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Synopsis:

Dette speciale tager udgangspunkt i det
faktum, at verden star midt i en global
biodiversitetskrise med vidtreekkende kon-
sekvenser, hvor Danmarks naturbeskyttelse
pa europeeisk plan indtager bundplaceringer.
Pa denne baggrund omhandler projektets
analyser handteringen af biodiversitet i al-
mindelighed og naturnationalparker, i sser-
deleshed. Undersggelserne af projektets gen-
standsfelt, som er afgraenset til landbasere-
de foranstaltninger, vil baseres pa ikke blot
en systemorienteret tilgang, men ogsa en
styrings-, regulerings og implementeringsori-
enteret tilgang. Af specialets analyser kan
det udledes, at der er mange bagvedliggende
faktorer, som pavirker den danske biodiver-
sitetsindsats. Denne udmgntes i en reekke
forskellige love. Her er naturnationalparker
blevet identificeret som et nyt virkemiddel,
der har biodiversitet som hovedhensyn, og
giver mulighed for at forvalte natur pa en ny
méade. Det vurderes at der for naturnatio-
nalparkerne er en tilstedeveerelse af de rette
mal og midler, og at de politiske beslut-
ningers gennemslagskraft derfor afheenger
af, hvad der sker under implementeringen.
Tiltaget har mgdt modstand, hvor det iseer
har centreret sig om muligheden for at ind-
hegne omrader samt udsaette store planteae-
dere. Derfor vurderes det at deres forventet
virkning til at fremme biodiversiteten bl.a.
afhaenger af den politiske viljestyrke til at

benytte lovens virkemidler.

Rapportens indhold er frit tilgengeligt, men offentliggorelse (med kildeangivelse) ma kun ske efter aftale

med forfatterne.


https://www.tech.aau.dk/

Abstract

This master’s thesis is based on the fact that the world is in the middle of a global
biodiversity crisis with far-reaching consequences, where Denmark’s nature protection at
European level occupies bottom positions. On this basis, the master’s thesis’s analyses are
based on the handling of biodiversity in general and nature national parks, in particular.
The master’s thesis aim is to elucidate the expected impact of nature national parks in a
biodiversity context. The studies of the project’s subject area will be limited to land-based
nature protection.

The master’s thesis’s scientific theoretical basis is critical realism, which is appropriate to
examine underlying factors. The overall analysis approach is the regulation- and management
way of thinking put forward by Ellen Margrethe Basse, where this approach is supplemented
by legal sociology put forward by Jgrgen Dalberg-Larsen and Bettina Lemann Kristiansen
as well as the integrated implementation model put forward by Segren C. Winter and
Vibeke Lehmann Nielsen, as these precisely support an analysis of underlying elements.
The empirical analyses of the thesis will be based on a document study.

From the master’s thesis analyses, it can be deduce that there are many underlying factors
that influence the Danish biodiversity efforts. Through international commitments, Denmark
has repeatedly acceded to objectives to stop biodiversity loss. These targets have not been
met, which is why there is currently a target to stop biodiversity loss by 2030. In addition,
both the UN and the EU set a target of 30 % of land area being protected. Despite the
international commitments, Denmark’s biodiversity is deficient. This is estimated, among
other things, to be due to the fact that the Danish land use over time has had a use
consideration in the rural district.

The Danish biodiversity efforts are spread in a number of different laws. Here, nature national
parks have been identified as a new tool that has biodiversity as its main consideration and
allows nature to develop on its own terms. In the analysis of the goal and means of the
nature national parks, there is assessed to be conformity.

In June 2020, it was politically decided to initiate preparations for the first nature national
parks. The legal framework for establishment was adopted in June 2021, and the last
designations came in March 2022. 15 nature national parks are to be established in
Denmark. The nature national parks have been subjected to much resistance, with it
particularly centering on the possibility of fence in the areas as well as the release of large
herbivores. Therefore, it is considered that the expected impact of the nature national parks
in increase biodiversity is dependent on the political strength of wil to use the instruments.
However, the local support has been identified as an important barrier to overcome in
order to be able to use nature national parks completely. Furthermore, it is important to
underline that nature proctection only is a part of the work to stop the loss of biodiversity.
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Forord

Dette kandidatspeciale er udarbejdet under 4. semester pa kandidaten Surveying, Planning
and Land Management (cand.geom.) ved Aalborg Universitet. Specialet er udarbejdet af
Rasmine H. Sgrensen og Tenna Laursen i perioden fra d. 1. februar 2022 til d. 3. juni 2022.

