktioner pr. tildelt stattekrone samtidig med at det
sikres, at projekterne fortsat kan leve op til krav vedrerende begraensning af negative sideeffekter, som den
eksisterende ordning leegger op til. Dette vil give et mere segte billede af de oplevede omkostninger ved vadlaegning,
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og det vil langt hen ad vejen kunne sikre, at de mindst rentable arealer set i forhold til udledningerne udtages forst,
fordi sddanne arealer vil have mindre kompensationsbehov. Det vil derudover &bne for, at arealer med alternative
indteegtsmuligheder efter vadlaegning fra fx solcelleparker kan byde ind med lavere krav til stotte end de
foreslaede, faste kompensationsbelgb. Hermed gives et incitament til at f& mest klima for pengene, og hvis
regeringen samtidig varsler en afgift, vil der vaere en stor tilskyndelse for jordejere til at melde projekter ind og til
ikke at saette kompensationsniveauet hgjere end ngdvendigt. Klimarddets kommentarer til den ny
lavbundsordning er nermere beskrevet i kapitel 5 og i Klimarddets horingssvar til bekendtgerelsen om den nye
ordning.

Aftaleordningen kan pé kort sigt teenkes sammen med regeringens nye lavbundsordning. Bliver et projekt udvalgt,
indgar jordejeren en aftale om vadleegning og far hjelp til at gennemfore projektet. Aftaleordningen kan vare en
forudseetning for at fa hjaelp til at gennemfore projektet og modtage kompensation. Aftaleordningen kan herfra
videreudvikles til at falge en eventuel afgift, hvis den erstatter det auktionsbaserede tilskud.
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Boks 1.1: Klimaradets anbefalinger til en ny model for vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder

Klimaradets anbefalinger til en ny model for vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder er opsummeret neden
for. Anbefalingerne ligger ogsa til grund for Klimaradets horingssvar og input til forvaltningen af de samlede
midler pa 2 mia. kr., der er afsat pa finansloven for 2020 frem til 2030 til en ny lavbundsordning.

Vadlzaegning af lavbundsjorder er kompleks, og derfor anbefales en aftaleordning og udvikling af et
screeningskort

Klimarédet anbefaler, at der indfaeres en ordning med bindende og tidsbegraensede aftaler mellem offentlige
myndigheder og bedrifter, der gnsker at vadleegge deres kulstofrige lavbundsjorder. Aftaleordningen skal sikre
koordinerede vadlaegninger og give tid til at undersege problemer med fosfor, oversvemmelse af nabomarker og
eventuelt manglende harmoniarealer samt give mulighed for at indga i sterre projekter, der potentielt kan oge
miljogevinsterne. Aftaleordningen kan implementeres straks som del af regeringens nye lavbundsordning.
Desuden anbefaler Klimaradet, at der udvikles et nationalt screeningskort, som kan hjaelpe med at skaffe
overblik over omréader med fa sideeffekter, hvor vadlaegningerne forventes at kunne gennemferes hurtigt, samt
omrader med mange sideeffekter (positive og negative), hvor aftaleordningerne skal handtere komplekse
problemstillinger.

Behov for nye emissionsdata

Klimaradet anbefaler, at der hurtigst muligt igangsaettes et arbejde med at opgere draningstilstanden generelt
for kulstofrige jorder samt male de faktiske udledninger, isér fra jorder med 6-12 procent kulstof, da der ikke
tidligere er foretaget danske malinger heraf. Et forbedret datagrundlag er forudsaetningen for en effektiv
regulering, og at Danmark kan opgere retvisende drivhusgasudledninger fra kulstofrige lavbundsjorder,
herunder til brug for indmeldinger til EU og FN.

En generel drivhusgasafgift kan udbredes til at deekke kulstofrige lavbundsjorder, men kraever et
forarbejde de kommende par ar

Klimarédet har undersogt en reekke virkemidler og finder, at en generel drivhusgasafgift ogsé kan anvendes pa
kulstofrige lavbundsjorder, forudsat at der blandt andet foreligger et opdateret datagrundlag. Afgiften er
generelt det mest omkostningseffektive reguleringsinstrument. En afgift kan annonceres snarest og
implementeres som en del af en generel drivhusgasafgift. For at fa reguleringen pa plads hurtigst muligt,
anbefaler Klimaréadet, at der snarest igangsattes et arbejde med at fa rammerne og modellen pé plads
vedrgrende jura, afgift, aftaleordning, screeningskort og et opdateret emissionsdatagrundlag.

Principper for eventuel kompensation
Klimaradet anerkender, at vadlaegning af lavbundsjorder kan skabe betydelige gkonomiske tab for visse

bedrifter, og at der derfor kan vere politiske gnsker om at kompensere disse bedrifter. Hvis der er et politisk
gnske om kompensation, er det vigtigt at indrette kompensationen pa en made, sa den ikke reducerer
incitamenterne til vadlaegning. Det er ogsa vigtigt, at der tages hensyn til reelle driftstab for jordejeren, herunder
muligheder for andre indtaegtskilder pa jorderne. Det ligger dog uden for denne analyse at anbefale, hvordan en
eventuel kompensation skal udformes konkret.

Udmentningen af EU’s arealtilskud bor tilgodese klimahensyn
Klimarddet anbefaler, at den danske udmentning af EU’s fremtidige regler for landbrugsstette s& vidt muligt

tillader stattebetalinger til marker, der vadlaegges af klimahensyn, s& EU-stgtten ikke star i vejen for vadleegning
af lavbundsjorder. Danmark ber desuden sikre ophaevelse af plejekravet ved vadlegning af kulstofrige
lavbundsarealer for at mindske omkostningerne ved vadlaegning.

Auktionsbaseret tilskud kan tages i anvendelse pa kort sigt
Klimarddet anbefaler, at et auktionsbaseret tilskud kan tages i brug pa kort sigt i forbindelse med den nye

lavbundsordning i stedet for faste tilskudssatser. Dette vurderes, i kombination med udsigten til en afgift, at
vaere den mest hensigtsmaessige regulering pé kort sigt.
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2. De danske lavbundsjorder

Dette kapitel indeholder en gennemgang af, hvad der kendetegner danske kulstofrige lavbundsjorder, hvor de er
placeret i landskabet, hvor mange landbrugsbedrifter, der ejer jorderne og dermed bliver bergrt af en vadlaegning,
og hvorfor det er skadeligt for klimaet at fastholde draeningen af dem. Desuden omtales de data vi i dag har om
udledningerne, og hvorfor der er usikkerhed om emissionsfaktorerne. Dernaest beskrives de positive og negative
sideeffekter af at udtage og vadlaegge kulstofrige lavbundsjorder, og hvordan det kan pavirke omkostningerne. Og
endelig beskrives de eksisterende ordninger til udtagning og vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder.

2.1 Kulstofrige lavbundsjorder og deres udledninger

Kulstofrige lavbundsjorder er kendetegnede ved at indeholde mere end 6 pct. kulstof. Hvis kulstofindholdet er 12
pct. eller hgjere, er der tale om tarvejord. De kulstofrige lavbundsjorder ligger typisk i &dale, moser og dgdishuller
og er derfor ikke jeevnt fordelt over landskabet. Hgjmoser teller, trods betegnelsen, ogsd med i lavbundsarealet,
fordi de ofte er dannet ved tilgroning af gammel sgbund. De starste sammenhangende kulstofrige lavbundsjorder
(lavbundsomrader) findes i Lille og Store Vildmose og Amosen pé Vestsjalland og dekker henholdsvis 6.503,
4.996 og 2.802 ha. Det samlede areal med kulstofrige lavbundsjorder i Danmark er omtrent 300.000 ha, hvoraf
godt 170.000 ha bliver dyrket.

Der findes ogsa lavbundsjorder, som ikke er kulstofrige (ca. 600-700.000 ha under landbrugsdrift).! Disse
indeholder ikke saerligt meget kulstof (under 6 procent). Det er for eksempel store dele af Lammefjorden.

Nar kulstofrige lavbundsjorder draenes, skader det klimaet

Kulstofrige lavbundsjorder dannes, nar kulstofrigt plantemateriale aflejres i jorden ar efter ar. Aflejringen finder
sted, fordi jorden er vad og iltfattig og plantematerialet derfor ikke radner. Det er ogsa en af grundene til, at vi kan
finde mosefund som fx Tollundmanden. Sa la&enge kulstofrige lavbundsjorder er oversvemmede eller vade, forages
mengden af aflejret plantemateriale ar for ar, og lavbundsjorderne virker derfor som et lager for atmosfaerens
kulstof.

Nar kulstofrige lavbundsjorder skal dyrkes, bliver de torlagt ved at draene jorderne. Nar vandstanden siledes
saenkes, fyldes jordens hulrum med atmosferisk luft. Denne iltning medferer, at mikroorganismer kan nedbryde
kulstoffet i det aflejrede plantemateriale, som derfor omsattes og gasser af som CO.. Det forgger atmosfaerens
koncentration af drivhusgasser og har den samme klimaeffekt som afbreending af fossile breendstoffer. Torlaegning
af kulstofrige lavbundsjorder er derfor en kilde til drivhusgasudledning til atmosfaeren.

Det officielle areal af dreenede og dyrkede kulstofrige lavbundsjorder er steget pa grund af ny
arealopgorelse

Arealet af danske kulstofrige lavbundsjorder blev opjusteret fra 108.000 ha til 171.000 ha i 2019.2 Opjusteringen
skyldes rettelse af en fejlafleesning af det hidtidige kort over kulstofrige lavbundsjorder og har betydet, at
udledningerne fra landbruget er storre end hidtil antaget. Arealet er opgjort pa baggrund af cirka 10.000
jordprever foretaget i perioden 2009-2010.2 Den reviderede opggrelse over arealet af kulstofrige lavbundsjorder
har ogsa indflydelse pd Danmarks samlede drivhusgasudledninger for basisaret 1990, som haves fra 75,7 mio. ton
til 77,5 mio. ton CO-e inkl. arealanvendelse og skov (LULUCF).3 Boks 2.1 viser, hvordan landbrugets kulstofrige
lavbundsjorder er fordelt pa forskellige kategorier, som hver iser er afgerende for, hvor meget CO- der udledes.
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Boks 2.1: Arealet af dyrkede kulstofrige lavbundsjorder opdelt i fire kategorier

I de officielle drivhusgasopggrelser er kulstofrige lavbundsjorder opdelt i fire kategorier, efter hvor stort et
kulstofindhold de har (over 12 pct. eller 6-12 pct.), og efter dyrkningsintensitet (arealer i omdrift eller arealer
udenfor omdrift, typisk med vedvarende grzes). Denne boks beskriver, hvordan jorderne er fordelt pa de
forskellige kategorier i den seneste opgarelse til UNFCCC. I opgerelsen til UNFCCC for &ret 2018 blev arealet af
kulstofrige lavbundsjorder i landbrugsdrift opjusteret lidt til ca. 179.000 ha, hvoraf ca. 10.000 ha dog angives
ikke at vere registreret i Landbrugsstyrelsens Internet Markkort System (IMK) og Tekstur2014-kortet over
kulstofrige jorder.4

Af det samlede areal er ca. 56 pct. (100.502 ha) jorder med 6-12 procent kulstof, og ca. 44 pct. (78.332 ha) er
jorder med mere end 12 procent kulstof, som vist i tabellen. Arealer i omdrift dyrkes ofte intensivt og indgér
typisk i et seedskifte mellem korn, graes og raps eller hgjvaerdiafgrader som kartofler eller froafgrader. Marker i
omdrift plgjes hvert ar og gadskes almindeligvis. I Danmark er ca. 71 pct. (127.403 ha) af landbrugets kulstofrige
lavbundsjorder arealer i omdrift. De resterende ca. 29 pct. (51.331 ha) er marker uden for omdrift. De dyrkes
ogsa, men oftest langt mere ekstensivt uden regelmeaessig plgjning, og henligger ofte flere &r med samme
afgrade, typisk vedvarende graes. Disse marker vil som hovedregel have et langt lavere afkast end marker i
omdrift.

Pct. af samlet areal 6-12 pct. kulstof 12 pct. kulstof I alt
| omdrift 43 28 71

Vedvarende graes

udenfor omdrift 1 g 2

| alt 56 44 100

Kilde: Gyldenkaerne & Greve (2020)° og Klimaradets beregninger.

Bilagsrapportens bilag C uddyber fordelingen af kulstofrige lavbundsjorder p& dyrkningskategorier og
kulstofindhold. Bilaget beskriver ogsa en reekke usikkerheder omkring arealopgerelsen — herunder at arealet
kan veaere mindre end beskrevet ovenfor. Baggrunden herfor er blandt andet, at kulstofindholdet i disse jorder
lebende forsvinder i form af CO.-udledninger, hvorfor nogle jorder falder under 6 pct. graensen. Der er ikke
foretaget nogen korrektioner for dette i den officielle arealopgerelse siden 2010, da der ikke foreligger malinger
af omfanget.

Klimaradet har beregnet arealet af landbrugets kulstofrige lavbundsjorder til 172.779 ha. Beregningen er foretaget
pa baggrund af Tekstur2o14-kortet over kulstofrige jorder4, samt kortleegning af landbrugsarealet i Basemap®, som
blandt andet er baseret pa Landbrugsstyrelsens kort over landbrugsjord, der modtager arealtilskud fra EU.

I neerveerende rapport anvendes dette tal for arealet af hensyn til konsistens med tal for kvealstof mv., selvom det
afviger en smule fra den officielle arealopgerelse jf. bilag C. Det fordeles pa arealer i omdrift og udenfor omdrift
samt kulstofindhold med samme andele som i tabellen i boks 2.1. Rapportens opggrelser af udledninger og
reduktionspotentiale fra kulstofrige lavbundsjorder anvender samme areal og fordelinger, jf. bilagsrapportens
bilag C. Disse tal er ogsa brugt til de samfundsekonomiske beregninger i kapitel 3.

I regeringens Klimaprogram 2020 angives et “aktuelt teknisk potentiale” for udtag af kulstofrige lavbundsjorde pa
kun 38.000 ha ud afi alt 171.000 ha i landbrugsdrift. Milje- og Fodevareministeriet har efterfelgende offentliggjort
et notat, der forklarer, hvorfor det gvrige areal med kulstofrige jorder ikke er relevant at tage ud:”

e (Ca. 11.000 ha er ikke egentligt landbrugsareal

e (Ca. 40.000 ha er arealer under 10 ha, hvor der vurderes at vaere tekniske og fordyrende udfordringer ved
udtagning

e (Ca. 25.000 ha dyrket med vedvarende grees estimeres at veere vandlidende i et eller andet omfang, dvs.
jorder med tidvis hgjt grundvand, som vanskeliggar dyrkning og mindsker CO2-udledninger, hvorfor der
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ikke vil vaere en stor nok klimameessig gevinst at hente. Estimatet bygger ikke pd nye mélinger af
draeningstilstanden men hovedsageligt pa jordernes dyrkningshistorik.

e Ca.57.000 ha vurderes at veere omfattet af risiko for fosfortab, negative sideeffekter pa tilstedende arealer
mv.

Klimaradet anvender en anden tilgang til estimering af det tekniske potentiale for vidlegning af kulstofrige
lavbundsjorder. Det tekniske potentiale omfatter i Klimaradets terminologi alle de draenede, kulstofrige
landbrugsjorder, hvor draningstilstanden er sa god, at der udledes CO- i sd naevnevaerdigt omfang, at det indgar i
de nationale drivhusgasopgarelser rapporteret til UNFCCC. Dette er pt. godt 170.000 ha, hvilket séledes vurderes
at vaere det tekniske potentiale. Dette fastholdes, indtil nye analyser af eksempelvis draningstilstanden foreligger.
Selvom hele dette areal modtager arealstgtte fra EU, og derfor ikke méa vaere vandlidende8, anerkender Klimaréadet,
at der er indikationer p4, at en del af arealet er vadere end forudsat i de officielle drivhusgasopgerelser. Klimaradet
anbefaler i den forbindelse, at der snarest foretages en naermere analyse af blandt andet de kulstofrige jorders
dreeningstilstand. Desuden kan der vere miljomessige eller tekniske barrierer, der gor det dyrt eller miljemaessigt
uforsvarligt at vadlegge dele af de kulstofrige jorder. Da vadleegning af kulstofrige lavbundsjorder efter
Klimaradets og andres analyser kan vare blandt de billigste klimatiltag til opfyldelse af Danmarks klimamal, er det
vigtigt at analysere omfanget af sidanne barrierer og — ikke mindst — omkostningerne ved at athjelpe dem, hvor
det er muligt. Klimaradet har anmodet om at fa udleveret de tekniske og skonomiske baggrundsanalyser for
regeringens nedskrivning af det tekniske reduktionspotentiale til 38.000 ha péa kulstofrige lavbundsjorder. Der er
modtaget et baggrundsnotat? fra Landbrugsstyrelsen, som uddyber regeringens forelgbige vurdering af det
tekniske potentiale for udtagning til vidomrader. Notatet giver dog ingen sken for omkostningerne ved at afhjalpe
diverse barrierer. Miljo- og fodevareministeriet har derudover oplyst?°, at nedskrivningen af potentialet fra ca.
170.000 ha til ca. 38.000 ha skal ses i relation til erfaringer med de tilskudsordninger, der hidtil har vaeret
anvendt, og som har veret mélrettet udtag af sterre, sammenhangende arealer. Samtidig oplystes, at de
kvantitative skon over forskellige barrierer er baseret pa projektfaglige skan i forleengelse af erfaringer med
hidtidige tilskudsordninger. Der foreligger ikke en samlet analyse af omkostninger til at athjaelpe eventuelle
barrierer. Det skyldes blandt andet, at der er tale om meget individuelle problemstillinger i de enkelte
projektomrader.

Miljo- og Fadevareministeriet oplyser desuden, at der i forbindelse med aftale om udtagning af landbrugsjord af
den 4. september 2020 er afsat 17,3 mio. kr. til opbygning af mere viden om effekten af udtagning af
lavbundsjorder for at sikre en lgbende, forbedret viden om hvilke jorder, der bedst og hurtigst kan udtages.
Sammenfattende ma det konkluderes, at der aktuelt ikke foreligger tilstrakkelig information til mere precist at
estimere et samfundsgkonomisk og miljgmassigt realistisk potentiale for vidleegning — og dermed for reduktion af
drivhusgasudledningerne fra jorderne. I mangel heraf har Klimaradet foretaget en folsomhedsanalyse af, hvor hgje
omkostningerne til afhjelpning af diverse barrierer skal vaere, for vadleegning af kulstofrige jorder bliver
samfundsgkonomisk mindre attraktiv. Felsomhedsanalysen er beskrevet neermere i kapitel 3 og i bilagsrapportens
bilag C.

