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KAPITEL 11

NATURFORVALTNING OG
BIOLOGISK MANGFOLDIGHED

1.1 Indledning

M enneskets eksistensog velfaad afhaanger af naturen. Naturen
indeholder rekregtive vaadier, der har betydning for befolk-
ningen, og der er undersggelser, der peger pa, at ophold i
naturen er gavnligt for sundheden samt spiller en vigtig rolle
for folks livskvalitet generdt, jf. Tvedt og Jensen (1998).
Endvidere indeholder nogle dyr og planter materiale, der
anvendes til fremstilling af medicin, eler til foraaling af
afgreder, s& de kan give starre udbytte.

| det sidste &rhundrede er arealanvendelseni Danmark aandret,
sdledes at landskabelige vaardier og levesteder for dyr og plan-
ter er forsvundet, og vandmiljeet er truet af forurening. Det har
fart til en gget indsats for at sikre vilde dyr og planter, rent
vandmilj@ og rekreative omrader til den danske befolkning.
Lignende tendenser i udlandet har fart til en betyddig interna-
tional naturbeskyttelsesindsats, gennem hvilken Danmark er
forpligtet til at beskyttesinevilde dyr og planter. Naturforvalt-
ningsindsatsen har selvsagt omkostninger. Den offentlige sek-
tor bruger arligt omkring 2% mia. kr. pa naturforvaltning, og
bl.a. landbruget og skovbruget pavirkes af offentlig regulering,
som medfgrer omkostninger for erhvervene.

Der er begraansedemidler til naturforvaltning, og derfor foreta-
gesder prioriteringer. Spargsmdlet er derfor ikke, om natur og
biologisk mangfoldighed (biodiversitet) bar og kan prioriteres
i forhold til andre goder som eksempelvis uddanne se og sund-
hed, men aleneefter hvilke principper det skal ske. Prioritering
og dermed indbyrdes vaardisaning er sdledes uundgadig.

Kapitlet er faardigredigeret den 13. november 2000.
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Hvis ikke den danske naturforvaltning ndr sinemal pa en sam-
fundsgkonomisk hensigtsmaessig made, er det muligt at for-
bedre naturbeskyttelsen uden at tilfere flere midler, og uden at
det gar ud over andre omrader i velfardsstaten.

| dette kapitd beyses det, i hvor hgj grad den danske naturfor-

valtning nar sine mal pa en samfundsgkonomisk hensigtsmaes-

sigmade. Isaa er det interessant at undersgge:

. Hvad bgr danne grundlag for prioriteringer i naturfor-
valtningen?

. Afspgiler de faktiske prioriteringer de erklarede mal i
naturforvaltningen?

. Beskyttes flest muligevildedyr og planter pa defredede
arealer, og sikres den biologiske mangfoldighed dermed
bedst muligt?

. Hvad er fordelene og ulemperne ved at indgd i inter-
nationalt samarbgde om beskyttelse af vilde dyr og
planter, og hvordan realiseres fordelene bedst?

. Hvilke virkemidler ber anvendes?

Empiriskeanalyser og principielleovervejeser baseret pagko-
nomisk teori er nyttige i naturforvaltningen. Et eksempe er
inddragelse af folks pradferencer i beslutningsgrundlaget ved
hjedp af gkonomisk veardisagning, nar der skal tradffesafgare.-
seom, hvorvidt et naturprojekt skal gennemfares.

Inden for rammerne af dette kapitd er det ikke muligt at give
en komplet oversigt over den offentlige og privateindsats, der
ydes for at beskytte naturen. Blandt andet er kommuners og
amters indsats i naturforvaltningen kun belyst i begramset
omfang. Det samme er tilfaddet for bl.a. naturforvaltningen i
skovbruget. Endvideresesder bort fraforvaltningen af havenes
plante- og dyreliv.

| afsnit 11.2 introduceres forvalterne af Danmarks natur, og
centrale begreber i naturforvaltningen prassenteres. Der argu-
menteres for behovet for gkonomisk vaardisagning i den sam-
fundsmaessige prioritering i afsnit 11.3, og i det neeste afsnit
behandles de principiele arsager til, at offentlig indgriben i
naturforvaltningen kan vegre hensigtsmeessig. | afsnit 11.5
diskuteresinternational arbegjdsdeling med henblik paat bevare



Hvad er
naturforvaltning?

Hvad er natur?

den biologiskemangfoldighed. Enanalyseaf, hvorvidt omrade-
fredninger i Danmark sikrer beskyttelse af vilde dyr og planter
pa den bedst taakelige made, prassenteresi afsnit 11.6. | afsnit
I1.7 belyses den aktudle danske regulering af landbruget og
gennemfarelsen af den offentlige arealforvaltning, og i det
efterfalgende af snit analyseres prioriteringen af deforskelige
formdl i naturforvaltningen pa baggrund af Skov- og Natur-
styresens udvalgte naturforvaltningsprojekter. | afsnit 11.9
sammenfattes kapitlets analyser, og der gives anbefalinger til
politikker pa naturforvaltningsomradet.

I1.2 Begreber og akterer i naturforvaltningen

Naturforvaltningen vedrerer anvende sen af areal til forskellige
formdl. | dette kapitel betragtes kun anvendelsen af det danske
landareal, der har flere formal, bl.a. landbrugsproduktion,
rekreation, beskyttelse af vilde dyr og planter og drikkevands-
ressourcer i undergrunden. Herudover skal der bruges arealer
til infrastruktur og bebodse. Landareal er en begramset res-
source, sadeforskeligeformal konkurrerer om, hvordan area-
let skal anvendes. Eksempelvis kan mdlene om at anvende
arealet til produktion og rekreation komme i modstrid med
hinanden, og det er en vigtig opgave at finde den rette balance
mellem disse hensyn, sdledes at samfundets gavn af arealet
bliver starst mulig.

| dette kapitel opfattes natur som vagendelevende organismer,
deres omgivelser og organismernes samspil med hinanden og
deres omgivelser. Natur er ogsa landskaber og de geologiske
processer, der medvirker til at forme landskaber.® Endvidere
kan natur godt vaare pavirket af menneskelig aktivitet. Natur
har et maangdeaspekt, daenrig natur indeholder mangelevende
organismer og mange @kologiske samspil. Naturen har ogsa
forskdlige kvalitetsaspekter. Biologer taler om kvalitet i
naturen som det, at gkosystemer er styret af naturlige proces-
ser, upavirkede af menneskelige forstyrrelser. Kulturhistorisk

1) If@l ge Naturrédet betegner natur de spontane geogene og biogene
processer og strukturer i landskabet. Ofte er disse pavirket eller
|edsaget af menneskeskabte strukturer og processer, jf. Agger mfl.
(2000).
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kvalitet kan daskke over, at et landskab indeholder fortidsmin-
der i deres oprindelige form, og natur kan ogsa have aestetiske
kvaliteter.

Et vigtigt aspekt af natur er biologisk mangfoldighed eler
biodiversitet. Definitionen pabiodiversitet er mangfoldigheden
af levende organismer i alle miljger, bade pa land og i vand,
samt de gkologiske samspil, som organismerne indgdr i. Et
eksempel pa et gkologisk samspil er en fadekaade. Biodiversitet
omfatter sdvel variationen inden for og mellem arterne som
mangfoldigheden af gkosystemer. Nar der kommer flere for-
skellige eksemplarer af en eler flere arter af planter eler dyr,
@ges biodiversiteten derfor. Biodiversiteten ages ogsa, hvis en
dler flere arter begynder at indgai flere samspil. Eksempelvis
formodes indfgrelsen af baaveren i Danmark at gge den bio-
logiske mangfoldighed, bade fordi der kommer en art meretil
den danske natur, og fordi baaveren skaber skovsumpe, et gko-
system der er gaddent i Danmark.

En ofte anvendt indikator for den biologiske mangfoldighed er
artsrigdom, dvs. antal arter, sdvom det langtfraindfanger alle
aspekter af biodiversitet, jf. diskussioni afsnit 11.6. | tabdl 11.1
angives det samlede antal kendte arter i en ragkke lande. Man
skal dog vagre varsommed at dragefor handfaste konklusioner
med hensyn til, hvilke lande der har hgj biologisk mangfoldig-
hed, da opgere sesmetoderne varierer meget fra land til land.
Det er vanskdligt at finde godetal for udviklingeni antallet af
arter, da indikatorerne vil afspele, at nye arter opdages hele
tiden. Man er derfor afhaangig af sken, ndr udviklingen i den
biologiske mangfoldighed skal vurderes. Pimm mfl. (1995)
forsgger at vurdere det samlede antal arter pa kloden og den
fremtidige udvikling i dette antal. De skanner, at far menne-
skets fremkomst kunne en art forvente at eksistere 1-10 mio.
ar, mens den nuvagende udryddelseshastighed er 100-1000
gange hgjere. Disse skan er forbundet med stor usikkerhed,
men der er nagope tvivl om, at menneskets aktivitet har nega-
tive falger for den biologiske mangfoldighed.



Tabe 11.1 Truedearter i pct. af kendtearter inden for udval gte or ganismegrupper og
lande, farst i 1990 erne

Patte- Fugle Fisk Kryb- Padder Kar- Kendte Kendte
dyr dyr planter arteri arterialt
naevnte

grupper
Danmark 240 129 182 . 286 98 1472 10.482
Sverige 19,0 79 4,0 . 46,2 8,2 2470  35.870

Norge 7,4 9,2 . 200 40,0 6,6 1.783  24.735
Tyskland 51,0 440 680 770 680 . 3476  10.745
USA 10,5 7,2 24 7,1 36 05 26986 26.986
Frankrig 504 374 227 500 500 30 5723 65.323
UK 452 283 122 333 333 95 2915 65.885

Anm.: En truet art er kendetegnet ved, at den med den nuvaaende bestandsudvikling vil forsvinde fra
landet inden for en arrakke. Karplanter dakker over blomsterplanter, ndl etraeer, bregner mv. For
kendte arter er anvendt interval midtpunktet, hvis Eurostat har opgivet et interval . For nogle lande
mangler antal kendte arter for enkelte organi smegrupper. Eksempelvis mangles for USA antallet
af hvirvellgse dyr, der i andre lande udger sterstedelen af de kendte arter.

Kilde: Eurostat (1997).

Andelen af truede Det har umidddbart starre interesse for naturforvaltningen at

arter pavirker den vide noget om forventede aandringer i biodiversiteten end at

forventede kendedet aktuelleniveau af biodiversitet. En ofteanvendt indi-

biodiversitet kator for, hvordan den biol ogiske mangfoldighed kan ventes at
udvikle sig, e anddlen af truede arter i forhold til det samlede
antal arter. Truede arter opgeres pa sakaldte redlister, der ud-
trykker, hvilke arter der skal have ssalig opmegrksomhed i
naturbeskyttelsen, jf. Stoltze og Pihl (1998). Hvis andden af
truede arter & hgj, kan der forventes betyddige fald i den
biologiskemangfoldighed i fremtiden. For det farstevil et rela-
tivt stort antal arter forsvinde, hvilket i sig selv mindsker den
biologiske mangfoldighed. For det andet kan disse arters for-
svinden fa gkosystemer til at bryde sammen, hvilket yderligere
mindsker den biologiske mangfoldighed. | mange lande er der
e stort behov for naturbeskyttese, men behovet varierer
mellem forskelige grupper af arter, jf. tabd 11.1.
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Som et led i naturforvaltningen er det nadvendigt at betragte
biodiversitet bade nationalt og internationalt. Det betyder ma-
ske ikke meget for den internationale biodiversitet, at 68 pct.
af de kendte fiskearter i Tyskland er truede, hvis disse arter
lever i resten af Europa og ikke er truede der. Dette afhaanger
dog af, hvorvidt det betyder noget for en arts overleve seschan-
cer i et land, at den er forsvundet i et andet land. Samtidig kan
en art bidrage forskdligt til den biologiske mangfoldighed i
forskelligelande. Det sidste kan ske ved, at arter indgar i for-
skellige gkosystemer, dler adskilte bestande kan udvikle sae -
lige karakteristika, der gar dem bevaringsvaadige. Oplysnin-
gernei tabd I1.1 er mererdevantefor at vurdere den forvente-
de nationale end internationale biodiversitet, fordi der ikke er
information om, hvorvidt det er de samme arter, der er truede
i deforskelligelande.

Bestandstarrelser af deforskelige arter siger noget om, hvor-
vidt arter er truede af forsvinden fra et omrade. En indikator
for bestandeneaf vildedyr er vildtudbyttet, somindrapporteres
af jesgerne i forbindelse med I@sning af jagttegn. Denne stati-
stik kan dermed veare med til at dannegrundiag for vurderinger
af udviklingen i den biologiske mangfoldighed. Af figur I1.1
fremgar det, at man ikke kan tale om en entydig tilbagegang
for bestandene af vilde dyr i Danmark.

De vigtigste forvaltere af det danske landskab er det private
land- og skovbrug og den offentlige sektor. | 1995 udgjorde
arealet anvendt til landbrug, gartneri mv. 68 pct. af det samlede
danskeareal, mens skove og plantager optog 11 pct. af arealet.
Knap halvdelen af skovene ges af privatpersoner, mens den
offentlige sektor ger knap en tredjedd, og fonde mv. ger
resten. Af det resterende areal udger beboe se og infrastruktur
sterstedelen (15 pct.) og seer, heder, Klitter, vandligb og moser
enmindredd (5 pct.), jf. Miljg- og Energiministeriet (1999a).
Af sidstneevnte omrader administrerer staten 20 pct. af
hedearealerne, 60 pct. af klitterne og 20 pct. af deferske sgers
aredl, jf. Hald-Mortensen mfl. (2000).
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Figur 11.1 Vildtudbyttet i Danmark for udvalgte arter
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Kilde: Danmarks Statistik (2000), Statistiske Efterretninger, Miljg og
Energi, 2000:8.

Udgifternetil skov- og naturforvaltning dskker bl.a. over ad-
ministration af statsskovene og udfarelseaf naturforvaltnings-
projekter. Udgifternevar pa2,5 mia. kr. i den offentlige sektor
i 1999, jf. figur 11.2. Heraf stod amter og kommuner for om-
kring 60 pct. svarendetil 1,5 mia. kr. De arlige indtaggter fra
skov- og naturforvaltning var pa ca. 0,5 mia. kr. i 1999 og
omfatter bl.a. salg af traefra statsskovene og jagttegnsl gsning.

Der er ogsd indirekte omkostninger forbundet med naturfor-
valtning i Danmark. De knytter sig til bade offentlige og pri-
vatenaturforvaltere, der skal tilpassesig reguleringer panatur-
forvaltningsomrédet. Et eksempel er braammer omkring vand-
Igb mv., hvor landmaand skal holdejorden dyrkningsfri af hen-
syn til naturen. | detilfadde, hvor private belastes af regule-
ring, kan der ske en kompensation, sdledes at der ikke bliver
tale om en nettobelastning for jordbesidderen, men alene for
det offentlige. De samfundsgkonomiske omkostninger skal
imidlertid opgeres som de samlede omkostninger, som offent-
lige og private forvaltere har.
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Figur 11.2 Indtaggter og udgifter knyttet til den offentlige

sektors skov- og naturforvaltning, mia. kr.

30 ---- Udgifter — Indteegter

—— Nettoudgifter o

2.5 Peaa

2.0

15

1.0

0.5

0.0 T T T T T T T T T
1992 1994 1996 1998 2000

Anm.: Alle belgb i 2000 er budgettal.

Kilde: Danmarks Statistik (2000), Statistiske Efterretninger, Miljg og
Energi, 2000:16.

Den arealmasssige udvikling i Danmark de sidste 100 &r har
ikke udelukkende vist tilbagegang for naturarealerne, jf. tabe
I1.2. Mange nye skovarealer er kommet til, og sger og vandlagb
udger den samme andd af det danske landareal som for hund-
rede ar siden. Omvendt har hede- og klitarealerne vaaret i til-
bagegang, ligesom landbrugsarealet er indskramket og har
andret karakter i retning af at vaae mere intensivt dyrket, og
endelig er by og infrastruktur tiltaget kraftigt i arealmaessigt
omfang. Skov indeholder mangevilde planter og dyr, beskytter
grundvandet og har stor rekreativ vaardi, sd det er uklart, hvor-
vidt den naturmaessige betydning af den areal messsige frem-
gang for by og infrastruktur er modsvaret af, at landbrugs- og
hedearealer delvis er blevet til skov.



Tabel 11.2 Anvendelse af det danske landareal i historisk perspektiv

1896 1907 1919 1929 1951 1965 1982 1995
Pct. af samlet areal

Landbrug 76 75 75 76 74 70 67 66,0
Skove 7 8 9 7 10 11 12 10,8
Bebyggdse 2 2 2 3 4 7 10 117
Vgem.m. 1 2 2 2 3 5 5 2,0
Hede og klit 11 9 9 9 7 5 5 4,6
Seer og vandigb 1 2 2 1 1 2 1 1,5
Andet 2 2 2 2 1 0 0 3,4

Anm.: Opgerelsesmetoden aandres i 1995 til Corine-opgerelsen, der er baseret pa satellitfotos.
Resultaterne af de forskellige opgerelser kan vagre vanskelige at sammenligne.

Kilde: Danmarks Statistik (1996), Statistisk Arbog 1996, og Miljz- og Energiministeriet (1999a).

I nter esseor ganisa-
tionersrollei
natur forvaltningen

Det er ikke kun de offentlige og private gjere af landaredlet, der
interesserer sigfor, hvordan den danskenatur forvaltes. Natur-
0g miljginteresseorganisationer har over en halv mio. medlem-
mer, hvilket afspejler, at omradet har stor betydning for befolk-
ningen. Som felge heraf bliver der ogsa lyttet til interesseorga-
nisationerne i forbindelse med, at der tradfes beslutninger
inden for naturforvaltningsomradet. Nogle interesseorganisa-
tioner inddrages direkte i naturforvaltningsarbgdet gennem
reprassentationi Naturforvaltningsradet, der har stor indflydel -
se pa, hvilke naturforvaltningsprojekter der gennemferes.
Danmarks Naturfredningsforening har en lovfaestet ret til at
rejsefredningssager —enret der herudover kuntilfalder enkelte
offentlige myndigheder. | tabel 11.3 er vist nogle af de starste
interesseorganisationer i den danske naturforvaltning.
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Tabd 11.3 Sarre danske og inter national e i nter esseor gani sationer

Organisation Stiftet i ar Medlemmer i Medlemmer i
1990 1998

Biologforbundet 1971 5.000 4.200

Danmarks Jaggerforbund 1884 95.000 91.000

Danmarks Naturfrednings- 1925 250.000 210.000

forening

Danmarks Sportfisker- 1938 40.000 32.000

forbund

Dansk Botanisk Forening 1840 1.050 1.275

Dansk Cyklist Forbund 1905 21.230 28.575

Dansk Ornitologisk 1906 9.600 12.000

Forening

Dansk Vandrelaug 1930 18.996 6.800

Foreningen for Dyrenes 1875 60.000 60.000

Beskyttelse

Greenpeace Danmark 1981 47.597 15.000

Regnskovsgruppen 1982 824 1.100

Nepenthes

WWEF Verdensnaturfonden 1972 40.000 41.000

Medlemmer i alt 589.297 502.950

Anm.: Danmarks Jaggerforbund opstod i 1992 ved sammenlagning af flere organisationer. 1884 er
stiftelsesdret for den addste af de involverede organisationer, og mediemstallet i 1990 er det
samlede medlemstal i organisationerne i dette ar.

Kilde: Holten-Andersen mfl. (2000).

[1.3 Naturveerdier og samfundsgkonomiske

prioriteringer
Natur og Hvis der ikke reguleres, vil der ikkei tilstragkkdig grad blive
biodiversitet kraever  taget hensyn til, at naturen beriger langt flere end gerne, der
offentlig indsats primaat skal tilgodese egne hensyn, herunder overvejende pro-

duktionsmeessige forhold. Uden nogen form for offentlig
regulering bel gnneslandmandenikkefor at sikreet rigeredyre-
liv pasinjord, men kun for at producere afgrader. Naturen ber
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derfor i et dler andet omfang reguleres offentligt, og sikring af
natur ber inddrages i den offentlige prioritering af goder.

Der er begraansede midler til naturprojekter, og derfor foreta-
gesprioriteringer mellemmuligenaturprojekter. Ligeedesind-
gdr disse projekter i en prioritering med andre goder, der finan-
sieres af det offentlige. Spargsmalet er derfor ikke, om natur
og biodiversitet ber og kan prioriteresi forhold til andre goder
som eksempelvis uddanne se og sundhed, men alene efter hvil-
ke principper det skal ske. Prioritering og dermed indbyrdes
vagdisagtning er sdledes uundgadig.

Det er hensigtsmasssigt at skabe et beslutningsgrundlag pa
baggrund af eksplicit vaardisagning for at kunneforetage prio-
riteringer. Det er vigtigt at kunne sammenligne vaadien af
naturgoder med andre goder pa en objektiv made. | forbindelse
med samfundsgkonomisk prioritering er det derfor gnskelig at
overordnede mal tilordnes vaagte, der afspejler vaardien ved at
opna de respektive mal. Herudover er det vigtigt, at beslut-
ningstagerne kender mulige politikkers omkaostninger og gra-
den, hvormed politikkerne farer til opfyldese af forskellige
mal. Dissetyper af informationer vil muliggere, at beslutnings-
tagerne tradfer de valg, der giver det hgjeste velfaardsniveau
med det lavest mulige ressourceforbrug.

| kapitlet anvendes en menneskecentreret verdensopfattelse,
hvilket betyder, at naturen kun har vaardi i det omfang, den har
vagdi for mennesker. Dette udedukker ikke, at etiske dler
moralske overvejdser inddrages i vaadisadningen. Eksempd -
vis vil opfattelsen af, at vi mennesker har en moralsk forplig-
telsetil at bevarevisse arter, afspelesi den vaadi, arternetil-
laggges. Principielt kunneman alternativt anlasgge en naturcen-
treret verdensopfattelse, hvor dyr og planter skulletillasggesen
sdvstamndig vaadi uafhaangigt af, hvordan menneskersvelfaad
pavirkes.

Sikring af natur og biodiversitet skaber en rakke vaadier for
mennesker, jf. boksl1.1. Direkte brugsveardier knytter sigbl.a.
til produktion og rekreation. Disse vaadier kommer fra arter,
der kan spises, ogtrassorter, der kan forarbedes, samt rekreati-
ve vagdier som at g en tur i skoven. Indirekte brugsvaadi
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knytter sig bl.a. til veadien af stabile gkosystemer. Det kan
eksempelvis vagre ved at sikre mod jorderosion. Estimater af
denindirektebrugsvaedi vil ofteundervurdereden gkonomiske
va di af livsunderstattendefunktioner af gkosystemer, dadisse
farst viser sig, ndr de er ophert, jf. Pearce og Moran (1994).
Optionsvaadier dakker over vaardienaf at bevarehandlemulig-
heder i fremtiden. Optionsvaardier baserer sig paden mulighed,
at der opstér ny viden om naturens anvende sesmuligheder,
dler at mennesker andrer deres pradferencer for natur og bio-
diversitet.