Specialet omhandler en analyse af handteringen af tabet af biodiversitet inden for en
mal-middel-effekt tankegang med afgreensning af virkemidler til naturbeskyttelse og be-
varelse, hvor saerligt naturnationalparkernes forventede virkning analyseres. I juni 2021
blev bestemmelserne for naturnationalparkerne vedtaget, og projektet udspringer af en
nysgerrighed pa det nye retlige redskab. I starten af projektet var alle placeringerne til
de kommende naturnationalparker ikke bestemt, men allerede pa daveerende tidspunkt
var naturnationalparkerne ofte genstand i den offentlig debat, hvilket ogsé gjorde emnet

interessant.

Projektgruppen vil gerne rette en tak til Michael Tophgj Serensen for en kyndig vejledning.

Lasevejledning

I projektet er Chicago-metoden benyttet til kildereferering, hvor kildehenvisningen vil optrae-
de i formen: [efternavn/organisation, dr, evt. sidetal], og en fyldestggrende kildehenvisning
til fremga af projektets litteraturliste.

Ved henvisningen til retskilder vil der benyttes en forkortelse. Fgrste gang retskilden
optraeder i projektet, nsevnes hele navnet pa den pagaeldende retskilde, efterfulgt af dens
forkortelse. I tabel [1] indgar der en oversigt over de anvendte retsforskrifter. I tabellen
fremgar retsforskrifternes forkortelse, titel samt nr. og dato.
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Forkortelse Titel Nr. og dato

BK Bekendtggrelse af Konvention af 5. juni 1992 om den BKI nr 142 af
biologiske mangfoldighed (Biodiversitetskonventionen) 21/11/1996
Bekendtggrelse af konventior} af 19. september 1979 BKI nr 83 af

BKE om beskyttelse af Europas vilde dyr og planter samt 15,/09/1986
naturlige levesteder (Bern-konventionen)

DFL Bekendtggrelse af lov om dyrevelfeerd LBK nr 1597 af
(Dyrevelfeerdsloven) 08/07/2021
Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU)

2021/1119 af 30. juni 2021 om fastleeggelse af rammerne
o 11 . . . L 243 af

EKL for at opna klimaneutralitet og om sendring af forordning 9/07/2021
(EF) nr. 401/2009 og (EU) 2018/1999
(den Europeiske Klimalov)

FL Bekendtggrelse af feerdselsloven %51381/1; 0127110 af
Bekendt.ggjrelse om udpegning og adfninistration af BEK nr 2091 af

HB internationale naturbeskyttelsesomrader samt 12/11/2021
beskyttelse af visse arter (Habitatbekendtggrelsen)

Rédets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om
. . L 206 af

HD bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter 22/07/1992
(Habitatdirektivet)

Bekendtggrelse af loy om Jor(.ifo'rdehng og offe.nthgt LBK nr 31 af

JFL kgb og salg af fast ejendom til jordbrugsmaessige 04/01/2017
formal m.m. (Jordfordelingsloven)

KL Bekendtggrelse af lov om klima LBK nr 2580 af
(Klimaloven) 13/12/2021

MFJ Bekendtggrelse om multifunktionel jordfordeling 113(51331/1; 022309 af
Bekendt.ggarelse af lov om miljgmal mv for LBK nr 119 af

MML internationale naturbeskyttelsesomrader

e 26/01/2017
(Miljgmalsloven)

MVF Bekendtggrelse af lov om mark- og vejfred 11%3/}1{21/1; 02215) 4 af

NBL Bekendtggrelse af lov om naturbeskyttelse LBK nr 1986 af
(Naturbeskyttelsesloven) 27/10/2021
Lov om &endring af lov om naturbeskyttelse, lov om

NNP skove, dyrevelfeerdsloven, lov om mark- og vejfred og LOV nr 1177 af
feerdselsloven (Adgang til at etablere naturnationalparker | 08/06/2021
og obligatorisk digital kommunikation m.v.)