Udledningerne afhanger af typen af kulstofrig lavbundsjord og draningstilstanden

Tabel 2.1 viser udledningerne for de forskellige typer af kulstofrig lavbundsjord med de officielle
emissionsfaktorer, der anvendes ved indberetning af Danmarks drivhusgasudledninger til UNFCCC og EU.
Emissionsfaktorer er defineret som de gennemsnitlige udledninger af drivhusgasser pr. arealenhed pr. ar. De
hgjeste udledninger er mélt for intensivt dyrkede, veldreenede og torre marker (arealer i omdrift) med et
kulstofindhold pé over 12 procent (42,2 ton CO-e pr. ha pr. ar). P disse marker omsattes jordbundens kulstof
hurtigt til CO- til skade for klimaet. P4 marker med permanent grees er der malt lavere udledninger. Det afspejler
sig i emissionsfaktorerne. For 2018 estimeres de samlede udledninger fra nedbrydning af det organiske materiale i
kulstofrige lavbundsjorder i Danmark til ca. 4,8 mio. ton CO. pr. ar.
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Tabel 2.1 Danske emissionsfaktorer for draenede kulstofrige lavbundsjorder
Ton COge pr. ha pr. Ar 6-12 pct. kulstof Over 12 pct. kulstof
Dreenede arealer i omdrift 21,1 422
Dreenede arealer med permanent graes 15,6 31,2

Kilde: Gyldenkaerne & Greve (2020)°

De nationale emissionsfaktorer er baseret pa mélinger af udledninger af CO. pa otte lokaliteter. Disse
udledningsmalinger blev foretaget i 2009-2010" pa kulstofrige lavbundsjorder med over 12 pct. kulstof. Ny dansk
forskning indikerer dog, at de emissionsfaktorer, der anvendes i dag, i nogle tilfalde overvurderer udledningerne
og i andre méske undervurderer dem.®2 Overvurderingen kan skyldes, at en del af landbrugets kulstofrige
lavbundsjorder formentlig er vadere end forudsat i de otte mélepunkter, der dannede grundlaget for de benyttede
emissionsfaktorer. Vade jorder afgasser ikke s& meget CO.som de veldranede jorder, der oprindeligt blev foretaget
malinger pa. Samtidig er mélingerne foretaget pa jorder, hvor det kulstofrige lag er meget tykt, og i en betydelig del
af de danske kulstofrige lavbundsarealer er det organiske lag noget tyndere. Dette forhold kan have betydning for
de faktiske udledninger fra jorderne, om end det endnu ikke er kvantificeret.

Undervurderingen kan skyldes, at der aldrig er foretaget danske malinger af udledningerne for jorder med 6-12
pct. kulstof. Hidtil er det blot antaget, at udledningerne fra lavbundsjorder med 6-12 pct. kulstofindhold udger
halvdelen af udledningerne fra lavbundsjorder med over 12 pct. kulstof. Men tyske malinger:s indikerer, at jorder
med under 12 pct. kulstof ikke ngdvendigvis har lavere udledninger end jorder med over 12 pct. De tyske studier
formoder, at arsagen hertil kan vare, at jorder med 6-12 pct. kulstof har en hgjere vaegtfylde. Dermed har 6-12 pct.
jorderne naesten samme meengde fritlagt kulstof pr. ha som jorder med mere end 12 pct. kulstof. En dansk
undersggelse' indikerer ogsa, at den fritlagte kulstofmaengde kan vare nasten den samme i jorder med 6-12 pct.
kulstof og i jorder med mere end 12 pct. kulstof.

Der er planlagt finansiering af forskning, som ventes at fore til mere reprasentative emissionsfaktorer, men puljen
er endnu ikke udmgntet. Forskningsarbejdet forventes at kunne tage mellem to og tre ar.

Drivhusgasudledningerne kan reduceres ved at vadlaegge de kulstofrige lavbundsjorder

Det er muligt at reducere udledningerne fra de kulstofrige lavbundsjorder, hvis man afbryder dranene, s
markerne igen bliver vade. Det kaldes vadlagning, og det er et velkendt og praktisk gennemforligt reduktionstiltag.
Klimaradet antager, at vadlaegning i mange tilfeelde ogsé vil medfere, at den eksisterende dyrkning og gedskning af
markerne ophgrer. Dette geelder saerligt for jorder i omdrift, mens kulstofrige lavbundsjorder med permanent gras
inogen grad kan fastholde deres nuvaerende anvendelse.

Ophgrer man med at draene og dyrke én hektar kulstofrig lavbundsjord, sparer man atmosfaren for mellem 10,1 og
40,2 ton CO:ze pr. ar, jf. tabel 2.2. Vadlegning vil reducere CO.-udledningerne til naesten nul, og udledningen af
lattergas fra gadskning af marken og CO- fra braendstofforbruget til landbrugsmaskiner reduceres, hvis dyrkning af
marken ophgrer samtidig med vadlegning. Til gengeeld vil der oftest opsté en udledning af metan, som farst
minimeres over artier, og som det vil veere vanskeligt at undga. Denne metan-udledning skyldes, at omsaetningen
af lavbundsjordernes organiske materiale delvist fortsaetter efter vaidlaegning, men i et iltfattigt miljo der danner
metan i stedet for CO.. Metan-udledningerne skyldes altsa processer, som er en naturlig folge af vidlaegning, og
som bedrifterne ikke har praktisk mulighed for at atbade.

Der foreligger kun f& danske malinger af metan-udledninger fra vadlagte lavbundsjorder, og derfor anvendes
IPPCs standardfaktorer ved opgerelse og rapportering af sédanne udledninger til UNFCCC og EU.

Klimaradet har sggt at belyse usikkerheden omkring de officielle danske emissionsfaktorer ved at sammenligne
med andre, lignende lande, IPCC’s anbefalinger og nye tyske studier. Resultatet af denne sammenligning fremgar
af Boks 2.2.
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Boks 2.2: Sammenligning af danske emissionsfaktorer med andre landes estimater

Den officielle danske emissionsfaktor for jorder med over 12 pct. kulstof i omdrift ligger i den hgje ende
sammenlignet med emissionsfaktorer anvendt af nogle lignende lande ved indberetninger til UNFCCC, og den
ligger ca. 17 pct. over IPCCs standardverdi for denne type jorder. IPCCs standardverdier deekker dog over
stgrre geografiske omrader og er nogle gange baseret pa relativt fa malinger og analyser. Det nye og meget
omfattende tyske studie!s er baseret pd omkring 20 gange flere malinger end de danske emissionsfaktorer.
Studiet er kommet frem til en middelverdi for emissionsfaktoren for fuldt dreenede jorder med mere end 12 pct.
kulstof, der svarer precist til gennemsnittet af de danske emissionsfaktorer for jorder i omdrift hhv. med
vedvarende graess. Den tyske analyse fandt i gvrigt ikke nogen forskel i udledningerne fra hhv. jorder i omdrift
og jorder udlagt med vedvarende graes.

Andre lande indberetter ikke udledninger for jorder med 6-12 pct. kulstof, og hverken de eller IPCC har oplyst
emissionsfaktorer for disse jorder. Andre, mindre omfattende tyske studier?s:¢.7 indikerer dog, at emissioner fra
sddanne jorder kan ligge pa niveau med jorder med mere end 12 pct. kulstof, hvis de er veldraenede. Det
indikerer, at de danske emissionsfaktorer for jorder med 6-12 pct. kulstof kan veere for lave.

Endelig er den store tyske undersggelse's naet frem til en emissionsfaktor for metan fra vadlagte arealer, der
stort set svarer til IPCC’s standardfaktor for vadlagte arealer, som ogsa anvendes i danske indberetninger til

UNFCCCs.

Herudover synes de starste usikkerheder omkring emissionsfaktorerne at knytte sig til, hvor vade de kulstofrige
jorder i Danmark er i dag.

Disse usikkerheder medferer, at der er behov for et mere retvisende grundlag for regulering af
drivhusgasudledningerne fra kulstofrige lavbundsjorder, som samtidig vil forbedre de nationale
emissionsopgerelser, som indrapporteres til EU og FN. Klimaradet anbefaler derfor, at der snarest igangsettes en
analyse af savel dreningstilstand for alle kulstofrige jorder som udledninger fra de veldreenede kulstofrige jorder
med serlig fokus pa jorder med 6-12 pct. kulstof og pa forskellen mellem jorder i omdrift og med permanent graes.
Desuden ber der foretages flere mélinger af metan-udledningen efter vadleegning. Indtil der foreligger opdaterede
data om de kulstofrige jorder, er bedste bud pé det tekniske reduktionspotentiale ved vadleegning af kulstofrige
jorder en beregning ved brug af de nuvarende emissionsfaktorer jf. tabel 2.2, som ogsa ligger til grund for
Klimaradets analyse. Tabellen viser en klar reduktionseffekt for alle jordtyper og dyrkningsformer.

Det maksimale reduktionspotentiale ved vadleegning af samtlige ca. 170.000 ha kan beregnes til ca. 4,1 mio. ton
CO:e pr. ar. Dette svarer til ca. 20 pct.af den reduktionsindsats, der skal til for at opfylde 70-procentsmaélet i 2030.

Tabel 2.2 Reduktionseffekter ved vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder

Jord i omdrift Permanent grees  Jord i omdrift Permanent graes

> 12 pct. kulstof > 12 pct. kulstof 6-12 pct. kulstof 6-12 pct. kulstof
Areal (Ha) 48.715 26.910 74.443 22.710

Reduktionspotentiale (fon COe/ha/ar)

Reduktion af CO, fra jordens kulstof 42,2 31,2 21,1 15,6
Reduktion af lattergas 4,8 3,3 0,9 0,9
Sparet braendstof 0,4 0,4 0,4 0,4
Merudledning af metan efter vadleegning  -7,2 -6,8 -7,2 -6,8
Drivhusgasreduktion pr. hai alt 40,2 28,1 15,2 10,1

Kilde: Dubgaard & Stahl (2018)' og Klimaradets beregninger pa baggrund af Gyldenkaerne & Greve (2020)° samt udtreek af
Tekstur2014* og Basemap®.
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Vadlagning af lavbundsjorder kan bidrage til det indikative 2025 mal

Effekten pa Danmarks reduktion i 2025 afthanger af, hvor hurtigt vddleegningen foregar, og hvilke gvrige
reduktionstiltag der gennemfores. Jo hurtigere vadlaegningen sker, jo starre effekt vil man kunne opna i 2025. I
Klimaradets 70-procentsrapport blev det ansliet, at der kunne opnés en reduktion pa 0,5 mio. ton CO.e fra
lavbundsjorder i 2025. Det vurderes med afsat i naervaerende analyse, at det er muligt at komme leengere i 2025 og
i saerdeleshed i 2030. Men da omradet er komplekst, og der er barrierer, der skal overvindes, inden vadlaegningen
rent fysisk bliver gennemfort, er det vanskeligt at sige precis hvor hurtigt vadleegningen kan gennemfares.
Forudseaetningen for et meaerkbart bidrag fra vadleegning i 2025 er under alle omstandigheder, at de nedvendige
beslutninger omkring rammerne traffes nu, si processen kan ga i gang med det samme.

Der er mange sma og fa store sammenhangende kulstofrige lavbundsjorder

Der er stor forskel pa storrelsen af de mange kulstofrige lavbundsjorder og lavbundsomrader i Danmark.
Klimarédet har analyseret, hvor de kulstofrige lavbundsjorder findes som store sammenhzangende
lavbundsomréder, og hvor de optrader som sma marker, isoleret af bedrifternes gvrige, mineralske jorder. Figur
2.1 viser starrelsesfordelingen af de kulstofrige lavbundsjorder pa det danske landbrugsareal, og hvor stort et areal
de forskellige starrelser udger. Saledes findes der mere end 77.000 kulstofrige lavbundsomrader pa under 1 ha, og
de udger tilsammen 13.600 ha. Modsat findes der knapt 300 kulstofrige lavbundsomréder, som hver iser er starre
end 100 ha. De udgger tilsammen 94.000 ha.

En del af de kulstofrige lavbundsomréder deles blandt flere bedrifter, mens mange smé kulstofrige lavbundsjorder
kun falder under en enkelt bedrift. Af de i alt 89.600 kulstofrige lavbundsomrader har omkring 61.000 kun én ejer.
I den modsatte ende af skalaen findes der syv kulstofrige lavbundsomrader, som hver ejes af mere end 100
bedrifter. Disse arealer er ofte dreenet med falles dran. Dette er yderligere uddybet i bilagsrapportens bilag B. Hvis
hele eller dele af de kulstofrige lavbundsomrader med mange ejere skal vadlaegges, forudsatter det ofte, at alle
bedrifter er enige om at vadlaegge deres kulstofrige lavbundsjorder, eller som minimum at de enkelte bedrifter
koordinerer deres vadlaegninger med de omkringliggende lodsejere.

80.000 100.000
70.000 90.000
80.000
60.000
70.000
50.000 60.000
40.000 50.000
30.000 40.000
30.000
20.000
20.000
0 0
0-1 ha 1-5 ha 5-10 ha 10-50 ha 50-100 ha over 100 ha
Antal (v. akse) m Areal (h. akse)
Figur 2.1 Starrelsesfordeling af lavbundsomrader pa landbrugsarealet.
Anm.: Arealet summerer til lidt mere end de ca. 172.779 dyrkede hektar, fordi de sammenhaengende arealer ogsa inkluderer

markveje og andet, som ikke er med i markarealet.

Kilde: Klimaradets egen analyse pa baggrund af Basemap®'® og Tekstur2014*
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procent lavbundsjord pa bedriften
o0

B o-20
B 20-30
[ ]30-40
[ J40-50
[ ]50-60

Figur 2.2 Andelen af bedrifternes areal, som udgeres af kulstofrige lavbundsjorder.

Kilde: Klimaradets egen analyse.
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Védlaegning af kulstofrige lavbundsjorder vil nedvendigvis pavirke de bedrifter, som har landbrugsjord p&
kulstofrige lavbundsomrader. Klimaradets analyse viser, at kulstofrige lavbundsjorder ikke er jevnt fordelt pa
landbrugsarealet; godt 13.000af Danmarks 38.600 bedrifter har udelukkende mineraljord, mens kun 538 bedrifter
har et areal, hvor mere end 80 pct. bestar af kulstofrig lavbundsjord, hvilket afspejles i tabel 2.3 og figur 2.2. De
fordelingsmeessige konsekvenser ved vadlegning af samtlige kulstofrige lavbundsjorder i Danmark uddybes
yderligere i kapitel 4.

Tabel 2.3 Andelen af kulstofrige lavbundsjorder pa danske landbrugsbedrifter.
g’;ﬁi‘nzusljf::::rgzm t) Antal bedrifter Lavbundsareal (ha)
0 13.224 -

0-1 5.232 2.489
1-5 7.148 22.625
5-10 3.885 30.120
10-20 3.812 43.858
20-40 2.871 40.075
40-60 1.212 17.194
60-80 657 8.592
80-100 538 7.553
Kilde: Klimaradets egen analyse.

2.2 Sideeffekter ved at vadlaegge kulstofrige lavbundsjorder

Vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder har en klar klimagevinst, men kan indebzre en rakke sideeffekter. Nogle
af sideeffekterne har en positiv pavirkning pa milje og samfund, mens andre har negative pavirkninger. Det er
derfor nedvendigt at medtenke sideeffekterne, nar man planlaegger vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder. Der
er sarligt tre udfordringer ved vadleegning:

e  Pavirkning af nabomarker og markveje

e Tab af fosfor til vandmiljoet

e  Harmonikrav, dvs. krav om, at husdyrbedrifter skal rdde over et vist minimumsareal pr. dyreenhed hvor
der ma ggdskes med husdyrgedning

Hvis vadlaegning ledsages af udtagning, og de bergrte marker dermed ikke gades leengere, som det typisk er
tilfeldet, vil vaidleegning af kulstofrige lavbundsjorder samtidig kunne bidrage betragteligt til at forbedre
vandmiljget ved at reducere den meaengde kvelstof, som udvaskes. Vadleegningen vil ogsa spille en positiv rolle i
forhold til reduktion af ammoniakfordampning og bevaring af fortidsminder begravet i de bergrte arealer, ligesom
der kan vere en positiv effekt pa biodiversiteten.

Nar kulstofrige lavbundsjorder udtages og vadlagges kan det pavirke omkringliggende marker og
markveje

En del af de kulstofrige lavbundsjorder tilhgrer kun én bedrift og ligger som isolerede marker omgivet af bedriftens
ovrige arealer. Disse marker kan ofte vadlaegges med det samme, og reduktionen af drivhusgasudledninger opnés
umiddelbart. Nogle af disse afgraensede kulstofrige lavbundsjorder kan dog vere tilsluttet kollektive hoveddraen,
og bedriften kan derfor vere palagt at bidrage til vedligehold af dreenene. Vadleegning af kulstofrige lavbundsjorder
kan medfore, at bedriftens omkringliggende marker i begraenset omfang ogsa bliver fugtigere og dermed giver
lavere udbytte.

I andre tilfeelde vil den vadlagte mark graense op til andre bedrifters jord og pavirke deres draningstilstand og
driftsudbytter negativt. Afbrud af draen kan ogsé pavirke marker laengere opstrems eller nedstrems den vadlagte
mark gennem netvaerket af draenrer og -grofter. Historisk har dreening af sterre kulstofrige lavbundsomréder ofte

Side 19



Klimaradet.

involveret mange lodsejere, da der bade fysisk og skonomisk har varet store gevinster ved at samarbejde. Draning
har desuden varet underkastet offentlig regulering bade for at sikre etableringen og den efterfolgende
vedligeholdelse af dreenene samt fordeling af udgifterne herved. I dag er dette reguleret af vandlgbsloven, som ogsa
forbyder afbrydelse af faelles draen uden hensyn til naboerne.z0: 2122

Dette betyder, at vadlaegning af marker pa den enkelte bedrift ofte ma koordineres med nabobedrifterne for at
reducere de negative sideeffekter af vidleegningen, og der skal nogle gange indhentes dispensation fra
vandlgbsloven. P4 samme méade er der tilfaelde, hvor ssmmenhengende kulstofrige lavbundsomrader ejes af
forskellige bedrifter. Ogsa her nadvendigger sideeffekter af individuelle bedrifters vadlaegninger en koordinering
med nabobedrifter, hvis dreeningstilstanden for deres marker pévirkes.

Endelig kan der ogsa opsta situationer, hvor vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder gor lokale markveje ufarbare
eller helt oversvemmer vejene — eller i andre tilfeelde bygninger, som er etableret pa arealer, der pavirkes af
védleegning. Inden vadlaegning ber ogsd denne negative sideeffekt forhandles med de bergrte parter. Det kan veere
ejeren af markvejen, men ogsa ejerne af de marker, som markvejen leder hen til.

Vadlagning kan medfere tab af fosfor til vandmiljeet

Vadlagning af kulstofrige lavbundsjorder kan medfere udvaskning af fosfor i kortere eller leengere tid efter
vadleegningen. P& nogle jorder har mange rs gadskning givet en ophobning af fosfor i jorden. Hvis kulstofrige
lavbundsjorder vadlagges og oversvemmes, er der risiko for, at fosforen frigives fra jorden og udvaskes til
vandmiljget. Udvaskning af fosfor er et problem for sger, vandlgb og kystnzare farvande. Fosforudvaskningen vil
athange af maengden af ophobet fosfor i den kulstofrige lavbundsjord, af hvor hyppigt vandstanden aendrer sig, og
af om arealet ogsé bruges som oplagsplads for vand ved ekstremnedber.

Der eksisterer ikke en national kortleegning af risikoen for fosfortab ved vadlegning, og konklusionen pa den
seneste forskning er, at det heller ikke kan etableres med det nuvaerende datagrundlag.23 Det kan bl.a. skyldes, at
risikoen for fosfortab er meget stedafthaengig. Det betyder, at risikoen for fosfortab skal baseres pa empiriske
malinger i hvert nyt projektomrade. Dog eksisterer der en kortleegning af vandoplande, der afvander til saerligt
fosforfelsomme vandomréder. Kortet siger intet om, om der er risiko for fosfortab, men peger p4, at et eventuelt
fosfortab vil have negativ pavirkning pa vandmiljget.

