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1. Indledning

Det er nu godt 10 &r siden, at der forste gang
blev sat fokus pa landbrugets forurening. I
1984 kom den sdkaldte NPO-redegeorelse, der
udpegede landbruget som en hovedbidragy-
der til forureningen med kvzlstof, og som
dokumenterede, at landbrugets bidrag var
vaesentligt storre end byernes og industriens
forurening tilsammen. I de forgangne 10 ar
er der nzppe gaet en uge, uden at landbruget
og landbrugets forurening har varet i me-
diernes segelys; enten i forbindelse med de
politiske handlingsplaner eller i forbindelse
med omtale af lokale forureningssager med
gylleudslip m.v.

Landbruget reagerede oprindeligt meget
tevende og afvisende over for de nye milje-
krav. Det kom tilsyneladende fuldstandigt
bag pa de fleste inden for erhvervet, at land-
bruget var en overset storforurener, og at det
stadigt mere intensive landbrug havde en
bagside i form af foregede udvaskninger
med kvaelstof og pesticider. Da Ritt Bjerre-
gard erklaerede, at landbruget var nogle
»miljesving, rejste et helt erhverv sig i pro-
test, og sa sent som i 1985 erkleerede H.O.A.

Kjeldsen, at al snak om landbrugets foru-
rening udsprang af »marxistisk tankegang«.

Landbruget var dog klar over, at miljekrave-
ne var alvorligt ment, og gik ind i forhandlin-
gerne om de politiske handlingsplaner, bl.a.
med det formal at undga afgifter. Landbru-
gets organisationer var med i forhandlinger-
ne om NPO-handlingsplanen i 1985 og til-
sluttede sig bidde Vandmiljeplanen i 1987 og
Handlingsplanen for et Baeredygtigt Land-
brug i 1992, der skridt for skridt strammede
kravene til erhvervets forurening.

Mens landbrugsorganisationerne i starten
kun modyilligt lod sig traekke til forhand-
lingsbordet, er der meget der tyder p4a, at mil-
joproblemerne efterhdnden har opniet en ny
placering, og at de i den aktuelle situation,
hvor hele erhvervet er udsat for et valdigt
pres som felge af EFs landbrugsreform, i sti-
gende grad vil finde anvendelse som en lafte-
stang for nye ekonomiske kompensationer
til erhvervet. I denne artikel vil der med ud-
gangspunkt i Wilsons reguleringsteori blive
argumenteret for, at miljereguleringen fra at
blive baret frem af politiske entreprenorer
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uden for erhvervet fremover mere aktivt vil
blive efterspurgt af landbrugssektoren selv.

2. Wilsons reguleringsteori

Ifolge Wilsons reguleringsteori (se figur 1)
sondres der mellem 4 hovedkategorier af of-
fentlig regulering. Grundtanken i modellen
er, at forskellige typer af offentlige regulerin-
ger har forskellige typer af fordele og ulem-
per, idet disse enten kan vaere spredte eller
koncentrerede. Der tankes hermed ikke ale-
ne pa snavert ekonomiske fordele eller
ulemper, men ogsa pa de lidt bredere politi-
ske fordele eller ulemper.

Figur I. Wilsons reguleringsteori
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Nar fordelene ved en reguleringspolitik er
koncentrerede pd en mindre, veldefineret
samfundsgruppe, mens omkostningerne er
spredte, tales der ifalge modellen om sakaldt
’klient-regulering . Der er her tale om regule-
ringer, hvor staten, ofte ud fra betragtninger
om den ’almene interesse’, yder tilskud eller
andre former for begunstigelser til mindre,
men veldefinerede grupper. Ifelge Wilson er
klientregulering kendetegnet ved at blive ud-
formet i et tzet samspil mellem det offentlige
bureaukrati og den pagaldende sektor, og
ofte er beslutningsprocessen lukket, og de
formelle politiske godkendelser traffes ger-
ne hurtigt, uden den store offentlige debat.
Reguleringens 'klienter’ har starke tilskyn-