NPL Bekendtggrelse af lov om nationalparker LBK nr 120 af
(Nationalparkloven) 26/01/2017

PL Bekendtggrelse af lov om planlaegning LBK nr 1157 af
(Planloven) 01/07/2020

3L Bekendtggrelse af lov om skove LBK nr 315 af
(Skovloven) 28/03/2019

TUS Bekendtggrelse om tilskud til privat urgrt skov ]139]3/10(61/1; 071776 af

Tabel 1 Anvendte retsforskrifter med tilhgrende forkortelse
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1 | Indledning og
problemformulering

Verden star midt i en global biodiversitetskrise med vidtraekkende konsekvenser. FN’s
Biodiversitetspanel, IPBES, har i en global rapport udgivet en status over naturens tilstand
og udvikling, som fastslar en historisk hurtig tilbagegang i biodiversitet, hvor udryddelsen af
arter i gjeblikket sker med en hastighed 10 til 100 gange hurtigere, end det gennemsnitligt er
sket inden for de seneste 10 millioner ar. De stgrste direkte arsager til tabet af biodiversitet
er jf. rapporten udgjort af menneskelige aktiviteter og pavirkninger i form af: sendringer
i brug af land og vand, direkte udnyttelse af organismer, klimaforandringer, forurening
og invasive arter [[PBES, 2019, s. 12|. For en stgrre forstéelse af dette omdrejningspunkt,
biodiversitet, kan en af de mest skelsaettende definitioner herfor inddrages, hvilken er af
FN’s Biodiversitetskonvention (BK), der definerer biodiversitet som fglgende:

BK artikel 2: "Mangfoldigheden of levende organismer fra alle kilder, herunder
bl.a. terrestriske, marine og andre akvatiske gkosystemer og de okologiske struk-
turer, de indgar i; dette omfatter mangfoldighed inden for de enkelte arter og
mellem arterne samt gkosystemernes mangfoldighed”

Biodiversitet er derved den mangfoldighed af liv og variation af levesteder, som findes pa
jorden. Dette er af afggrende betydning ikke kun for naturen men ogsa for mennesket,
hvorfor tab af biodiversitet er mere vidtraekkende end tab af arter. Biodiversitet er afggrende
for at understgtte gkosystemtjenester, som er en del af grundlaget for den gkonomiske
velstand og bidrager til menneskers velvaere. Forringelse og tab af biodiversitet udger derfor
en fare for disse tjenester og funktioner som bl.a. bidrager til at give fgdevarer, medicin, ren
luft og vand samt kan hjeelpe med at mindske pavirkningen af naturkatastrofer og medvirke
til at bekeempe klimaforandringer [TEEB, 2010, s. 7]. Dette er ogsé overensstemmende med
verdens fodevareorganisation, FAO, som mener at 40 % af verdens gkonomi er baseret pa
direkte eller indirekte adgang til biodiversitet, gkosystemer og de goder, som naturen giver
|[Regeringen, 2014, s. 49].

Gennem en laengere arraekke har der globalt veeret et fokus pa at lgse problemet med tab af
biodiversitet. Her blev biodiversitetskrisen for alvor sat pa den politiske dagsorden, da FN’s
Biodiversitetskonvention blev vedtaget ved verdenstopmgdet i Rio i 1992 [Convention on
Biological Diversity, [u. d.(b)]. Under denne konvention blev der i 2001, og igen i 2010 ved
vedtagelsen af de sakaldte Aichi-biodiversitetsmal, indgaet aftaler og mélsaetninger om at
stoppe tabet af biodiversitet inden 2020 |Hjarsen og Schjelde, 2020, s. 4]. Ligeledes har der
internationalt siden 2001 ogsa veeret fastsat bindende mal for indsatser mod tilbagegangen i
biodiversitet for EU-landene [Den Europeiske Union, 2010, s. 10]. P4 trods af disse politiske
dagsordner har det veeret ngdvendigt at forleenge en reekke af mélssetningerne, da det er
mislykkedes med at na disse. Dette er ogsa tilfeeldet for Aichi-méalene, som i en rapport af
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FN er vurderet til, at ingen af de 20 méal pa global plan er opfyldt, men at seks mal dog
delvist er opnéaet [Secretariat of the Convention on Biological Diversity, 2020} s. 10].