Mennesker kan tillaagge arter og gkosystemer m.m. vaadier,
der ikke kan betegnes som brugsvaa dier. Eksistensvaadier kan
bestdi, at det har vaerdi for mennesker at vide, at der findes en
saalig art, ogsd selvom de aldrig ser arten, eler pa anden vis
har nogen direkte gavn af dens eksistens. Eksistensvaadier kan
bl.a. begrundesudframoralskeforpligtelser til at bevareandre
arter.

Nar mennesker tillasgger det envaadi, at deres efterkommere
ogsa har mulighed for at opleve naturen, er der tale om en
arvevag di. Arvevaadi kan udspringe af moralske overveeser,
som at vi har pligt til at viderebringe vefaadsmuligheder. Det
kan ogsa bero pa altruisme (arvemotiv), hvor giveren har
glagle af at forage velfaaden for eksempevis sine barn.

Vagdisaning kan i princippet foretages pa baggrund af
individers praderencer eler efter udvalgte ekspertersvurderin-
ger, hvor sidstnaavnte f.eks. kunne vaare biologer med sazlig
viden om specifikke omrader. @konomisk vaadisaning
baserer sig alene pa individers pradferencer og adfeard. Det
forsages paforskelig vis at vaardisadte goder, der ikke handles
pa noget marked, f.eks. rekreative vaardier. Hvis det enkelte
individ vurderes sdv at vide, hvad der er bedst for den paged-
dende, vil individernes pragferencer og styrken af disse vaae
nyttige signaler for den politiske beslutningsprocestil at sikre
samfundsgkonomisk fornuftigebeslutninger. | Danmark er der
ikke tradition for at benytte skonomisk vardissgning som et
direkte bidrag til politiske beslutningsprocesser. Det er
derimod et velkendt faamomen i USA, Norge og Sverige.



Boks I1.1 Vaa dibegreber i forbinde se med natur og biodiversitet

Vaadier af at sikre natur og biodiversitet kan overordnet set opdelesi brugsvaadier
og ikke-brugsvagdier. For en grundigere fremstilling se bl.a. Freeman (1993).

Brugsveerdier:

Direkte brugsvea di vedrarer sanseindtryk og materielle goder som f.eks. oplevel ser
knyttet til friluftsliv, produktion af tammer og defedevarer, der fremkommer vedjagt,
fiskeri osv.

Indirekte brugsvaardi bygger pa veadien af gkosystemer, der via gkologiske
funktioner understetter og beskytter den gkonomiske og menneskelige aktivitet. Et
eksempel pa sddanne vaadier er naturens selvrensende virkning pa vandmiljeet.
Optionsvaardi henfarer til, at der i fremtiden kan opsta ny viden, som kan tilfgje
vaadier til eksisterende naturgoder. Det indeholder ogsa muligheden for, at der sker
en andring i befolkningens praderencer.

I kke-brugsveerdier:

Eksistensvaardi er vagdien af blot at vide, at hoget eksisterer, uden at man af den
grund benytter sig af det. Vaadien er sdledes ikke knyttet til noget fysisk eler
sansdligt.

Arvevaa di er vaardien ved at efterlade naturgoder til fremtidige generationer. Der kan
vage forbundet en glaade ved selve det at give noget, man selv mener e en smuk og
vefungerendenatur, til sine efterkommere, selvom man ikke direkte bekymrer sig om
fremtidige generationer. Der kan ogsa vaare en glaade forbundet med at vide, at gaven
vag dsadtes af fremtidige generationer. | denne forbindelse er det nedvendigt at gare
sig overvgidser om des naturforvaltningens forventede virkninger pa naturen i
fremtiden, dels hvordan naturidealet kan aandre sig over tiden.

Ve disatnings- Idedt set ber beslutningstagerne kende vagrdien af at opfylde
metoder forskellige overordnede mal. | praksis er det vanskdigt at an-
vende gkonomisk vaardisagning til at specificere vaardien af at
opfylde overordnede mal, som eksempelvis sundhed, i forhold
til biodiversitet. | stedet benyttes gkonomisk vaardisagning til
at vurderefordeagtigheden af at gennemfare konkrete projek-
ter. Det er ikketilstraskkeligt at basere et beslutningsgrundlag
pa fysiske enheder, som eksempelvis antal truede arter eler
skovareal opgjort i ha, uden samtidig at tilordne vegte til de
fysiskestarreser. | langt defleste henseender @ger det gennem-
skueligheden at opgere vaaggtene i pengeenheder, da det derved
bliver muligt at ssmmenligne veardier pa tvaa's af forskellige
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projekter og at sammenligne vaardier og omkostninger i det
enkelte projekt (cost-benefit analyse). Der er imidlertid ogsa
metodemaessige problemer knyttet til at anvende gkonomisk
vagdisagning. Til brug for gkonomisk vaadisagning er der
udviklet direkteog indirekte praderencebaserede metoder samt
omkostningsbaserede metoder.

De indirekte praderencebaserede metoder benytter viden om
personers faktiske kab af goder, der er rdlateret til det ikke-
markedsomsatte gode, til indirekte at afsare praderencer for
dette gode. Metoderne kan kun anvendestil at vurdere brugs-
vagdier, jf. boks 11.2. Et eksempe pa en indirekte metode er
rg seomkostningsmetoden. Folksrg seomkostninger i forbindd-
semed at benytte rekreative vaadier kan tages som et udtryk
for, hvad de som minimum er vead. Et andet eksempe pa en
indirekte praderencebaseret metode er hedonisk vaardisagning.
Eksempelvis er prisforskelle mellem huse med forskelig ad-
gang til naturomrader enindikator for personersvillighed il at
betalefor disserekreativevaadier. | et studium padanskedata
e der fundet sammenhaange mellem huspriser og saudsigt og
naghed til skov, jf. Hasler mfl.(2001). Huse med sgudsigt
havdei gennemsnit en merpris pa 125.000 kr. i forhold til huse
uden sgudsigt. Der er dog betyddig variation mellem de
undersggte byer. For de byer, hvor sgudsigt havde en markant
betydning for husprisen, udgjorde den 13-24 pct. af den
gennemsnitlige husprisi byen. Ogsa huse med beliggenhed tegt
pa skov havde en markant merpris. Saledes handles huse 100
meter fra Tokkekab Hegn i Allerad for 300.000 kr. mere end
huse, der ligger 500 meter derfra. Tilsvarende estimater for
Esbjerg viser dog kun forskellei huspriser pa omkring 60.000
kr. Reaktioneni huspriserne sker allerede ved beslutningen om
at ville rejse skov. | forbindelse med et skovre sningsprojekt
naar Alborg steg huspriserne sl edes med over 200.000 kr. ved
vedtagelsen af projektet, og altsa fer beplantningen var
pabegyndt.

For en rakke brugsvaadier og alle ikke-brugsveadier er det
imidlertidikkemuligt at udtragkkeinformation omfolks prage-
rencer ud fra deres adfeard. Direkte vaardisagning sager netop
at afklare og afdsskke pragerencer, hvor disseikke foreigger.
Det sker ved hjadp af interview, hvor personer bl.a. udsperges



Storerekreative
vaa dier af
skovrgjsning

om deres prioriteringer og betalingsvilje (den betingede vaardi-
satningsmetode). M etoden vurderer vaardier parelevantegoder
i forbindelse med konkrete og af gramsede projekter.

| et studium baseret pa betinget veardisagning blev det vurder-
, at der er omfattenderekreative vaadier forbundet med rgjs-
ning af skov, jf. Dubgaard (2001). Betalingsvilligheden blandt
interviewede besggendei Vestskoven lidt uden for K gbenhavn
var i gennemsnit omkring 300 kr. for et arskort. Med 68.000
personer om aret (der sammenlagt aflesgger skoven knap
600.000 besag), vurderesden samlederekreativevaadi siledes
at vagre ca. 20 mio. kr. pr. ar. Det svarer til 18.000 kr. pr. ha
om aret, hvilket langt overstiger indtaagterne fra produktion af
temmer i skoven. Endvidereindikerer undersggdsen, at der er
store rekreative vagdier, sdvom der er tale om en ung skov.
Starrelsen af de rekreative vagdier afhaanger primeat af
sterrelsen af befolkningen i det negrliggende omrade og af,
hvorvidt der er alternative friluftsmuligheder i narheden.
Undersage sen understreger behovet for at rejse skov og for, at
det geres i bynagre omrader. Alt andet lige vil jordpriser og
dermed omkostningerne til skovrgisning vaae hgjerei bynagre
omrader. Nutidsveardien af de fundne rekreative vagdier i
Vestskoven overstiger dog vaesentligt jordprisen palandbrugs-
jord i udkanten af Kgbenhavn.? | undersagelsen er der ogsa
fundet sken for rekreative vaardier af Tokkekab Hegn. Disse
vurderes at udgere 4.500 kr. pr. ha om aret, hvilket synes at
vagei rimdig overensstemmel se med resultaterne fundet ved
hjadp af husprismetoden ovenfor, jf. Hasler mfl. (2001).% Den
lavere vaadi sammenlignet med Vestskoven formodes at
skyldes de flere friluftsomrader nagr Tokkekab Hegn.

2) Med et arligt afkast pa 18.000 kr. pr. hai arene fremover svarer
det til en nutidsvaardi (jordpris) pd600.000 kr. pr. ha, forudsat, at
den relevante (reale) kalkul ationsrente er 3 pct. om aret, jf. Maller
mfl. (2000). Vurderinger af starrelsesordenen af rekreative
vaadier i forhold til jordpriser fremgér ikke af Dubgaard (2001),
men er egne skan.

3) | undersggelsen baseret pd husprismetoden var den samlede
merpris p& husene ved Tokkekeb Hegn (663 ha) pa 163 mio. kr.
svarendetil 7.500 kr. pr. ha skov om &ret, jf. Hasler mfl. (2001).
Denne beregning er baseret pd en (real) kakulationsrente pa 3
pct. om &ret, jf. Maller mfl. (2000).
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Boks I1.2 Pradferencebaser ede vaa di sagningsmetoder

For en uddybning sef.eks. Pearce og Moran (1994) og Freeman (1993).

I ndir ekte pragfer encebaser ede metoder baserer sig pa personers afslgrede prage-
rencer igennem deres faktiske adfaard.

Rej seomkostningsmetoden (Travel Cost Method)

Dader er komplementaritet i forbruget af rekreativeomrader og forbruget af markeds-
bestemte goder som transport, kan rejseomkostninger bestaende af transportudgifter
og tidsforbrug bruges il at sige noget om, hvad personer er villigetil at betale for at
besggenaturskenneomrader. Ved at estimeresammenhaangen mellem rejseomkostnin-
ger og antal besggende kan man indirekte sige noget om efterspargslien efter at besage
det pageddende omrade. Estimater ved hjadp af denne metode vil vaare et underkants-
sken i det omfang, personer skifter bopad for at veare tegt pa naturskeanne omrader.
Omvendt kan estimater overvurdere den sande vaardi, hvis besgget til det pageddende
sted blot var et af formaene med turen. Endelig er det vanskdligt at vaardisate det
tidsforbrug, der bruges pa at regjsetil attraktionen.

Hedoni sk vaa dissgtning (Hedonic Pricing)

En hedonisk prisfunktion er enestimation af, hvordan en markedspris afhaanger af for-
skellige faktorer herunder ikke-markedsbaserede goder. Eksempdvis kan viden om,
hvordan gendomspriser systematisk afheenger af trafikstgj og udsigt til rekreative
vagdier mv. brugestil at udlede, hvad personer implicit er villigetil at betale for at
undga trafikerede boligomrader og have udsigt til sg dler skov.

Direkte pragfer encebaser ede metoder bygger painterview af personer, hvorved der
skabes et hypotetisk marked med “ priser” bestaende af erklaarede betalingsvilligheder
for ikke-markedsbestemtegoder. Direkte prad erencebaserede metoder er deeneste, der
kan indarbede vazrdisadning af eksistensvaadier.

Den betingede vaa disagtningsmetode (Contingent Val uation Method)

| interview bliver personer bedt om at oplyse det belgb, som de maksimalt er villige
til at betale for en konkret forbedring som eksempelvis et specifikt skovrejsningspro-
jekt. Personerne kan ogsa blive bedt om at svare ja dler ng til et givet belgb som
udtryk for betalingsvilje. Et af problemerne med metoden er, at spgrgsmalene er
hypotetiske. Derfor er det vigtigt, at problemstillingerneformuleres meget konkret. Af
samme arsag er det derfor ofte vanskdligt at overfare resultater mellem forskelige
studier, ogsa sdvom de grundlasggende er af samme karakter. Metoden er meget
ressourcekraevende, men der er i fleretilfadde intet alternativ.
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Omkostnings-
baser ede metoder

Som alternativ til egentlig vaardisaeining benyttes ofte omkost-
ningsbaseredemetoder. “Vaadierne’ er dermedikkebaseret pa
personers praferencer, og der er derfor ikke nogen garanti for,
at sadanneomkostningsestimater af spgjler fordelenei velfaards-
gkonomisk forstand, jf. boks I1.3.* Hvis et rekreativt omrade
med muligheder for friluftsliv overgar til anden anvendelse,
kan man forestille sig, at nogle personer i det nagliggende
omradefar forringet dereslivskvalitet og sundhedstilstand. Det
kunne medfgre helbredseffekter med flere fravaasdage, lasge-
besgg osv. til falge. Vaaditabet af dette kunne opgeres ved at
beregne omkostningerne af tabt arbedsfortjeneste og
sundhedsudgifter. En anden made at opgere vaaditabet pa ud
fra omkostningssiden er ved at opgere den billigste alternative
made, hvorpa den naaliggende befolkning opnar tilsvarende
muligheder for friluftsliv. Denne metode kan vage relevant,
hvis det er et politisk mal at sikrefriluftsliv af et givet omfang
dler kvalitet. Typisk knytter sadanne politisk fastsatte mal sig
til overholdelse af visse gramsevaadier. Et andet eksempd pa
alternativomkostningsmetoden er at opgerevagdien af et pesti-
cidforbud set i rddationttil drikkevandsforsyningen som sparede
rensnings-, drifts- og anlaggsomkostninger. Bespare sens ster-
relse vil afhaange af, om udvidet rensning af grundvand til-
lades, eller om afhjadpendeforanstaltninger aleneskal besta af
omlaggninger af vandforsyningentil boringer, hvor grundvand-
e overholder givne fastsatte gramsevaadier, jf. Dubgaard
(2000).

4) Omkostningsestimaterne vil typisk undervurdere de velfaardsgko-
nomiskefordele, hvisder i udgangssituationen er for darlig miljeg-
eler naturkvalitet i forhold til det samfundsmeaessigt gnskelige.
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Boks I1.3 Omkostningshaser ede vea di segningsmetoder

Omkostningsbaser ede metoder udnytter markedsobservationer, ligesom det er
tilfaddet med indirekte praderencebaserede metoder.

Mar ginal e skadesomkostninger

En made at vaardifastsadte eksempevis flere sygedage pa er at bestemme omkostnin-
gerneaf tabt arbe dsfortjeneste, forhgjedesundhedsudgifter mv. Dennemetodeer bl.a.
anvendt i forbindese med vurderinger af omkostningerne af eksterne effekter af
luftforurening, jf. Det @konomiske R&d (1996). For at kunne fastlaegge det samlede
velfardsmasssige tab skal man ogsa fastsadte effekterne i fysiske starrdser
(dosis-respons sammenhaang). Dette kan vage vanskdigt. Sdledes vurderede
Underudvalget for miljg og sundhed i Bichdludvalget, at det var yderst vanskeligt at
kvantificere effekterne af et pesticidforbud i landbruget malt i antal menneskeliv og
menneskeige sygdomme, jf. Dubgaard (2000).

Alter nativomkostningsmetoden (Avoided Cost)

For en given politisk malsaening kan vaardien af et givet tiltag opgares som de om-
kostninger, der er forbundet med det billigste alternativ, som giver samme malop-
fyldelse. Hvis det i den danske vandforsyningspolitik er et mal at sikre pesticidfrit
grundvand til brug for drikkevand, sd er vaardien af et pesticidforbud bestemt ved den
mindste omkostning ved at flyttevandforsyningen til ikke-forurenendeboringer, mens
omkostninger til rensninger af drikkevand ikke indgar som et muligt alternativ, jf.
Dubgaard (2000). For at vadge den bedste malsagtning er det vigtigt at kende vaardien
af forskelligemal, som kan opgeres ved alternativomkostningsmetoden. Eksempéevis
kan det vaze vigtigt at vide, hvad rensningsomkostningerne er, for at sammenligne
omkostningerne ved at overholde malsaningen om pesticidfrit grundvand med
omkostningerneved at overholde en alternativ mal saeining om pesticidfrit drikkevand.

Veaardisatning er Denstarstebarrieremod at benyttevaa di setningsmetoder som
omkostnings- grundlag for samfundsmaessige prioriteringer er deres krav til
kraevende frembringelse af data og viden, hvilket kan vaae meget res-

sourcekraasende. Der vil typisk vaae behov for at producere
nye data og viden til brug for hver enkelt problemstilling, da
specielle lokale forhold kan gere det misvisende at overfere
resultater mellem studier. Dog vil en dd viden kunne overfares
mellem vaardisatningsstudier, hvilket badevil vaareressource-
besparende og bidrage til konsistente politiske beslutninger.
Eksempelvis bear vaaditabet ved en given personskade vaae
uafhaengigt af, om den indgar i en pesticidhandlingsplan eler
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i et projekt, der sager at mindske traangsel og ulykker i trafik-
ken.

| forbindelse med den betingede vaardisagningsmetode er der
behov for at yde en grundig oplysning til respondenter for at
gere den hypotetiske betalingssituation sa konkret som mulig.
Det drejer sig om at praisere betalingsformen, aandringer i
naturen og i kvalitet af miljget og heraf afledte effekter for
helbredet mv. Det kan vagre problematisk at tage den oplyste
betalingsviljefor palydende. Det kraever, at respondenternele-
ver sigind i problemstillingen, sidan at de oplyste bel @b ud-
trykker, hvad deer villigetil at afgive af andet forbrug. Sam-
tidig kan det ikke ude ukkes, at respondenterneprover at pavir-
ke udfaldet til eksempevis e skovresningsprojekt ved at
angive en hgjere dler lavere betalingsvilje, end de redt er vil-
ligetil at betale.

| betingede veardisagningsstudier kan der opsta en malefgl,
hvis undersaggelsen alene forsgger at afdakke brugsvaadier,
mens personer 0gsa inkluderer eksempelvis arvevaadi i deres
oplyste betalingsvilje. Derved vil en fremskrivning af genera-
tioners betalingsvilje overvurdere projektets brugsvaadi. | de
tilfadde, hvor ikke-brugsvaadier skannes at udgere en vigtig
dd af de samlede vagdier, kan det vage nyttigt at forsgge at
afdakke disse vaadier i underspgesen, selvom problemerne
med metoden bliver mere udtalte. Eksempelvis i forbindelse
med vaa disagining af biodiversitet kan eksistens- og arvevadi-
e tankes at vage salig rdevante. Det er vigtigt at vage
opmaaksom padenaa/nte problemer ved gkonomisk vae disad-
ning, da der ikke er et egentligt alternativ til at sikre et solidt
beslutningsgrundlag til brug for hensigtsmaesssige samfunds-
maessige prioriteringer. Nogle har dog forbehold over for den
betingede veaadissdningsmetodes anvenddighed, jf. f.eks.
Diamond og Hausman (1994).

Der mangler viden om en raskke naturvidenskabdige sammen-
haange, der kanbdyse, i hvor hgj grad forskellige typer af pro-
jekter farer til opfylddseaf anskedemal. Inden for naturviden-
skaberne er der eksempevis manglende viden om arters over-
level sessandsynligheder ved direkte sandringer i gkosystemer
samt ved indirekte aandringer viainteraktion mellem gkosyste-
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mer og gkonomisk aktivitet. | samfundsvidenskaberne er der
ikke tilstrakkedigt kendskab til veardierne af de enkdte natur-
goder. Manglendeviden stiller uundgaeligt beslutningstagerne
over for valg under usikkerhed. Hertil kommer, at maleproble-
mer er en savstaandig kilde til usikkerhed.

Typisk star beslutningstagernesiledes over for at skulletradfe
valg, hvor konsekvenserne af forskelige tiltag ikke er kendt
med sikkerhed. | dissetilfadde kan det vaae samfundsmaessigt
rationelt at anvende & forsigtighedsprincip, safremt der er risi-
ko for, at noget uerstatteligt kan ga tabt.® Det vil sige, at det
kan vaaefornuftigt at felge en forsigtig naturpolitik, indtil der
fremkommer mere viden pa omradet. Det kunne f.eks. vage
viden om kritiske gramnsevaardier.® Forsigtighedsprincippet er
oprindeligt formuleret af biologer og gkologer, men det er for-
endigt med gkonomiske og statistiske overveel ser om beslut-
ning under usikkerhed, jf. Det @konomiske Rad (1998). For
danske synspunkter pa forsigtighedsprincippet og muligheder
for operationalisering af princippet henvisestil Miljastyrelsen
(1998).

Forsigtighedsprincippet i dets ekstreme form betyder, at en
given gramsevaadi under ingen omstaandigheder ma overskri-
des, selvom det matte indebaare brug af alle tilgeangelige res-
sourcer i samfundet.” Dette er det samme som at sige, at Sik-
ring af visse naturgoder helt kan undsla sig samfundsmeaessig
prioritering. Da det generdt er omkostningsfyldt at udelade
nogle omrader fra prioritering, er det vigtigt at identificere og

5) Tilsvarendevil usikkerhed omfremtidige generationers praderen-
cer og risikoaversion kunne begrunde, at der lasgges stor vaggt pa
at sikre disse generationer en optionsmulighed.

6) Det er dog vigtigt at sondre mellem, hvad der er uerstatteligt, og
hvad der er vagdifuldt. Der kan sdledes vege tilfadde, hvor en
beslutning, der har irreversibel karakter, ikke bar fglge et
forsigtighedsprincip, hvis det paged dende (uerstattelige) naturgo-
deikkeer saaligvaadifuldt. | nogletilfadde bar noget erstatteligt
saledes opprioriteres pa bekostning af noget uerstatteligt.

7 Forsigtighedsprincippet i detsekstremeform betyder, at en palitik
tilrettel agges efter, at det sterst mulige tab — hvis uheldet skulle
vage ude — bliver mindst muligt. Dette betegnes ogsd max-
min-princi ppet.
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afgraanse sakaldt kritisk naturkapital. Kritisk naturkapital er
kendetegnet ved, at det er forbundet med meget store omkost-
ninger at mistedet. Et eksempel pakritisk naturkapital er visse
livsunderstettendefunktioner, jf. Det @konomiske Rad (1998).

| praksis er det ikke muligt at bruge forsigtighedsprincippet i
dets ekstreme form. Det er i mange tilfadde muligt at pege pa
en lang rakke omréder, hvor der er mangelfuld viden og en
mulig risiko for, at noget uerstatteligt kan gatabt, hvisder ikke
gribes ind. Disse mange omrader konkurrerer om anvendelse
af forsigtighedsprincippet, da der er begrassede gkonomiske
ressourcer. Der er derfor formuleret et proportionalitetsprincip,
hvor omkostningerne ved anvende sen af forsigtighedsprincip-
pet pa de enkete omrader ikke ma veae uforholdsmaessig
store, jf. O’ Riordan og Cameron (1994). Anvendd sen af pro-
portionalitetsprincippet repraesenterer en balance melem for-
sigtighedsprincippet i dets ekstreme form og en politik, hvor
der ikke tages hgjde for manglende viden om irreversible
processer i haturen.