Det er vigtigt at bemaerke, at fosfortabet vil veere midlertidigt, da maengden af fosfor i de kulstofrige lavbundsjorder
reduceres med udvaskningen. Reduktionerne i kvaelstof- og drivhusgasudledningerne vil derimod veere
leengerevarende. Det forventes, at vadlaegning over tid vil betyde, at de kulstofrige lavbundsjorder i nogle tilfelde
tilbageholder fosforudvaskning fra hgjere liggende jorder, og dermed hjalper til at reducere fosfortab.24 En
beslutning om at vadlaegge ma derfor balancere et kortsigtet hensyn til fosforudledninger mod langsigtede hensyn
til reducerede kvelstof-, fosfor-, og drivhusgasudledninger.

Hvis der treeffes beslutning om at vadlaegge kulstofrige lavbundsjorder med risiko for fosfortab, findes der en
rakke virkemidler til at afbgde tabet?5, som fx regelmassig hgst af biomasse pé de kulstofrige lavbundsjorder uden
yderligere fosfortilforsel i en periode inden og efter vadlaegning. Hvis afbrud af dran ferer til genetablering af et
vadomrade, forventes projektet over tid at fore til nettoreduktion af fosfortab. Det samme gor sig geldende ved
vadlaegninger af ddale, hvor genetablering af vide og midlertidigt oversvemmede adale tilbageholder fosfor som
transporteres i vandlebet (sakaldte fosfor-addale eller fosfor-vidomréader). Pa samme made kan etablering af
nedstrgms oplagsmagasiner fange fosfor som er tabt fra vddlagte lavbundsjorder.

Harmonikrav kan vaere et problem i omrader med store dyrehold

For at begranse udledningen af kveelstof og fosfor til vandmiljget stiller lovgivningen krav om, at husdyrbedrifter
skal rade over et vist minimumsareal pr. dyreenhed, pé hvilket der ma gadskes, herunder med husdyrgedning —
det sdkaldte harmoniareal. Hver bedrift skal overholde en graense for anvendelsen af total kg kveelstof i
husdyrgedning og anden organisk gedning pr. ha harmoniareal (kg N/ha) pr. planperiode. Der mé hgjst udbringes
husdyrgedning og anden organisk gadning i maengder svarende til 170 kg N/ha harmoniareal pr. planperiode, med
mindre bedriften lever op til den sakaldte kvaegundtagelse om 230 kg N/ha (hvis mindst 2/3 af dyreholdet er
kveeg). 26
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Nogle steder i landet er dyretaetheden sa stor, at dreening og dyrkning af de kulstofrige jorder bliver udnyttet for at
overholde harmonikravene. Klimaradets beregninger af de samfundsgkonomiske reduktionsomkostninger ved
véadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder inddrager et estimat over de gennemsnitlige omkostninger ved tab af
harmoniareal fra Kgbenhavns Universitet jf. afsnit 3.2 nedenfor.

Vadlzaegning reducerer kvalstofudvaskning og ammoniakfordampning

Mens vadleegning kan fore til fosfortab fra lavbundsjorderne, vil stop for brug af gedning pé de védlagte marker til
gengeld reducere kvalstofudvaskningen. Desuden opsuger vadomrader kvalstof fra hgjere liggende omréader.
Landbrugets gadskning med kvelstof medforer, at en del af den paforte kveelstof udvaskes til vandmiljeet, og i
sidste ende forer til, at sger og kystnaere farvande overbelastes af for meget naeringsstof. Udvaskning af kvaelstof
har saerligt vaeret genstand for en lang raekke politiske tiltag for at forbedre tilstanden af grundvand, overfladevand
og kystnare farvande. Der udestar aktuelt en reduktion pa godt 6.000 ton kvelstof til vandmiljeet inden 2027, for
at Danmark kan sikre god gkologisk tilstand i vandmiljeet i overensstemmelse med EU’s vandrammedirektiv og de
nationale vandplaner.2”

Vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder kan reducere kvalstofudledningerne til vandmiljeet primaert gennem
stop for dreening og dyrkning med normale afgreder. Dette vil sandsynligvis betyde stop for tilfarsel af
kveelstofgadning pa de vadlagte lavbundsjorder, og dermed standse bade kvalstofudvaskningen og
ammoniakfordampningen fra den vadlagte mark. Begge dele er reguleret af EU-direktiver: kvalstofudvaskning af
vandrammedirektivet og ammoniakfordampning af NEC-direktivet.

En raekke andre sideeffekter afhaenger af arealanvendelsen for og efter vadlaegning
En rackke andre potentielle sideeffekter afheenger af, hvilken arealanvendelse der findes inden vadleegning, og hvad
de vadlagte arealer efterfolgende anvendes til.

Med stigende nedbgrsmaengder i Danmark og stigende intensitet og frekvens af ekstremnedbgr, er der gget risiko
for oversvemmelser i adale. Dette er et voksende problem isar for visse byomrader og brug af lavbundsarealer til
oplagsplads for overskydende vand kan derfor vare en gevinst for samfundet. Hvis vadlagte lavbundsjorder
udtages fra almindelig landbrugsdrift, mindskes generne ved at bruge dem som oplagsplads for vand. Etablering af
oplagspladser betyder, at man anvender de udtagne arealer som bufferzoner for nedbgren, sa den ikke straks flyder
ud i vandlgb og forer til oversvemmelser andre steder. Denne anvendelse risikerer dog at forstaerke fosfortabet, der
blev beskrevet tidligere, fordi de kulstofrige lavbundsjorder gennemskylles og noget af fosforen transporteres ud i
vandlebet. Udtagne kulstofrige lavbundsjorder ber derfor kun anvendes som oplagsplads for ekstremnedber, hvor
der er taget hgjde for et eventuelt fosfortab — for eksempel ved at etablere oplagspladser for vand nedstrgms de
vadlagte og udtagne arealer. Dermed kan fosforen, der tabes fra lavbundsjorden, opsamles og bundfzldes i
oplagsomradet, og pa den made reduceres fosforbelastningen af vandmiljoet.

Vadlaegning er umiddelbart en ekstensivering af arealanvendelsen, hvilket kan give plads til vilde dyr og planter.
Seerligt de intensivt dyrkede marker vil opna sterre artsrigdom ved reduceret dyrkningsintensitet som folge af
vadlaegning og dermed oget biodiversitet. Vadlagte marker kan ogs& danne forbindelsesled mellem eksisterende
naturomrader og derved skabe bedre levesteder for dyr og planter. Men denne sideeffekt er ikke entydig; nogle
ekstensivt anvendte graesarealer har hgj biodiversitetsvardi, fordi de er levesteder for beskyttede arter, der trives i
miljger, der afgrasses af kreaturer. Udtagning og vadleegning af disse ekstensivt drevne arealer med hgj artsrigdom
kan medfere en &ndring i biodiversiteten.

Endelig kan der vaere en gget rekreativ veerdi ved vadlaegning. Det athenger dog igen af markens tilstand inden
vadlaegning, og hvad arealet anvendes til efter vadlaegning. I seerlig grad afhaenger det af tilgeengelighed og kvalitet.
Eksempelvis vil muligheden for at opleve dyr og planter blive storre, hvilket er en vaerdi i rekreativ sammenheeng.28
Omvendt kan vadleegning medfore, at adgangen til de rekreative omrader begraenses. Ved steder med mange
fortidsminder vil vidleegning kunne bidrage til bevaring af disse begravede fortidsminder, idet vidleegning vil
genskabe de iltfattige forhold, der naturligt konserverer fortidsminder.29 Endelig er der peget pa, at vadlagte
arealer kan anvendes til opstilling af solceller.3°

Klimaradet har ikke taget stilling til, hvilke alternative anvendelser de vadlagte kulstofrige lavbundsjorder kan
have, eller hvad de mulige konsekvenser af disse kan vaere. Dog star det klart, at der kan veere mange mulige
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anvendelser, som spander over paludikultur, det vil sige dyrkning af planter som f.eks. dunhammer, som trives i
vadomrader eller etablering af solcellemarker. Men der kan ogsa vaere lokale interesser i etablering af rekreative
arealer og granne interesser i forggelse af biodiversitet og sammenhangende natur. Athengigt af anvendelsen af
de kulstofrige lavbundsjorder efter vadleegning og udtagning kan de samfundsgkonomiske omkostninger ved
vadlaegning reduceres eller vendes til et overskud.

Et screeningskort kan danne overblik over nogle af sideeffekterne

Nogle af sideeffekterne ved vadlagning af kulstofrige lavbundsjorder kan kortlaegges og analyseres nationalt, inden
véadleegninger finder sted, mens starrelsen af andre sideeffekter forst kendes, nir forundersogelserne til et
véadleegningsprojekt ivaerkseettes. I kapitel 5 beskrives, hvordan et nationalt screeningskort kan opbygges, og hvilke
sideeffekter det kan héndtere.

2.3 Nuveerende administrative og gkonomiske rammevilkar for udtagning og vadlaegning

Védlaegning af kulstofrige lavbundsjorder er ikke alene kompliceret pa grund af, at de feelles dreeningsanleeg for
storre, ssmmenhengende arealer med kulstofrige jorder har mange ejere og fordi der er s& mange sideeffekter for
miljo og arealer. Arealanvendelsen er ogsa styret af gkonomiske og juridiske forhold. De gkonomiske rammer er
selvsagt meget vigtige, da de i hgj grad er med til at styre bedriftens driftsbeslutninger. Den helt afgarende
rammebetingelse er aktuelt, at det gkonomisk vigtige arealtilskud fra EU betinges af, at jorden fortsat draenes.

EU-arealtilskud er med til at fastholde draening af kulstofrige lavbundsjorder og fordyre vadlagning

EU’s landbrugsstette udger gennemsnitligt 2.233 kr. pr. ha i 201931, hvilket er mere end det dobbelte af det
gennemsnitlige, langsigtede daekningsbidrag (DB-II) pa 928 kr. pr. ha for alle danske landbrugsjorder 2008-17.32
En vigtig betingelse for statten er, at arealerne ikke méa vaere vandlidende, hvilket vil sige, at de ikke ma indeholde
s meget vand pa grund af darlige draenforhold, at de ikke kan dyrkes. Derfor fortsaettes dreeningen og dyrkningen
pa nogle af de kulstofrige lavbundsjorder, selv nér jorden ikke har en sarlig hgj produktionsveerdi.

Det er dog muligt at bevare arealtilskuddet, hvis vadleegning af bedriftens kulstofrige lavbundsjorder indgéar i et
projekt til opfyldelse af EU's Vandrammedirektiv eller er placeret i et Natura2oo0-omrade, som opfylder habitats-
og fuglebeskyttelsesdirektiverne. Vadleegning alene af klimahensyn giver med de hidtidige regler ikke adgang til at
opretholde arealtilskuddet. Opretholdelse af tilskuddet forudsaetter, at vadlaegningen formelt set skal registreres
som led i et projekt til realisering af de pagaeldende direktiver. Klimarédet vurderer, at der pA minimum 100.000
ha kulstofrig lavbundsjord er mulighed for synergi ved vadlaegning, sa det ogsa kan bidrage til
vandrammedirektivets kvalstofreduktionsindsats. Derudover kan yderligere vadleegninger méaske bidrage til
gennemforelse af andre direktiver. Desuden forudsettes, at vadlagte arealer i muligt omfang plejes for at holde
jorden i god landbrugsmaessig stand, hvilket vurderes arligt at koste op mod 2.000 kr. pr. ha.’® Den nylige aftale
mellem EU's landbrugsministre om EU's fremtidige landbrugspolitik dbner iflg. Miljg- og Fadevareministeriet for,
at arealtilskuddet kan bevares ved vadlaegning af klimahensyn, og at plejekravene modificeres.33

Hvis EU-statten ikke kan opretholdes til vadlagte kulstofrige lavbundsjorder, fordeles den pa de resterende
tilskudsberettigede bedrifter i Danmark. Tab af EU-statte udger derfor ikke en samfundsgkonomisk omkostning
inden for en given EU-budgetperiode. Stotten kunne dog falde bort i forbindelse med den naeste runde af
forhandlinger om landbrugsstetten, hvis Danmark har reduceret sit dyrkede areal.

Den hidtidige lavbundsordning har haft begrenset effekt

Den nuvaerende stotteordning for udtagning og vadlegning af kulstofrige lavbundsjorder, kaldet
lavbundsordningen, har til formal at reducere landbrugets udledning af drivhusgasser, reducere udledningen af
kvalstof til kystvande og genskabe eller forbedre naturen.34 Den eksisterende lavbundsordning adresserer altsé
allerede sével drivhusgasudledninger som nogle af de sideeffekter, som er beskrevet ovenfor. Ordningen laegger op
til, at lavbundsprojekterne over perioden 2014-2020 skal na op pé at reducere de arlige drivhusgasudledninger
med ca. 68.000 ton CO-¢, og at projekterne ikke mé fore til foraget fosforudledning. Der er afsat 65 mio. kr. arligt
til lavbundsindsatsen i perioden 2016-2020.

Siden ordningens start og frem til 1. januar 2020 er der kun udtaget 1.200 ha med en forventet klimaeffekt pa ca.
24.000 ton COe om é&ret.35 Det vil altsé sige en meget lille andel af de godt 170.000 ha dyrkede kulstofrige
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lavbundsjorder, der i alt har et samlet reduktionspotentiale pa ca. 4,1 mio. ton CO-e. De samlede omkostninger ved
de hidtidige udtagnings- og vadlaegningsprojekter varierer, og opgerelserne af omkostningerne er behaftet med
nogen usikkerhed. Miljgstyrelsen har oplyst, at omkostningen i gennemsnit udger 135.000 kr. pr. ha.36 En
besvarelse af et folketingsspergsmaél fra januar 2020 oplyser en gennemsnitlig omkostning p& knap 117.000 kr. pr.
ha inklusive projektforberedelse, anlaegsomkostninger og kompensation til bedrifterne.s”

Ordningen har hovedsageligt veeret finansieret af EU's Landdistriktsmidler, som kun kan udbetales som érlige
stottebelab, og som desuden har en raeekke andre restriktioner tilknyttet. Det har samlet betydet, at ordningen til
tider ikke har faet uddelt de afsatte stottemidler. I perioden 2014-18 blev der ansggt om 81 lavbundsprojekter, men
kun 13 af disse har faet tilsagn om realisering. En evaluering af ordningen har identificeret en reekke barrierer for
at realisere projekterne:s8

1. Skrappe fosforkrav. Bekendtgorelsen stiller krav om, at lavbundsprojektet ikke ma fore til oget
fosforudledning. Udfordringen ved fosforudledningen er dels relateret til metoden, der bruges til
beregning af fosfortabet, dels til det forhold, at lavbundsprojekterne med de nuvaerende regler for brug af
EU’s landdistriktsmidler ikke kan kombineres med afvaergeforanstaltninger, der vil kunne nedbringe
fosfortabet.

2. Stramme kriterier for projektarealets kulstofindhold. Et tidligere kriterium indebar at mindst 75
pct. af projektarealet skulle besta af jorder med mindst 12 pct. organisk kulstofindhold. Dette kriterium er
nu blgdt op, sd mindst 75 pct. af projektarealet skal besta af jorder med mindst 6 pct. organisk
kulstofindhold.

3. Lodsejermodstand, som kan have flere arsager. Blandt andet na&evnes det, at lodsejere tvivler pa
vaerdien for naturen af projektet, at kompensationen ikke er tilstraekkelig, og at der er frygt for, at der ikke
findes erstatningsjord i naerheden eller at veerdien af deres ejendom mindskes.

4. Skrappe krav om kvalstofreduktion. Den tidligere bekendtgerelses krav om en arlig
kveelstofreduktion pa mindst 30 kg pr. ha har bevirket, at nogle projekter, der var placeret i vandoplande
uden indsatsbehov for kvaelstofreduktion, ikke kunne gennemfores. Dette er der ogsa rettet op pd i den
nye bekendtgorelse.

5. Pavirkning af andre arealer, der ligger uden for projektgraensen.

En revideret bekendtggarelse har fjernet barriererne 2 og 4, ligesom der er dbnet op for bedre forundersggelser af
fosforproblematikken. De hidtidige erfaringer viser dog kompleksiteten i ordningen og behovet for, at en ny
ordning indrettes mere fleksibelt.

En ny ordning er pa vej, men andre tilskudspuljer er ogsa relevante

Regeringen afsatte pa finansloven for 2020 200 mio. kr. om é&ret frem til 2030 til en ny lavbundsordning og
arbejder pa en ny model for udtagning og vadleegning af kulstofrige lavbundsjorder baseret pa erfaringerne fra den
eksisterende ordning. Regeringen har i begyndelsen af september 2020 indgaet en aftale med dens stattepartier
om udmentning af 3 gange 200 mio. kr. for drene 2020-2022. I 2023 evalueres resultaterne, hvorefter det aftales,
hvordan resten af pengene skal bruges. Den nye ordning er som tidligere ordninger baseret pé tilskud og
frivillighed og bygger pa samarbejde mellem bedrifter og myndigheder. Der ventes en effekt af de tre forste ars
indsats pa udtagning af 5.000 ha kulstofrig lavbundsjord, mens effekten af det samlede belgb pa 2 mia. kr. over ti
ar forventes at vaere vadleegning af omkring 15.000 hektar lavbundsjord. Samlet vil det reducere udledningen af
drivhusgasser med 0,27 millioner tons érligt i 2030. Udkastet til bekendtgerelsen om den nye ordning har vaeret i
hering. 39

Der eksisterer dog ogsa en lang raekke gvrige tilskud, som indirekte vedrarer lavbundsjorder, og hvor nogle med
fordel kan sammentenkes med den nye lavbundsordning. Disse teeller blandt andet den multifunktionelle
jordfordeling og det ordineere jordfordelingsprogram, etablering af kvalstof- og fosforvddomréader, tilskud til
etablering af sammenhangende kulstofrige lavbundsjorder og tilskud til fastholdelse af vadomrader efter
udtagning i 20 ar. Bilagsrapportens bilag A indeholder en oversigt over relevante puljer, tilskud etc. — bade danske
og EU-finansierede.
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3. Konsekvenser af udtagning og vadleegning af kulstofrige lavbundsjorder

Védleaegning af kulstofrige lavbundsjorder har potentiale til at bidrage betragteligt til Danmarks mal om at reducere
de nationale drivhusgasudledninger med 70 pct. i 2030, som klimaloven kraver. Klimaloven anfgrer, at Danmarks
klimaindsats skal vaere omkostningseffektiv, hvilket betyder, at de samfundsgkonomisk billigste tiltag skal benyttes
til at opfylde malet. Ud over omkostningseffektivitet skal klimaindsatsen ogsé ske under hensyntagen til en rackke
andre forhold som konkurrencekraft, sunde offentlige finanser og beskeftigelse. Dette kapitel forholder sig til den
globale klimaeffekt (sdkaldt kulstoflaekage) ved vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder samt de
samfundsgkonomiske omkostninger og beskaftigelseseffekter herved.