delser til at optraede velorganiseret og til at
foretage lobbyarbejde for at pleje deres inter- |
esser, mens de, der skal bazre omkostninger-
ne, ofte skatteyderne som helhed, ikke har
nogen sarlig interesse eller indsigt i det pa-
gaeldende udgiftsomrade. Landbrugsregule-
ringen er et klassisk eksempel pa klientregu-
lering, idet der her er tale om, at en veldefine-
ret erhvervsgruppe modtager subsidier fi- {
nansieret af skatteyderne som helhed. Men
storsteparten af erhvervsreguleringen falder
i realiteten ind under denne kategori, ogsa
selvom reguleringen i stedet for subsidier
yvder beskyttelse til erhvervet, for eksempel
gennem autorisationsordninger.

Nar derimod fordelene ved en reguleringspo-
litik er spredte, mens omkostningerne er
koncentrerede pa en veldefineret samfunds-
gruppe, tales der om entreprener-regulering,
fordi det ofte kraever tilstedevaerelsen af
staerke politiske entreprenerer, for der opstar
offentlig regulering. De, der skal baere om-
kostningerne ved en sddan politik, vil have
staerke tilskyndelser til at modsaette sig regu-
leringen, mens den lidt vage almene interesse
ikke altid har velorganiserede fortalere. Mil-
jeregulering er typisk et omrade, hvor hele
samfundet nok har en generel interesse i for
eksempel rent grundvand, men hvor det krae-
ver tilstedevaerelsen af politiske 'vagthunde’,
der kan fremfore kravet politisk og pafere de |
ofte mere velorganiserede forurenere om-
kostningerne.

Tilblivelsen af Vandmiljeplanen er et godt
eksempel pa tilblivelsen af entreprenerpoli-

tik. Landbrugets miljeproblemer havde vae- |
ret kendte igennem nogle ar, uden at der var I

formuleret afgerende malsztninger om-
kring deres regulering, da David Rehling i
anledning af nogle dede hummere og med en
bemaerkelsesvaerdig politisk timing fik skabt
et gennembrud for kravet om en halvering af

landbrugets forurening. PA mindre end 4
uger lykkedes det med velgennemfort lobby- ‘
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arbejde at forpligte Folketinget pa denne,
dansk miljepolitiks mest vidtgdende mal-
setning.

De to sidste kategorier har mindre interesse i
denne sammenhang og skal kun omtales
kort. Ved interessegrupperegulering er bade
fordele og ulemper koncentrerede; her star to
veldefinerede interessegrupper over for hin-
anden og forseger at handle reguleringen af
med faerrest mulige omkostninger, mens of-
fentligheden stort set er uinteresseret (eks-
empel: kommunale havne versus statshavne i
spergsmalet om Havneloven). Ved majori-
teisregulering forventer alle derimod bade at
skulle yde noget og at opna noget. Her er of-
te tale om store reformer, der kraver l&ngere
tids opbygning af konsensus mellem aktorer-
ne (eksempel: socialreformen/Kanslergade-
forliget i 1933).

3. Miljemalsaetningerne
pa landbrugsomriadet

Som naevnt var det yderst modstrabende, at
landbruget accepterede tilblivelsen af Vand-
miljeplanen. I sidste instans blev Vandmil-
jeplanen imidlertid ikke vedtaget af det sa-
kaldte »grenne flertal« i Folketinget, men af
den davaerende firklever-regering og det Ra-
dikale Venstre. Under de afgerende forhand-
linger om Vandmiljeplanen lykkedes det
isaer partiet Venstre at undga forpligtende
indgreb over for landbruget. Beslutnings-
processen var ikke blot politisk turbulent,
men ogsa langstrakt. Fra de dede hummere
dukkede frem i Kattegat (og pa landets TV-
skaerme) i oktober 1986, gik der 9 maneder,
for Folketinget endeligt godkendte Vandmil-
jeplanen. I denne lange beslutningsproces
mistede Naturfredningsforeningen gradvis
indflydelse og fik ikke nogen sarlig indfly-
delse pa planens endelige udformning. Det
overordnede mal om at reducere kvaelstofud-
vaskningen med 50 pct. var nok Naturfred-
ningsforeningens fortjeneste, men det var de

politiske styringsmidler til opfyldelse af ma-
let imidlertid ikke.