Oftest vil et naturprojekt ogsa gavne kommende generationer,
mens omkostningerne typisk baares af nulevende generationer.
Det kan vage vanskdigt at vurdere, hvordan kommende gene-
rationers velfaard bar indgd i samfundets velfaardsgrundiag.
Det ma bl.a. bero pa etiske og politiske overvejeser.®

Ovenfor er der fremstillet argumenter for, at gkonomisk vaardi-
saetning med fordd kan benyttes som et vassentligt bidrag i den
politiske beslutningsproces. Et af formalene hermed er at
afklare og afdakke praderencer, hvor disse ikke er kendte.
@konomisk vaardisadning er et nyttigt redskab i prioriteringen
mellem konkrete og afgramsede projekter, bade inden for
enkelte omrader i velfeardsstaten og mellem forskellige om-
rader. @get viden om naturvidenskabelige sammenhaangetil at
kvantificere falgerne af ikke at gennemfare forskellige natur-
projekter er ogsa nadvendige. Selv om man ikke kan vaerdisad-

8) Ved at inkluderefremtidige generationersvel faad kan selv mindre
andringer i den vaagt, nutidige generationers velfaad gives i
forhold til fremtidige generationers velfaad, fare til betydelige
andringer i den optimal e udformning af milja og naturpolitikker,
jf. Det @konomiske Rad (1998).
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te alt, vil en opregning af mulige effekter af et naturprojekt
samt vadisadning af de forhold, der kan vurderes, atid vaae
nyttig og forbedre beslutningsgrundlaget.

[1.4. @konomi og naturforvaltning

Menneskets gddagggelse af vilde dyr og planters levesteder
(habitatedelseggelse) fremhaaves ofte som en arsag til arters
forsvinden. Intensiv jagt, fiskeri ler indsamling kanimidler-
tid ogsa feretil, at arter forsvinder, uden at deres levesteder e
blevet gdelagt (overhgstning).

Habitatedd asggelse farer bade til tab af rekreative vaadier,
oddaggdse af naturens sdvrensende virkninger og arters
forsvinden. Arters forsvinden farer bl.a. til tab af rekreative
vagdier og vigtigt materiale i medicinsk forskning.

Nér habitatedelsggelse kan antage et fra samfundets syns-
punkt uhensigtsmaessigt stort omfang, skyldes det, at naturvag -
dier ikke omsadtes pa et marked. For eksempe belgnner mar-
kedet kun et tammerfirma for at fadde traeer, ikkefor at drive
skovdrift med henblik pa ogsa at beskytte vilde dyr og planter.
Et andet eksempd er rydningen af levende hegn, der villefinde
sted i mindre omfang, hvis markedet bel gnnede landmaand for
ogsa at beskyttevildedyr og planter i stedet for kun at bl anne
dem for at producere afgraeder.

Vissetyper regulering kan tilskyndeindivider til en adfaerd, der
farer til eddagggelse af arters levesteder. For eksempd har
EU’ slandbrugsstetteordninger far reformeni 1992 med pristil-
skud til planteavl medvirket betydeligt til udviklingeni retning
af enintensiv udnyttelseaf det dyrkedeareal, samt inddragel se
af hidtil udyrkede arealer til intensiv dyrkning af afgreder.
Intensiveringen af landbrugsdriften fremhaaves ofte som en
arsag til, at mange arter i dag er truede i Danmark, jf. Hol-
ten-Andersen mfl. (2000).

En art kan ogsa trues af overhgstning. Et klassisk eksempel er
en fiskebestand, som ingen individer dler gruppe af individer
har gendomsret til. De manglende gendomsrettigheder ger, at
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enkdtindivider ikke har nogen privatgkonomisk forde af at
udvisetilbageholdenhed i fiskeindsatsen med henblik paat gge
bestanden i fremtiden. Det skyldes, at mange fisker pa den
samme bestand, og den enkdte fisker derfor ikke kan vage
sikker pa nogen fangst i fremtiden, selvom denne udviser
tilbagehol denhed.

Denafgarendeforske pamekanismernebag habitatedel seggel -
se og overhgstning er, at habitatede saygel se ikke behaver at
vage afhaangig af bestanden af udrydde sestruede dyr, mens
hastomkostningen vil afhaange af bestandsterrelsen. Landbru-
gets udledning af nitrat kan ikke formodes at blive pavirket af,
at der er iltsvind i en sg, hvilket gdelasgger den som habitat for
nogle arter. Omvendt stiger omkostningerne ved at fangefisk,
nar en fiskebestand bliver lille, hvilket kan faretil en mindsket
fiskeriindsats. Dette kan maske forhindre udryddelse af fiske-
arten. Det afgerendeer, hvorvidt den kritiske bestandstarrel se,
der er nadvendig for at sikre artens overlevelse, e mindre end
den bestandstarre se, hvor omkaostningerneved at sege og fiske
efter arten bliver sa store, at det ikke kan betale sig at fiske
efter den.

Man skal dog veere varsom med at |ade uregulerede markeds-
kredter alenesikre bevarelse af arter. Eksempelvisvil det gad-
de, at ud over, at et ureguleret fiskeri giver direkte sasmfunds-
gkonomiske tab, er der en risiko for, at bifangster af arten
alenekan drive bestandstarrel sen ned under det kritiskeniveau.
For nogle arter nds den kritiske bestandsterrelse, fer det ikke
laengere kan betale sig at sage.

Offentlig indsats i bevarelsen af vilde dyr og planter er nad-
vendig, fordi et ureguleret marked nagopei tilstragkkelig grad
forhindrer habitatede saygel se og overhgstning. Indsatsen kan
haveforskdligeformer, f.eks. kan der anvendesrege styring af
de private naturforvaltere, gkonomiske instrumenter eler
offentlig forvaltning.

@konomer har formuleret nogleforslag til, hvad der kanindga
som grundliag for beslutninger om, hvilke arter der skal
beskyttes, og hvilke instrumenter der skal anvendes. | det
efterfalgendebehandlesfarst gkonomiskekriterier for, at enart
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skal prioriteres hgjt i beskyttel sesindsatsen og dernaest, hvilke
instrumenter der kan anvendes til at beskytte arterne.

Problemet med at opna den sterst mulige biodiversitet under en
budgetbegraansning kan sammenlignes med det valg, Noa
skulletradfe, dahan skullevedgearter til sinark, jf. Weitzman
(1998). Hvordan bar Noa prioritere mellem arterne, hvis han
ikke har plads til at medtage dem alle?

Neden for praessenteres tankegangen i Weitzman (1998), hvor
det implicit er antaget, at den genetiske mangfoldighed er en
god indikator for biodiversitet. Antagelsen medferer, at den
fundne optimale strategi bl.a. ikketager hgjde for mangfoldig-
heden af de gkosystemer, arterneindgdr i, og som er en del af
definitionen pa biodiversitet, jf. afsnit 11.2.

Arter har vaadi bade pga. deres direkte nytte for mennesker og
deres biologiske saaegenhed. Forskele i nyttevaardi for de
enkelte arter ber pavirke beslutningen om, hvordan der i fred-
ningsarbgdet skal prioriteres blandt arter. | praksis har nytte-
aspektet ogsa stor betydning for internationale organisationers
fredningsstrategier, der oftebygger paat beskyttekarismatiske
dyr somf.eks. pandaen. Viden om enkdte arters nyttefor men-
nesker kan afdakkes i veardissdningsstudier, hvilket dog kan
vage forbundet med store vanskeligheder.

Hvis malet med naturbeskyttelsen er at sikre den biologiske
mangfoldighed, er arternes biologiske saegenhed vigtig. Det
er, fordi en meget saaregen art alt andet lige bidrager mere til
den biologiske mangfoldighed end en mindre ssaregen art. Der
er flere mader at bestemme arters biologiske saaregenhed pa.
En metode er at male, hvor mange gener deenkedlte arter har til
fadles med andre arter. Efter denne metode er en saaregen art
en art, der kun har fa gener til fadles med andre arter. Til-
svarendevil to arter, der er neat beslaggtede, have en stor ddl
af arvemassen til fadles. Det er derfor ikke sa vigtigt for den
biologiske mangfoldighed, at begge disse arter bevares. Hvis
midlerne, der er til radighed i naturforvaltningen, er begraanse-
de, kan det derfor vagre fornuftigt at koncentrere indsatsen, sa
ikke alle arter beskyttes, men sd mindst en art blandt teg
beslagtede arter til gengadd bevares med en stor sandsynlig-
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hed. Dettesikrer, at den fadles arvemasse med stor sandsynlig-
hed ikke gér tabt. En koncentration af indsatsen vil mindske
sandsynligheden for, at alle arter overlever, men fordi nogle
arter er tad beslagtede, vil tabet herved vaae mindre, end det
forventedetab ved at |gbe en starrerisiko for, at hee grupper
af beslagytede arter udder.

Der er altsd argumenter for, at det med knappe ressourcer kan
vagrehensigtsmasssigt at satsepa et begramset antal arter. | den
sammenhaang er det ngdvendigt at praecisere, hvordan arter sa
ber udvadges. Det er af garende, hvor meget en beskyttel sesind-
sats mindsker risikoen for, at arterne forsvinder. Det betyder
ikke meget for den forventede fremtidige biologiske mang-
foldighed og nyttevaardi, at man forsgger at beskytte ssaregne
arter, hvis de med stor sandsynlighed forsvinder alligevel. Det
er derfor relevant at se pa, hvordan en beskyttelsesindsats
pavirker en artsforventedebidragtil den samledebiodiversitet,
og det forventede bidrag bestar bade af artens saregenhed og
dens chancefor at overleve. Daressourcerneer knappe, vil den
bedsteprioritering ogsaaf haangeaf omkostningerneved indsat-
sen. Den optimale beskyttelsesindsats vil derfor satse pa de
arter, hvor prisenved at for@ge overlevel sessandsynligheden er
lav i forhold til den forventede vaardi af arterne, jf. boks 11.4.

Det kan pa baggrund af Weitzman ikke konkluderes, hvorvidt
de mest truede arter generelt bar have hgjere dler lavere
prioritering i beskyttel sesindsatsen. Truede arter kan priori-
teres hgijt, hvis de samtidig er biologisk set relativt ssaegne,
giver stor nyttevardi, eler hvis det er billigere at haave over-
level sessandsynligheden for truede arter end for ikke-truede
arter. Hvis prisen for at forgge overleve sessandsynligheden
derimod er forholdsvis ensartet mellemforskelligearter, sdkan
det vaare hensigtsmaessigt at satse pa at bevare de mere sikre
arter.
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Boks I1.4 Weitzmans beslutningsregel for beskyttelse af arter

Weitzman (1998) angiver en made at rangordne beskyttelse af forskellige arter pa
med henblik pd at maksimere biodiversiteten. Beslutningstagerne ber vedge at
beskytteden art i, som har den hgjeste rang, angivet ved den hgjestevaadi af R, hvor
D, angiver artens forventede biologiske saaregenhed, og U; reprassenterer den direkte
nytte, som arten har for mennesker. AP, angiver stigningen i sandsynligheden for at
art i overlever, hvis en given beskytte sesindsats for art i gennemfares. Endelig er C;
omkostningerne ved at gennemfgre indsatsen.

R = (D&Ud%%

R, kan opfattes som den forventede ekstra biodiversitet og nytte, som beskyttd sesind-
satsi giver pr. anvendt krone For hver art gedder, at hvis der er flere slags indsatser
for at beskytte den, sa vadges indsatsen, der giver den hgjeste vaadi af R, og den
bedste indsats for de enkelte arter danner sdledes grundlag for prioriteringen blandt
arterne.

Generdlt vil andringer i en arts sandsynlighed for at overleve ogsa pavirke andre
arters overlevelse, da deindgdr i samspil med hinanden. S&danne sidegevinster ved
en beskyttelsesindsats bar der tages hgjde for i udvedgelsen af den optimale
beskyttelsesindsats. | Weitzmans analyse fremgar dette ikke direkte, daindsatsen er
formuleret artsvis. Det svarer til, at arternelever i en zoologisk have, hvor deikke har
mulighed for samspil med hinanden. En generalisering af Weitzmansanalyseer mulig
ved at lade vaardien af enindsats, R, besta af bidrag fra flere arter.

Det skal understreges, at Weitzmans metode udel ukkende udtaler sig om, hvordan
beskyttelsen ber prioriteres for arter, hvor en beskyttelsesindsats pavirker artens
overleve sessandsynlighed. Man kan godt forestille sig, at befolkningen gnsker en
starre bestand af meget karismatiske arter, uden at disse ngdvendigvis e truede.
Starre bestande af en art vil ogsa give sterre genetisk variation og dermed ege
biodiversiteten alt andet lige. Weitzmans metode siger ikke noget om prioriteringen
af indsatsen for at tilvejebringe sterre bestande af arter med disse formal.

Arterskarismahar ~ Weitzman har testet sin teori pd amerikanske data ved at sepa
stor betydning i sammenhaangen mellem beskyttel sesudgifter ogindikatorer for
praksis de enkdte arters biologiske saaegenhed, truethed og arternes
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folkdige appd, jf. Metrick og Weitzman (1998). Arternes
biologiske saaegenhed forsages indfanget ved, hvor mange
nag e genetiske slagtninge arterne har. Truetheden er opgjort
af USA’ s naturforvaltning, mens den folkdige appel indikeres
ved dyrets starrel se, og hvorvidt det er et pattedyr, krybdyr, en
fugl dler en padde. Forfatterne finder, at indikatorerne for
sazregenhed og truethed ikke pa nogen robust madekan bidrage
til at forklare, hvor mange penge USA’s naturforvaltning
bruger padeforskdligetruedearter. Derimod er der belagg for,
at deenkdteartersfolkeligeappd dler karisma har betydning
for, hvor mange penge der bruges pa at beskytte dem.

Anvende seaf Weitzmans beslutningsregd stiller storekrav til
viden om biologiske sasmmenhaange. Det drgjer sig om at kort-
lasgge forskelige arters biol ogiske saaregenhed for at udvadge
arter, hvis gener bedst komplementerer hinanden, dvs. arter,
der har faarest gener til fadles. Ogsa viden om truethed og
relevante tiltags betydning for forskellige arters overlevel ses-
sandsynligheder skal bestemmes. Det sidste kraever data om
arters bestandstal og udbredelse samt viden om dynamiske
sammenhaange af betydning for overlevelse. Endvidere er det
nyttigt, at de forskellige arter vaadisadtes.

Der e mange mader, hvorpa offentlige tiltag kan pavirke en
arts overlevel sessandsynlighed. Indsatsens virkning pa en arts
overlevelsessandsynlighed afhaanger af, hvordan de anvendte
tiltag passer til omstaandighederne. | Weitzmans formd er de
relevante data om andringeni overleve sessandsynligheden pr.
krone fremkommet ved brugen af det mest effektive sad af
instrumenter til at beskytte arten under de givne omstaadighe-
der. Viden om hensigtsmesssigheden af forskellige tiltag og
kombinationer af disse er imidlertid ogsa vigtig for andre
indsatsomrader af naturforvaltningen end den, der er rettet mod
biodiversiteten.
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En ofteanvendt opdding af instrumenter i den offentligenatur-
beskyttelsesindsats er i direkte regulering, gkonomiske instru-
menter og offentlig forvaltning.® Direkte regulering pavirker
beslutninger direkte ved at sadte regler for, hvilke valg der ma
foretages. @konomiske instrumenter virker indirekte ved gen-
nempriserneat pavirkevirksomhedersog husholdningersvalg.
Der er en glidende overgang fra direkteregulering til gkonomi-
skeinstrumenter. Eksempe visvil enkvote, der gares omsadte-
lig, have samme adfardsmasssige virkning som en afgift af
samme starrelse som markedsprisen pa kvoten. Hvis kvoten
bortauktioneres af staten, vil effekten pa de offentlige finanser
svaretil provenuet fra afgiften. Ved offentlig forvaltning star
det offentligei et arbgjdsgiverforhold eler som keber af speci-
fikke ydelser over for dem, der udfarer forvaltningen.

Direkte regulering omfatter bl.a. forureningskvoter, krav om
godkendelse af pesticider og krav til uddanndse i brugen af
sprejtemidler osv. @konomiske instrumenter er f.eks. gebyrer,
skatter og afgifter, handlede kvoter og udlicitering. Offentlig
forvaltning er typisk arealerhvervelse og andring af anvendd-
sen af arealerne. Udlicitering kan ogsa opfattes som en slags
offentlig forvaltning, da udfeerdigel sen af kontrakter for natur-
venlig arealanvende se nagpe ville blive gennemfart uden of -
fentlig indsats. Andre virkemidler er tilvgebringdse af infor-
mation til virksomheder og husholdninger, hvis adfaad kan
resulterei eddagyge se af levesteder, og involvering af interes-
senter, dvs. landmaand, interesseorganisationer osv., i forvalt-
ningen. Tilveebringese af information kan hjadpe, hvis for-
urening skyldes uvidenhed om forureningens negative konse-
kvenser. Involvering af interessenter kan ogsa vaare nyttigt,
delsfor at gare brug af den specialviden, interessenterne har,
og delsfor at sikrevaretagelse af alleinteresser. Indferelse af
erstatningsansvar for miljaskader er ogsa en made at inddrage
desamfundsmaessige omkostninger ved forurening i forurener-
nes beslutninger. Eksempler patiltag er angivet i tabd 11.4.

9) For en mere generel gennemgang af virkemidler i miljg- og
naturpolitikken, se f.eks. Det @konomiske Rad (1993) og Det
@konomiske Rad (1995). OECD (1999b) giver en detajeret
gennemgang af forskelligeregul eringsi nstrumenter og de sammen-
hamnge, hvori de skal anvendes, og diskuterer, hvordan instrumen-
terne kan implementes.



Tabel 11.4 Eksempler pa virkemidler i naturbeskyttel sesindsatsen

Direkteregulering @konomiske Offentlig forvaltning
virkemidler
Friluftsliv Lovsikret adgang til  Subsidier til Erhvervelse af arealer
naturomrader skovrejsning og andret anvendese
Udlicitering af driften
af naturparker
Biologisk Omréade- og Jagt- og Erhvervelse af arealer
mangfoldighed artsfredninger fisketegnsafgift og aandret anvendelse
Handlede jagt- og Udlicitering af
fiskekvoter naturbeskyttelse
Subsidier til
skovresning
Udlicitering af
naturbeskyttelse
Afvikling af subsidier
med negative
konsekvenser for
biodiversiteten
Beskyttelseaf ~ Dyrkningsfri bream- Subsidier til oprettelse Erhvervelse af arealer
vandmilj get mer omkring vandlgb af vadomrader og andret anvendese
Harmonikrav mellem Pesticidafgift
husdyrhold og
jorctilliggende
Udlicitering af vand-
beskyttel sesomrader
Kilde: Egne opgerelser.
@konomiske Et ofte anvendt eksempel p3, at gkonomiske instrumenter er
instrumenter er ofte  bedre end direkte regulering, er, at en kvote pa den tilladte
bedre end direkte forurening ikke sikrer, at en given reduktion af forureningen
regulering sker til de laveste omkostninger. En afgift pa forureningsom-

fanget vil feretil, at forureningen mindskes der, hvor omkost-
ningerne ved at reducere forureningen e mindst. Ligeledes vil
en handlet kvote dler forureningstilladelse fare til, at de
forurenere, der kan reducereforureningen billigt, sedger deres
forureningstillade ser til de forurenere, der har store omkost-
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ninger ved at reducere forureningen. Det e dog kun, hvis
forureningen stammer fraen punktkilde, at manmed fordd kan
bruge kvoter og afgifter pa forureningsomfanget.

Hvis man kender kilden til en forurening samt omfanget og
karakterenaf denforurening, der stammer herfra, taler manom
en punktkilde. Hvis der derimod ikke kan udpeges en enkelt-
ansvarlig (det vazre sig f.eks. en virksomhed dler gruppe af
virksomheder), og de enkeltes bidrag til forureningen ikke kan
fastslas sikkert uden en meget hgj omkostning, sdtaler manom
en diffus (forurenings-) kilde.’ Et eksempd pa en punktkilde
e en kemisk fabrik, som udleder specidle stoffer, der let kan
identificeres, og hvis mamngde kan males ret pracist. Et
eksempe pa forurening fra en diffus kilde er nitratforurening
af vandmiljeet: Grundvands- og overfladevandsdynamikken er
for darligt kendt til, at man kan henfare ansvaret for grund-
vandsforurening til en bestemt landmand, virksomhed dler
husholdning.

For punktkilder kan afgifter og kvoter paforureningsomfanget
anvendes, fordi det er relativt omkostningsfrit at male omfan-
get af individers forurening, og dermed beregne afgiftsbel gbet
henholdsvis at konstatere, hvorvidt forurenerne opfylder deres
kvoter. For en diffus kilde vil det omvendt vaare vanskdigt at
kontrollere, hvorvidt en kvote dler aftale er overholdt, daindi-
viduelle udledninger er meget dyre at male. Dette problem gi-
ves 0gsa som en grund til, at danske kvadstofnormer har haft
svaat ved at opna den enskede virkning, jf. f.eks. Hansen
(1999). Maeproblemer ger det ogsa vanskeligt at beregne,
hvor stor en forureningsafgift der skal betales, hvorfor afgifter
pa forureningsomfanget ogsa er vanskelige at bruge. For en
diffus kilde kan det derfor vaare bedre at anvende stykafgifter
pa brugen af de stoffer, der skaber forurening.

For sezlig truede arter kan selv en mindreforvaaring af artens
levesteder faretil artens forsvinden. @konomiske virkemidler
kan i en sadan situation have for usikre virkninger, og regu-
lering kan vaare for vanskdlig at handhaeve. Dermed kan der

10) Dette kal des ofte ogsa en fladekilde. For en principiel diskussion
af forskellige virkemidler over for diffuse kilder sef.eks. Xepapa-
deas (1999).
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ikke opnds sikkerhed for, at arten ikkeforsvinder. | s fald kan
det vegrenyttigt at lade det offentlige varetage forvaltningen af
de aredler, hvorpd arten lever.