3.1 Kulstofleekage

Nar produktionsaktiviteten i Danmark bliver underlagt nye nationale klimareguleringer, kan det fare til, at dele af
produktionen flytter til udlandet. Her ma man vaere opmaerksom p4, hvilke drivhusgasudledninger den udflyttede
produktion forarsager. Fenomenet kaldes ofte kulstoflaekage. Udenlandske studier har indikeret, at kulstoflackage
kan vere betydelig for dele af landbrugsproduktionen.4° For at reducere de globale udledninger er det vigtigt, at
vadlaegning af danske, kulstofrige lavbundsjorder ikke farer til agede udledninger pa grund af dyrkning i udlandet
af de afgrader, som falder bort ved vadleegning af danske lavbundsjorder.

Det er kompliceret at estimere, hvor stor en del af produktionen fra vadlagte jorder, der flytter til udlandet. Det er
tilsvarende kompliceret at vurdere, hvilke udledninger den udflyttede produktion medferer i udlandet. Klimaradet
har ikke kunnet fastleegge de precise storrelser heraf inden for rammerne af denne analyse, men det vurderes dog,
at kulstoflaekagen isoleret set vil vaere relativt beskeden, hvis produktionen pé kulstofrige lavbundsjorder opherer.
Forventningen om en begranset kulstoflaekage bygger primeert pa, at produktionen pa de danske kulstofrige
lavbundsjorder sandsynligvis vil flytte til udenlandske mineraljorder, som udleder faerre drivhusgasser end de
vadlagte kulstofrige lavbundsjorder i Danmark. Klimapartnerskabet for Fadevare- og Landbrugssektoren kom til
samme konklusion.4! De danske kulstofrige lavbundsjorder udleder 15,4 - 42,2 ton CO-e pr. ha. pr. ar, mens
mineraljorder i EU i gennemsnit udleder 0,2 ton CO-e pr. ha. pr. ar.42 Formodningen om, at udflyttet produktion
overvejende vil flytte til mineraljorder i udlandet baserer sig pa to forhold:

1. For det farste er det ofte dyrere at foretage ny-dreening af kulstofrige lavbundsjorder end at intensivere
produktionen pa mineraljorder. Hvis en dansk produktion flytter til kulstofrige lavbundsjorder i udlandet,
der allerede er draenede og dyrkede, vil den eksisterende produktion pé disse arealer formentlig flytte til
mineraljorder, som der findes vaesentlig flere af. Dermed vil flytningen kun medfere begrensede
udledninger i udlandet i forhold til i dag og dermed resultere i en begranset kulstoflekage. Inden for EU
har arealet af kulstofrige jorder i landbrugsdrift veeret faldende siden 1990. Denne tendens ventes ikke at
endre sig pa grund af ekstraomkostningerne ved ny-draening, og desuden satter forskellige
miljedirektiver restriktioner pd ny-draening af kulstofrige lavbundsjorder.

2. For det andet produceres der overvejende standard foderafgrader pa danske kulstofrige lavbundsjorder —
herunder ca. 75.000 ha med grees. Dyrkning af foderafgrader pa kulstofrige lavbundsjorder rummer
sjeldent saerlige fordele — snarere tveertimod, da draningstilstanden kan variere og gore disse jorder
mindre dyrkningssikre end mineraljorder.’® En rapport fra 201932 angiver dog, at visse hgjveerdiafgroder
sasom kartofler og grentsager med fordel kan dyrkes pa kulstofrige lavbundsjorder. Dyrkning heraf
daekkede i 2018 kun ca. 4.300 ha ud af det samlede areal af kulstofrige lavbundsjorder pa godt 170.000
ha.2 Pga. risikoen for diverse plantesygdomme kan kartofler kun dyrkes hvert tredje eller fjerde ar pa et
givet areal. Derfor synes det samlede areal med kulstofrige lavbundsjorder dyrket med hegjvaerdiafgrader
altsd maksimalt at veere ca. 13 - 17.000 ha. Det er formentlig kun denne begransede andel, der med
dyrkningsmaessige fordele eventuelt kan flytte til andre kulstofrige lavbundsjorder i udlandet. Det er dog
ikke en dyrkningsmeessig nedvendighed at benytte kulstofrige lavbundsjorder, da det fx kun er ca. 5 pct. af
dansk kartoffelavl, der foregar pa kulstofrige lavbundsjorder. Det kan dog ikke udelukkes, at produktionen
af seerligt hojvaerdiafgrader flytter til kulstofrige jorder i lande teet pd EU med store arealer af kulstofrige
lavbundsjorder som fx Rusland.
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3.2 Samfundsgkonomiske omkostninger ved udtagning og vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder

Der er betydelig usikkerhed omkring omkostningerne ved vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder. Nedenfor
praesenteres forst Klimaradets grundberegning, der er baseret pa tre rapporter fra IFRO pa Kebenhavns
Universitet fra hhv. 201743, 201818 0og 201932, Herefter folger en diskussion af Miljg- og Fedevareministeriets
potentiale for og samfundsgkonomiske omkostninger ved vadlaegning af kulstofrige jorder. Et regneeksempel sgger
at illustrere i hvilket omfang afhjaelpning af negative sideeffekter kan pavirke de samfundsgkonomiske
omkostninger.

I IFRO rapporterne estimerer forfatterne henholdsvis bedrifternes driftstab, plejeomkostninger og
projektomkostninger, herunder udgifter til afbrydelse af dren og havning af veje samt de statslige
administrationsomkostninger ved védlaegning. Klimarédet bruger 2019 rapportens tal for driftstab ved vadlaegning
af kulstofrige jorder, som ogsa omfatter estimerede omkostninger i forbindelse med tab af harmoniareal. Der
indgar ingen omkostninger til afhjeelpning af negative sideeffekter i form af fosforproblemer eller oversvemmelse
af nabomarker. Emissionsreduktionerne er beregnet ved brug af de nuvaerende, officielle emissionsfaktorer for
kulstofrige jorder for og efter vidlaegning. Det er endvidere forudsat, at hele arealet af kulstofrige landbrugsjorder
pa godt 170.000 ha tages ud.

Den samfundsgkonomiske omkostning ved at udtage og vadlagge alle kulstofrige lavbundsjorder inden 2030
vurderes at ligge pé mellem -41 og 171 kr. pr. ton CO-e, atheengig af om der anvendes en hgj eller en lav
samfundsgkonomisk pris for kvelstofreduktion og af, hvad der dyrkes pa jorden, jf. tabel 3.1. Dermed er
vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder i gennemsnit et meget billigt omstillingselement sammenlignet med
andre tiltag, der skal til for at nd 70-procentsmaélet i 2030, fx udbredelse af elbiler eller varmepumper i private
boliger.44 De samfundsgkonomiske omkostninger dakker over en raekke omkostninger for den enkelte bedrift og
for staten, som navnt oven for, men indeholder ogsa vaerdien af den reducerede kvaelstofudvaskning og
ammoniakfordampning, som vadlegning af kulstofrige lavbundsjorder forventes at medfere. Medtages vaerdien af
kveelstofreduktionen ikke i beregningen, vurderes omkostningen i gennemsnit at vaere ca. 227 kr. pr. ton CO-e. Det
skal understreges, at de enkelte omkostningselementerne kan variere meget fra projekt til projekt — bade i opad-
og nedadgaende retning.

I de samfundsgkonomiske beregninger har Klimaradet forudsat, at vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder ogsa
medforer, at marken udtages af almindelig landbrugsdrift, og at gadskning af marken opharer. Dette indebaerer et
driftstab, men det indebaerer ogsa en reduktion af kveelstofudvaskningen fra de udtagne marker, hvilket tilskrives
en samfundsgkonomisk veerdi. Beregningerne indeholder dog ikke omkostninger til lasning af fosforproblemer og
eventuel oversvemmelse af nabomarker, ligesom de heller ikke inkluderer eventuelle indtaegter fra alternative
anvendelser af lavbundsjorderne efter vadleegning (dyrkning af pil eller andre vandtolerante afgrader, udlejning af
marker til opstilling af solceller eller lignende). Desuden er vaerdien af andre samfundsgkonomiske gevinster end
reduktion af kvaelstof- og ammoniakudledninger, fx biodiversitetsgevinster, ikke inkluderet.
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Tabel 3.1 Samfundsgkonomiske omkostninger ved udtagning og vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder
Hojveerdiafgreder LG Graesarealer Gennemsnit
hejvaerdiafgreder
Hoj
Med sideeffekter ~ Samfundsekonomisk 60 36 41 20
veerdi af
kveelstofreduktioner
Lav
Med sideeffekter ~ Samfundsekonomisk 171 147 100 138
veerdi af
kveelstofreduktioner
Uden sideeffekter 255 231 206 227
Anm. 1: Beregningerne antager, at 10 pct. af den angivne jordtype udtages hvert ar i perioden 2021-2030. Gennemsnittet er

dermed et udtryk for omkostningen, hvis alle typer jorder udtages proportionelt hvert ar. | bilagsrapportens bilag C
fremgar omkostningen, hvis man i stedet laver en differentieret udtagning, hvor de billigste jorder udtages og
vadleegges farst. Dette vil seenke omkostningen med ca. 10 kr. pr. ton CO-e.

Anm 2.: Beregningerne er baseret pa driftstab ved opher af dyrkning af kulstofrige lavbundsjorder estimeret for
Landbrugsstyrelsen af Pedersen et al. (2019)* og omkostninger ved opfyldelse af krav om kveelstofreduktioner af
Jacobsen (2017)*. Omkostninger til pleje og afbrydelse af draen mv. er baseret pa Dubgaard (2018).

Anm. 3: Lav samfundsgkonomisk veerdi af kveelstofreduktioner estimerer gennemsnitsomkostningen ved vadlaegning og
medregner den positive effekt af kveelstofreduktioner ved realiseringen af Fadevare- og Landbrugspakkens
reduktionsmal for 2021. Hgj samfundsgkonomisk veerdi af kveelstofreduktioner estimerer gennemsnitsomkostning ved
vadlaegning og medregner den positive effekt af kveelstofreduktioner ved realisering af reduktionsbehovet i forhold til
Vandrammedirektivet i 2027. Den hgje samfundsgkonomiske veerdi skyldes, at der i denne beregning godskrives en
langt sterre kvaelstofreduktion for at nd 2027-malsaetningen i forhold til reduktionsmalet for 2021.

Anm. 4: Til sammenligning har Klimapartnerskabet for Fgdevare- og Landbrugssektoren vurderet de samfundsgkonomiske
omkostninger ved vadlaegning og udtagning til hhv. 117 og 156 kr. pr. ton COe, afheengigt af hvilke afgrader der
dyrkes pa de kulstofrige lavbundsjorder inden vadlaegning.

Kilde: Klimaradets beregninger, se bilagsrapportens bilag C.

Der er omkostninger ved at udtage de kulstofrige lavbundsjorder, fordi de bergrte bedrifter vil have et driftstab.
Desuden kan nogle bedrifter f4 problemer med at overholde krav til de sdkaldte harmoniarealer, idet der er krav
om et vist minimumsareal pr. dyreenhed pa bedriften, hvorpa der ma godskes. Begge omkostningstyper indgar i
den samfundsgkonomiske beregning i form af gennemsnit for landbruget under ét. Derudover kan der fortsat vaere
udgifter forbundet med at pleje arealerne efter vadlagning for at opretholde arealtilskuddet fra EU. Plejeudgiften
forekommer ikke, nar en mark er dranet og dyrkes, men det kraeves i visse tilfzlde fortsat pleje for vadlagte arealer
for at bevare arealstatten. Begrundelsen er, at jorden skal holdes dyrkningsklar, fx skal det sikres, at den ikke
springer i skov. Der foreligger ikke nogen oversigter over, i hvilket omfang der vil blive stillet plejekrav, og derfor er
det i beregningerne konservativt antaget, at det vil ske for alle jorder. Herudover er der medregnet
anlegsomkostninger ved at afbryde draenene, ligesom der er indregnet administrationsomkostninger for bade
bedriften og de offentlige myndigheder. Pga. manglende data indgér der ikke omkostninger til at atbgde eventuelle
fosforproblemer eller til at forhindre oversvemmelse af nabomarker eller veje og anden infrastruktur. Dette
indebaerer, at beregningen pé dette omrade formentlig undervurderer de samfundsgkonomiske omkostninger.

Tab af arealtilskud fra EU indgér ikke som en omkostning i den samfundsegkonomiske beregning, selvom tabet af
tilskud kan pévirke den enkelte bedrift betydeligt. Det skyldes, at det samlede arealtilskud i sgjle I fra EU ikke
pavirkes af, at nogle jorder udtages. I stedet vil tilskud, som ikke leengere udbetales til disse arealer, blive omfordelt
pa det resterende landbrugsareal — eventuelt med nogle ars forsinkelse.45

Driftstabet for bedrifterne afheenger af, hvad de kulstofrige lavbundsjorder bruges til i dag. Permanente
greesarealer har den laveste gennemsnitlige produktionsveerdi og er derfor i gennemsnit billigst at udtage og
véadlaegge ud fra et samfundsgkonomisk perspektiv. Omvendt har kulstofrige lavbundsjorder, der dyrkes i omdrift
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med hgjveerdiafgrader, det starste gennemsnitlige driftstab ved udtagning og vadleegning, hvilket afspejles i en
hgjere samfundsgkonomisk omkostning. Bilagsrapportens bilag C beskriver blandt andet produktionsverdien af
kulstofrige lavbundsjorder med forskellige anvendelser.

De samfundsgkonomiske omkostninger er beregnet over 30 ar, fremfor over en uendelig tidshorisont, hvilket er pa
linje med lignende samfundsegkonomiske beregninger fra Kebenhavns Universitet.!8 Det kan ogsa begrundes med,
at der skal betydelige investeringer til gendraning for at opretholde produktionen pé kulstofrige lavbundsjorder
hvert 20. til 30. ar2022, hvorved veardien af fortsat dyrkning vil veere vaesentligt lavere eller endda negativ.
Beregningen forudsatter dermed reelt, at alle de kulstofrige jorder er ny-dranede, hvilket kan overvurdere
driftstabene.

De samfundsgkonomiske omkostninger er et udtryk for den gennemsnitlige omkostning ved at reducere
drivhusgasudledningerne med et ton CO-e i perioden 2021-2050, uanset hvornédr denne reduktion finder sted.
Gennemsnittet deekker over, at omkostningerne pr. reduceret ton CO-e er hgjest i forste del af perioden og dermed
lavere efter 2030. Det skyldes blandt andet, at der i de ti forste ar efter vadlaegningen vil vaere
engangsomkostninger til at afbryde draen og til administration ved vadleegning. Hvis man kun beregner den
samfundsgkonomiske omkostning pr. reduceret ton CO-e frem til 2030, vil den vere betydeligt hgjere, fordi det
udelukkende vil vaere de naste ti ars reduktioner, der skal beare investeringsomkostningerne. En analyse med sigte
helt frem til 2050 vil inkludere 30 ars reduktioner som konsekvens af vadlaegningen, og dermed vil
investeringsomkostningerne udgere en relativt mindre andel, set i forhold til de samlede reduktioner.

Kvalstofreduktioner reducerer de samfundsgkonomiske omkostninger betragteligt

Ud over at bidrage til opfyldelsen af Danmarks klimamal, bidrager vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder, som
vist oven for, ogsd med betydelige samfundsmassige gevinster i form af reduktion af kvalstofudledningerne til
vandmiljget og reduktion af ammoniakudledningerne som falge af mindre godning pa arealerne. Som det fremgar
af tabel 3.1 er den samfundsekonomiske omkostning ved at vidlaegge kulstofrige lavbundsjorder under 260 kr. pr.
ton CO-e for alle tre anvendelser af de dyrkede lavbundsjorder. Det gaelder, selvom den samfundsgkonomiske
gevinst af reduceret kvaelstofudvaskning ikke medtages. Nar gevinsten ved reduceret kvelstofudvaskning
medtages, falder de gennemsnitlige, ssmfundsgkonomiske omkostninger til 20-138 kr. pr. ton CO-e.

Gevinsten ved kvelstofreduktioner vejer serligt tungt i den samfundsgkonomiske beregning, fordi der er
betydelige synergieffekter mellem klimaindsatsen og opfyldelsen af kravet om kvelstofreduktion i EU’s
vandrammedirektiv. Det vurderes, at der efter 2021 mindst udestar en reduktionsindsats pa 6.000 ton kvelstof til
vandmiljget inden 2027 for at opfylde vandrammedirektivet. Ifglge Klimaradets beregninger kan
kveelstofreduktionen fra vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder bidrage til at opfylde ca. 64 pct. af det
udestdende reduktionsbehov i forhold til vandrammedirektivet i 2027.

Vadlegningernes potentielle bidrag til opfyldelse af Vandrammedirektivet gar, at Danmark ikke behgver en neer sa
stor indsats pa andre omréader for at leve op til kvaelstofkravene i 2027. Vadlaegning og stop for gadskning af
kulstofrige lavbundsjorder bidrager dermed med en besparelse svarende til, hvad det koster at reducere
kveelstofudledningerne igennem andre tiltag. Reduktionsomkostningen ved disse andre tiltag er behaftet med
betydelig usikkerhed, og derfor opereres der i beregningerne bade med et hgjt og lavt estimat. Gevinsten ved
kveelstofreduktioner set for landbruget under ét overstiger ved begge skan de samlede driftstab, som landmendene
forventes at have ved vadleegning af kulstofrige lavbundsjorderne, jf. boks 3.1.
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Boks 3.1: Budgetokonomisk gevinst ved kvalstofreduktioner set i forhold til driftstab som folge af
vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder

Kvalstofreduktionerne fra vadleegning af kulstofrige lavbundsjorder forventes at kunne bidrage med ca. 64 pct.
af det udestaende kvelstofreduktionsbehov efter 2021, der skal til for at opfylde EU’s vandrammedirektiv i
2027. Vadlegningen vil dermed veere en méde for landbruget at komme et langt stykke ad vejen til opfyldelse af
direktivet.

Hyvis ikke de kulstofrige lavbundsjorder vadlaegges, vil det koste landbruget et sted mellem 3,4 mia. kr. og 8,3
mia. kr. at opna samme kvalstofreduktion, som vist i tabellen. Det skyldes, at de i stedet skal finde
kvealstofreduktioner andre steder i landbruget, fx ved mindre gadskning. De samlede omkostninger for
landbruget vurderes at veere ca. 8,8 mia. kr. i perioden 2021-2050 ved vadlegning af samtlige kulstofrige
lavbundsjorder, inklusiv pleje-, administrations- og anleegsomkostninger. Omkostningerne for landbruget ved
udtagning forventes dermed at veere i samme storrelsesorden, som hvad det alternativt ville koste at reducere
kvaelstof, hvis der benyttes det hgje omkostningssken for kvaelstofreduktionen.

Mia. kr. Nutidsvaerdi af kvaelstof-  Nutidsvaerdi udtagnings-
reduktion over 30 ar omkostninger 30 ar
Lav reduktionsomkostning
for kveelstof e e
Hgaj reduktionsomkostning 8.3 8.8
for kveelstof ’ ’
Anm.: Til udregning af nutidsvaerdierne er der brugt en kalkulationsrente pa 4 pct.
Kilde: Jacobsen (2017)*, Pedersen & Jacobsen (2019)%2 samt Klimaradets beregninger.

Védlaegning af kulstofrige lavbundsjorder og andre kvelstofreducerende tiltag kan dog have forskellige
omkKkostninger for den enkelte bedrift. Omkostningen ved vidleegning af kulstofrige lavbundsjorder rammer kun
de bedrifter, som har kulstofrige lavbundsjorder, mens byrdefordelingen sandsynligvis vil veere helt anderledes
for andre kvalstofreducerende tiltag. Beregningsforudsatningerne bag tabellen er neermere gennemgaet i
bilagsrapportens bilag C.