Spergsmalet om, hvilket ministerielt ressort-
omrade Vandmiljeplanen skulle henhere
under, var et af de mange stridspunkter. Som
bekendt besluttede statsminister Poul Schli-
ter egenhandigt og ved kongelig resolution
at overfere implementeringen af Vandmilje-
planen fra Miljeministeriet til Landbrugsmi-
nisteriet. Overflytningen skete trods misbilli-
gelse fra de Radikale, og den skulle senere vi-
se sig at fA stor betydning for den made,
hvorpd Vandmiljeplanen blev implemente-
ret. Hermed var forvaltningen af landbrugs-
miljepolitikken blevet flyttet fra de idealisti-
ske embedsmaend i Miljeministeriet og over
til et Landbrugsministerium, der igennem
mange ar havde stiet som forvalter af klient-
reguleringen af landbruget, og som af man-
ge blev betragtet som endnu mere modyvillig
over for miljekravene end landbrugserhver-
vet selv.

Landbruget havde tidligere forstaet at fa det
bedst mulige ud af situationen, nar der blev
rejst miljokrav over for erhvervet. Den forste
strid om landbrug og milje havde stiet alle-
rede i slutningen af 1970'erne i den sikaldte
Okkersag. Selvom miljebeskyttelsesloven
normalt anvendte et forurener-ansvar, kom
landbrugets udledning af okker i forbindelse
med draeninger til at udgere et szerligt tilfzel-
de. Efter et langvarigt udvalgsarbejde kon-
kluderede et tveer-ministerielt udvalg, at
dreening og dermed okkerudledning var i
samfundets interesse, og at landbruget der-
for burde have tilskud til at mindske generne
fra okkeret. Resultatet blev okkerstattelo-
ven.

Nar det gjaldt Vandmiljeplanen, var de eko-
nomiske stottemuligheder stort set defineret
i Folketingets vedtagelser. Derimod resterede
der et kompliceret teknisk spil bl.a. omkring
frivillig gedningsplanlagning og de sdkaldte
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gronne marker. Et af hovedelementerne i
Vandmiljeplanen var etableringen af et
gront vinterdackke pa markederne, der kun-
ne opsuge det ovefladige kvalstof. Under
beslutningsprocessen havde man iseer talt
om elefantgraes, men da Landbrugsministe-
riet skulle udarbejde en bekendtgerelse om-
kring grenne marker, blev definitionen va-
sentligt bredere. Ifolge bekendtgerelsen kun-
ne ogsa dyrkning af vinterhvede omfattes af
begrebet gronne marker. Dyrkning af vinter-
hvede kraever imidlertid tilfersel af ekstra
kunstgedning, og efter mange fagfolks me-
ning burde dyrkning af vinterhvede ikke ha-
ve vaeret anerkendt som »gronne marker«.
Landbruget havde da heller ikke det store be-
svaer med at opfylde kravet om 65 procents
dakning af arealet med grenne marker, men
da man i drene efter Vandmiljoplanens ved-
tagelse kunne iagttage et voksende forbrug
af kunstgedning, var landbruget de forste til
selv at pege pa de grenne marker som forkla-
ringen. Af forskellige grunde havde dansk
landbrug ikke fulgt den samme udvikling
som landbruget i de avrige EF-lande, der al-
lerede ar tidligere var overgéet til grent plan-
tedaekke om vinteren af rent driftsekonomi-
ske arsager. S4 »miljeindgrebet« kom i ste-
det til at betyde en opdatering af landbrugets
produktionsmetoder.