Aredlforvaltning kan ogsa gennemfares ved, at staten opkeber
jord og videresadger jorden med en klausul, der specificerer en
bestemt anvendelse. Denne form anvendes bl.a. i Australien.
Dette sikrer, at hvis der er en markedsmaessig anvendelse, der
sikrer den gnskede tilstand, sa vil jorden blive solgt til den
jordbruger, der ud over at beskytte naturen kan opna den
hgjeste profit dler velfaard. Der vil typisk veae en forske pa
den pris, staten betaler for jorden, og den pris, staten kan
videresadge jorden til, nar der er udformet nogle krav til an-
vendelsen. K ghsprisen pajorden af spejler den bedste markeds-
maessige anvendelse uden restriktioner pa anvendelsen, mens
salgsprisen afspgler den bedste markedsmaessige anvendelse
med restriktioner. Statens tab ved kb og salg af jord afspgjler
derfor den billigste made at fa opfyldt kravenetil anvenddsen.
Hvis det ikke er muligt at beskytte naturen og opna positiv
profit dler velfaad med en markedsmeessig anvendd se, bliver
jordenikkesolgt. Staten behgver dogikkesdyv at varetagehele
forvaltningen i dette tilfadde, men kan udlicitere driften af
arealerne. Det kani praksisforega ved, at staten formulerer en
kontrakt, der fastlasgger nogle retningslinier for driften af et
statsget areal. Herefter udbydes kontrakten pa en auktion, og
den, der skal have mindst for at forvalte arealet efter kontrak-
tens bestemme ser, overtager forvaltningen.

For at ovennaav/nte ordninger skal vaae anvenddige, ma det
vagemuligt og billigt at kontrollere, hvorvidt privateforvaltere
overholder dereskontraktligeforpligtel ser. Hvisforpligtelserne
omfatter oprettelse af fysiske eementer i landskabet, sasom
skovrejsning og smabiotoper, er det let at kontrollere overhol-
delse. Det ma ogsa veae muligt at kontrollere, hvorvidt
afgraesningen af et givet areal er skansom. Et vigtigt aspekt af
udlicitering er, hvilke rettigheder forvalteren far ud over sine
pligter til en bestemt anvendese. Hvis forvalteren ikke far
nogle rettigheder mht. at anvende arealerne, men kun skal
udfare arbejde for staten, sd er udlicitering i princippet ikke
forskdligt fra at lade statens eget personale varetage driften,
da kontrol af overholdelse af en sadan kontrakt er det samme
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som at vurdere, hvorvidt en medarbejder Iagser sine opgaver
tilfredsstillende. Hvisforvalteren er fuldstandig frit stillet med
hensyn til anvenddsen, blot pligterne i kontrakten er opfyldt,
er det vigtigt at overvee, hvilkefalger for naturen forvalterens
anvende se kan have.

Der skal udvises varsomhed i udformningen af virkemidlerne
for at undga, at man utilsigtet forbedrer et naturaspekt pa be-
kostning af et andet, dler at noglenaturvardier ikkerealiseres.
Da naturbeskyttelse ofte giver bade rekreative vaadier, biolo-
gisk mangfoldighed og beskyttel seaf vandmiljeet, kandet vaare
nyttigt at anvende flereforskeligeinstrumenter for at sikre, at
ale gevinsterne realiseres, jf. OECD (1999b).

Hvisflereaktiviteter kan faretil gdelagggelseaf en artsleveste-
der, og deforskelige aktiviteter kan substituere hinanden som
led i at @ge forurenerens indtjening, sa skal indsatsen rettes
mod alle de forskedllige aktiviteter. For eksempd vil det veare
nyttigt at supplereen evt. afgift pa handelsgedning til landbru-
get med instrumenter rettet mod nedsivning af nitrat fra hus-
dyrgedning, da husdyrgedning til en vis grad kan substituere
for handesgedning, og omgaese af afgiften dermed er mulig.

[1.5 Internationale forpligtelser over for beskyt-
telse af biologisk mangfoldighed

Det er i Danmarks og andre landes interesse, at den biologiske
mangfoldighed i verden som helhed er omfangsrig. Det vil
eksempelvis gge sandsynligheden for, at der i fremtiden kan
fremstilles medicin til bekeampe se af sygdomme, somi dag er
uhdbreddige. Den globale dimension af biodiversitet knytter
sigferst og fremmest til optionsvaardier, men ogsatil eksistens-
og arvevaadier. Derimod vil rekrestive vaadier overvgende
komme de naa'e omgivelser til gode, om end der ogsa kan vaare
visse gramseoverskridende gevinster, da det som turist er
muligt at fa gleede af plante- og dyrearter i fremmede egne.
Hvis e land i sin naturbeskyttelsesindsats bidrager til den
globale biodiversitet, vil det dermed give en gevinst for andre
lande.
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For at sikre den sterste globale biodiversitet vil alle lande
skulle arbejde for at beskytte de arter og naturtyper, som er
prioriterede internationalt set, dvs. primeat dem, der generdt
er truede dler saddnei starre omrader som eksempelvis EU.
| praksis kan det adskille sig vassentligt fra at beskytte de arter
0g naturtyper, som nationalt er truede eler saddne. Denne
internationale arbgdsdeling sikrer, at arter og naturtyper op-
prioriteresi deomrader, hvor omgivelserneer bedst egnede, og
hvor dei forvgen lever i rdativt store bestande.

Med en s&dan arbejdsdeling er landene nedt til at aandre prio-
ritering i naturbeskyttelsesindsatsen, hvorved den nationale
biodiversitet sandsynligvis reduceres.** Der synes derfor at
vageindbygget en konflikt i at arbgdefor at sikre den globale
biodiversitet, da det med usandrede ressourcer formentlig sker
pa bekostning af den nationale biodiversitet.

Der e nogle arter, der i kraft af bl.a. karisma har en saalig
betydning for store dele af befolkningen. Eksempelvis er stor-
ken en del af danskernes kulturarv. Sa selvom storken lever i
store bestandei f.eks. Portugal og ikke er truet af udryddelse,
sa vil Danmark vage interesseret i at gere en indsats for at
bevare den. Samtidig rummer Danmark i europagsk sammen-
haang vassentlige levesteder for skarven. Derfor er det vigtigt,
at Danmark arbejder for at sikre, at den findes i levedygtige
bestande. Det er imidlertid ikke ngdvendigvisi dansk interesse
at beskytte skarven, da den eksempelvis kan forvolde skader
for fiskerierhvervet. Det blev sdledestilladt for erhvervsfiskere
at skyde skarve, der slar sig ned omkring fiskeredskaber, jf.
Miljg- og Energiministeret (1995a).

Deenkdte lande vil vagefristedetil at forfelge egne nationale
interesser og samtidig hdbe pd, at andrelandetil gengadd tea-
ker pa fadlesskabet. For at sikre biodiversitet i en sterre geo-
grafisk sasmmenhaang er det derfor ngdvendigt at lave forplig-
tende internationale aftaler, hvor landene binder sig til at

11) Det er dogikke givet, at det reducerer den national e biodiversitet.
En hgjere bestand af en art resulterer i en hgjere genetisk
variationinden for arten, hvilket i sigselv forgger biodiversiteten.
Det er ikke muligt at afgere, hvordan dette skal afvejesi forhold
til at bevare flere arter.
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beskytte arter og naturtyper, som gavner den biologiske
mangfoldighed i det samlede omréade.

Med Biodiversitets-konventionen, der blev undertegnet pa
FN’s konference om miljg og udvikling i 1992, skete der et
gennembrud i det internationale samarbgde for at sikre bio-
diversitet. Et af bidragenetil at bevarebiodiversiteten er kravet
om, at nationalstaterne skal udarbejde nationale strategier, jf.
Miljz- og Energiministeriet (1995a). Konventionen kombinerer
endviderenaturbeskyttel semed hensynet til landenes gkonomi-
ske og sociale udvikling. Det spillede en stor rolle at fa sikret
en rimdig kompensation til u-lande for udnyttelse af genetiske
ressourcer. Det blev derfor sléet fast, at g endomsrettighederne
til genetiske ressourcer tilhgrer nationalstaterne, og at de bl.a.
kan kraave en rimdig betaling for at tillade andre lande at
anvendedisse. Ud over forddingspolitiske hensyn kan det med-
virketil at sikre, at u-lande prioriterer hensynet til biologisk
mangfoldighed.

Det mest forpligtende samarbejde om biodiversitet for Dan-
mark foregar i EU-regi. EF udarbejdede habitatdirektivet sam-
me & som Biodiversitets-konventionen blev underskrevet.
Direktivet har til formal at sikre bevaring af bestemte naturty-
per, dyre- og plantearter samt arternes levesteder, som er af
betydning for EU, jf. Radets Direktiv 92/43/EQF af 21. maj
1992. De naturtyper, der fremgar af direktivet, vurderes at
vagei farefor at forsvindei deres naturlige udbrede sesomrd-
de, have et begramset udbredesesomrade dler vagre karak-
teristiske eksempler pa natur i forskellige omrader af Europa.
Dedyre- og plantearter, der skal bevares, e dem, somi EU e
truede, sarbare dler sjaddne samt dem, der kun findes pa et
mindre afgramnset omrade.

Der blev ogsa indgaet omfattende internationale aftaler fer
Biodiversitets-konventionen i 1992.2 EF's Fuglebeskyttd-
sesdirektiv skal sikre en raskke truede dler sarbare fuglearter
og deres levesteder, jf. Radets Direktiv 79/409/EQDF af 2.april
1979. | 1975 tradte Ramsar-konventionen i kraft. Den har til

12) For en oversigt over vassentlige international e aftal er vedrgrende
naturbeskyttelse se bl.a. Milj@ og Energiministeriet (1999a).
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formdl at sikre beskyttelse af vadomrader af international be-
tydning, sa de kan beskytte vandsystemernes balance og have
betydning som levested for navnlig vandfugle.

| overensstemme semed habitatdirektivet skal Danmark arbe-
defor at beskytte omkring 40 arter og 60 naturtyper, hvoraf 54
er ikke-marine naturtyper.®® Af disse arter var 11 hverken pa
radlisten i 1997 dler fredet efter dansk lov. Der er altsa et
betyddigt overlap mdlem arter af dansk henholdsvis europae
isk interesse. Det er dog tankevaskkende, at mereend hver fjer-
de af de arter, Danmark er forpligtet til at beskytte i habitat-
direktivet, hverken er truede, sarbare éler gaddnei Danmark.
Det kan tages som et tegn pa, at internationale aftaler farer til
en vis grad af arbgdsdding. Til sammenligning er der mere
end 3.000 arter pa redlisten af de omkring 10.000 kendte arter
i Danmark. Blandt de 54 ikke-marine naturtyper var der bl.a.
ottetyper af skov, somikkevar omfattet af dansk lov, jf. Lund
og Rahbek (2000).

For at varetage hensynet til arter og naturtyper med saalig
EU-interesse skal de enkdte lande udpege internationale
naturbeskyttelsesomrader, der omfatter EF-habitatomrader,
EF-fuglebeskyttel sesomrader og Ramsar-omrader. Disseudger
tilsammen det sakal dte Natura 2000-netvagk. |mplementering
af direktiverne indebaaer mere end udpegning af omréader.'
Landene skal ogsa foretage en overvagning af direktivets arter
0g naturtyper og vurdere disses bevaringsstatus. Herudover er
landene forpligtet til at beskytte omraderne, sa der ikke sker
forringelser af naturtyper og levesteder for arterne. Omraderne
skal ikke alenesikresmod forringel ser, der skal om ngdvendigt
ogsa foretages genopretninger eler sikringer af en gunstig
bevaringsstatus. Dermed rummer habitatdirektivet befgjel ser

13) Nogle arter og naturtyper i direktivet tillaggges en saalig priori-
tering. For Danmark drejer det sig om to arter og 13 naturtyper.

14) Implementeringen forudsadter, at direktiverne har eller far
hjemmel i dansk lov, jf. bl.a. Bekendtgerelse nr. 782. af 1.
november 1998 om afgramsning og administration af internatio-
nale naturbeskyttelsesomrader. Der er i Danmark en rakke
problemer med at fa EU-direktiver pa miljgomradet implemen-
teret i dansk lov paen sddan méade, at hensigteni EU-direktiverne
efterlevesi praksis, jf. Pagh (2000).
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ogforpligtelser til at udgereet effektivt beskyttel sesinstrument
for de arter og naturtyper, som er med i direktivet.®

Som udmentning af habitatdirektivet har Danmark udpeget
194 omrader til beskyttelse, heraf 48 marine omrader. De
udger tilsammen godt 10.000 kn?, hvoraf 2.800 km? er
landareal. EU-Kommisionen vurderede imidlertid, at disse
omrader ikkedakker alledearter og naturtyper, som Danmark
har forpligtet sig til at beskytte. Danmark er derfor blevet
palagt at revidere sine udpegninger for at leve op til habitat-
direktivet.’® EU-landene skulle have udpeget habitatomrader i
1995. Forelgbig har ingen lande i EU udpeget omrader, som
EU-Kommisionen har godkendt i forhold til landenes arter og
naturtyper. Frankrig og Tyskland er blandt delande, der mang-
ler mest, jf. tabd I1.5. Implementeringen af EF’ s Habitatdirek-
tiv synes saledes at tagelang tid. For Danmarks vedkommende
skal det maske sesi sammenhaang med omfanget af omradeud-
pegningerne. Disse e dog for langt stersteddens vedkom-
mende omrader, der i forvgen var omfattet af forskelige
former for beskyttelseaf naturen, jf. naturbeskyttel sesloven. 43
pct. af habitatomraderneslandareal er daekket af generel natur-
beskyttelse (de sdkaldte §3-omrader) og 30 pct. af fredninger
efter naturbeskyttelseslovens 86, jf. Simonsen (2000).” Ogsa
langt hovedparten af de 111 omrader (1.900 kn¥ landareal),
der i forvejen var udpeget til at opfylde forpligtelsernei EF's

15) Der er dog mulighed for dispensation til at igangsadte projekter,
der forringer et udpeget omréde, hvis der ikke er noget alternativ
hertil, eller hvisdet er bydende ngdvendigt af hensyn til vaesentli-
ge samfundsinteresser. For omrader, der er udpeget af hensyn til
prioriterede arter eller naturtyper, kan der gives dispensation af
hensyn til bl.a. menneskers sundhed eller sikkerhed.

16) Det er forel ghig planen, at Danmark skal indgive sit reviderede
forsdag over udpegninger af Natura 2000-omréder til
EU-Kommisioneni efterdret 2001. Det vurderes, at 16 naturtyper
og fem arter ikke er omfattet af de foresldede 194 udpegninger, jf.
Simonsen (2000).

17)  83-omréderne i naturbeskyttelsesloven er omrader, hvorpa
tilstanden ikke ma andres, bl.a. heder, moser, enge og overdrev.
Fredninger efter naturbeskyttel seslovens 86 omfatter specifikke
omréder og kan have flere formal, heriblandt kulturhistoriske
formal og naturbeskyttelse.



Tabd 11.5 Satus for EU-landenes implementering af EU’ s Habitatdirektiv

Lande Antal Samlet Omraders Samlet Oplyst Digitalisere-
udpegede areal, samlede  vurdering baggrunds- de kort over
omrader km?  areal, pct.? af udpeg- videnfor udpegnin-

ninger ® udpegn. © ger9

Belgien 102 913 3,0 - 3 3
Danmark 194 10.259 23,8 + 2 2
Tyskland 1.495 14.406 4,0 - 3 3
Grakenland 234 26.522 20,1 2 2
Spanien 867 88.076 17,4 + 3 2
Frankrig 1.028 31.440 57 - 3 3
Irland 267 3.091 44 - 3 3
Italien 2.507 49.364 16,4 + 2 2
L uxembourg 38 352 13,6 + 2 2
Holland 76 7.330 17,7 + 3 3
Dstrig 127 9.066 10,8 + 2 2
Portugal 65 12.150 13,2 + 2 2
Finland 1.381 47.154 139 + 2 3
Sverige 1.962 50.996 12,4 + 3 3
UK 340 17.628 55 - 2 3
EU 10.683  368.747

Anm.: @) Udpegningernes samlede areal angivet i pct. af landets samlede landareal .
b) ++ er komplet, + er betydelig, men fortsat utilstraskkelig og - er klart utilstragkkelig.
) 1 er fuldt tilfredsstillende, 2 er komplet, men ikke godkendt, og 3 er utilstragkkelig..

Kilde: EU-Kommisionen (2000).

Fuglebeskyttelsesdirektiv og Ramsar-konventionen, er inde-
holdt i habitatomraderne.

Store forsinkelser EU-Kommisionen vurderer, at de 111 omrader (med et samlet
i EU-landenes areal pa 9.600 knv), som Danmark udpegede til at beskytte
udpegninger listede arter af truedefugleog trakfugle, er af et tilstrakkdigt

omfang. Det er kun Belgien og Danmark, der har faet denne
vurdering, menslande som Tyskland og Frankrig, ogsa nar det
gedder EF's Fuglebeskyttelsesdirektiv, er meget langt fra at
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opfylde kravene. EU-landenes hidtil udpegede omrader
indeholder dermed — 20 &r efter direktivets vedtagelse — langt
fra alle omréder af saalig betydning for truede og sarbare
fuglearter, jf. EU-Kommisionen (1999).

Det er pafaldende, sa langsomme EU-landene har veaet til at
foretage udpegningerne. Det kan skyldes, at de enkdte lande
har et incitamentsproblem. Som naavnt kan forfalgelseaf inter-
national biodiversitet reducere midler til andre hensyni natur-
forvaltningen og eksempe viskommei strid med befolkningens
enske om rekreative vagrdier. Kravet om omradeudpegninger
i henhold til eksempdvis habitatdirektivet kan betyde, at et
starre areal ma indgad i naturforvaltningen, og andre hensyn
derfor ma nedprioriteres.

Der er imidlertid gode argumenter for at have et forpligtende
internationalt samarbede, da det sikrer aspekter af biodiversi-
tet, der har klare potentielle gevinster over landegraaser. Der
ber derfor arbgdes for at gare aftalerne bindende, det vil sige
muliggare brug af sanktioner, somdisciplinerer national stater-
ne. Det kreever, at straffen ved overtraadelse er betyddig, og at
det skal kunne kontrolleres, om national staterne overvager og
forvalter udpegningerne pa en hensigtsmaessig made.

Ud over udpegning af omrader er overvagning og vurdering af
arter og naturtypers bevaringsstatus en forudsagning for at
kunne foretage en hensigtsmesssig forvaltningsindsats. Dan-
marks Miljeundersggelser har udfezrdiget en ferste og ford o
big statusrapport i forhold til habitatdirektivet, der beskriver
bevaringstilstanden for bl.a. alle 40 arter og de 13 sazlig prio-
riterede naturtyper, jf. Pihl mfl. (2000). Der har i denne under-
sggelse dog med fa undtagelser ikke vagret foretaget nogen
egentlig overvagning af arternei habitatdirektivet. Det er optil
nationalstaterne at vurdere, hvad der menes med “gunstig
bevaringsstatus’ og dermed bl.a., om der er behov for en aktiv
forvaltningsindsats. Dermed vil den europadske biodiversitet
afhaange af EU-landenes egen vurdering af bevaringsstatus.
Brug af subsidaritetsprincippet kan derfor i denne sammen-
hang vage uhensigtsmasssig, jf. diskussionen ovenfor om
landenesincitamentsproblemer. Hvis det vurderes, at enraskke
landeikkeprioriterer beskyttel sesindsatsentilstragkkeligt, bl.a.
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som felge af begraasede muligheder for at kontrollere natio-
nalstaternes dispositioner, s kan det vise sig nedvendigt at
lade EU indgd i forvaltningsarbejdet. Det kunne eksempelvis
vage nyttigt i forbindelse med vurderinger af bevaringsstatus.

Det er i dansk interesse at arbgide for, at internationale stan-
darder opfyldesfor at sikreden globalebiodiversitet. Herunder
ber Danmark sdv arbegide for at opfylde sine internationale
forpligtelser, selvom dette isoleret set kan medfare nedpriori-
tering af nationale mal. Samtidig er det sa op til Danmark at
vurdere, hvor mange ressourcer der herudover skal af sedtestil
at sikre dansk biodiversitet, rekrestive vaadier, og hvad der
elers har dansk sazinteresse. | den forbinddse kan det vaae
nyttigt at tilvg ebringeinformation om samfundets prad erencer
ved brug af gkonomisk vaxdisagning. Det kan vaze salig
velegnet i forbindese med rekreative vaadier, jf. afsnit 11.3.

[1.6 Evaluering af indsatsfor beskyttelse af dansk
biodiver sitet

Danmark har netop taget det ferste skridt til at formulere en
national handlingsplan om naturbeskyttelse og biodiversitet.
OECD kritiserer Danmark for bl.a. ikke at have formuleret en
egentlig handlingsplan for naturbeskyttelse med kvantitative
malsagtninger og tidsfrister, jf. OECD (1999b). Efterfelgende
har dendanskeregering nedsat Wilhjelm-udvalget, hvisarbegde
skal danne grundlag for en national handlingsplan. Kommis-
soriet indebager bl.a., at indsatseni forhold til deinternationa-
leforpligtelser, denationalemal og strategier skal vurderes, og
det skal afgramses, hvor indsatsen kan udbygges. Der skal
endvidere stilles forslag til en styrket koordination og prio-
ritering af indsatsen.

Der er i dette afsnit foretaget en evaluering af Skov- og Natur-
styrelsens udpegninger af omrader med henblik pa at beskytte
dansk biodiversitet. Der er anvendt en metode, der bygger pa
kvantitative data, og som kan veere med til at skabe et overblik
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til brug for udvadgelsen af omrader.’® Analysen indikerer, at
udpegede omrader i Danmark ikketilgodeser dansk biodiversi-
tet s godt, som det kunne geres. Det ville veae muligt at
beskytte alle arter i Danmark, sdledes at hver art beskyttes i
mindst tre omrader pa samme areal, som de eksisterende ud-
pegede omrader udger. Til sammenligning daekker disse om-
rader i dag ikke alle danske arter mindst en gang. Analysen
forsager ikke at forholde sig til den samlede forddagtighed af
at forfelge biodiversitet som malsagtning. Det vurderes alene,
omderessourcer, der er anvendt i den danskefredningsindsats,
kunne have sikret dansk biodiversitet pa bedre vis.

Det er ofte rdlevant at tamke pa naturbeskyttelse som udpeg-
ning af omrader, hvor der lever arter, der skal beskyttes,
snarere end udpegning af arter til beskyttdse. Der er derfor
behov for at analysere, hvilke omrader der bar beskyttes for at
sikremest mulig biodiversitet i Danmark inden for nogle givne
gkonomiske rammer.