Som gennemgaet i kapitel 2.1 har Miljo- og Faedevareministeriet for nylig offentliggjort en reekke notater omkring
vadlegning af kulstofrige lavbundsjorder med estimater for det tekniske reduktionspotentiale og de
samfundsgkonomiske reduktionsomkostninger ved vadlaegning af en dette potentiale. Boks 3.2 diskuterer
estimaterne for de samfundsgkonomiske reduktionsomkostninger i forhold til Klimaradets beregninger heraf.
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Boks 3.2: Milje- og Fedevareministeriets beregning af potentiale for og de samfundsgkonomiske
omkostninger ved vadlagning af kulstofrige lavbundsjorder

Miljo- og Fedevareministeriet har offentliggjort et notat med viden baseret pa projekter gennemfert under den
hidtidige tilskudsordning?. De samfundsgkonomiske omkostninger estimeres veesentlig lavere end Klimaradets
beregning resumeret i tabel 3.1: Fra -288 til -209 kr. pr. ton CO-e inklusiv sideeffekter og 651 kr. pr. ton CO-e
uden sideeffekter Beregningen kan ikke umiddelbart sammenlignes med Klimaradets gennemsnitlige
omKkostning pa +20 kr. pr. ton CO-e inkl. sideeffekter og 227 kr. pr. ton CO-e uden sideeffekter. Dels er der
metodemassige forskelle i de to beregninger, dels relaterer Miljg- og Fodevareministeriets beregning sig
formentlig alene til det potentiale p& 38.000 ha, som ministeriet peger pa i relation til udtag af sterre
sammenhzngende arealer. Klimaradets beregning relaterer sig til hele arealet af kulstofrige jorder pa godt
170.000 ha.

Nedskrivningen af potentialet til 38.000 ha begrundes med, at betydelige arealer ikke kan tages ud pga. diverse
barrierer — herunder iseer hgje projektforberedelsesomkostninger, fosforproblemer eller ekstraomkostninger
som folge af oversvemmelse af nabomarker mv. Miljg- og fadevareministeriet har endvidere oplyst4°, at
nedskrivningen af potentialet alene skal ses i relation til de tilskudsordninger, der hidtil har vaeret anvendt, og
som kun skennes velegnede til udtag af sterre, sammenhangende arealer. Endelig har Landbrugsstyrelsen
oplyst, at der ikke foreligger en samlet analyse af omkostninger til at athjelpe de naevnte barrierer.

Klimaradet har ikke haft mulighed for selv at indsamle oplysninger om mulige ekstra omkostninger til
athjeelpning af sidanne barrierer, og har heller ikke identificeret andre kilder hertil. Derfor er det ikke muligt at
lave en konkret beregning af effekten heraf pa de samfundsgkonomiske omkostninger ved vadlaegning.
Alternativt har Klimaradet i stedet sggt at beregne, hvor hgje omkostninger, der kan aftholdes til athjelpning af
diverse barrierer, for de samfundsgkonomiske omkostninger overstiger Klimaradets overgranse for sdkaldt
billige klimatiltag pa 400 kr. pr. ton CO2e.

Folsomhedsberegningen antager anlags- og projektomkostninger pa knap 100.000 kr. pr. ha — eller ca. 12
gange hgjere end antaget i Klimaradets grundberegning og ca. 3 gange hgjere end antaget af Miljg- og
Fodevareministeriet. Alligevel vil vadlaegning af jorderne have samfundsgkonomiske omkostninger under 400
kr. pr. ton CO-e. (Belgbet er inklusiv sideeffekter og forudsetter, at EU's plejekrav er ophavet). Beregningen
gennemgas i bilagsrapportens bilag C.5.

Klimaradet er opmerksom p4, at der kan vaere kulstofrige arealer med endnu hgjere omkostninger til
athjeelpning af negative miljoeffekter eller oversvemmelse af f.eks. storre veje. I givet fald kan de
samfundsgkonomiske omkostninger ved udtag overstige de ca. 1500 kr. pr. ton CO-e, som Klimaréadet indtil
videre forventer vil vaere den marginale reduktionsomkostning ved realisering af Klimalovens méalsetning om
70 pct. lavere drivhusgasudledninger i 2030 set i forhold til 1990. I sa fald ber de pageldende arealer ikke
vadlaegges for 2030.

Beskaftigelseseffekter vil vaere begraansede pa lang sigt

Védlaegning af kulstofrige lavbundsjorder vil uundgéaeligt have en umiddelbar negativ effekt pa beskaftigelsen i
landbruget, da en vidleegning formentlig vil reducere planteproduktionen. Dette vil veere tilfaeldet, uanset om
vadlegningen foregar igennem afgifter, tilskud eller forbud. Klimaradet vurderer, at knap 9oo fuldtidsansatte vil
miste deres arbejde, hvis samtlige kulstofrige lavbundsjorder vadlaegges og udtages. Udgangspunktet for
vurderingen er, at der i 2018 var ca. 13.500 beskaftigede i planteproduktionen, nir samtlige ansatte omregnes til
fuldtidsbeskaftigede.4” Nedgangen i det samlede landbrugsareal svarer til 6,6 pct., hvis samtlige kulstofrige
lavbundsjorder udtages48, og faldet i beskaftigelsen antages at veere af samme procentvise starrelse, dvs. 6,6 pct. af
13.500 fuldtidsansatte.

Dette skan deekker over den kortsigtede, direkte beskaftigelseseffekt, som kan forventes at komme, nar der sker en
nedgang i planteproduktionen. Beregningen forudsetter desuden, at der i gennemsnit bruges samme maengde
arbejdskraft pr. ha pa kulstofrige lavbundsjorder som pé& mineralske jorder. Beskaftigelseseffekten kan vise sig at
vaere mindre, hvis det kraver mindre arbejdskraft at holde permanente greesarealer end omdriftsarealer, fordi
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andelen af permanente graesearealer er vaesentligt storre blandt kulstofrige lavbundsjorder end blandt de
mineralske jorder.48 Det vil altsa betyde et mindre tab af fuldtidsarbejdspladser. Klimaradet har dog ikke lavet en
tilbundsgéende undersggelse af alle forhold, der pavirker beskaftigelsen. Der kan derfor ogsé veere andre effekter,
som kan have betydning for sterrelsen pa beskeaftigelseseffekten béde pa kort og leengere sigt. Eksempelvis kan
beskaftigelseseffekten vise sig at vaere storre, hvis den nedsatte produktion har afledte negative konsekvenser for
produktionen i det animalske landbrug eller forarbejdningsindustrien. Og omvendt kan den veere mindre hvis
arealanvendelsen efter vadleegning kraever arbejdskraft.

Beskaftigelsesnedgangen forventes dog kun at veere af midlertidig karakter. P4 leengere sigt forventes de ledige at
finde beskeftigelse i andre dele af gkonomien, hvor der vil opsta nye jobs. Det skal bemerkes, at de fleste andre
klimatiltag ogsé vil pavirke beskaftigelsen enten direkte eller indirekte.
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4. Reguleringsinstrumenter til vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder

Vadlagning af kulstofrige lavbundsjorder vil veere en stor gevinst for klimaet, og Klimaradets beregninger viser, at
det kan ske med relativt lave gennemsnitlige samfundsgkonomiske omkostninger. Men ligesom andre klimatiltag
ber udtagningen gennemfores sd omkostningseffektivt som muligt. Derfor bar man tilrettelaegge en indsats, der
realiserer det storst mulige samfundsgkonomiske potentiale billigst muligt. Bdde de skonomiske og juridiske
rammer skal veere udformet, sé alle kulstofrige lavbundsarealer i princippet kan omfattes af indsatsen. Klimaradet
understreger, at der kan vere yderligere klimagevinster og gkonomiske gevinster ved alternative arealanvendelser
efter vadleegning. De naeste afsnit vil dog ikke inddrage de alternative arealanvendelser, nar incitamenterne til
vadlaegningen overvejes.

I dette kapitel beskriver vi en rakke forskellige reguleringsinstrumenter til vidlaegning af kulstofrige
lavbundsjorder. Farst undersages det, om det er muligt at implementere en generel drivhusgasafgift, som foreslaet
af Klimaradet i Kendte veje og nye spor til 70 procents reduktion, pa udledninger fra kulstofrige lavbundsjorder,
og hvilke fordele og ulemper en afgift indebarer. Derefter beskrives alternative instrumenter til vadleegning —
forbud og tilskud. Endelig beskrives de fordelingsmaessige effekter af vidlaegning af kulstofrige lavbundsjorder.

4.1 Drivhusgasafgift pa kulstofrige lavbundsjorder

Klimarédet har tidligere peget pa, at en omkostningseffektiv vej til at nd 70-procentsmalet i 2030 vil veere at
indfere en generel drivhusgasafgift, der omfatter alle danske drivhusgasudledninger.44 En fzlles drivhusgasafgift
pa tveers af alle sektorer bygger pa et princip om, at forureneren betaler. En faelles drivhusgasafgift vil give den
mest omkostningseffektive reduktionsindsats, fordi en afgift overlader beslutninger om reduktionstiltag eller
tilpasning af produktionen til de private akterer, som har bedst viden om reduktionsmuligheder og omkostninger.
Afgiften vil siledes fore til reduktioner de steder, hvor de er billigst at gennemfare. Klimaradet har anbefalet, at
afgiften indferes gradvist, sa den er relativt lav i starten, fx 200 kr. pr. ton CO-e og stiger til fx 1.500 kr. pr. ton
frem mod 2030, hvor afgiften skal vere tilstrakkelig hgj til at opfylde Danmarks reduktionsmal.

En stigende afgift vil sikre, at de mindst rentable jorder udtages forst

En afgift er en incitamentsbaseret tilgang til regulering, hvor de enkelte aktgrer ad frivillighedens vej far mulighed
for selv at treeffe en beslutning om, hvordan de vil reagere pa de nye lovgivningsmaessige rammer. En afgift pa
udledningerne fra de kulstofrige lavbundsjorder vil principielt set medfare, at den mindst rentable dyrkning
stopper farst. Men den fratager ikke bedriftsejeren mulighed for selv at vurdere, om og hvornar det er mest
fordelagtigt at fortsatte dyrkningen og samtidig betale afgiften, og hvornar det er mest fordelagtigt at vadlegge
arealet.

For kulstofrige lavbundsjorder vil en afgift give et klart incitament til forst at vadleegge de jorder med de laveste
udbytter. Hvilke jorder der vil veere tale om, ath@nger af udledningen fra den specifikke arealtype og verdien af
produktionen pé arealet. Jorder med hgjt udbytte, eller hvor ejeren har en hgjere betalingsvillighed for fortsat
dreening, vil derimod kunne fortsatte draening og dyrkningen. Et eksempel pa konsekvenserne af en afgift for de
forskellige arealanvendelsestyper er vist i kapitel 5, boks 5.1.

En drivhusgasafgift vil basere sig pa standardemissionsfaktorer

Indferelsen af en drivhusgasafgift pa udledningerne fra kulstofrige lavbundsjorder vil stille krav til et objektivt,
administrerbart og juridisk holdbart beskatningsgrundlag. Udfordringen ved dette er, at de reelle udledninger fra
de enkelte kulstofrige lavbundsjorder i praksis er urealistiske at méle pa alle jorder. Derfor ma en afgift basere sig
pa standardemissionsfaktorer, som det for eksempel kendes fra den gronne ejer-afgift pa personbiler. Det samme
vil geelde for langt hovedparten af landbrugets gvrige udledninger. Som beskrevet i kapitel 2 er der usikkerheder
om de nuvaerende standardemissionsfaktorer, og Klimaradet anbefaler derfor, at datagrundlaget for kulstofrige
lavbundsjorder opdateres snarest muligt, og farend en afgift kan implementeres.

Afgifter bar sé vidt muligt veere lette at administrere for borgere og myndigheder, og fordelene ved en afgift bor
séledes altid holdes op imod de administrative omkostninger til afgiftsberegning, -opkravning og kontrol. At
etablere et afgiftsgrundlag for kulstofrige lavbundsjorder kraever, at der etableres et system, der kan registrere og

Side 31



Klimaradet.

overvage indsatsen. I kapitel 5 praesenterer Klimaradet en afgiftsmodel for kulstofrige lavbundsjorder, som tager
hgjde for ovenstdende problemstillinger og viser, hvordan en drivhusgasafgift i praksis vil kunne palaegges
dyrkning og draening af kulstofrige lavbundsjorder. Det kraever, at emissionsfaktorer for lavbundsjorder er
tilstraekkeligt praecise, hvilket kraever nye malinger, som beskrevet i kapitel 2. Yderligere kraeves det at negative
sideeffekter handteres, og til dette vil et nationalt screeningskort veere nyttigt. Afgiftsgrundlaget for de enkelte
bedrifter kan derefter baseres pa informationer fra screeningskortet om bedrifternes areal med forskellige typer
kulstofrige lavbundsjorder. En gradvist stigende afgift pa de kulstofrige lavbundsjorder vil veere et
omkostningseffektivt instrument til vidleegning af de danske lavbundsjorder, da de mindst produktive jorder vil
blive udtaget forst.

Klimarédet tager forbehold for, at en meget hgj afgiftsbelastning af enkelt-bedrifter eventuelt vil kunne betragtes
som ekspropriation af domstolene med deraf folgende erstatningspligt, men det vil ifelge eksperter bero pa en
individuel vurdering i hver enkelt sag.

4.2 Alternative og supplerende reguleringsformer

Klimaradet har ogsé analyseret andre instrumenter til regulering af udledningerne fra lavbundsjorderne, nemlig et
forbud mod draening samt forskellige tilskudsformer til ophar af dyrkning og draening. Disse reguleringsformer er
naermere beskrevet i dette afsnit.

Forbud er ikke omkostningseffektivt

Et forbud er et klassisk eksempel pa "command and control”-tilgangen, hvor omfanget af indsatsen besluttes
politisk og i dette tilfzelde gennemfares ved at forbyde draening af lavbundsjorder. Dette er i modsaetning til den
incitamentsbaserede tilgang med en afgift eller et tilskud, der bygger pa aktgrernes frivillige beslutninger. Et
forbud mod draening af kulstofrige lavbundsjorder inden fx 2030 vil principielt vaere bade juridisk og
administrativt enkelt at etablere. Den starste fordel ved et forbud er, at alle lavbundsjorderne vadlegges, nar
forbuddet traeder i kraft.

Der er dog sarligt to hensyn, der kan komplicere vadleegning ved hjelp af forbud:

¢  Omkostningseffektivitet
e Eventuelt kompensationsniveau fastleegges gennem administrativt tunge ekspropriationssager

Disse hensyn kan fore til, at de juridiske og administrative udfordringer vokser, og med dem, de
samfundsgkonomiske omkostninger.

Omkostningseffektivitet bliver udfordret af to forhold. For det forste risikerer man, at der er kulstofrige
lavbundsjorder, hvor vardien ved fortsat dreening og dyrkning er sa hgj, at det ville have varet billigere at reducere
udledningerne andre steder i landbruget eller generelt i samfundet. Et forbud i sin rene form vil ikke tillade fortsat
dyrkning pa disse hgjvaerdijorder. For det andet kan et forbud ikke sikre en gradvis vadlaegning frem til 2030, som
vil vaere samfundsgkonomisk billigst, hvis man starter med at vadlaegge de jorder, som giver de billigste
reduktioner.

Et forbud vil ligesom en afgift umiddelbart pafere bedriften den fulde omkostning ved vadlaegningen. Men forbud
kan blive vurderet som sa indgribende, at det juridisk set kan sidestilles med ekspropriation og medfere krav om
kompensation. Handtering af ekspropriationer er en administrativ tung proces med risiko for retssager om
kompensationssterrelser og udelukker muligheden for at fastlaegge et eventuelt kompensationsniveau gennem
politiske forhandlinger med relevante parter. Et forbud vil derfor kunne forsinke processen med vadlaegning af
lavbundsjorderne.

Tilskud kan veaere effektivt, men kraever betydelig information hos myndighederne

Et andet alternativt instrument er tilskud, hvor staten betaler den enkelte bedrift for at stoppe med at drane sin
kulstofrige lavbundsjord. Tilskuddet kan tage form af bade arlige stottesatser eller et engangsbelgb, og det kan
settes pa et hvilket som helst niveau og tilbydes alle, der ejer draenet kulstofrig lavbundsjord. I den ideelle
situation modsvarer tilskuddet akkurat de omkostninger og det produktionstab, som vadlaegning og stop for
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godskning giver anledning til. P4 den made holdes bedriften udgiftsneutral, og de statsfinansielle udgifter
minimeres.

Et tilskud til vadleegning kan indrettes pa flere méder:

e som et fast tilskud pr. hektar,
e som et fast, men differentieret tilskud baseret pa bedrifters forventede driftstab, eller
e som et auktionsbaseret tilskud

I den administrativt simple ende findes faste, ensartede tilskud til vadlaegning, hvor der udbetales en fast sats pr.
véadlagt ha kulstofrig lavbundsjord. Eftersom dyrkningsverdien af jorderne er forskellig, kan tilskuddet for en del
af de kulstofrige lavbundsjorder vaere over den reelle veerdi af fortsat dyrkning pé arealet. Her vil man betale mere
for vadleegningen, end hvad der egentlig var ngdvendigt. Jorder, der giver et afkast, der er hgjere end tilskuddet, vil
omvendt fortsat blive dyrket. Ligesom med en drivhusgasafgift pa udledninger fra draenede kulstofrige
lavbundsjorder vil tilskuddet give tilskyndelse til en omkostningseffektiv vadlaegning, fordi de lavest ydende jorder
vadlaegges forst. Samfundsgkonomisk vil det dog gere vadleegningen dyrere end en afgift, jo storre det samlede
tilskud er, da disse statslige udgifter vil skulle finansieres igennem forvridende skatter, sdsom indkomstskatten.

For at modvirke, at der betales storre tilskud end veerdien af jorderne, kan tilskuddet varieres efter veerdien af den
enkelte mark. Disse faste, men differentierede tilskud ses blandt andet i den eksisterende lavbundsordning. Her
bliver jordernes vaerdi estimeret pd baggrund af den historiske produktion pa arealet, og tilskuddet szttes efter
dette. Marker med permanent grees giver lavere tilskud end marker i omdrift. Hvis tilskuddet differentieres
korrekt, undgér man i princippet at betale for meget for vddleegningen. Udfordringen med det faste, men
differentierede tilskud er dog, at myndighederne, der skal fastsette tilskudsniveauerne, ikke har fuld information
om de enkelte jorders reelle veerdi, men skal estimere dem pa baggrund af tilgeengelig data, som fx det Generelle
Landbrugsregisters (GLR) oversigt over, hvilke afgrader der dyrkes pa de enkelte marker. Dermed kommer
tilskuddet sjaldent til at reflektere jordernes fremtidige veerdi, der kan veere vaesentligt anderledes end den
historiske. Eksempelvis kan sé stor en del af det organiske kulstof i en jord vaere nedbrudt, at den
dyrkningsmaessige fordel inden for en arraekke vil forsvinde, eller der kan vaere behov for snarlig og
omkostningstung gendraning, fordi jorden “satter sig”. Tilskudsniveauet kan dermed risikere at blive sat hgjere
end arealernes fremtidige vaerdi. Dette illustrerer den grundlaeggende udfordring for myndighederne, nemlig at
afdeekke den reelle veerdi af de enkelte marker.