Overflytningen af landbrugsmiljepolitikken
til Landbrugsministeriet medvirkede til, at
der led nye toner fra landbrugsorganisatio-
nerne. Den 30.4.1990, kun 3 ar efter at
H.O.A. Kjeldsen havde samlet 15.000 vrede
landmeend til protestmede i Herning, erklae-
rede han, at milje-syndere inden for erhver-
vet burde meldes til politiet. Denne markan-
te udtalelse var dels udtryk for, at landbrugs-
organisationerne nu ansa miljekravene som
en politisk realitet, som det ikke var til at
komme udenom, dels afspejlede den for-
mentlig en forventning om, at landbruget
ved at deltage aktivt i udformningen af
landbrugsmiljepolitikken ville vaere i stand

til at opna bade politiske og ekonomiske for-
dele for erhvervet. Set i denne sammenhang
var landbrugstoppen mindre opsat pa at g4
planken ud for de 10 procent af erhvervet,
der ikke havde set, hvor det bar henad.

4. EFs miljostotte

P4 EF-niveau er der sket en gradvis indflet-
ning af miljehensyn i landbrugsstetteord-
ningerne, ikke mindst under indtryk af over-
skudsproduktionen og EFs budgetproble-
mer. Efter den sikaldte grenbog om land-
brugspolitikken i 1985 indferte EF de forste
stotteordninger til braklaegning af sidkaldte |
miljefelsomme omrader. Da der forste gang
blev gjort status over Vandmiljeplanen ved
konsensuskonferencen i januar 1991, undgik
landbrugserhvervet stort set nye indgreb,
selvom det ikke gik alt for godt med at opfyl-
de planens krav. Den forbedrede grund-
vandsovervagning viste stigende nitratind-
hold i grundvandet i de midt- og vestjydske
omrader, men takket vare EF-stotteordnin-
gerne til miljefelsomme omrader kunne der
afsaettes midler til at braklaegge 50.000 ha.
landbrugsjord i Arhus og Viborg amter. Det-
te tiltag blev ogsa et af hovedelementerne i
den plan for et baeredygtigt landbrug, som
Landbrugsministeriet prasenterede senere i
1991.

Siden da er antallet af ny stetteordninger
med et islaet af miljebeskyttelse vokset hur-
tigt. Der gives EF-tilskud til skovrejsning, til
5-arig braklagning, til 1-arig braklaegning
og til miljefelsomme omrader, for nu at
nzaevne de vigtigste statteordninger, der ogsa
kan komme miljeet tilgode. Senest er ogsa
EF landbrugsreformens krav om, at 15 pro-
cent af landbrugsjorden braklagges, blevet
markedsfert politisk som et hensyn til milje-
et. Problemet med de fleste af disse brakleeg-
nings- og marginaliseringsordninger er imid-
lertid, at de ikke antaster frivillighedsprin-
cippet. Landbruget klager med rette over, at
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de hektarpramier, der ydes, er for lave til, at
braklagningen kan svare sig ud fra et drifts-
ekonomisk synspunkt. Alligevel er de fleste
af disse stotteordninger bedre end ingenting
1 en tid, hvor landbrugserhvervet er under et
voldsomt pres for at reducere den samlede
produktion. Med EFs landbrugsreform er
det relativt effektive danske landbrug kom-
met i klemme, fordi stetten ikke lz2ngere ydes
pa priserne, men som en hektarstotte. Det
samlede tab for dansk landbrug er beregnet
til ca. 1 mia. kr. pa arsbasis, men det fordeler
sig forskelligt, sidledes at tabene isar kon-
centreres pa kornbrug drevet pa god jord.
Braklagningsordningens krav om, at de 15
pct. af jorden, der tages ud, skal veksle fra ar
til &r er formuleret for at sikre et stabilt fald
i landbrugsproduktionen, men rummer ikke
nogen szrlige miljefordele, eftersom kun en
permanent braklaegning af arealer vil kunne
fa betydning for grundvand, vidomrader og
vandleb. Set fra et miljemaessigt synspunkt
kan veerdien af denne nye type landbrugs-
stotte derfor veere tvivisom.