Ved valg af indikator for biodiversitet er det rlevant at afveje
fordden af e finere detaljeringsniveau over for ulempen ved
hgjere omkostninger til at indsamle data. De eksisterende dan-
ske data giver ikke et fornuftigt beslutningsgrundlag til at vur-
dere, om nogle arter kan betragtes som vigtigere end andre.
Derfor er det i den foretagneanalyse lagt til grund, at alle arter
e ligevigtige. Det svarer til at benytte artsrigdom som indi-
kator for biodiversitet. Det indfanger et vassentligt aspekt af
artsdiversitet, men er ikke fuldt dakkende. Saledes vil artsrig-
dom altid tillaagge et omrade med mange arter, der er neat
beslaggtede, et starre omfang af biodiversitet, end e areal med
lidt fagrearter, der til gengedd er meget fjernt beslaggtede. Det
kan vage en god approksimation, hvis der benyttes mange
arter, jf. Williams (1998). Hvis nogle arter biologisk set
betragtes somvigtigereend andre, kan det modificereresultatet
i negvagende analyse. Dette vil dog umiddelbart vegre i kon-
flikt med Biodiversitets-konventionen, hvor Danmark har for-
pligtet sig til at arbede for at beskytte alle hjemmehgrende

18) Til analysen er der til brug for Det @konomiske Rads Sekretariat
udarbejdet et arbg dspapir af biolog Mette P. Lund oglektor, ph.d.
Carsten Rahbek, begge Zool ogi sk Museum, K gbenhavns Universi-
tet, jf. Lund og Rahbek (2000).
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arter. Ud fraen velfaardsmaessig betragtning kan det vaae hen-
sigtsmaessigt, at nogle arter ofres en saglig stor indsats, hvisde
giver mennesker en stor glagde, jf. Weitzman (1998). Det
vurderes imidlertid, at der ikke foreligger noget dakkende
beslutningsgrundlag for at vurdere enkelte arters vazdi for
mennesker. Dette nytteaspekt indgdr derfor ikke i analysen.
Endvidere ses der bort fra samspil mellem arter og de naturty-
per, som arterne indgar i.

Internationalt set benyttes forskellige strategier til brug for
udvedgelse af omrader til naturfredning. Flagskibsstrategier
baserer sig pa at frede omrader, der er rige pa karismatiske
arter som eksempelvis panda, tiger, nassehorn osv. Dette sker
bl.a. med henblik pa at tiltraskke turister, som det kendes fra
nationalparker i @st-Afrika. Meget tyder dog pa, at brug af
sadanne “flagskibsarter” i udvedgelsen er en darlig rettesnor,
hvismalet er at sikre biodiversiteten, jf. Williams mfl. (2000).
Her prassenteres nogle metoder, der udmaarker sig ved at vaae
baseret pa systematisk brug af biologiske data for arters ud-
bredelse. Hotspots er omrader, der isoleret set er sarligrigepa
biodiversitet. Hotspots-metoden kan udformes for artsrigdom,
hvorved den vil udpege de omrader, der hver for sig har flest
arter. En variant af hotspots er udvadgelse alene pa baggrund
af arter med begramset geografisk udbreddse, de sdkaldte
endemiske arter. Blandt omrader, hvor disse geografisk
afgramsede arter lever, udvadges de omrader, der har flest af
de endemiske arter. Metoden kraaver derfor kun data for disse
arter. Det kan forventes, at de udvalgte omrader komplemen-
terer hinanden mere end hotspots udvalgt efter artsrigdom, da
omraderne er kendetegnet ved at vagre levesteder for arter, der
ikke lever andre steder.

En anden strategi til brug for udvadgelse af omrader er kom-
plementaritetsprincippet. Det betyder, at udvadgelse af omra-
der skal ske under hensyntagen il artsrigdommeni alledeom
rader, der beskyttes. For at dakke flest mulige arter skal man
derfor beskytteden kombination af omrader, der har flest arter.
K omplementaritetsmetoden udmaaker sig ved at opfylde opti-
malitetskravet: at maksimere biodiversiteten for et givet
omkostningsniveau, jf. Williams mfl. (2000). Dette adskiller
sig fra hotspots baseret pa artsrigdom, som i hgjere grad kan
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medfare, at noglearter kan vaare beskyttet mange gange, mens
andre arter slet ikke er beskyttet. Til gengadd stiller komple-
mentaritetsmetoden starrekrav til data, da et omrades samlede
arter skal identificeres.

| Australien, Sydafrika og visse stater i USA inddrages kom-
plementaritetsprincippet alleredei naturforvaltningen. Komple-
mentaritetsmetoden er formuleret i optimeringsprogrammet
Worldmap, der er udviklet af The Natural History Museumi
London. Programmet, der er automatiseret til almindelige
pc e, e brugt i nedenstaende analyse af den danske naturbe-
skyttelsesindsats. Udvadgelsen af omrader sker efter hgjeste
komplementegreartsrigdom i sjaddne arter, hvor der med sjad-
den menes begramset udbredd se, jf. boks I1.5. Intuitionen er,
at hvis malet er at beskytte alle arter, s skal de omrader, hvor
arter kunlever et sted, nadvendigvis udpeges. Efterhanden som
omréder bliver inkluderet i det prioriterede s af omrader, vil
dearter, som endnu ikke er repraesenterede, vaae kendetegnet
ved at vage mere og mere udbredte. Det er hdetiden muligt at
identificere baggrunden for, at et givet omrade er inkluderet i
det prioriterede sad. Udvadge sesprocessen er gennemskuelig
og fleksibel, og det er pa ethvert tidspunkt muligt at fastsl3,
hvilke arter de enkelte omrader bidrager med.

Det skal belyses, hvor godt den danske naturbeskyttelse lever
op til sikring af biologisk mangfoldighed i Danmark. Hertil
karakteriseresindsatsen, og den sammenlignes med den “ bedst
mulige indsats”, der kan opnas med brug af komplementari-
tetsprincippet med et tilsvarende arealforbrug. Endvidere skit-
seresdet, hvordan den fremtidige beskytte sesindsatskan base-
res pakomplementaritetsprincippet. Resultaterneer baseret pa
de eksisterende landsdaskkende data, der omfatter knap fem
pct. af kendte danske arter og deres udbredelse. Pracisionen i
resultaterne kunne dermed forbedres med et bedre datagrund-
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Boks I1.5 Algoritme i Worldmap, der bygger pa komplementaritetsprincippet

. Vadg alle omrader med arter, der kun er registreret en gang.

. Defalgendetrin gentages, indtil alle arter er reprasenteret:

a) Vadg omrader med den starste komplementagre artsrigdomi de jaddneste
arter (ignorer mindre sjaddne arter). Hvis der er omrader, der er ligegode, da
b) vedg blandt disse omrader det omrade, der har den sterste komplementaere
artsrigdomi de neest-sjaddneste arter. Er der stadig omrader, der er ligegode,
da

c) vadg blandt de resterende omrader et omrade ud fra en arbitrae rege, der
sikrer, at forlgbet kan gentages.

. Identificer og fravedg omrader, der set i bakspejlet er ungdvendige for at
reprassentere alle arter.

. Gentag ovenstaende trin, indtil alle arter er repraesenteret det gnskede antal
gange, dler indtil et evt. pa forhand fastsat antal omrader er udpeget.

For en uddybning se Lund og Rahbek (2000) og Williams mfl. (2000), hvor det
uddybes, hvordan der kan prioriteres mellem de farste n omrader.

| software-programmet Worldmap er implementeret enlang rakkeforskeligekriterier
og algoritmer til at prioritere udvedgelse af omrader pa basis af kvantitative data og
i forhold til et defineret mal. Som alternativ til de foretagne analyser i dette afsnit
kunne metoden eksempevis benytte information om naturtyper i de forskelige
omrader, hvilket kunne supplere dler erstatte indikatoren artsrigdom. Ma for
bestandes levedygtighed eller en malsastning om, at bestemte arter eller omrader skal
ydes en sazlig beskyttelse, kan indbygges. Naturforvaltningens ressourceforbrug kan
opgeres mere detaljeret, hvis der fordigger sddanne data. Det er derfor farst og
fremmest manglende landsdaskkende data, der kan begramse anvenddigheden i
praksis.

Arters beskyttelse Den biologiske mangfoldighed karakteriseres som antallet af

i Danmark arter og dissesgeografiskeudbredd se. | Danmark kan naturbe-
skyttede omrader siges at beskytte rundt regnet 95 pct. af
arternemindst et sted, jf. Lund og Rahbek (2000). Det er altsa
ikke alle arter, der er under beskyttelse, men til gengedd er
omkring halvddlen af arterne beskyttet i mindst 20 omrader i
Danmark, jf. figur 11.3.
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Figur 11.3 Arternes beskyttelse i Danmark
Andel (pet.)

50
. Dansk naturbeskyttelse
40 —
30

20

10 —

4-9 10-19 20+

2 3
Antal beskyttelser

Anm.: Danmark er opdelt i kvadrater, hvor nogle danskeartersudbredel se
er kortlagt. Antal beskyttelser for en art svarer til antallet af
beskyttede kvadrater, hvori den pagaddende art lever.

Kilde: Lund og Rahbek (2000) og egne beregninger.

Det er antaget, at fredninger og sdkaldte Natura 2000-omrader
daskker den danske udpegning af omrader til sikring af biolo-
gisk mangfoldighed. Natura2000-omrader omfatter udpegnin-
ger i Danmark af internationale naturbeskyttelsesomrader i
henhold til EF's Habitatdirektiv, EF s Fuglebeskytte sesdirek-
tiv og Ramsar-konventionen, jf. afsnit 11.5. Natura 2000-om-
rader har alenetil formal at sikre den biologiske mangfoldig-
hed, mens der for nogle fredninger ogsd er andre formal end
biodiversitet. Da Natura 2000-omrader dakker tre fjerdedele
af det samlede udpegede areal i analysen (4.200 kn), virker
det rimeligt at analysere sikring af biodiversitet pa baggrund
af fredninger og Natura 2000-omrader. Det skal dog erindres,
at mange mindre §3-omrader ikke er inkluderet i analysen, jf.
boks 11.6. Den danske udpegning af omrader til sikring af
bi ol ogisk mangfoldighed ses at vaarekoncentreret omden jyske
vestkyst og andre kyststrakninger, jf. figur I1.4.

For langt defleste artsgrupper er der ikketilstraskkeligt kend-
skab til deres udbredelse. Der er kun kendskab til landsdaek-
kende udbreddse for knap fem pct. af de kendte danske arter.



For disse findes kvantitative data indsamlet pa et kort, hvor
Danmark er opddt i kvadrater af 10*10 km. Den danske ind-
sats af naturbeskyttelse skal derfor opdeles efter samme kva-
drater for at kunnevurdere, hvilkearter deenkete udpegninger
tilgodeser. Det vurderes, at de udpegede danske omrader bedst
lader sigudtrykkeaf dekvadrater, hvor arealet af udpegninger-
ne e sterst. Den danske indsats repraesenteres pa den bag-
grund af 117 kvadrater, der alle er daskket af udpegninger pa
mindst 30 pct. af kvadratetslandaredl, jf. figur 11.5. Kvadrater-
ne har et samlet landareal pa 3.500 knv. Evalueringen af de
danske udpegede arealer tager sdledes udgangspunkt i disse
117 kvadrater, der samtidig antages at vegre beskyttedefor alle
dearter, somforekommer i disse kvadrater. For en grundigere
gennemgang af analysens forudsagninger se boks11.7.
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Figur 11.4 Fredninger og Natura 2000-omrader i Danmark

|
3]

|

1

o
= s T "\ﬂ-_
l‘

{,‘N

il N

i
%
S
[}
I
]
P

o A
1

L
13

|
Ld

L]

. ’\r
]
[

o "'Q_-r M
27
R
'rr'
2
)
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Boks I1.6 Typer af udpegninger af omrader, der indgar i analysen

Alle fredninger og Natura 2000-omréder pa landjord er i analysen inkluderet som
naturbeskyttelse. Tilsammen udger de4.200 knv landareal . Natura2000-omrader har
alenetil formdl at sikre den biologiske mangfoldighed. For nogle fredninger er der
ogsa andre formal end biodiversitet.

Fredninger efter naturbeskyttelsens 86 kan daskke landarealer og ferske vande for at
beskytte den vilde flora og fauna samt deres levesteder og omrader af landskabdlig,
kulturhistorisk, naturvidenskabelig eler undervisningsmeessig veardi. Omkring fire
procent af det danske landareal er dakket af fredninger (1.800 knv¥). Mindre
punktfredninger, f.eks. kirkefredninger, er sorteret fra. Fredninger kan vaareen effektiv
formfor beskyttel se, menindehol der ikkenadvendigvis bestemme ser omregelmaessig
plge. En evaluering af effekten af isax de addre fredninger ville vaae gavnlig for at
konstatere, om der 0gsa ydes red beskyttelse.

Natura 2000-omrader er udpeget af Danmark som opfeigning pa EF's
Fuglebekyttelsesdirektiv, EF's Habitatdirektivet og Ramsar-konventionen. Syv
procent af det danske landareal er dakket af Natura 2000 netvaarket (3.200 kn).
Natura 2000-omrader er potentielt et meget effektivt beskyttelsesinstrument for de
arter og naturtyper, der er omfattet af direktiverne.

Desdkaldte §3-omrader (Naturbeskyttelsesloven) er ikkeinkluderet i analysen. Disse
omréder udger en af grundpillernei dansk naturforvaltning, da levestederne for den
vilde flora og fauna herigennem sikres mod fysiske indgreb. Flere af de starre
§3-omrader indgdr dog i Natura 2000 netvaaket og er dermed indirekte inkluderet i
analysen. Der e imidlertid mange fragmenterede §3-omrader, der ikke indgar i
analysen. Effektiviteten af disseomrader for sikring af biodiversiteten vil afheenge af,
hvordan sammenhaangen er mellem disse mange omrader. §3-omradernevil dog under
alle omstaandigheder bidrage positivt til den samlede biodiversitet.

Natura 2000-omrader er udpegede med henblik pa at sikre biodiversitet af
EF-interessg, jf. afsnit 11.5. Der er imidlertid et meget stort sasmmenfald med allerede
udpegede omréder. Ferst og fremmest er omkring 1.200 kn? dakket af sterre
§3-omrader. Natura 2000-omrader daskker endvidere — ud over fredninger — ogsa
forvaltede omrader, der stammer fra Naturskovsstrategien, reservater og naturgen-
opretninger.
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Boks I1.7 Arternes udbredelse i Danmark og antagel ser om beskyttelse

Arternes udbredelse er angivet ud fra et Danmarkskort opddt i 633 kvadrater af
10*10km (UTM-net). For at evaluere Skov- og Naturstyre sens naturbeskyttel sesind-
sats kraeves en vurdering af, om arter, der lever i et bestemt kvadrat, kan forventes at
vage beskyttet af udpegningerne i det pageddende kvadrat. Det virker rimdligt at
antage, at et vist minimumsareal skal veare fredet, for at dette er opfyldt. Det kan
imidlertid ikke praecist afgares, hvilket kvantitativt krav det stiller til fredningsomfan-
get. Som udgangspunkt er det i analysen antaget, at 30 pct. af e omrade skal vage
daekket af fredninger dler Natura 2000-omrader. Det svarer til 117 kvadrater i
Danmark.

De faktiske danske udpegninger af arealer i form af fredninger og Natura 2000-om-
rader, der spreder sig over det meste af Danmark, e hermed samlet i & mere
begramset antal kvadrater, som til gengadd antages at beskytte alle arter registreret
i disse. Disse kvadrater daekker et landareal pa 3.500 kn?. For de resterende 516
kvadrater antages det omvendt, at de forekommende arter ikke er tilstrakkelig
beskyttet af naturforvaltning. Hovedformdlet i analysen er ikke at bedemme
dakningen af den faktiske indsats, men at vurdere hvor godt udpegningerne er
foretaget sammenlignet med, hvor godt de kunne vazre foretaget. De 117 kvadrater
virker dermed som et bedste skgn over Skov- og Naturstyrelsens prioriterede omrader.

Udpegningen af de 117 kvadrater afhaanger endvidere af, at fredningerne daskker en
tilstraskkelig andel af landarealet og ikke af hele kvadratet. Denne antagel se pavirker
niveauet af antal omrader og dermed niveauet af arternes beskyttelse markant. Saledes
er det kun 17 omrader i Danmark, hvor mindst 30 pct. af kvadratet (30 knv) er
daskket af udpegede omrader. Antagelsen betyder endvidere, at der med den anvendte
antagelseer enforholdsvis stor ande af mindrekystomrader medi sadtet af kvadrater,
der udger den danske fredningsindsats. Antagelsen pavirker imidlertid ikke de
overordnede resultater om omkostningsbevidsthed, jf. gennemgangen i Lund og
Rahbek (2000). Enddlig afheanger udpegningen af kvadraterne ogsa af beliggenheden
af det benyttede kvadratnet, da et fredet omrade risikerer at blive opdet i flere
kvadrater. Betydningen heraf vurderes at vazre begramset, men det kan ikke testes
empirisk, dadatafor arternes udbrede sekun er kendt med tilknytning til det anvendte
kvadratnet.

Analysen baserer sig pa de 468 arter, hvor man kender arternes udbredelse, heraf er
160 pa den danske redliste. Til sammenligning er der omkring 10.000 kendte arter i
Danmark, mens der skannes at vage 30.000 arter i alt, jf. uddybning i Lund og
Rahbek (2000).
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| analysen males biodiversitet ved antallet af arter. Jo flere
beskyttedelandarealer arter indgdr i, jo sterre er sandsynlighe-
denfor, at debevares. Det er imidlertid vanskdigt at kvantifi-
cere den pragise sammenhaang. Man kan dog regne med, at
den beskyttelse, et ekstralandareal yder for enart, er aftagende
i takt med at arten beskyttes pa flere arealer. Pa et tidspunkt
ma man regne arten for effektivt beskyttet eller vurdere, at
risikoen for, at arten forsvinder, stort set ikke kan begraanses
af at frede flere arealer. Udvedgdse af “ den bedste strategi”
ma endvidere bero pa en vurdering af, hvor stor sandsynlighe-
denfor bevarelse af arter skal vaae, for at man vil betegne den
som “tilstrakkelig”.

Som en farste approksimation kan det antages, at arter er til-
straekkelig beskyttede, sfremt deer daekket af naturbeskyttelse
i mindst et omrade. Dette mal kunne opfyldes i Danmark med
brug af et langt mindre naturareal end det, der er fredet, jf.
figur I1.6. Det mindsteareal, der dakker allearter (minimums-
sadtet), er pa31 kvadrater. Daden nuvaaendefredningsindsats
daekker et areal pa 117 kvadrater, er det sdledes muligt inden
for de anvendte ressourcer at dakke alle arter mindst én gang.
Af figur 11.6 fremgar det ogs3, at der i den danske frednings-
indsats er flere af arterne, der dagkkes mange gange, end der er
i minimumssadtets 31 omrader. Dette er naturligvis nyttigt,
men kan med de givne antagelser ikke opveje den manglende
dakning af omkring 5 pct. af arterne.

Biologisk kan det ikke fastslas, om der er en taaskelveadi for
antallet af daskninger, sombgr overholdes. For at strammekra-
vet til tilstraskkelig beskyttelse er det i analysen antaget, at
arter, der er daskket mindst tre steder i Danmark, er rimdigt
sikret. Dette kan opnds pa blot 76 kvadrater. Tre beskyttelser
af allearter kan sdledeslade sig gare pa et faare antal kvadra-
ter end det faktisk beskyttede, jf. figur 11.7.
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Figur 11.6 Dansk naturbeskyttelse i sammenligning
med minimumssadtet
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Anm.: Minimumssadtet angiver det mindste antal omréder (kvadrater),
som er ngdvendigt, for at alle arter er beskyttet i mindst et omrade.
Se anm. til figur 11.3.

Kilde: Lund og Rahbek (2000) og egne beregninger.

Figur 11.7 Dansk naturbeskyttelse i sammenligning
med mindst tre beskyttelser af alle arter
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Anm.: Nogle arter i Danmark lever kuni et eller to omréder og kan derfor
ikke repraesenteres mindst tre gange. Se anm. til figur 11.3.

Kilde: Lund og Rahbek (2000) og egne beregninger.



Omkostninger til
fredning afhaenger
ogsa af landar ealet

Det er vigtigt at pracisere, hvad der ville have vaaet muligt
med entilsvarendefredningsindsats. Omkostninger ved udpeg-
ning af omrader til fredning afhaanger af jordpriser og dermed
bl.a. af omradets landareal. Dette er relevant for neavagende
analyse, idet kvadraternes landareal ikke er lige stort. Det er
dermed som udgangspunkt ikke givet, at flere kvadrater er
dyrere at beskytte. Faktisk overstiger landarealet til tre dak-
ninger (ca. 4.900 km?) landareal et af den faktiskefredningsind-
satsi analysen (ca. 3.500 kn¥) trods et faare antal kvadrater.
M ed landareal somomkostningskriteriumer det muligt omtrent
at sikre to dakninger i Danmark for udpegninger af et til-
svarende landareal. Der er imidlertid flereting, der tilsiger, at
landarealet ikke er retvisende for at vurdere omkostninger til
naturbeskyttelse, jf. boks I1.8. Med antal kvadrater som om-
kostningskriterium er det omvendt muligt at sikrefire dasknin-
ger af allearter i Danmark, jf. Lund og Rahbek (2000).
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Boks I1.8 Omkostninger for udpegede omrader

Det ma gadde, at omkostningerne, der knytter sig til udpegninger af en rackke
kvadrater, afhaanger af savel antallet af kvadrater som af disses samlede landareal
(samt andre forhold, der pavirker jordpriser). Neden for argumenteres for, at
omkostningerne til at sikre et kvadrats biodiversitet ikke stiger proportionalt med
landaredlets starrese, og at dette mal derfor ikke ber anvendes som den eneste
indikator for omkostninger ved udpegninger. Dermed sandsynliggares det, at det er
muligt at dakke alle arter mindst tre steder i Danmark, jf. tabd 11.6.

Pa et starre landomrade vil der leveflere arter, men denne foregelse modsvares ikke
nadvendigvis af foragelsen af arealet. Hvis fredningsomkostningerne vurderes alene
at afhaange af landarealets starrelse, vil det sdledes generdlt vaare uklart, om det kan
betale sig at satse pa store landomrader, hvilket der dog kan vese biologiske
argumenter for, jf. Lund og Rahbek (2000).

Herudover er minimumssedtet, der sikrer eksempelvis tre beskyttelser, fundet med
baggrundi at minimereantallet af kvadrater og ikkelandarealet. Defundne 4.900 kn?
er dermed et overkantsken for omkostningerne til tre dakninger.

Tabe 11.6 Arealforbrug ved faktiske og optimale udpegninger

Antal kvadrater  Kvadraternes Gennemsnitligt
(10*10 km) landar eal, km? landar eal, km?

Dansk naturbeskyttelse 117 3.490 30
Minimumssad:

2 dakninger 56 3.650 65
3 dakninger 77 4.880 63

Anm.: Fredninger og Natura 2000-omréder udger samlet set 4.200 km? i Danmark. De 117
kvadrater, der i analysen udger den danske naturbeskyttel sesindsats, er kendetegnet ved,
at mindst 30 pct. af landarealet er dakket af fredninger eller Natura 2000-omrader. Disse
kvadrater er dermed de mest intensivt beskyttede.