En made at fa bedrifterne til at afslgre deres reelle veerdisetning af arealer er ved at bestemme tilskuddet ved hjelp
af en auktion. I denne model tildeles vadlaegningsmidlerne til de bedrifter, der kan levere den billigste vadlaegning
pr. ha kulstofrige lavbundsjorder eller alternativt pr. reduceret ton CO-e, indtil budgettet er opbrugt. Et
auktionsbaseret tilskud vil kunne afslgre det faktiske kompensationsbehov hos lodsejeren, hvis der er tilstrakkelig
konkurrence om tilskudsmidlerne.

Der har vaeret gode erfaringer med brug af auktioner til miljgformal i andre lande. I USA benyttes auktioner ved
udtagning af landbrugsjorder til miljgformal igennem Conservation Reserve Programme.49 Her kombineres
auktionen med en differentieret maksimal kompensationspris, som blandt andet athenger af den geografiske
beliggenhed af jorden. I Australien har der veeret mange eksperimenter med auktionsmodeller til
miljobeskyttelsesformal, men omfanget af auktionerne er dog fortsat relativt begraenset set i forhold til de samlede
udgifter til miljobeskyttelse.5© I Danmark kender man auktioner fra maelkekvoter og tildeling af stotte til
vedvarende energiproduktion.

Tilskudsmodellen, og herunder ogsa auktionsmodellen, har dog nogle udfordringer i praksis, nar det kommer til
vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder. I storre, sammenhaengende arealer af kulstofrige jorder med felles
dreeningsanlaeg vil det veere ngdvendigt, at flere lodsejere skal blive enige om at aflevere et flles bud, og det kan
vere vanskeligt. Der kan ogsa vere en risiko for, at bedrifter i samarbejde vil udsette deres tilbudsgivning i
forventning om, at der vil kunne opnas et hgjere tilskud senere, nar deadline for klimamal og vandrammedirektiv
nermer sig. Jo starre tilskud der gives, desto storre bliver de statsfinansielle udgifter, og dermed potentielt det
afledte samfundsgkonomiske forvridningstab ved at skulle finde finansiering af udgifterne gennem andre skatter.
Endelig vil udfordringen omkring sideeffekter ogsa skulle héndteres.
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Ingen af instrumenterne kan sta alene

Védlaegning af kulstofrige lavbundsjorder er dog omgivet af stor kompleksitet, hvorfor et instrument, der giver
incitament til vidleegning af kulstofrige lavbundsjorder, ikke bgr st alene, men skal kombineres med andre
mekanismer til et samlet virkemiddel. Som beskrevet i kapitel 2 er der en rackke sideeffekter ved vadlegning og
eventuelt udtagning af kulstofrige lavbundsjorder. Dels de negative sideeffekter, sisom pavirkning af
dreeningstilstanden pa nabomarker, risiko for fosfortab, harmonikrav samt risiko for tab af EU’s arealtilskud. Og
dels de positive sideeffekter, blandt andet i form af de vadlagte markers mulige bidrag til at opfylde vandplanernes
kvelstofkrav, hvis vddleegning ogsa medferer gedningsstop. Disse sideeffekter handteres ikke umiddelbart,
hverken ved anvendelse af en drivhusgasafgift, et forbud eller ved tilskud. Et instrument der tilskynder til
védleegning ber derfor kombineres med en rakke yderligere virkemidler, der kan handtere disse udfordringer og
samtidig sikre, at de positive sideeffekter opnas ved vadlaegning af de kulstofrige lavbundsjorder. Sammen med
forundersogelser kan et screeningskort medvirke til at identificere sideeffekterne. I forbindelse med et
auktionsbaseret tilskud er det herefter muligt at inddrage sideeffekterne ved hjelp af multikriterie-
auktionsmodeller, hvor flere kriterier end omkostningseffektivitet indgir med forskellig vaegtning i prioriteringen
af et projekt. I forbindelse med en afgift kan en aftaleordning medvirke til at sikre, at vddlaegning sker under
hensyn til sideeffekterne. Klimaradets anbefalinger til en model, der handterer disse problemstillinger prasenteres
i kapitel 5.

4.3 Fordelingsmaessige konsekvenser af vadleegning

Selvom Klimarédets analyser viser, at vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder i gennemsnit har relativt lave
samfundsgkonomiske omkostninger, kan det pavirke enkeltbedrifters gkonomi i betydeligt omfang. Dette kan give
anledning til overvejelser omkring, hvordan dette bedst handteres, hvilket forudsetter en klar forstéelse af
betydningen af vddleegningen pa de enkelte bedrifters gkonomi. Det er belyst i nedenstiende afsnit.

Vadlagning pavirker bedrifternes skonomi meget forskelligt

Selv hvis samtlige kulstofrige lavbundsjorder vadlaegges, forventes det samlede maksimale produktionstab fra
dansk landbrug at veere relativt begraenset. Et groft sken er, at alle danske bedrifters samlede driftstab er ca. 0,5
mia. kr. om aret, jf. bilagsrapportens bilag C. Skennet forudsaetter, at alle kulstofrige lavbundsjorder vadlegges,
hvilket en afgift eller et tilskud ikke ngdvendigvis medferer. De 0,5 mia. kr. pr. ar svarer til ca. 2 procent af
landbrugets samlede vaerdiskabelse pé ca. 26 mia. kr. i 20195!, men belgbet kan dog vere storre pa den korte bane
pa grund af engangsomkostningerne til ophgr af draen og afveergeforanstaltninger, og fordi landmaendene ikke kan
na at tilpasse omkostningerne til vedligeholdelse af maskiner og bygninger pa kort sigt. Konsekvenserne vil dog
veare betydeligt starre for bedrifter med betydelige indteegter fra kulstofrige lavbundsjorder.

Hvis incitamentet til vidlaegning opnéas gennem et tilskud, vil de gkonomiske tab for bedrifterne helt eller delvist
kompenseres. Der vil derimod veere statsfinansielle udgifter, som afthaenger af tilskudssatsen. Omvendt vil en ren
afgift eller et forbud placere hele regningen for vddleegningen hos bedrifterne. Ved et forbud skyldes det, at det ikke
er muligt at fastholde den eksisterende produktion fra arealerne. Ved en afgift vil bedrifterne ved fortsat dyrkning
have meget begrenset mulighed for at sende regningen videre til forbrugerne. Det skyldes, at produkterne, der
produceres pa de kulstofrige lavbundsjorder, skal konkurrere med andre produktioner, der ikke skal betale
afgiften, fordi deres afgreder er produceret pa mineraljorder med meget lave drivhusgasudledninger. Den
gkonomiske konsekvens af en ren afgift eller et forbud for den enkelte bedrift forventes at afhange af tre faktorer:

1. Andel af bedriftens areal
2. Dyrkningsvaerdien
3. Bevarelse af EU-arealtilskud

For det forste er de kulstofrige lavbundsjorders andel af bedrifternes samlede areal afgarende. Omtrent 13.000 ud
afi alt ca. 38.000 bedrifter har slet ikke kulstofrige lavbundsjorder, mens de for ca. 9.000 bedrifter udger mere
end 10 pct. af bedriftens samlede areal, jf. tabel 2.3. For ca. 1.200 bedrifter udger kulstofrige lavbundsjorder mere
end 60 pct. af bedriftens areal. Disse bedrifter kan altsé blive pavirket i veesentlig grad af en regulering.

For det andet afhaenger de skonomiske konsekvenser af dyrkningsveerdien af de kulstofrige lavbundsjorder, som
kan vaere meget forskellig.32 Der findes omkring 16.000 ha kulstofrige lavbundsjorder med hgjveerdiafgrader som
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har et gennemsnitligt arligt deekningsbidrag pé ca. 1.750 kr. pr. ha. Omtrent 106.000 ha kulstofrige lavbundsjorder
er i omdrift uden hgjvaerdiafgrader, og har et gennemsnitligt arligt deekningsbidrag pa 1.300 kr. pr. ha, mens ca.
50.000 ha kulstofrige lavbundsjorder har permanent graes og har et gennemsnitligt arligt deekningsbidrag pa 180
kr. pr. ha. Konsekvenserne af vidlaegning atheenger séledes i hgj grad af, hvilken dyrkningsform jorderne er
underlagt i dag.

For det tredje pavirker en viadlegning mulighederne for at bevare arealtilskuddet fra EU, hvilket har betydelige
gkonomiske konsekvenser for bedrifterne. Arealtilskuddet udger i gennemsnit mere end det dobbelte af den
gennemsnitlige, langsigtede indtjening for alle danske landbrugsjorder. EU-tilskuddet har hidtil kun kunne
bevares ved vadlegning, hvis den vadlagte mark indgéar i projekter til opfyldelse af visse miljedirektiver, mens
véadleegning alene af klimahensyn ikke giver ret til at bevare tilskuddet.8 Klimaré&det har beregnet, at minimum 64
pct. af kvaelstofreduktionerne ved vadleegning og udtagning af kulstofrige lavbundsjorder sker i omrader med et
udestdende reduktionsbehov i henhold til Vandrammedirektivet i perioden 2021-27, se kapitel 2 og
bilagsrapportens bilag C for yderligere detaljer. Herudover kan dele af de resterende arealer maske falde ind under
Natura2000-direktiverne, som ogsa giver adgang til at bevare arealtilskuddet ved udtag, men omfanget heraf er
ikke beregnet. Den nye aftale mellem EU's landbrugsministre tillader formentlig, at arealtilskuddet kan bevares
ved vadlegning af klimahensyn.

Det har ikke vaeret muligt at ssmmenholde oplysningerne om disse tre hovedparametre inden for rammerne af
denne analyse. Det star dog klart, at en reekke bedrifter kan fa betydelige drifts- og dermed formuetab ved
vadlegningsinstrumenter, hvor det som udgangspunkt er landbruget, der barer omkostningen ved vadlaegning.
Omvendst vil ca. en tredjedel af alle bedrifter ikke lide noget tab, fordi de ingen kulstofrige lavbundsjorder har.
Hvorvidt de hardest ramte bedrifter skal kompenseres for deres tab ved vadlagning er en politisk beslutning, som
Klimaradet ikke tager stilling til i denne analyse. Det er et spgrgsmél om fordeling af byrden mellem landbrug og
det gvrige samfund, og denne afvejning foretager Klimaradet ikke i denne analyse, men i det folgende anbefales en
reekke principper for kompensation, séfremt der er politisk anske om at kompensere de udsatte jordejere.

Eventuel kompensation bgr baseres pa fornuftige principper

Hvis vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder drives af en afgift eller et forbud mod draning, medferer
vadlegning et indtaegtstab for landbruget i form af mistede driftsindtaegter eller afgiftsbetalinger, herunder risiko
for tab af EU-stette og indirekte af reducerede muligheder for at anvende bedriftens jord samt risiko for faldende
jordpriser. Et begranset antal bedrifter har sé store arealer med kulstofrige lavbundsjorder, at dette indtaegtstab
vil vaere en alvorlig udfordring for bedriftens samlede gkonomi.

Klimaradets analyser viser, at nogle bedrifters formuetab ved vadlagning kan mindskes betydeligt, hvis det sikres
at alle kan bevare arealtilskuddet fra EU, og hvis kravet om pleje af udtagne arealer samtidig ophaves. Miljo- og
Fadevareministeriet har oplyst, at den nylige aftale mellem EU's landbrugsministre om reform af EU's
landbrugspolitik fra 2023 giver mulighed for dette, men detaljerne er endnu ikke klarlagt.

Hvis der herudover er et politisk gnske om at kompensere bedrifterne, skal kompensationen indrettes pa en méde,
s& den ikke reducerer incitamenterne til vddleegning. Fordelingen af kompensation mellem bedrifter med
kulstofrig lavbundsjord kan ske baseret pa forskellige grader af differentiering og preecision — den kan veere
ensartet for alle jordtyper, eller den kan differentieres efter forskellige jordtyper og brug. Det ligger dog uden for
denne analyse at anbefale, hvordan en eventuel kompensation konkret skal udformes. For at specificere det
nermere kan man fx undersege, hvordan hidtidige og planlagte vddleegnings- og udtagningsordninger
kompenserer for tab, og hvilke implikationer de forskellige politiske instrumenter til vadleegning kan have.

Man skal ogsa veere bevidst om, at ordningerne i stedet vil skulle finansieres pa anden vis, fx betales af andre
erhverv og/eller af borgerne. Desuden ber der ved udmaélingen af en eventuel kompensation tages hensyn til det
reelle driftstab, herunder til, hvad jordejeren alternativt kan tjene pa jorderne fx gennem bortforpagtning til
solcelleanleeg, jagtleje, vandparkering mv. Man ber tillige vaere opmarksom p4, at en eventuel kompensation kan
danne praecedens pa andre omrader, hvor eventuel kompensation for den generelle drivhusgasafgift fx til
industrien ligeledes vil skulle finansieres.
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Den hidtidige indsats for at udtage og vadlaegge kulstofrige lavbundsjorder har veeret baseret pé frivillighed og
tilskud. Som vist i tabel 4.1, synes det at have medfert kompensationer til bedrifterne, der overstiger de beregnede
driftstab ved udtagning af jorderne.

Tabel 4.1

lavbundsjorder samt budgetkalkuler af driftstab

Ordning/kilde

Kompensation (kr./ha)

Faktiske og estimerede kompensationsbetalinger ved udtagning/vadlaegning af kulstofrige

Bemaerkning

Faktiske og estimerede kompensationsbetalinger

Finanslov 2020

Landbrugsstyrelsen angaende
udtagning af JB-11 jorder®?

Miljg- og Fedevareministeriet 137
Miljg- og Fadevareministeriet II”

Klimapartnerskabet for Fgdevare-
og Landbrugssektoren*'

Budgetkalkuler af driftstab

M. Hgjholdt & F. Bondgaard (2020)%

M.F. Pedersen & B.H. Jacobsen
(2019)*2

M.F. Pedersen & B.H. Jacobsen
(2019)*

112.000

71.000

93.000
86.200

80.000 (for relativt lavtydende jorder)
96.000 (for jorder med hgjere dyrkningsvaerdi)

41.400 (Permanent graes)
36-60.000 (Omdrift m. korn)

6.800-7.600 (Permanent grees)
32.600-37.000 (Omdrift uden hgjveerdiafgrader)
38.800-44.400 (Omdrift med hgjveerdiafgrgder)

8.200-10.300 (Permanent graes)
42.800-56.500 (Omdrift uden hgjveerdiafgrader)
52.600-70.800 (Omdrift med hgjveerdiafgrader)

Estimeret nettokompensation (udgifter
til jordkgb 150.000 kr./ha minus
indteegt fra gensalg 38.000 kr./ha)

JB11 er en jordtype med et hgijt
humusindhold, som stort set svarer til
organisk lavbundsjord

Estimeret pa baggrund af ca. 1200 ha
udtag

Estimeret pa baggrund af tilsagn
under den hidtidige lavbundsordning,
tilpasset erfaringstal fra
kveelstofvadomrader

Nettokompensation (jordkeb 110.000
kr./ha minus gensalg 30.000 kr./ha)

Nutidsveerdi 20 ars drift og jordveerdi
ved udlgb, kr./ha., kalkulationsrente
2,97 pct.

Nutidsveerdi 20 ars drift kr./ha, 2-4 pct.
kalkulationsrente

Nutidsveerdi 50 ars drift kr./ha, 2-4 pct.
kalkulationsrente

I Finanslov 2020 forventes kompensationer pa 112.000 kr. pr. ha. Den hidtidige tilskudsordning har fert til en
gennemsnitlig kompensation til bedriften pa mellem 71.000 og 93.000 kr. pr. ha., som angivet af
Landbrugsstyrelsen og Miljg- og Fadevareministeriet i Folketingsbesvarelsen. Tages der udgangspunkt i
Folketingsbesvarelsens kompensationssterrelse pa 93.000 kr. pr. ha, vil den samlede kompensation til bedrifterne
for godt 170.000 ha belgbe sig til ca. 16 mia. kr. De nuvaerende kompensationssatser er vaesentligt storre end det
estimerede driftstab ved vadleegning, som ogsé benyttes i den samfundsgkonomiske beregning i kapitel 3. I
tabellen anfares tre forskellige kilder til vurdering af jordejernes driftstab fordelt pa forskellige jordtyper og
udregnet over forskellige drrackker og med forskellige kalkulationsrenter. Klimaradet har pa baggrund af
ovenstdende kilder beregnet vaerdien af det samlede driftstab inklusiv plejeudgifter, administrations- og
anlaegsomkostninger til 8,8 mia. kr., jeevnfer boks 3.1 og bilagsrapportens bilag C.

De hgje kompensationsbelgb ved den tilskudsbaserede indsats skyldes sandsynligvis ikke, at produktionen pa de
kulstofrige lavbundsjorder er serlig veerdifuld. En forelgbig analyse af omdriftsafgreder pé lavbundsjorder i 2018
viser derimod, at de sdkaldte hgjveerdiafgreder, fx kartofler, kun blev dyrket pa ca. 4.300 ha.2 Da kartofler af
hensyn til plantesygdomme kun kan dyrkes pa et areal hvert tredje eller fjerde ar , synes det samlede areal med
kulstofrige lavbundsjorder dyrket med hejvaerdiafgrader altsd maksimalt at veere ca. 13 - 17.000 ha, som tidligere
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omtalt. Analysen af omdriftsafgrader i 2018 viser desuden, at der dyrkes mange afgrader med relativt lave
deekningsbidrag pa de kulstofrige lavbundsjorder.54

Sammenligninger af tallene for eksisterende ordninger og budgetkalkulerne ma dog ske med forsigtighed, idet
nogle af de eksisterende ordninger muligvis har omfattet andet end kulstofrige lavbundsjorder, som fx nabo-
arealer hvis draeningstilstand er pavirket af afbrudt dreening. Desuden har det ved en begreaenset del af de
omfattede jorder ikke veeret muligt at opretholde arealstatte fra EU, hvorfor der ogsé er kompenseret for tab heraf.
Mangel pa officiel statistik over driftsindtaegter specifikt fra kulstofrige lavbundsjorder gar budgetkalkulerne
usikre.
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5. Klimaradets model for vadleegning af kulstofrige lavbundsjorder

Samlet set vurderer Klimaradet, at en afgift pa lengere sigt vil veere det mest omkostningseffektive instrument,
mens en auktionsbaseret tilskudsmodel kan vaere et effektivt instrument pé kort sigt, iseer hvis det samtidig
understattes af en afgift pa lidt leengere sigt. Men som papeget tidligere i analysen, kan ingen af virkemidlerne sta
alene, fordi omrédet er s komplekst. Derfor ma en afgift eller et tilskud kombineres med andre tiltag og
ordninger, der kan tage hdnd om de mange sideeffekter, der er forbundet med vadlaegningen af visse
lavbundsjorder. Klimaradets samlede model for regulering af udledningerne fra lavbundsjorder er skitseret i figur

5.1.