Hyvis de sarbare grundvandsmagasiner eller
de sjzldne biotoper skal bevares, er det for
det forste nedvendigt med permanent brak-
lazegning og for det andet med en selektiv pri-
oritering. Det er ikke alle landbrugsarealer,
der er lige interessante rent miljemaessigt.
Viborg amt har udpeget szrlige miljefol-
somme omrader, men det er langt fra altid, at
landbrugets tilbud om braklagning harmo-
nerer med amtskommunens enskeliste. En
opgerelse fra 1992 viste, at kun 4 procent af
de prioriterede miljefelsomme grundvands-
omrader var blevet braklagt. Hvis man vil
udbetale landbrugsstoette, findes der derfor
formentlig enklere og billigere metoder end
at sende pengene via de amtskommunale
miljeforvaltninger.

Problemet med at fa landbrugsstetten og
miljohensynene til at gd op i en hajere enhed
er, at det betyder indgreb i landbrugets, og

den enkelte landmands, dispositionsfrihed.
Selvom EF-landbrugsreformens erklzrede
formdl er at fere social- og regionalpolitik
via landbrugsstetten, har man indtil videre
vaeret varsom med at antaste dispositionsfri-
heden. Kravet om 15 procents braklzgning
har i realiteten spzndt landbrugets tdlmo-
dighed til bristepunktet, og det er nappe
teenkeligt, at man vover at udfordre erhver-
vet yderligere. Braklzgningen under miljo-
stotteordningerne vil derfor ferst og frem-
mest ske der, hvor den enkelte landmand kan
se driftsekonomiske fordele derved, og ikke
der, hvor samfundet fir mest milje for pen-
gene.

5. Klienterne og miljoet

Hvor det for 10 ar siden var politiske »outsi-
dere«, der kraevede regulering af landbrugets
miljeforhold, vil tendenserne til, at erhver-
vet selv eftersperger forskellige former for |
miljeregulering (primart subsidier), for-
mentlig blive forstzrket i de kommende ar.
Det forhold, at miljehensyn i hejere grad so-
ges integreret i landbrugspolitikken, er klart i
positivt. Risikoen er blot, at miljeet bliver et r
paskud for at udforme nye sindrige subsidie- ‘
systemer, uden s&rlig sikkerhed for, at milje- |
effekterne rent faktisk opnas.

Ifelge Wilson kendetegner det netop klient-
reguleringen, at beslutningsprocessen er re-
lativ lukket i forhold til offentligheden, og at
kun fa har indsigt i de ofte specialiserede pro-
blemer, der er til afgorelse. | modszatning til
miljeorganisationernes krav om afgifter pa
kunstgedning og pesticider, s baeres udgif-
terne ved den klientpraegede landbrugsmil- |
jepolitik af den brede offentlighed, mens
fordelene er koncentreret pa en afgraenset er-
hvervsgruppe. [ klient-reguleringen er det
med Chicago-ekonomens Coases ord »offe-
ret-betaler-princippet« og ikke »nforurene-
ren-betaler-princippet«, der bringes i anven-
delse. For at blive i Coases terminologi, sd
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kan miljestetten til landbruget anskues som
en sakaldt »bestikkelsesbetaling«, som sam-
fundet yder for at undga forureningen. Som
Coase i evrigt beviste, sa kan en sadan be-
stikkelsesbetaling under visse omstandighe-
der godt vaere den billigste og mest effektive
lesning for samfundet. Det paradoksale er
imidlertid, at i tilfzsldet landbruget er
produktionen forst blevet forceret gennem
produktivitetsfremmende stetteordninger,
hvorefter nye stotteordninger skal til for at
sikre en nedtrapning.

Indarbejdelsen af miljedimensionen i kli-
entreguleringen inden for landbrugssekto-
ren kommer i ovrigt nappe til at forega
smertefrit. Der er stadig staerke kraefter in-
den for erhvervet, der har svaert ved at accep-
tere landbrugsstetteordningernes nye karak-
ter af socialstette, og som ogsa vil se med
skepsis pa nye miljestetteordninger. Kends-
gerningen er imidlertid, at for det omgivende
samfund er miljehensynet et af de fa virke-
ligt legitime hensyn for at fortszette subsidie-
politikken til landbruget. Vel at maerke un-
der den forudsatning, at miljegevinsten rent
faktisk kommer til »udbetaling«.
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