Kilde: Lund og Rahbek (2000) og egne beregninger.
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Dansk
naturbeskyttelse
ikke tilstraekkelig
omkostningsbevidst

Radlistearter er
heller ikke beskytte-
de godt nok

Sammenfattende er det vurderingen, at udpegningen af arealer
kunne vazre foretaget pa en made, som bedre ville sikre den
biologiske mangfoldighed. Mere praist ville det med samme
ressourceforbrug vaae muligt at daskke alle arter i mindst tre
geografisk adskilte bestande. Den danske udpegning af omra-
der sikrer dog merebiodiversitet end en helt tilfaddig udvadgd -
se af et tilsvarende antal omrader (kvadrater), jf. Lund og
Rahbek (2000). Udpegningen i Danmark synes altsa at sikre
biodiversitet med en vis systematik, men altsa et stykkefraden
bedst muligeindsats, hvis udpegninger af fredninger og Natura
2000-omrader foretages alene med det ene formdl at sikre
dansk biodiversitet.™

Sdvom hensynet til biodiversitet fordrer en bevarelse af alle
arter, s kan det taankes, at en prioriteret fredningsindsats bedst
tjener dette formdl ved at veane om de truede, sarbare og
sjaddnearter. En sadan prioritering fremgar af Danmarksstra-
tegi for biologisk mangfoldighed fra 1995, jf. Miljg- og
Energiministeriet (1995a). Det e derfor rimdigt ogsa at
bedegmme Skov- og Naturstyrelsens fredningsindsats efter,
hvor mange radlistearter der beskyttes. Der findes landsdask-
kende udbredd sesdata for 160 af de godt 3.000 redlistearter.
Pa de prioriterede 117 kvadrater dackkes 85 pct. af disse 160
radiistearter, jf. figur 11.8. Der er altsa en starre andd af rad-
listearter —end af alle arter — der star uden beskyttelse. Sam-
menlignes den danske indsats med den optimal e udvadgd setil
beskyttelse af radlistearter, s peger det pa stort set sammebil-
lede, som hvis alle arter er malet for beskyttelse. Med samme
arealanvendelse vil det veare muligt at dakke alle redlistearter
tre gange.”

19) Formelt set skal Natura 2000-omréder tilgodese fed|esskabets
biodiversitet. De omrader, der indgér i analysen, er for sterstede-
lens vedkommende omrader, der i forvejen var udpeget til at sikre
dansk biodiversitet, jf. boks I1.6. Derfor anses analysen for
relevant til at eval uereindsatsen for beskyttel se af dansk biodiver-
Sitet.

20) Alle radlistearter kan dakkes fire gange pa 117 kvadrater, men
kun to gange pé et landareal pa 3.500 km? Det kan altsd ikke
entydigt afgares, om tre dakninger er mulige, da det afhaanger af
det valgte omkostningskriterium, f. til svarendediskussionfor alle
arter i boks11.8.
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Figur 11.8 Dansk naturbeskyttelse af radlistearter i
sammenligning med tre beskyttelser af alle
rodlistearter

Andel (pet.)
50
. Dansk naturbeskyttelse |:| 3 beskyttelser

40 —|
30
20
10 — ' I
0 —
0 1 2 3 4-9 10-19 20+
Antal beskyttelser

Anm.: Seanm. til figur I1.7.
Kilde: Lund og Rahbek (2000) og egne beregninger.

Radlisten er opddt i kategorierneforsvundne, akut truede, sar-
bare og sjaddne arter. Det er saaligt vigtigt at beskytte de akut
truede og sarbare arter ifglge radlisten fra 1997. Disse viser
sig imidlertid at vagre ubeskyttede i samme omfang som alle
radlistearter under et, dader er 15 pct. af disse, somikkelever
i deprioriterede 117 kvadrater. Det er dog isogr de akut truede,
der synes at mangle beskyttelse, da 10 ud af de 35 akut truede
arter i analysen ikke er beskyttedei de 117 kvadrater.

Resultaterneafhaanger af devalgteforudsagninger. Dendanske
fredningsindsats er reprassenteret pa baggrund af omrader,
hvor mindst 30 pct. af landarealet er beskyttet. Hvisdet i ste-
det antages, at det kun kraever fredninger pa 10 pct. af et om-
rade, far arterne kan betegnes som beskyttede, sa omfattes fle-
rekvadrater i den danskeindsats.? | dettetilfadde vil den dan-
skefredningsindsatsvaaekarakteriseret ved at daskke 252 kva-
drater. Dermed vil flerearter fremsta som vaarende beskyttede.
Andringer i dette kriterium kan altsa have betydning for, hvor

21) Dette er dog ikke sandsynligt, jf. Lund og Rahbek (2000).
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godt danske arter vurderes at vaare beskyttede. Fokus i naa-
vagende analyse er imidlertid ikke at bedgmme niveauet af
beskyttelse. Det er derimod at vurdere, om de omrader, som
Skov- og Naturstyrelsen har udpeget, kan siges at sikre op-
fyldelse af malsaetningen om bevarelseaf den danske biodiver-
sitet pa den bedst mulige méade for et givet ressourceforbrug.
| den sammenhaang skal konklusionen vagerobust over for, om
evalueringen sker pa baggrund af de 117 mest prioriterede
omrader dler er baseret pa et bredere udvalg af prioriterede
omrader som eksempelvis de naavnte 252 kvadrater. For det
bredere sz af udpegede kvadrater vistedet sig 0gsa, at arterne
kunne veae dakket bedre. Eksempevis er 2% pct. af redliste-
arterne stadig ikke beskyttet i noget omrade.

| den fremtidige indsats kan metoden bruges til at udpege de
omrader, hvor der lever arter, der ikke er tilstragkkelig be-
skyttede i dag. Et udgangspunkt for en sddan analyse kunne
vage, at dearedler, der allerede er fredet, fortsat skal vaaefre-
dede. Dette synes umiddelbart at fordyre opfyldelsen af mal-
saningen om at sikre danske arter en vis minimumsbeskyttel -
se. Det skal dog afvees over for de eksisterende omraders til-
veebragtelevesteder, sommaforventes at vaae nemmeat ved-
ligeholde. En vurdering af, hvilke omrader der i fremtiden ber
have hgjst prioritet, vil afheange af, hvad der er entilstrakkelig
dakning, samt om det er alle arter dler kun radlistearter, som
skal daekkes. Hvis det eksempelvis vurderes, at det er ngdven-
digt at fa daskket alle arter, men at en daskning er nok, sa vil
dette kunne geres ved at frede arealer i yderligere 16 omrader
i tilleeg til de eksisterende 117 omrader. Disse nye udpegninger
har typisk allerede fredede arealer, men altsa ikke nok til, at
mindst 30 pct. af omradet er fredet. Der er derfor behov for at
vurdere hver enkdt af disse nye prioriterede areadler for at
undersage, om det muligvis alerede er tilstraskkelig beskyttet.
Blandt de 16 omrader er eksempelvis Hirtshals omegn kun
daekket af fredninger pd omkring 3 pet. af landarealet. Meto-
den kan dermed give en indikation af, hvilke af de 16 omrader
der med starst sandsynlighed er redlt dakket af fredninger. Der
e naturligvis behov for at supplere metoden med kendskab til

22) For en uddybning af, hvilke geografiske omrader der har hgjst
prioritet, se Lund og Rahbek (2000).
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lokale forhold for at udpege de bedste omrader. Men metoden
vil kunne vaare med til at sikre, at udpegningen sker pa bag-
grund af en helhedsvurdering.

Det vurderes, at en klarerefokusering pa anvendelse af kvanti-
tativedata og analytiske metoder som komplementaritetsmeto-
den (f.eks. ved brug af Worldmap) er nyttigi tilrettelasggel sen
af denfremtidigenaturbeskyttel sesindsatsi Danmark. Flereda-
ta kunne gare analysen mere anvenddlig. Farst og fremmest er
der behov for viden om flere arters udbredelse. Det vil betyde
faareudgifter til erhvervelseog drift af arealer. Analyser viser,
at bespardsen er betyddigt starre end omkostningen til til-
vejebringelse af data, jf. Balmford og Gaston (1999). Da eksi-
sterende data er ufuldstaandige, skal resultaterne af den fore-
tagne evaluering af naturbeskyttelsesindsatsen fortolkes med
en vis forsigtighed. Der er dog meget, der tyder pd, at udpeg-
ningerne af fredninger og Natura 2000-omrader kunne vege
foretaget pa en made, sa flere arter var beskyttet.

[1.7 Naturforvaltning i praksis

Udviklingeni naturbeskyttel sesindsatseni Danmark i det sidste
arhundrede har vaget kendetegnet ved et skift i fokus fra
beskyttelse af naturomrader med vigtige rekreative vaardier til
bevaring af den biologiske mangfoldighed. Indtil 1970'erne
havde den vassentligste drivkraft vaaet gnsket om at tilfreds-
stille en stigende efterspargse efter rekreative omrader, der
stammedefraen voksendebybefolkning og faldendearbgdstid.
| 1970'ernefandt et skift sted, sdledesat indsatseni hgjeregrad
blev rettet mod beskyttelse af vildedyr og planter. Udviklingen
var i hgj grad inspireret af en voksende international bekym-
ring for, hvorvidt tilbagegangen for naturen ville fere til et
omfattende gkologisk sammenbrud. | 1990'erne har der end-
videre vagret meget fokus pa vandmiljeet.

Indtil midten af 1980'erneanvendte staten for det mestedirekte
regulering, men den ferste pesticidhandlingsplan fra 1986
markerede en stigende anvendelse af gkonomiske virkemidler.
Landbrugsreformen i 1992, der startede afviklingen af EU’s
prisstette, ma ogsa ventes at have haft en positiv sideeffekt pa
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naturen ved at tilskyndetil en mindreintensiv arealanvendelse
i landbruget. Reformen havde nogle ledsageforanstaltninger,
der var direkte rettet mod miljget og naturen. Der ydes bl.a.
tilskud til omlagning fra konventiond til @kologisk drift og
nedsadtelse af kvadstoftilfarsd. OECD har foretaget en ana-
lyse af den aktudle anvenddse af gkonomiske instrumenter i
naturbeskyttel seni organisationens medlemslandeog finder, at
Danmark anvender gkonomiske instrumenter inden for flere
omrader af naturpolitikken end de fleste andre OECD-lande,
jf. OECD (1999c). Siden 1970 har offentlig arealforvaltning
ogsa faet stigende betydning. | 1972 blev erhvervelsesloven
vedtaget med henblik pa at sikrerekreative omrader ved opkab
af aredler, og i 1989 blev naturforvaltningsloven vedtaget.
Naturforvaltningsloven udvidedeformalenemed den of fentlige
sektorsarealforvaltning til ogsd at omfattebl.a. naturgenopret-
ning og skovresning.

| det efterfelgende introduceres farst nogle centrale love i den
danskenaturforvaltning. Dernaest belysesbrugenaf forskelige
virkemidler, gkonomiskeog administrative, i nogle naturpoliti-
ske handlingsplaner. Enddig behandles organiseringen af den
offentlige sektors arealforvaltning.

Den danske naturforvaltning styres af et omfattende lovkom-
pleks. Lovene fastsadter overordnede mdl for naturforvaltnin-
gen, mens de mere specifikke mal og midler for naturforvalt-
ningsindsatsenbl.a. fastsadtesi handlingsplaner. Eksempler pa
love, der er centralefor naturforvaltningen, er kort praesenteret
i tabd 11.7. For en gennemgang af alle disse og flere love se
f.eks. Miljg- og Energiministeriet (1999a).
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Tabel 11.7

Nogle centrale love i naturforvaltningen

nes omgivende milj@

* Sikre hensigtsmaessig ud-
vikling af jordbrugs-
erhvervene og forbedre kon-
kurreceevnen

L ovens navn Mal Midler
Landbrugsloven * Beskytte landskabdige * Begramsninger paland-
vagdier brugs arealmesssige starre-
* Tilgodese erhvervsgkono- | se
miske interesser * Begramsninger pa
* Tilgodese dyrkningsjorde- | forpagtning af arealer

* Bemyndigdse til mini-
steren til at fastsadte regler
for sammenhaang mellem
husdyrhold og aredltillig-
gende

Miljzbeskyttelseslo-
ven

* Vagne om natur og miljg
* Bekaampe forurening af
jord, luft, vand og under-
grund

* Krav om miljggodkendd -
se af andringer af bygnin-
ger og drift

* Bemyndige se til ministe-
rentil fastsadtelse af regler
om bl.a. husdyrhold

Naturbeskyttelseslo- | * Beskytte den biologiske * Bestemmelse, der sikrer
ven mangfoldighed offentlig adgang til natur-
* Forbedre vandmilj get omrader
* Give befolkningen adgang | * Beskyttelse af bestemte
til at faardes og opholde sigi | naturtyper
naturen samt forbedremu- | * Regler for fredning af lo-
lighederne for friluftslivet kaliteter
* Bemyndigelser til at opke-
be arealer for beskyttelse
dler gennemfarelse af pro-
jekter
* Bemyndigelsetil ekspro-
priation
(fortsadtes)
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Tabd 11.7 (fortsat)

Planloven

* Forene de samfundsmaes-

sigeinteresser i arealanven-
delsen og vaane om naturen
og miljget.

* Regulering af arealanven-
delsen pa sazlige omrader

* Krav om vurdering af
virkninger pa miljget
(VVM) far opferesen af
anlaey, der ma formodes at
have miljgkonsekvenser

Skovloven

* Bevare og vaane de dan-
ske skove

* Forbedre skovbrugets sta-
bilitet, g endomsstruktur og
produktivitet

* Virketil vekst af skovare-
aet

* Styrke radgivning og in-
formation om god og flersi-

* Palagggelse af fredsskovs-
pligt, dvs. pligt til perma-
nent skovbrug, pa givne
aregdler

* Regulering af anvende-
sen af arealer med freds-
skovspligt

* Mulighed for tilskud til
naturvenlig skovdrift

dig skovdrift.

Kilde: Diverse lovtekster og Miljg- og Energiministeriet (1999a).

Mange mal ger det
vanskeligt at evalu-
ere effekter

L ovenes samspil

Som det fremgar af tabel 11.7, skal naturforvaltningen varetage
mange formal, og det er tamkeligt, at der kan opsta konflikter
mellemf.eks. deerhvervsmaessigemal og denaturmesssigemal
i landbrugsloven. Lovene giver ikke selv noget grundlag for at
prioritere mellem de enkelte delmal, men der ma i nogle situa-
tioner alligevel foretages prioriteringer. Disseprioriteringer vil
have stor betydning for resultaterne af reguleringen. Hvis
resultaterneaf reguleringen opfattes somutilstraskkelige, er det
derfor ngdvendigt at kende grundlaget for prioriteringerne for
at kunne foretage forbedringer.

Miljgministeriet (1994) har faet foretaget en analyse af, hvor-
dan naturforvaltningens interessenter opfatter naturforvalt-
ningsindsatsen.?® Rapporten finder bl.a., at naturforvaltningen
generdt har gode muligheder for samvirkning med anden
natur- og miljabeskyttelseslovgivning. Der er ogsa enkelteom-

23) Interessenterne er bl.a. lodsgjere, amter, kommuner, lokale
foreninger og forskningsinstitutioner.
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rader, hvor forskelligeloves mal ogmidler kanvaaevanskeige
at forene. Eksempelvis kan gnsket om at udtage omrader af
landbrugsmeessig drift som felge af naturbeskyttelseslovens
formdl vaae vanskdigt at forene med harmonikravene, der
falger af miljgbeskyttelsesloven.

Et vigtigt redskab i den direkte regulering er fysisk planlesg-
ning, somtilordner en anvendd setil deenkeltearealer. Anven-
delsen kan vaare bred, sasom at arealet ligger under byzone d-
ler landzone med de begramsninger, dette har pa arealets an-
vendelse. Anvendelsen kan ogsa vaare mere specifik, sdsom at
areslet skal vagefredet dler naturreservat under habitatdirekti-
vet. | den fysiske planlaggning er der givet store befgjelser til
amter og kommuner, hvilket er med til at gare den danske
naturforvaltning ret decentral i internationalt perspektiv, jf.
Pagh (2000).

Et eksempd pa fysisk planlaegning er udpegningen af omrader
med sagligedrikkevandsinteresser. Formalet med udpegningen
e at sikre entilstrakkelig uforurenet og velbeskyttet vandres-
sourcetil dakning af det fremtidige behov for vand af drikke-
vandskvalitet. Miljg- og Energiministeriet (1995b) har formu-
leret kriterierne for udpegning af disse omrader som, at det
fremtidige indvindingsbehov kan dakkes, at kvaliteten er den
bedst mulige, og at beskyttelsen er den bedst mulige. Sigtet
med udpegningen af omrader med seerlige drikkevandsinteres-
ser er i farste omgang at malrette oprydningen af affaldsdepo-
ter, men det tilsigtes ogsa, at omraderneikke er udsat for bety-
delig nitratforurening. Miljg- og Energiministeriet (1995b)
naevner brugen af miljavenligejordbrugsforanstaltninger, hvor
der kan gives offentlige tilskud, som et middel til at beskytte
omraderne med saalige drikkevandsinteresser. Det pataankes
ogsa at indga aftaler med landmeasndene om mere miljevenlig
drift. Der er sdledes lagt op til brugen af bade direkte regule-
ring og gkonomiske instrumenter.

Tilskud til miljevenlige jordbrugsforanstaltninger forhgjes i
saaligt falsommelandbrugsomrader (SFL). Disseomréder ud-
pegesimidiertid bl.a. blandt saalig nitratbe astedegrundvands-
omrader. De omrader, hvortil der kan sages forhgjet stette til
miljevenlige jordbrugsforanstaltninger, vil derfor ikke altid
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kunne bidrage til at na malet om at beskytte omrader med
sazligedrikkevandsinteresser. Det er vanskdligt at fastsla, hvil-
ket geografisk omradeder bidrager til forureningen af en given
grundvandsressource. Det er derfor uklart, om de saaligedrik-
kevandsomrader, hvor en indsats kan subsidieres, ogsa bidra-
ger mest til den grundvandsressource, man gnsker at beskytte.

Drikkevandet trues af forskellige typer af forurening. Der er
bade nedsivning af stoffer fra affaldsdepoter og af nitrat og
pesticider fralandbruget. Mens farstnaa/nte er en punktkilde,
& deto sidstnaavnte diffuse kilder. Fjernelse af forurening fra
affaldsdepoter kan entenudliciteresdler udfgresaf en offentlig
institution, afheangigt af, hvad der er bedst til prisen. Anderle-
des vanskdig er bekaampelse af forurening med nitrat eler
pesticider. Frivilligeaftaler om nedbringel se af kvadstofudled-
ningen vil veare vanskdige at kontrollere, jf. afsnit 11.4. En
mulighed er at lave en ordning, der minder om tilskudsordnin-
gen til SFL-omrader, for omrader med salige drikkevandsin-
teresser. Man kunne give forhgjet tilskud til omfattende om-
lagninger af arealanvendesen i omrader med sagrlige drikke-
vandsinteresser. Det skulle vage rdativt let at kontrollere,
hvorvidt landmeand aandrer arealanvendelsen fra kornavl til
skov, eng dler lagyger arealerne brak.

En dd af baggrunden for vedtagelsen af Vandmiljgplan Il i
1998 var indtrefelsen af et gkologisk sammenbrudi Mariager
Fjord, der i dette dr blev erklagret “ ded” pga. iltsvind. Desuden
gjorde EU-K ommissioneni 1997 opmaaksom pd, at Danmark
efter kommissionensopfattel seikkeoverholdt EU’ snitratdirek-
tiv. Det blev konstateret, at Vandmiljgplan | ikke havde haft
tilstraekkelig virkning, og at isag landbruget ikke havde evnet
at nedbringe udvaskningen af kvadstof. Vandmiljgplan |1 blev
derfor rettet primeat mod landbruget.?* Malet med Vandmil-
japlan 11 er at mindske markbidraget af kvedstof fra rodzonen
frai alt 230.000 toni 1987 til 130.000 ton i 2003.

I Vandmiljgplan Il anvendes en bred vifte bestaende af bade
direkte regulering og gkonomiske instrumenter. Der skal ud-

24) For en gennemgang af Vandmiljgplan | sef.eks. Det @konomiske
Rad (1993).
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leegges vadomrader, reses skov, udpeges saalig falsomme
landbrugsomrader og omlaggges til gkologisk landbrug. Disse
mal foreslas forfulgt ved hjadp af forskdligetilskud. Herudo-
ver indfares kvadstofafgift for jordbrugere, der ikke indgar
aftaler om gadningsplanreguleringer. Andremidler er en skaa-
pelse af harmonikravene og kravet til udnyttelse af kvadstof i
husdyrgadning samt anvendelse af efterafgreder pa 6 pct. af
arealet. Enddig nedsadtes kvad stofnormen med 10 pct., og det
vil bliveforsagt at andrelandmaendenesfoderanvendelse, sdle-
des at husdyrene udskiller mindre kvadstof.

Malet med Vandmiljgplan Il e nedbringelse af kvad-
stofudledningen. Nogle af virkemidlerne kan imidlertid ogsa
bruges til at nd andre mal. Vadomraderne og skovresningen
kan potentielt bade reducere nitratforureningen af vandmiljget
og @ge den biologiske mangfoldighed. Forsgg pa at reducere
kvadstofudledningen pa vadomraderne ud over en vis gramse
vil dog kunne faretil forringelser i vilde dyr og planters leve-
vilkar, jf. Tind og Larsen (2000). Hvis der gnskes en hgj re-
duktioni kvadstofudledningen, kan det vearengdvendigt at ned-
sadte malet for den biologiske mangfoldighed eller lade andre
virkemidler sikre en sterre del af den gnskede reduktion i
kvadstofudledningen.

Nogle af vadomraderne gnskes skabt ved, at lodsgjerne om-
lasgger driften af aredler til gengadd for tilskud. Tilskuddene
bliver mest virkningsfulde, hvis de omrader, hvorpa driften
omlamges, 0gsa bidrager med den sterste udledning af nitrat til
vandmiljget. Landmaandene vil forsgge at udlaggge de mindst
profitable omrader som vadomrader, og det er ikkeklart, at de
omrader vil veare bedst egnet til at reducerekvadstofforurenin-
gen. Det ma ligeledes formodes at vagre vanskeligt at udforme
frivillige aftaler, herunder udliciteringsprocedurer og auktio-
ner, der kan afhjadpe dette problem, da hverken landmanden
sdv dler andre kan have fuldt indblik i, hvor meget nitratud-
dlip til vandmiljget der stammer fra hans forskellige marker.

| Hansen (1991) foreslas en afgift pa kvaedstoftabet i landbru-
get som en omkostningseffektiv made at mindske kvadstofud-
ledningen pa. Kvadstoftabet er forskelen pa den maangde
kvadstof, der kommer ind i landbrugets produktionsproces, og
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den maangde kvadstof, der er bundet i de enddlige produkter,
f.eks. korn. Det er vanskeligt at opgere kvadstoftabet, fordi det
kraaver maling af kvadstofindholdet i al det input, landbruget
anvender til produktion og af kvadstofindholdet i landbrugets
produktion. En del af maleproblemet kan dog |@ses med ek-
sisterendeteknikker, f.eks. bliver proteinindholdet i magk malt
ved landmandens afregning med mgeriet. Kvadstofindholdet
kan derefter opgeresfraproteinindholdet. Ligeedeskan prote-
inindholdet i kad og korn mdles og danne grundlag for en
vurdering af kvadstofindholdet. Kvadstofindholdet i kunst-
gadningen e ligeledes maldligt, s en afgift pa den enkete
landmands udledning af kvadstof er ikke et urealistisk bud pa
en omkostningseffektiv reguleringsform.