P4 kort sigt, dvs. i dag og indtil der foreligger et tilstreekkeligt godt datagrundlag for at implementere en generel
drivhusgasafgift pd udledningerne fra lavbundsjorder, kan jordejeren enten fortsaette med at dreene og dyrke sin
lavbundsjord (det vil ikke medfare nogen udgifter) eller indmelde sit vddleegningsprojekt sammen med et gnsket
kompensationsniveau i en auktionsbaseret tilskudsordning. Det foreslas, at der varsles en afgift, som kan traede i
kraft, nar datagrundlaget er pa plads fx senest om tre ar. Det vil give et betydelig incitament til at melde sa lave
kompensationsniveauer ind som muligt, s jordejeren nar at komme med i tilskudspuljen. Omkostningseffektivitet
ber dermed indgé som et vaesentligt udvelgelseskriterium, som ogsa anbefalet af Klimaradet i Klimaradets
heringssvar til udkast til bekendtgarelse om den nye lavbundsordning.ss

Pé laengere sigt er det baerende element i modellen en afgift pa drivhusgasudledninger, som kan implementeres
efter nogle ar, nér et tilstreekkeligt godt datagrundlag foreligger. Nar bedrifterne palaegges drivhusgasafgiften, vil
det i udgangspunktet veere op til den enkelte bedrift at beslutte, om det er gkonomisk fordelagtigt at vadlegge
lavbundsjorden eller fortsatte dreeningen. For de lavbundsjorder, hvor draening fortsatter, vil bedrifterne skulle
betale afgiften.

Ueendret drift Dreenet og Draenet og

dyrket jord dyrket jord

Beslutningom Palagt dnivhusgas-afgift

vadleegning

Dreenet og
dyrket jord

/  Aftaleordning under auktionsbaseret tilskud \\:/' Bindende aftaleordning under afgift Y

i 1

1 1

1 1

: Komplekse Komplekse :

: vadleegninger vadleegninger i

1 o ]

Beslutningom ! Forunder- Vadlagt Forunder- Vadlagt 1

'y - f . H I

vadieegning | s@gelser jord s@gelser . jord :

| Hurtige Hurtige |

i vadlaagninger vadlaegninger :

== ! ingen drivhusgas-afgift |

1 1

\ 1

4

:J‘ "
v i N -
A

Screeningskort kan hjeelpe
Kort sigt Den generelle drivhusgasafgift indfases
Figur 5.1 Klimaradets model for vadleegning af lavbundsjorder.
Anm.: Virkemidlet bestar af en generel drivhusgasafgift og en bindende aftaleordning, der skal handtere sideeffekterne af

vadlaegningen. Potentielle sideeffekter identificeres i farste omgang ved hjeelp af et nationalt screeningskort, mens de
egentlige effekter vurderes naermere ved lokale undersggelser. Indtil datagrundlaget er pa plads og afgiften kan
indfgres, kan en frivillig indsats baseret pa et auktionsbaseret tilskud til vadlsegning med udsigt til en afgift senere
veere et effektivt instrument.

Kilde: Klimaradet.
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De lavbundsjorder, der gnskes vadlagt som folge af tilskuddet eller afgiften, kan deles op i to kategorier. I den ene
kategori er lavbundsjorder med enkelte eller fa ejere, hvor der ikke er identificeret negative sideeffekter. Disse
jorder vil hurtigt kunne vadleegges. I den anden kategori er lavbundsjorder, hvor der er flere ejere der skal blive
enige, eller hvor en ukoordineret vidlaegning vil medfere betydelige negative sideeffekter, sésom oget udvaskning
af fosfor eller negativ pavirkning af draeningstilstanden pa andre jordejeres nabomarker. Arealer i denne kategori
vil veere mere tidskreevende at vadlegge, idet de negative sideeffekter skal héndteres. Et nationalt screeningkort
kan hjelpe med at identificere, hvor der eventuelt kan vare negative naboeffekter, mens forundersogelser er
ngdvendige for at identificere eventuelle fosforproblemer, da screeningskortet ikke kan identificere dette.

I alle tilfaelde vil det vaere nedvendigt med en bindende aftaleordning, som kan sikre velbelyste og koordinerede
udtag, hvor de negative sideeffekter undgas eller afbgdes. Samtidig kan aftaleordningen formelt registrere
deltagelse i et projekt, der har til formél at opfylde et af EU’s miljgdirektiver, som hidtil har veret en betingelse for
bevarelsen af arealtilskud fra EU. Det anbefales dog, at EU-tilskuddet skal kunne bevares i alle tilfzlde.

De enkelte elementer i Klimarddets model beskrives naeermere i dette kapitel. Forst beskrives afgiften pa
udledninger fra lavbundsjorder i afsnit 5.1. Denne er grundigere beskrevet end den auktionsbaserede
tilskudsmodel, som foreslas pa kort sigt, da afgiftsinstrumentet er Klimarédets foretrukne instrument i rapporten
Kendte veje og nye spor til 70 procents reduktion fra marts 2020 med henvisning til at opné en
omkostningseffektiv omstilling pa tvaers af gkonomien. Som anfert ovenfor kraever en afgift pd udledninger fra
lavbundsjorderne blandt andet, at der kommer et tilstraekkeligt retvisende datagrundlag. I afsnit 5.2 beskrives det
nationale screeningskort, mens afsnit 5.3 indeholder en beskrivelse af den foreslaede aftaleordning. Endelig
indeholder afsnit 5.4 en beskrivelse af, hvad regeringen med fordel kan ggre for at sikre vadlaegning af
lavbundsjorder pa kort sigt. En indsats i forhold til udledningerne fra lavbundsjorderne kan ikke vente, da det er et
stort klimamaessigt problem, og da vores analyse viser, at det er et samfundsgkonomisk omkostningseffektivt
virkemiddel, ogsa til at na et indikativt 2025-mal.

5.1 Objektivt og administrerbart grundlag for drivhusgasafgiften

I det folgende skitseres de ngdvendige forhold for, at en afgift pa drivhusgasudledningerne fra lavbundsjorder kan
leve op til kravet om et objektivt og administrerbart afgiftsgrundlag. Afgiftsgrundlaget beregnes ved brug af de
officielle emissionsfaktorer og de kort over landbrugsarealer og lavbundsjorder, som allerede anvendes i den
offentlige forvaltning. En domstol vil let kunne kontrollere, om alle bedrifter behandles ensartet. Desuden vurderes
det, at modellen kan implementeres med relativt lave administrationsomkostninger for bade det offentlige og
bedrifterne, nar forbedrede data for afgiftsgrundlaget er tilvejebragt.

Eksisterende kort kan fastlaegge arealet af lavbundsjorder for den enkelte bedrift

Arealet af lavbundsjorder er ngje kortlagt gennem é&rtier og foreligger i dag pa detaljerede, digitaliserede kort.
Disse kort kan kombineres med de digitale kort over alle landbrugsbedrifters marker, som anvendes som
administrationsgrundlag for udbetaling af arealstatte fra EU. Klimaradet har foretaget denne beregning, og figur
2.3 i kapitel 2 viser lavbundsjordernes andel af det samlede bedriftsareal. Det samme kortgrundlag anvendes
allerede ved opgerelse og indrapportering af udledninger fra lavbundsjorder til EU og FN.

Det vil ligeledes kunne kontrolleres, uden ekstraomkostninger, om draningen af lavbundsjorderne ophgrer ved
hjeelp af den eksisterende satellitbaserede kontrol af marker, der modtager arealtilskud fra EU.

Afgift skal beregnes ud fra nationale emissionsfaktorer

Klimarédet anbefaler, at de nationale emissionsfaktorer for lavbundsjorder anvendes til at beregne
afgiftsgrundlaget. De nationale emissionsfaktorer bruges allerede som grundlag for de danske opgerelser og
rapporteringer af drivhusgasudledninger til EU og FN’s klimakonvention (UNFCCC). Den nationale
emissionsfaktor for lavbundsjorder angiver den typiske drivhusgasudledning pr. ha organisk lavbundsjord pr. ar.
Ved at bruge de nationale emissionsfaktorer sikres der overensstemmelse mellem afgiftsreguleringen og de
nationale drivhusgasopgerelser.

De nationale emissionsfaktorer for lavbundsjorder er inddelt i fire kategorier, som vist i tabel 2.1. Klimarédet
vurderer dog, at de hidtil anvendte emissionsfaktorer er for usikre til, at de pa nuvaerende tidspunkt kan udgere
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grundlaget for beregning af et objektivt afgiftsgrundlag. Flere kilder:24 indikerer, at udledningerne fra kulstofrige
jorder i nogle tilfeelde overvurderer udledningerne og i andre tilfzelde méske undervurderer dem jf. kapitel 2.
Klimaradet anbefaler derfor, at datagrundlaget skal opdateres hurtigst muligt. Det ventes at kunne ske pa to til tre
ar. De opdaterede emissionsfaktorer skal anvendes bade som grundlag for den kommende regulering og til brug
for Danmarks indmeldelse af udledninger til FN. Dette opdateringsarbejde kan ske sidelabende med, at gvrige
forudsetninger for vadlaegning af kulstofrige lavbundsjorder bringes pa plads, herunder det juridiske og
administrative rammevaerk for selve afgiftspalaeggelsen.

Opdateringen af emissionsfaktorerne vil kunne forbedre pracisionen i opgerelser af udledninger fra forskellige
kulstofrige jorder. Det kan igen muliggere, at afgiftsgrundlaget kan differentieres efter de faktiske udledninger fra
specifikke marker. Hvis der er et politisk gnske om at minimere risikoen for overbeskatning og et gnske om en
administrativ enkel ordning, kan det overvejes at anvende en lav, konservativ emissionsfaktor for alle
lavbundsjorder uanset dyrkningsform og organisk indhold. For eksempel kan den lave emissionsfaktor for
vedvarende gres pa jorder med 6-12 pct. kulstof laegges til grund for alle lavbundsjorder. Dette er valgt i
beregningseksemplet i tabel 5.1. Den lave emissionsfaktor vil pa den ene side underestimere udledningerne for de
bedst dreenede lavbundsjorder med hgjt kulstofindhold, men det vil samtidig mindske risikoen for overbeskatning
og for krav om erstatning, hvis det senere viser sig, at de nationale emissionsfaktorer har overestimeret
udledningerne betydeligt. Med opdaterede emissionsfaktorer, bgr denne risiko dog blive vaesentligt formindsket.
Udviklingen af alternative metoder til at estimere udledningerne pr. arealenhed er belyst i bilagsrapportens bilag
C.

Klimaradet anbefaler, at afgiftsgrundlaget beregnes som CO.-udledningen fra drenede lavbundsjorder fratrukket
den metan-udledning, der vil veere pé det vadlagte areal efter ophgr af draening. Bedrifterne har reelt ingen
muligheder for at undga disse metan-udledninger, s& ved at undlade at afgiftspaleegge dem, bliver bedriften kun
beskattet af de udledninger, bedriften kan afveerge ved at stoppe draeningen.

I tabel 5.1 praesenteres et regneeksempel pa effekten af den skitserede afgift (hvor de nuvaerende emissionsfaktorer
er benyttet). I eksemplet beregnes afgiftsbetalingen for alle jordtyper ud fra et afgiftsniveau pa henholdsvis 200 kr.
og 1.500 kr. pr. ton CO-e og én fzlles, konservativ udledningsfaktor svarende til emissionsfaktoren for jorder med
6-12 procent kulstof og permanent graes. I regneeksemplet palaegges afgiften de merudledninger, der er ved at
drezne og dyrke lavbundsjorden i forhold til den ggede metan-udledning, der vil forekomme ved at vadlegge
jorden.

Tabel 5.1 Eksempel pa den skitserede drivhusgasafgift pa lavbundsjorderne
A Permanent graes
ton CO.e/ha./ar 6-12 pct. OC
Reduceret CO, udledning 15,6
Metan-udledning efter vadleegning 6,8
Afgiftsgrundlag (=nettoreduktion af 88
drivhusgasudledning) ’
Afgiftssats (kr. pr. ton COe) 200 1.500
Afgiftsbetaling (kr. pr. ha pr. ar) 1.760 13.200

Kilde: Klimaradets beregninger

Regneeksemplet viser, at en afgift pd 200 kr. pr. ton CO:e vil péfere bedrifterne en afgiftsbetaling pa 1.760 kr. pr.
ha kulstofrig lavbundsjord, nér emissionsfaktoren for lavbundsjorder med 6-12 procent kulstof og permanent graes
anvendes. Hvis afgiften stiger til 1.500 kr. pr. ton COz2e, vil afgiftsbetalingen stige til 13.200 kr. pr. ha pr. ar.

De gkonomiske incitamenter til at vaidlaegge en hektar lavbundsjord afthenger af bedrifternes tab og omkostninger
ved at udtage de forskellige jorder. De vaesentligste omkostninger ved vadlaegning er tab af driftsindtaegter fra de
marker, som vadlegges, og — indtil nye EU-regler indferes - fra plejeomkostninger for jorder, der stadig enskes
EU-arealtilskud til. Bilagsrapportens bilag C beskriver alle omkostninger. I tabel 5.2 er vist, hvordan forskellige
afgiftsniveauer pavirker bedrifternes beslutning om vadlaegning af lavbundsjorder, hvis der tages udgangspunkt i
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en falles, lav CO.-emissionsfaktor for alle kulstofrige jorder og gennemsnitstal for dekningsbidrag mv. for
kulstofrige lavbundsjorder. Det skal understreges, at dekningsbidrag pa enkeltbedrifter kan afvige betydeligt fra
de anvendte gennemsnitstal.

Tabel 5.2. Afgiftsniveau hvor vadlaegning er gkonomisk fordelagtig
Omdrift uden hgjvaerdiafgreder 518
Omdrift med hgjveerdiafgrader 570
Vedvarende grees 319
Omdrift uden hgjveerdiafgrader 546
Omdrift med hejveerdiafgrader 598
Vedvarende grees 347
Omdrift uden hgjvaerdiafgrader 289
Omdrift med hejveerdiafgrader 342
Vedvarende grees 90

Kilde: Klimaradets beregninger.

Et afgiftsniveau pa ca. 320 kr. pr. ton CO-e forventes at fare til udtagning af lavbundsjorder med permanent grees,
hvis EU-tilskuddet bevares. Et afgiftsniveau pé 570 kr. pr. ton forventes at fare til vidleegning af samtlige
lavbundsjorder, hvis EU-tilskuddet bevares. Hvis EU-tilskuddet ikke bevares, forventes de ngdvendige
afgiftsniveauer at skulle vaere ca. 30 kr. pr. ton CO-e¢ hgjere for at give tilstraekkeligt incitament til vidleegning. Nar
dette tal ikke stiger mere skyldes det, at der medfalger plejeomkostninger ved vadlaegning, hvis EU-tilskuddet skal
bevares, som reglerne er i dag. Plejeomkostningerne har naesten samme niveau som EU-tilskuddet ifolge de
estimater, Klimaradet har haft adgang til.

Plejekravet er i dag et EU-krav for at bevare arealstotten, og begrundes med, at jorder, der er udtaget af drift efter
de nuverende regler, skal plejes for at holde dem dyrkningsklare, hvor det er muligt. Dette krav er dyrt for
jordejerne og ikke hensigtsmaessigt ved permanent vadlaegning af lavbundsjorder, da de ikke skal draenes og dyrkes
igen. Derfor foreslér Klimaradet, at der arbejdes for, at plejekravet opherer ved vadleegning af lavbundsjorder, men
at EU-tilskuddet bevares. Det indgar i folge Miljo- og Fodevareministeriet i den aftale, EU's landbrugsministre
indgik i oktober 2020. I denne situation vil det veere skonomisk fordelagtigt for jordejerne at vadlegge
lavbundsjorder med permanent graes allerede ved en afgift pa 9o kr. pr. ton CO.e, mens en afgift pa ca. 340 kr. pr.
ton CO-e vil gore det gkonomisk fordelagtigt at vadlagge alle lavbundsjorderne, ogsd dem med hgjvardiafgreder.

Tabel 5.2 er som navnt beregnet ud fra, at den nuveaerende laveste, officielle emissionsfaktor for jorder med 6-12
pct. kulstof udlagt med permanent grees anvendes ved beregning af afgiftsgrundlaget, nar den generelle
drivhusgasafgift udbredes til udledninger for kulstofrige lavbundsjorder. Hvis afgiftsgrundlaget i stedet baseres pa
de nuveerende, officielle emissionsfaktorer for de forskellige typer af kulstofjorder jf. tabel 2.1, vil vadlaegning blive
rentabel ved lavere afgiftsniveauer: Fra 115 kr. pr. ton CO-e for vedvarende graes pa jord med mere end 12 pct.
kulstof til ca. 360 kr. pr. ton CO-e for jorder med 6-12 pct. kulstof med hgjvaerdiafgrader. Beregningerne af
afgiftsniveauer er uddybet i bilagsrapportens bilag C.

Afvigelse fra det offentlige afgiftsgrundlag skal dokumenteres af den enkelte bedrift

I dansk afgiftsadministration er det traditionelt de sékaldt afgiftspligtige enheder, der selv opger og anmelder
afgiftsgrundlaget. I dette tilfeelde vil det sige hver enkelt bedrift. Staten kan lette arbejdet for bedrifterne ved at
fremsende det offentliges oplysninger om bedriftens areal af lavbundsjorder tilmeldt EU's arealstatte samt den
anvendte standardemissionsfaktor. Herefter ber bedrifterne fi mulighed for at rette de offentlige oplysninger, hvis
bedriften har et andet areal eller en anden emissionsfaktor end det, der fremgar af de offentlige fremsendte
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oplysninger. Afvigelser fra det offentliges oplysninger bar dog dokumenteres med analyser foretaget efter
standardiserede retningslinjer af en uathangig tredjepart, hvilket er muligt, hvis der er fremskaffet gode data pa
sammenhangen mellem kulstofindholdet i jorden, dreeningstilstanden og emissionen fra jorden.

5.2 Screeningskort

Et nationalt screeningskort kan assistere processen med at vadleegge kulstofrige lavbundsjorder. Det kan opbygges
i moduler alt efter, hvor mange sideeffekter og hensyn, der potentielt skal inddrages. Det er allerede brugt til
kortlaegning af kveelstofreduktioner i naervaerende analyse jf. modul 1 nedenfor. Det vil ogsd kunne tilgodese
politiske interesser, der rakker ud over vadleegning, og for vil eksempel ogsa bidrage med information om
potentiel multifunktionel anvendelse af de kulstofrige lavbundsjorder efter vadleegning.

Det er dog vigtigt at understrege, at der stort set altid vil vaere behov for, at screeningskortet ledsages af lokale
undersggelser, inden vadlaegning kan finde sted. Eksempelvis er det trods flere forsog ikke lykkedes at etablere et
nationalt risikokort for fosfortab, fordi de grundlaeggende parametre kun kan estimeres ved lokale
provetagninger.24 Tilsvarende kendes placeringen af draenrer og lavbundsjordernes draentilstand heller ikke
nationalt.