Betydningen af det offentliges arealforvaltning er steget siden
1972, da erhvervelsesloven, der havdetil formdl at sikre dan-
ske landomrader til rekreative formal, blev vedtaget. Siden er
denoffentligearealforvaltning blevet underlagt naturbeskyttel -
sesloven. Arealerhvervese og -forvaltning foretages primaat
af Skov- og Naturstyrelsen samt amtskommunerne.

Denvigtigsteoffentligenaturforvalter er Skov- ogNaturstyrel-
sen. Den administrerer bl.a. statsskovene og udarbeder ret-
ningdinier for plgeaf og tilsyn med fredede arealer samt vare-
tager tilsyns- og plgjeopgaver pa Miljg- og Energiministeriets
arealer og pa vildtreservaterne. Herudover erhverver den fast
glendom pa vegne af miljg- og energiministeren og forvalter
disse arealer. Skov- og Naturstyrelsen finansierer og udferer
endvidere naturforvaltningsprojekter som f.eks. skovregsning,
gensnoning af vandlgb og oprettelse af naturcentretil gavn for
friluftslivet. Den udpeger ogsa de danske naturomrader, der
skal fredes som led i deinternationale konventioner, Danmark
har tilsluttet sig. Eksempler pa sadanne konventioner er habi-
tatdirektivet og fuglebeskyttel sesdirektivet.

Amtskommunernefinansierer og udfarer mindre naturforvalt-
ningsprojekter, fortrinsvis pa private arealer, og udferer en
raskke opgaver for Skov- og Naturstyresen, bl.a. forunder-
segelser og plgei forbindese med Skov- og Naturstyrelsens
projekter. Sterstededen af amternes forvaltning gennemfares
som flerarige frivillige aftaler med jordejere om en bestemt
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anvenddse af private arealer. Amterne erhverver dog ogsa
mindre arealer i forbinddse med deres naturplgeprojekter.
Amternevedger, finansierer og udfarer projekter af lokal inte-
resse. Herudover deltager de ogsd i udfgrelsen af Skov- og
Naturstyrelsens projekter af national interesse. Der er saledes
en arbgjdsddling mellem Skov- og Naturstyrelsen og amterne.

Forsvarsministeriet varetager forvaltningen af enkete natur-
arealer, der ikke langere tjener militaare formal. Dette er bl.a.
tilfaddet for Christiansa. Enkelte kommuner har ogsa en om-
fattende park- og naturforvaltning.

Formalene med Skov- og Naturstyrelsens arealforvaltning er
specificeret i naturbeskyttelsesloven, jf. tabe 11.7 og forskelli-
geudgaver af Kriteriepapiret (Skov- og Naturstyrelsen (1992)
og Skov- og Naturstyrelsen (1998)). Amternes arbegjde har
bade rekreativeformal og mal omat forbedrelevevilkarenefor
vilde dyr og planter.

Miljz og energiministerens befgjelser med hensyn til arealer-
hvervelse er formuleret i naturbeskyttel sesloven, og de gkono-
miske rammer fastsadtes pa den arlige finanslov. | perioden
1989-99 blev der gennemfart projekter for lidt over enmia. kr.
Projekterne er tilstradot fordelt med 40 pct. til skovresning, 40
pct. til naturgenopretning og 20 pct. til friluftsliv. Ogsa am-
ternehar i samme periodegennemfert naturforvaltningsprojek-
ter for lidt over en mia. kr., hvoraf lidt over 300 mio. kr. er
bloktilskud fra staten, rettet mod naturforvaltning. Herudover
afsadtes der pa finansloven midler til den lgbende forvaltning
af statsskovene og andre naturomrader i statens ge.

Naturforvaltningsudvalget er et bredt sasmmensat udvalg, hvis
medlemmer udpeges af miljg- og energiministeren efter indstil-
ling fra en lang ragkke organisationer og myndigheder. Natur-
forvaltningsudval get radgiver Skov- og Naturstyrelsenfer gen-
nemfarelse af projekter med en projektsum, der overstiger 3
mio. kr.

Til vgledning for Skov- og Naturstyre sensog amtskommuner-
nes prioritering blandt mulige naturforvaltningsprojekter har
Skov- og Naturstyrelsen udarbejdet Kriteriepapiret i 1992 og



Kriteriepapiret 1992

Kriteriepapiret 1998

Prioriteringer
blandt mélene er
uklare

en revideret udgave i 1998. Isa kriteriepapiret fra 1992 vil
vagereevant for det mesteaf denindsats, der bliver analyseret
i afsnit 11.8, hvorfor resultaternei afsnit 11.8 ogsa vil blivefor-
tolket i lyset af dette papir. Nogle afgarendeforskelle pa 1992-
0g 1998-versionerne vil blive fremhaevet.

Ifalge Skov- og Naturstyrdsen (1992) ber indsatsen, der ydes
gennem projekterne, rettes mod naturpleje og naturgenopret-
ning, skovtilplantning og friluftsliv. Kategoriseringen af pro-
jekterne er dog i praksis ikke sa skarp, da sdvel naturgen-
opretnings- som skovrejsningsprojekter til en vis grad tilgode-
ser friluftslivet. Det fremgar af papiret, at indsatsen ber tage
hensyn til at beskytte fredede lokaliteter samt truede dyr og
planter. Der ber ifelge papiret ogsa tages hensyn til sarbare
grundvandsressourcer, og friluftslivet i bynaare omrader og i
deciderede turistomrader ber tilgodeses gennem naturformid-
ling i bred forstand, f.eks. opreitelse af naturcentre. Det
fremgar, at der ber tages hensyn til lodsgerne, og der skal
taankes i landskabelige og kulturhistoriske helheder og en
samlet og koordineret indsats for de enkelte omrader. Det
fremhaaves, at midlerne ikke skal stette projekter, der kan
fremmes ved anden lovgivning. Papiret giver derudover nogle
forslag til meget konkrete biologiske og kulturhistoriske
kriterier, der kan lagyges til grund for prioriteringen.

| den reviderede udgave af Kriteriepapiret fremgar det ikke, at
projekterneskal prioriteres med henblik pa specidlt at beskytte
truede arter i Danmark. Indsatsen vil sdledes blive rettet mod
Danmarksbidrag til deninternationalebiodiversitet. Naturfor-
valtningen skal ogsa bidrage til at beskytte grundvand og
overfladevand mod nitratforurening. Naturforvaltningen skal
ogsa bidrage til skovrejsningen, kulturmiljeet og friluftslivet.
Det fremhaeves ogsa her, at midlerneikke skal stette projekter,
der kan finde stettei anden lovgivning. Papiret specificerer en
raskke forhold, somvil gare, at et projekt ikke kan stettes, og
en raskke oplysninger, som en projektansggning bar indeholde.

Skov- og Naturstyrelsens brede mal seetning om at fordele ud-
gifternetil skovrgsning, naturgenopretning og friluftsliv efter
forddingsnaglen 40-40-20 er vanskelig at overferetil endirek-
te prioritering mellem de forskellige mal. Det er bl.a., fordi
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bade naturgenopretning og skovregisning rummer muligheder
for friluftslivet.

Den danske naturforvaltning skal tilgodese mange mal, som
forsgges opfyldt ved brug af en bred vifte af virkemidler. Lov-
grundlaget er imidlertid komplekst, sa det kan vaare vanskdligt
at have et overblik over, hvorvidt en eventud manglende eff ekt
skyldes, at virkemidlerneikke er starke nok, dler at virkemid-
ler fraforskelige love og handlingsplaner modarbejder hinan-
den.

11.8 Forfalger naturforvaltningen sine mal?

Analyserne i dette afsnit belyser, hvorledes Skov- og Natur-
styrelsen prioriterer mellem deforskelligemal, der er formule-
ret i naturbeskyttelsesloven. Med forbehold for den metode-
maessigeusikkerhed er der tegn p3, at skovrgisningenogtil dels
naturgenopretningen tilgodeser de rekreative vaadier ved at
prioritere indsatsen i bynare omrader. Det tyder ogsa pa, at
beskyttelseaf truededyr og planter er prioriteret i naturgenop-
retningen.® Der er ikke tegn pd, at friluftslivsprojekterne er
prioriteret med henblik pa at skaberekreativevagdier i bynagre
omrader. Desuden synes skovresningen og naturgenopretnin-
gen ikke at vagre prioriteret med henblik pa at sikre grundvan-
det. Der er sdledestegn pa, at centralemdl i naturbeskyttel ses-
loven ikke tilgodeses aktivt gennem prioriteringen.

Prioriteringernei naturforvaltningenforsaggesbelyst udfrafor-
delingen af udgifter paforskeligeindikatorer for naturforvalt-
ningens mal. Nar udgifterne til naturgenopretning er hgje for
projekter rettet mod naturtyper med mange truede dyr og
planter, vurderes det, at det prioriteres hgjt at beskytte vilde
dyr og planter. Nar udgifternetil friluftslivsprojekter ikke har
nogen sammenhaang med befolkningens starrelsei de amter og
kommuner, hvor projekternegennemfares, vurderes det, at dis-
seprojekter ikke prioriteres med henblik pa at skaberekreative
vaadier for flest muligt mennesker.

25) Det har ikke vaaret muligt at undersage, hvorvidt beskyttelse af
truede dyr og planter er prioriteret i skovrejsningen.



Tabd 11.8 Prioriteter i naturforvaltningen

Befolkning neg
projektomradet

Antal truede arter i
projektomradet
Nedsivning af nitrat til
grundvandet ved
projektomradet

Andre faktorer

Proj ektudgifter

Friluftdivs- Naturgenopret-  Skovr g snings-
proj ekter ningspr oj ekter projekter

0 + +
+
0 0
+ +/- +

Anm.: Truede arter kan ikke indga selvstamndigt i analysen af skovrejsningsprojekterne pa det forelig-
gende datagrundlag. Befolkningssterrelsen i projektomradet er kun signifikant pa 10 pct. signifi-
kansniveaui regressionerne af naturgenopretningsprojekterne. Et “+” oget “-” betyder, at faktoren
har en positiv hhv. negativ effekt p& projektudgiften. “ +/-” betyder, at fortegn kan vereforskellige
for de forskellige faktorer, der indgar under “ Andre faktorer”. Et “0” angiver, at effekten ikke er
statistisk betydningsfuld. Tommefelter angiver, at faktorenikkeindgar i den p&geddende analyse.

Kilde: Egne beregninger, jf. Jespersen (2000).

Resultater

Analyse af
natur forvaltningen

| tabel 11.8 prasenteres resultaterne af deanalyser, der er fore-
taget. Det er analyseret, hvilkefaktorer der kan forklare Skov-
og Naturstyre sens projektudgifter. Defaktorer, der inddrages,
er afbildet i tabellens farste sgjle fra venstre. | anden sgjlefra
venstre angives faktorensvirkning pa udgifternetil friluftspro-
jekter osv. | tabelhovedet er angivet projekttypen, da der fore-
tages separate analyser for de forskellige projekttyper.

| nagvagende analyse vurderes alene den indsats, Skov- og
Naturstyrelsen yder gennem sine projekter, men tilgangen og
maden at fortolke resultaterne pa kan uden videre overferestil
f.eks. amternes projekter. Deprojekter, der betragtes, er udfart
fra1989 til 1998 med udgangspunkt i farst naturforvaltnings-
loven af 1989 og efterfalgende skiftende udgaver af naturbe-
skyttelsedoven. Deovervedser, der ligger til grundfor projek-
ternes prioritering, er formuleret i Skov- og Naturstyrelsen
(1992) (Kriteriepapiret), jf. afsnit 11.7.
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Boks I1.9 Metode til analyse af fordelingen af projektudgifter

Grundlaget for den efterfglgende analyse er Skov- og Naturstyre sensoplysninger om
gennemfartenaturforvaltningsprojekter i perioden 1989til 1998. Herudover anvendes
oplysninger om befolkning og naturarealer i danske kommuner, indsamlet af amterne
i 1994. Oplysninger fra Danmark og Grgnlands Geologiske Undersagelser gar det
muligt at inddrage nitratindhold i kommunernes grundvand i perioden 1989 til 1998
i analysen, og forddingen af redlistede plante- og dyrearter pa naturtyper kan
vurderes med oplysninger fraRadliste 1997. Turistdata stammer fra Danmarks Stati-
stik. Som indikator for jordpriserne i projektomraderne er anvendt tal fra Told- og
Skattestyredsen. Stikpraven omfatter 418 projekter gennemfert af Skov- og
Naturstyrelsen i perioden 1989-98.

For at kunne belysefordeingen af projektudgifterneskal der tages hgjdefor, at Skov-
og Naturstyrelsens projekter er opddt i typerne friluftslivs-, naturgenopretnings- og
skovrejsningsprojekter. Disse projekttyper har forskellige mal, derfor foretages der
separateanalyser for detreforskelige projekttyper. | analysen af friluftslivsprojekter-
ne inddrages rekreative formdl, mens der for skovrgsning og naturgenopretning
inddrages grundvandsbeskyttelse, rekreative formal og beskyttelse af truede arter.

Analysenfinder statistiske sammenhaagemdlem projektudgifter og forskeligekarak-
teristikaved deenkdteprojekter. Et projekt er bl.a. kendetegnet ved, hvor mange men-
nesker der forholdsvisomkostningsfrit kan kommetil projektomradet, hvor mangetru-
ede dyrearters overlevelseschancer forbedres af projektet, og hvor stort et areal det
fylder. En statistisk sammenhaang er groft sagt et hyppigt sammenfald mellem, at en
projektudgift er hgjereend gennemsnitligt, og at f.eks. befolkningeni projektomradet
e sterreend gennemsnitligt. Praecist hvor hyppigt sammenfaldet skal vage, for at man
kan tale om en statistisk sammenhaang, afheanger af, hvor stor en stikpreve, man har,
og hvor stor variation der er i stikpraven.

Sammenhamgene findes ved estimation af ligninger som f.eks.

C = KRiEll Biazvi613 (1)

hvor i angiver et konkret projekt, C; er projektudgiften, R, er den rekreative veadi, B;
den forventede biologiske mangfoldighed og V, grundvandskvaliteten. Metoden
estimerer koefficienterneal, a2, a3 og K. Saxligt al, a2 og a3 er interessante, dade
siger noget om prioriteringen blandt malene.
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Boks 11.9 (fortsat)

Det er vanskdigt at finde et godt sad indikatorer for naturforvaltningens mal. Som
indikator for et projekts rekreative vaardi anvendes her befolkningeni det amt ler den
kommune, hvori projektet udferes. Der tages hgjdefor substitutter for naturprojektets
rekreative vagdi ved at inddrage omfanget af amtets eler kommunens andre
naturomrader i form af skov og omrader beskyttet af naturbeskyttelseslovens 83. Data
om et projekts bidrag til den forventede biologiske mangfoldighed er vanskelige at
tilvgebringe. Som den eneste indikator anvendes den ande af det samlede antal
radlistearter i kategorien“ akut truet”, der lever i den naturtype, der primeatt tilgodeses
af projektet. Der arbgdes med 9 naturtyper, jf. radlistens brede opdding pa
naturtyper, der bl.a. omfatter heder, moser, overdrev og skove. Opgerelsen af truede
arter pa naturtyper er meget bred, hvorfor indikatoren ikke kan bruges i analysen af
skovrgsningsprojekterne, da alle disse projekter vedrgrer naturtypen “skov”. Da
indikatoren ikke varierer i dette tilfadde, er det umuligt at adskille den fra kon-
stantleddet i regressionen. Somindikator for projektets vaadi til sikring af grundvan-
det anvendes et mal for nitratindholdet i de evregrundvandsmagasiner i det amt, hvori
projektet ligger, og der tages hgjde for andelen af undergrunden, der bestar af sveat
gennemtraangelige bjergarter, f.eks. ler. Det forsgges at tage hgjde for, hvor meget
areal landbruget forvalter i projektomradet. Den offentligevurdering af grundvaardier
indikerer jordpriseni projektomradet, og turismen i projektomradet males ved antal
overnatninger pa hhv. hotel, campingplads og i feriehus i omradet. Ovennaa/nte
indikatorer er nagope fuldt dskkende for alle aspekter af f.eks. den biologiske
mangfoldighed, der tilgodeses af et projekt, ligesom f.eks. en indikator for den
gennemsnitlige transporttid til projektet ville vaare nyttigt til at belyse den rekregtive
vaadi. Resultaterne skal derfor fortolkesi lyset af, at der mangler vigtige oplysninger
om f.eks. biologiske og geologiske sammenhaenge for at kunne fa fuldt udbytte af
metoden. Der mangler ogsa information om de projekter, der ikke er blevet gen-
nemfart, dadisse projekter maskekan af sl gre nogle sammenhaange, der dlersikkekan
komme frem.

En vigtig funktion ved skov er binding af CO,. Detaljeringsgraden i datatillader dog
ikkeat inddrage dennefunktion, men konstantleddet, K, kan afspejle, at der gives pen-
getil skovrejsning for at binde CO, —det er blot ikkemuligt at belyse, hvordan det pa-
virker prioriteringen. For en uddybning af analysen se Jespersen (2000).
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Skov- og Naturstyrelsens naturforvaltningsprojekter har flere
formal, s det er vanskdligt at vurdere hensigtsmaessigheden af
projekterne ved kun at betragte deres bidrag til at nd et enkelt
mal. Hvis et projekt f.eks. rummer darlige muligheder for at
beskytte vilde dyr og planter, behaver dette ikke at betyde, at
projektet er darligt. Projektet kan have s stor rekreativ vaardi,
at det, der vindes i forhold til malet om at skabe rekreative
vaadier, overstiger det, der tabes i forhold til malet om at
beskytte vilde dyr og planter. En metode, der gar det muligt at
analysere projekternes bidrag til forskellige mal pa sammetid,
e multipe regressionsanalyse, som vil blive anvendt i analy-
serne i dette afsnit. Metoden og dens anvenddsei afsnittet er
naamere beskrevet i boks11.9.

| tabel 11.9 prassenteres resultaterne af analyseni mere detalje-
ret form. Tabdlen giver ikke et fuldt overblik over ale de fak-
torer, der har vaaret inddraget i analysen, men praesenterer kun
dem, der er statistisk betydningsfulde eler pa forhand mafor-
modes at vagre vigtige, jf. naturbeskyttelsesloven og kriterie-
papiret. Tabd 11.9 minder om tabd 11.8, men i stedet for for-
tegn angives numeriske vaadier. Skennene kan fortolkes som
den procentvise aandring i projektudgifterne, der fremkommer
ved at aandre en faktor med en pct. F.eks. vil en stigning pa en
pct. i befolkningen, der har let adgang til et skovrgsnings-
projekt, feretil en stigning pa 0,14 pct. i projektudgifterne.

Fraanalysen af naturgenopretningsprojekterne fremgar det, at
projektudgifterne stiger, nar et projekt tilgodeser en naturtype
med mangetruede planter og dyr. Der er sdledestegn p3, at be-
skyttelse af den biologiske mangfoldighed prioriteres. De
eksisterende data gar det ikke muligt at undersage, hvorvidt
biologisk mangfoldighed har spillet envigtigrollei prioriterin-
gen af skovrejsningsprojekter.

Det har ikke vagret muligt at finde indikatorer for befolknin-
gens sterrelsei projektomradet, der kan forklare udgifternetil
friluftslivsprojekter. Der er sdledes ikke tegn pd, at udgifterne
til de enkdtefriluftslivsprojekter er blevet bestemt i forhold til
det antal mennesker, der har let adgang til projektet. Der er
omvendt tegn pa, at friluftslivsprojekterne er placeret i de om-
rader, hvor der i forvegien er gode muligheder for friluftslivet,



nemligi omrader med meget natur. Dette kan enten betyde, at
projekterne placeres der, hvor dealt andet ligegiver starst nyt-
te, nemlig i kombination med naturomrader, dler at indbyg-
gere, der i forvgen har gode rekreative muligheder og derfor
lille glaede af merefriluftdliv, yderligeretilgodeses af Skov- og
Naturstyrelsen. For bade naturgenopretning og skovrejsning er
der tegn pd, at der bruges flere penge pa projekter i
befolkningsrige omrader.

Tabel 11.9 Forskellige faktorers betydning for projektudgifterne

Proj ektudgifter
Friluftdivs- Naturgenopret-  Skovregsnings-
proj ekter ningspr oj ekter proj ekter
Befolkning near projekt- 0 0,30° 0,14™
omradet
Antal truede arter i pro- 0,39
jektets naturtype
Nedsivning af nitrat il 0 0
grundvandet omkring
projektomradet
Erhvervet ared til 0,41 0,74 0,92"
projektet
Turistovernatninger i 0 -0,43" 0,10"
projektomradet
Eksisterende naturomra- 1,05" 0 0
der nag projektet
Priser pa landbrugsjord 0 0 0,89”
Konstantled 15,34" 11,75 0

Anm.: Cellerneindeholder et sken pa faktorens betydning for projektudgiften og sandsynligheden for at
begd en fejl ved at konkludere, at faktoren har betydning for projektudgifterne. ** (*) angiver
signifikansniveau pa5 pct. (10 pct.), dvs. risikoen for at bega en fel ved at inkludere faktoren er
mindre end 5 (10) pct. Et ‘0" angiver, at risikoen for at bega en fejl ved at inkludere faktoren er
stor, dvs. starre end 10 pct. Mindre risiko for at begd en fejl ved at konkludere, at en faktor er
relevant, giver starretillidtil, at faktoren skal indgai en forklaring af, hvilke projekter der vad ges.

Kilde: Egne beregninger, jf. Jespersen (2000).
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Et relevant spergsmdl i prioriteringener, hvorvidt derekreative
vagdier, der opstar ved gennemfarelseaf naturforvaltningspro-
jekter, altid giver starst rekreativ vaadi, hvis de placeres nagr
befolkningscentre. Disseomrader har typisk mangemuligheder
for rekreationi forvegen, hvorfor vaardien af endnu en mulighed
for rekreation kan vaae lav. Dette gadder dog kun, hvis andre
rekreative muligheder er gode substitutter for naturomrader.
Det er i analysen forsggt at tage hgjde for substitutter til de
rekregtivevagdier af projekterne. Antallet af turistovernatnin-
ger siger noget om de turistattraktioner, omradet har, og der-
med ogsa noget om omradets rekreative vaardier. Herudover
har amternes og kommunernesrekreativevagdier i formaf na-
turomrader far pabegyndelsen af naturforvaltningsprojekterne
vaget inddraget. Da der sdledes er forsggt at tage hgjde for
substitutter, vurderestilvejebringelse af rekreative omrader til
mange at have sterre veardi end til f&, og en positiv koefficient
for befolkningstallet tages som udtryk for, at der har veget
prioriteret med henblik pa at skabe rekreative vagdier.

De positive effekter af befolkningsstarrelsen, der bliver rap-
porteret for naturgenopretning, er ikke robuste over for, hvor-
dan regressionsligningens funktioneleform specificeres. Den
positive sammenhaang er desuden kun statistisk signifikant pa
10 pct. i den vagte specifikation. PA det foreiggende
datagrundlag ma der derfor udvises forsigtighed med hensyn
til at konkludere, at Skov- og Naturstyrelsen har prioriteret
tilvgebringdse af befolkningsnazre rekreative vaadier hgjt for
naturgenopretningen.

Det er vanskdligt at udlede et prioriteringsgrundlag fra eksiste-
rende handlingsplaner og strategier pa vandmiljgomradet.
Omrader med sazlige drikkevandsinteresser udpeges ud fra,
hvor velegnede grundvandsressourcerneer til drikkevandsind-
vinding. Dette taler for udpegning af omrader med saalig rent
grundvand og friholdelse af disse omrader for belastende land-
brugsmeaessig drift. Omvendt sigter Vandmiljgplan |l og EU’'s
nitratdirektiv, somDanmark har tilsluttet sig, mod at nedbringe
forurening af vandet med nitrater fralandbruget i hele landet.
Den starste nedbringelse ma alt andet lige forventes at kunne
opnas ved indsats pa omrader med stor nitratbelastning fra
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landbruget eler stor nedsivning af nitrat.”® Dette taler for en
indsats mod omrader, hvor nitratbel astningen fralandbruget er
sazlig stor. Det er vanskdligt at prioritere blandt malene med
udgangspunkt i kriteriepapirerne.  Naturbeskyttel sesloven,
hvori beskyttelse af vandmiljeet ogsa fremhaeves, giver ikke
grundlag for sddanne prioriteringer.

Resultaternetyder pd, at projekterneikkeer en de af en syste-
matisk indsats med henblik pa enten at nedbringe nitratforure-
ningen af grundvandet pd omrader med stor nedsivning af
nitrat dler at beskytte ikke-nitratforurenede grundvandsres-
sourcer. Hvis den indsats, der ydes gennem projekterne, skulle
bedgmmes pa baggrund af, hvorvidt de bidrager til at beskytte
omrader med lille nedsivning af nitrat, sa tyder analysen ikke
pa, at man systematisk gar efter de omrader, der er mindst
truet.?” Indsatsen understetter altsa ikke udpegningen af drik-
kevandsomrader bedst muligt. Hvis indsatsen skulle vurderes
efter, hvorvidt den finder sted der, hvor nedsivningen af nitrat
til grundvandet er sterst, tyder det heller ikke pd, at detteer til-
faddet. Der er i analyserneforsagt at tage hgjde for, hvor stor
enandd af jordbundeni projektamtet, der bestar af lettejorder,
hvor nedsivningen af nitrat ma formodes at vagre stor, men det
har ikke vaaret muligt at finde nogen betydning af faktoren.

| Skov- og Naturstyrd sen (1992) fremhaavesfriluftslivsprojek-
ternesom led i at tilgodese friluftdliv i bl.a. deciderede turist-
omrader. Faktoren er ogsd inkluderet i analysen for skovrgs-
ning og naturgenopretning for at undersage, om turismen har
betydet noget for prioriteringen. Resultaternemafortolkesmed
forsigtighed, da kriteriepapiret kun er velledende og ikke krae
ver en bestemt indsats. Hvis man vurderer indsatsen pa bag-
grund af kriteriepapiret, er der tegn pa, at ansket om, at fri-
luftslivsprojekterne skal tilgodese deciderede turistomrader,

26) Det er vanskeligt at vurdere et projekts virkning med henblik pa
at reducere udvaskning af nitrat til overfladevandmiljget. Dette
forhold indgér derfor ikke i analysen, og der skal tages forbehold
herfor i fortolkningen af resultaterne.

27) Det har ogsavaaet forsegt at vurdere, hvorvidt indsatsen beskytter
dedyhbtliggende grundvandsressourcer med lavt nitratindhold. Der
kunne ikke findes noget robust belagy for, at dette skulle veae
tilfeddet.
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kun er opfyldt for skovregsningsprojekter, men ikke for
naturgenopretningsprojekter. Den negative sammenhaang i
forbindese med naturgenopretningsprojekter er vanskelig at
fortolke. En mulig forklaring er, at omrader med stor turisme
ogsa har mangefritidsaktiviteter, hvilket mindsker behovet for
naturgenopretning somet led i at skaberekreative omrader. En
anden mulig forklaring er, at det har vaaret gnsket at beskytte
genoprettet natur mod hard belastning fraturister, hvis brug af
naturen maske slider relativc meget pa naturen. En tredje
mulighed er, at man har placeret naturforvaltningsprojekter for
at tiltragkke turister til omrader med fa turister. Det vil i den
sammenhaang vage nyttig med en diskussion af, om det er
bedst at placere projekter i populage turistomrader, hvor der
maske ikke behgves en stor ekstraindsats for at tiltraekke flere
turister, eller om projekterne skal dbne nye turistomrader.

Den positive sammenhaang mellem projektomradets areal og
projektudgifternevar at forvente, daen starrearealerhvervelse
alt andet lige vil gge projektudgifterne. For skovresningspro-
jekter ses der at vaae en positiv sammenhaang mellem jordpri-
ser i amtet og projektudgifterne.

Resultaterneer en svag indikation af, hvorvidt det koster noget
at na Skov- og Naturstyrelsens mal. Eksempelvis stiger udgif-
ternetil naturgenopretning, nar befolkningstallet stiger, hvilket
tyder pa, at Skov- og Naturstyrelsen ikke kan prioritere pro-
jekter i befolkningsrige omrader op og projekter i mindre be-
folkningsrigeomrader ned, uden at udgifternestiger. Hvis dette
var muligt, kunne man give flere mennesker adgang til naturen
uden at gge udgifterne. Ifglge tabe 11.9 er der omvendt tegn
pa, at det for friluftslivsprojekterne er muligt at give flere ad-
gang til naturen, uden at udgifterne stiger.

Fortolkningen af resultatet som afspejlende prioriteringer og
evt. manglende omkostningsbevidsthed bygger pa flere anta-
gdser, hvoraf nogle er mere kraavende end andre. Grundlaget
for at tale om prioriteringer og omkostningsbevidsthed er en
formodning om, at deforhold, der anvendesi analysen, er rele-
vantefor hhv. projekternesrekreative vaadi, betydning for den
biologiske mangfoldighed og sikringen af grundvandet. For-
tolkningen af resultaterne prassenteresi boks 11.10.



Boks I1.10 Multipel regressionsanalyse og omkostningshevidsthed

Ligningen (1) i boks 1.9 fremkommer som en sammenhaang, der beskriver det billigst
mulige valg af projekter, hvis et projekt bidrager til velfaarden pa felgende made

U(Ri, Bi’ Vi) _ Rial Biaz Vil—al—az (2)

hvor R, B og V har sammefortolkning somi boks 1.9, og al og a2 kan tage veadier
mellem 0 og 1. Formaliseringen (2) af velfaadsgevinsten ved et naturprojekt skal blot
udtrykke, at velfaarden bliver starre, jo starre rekreative vaadier, biodiversitet og
grundvandsbeskyttelse, projektet skaber, og at flersidige projekter er bedre end pro-
jekter, der kun tjener et formal.

De enkdte vagrdier antages at kunne skabes ved at gennemfgare aktiviteter, der farer
til omkostninger pa f@lgende made

C,=pR +p®B +pYV, 3)

hvor p® er omkostningen ved at skabe en enhed rekreativ vaardi osv., og C; er den
samlede omkostning.

Hvis Skov- og Naturstyrelsen har som mél at nd et givet velfaardsniveau, U, med et
projekt, si gares det pa den billigste made ved at minimere omkostningen (3) mht. R,
B, og V under den betingdse, at velfaaden (2) er mindst U. Lasningen pa dette
problem farer til en funktion, der til ethvert velfaardsniveau giver den mindst mulige
omkostning forbundet med at n& dette niveau. | dette tilfadde bliver funktionen

Ci _ K(p R)al (p B)a2 (p V)(l—al—aZ) lj

hvor K er en konstant. Indsad (2) i stedet for U, sa findes envariant af formlen (1) fra
boks 11.9. Fortolkningen er s, at hvis 1 pct. flere mennesker skal have adgang til
projektet, sa skal omkostningerne gges med al pct. Fra (2) er det klart, at velfaarden
kun vokser med de rekreative vaadier, hvis al er positiv, men sa skal omkostningerne
ogsa stige ved at @ge derekreativevaadier, jf. (1). En omkostningsbevidst forvaltning
vil ikke kunne age velfaarden uden at gge omkostningerne. Hvis det var muligt at gge
velfaarden uden at @ge omkostningerne, sa kunne den nuvaarende velfaad ogsa opnas
pa en billigere made— men s& kan den hidtidigeindsats ikke have vaaret omkostnings-
bevidst. Det er forudsadninger for argumentet, at et projekts rekreative veadier og
bidrag til sikring af grundvand og biologisk mangfoldighed i hgj grad kan skaleres op
0g ned, og at bidragene kan substituere for hinanden.

163



Fordele ved
metoden

Begramsninger ved
metoden

Hvad kan metoden
ikke belyse?

Hidtidig evaluering
af naturforvaltnings-
projekterne

164

Fordelene ved at anvende multipd regression til at analysere
prioriteringer og omkostningsbevidsthed er farst og fremmest,
at der tages hgjde for, at naturforvaltningen har flere mal, og
at der gives et overordnet billede af devalg, der tredfes. Alle
projekter ses i sammenhang med hinanden og vurderes pa
samme grundlag. Enddlig er det let for andre at reproducere
analysen.

Den vaesentligste begramsning ved metoden, som den er an-
vendt i dette afsnit, knytter sig til det tab af information, der
fremkommer i forbindelse med dannelsen af det fedles data-
grundlag. Datagrundlaget ma i sagens natur veae en fadles-
naevner for alle projekter, selvom der for nogle projekter fore-
ligger meget detaljeret information, der maske dokumenterer
projekternes fordelagtighed. Denne ulempe vedrerer dog ikke
metoden som sadan, men fremkommer, fordi datagrundlaget
for nogle projekter er utilstraskkeigt. | forbindese med rap-
porteringen af projekterneer der generelt opgivet fa kvantitati-
ve data, hvilket ger det vanskdligt at give en dakkende belys-
ning af deres betydning for prioriteringerne.

Analyseni detteafsnit siger intet om, hvorvidt Skov- og Natur-
styrelsen ndr de kvantitative mal med indsatsen, der er formu-
leret i forskelige handlingsplaner. Metoden kan hdler ikke
brugestil at vurdere, hvorvidt Skov- og Naturstyresentildeles
for fa dler for mange midler til at forf@lge sine mal. Det for-
hold, at befolkningsstarrelsen og truede dyr og planter har den
forventede effekt pa udgifterne til naturgenopretning, betyder
ikke, at der ikke er basis for forbedringer. Den her foretagne
analyse kan bare ikke indikere, hvordan indsatsen kan forbed-
resmed henblik pa at skaberekreative vaadier og beskytte bio-
diversiteten.

Skov- og Naturstyrelsen foretager en lgbende evaluering af
igangvagrende og gennemfarte projekter somled i udarbedd-
sen af Naturforvaltningsudval gets arlige rapporter samt infor-
mation til Folketinget og den generelle offentlighed. Der er og-
sagennemfert enkelte sammenfattende studier af naturforvalt-
ningen. Forskningscenter for Skov- og Landskab har gennem-
fart en evaluering af 13 skovrejsningsprojekter pa baggrund af
bl.a. projekternes bynaarhed, placering i forhold til omrader



Afsnittets bidrag

med saglige drikkevandsinteresser og placering i forhold til
andre naturomréader.?® Konklusionen pa analysen var, at mé-
lene med skovrgsningeni hgj grad var naet for de pagaddende
projekter. Konsulentfirmaet PLS Consult har gennemfert en
sakaldt interessentanalyse, der belyser, hvordan naturforvalt-
ningens interessenter opfatter naturforvaltningen. Analysen
finder, at Skov- og Naturstyrelsenikke har naet sinekvantitati-
ve malsagninger pa f.eks. skovrejsningsomradet, men at dette
i et vist omfang kan tilskrives faldende bevillinger og bindin-
ger, der er palagt indsatsen, f.eks. opfyldelse af naturskovstra-
tegien. Det findes, at der mangler information om projekter,
der ikke er gennemfart. Det fremgdr ogs3, at en vaesentlig fak-
tor til at bestemme, hvorvidt et projekt gennemferes, er dens
lokale opbakning fra de involverede lodsgere. Enddig har
Skov- og Naturstyrelsen udarbeidet en evaluering af den gen-
nemferte skovrg sning. Rapporten finder bl.a., at et stort antal
af de nye skove befinder sig i omrader med saalige drikke-
vandsinteresser og i naaheden af starre bymeaessig bebygge se.

| dette afsnit blev en metode, med hvilken data fra forskellige
kilder kan anvendes til at belyse overordnede prioriteringer og
omkostningsbevidsthed, prassenteret. Analysen finder tenden-
sernei prioriteringen og kan vaaenyttig, fordi den kan afslere,
hvorvidt e mal med naturforvaltningen er systematisk ned-
prioriteret i forhold til andre méal. Metoden kan ogsa anvendes
til i fremtiden at vurdere, hvorvidt mulige projekter e bedre
end gennemsnitligt for hidtidigeprojekter. Enddigkan metoden
sigenoget om, hvilke oplysninger det er relevant at indsamlei
forbindelse med naturforvaltningsprojekter. Dette peger ogsa
pa behovet for at fortsadte den indsats, der ydes gennem
forundersggelser og |gbende rapportering af projekterne. For-
undersggelser, |gbende rapportering og samlet evaluering er
nyttige styringsvaaktgjer i forvaltningen, men den nuvaarende
forvaltning anvender mest de to ferste vaaktgjer. Den type
analyse, der er preesenteret i dette afsnit, er sledes et naturligt
supplement til den nuvaarende forvaltning.

28)  Anaysen er prassenteret i Miljg- og Energiministeriet (1999b).
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1.9 Sammenfatning

Ingen enketperson dler faggruppe har tilstraskkelig viden og
indsigt til at afgere, hvilket ideal for naturen samfundet skal
stradbe efter. Det er derfor vigtigt at diskutere i brede fora,
hvilke hensyn naturforvaltningen kan og skal tilgodese, og
hvilke principper den skal bygge pa.

Det er altid svaat at afgere, om et offentligt indsatsomrade har
e rigtigt omfang og en hensigtsmesssig sammensagning.
Grundlaget for en sdan afgerelse er en afvejning i forhold til
andremuligeanvende ser af offentligemidler. Naturforvaltnin-
gen lasgger dog beslag pa forholdsvis fa offentlige midler i
forhold til den store folkelige og politiske interesse, der er for
omradet, og som afspeiler sig i det store antal medlemmer af
milj&- og naturinteresseorganisationer. Endvidereviser under-
segel ser, at befolkningen tillasgger det stor vaardi at have ad-
gang til rekreative omrader, jf. f.eks. Dubgaard (2000b).

Et forhold, der sedter naturforvaltningens ressourcer under
pres, e, at der i desidsteti &r har veaet stigende fokus pa rent
grundvand og pa ensket om at undga bl.a. nitrat og pesticider
i vandmiljeget. Ligeledeser Danmarksinternationaleforpligtel-
ser 0gsa vokset i kraft af eksempevis implementeringen af
EF's habitat- og fuglebeskyttel sesdirektiver.

Der er gode argumenter for at koordinere indsatsen for den
bi ol ogiske mangfoldighed internationalt, da det i mange sam-
menhaangeer den globalebiodiversitet, somer rdevant. EU-af-
taler forpligter i dag Danmark til at arbgde for at beskytte
arter og naturtyper, der har sarlig europadsk interesse, men
somikkei alletilfadde har stor dansk bevagenhed. Disseinter-
nationaleforpligtelser reducerer alt andet lige midlernetil and-
reformdl i naturforvaltningen som eksempelvis sikring af den
nationale biodiversitet og rekrestive vaadier til befolkningen.
Deenkdte EU-landevil vagefristedetil at prioritere nationale
interesser over europaaskeinteresser pabiodiversitetsomradet.
Denlangsomme national e udpegning af EF’ shabitat- ogfugle-
beskyttelsesomrader er et eksempel herpd. For at sikre, at
intentionernemed deinternational ekonventioner forf@lges, kan
det vise sig nedvendigt at organisere overvagningen og vurde-
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ringen af arter og naturtypers bevaringsstatus internationalt.
Hermed er det ikke langere de enkelte lande selv, der skal
kontrollere deres egen indsats.

Den danske naturforvaltning er ikke baseret pa systematisk
brug af data. Det er eksempevis vanskdligt at fa et overblik
over amdringen i danske arter og naturtyperstilstand. Det har
bl.a. OECD papeget, og OECD har opfordret Danmark til at
udarbejde en national handlingsplan for naturbeskyttelse og
biodiversitet. Regeringen har efterfelgende nedsat et udvalg
(Wilhjem-udvalget), der skal udarbejde en redegerese, som
kan danne grundlag for en sddan handlingsplan.

Det er vigtigt, at det i denkommende handlingsplan prioriteres,
at der fremover skal geres brug af metoder, der systematisk
bygger pa kvantitative data. De ngdvendige oplysninger for
danske forhold findes i dag kun i begremset omfang. | dette
kapitel er der prassenteret forsgg pa at evaluere naturforvalt-
ningen med udgangspunkt i eksisterende data. Da disse er
ufuldstaendige og desuden ikke er indsamlet med henblik pa
systematisk analyse, ma resultaterne ikke tolkes for handfast.

| kapitlet er der foretaget en analyse af Skov- og Naturstyrel-
sensfredninger af omrader. Analysen peger p3, at fredningerne
ikke tilgodeser dansk biodiversitet sd godt, som det kunne
geres. Det ville vege muligt at beskytte alle arter i Danmark,
sdledes at hver art beskyttesi mindst treforskellige omrader pa
samme areal, som de eksisterende fredede omrader udger. Til
sammenligning er der i dag et antal arter, der ikke beskyttes i
noget omrade overhovedet. Dette resultat fas, uanset om
analysen foretagesfor allearter dler kun for truede og §addne
arter. Det er sdledes vurderingen, at de ressourcer, der er
anvendt i den danskefredningsindsats, kunnehavesikret dansk
biodiversitet bedre, da visse arter sikres for meget og andre
overhovedet ikke. Den metode, som analysen bygger pa, er
velegnet til at skabe et overblik i naturforvaltningen. | det
fremtidige arbgde kan metoden bruges til at udpege de
omréder, der bedst supplerer allerede udpegede omrader. Der
e dog behov for at indsamle flere oplysninger om arters
udbreddse i Danmark.
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For at sikre den biologiske mangfoldighed mest hensigtsmees-
sigt skal naturbeskyttelsen tage hgjde for mulighederne for at
forgge arternes sandsynlighed for ikke at uddg i Danmark.
Sdvom en art er truet, skal den kun prioriteres hgjt, hvis
beskyttel sesindsatsen forventes at forbedre artens chancer for
at overleve. Samtidig skal de forbedrede overlevelsesvilkar
afveesi forhold til de ressourcer, som beskyttelsen kraaver.

Analyser foretaget i dettekapitel tyder pd, at friluftslivsprojek-
terne, der udger ca. 20 pct. af udgifternetil naturforvaltnings-
projekter, ikke er prioriteret efter, hvor mange mennesker der
bor i negrheden af dem. Dette er et problem, da friluftdlivs-
projekternes formal er at skabe rekreation og naturformidling
til befolkningen. Det er derfor hensigtsmaessigt at opprioritere
friluftslivsprojekternei bynaare omréder. Det er nadvendigt at
forbedre prioriteringsgrundlaget for at sikre, at de rekreative
vag dier tilgodesesaf friluftdivsprojekterne. @konomisk vaardi-
sadning er velegnet til at vurdererekreativevaadier. Der anbe-
fales derfor en gget brug af gkonomisk vaadisagning i forbin-
ddse med friluftdlivsprojekterne for at afklare og afdakke
befolkningens pragerencer.

| Skov- og Naturstyrelsen (1992) fremgar det, at naturforvalt-
ningen skal medvirketil at sikre overflade- og grundvandsres-
sourcer, f.eks. s@rbare grundvandsreservoirer. Pa det fordig-
gende datagrundlag er der ikke tegn pd, at prioriteringerne i
naturforvaltningen tilgodeser sikring af grundvandet. Hvis
grundvandsressourcer skal sikres, er det enten ngdvendigt at
tilvgebringe et forbedret grundlag for prioriteringerne af
projekterne dler at tilgodese grundvandsbeskyttelse gennem
anden indsats end naturprojekterne.

Det er vanskdigt at kontrollere, om landbruget overholder
kvadstofnormer, standarder og frivillige aftaler. Blandt andet
derfor har disse virkemidler hidtil ikke vaaet tilstragkkeigetil
at nddefastsattemal pavandmiljgomradet. Et nyttigt alterna-
tiv er en afgift pa landbrugets nettoudledning af kvadstof til
naturen. Fordelen ved en sidan afgift er, at der tages hgjdefor
bade, hvor meget kvadstof der tilfares produktionen af land-
brugsprodukter, og hvor meget kvadstof der bindes i disse
produkter. Derved be gnneslandmaand, der reducerer tilfarslen
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af kvadstof dler gger den mamngde kvadstof, der bindes i
produkterne. Afgiftsregulering kan mindskelandbrugets kvad-
stofudledningtil lavere samfundsgkonomiskeomkostninger end
dem, der er forbundet med den nuvagrende regulering.

Det kan vagevanskdigt fra centralt hold at finde den kompen-
sation, der pa den billigste made kan fa lodsgeretil at omlasg-
ge anvendelsen af et areal, der er tilstragkkelig stort til at na
naturforvaltningens mal. Kompensationen kan vege sat for
lavt, hvilket medfarer, at for lidt areal bliver omlagt, og at
naturforvaltningens mal ikke kan nds. Kompensationen kan
ogsa blive sat for hgjt, sdledes at malene bliver ndet til en
hgjere omkostning end nedvendigt. Ved udlicitering, f.eks.
bortauktionering af kontrakter pa naturvenlig drift af land-
brugsarealer, finder markedet den pris, der sikrer, at driften af
et givet areal omlagyges i naturvenlig retning. Hvis det er
muligt at udforme kontrakter, der let kan handhaeves, kan
udlicitering sikre omlaegning af driften pa et givet aredl til de
lavest mulige omkostninger. Isa kontrakter om omfattende
amndringer i arealanvendesen, f.eks. udlaegning af vade enge,
er velegnede til udlicitering, da de let kan handheeves.

Finansloven for 2001 tilfgrer naturforvaltningen en merbevil-
ling pa80 mio. kr. om aret i dekommendefirear. Hovedparten
af merbevillingen er rettet mod naturgenopretning og skovrejs-
ning. Der er afsat 2 mio. kr. til at gennemfgre en national kort-
laggning af befolkningens ansker og holdninger til naturen. En
sadan kortlaggning er nyttig, men det er vurderingen, at det
inden for denne beskedne bevilling ikke er muligt at forbedre
grundlaget for prioriteringer i naturforvaltningeni tilstrakkelig
grad. Der er bl.a. behov for brug af @konomisk veadisagning,
oplysninger om arters udbrede se og viden om, hvordan fred-
ninger og andenindsats pavirker arterschancer for at overleve.
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