Mulige metoder til opbygning af et screeningskort er beskrevet i bilagsrapportens bilag B. Boks 5.1 viser et
eksempel pé, hvordan et screeningskort trinvist kan opbygges i moduler. Hvor det er muligt, vil det veere
hensigtsmassigt at knytte samfundsgkonomiske vardier til kortets elementer.
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Boks 5.1: Trinvis opbygning af et nationalt screeningskort

Modul 1 - fokus pa ejerskab, udpegninger og kvalstofeffekt
Et screeningskort kan udpege, hvilke lavbundsjorder der indgér i sterre, ssmmenhangende lavbundsomréder,

hvor vadleegning méske skal koordineres mellem flere bedrifter. Tilsvarende kan et screeningskort ogsa
identificere de lavbundsjorder, som straks kan vadleegges uden sideeffekter pa de omkringliggende arealer.
Screeningskortet kan ogsé hjalpe til at udpege de lavbundsjorder, som vil bidrage til at mindske
kveelstofudvaskningen og dermed til at opfylde vandrammedirektivet, hvis jorderne vadlaegges og gadning af
dem stopper. Det er vigtigt, at man bruger en geografisk analyse til dette formal, da der er betydelige forskelle pa
reduktionsbehovene for kvelstof i de forskellige vandoplande, som Danmark er delt op i under
vandrammedirektivet. Med et screeningskort kan denne information let kombineres med kort over
lavbundsjorderne og vise, i hvilket omfang vadlaegning kan bidrage til at opfylde de lokale reduktionsbehov.
Klimaradet har udarbejdet en prototype af screeningskortet til at beregne det ovennavnte overlap, hvor
vadleegning af alle lavbundsjorder som minimum kan opfylde ca. 64 pct. af det udestaende reduktionsbehov for
kvaelstof frem mod 2027. Et screeningskort kan desuden indeholde informationer om gvrige politiske mal for
danske arealer, herunder de miljedirektiver, der i dag giver mulighed for at bevare EU’s arealtilskud, og
screeningskortet vil derfor kunne bidrage til at skabe overblik over diverse synergieffekter og den
samfundsgkonomisk verdi ved vidleegning af forskellige lavbundsjorder. P4 samme made kan screeningskortet
inddrage udpegninger i forhold til naturbeskyttelse, som kan pavirke, om vadlaegning forhindres af anden
lovgivning.

Modul 2 — landskabseffekter
Et screeningskort giver mulighed for at analysere, hvordan vadlagte marker er placeret i forhold til de gvrige

marker, skove og naturtyper i landskabet, og hvordan vadlaegninger kan bidrage til at berige hele landskabet.
Det kan for eksempel veere analyser af, hvordan vidleegning (og ekstensivering) af kulstofrige lavbundsjorder
bidrager til at skabe sammenhaeng i vilde dyrs leveomrader, og hvordan biodiversitet kan blive pavirket af
vadleegninger.

Modul 3 — anvendelse efter vadlaegning
Danmarks landareal er begraenset og enskerne til dets anvendelse er mange. Hvis der er politisk enighed om at

analysere, hvordan kulstofrige lavbundsjorder kan anvendes efter vadleegning, kan dette indga i et
screeningskort. Dette kan veere interessant, fordi arealerne kan bidrage med flere funktioner samtidig — en
sékaldt multifunktionel arealanvendelse. Et screeningskort kan angive potentialer for landbrugsmaessig
anvendelse af de vadlagte jorder (fx gennem dyrkning af dunhammer, rorgrees eller andet), de rekreative
muligheder og efterspargsel efter disse, eller hvordan arealerne kan anvendes til yderligere klimatiltag. Det kan
fx veere etablering af solcelleparker. Ogsa anvendelse af arealerne til naturformal kan analyseres her, ligesom
effekten pa nedstrems oversvemmelser af at bruge markerne som oplagsplads for vand kan analyseres.

5.3 En bindende aftaleordning

En afgift, vil give bedrifter med kulstofrige lavbundsjorder et incitament til at vidleegge dem. Men frem for blot at
lade afgiften seette tempoet for vadlaegningen, ber der etableres en aftaleordning, hvor bedrifter og myndigheder
indgar i et samarbejde om at sikre de bedst mulige rammer for vadleegningen. Vadleegning er potentielt en
kompliceret gvelse at gennemfore, og der kan vaere negative sideeffekter, hvis ikke vddleegningen gennemfores
velovervejet.

Vadlzaegning er kompliceret og kan have mange sideeffekter

Som tidligere navnt kan det involvere mange parter, nér danske kulstofrige lavbundsjorder skal vadlegges — ogsa
andre end dem, der ejer jorden. Nogle bedrifter ligger i omréder, hvor der er risiko for negative sideeffekter, fx
fosfortab eller oversvemmelse af bade tilstadende arealer og arealer, der ligger leengere vaek fra de konkrete jorder,
der vadlaegges.
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Store projekter kan gribe pa tvaers af administrative opdelinger af landet og juridiske omréder eller kan ligge i
omrader, hvor der vil veere juridiske eller praktiske udfordringer ved at afbryde draen, der indgéar i sterre
feellesdreeningsanleeg. Omvendt vil der kunne vaere potentielle fordele ved at lave starre fallesprojekter, hvor
sideeffekter lases i sammenhaeng, frem for fra mark til mark. De hidtidige erfaringer med lavbundsordningen viser
ogsa, at vidleegningsprojekter kan hjelpes pa vej, hvis bedriften kan tilbydes erstatningsjord gennem et
jordfordelingsprogram.

Det kan for den enkelte ejer af en bedrift veere en uoverskuelig opgave at skulle lase disse mange udfordringer pa
egen hénd. Og selv for relativt sma og "simple” vadleegningsprojekter vil der veere behov for, at der gennemfores en
reekke forundersogelser pa og omkring arealerne, for at sikre at der reelt ikke er negative sideeffekter. Det er derfor
vigtigt, at der ved alle projekter indgés et samarbejde mellem offentlige myndigheder og bedrifter — eller en sékaldt
aftaleordning. Her kan jordejeren eller jordejerne indgé en bindende aftale med myndighederne om at vadlaegge
jorden, hvortil myndighederne i storre eller mindre udstreekning bidrager til at lose de udfordringer, vddlaegningen
medferer. Myndighedernes rolle i aftaleordningen ber fastlaegges i forbindelse med etableringen af rammerne for
ordningen, og Klimaradet ser folgende elementer i en aftaleordning som oplagte:

e Mpyndighederne assisterer med forundersggelser af vidleegningens effekt pa kvalstofudvaskning, risiko for
fosfortab, draenforhold og eventuelle naboproblemer. Dette sker pa baggrund af screeningskort og lokale
undersogelser.

e  Myndighederne faciliterer forhandlinger mellem forskellige berarte parter og multifunktionelle
jordfordelingsprojekter, hvis der opstar naboproblemer eller gnske om yderligere interessentinddragelse,
eksempelvis ved spgrgsmal om harmonikrav og lignende lokale hensyn.

e Mpyndighederne hjelper med at afklare, om marker, som egnskes vadlagte, kan modtage EU-tilskud efter
vadlaegning, hvis de indgar til opfyldelse af mal i vandrammedirektivet, habitatdirektivet eller
fuglebeskyttelsesdirektivet.

Mpyndighederne vil dermed gennem faciliteringen af projekter kunne bista til at optimere positive sideeffekter og
minimere negative sideeffekter. Derudover kan myndighederne ogsé patage sig andre roller i aftaleordningen. Det
kunne eksempelvis vaere i forbindelse med lgsningen af de tekniske udfordringer ved vadleegningen, hvor
myndighederne bidrager med enten radgivning, medfinansiering eller ved at organisere det egentlige
anleegsarbejde. Kombineres aftaleordningen med en jordfordelingsindsats, vil det ogsa vaere en mulighed, at den
involverede myndighed kan opkabe erstatningsjord, som kan indga i jordfordelingsindsatsen.

I forbindelse med etableringen af aftalerne vil der ogsa vaere en mulighed for at sikre, at tidsrammerne for de
enkelte vadleegningsprojekter saettes ambitigst, men realistisk. Det er vigtigt, at aftaleordningen ikke medvirker til
at forsinke en hurtig indsats. En hurtig indsats er at foretraekke af to grunde:

e  En hurtig vddleegning og udtagning vil kunne bidrage til at na veesentlige drivhusgasreduktioner inden
2025 og til at opfylde Danmarks reduktionsforpligtelser for kvalstof under vandrammedirektivet inden
fristen i 2027

e Jo hurtigere vadlaegningen gennemfares, desto storre mengde af det bundne kulstof vil forblive i jorden
og dermed ikke frigives til atmosfeaeren.

Derfor bar aftaleordningen pa de enkelte projekter gores tidsbegraenset, sa vadleegningen skal veere gennemfort
inden for en aftalt tidsramme, fx 3-5 ar, alt efter kompleksiteten i udfordringerne. Med myndighederne som aktiv
part i aftaleordningerne vil det veere relativt let at sikre fremdriften i projekterne, og at tidsplanerne overholdes.
Der kan eventuelt stilles krav om, at der ikke gadskes pa arealerne, nér aftalen er indgéet, for at opné en
kveelstofgevinst hurtigst muligt.

For at beskytte jordejere, der gnsker at vadlaegge deres arealer, men ikke kan gare det fra dag ét pa grund af
negative sideeffekter, kan deltagelsen i aftaleordningen eventuelt premieres med en hel eller delvis
afgiftsfritagelse, hvis den generelle drivhusgasafgift indfases for udledninger pa lavbundsjorder. Fritagelsen geelder
under aftalens lobetid, forudsat at vddleegningen gennemfores. Derudover ber aftaleordningen designes juridisk og
ogkonomisk, sé den sikrer gennemfgrelse og forhindrer, at jordejere springer fra aftalen undervejs. Den precise
konstruktion af aftaleordningen er op til myndighederne.
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I forbindelse med den administrative udformning af aftaleordningen kan der eventuelt treekkes pé erfaringerne fra
energisektorens Energispareordning fra 1996, hvor produktionsvirksomheder, der indgik energispareaftaler med
Energistyrelsen, kunne undgé afgifter, forudsat at de levede op til aftalens krav om at gennemfore
energibesparelser.

Arealernes anvendelse efter vadlagning

@nsker man at brede vadlegningsindsatsen ud, s& brugen af arealerne efter vadlaegning ogsé giver en positiv
gevinst til samfundet, vil det veere oplagt at indbygge denne proces i aftaleordningen, hvor man i forvejen har til
opgave at tilgodese flere forskellige hensyn. Dermed oges begrundelsen for at lade myndigheder spille en aktiv
rolle i aftaleordningerne, idet der allerede i dag ligger bAde kompetencer og befajelser til at facilitere en sédan
kompleks proces.

Der vil veere mange forskellige interesser i, hvad der skal ske med arealerne efter vadleegningen. En let lasning er at
overlade det til markedet efterfolgende at afgare, hvad der skal ske pa arealerne. Dette vil i udgangspunktet
favorisere hensyn som solceller, vandparkering eller grundvandsbeskyttelse, hvor der er en konkret indkomst
forbundet med aktiviteten pa arealerne. Men samtidig er der en del ikke-vardisatte hensyn, der ogsa kan indga i
overvejelserne om, hvad de vadlagte arealer skal bruges til. Dette kunne vaere hensyn til adgang, landskabelig
herlighedsveerdi eller biodiversitet.

Erfaringer fra Collective Impacts projekt ved Glenstrup Sgs® indikerer, at hvis man sammenvejer flere hensyn i
forbindelse med en landskabelig omlagning, er det muligt at opna samfundsgkonomisk overskud i forbindelse
med vadleegning. Et nogleelement i en sddan indsats er at arbejde med en multifunktionel tilgang til arealerne,
hvor flere forskellige hensyn kan blive tilgodeset pa de samme arealer. Det kan kraeve, at man ser ud over de
konkrete lavbundsarealer, og inddrager anvendelsen af omkringliggende arealer, bade som led i jordbytte og som
led i den generelle sammensatning af landskabet.

Der eksisterer allerede i dag flere initiativer og ordninger, der arbejder med multifunktionalitet.
Landbrugsstyrelsen har en ordning, hvor der kan sgges midler til jordfordelingsprojekter, der sigter til at realisere
mindst tre forskellige malsetninger samtidig. Derudover arbejder initiativet Collective Impact under Realdania
Fonden med projekter, hvor omfattende arealomlagning sker med multifunktionalitet for gje. I den eksisterende
lavbundsordning (2015-2020) findes allerede en del elementer, der vil gi igen i en aftaleordning, og det er derfor
forventeligt, at rammerne for en ny og udvidet aftaleordning vil kunne etableres relativt hurtigt. Da det
erfaringsmaessigt kan vere tidskraevende at gennemfare de nadvendige aktiviteter forud for et vidleegningsprojekt
(forundersggelser etc.) ber man bestrabe sig pa at etablere og igangsatte aftaleordningen sa hurtigt som muligt,
og ogsa gerne for de endelige juridiske rammer for en eventuel afgift er fastlagt og emissionsfaktorerne er
opdaterede.

5.4 Et auktionsbaseret tilskud pa kort sigt med udsigt til en afgift

Forslag til konkret udmgntning af 600 mio. kr. over de naste tre ar (2020-2022) til udtagning og vadlaegning af
lavbundsarealer har veeret i offentlig hering. Disse midler vil kunne finde god anvendelse, ogsa inden et mere
velbelyst datagrundlag tillader en mere malrettet regulering af udledningen fra lavbundsjorderne. Dele af midlerne
kunne med fordel bruges til netop at frembringe bedre data, ikke alene om emissionsfaktorer, men ogsé for at give
et mere Kklart billede af fosforproblematikken og af, hvor udbredt og omfattende et problem, det reelt er.

Samtidig ber der igangsattes et arbejde med at udforme det screeningskort, der skal hjelpe med at identificere
hvor store arealer hver bedrift har, og hvor der kan veaere naboproblemer. Kortet kan ogsa identificere, hvor der vil
veere de storste sidegevinster fx kvaelstofreduktion, og i den udstrackning det enskes, udvides til ogsa at inkludere
information om rekreative vaerdier, biodiversitet mv i forbindelse med de forskellige lavbundsomrader. Dette vil
vaere et tidskraevende arbejde, og da det ber vare klart til det tidspunkt, hvor mere solide emissionsdata tillader en
ny, mélrettet regulering, bar arbejdet igangsaettes snarest. Midler fra lavbundspuljen vil kunne bruges i den
forbindelse.

Langt hovedparten af midlerne ber dog fortsat anvendes til at sikre vadleegning af de danske lavbundsarealer, som
det ogsa foreslés i forbindelse med horingsudkastet. Dog vurderer Klimaradet, at omkostningseffektivitet kun
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indgar med ringe vaegt i prioriteringen mellem indkomne ansggninger. Frem for faste kompensationsbelab pr. ha
ber omkostningseffektivitet indgd sammen med de ovrige kriterier til prioritering af projektansggningerne, som
foreslaet i Klimaradets horingssvar til Bekendtgorelsen om den nye ordning.5 Tilsagn til projekter ber prioriteres
efter, hvor der opnés sterst mulige reduktioner pr. tildelt stattekrone som et vaesentligt kriterium for udvelgelse af
projekter sammen med de ovrige kriterier i regeringens forslag til ny lavbundsordning (arealsterrelse,
projektparathed, om det indgar i multifunktionel jordfordeling, effekter pa kvelstof og fosforudledning,
biodiversitet, friluftsliv, mv.). Det er i den sammenhaeng vigtigt, at projekterne kan handtere begreensning af
negative sideeffekter, og at tilskuddet eller auktionsbuddene er retvisende i forhold til omkostningerne ved at
héndtere sideeffekterne. Der findes mader at designe ordninger pa, sa de kan tage hensyn til flere forskellige
kriterier, fx vaerdibaserede multikriterie-modeller. Den endelige udformning af en sidan model bor tage
udgangspunkt i den konkret kontekst.

P43 denne méde vil en auktionsbaseret tilskudsmodel langt hen ad vejen kunne sikre, at de mindst rentable arealer
set i forhold til udledningerne udtages forst, fordi sddanne arealer vil have mindre kompensationsbehov. Det vil
derudover abne for, at arealer med alternative indtaegtsmuligheder efter vadlaegning fra f.eks. solcelleparker,
arealtilskud fra EU og lignende kan byde ind med lavere krav til statte end de foreslaede, faste
kompensationsbelgb. Hvis det samtidig varsles, at tilskudsordningen efter to til tre ar skal erstattes af en afgift, vil
der veare en stor tilskyndelse for jordejere til at melde projekter ind, og i den forbindelse konkurrere pa
tilskudsniveauet.

Allerede i forbindelse med tilskudsordningen vil det veere oplagt at etablere en aftaleordning, som de udvalgte
projekter skal indga i. Det vil give mulighed for at yde den bedste hjelp til at gennemfare projektet, og producere
veerdifulde erfaringer i forhold til at udvide aftaleordningen i forbindelse med overgang til et andet
reguleringsregime. Aftaleordningen kan pa kort sigt teenkes sammen med regeringens nye lavbundsordning. Bliver
et projekt udvalgt, indgar jordejeren en aftale om vadlegning og far hjelp til at gennemfore projektet.
Aftaleordningen kan vaere en forudsaetning for at fa hjelp til at gennemfore projektet og for kompensation.
Aftaleordningen kan herfra videreudvikles til at folge en eventuel afgift, hvis den erstatter tilskuddet.
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Ordforklaring

Ordforklaring

I denne analyse benytter Klimaradet folgende terminologi:

e Emissionsfaktor for lavbundsjorder: En emissionsfaktor er et tal for den mengde drivhusgasser,
som en aktivitet giver anledning til. Det er den videnskabelige vurdering af, hvor meget drivhusgas der i
gennemsnit udledes ved en given aktivitet, fx ved draening og dyrkning af en hektar lavbundsjord.
Aktivitetsdata er maengden af den aktivitet, der giver anledning til udledningen (fx. hvor mange hektar
lavbundsjorder der draenes og dyrkes i Danmark), og som kan observeres og méles. For lavbundsjorder
opgares emissionsfaktoren per areal, og der skelnes mellem forskellige anvendelser af arealet og
mellem lavbundsjorder med forskellige kulstofindhold. Méleenheden er CO-e pr. ha pr. ar.

e  Omdrift: I landbruget indgar ofte saedskifte, hvilket vil sige at der fra ar til ar skiftes afgrade pa den
enkelte mark. Den del af landbrugsarealet kaldes omdriftsarealet. Typiske afgrader er korn, graes, raps
og rodfrugter. Generelt dyrkes omdriftsarealet intensivt med hgjt input af arbejdskraft, sprgjtemidler
og gadning. Marker udenfor omdrift henlegger med samme afgrede i flere ar. Det er ofte graes, som
enten hgstes eller som tjener som graesningsareal for dyrehold. Nar markerne henligger med grees i fem
ar eller mere tales der om permanent graes. Ofte vil marker udenfor omdrift veere de jorder, som ikke
giver et hgjt udbytte fordi jordbunden er for mager og/eller vad. Disse jorder dyrkes ekstensivt, uden
vaesentlige input af arbejdskraft, sprgjtemidler og gadning.

e Vadlaegning: Nar en mark vadlagges, gores jorden mere fugtig eller oversvemmes helt. Det kan gores
ved at afbryde dren eller blokere drangrofter.

e Udtagning: Nar landbrugsjord permanent henlaegges uden dyrkning, er den udtaget.

e Kulstofrig lavbundsjord: I denne rapport defineres lavbundsjorder som jorder med et
kulstofindhold over 6 pct., ogsé kaldet organiske jorder beliggende pa lavbund, det vil sige arealer, der
naturligt ligger lavt i landskabet og hyppigt er fugtige eller vade. Dette inkluderer ogsa hgjmoser.

e Lavbundsomrade: Nogle lavbundsjorder ligger som sma pletter i et landskab af mere hgjtliggende og

torrere jorder. Andre ligger som sterre, ssmmenhengende arealer, ofte i moser og dale. I denne
rapport refererer lavbundsomrade til de storre, sammenhangende lavbundsjorder.
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