Desuden er der gennem vedtagelsen af FN’s verdensmal i 2015 skabt et gget fokus pa
vigtigheden af biodiversitet ved verdensmél nr. 15 ’Life on land’ [United Nations, ju.d.]. Den
ringe tilstand for biodiversitet arbejder dog ogsa direkte imod mange af de vigtige delmal
under de 17 verdensmal for baeredygtig udvikling frem mod 2030. I denne sammenhaeng er
det vurderet, at de nuvaerende negative tendenser i biodiversitet vil underminere opnaelsen
af 80 % af verdensmalene relateret til fattigdom, sult, sundhed, vand, byer, klima og livet
i havet |United Nations, 2019]. FN papeger dog, at det ikke er for sent at vende denne
udvikling, men at det vil kraeve en gennemgribende omstilling péa tveers af gkonomiske,
sociale, politiske og teknologiske faktorer, ikke blot pa global skala, men pa enhver lokal
skala, hvis de opsatte verdensmal skal nas i 2030 [[PBES, [2019, s. 39].

I Danmark star det ligeledes darligt til med biodiversiteten pa trods af, at der gennem inter-
nationale aftaler er en forpligtelse til at passe pa landets natur. Nar det kommer til beskyttet
natur indtager Danmark en bundplacering i EU med udpegelsen af 8,3 % af landarealet til
Natura 2000 beskyttet natur, hvilket er 10 procentpoint under EU-gennemsnittet. Slovenien
er det land, som har udpeget mest med 38 % |European Environment Agency, 2020, s. 108].
Herudover scorer Danmark ogsé seerligt lavt pa bevaringsstatussen af gode levesteder, da
andelen pa mere end 70 % under kategorien 'darligt bevaret’ er ensbetydende med, sammen
med Belgien og Storbritannien, at veere det land med den laveste andel af levesteder, som
er 'godt bevarede’ [European Environment Agency, 2020, s. 44]. Disse konklusioner er i
trad med Danmarks egen indrapportering af bevaringsstatus for naturtyper og arter til
EU-kommissionen, hvori det desuden berettes at, 95 % af naturvurderingerne og 57 % af
artsvurderingerne er i ugunstig bevaringsstatus, hvilket er en stigning fra henholdsvis 90 %
og 39 %, som var vurderingen ved den sidste rapportering fra 2013 |Fredshavn m.fl., 2019|
s. 3-7]. Ifolge den nyeste danske Rgdliste fra 2019, som er en oversigt over danske arter
med informationer om, hvor truede de er, er der ogsa sket en lille, men statisk signifikant,
tilbagegang for de danske arter samlet set siden Rgdlisten fra 2010 [Aarhus Universitet.
2022].

Den danske indsats blev i 1999 kritiseret i en international miljgvurdering fra OECD, som
kritiserede Danmark for sin ringe naturbeskyttelse og bl.a. radet til at etablere et netveerk
af nationalparker |[OECD, [1999, s. 27]. Der blev derfor fra politisk side nedsat et udvalg,
Wilhjelmudvalget, som udarbejdede en udpegning af ideelle omréader til nationalparker. I
rapporten fra udvalget blev det fremlagt, at ”beskyttelsen af naturen skal i disse omrader ga
forud for benyttelsen” [Wilhjelmudvalget, 2001, s. 46]. Der blev derfor anbefalet restriktioner
for landbrug, bebyggelse, erhverv samt en begraenset turisme |[Wilhjelmudvalget, 2001 s.
70]. Etableringen af sddanne naturomrader ville efter udvalgets opfattelse opfylde et vigtigt
element som manglede i dansk naturbeskyttelse ved at skabe kontinuitet og blive lige
sé4 malrettet som det internationale niveau |Wilhjelmudvalget, 2001}, s. 46]. Den politiske
agenda forte 1 2007 til vedtagelsen af Nationalparkloven (NPL).

Men hvorfor gar det sa darligt for dansk natur trods internationale forpligtigelser og
eksisterende nationale naturbeskyttelsesbestemmelser? En raekke eksperter beskriver, at “den
afgorende forudsetning for en levedygtig, mangfoldig og spendende natur er plads og atter
plads til naturen, sa arter, levesteder og processer kan opretholde sig selv. Alle andre faktorer
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er i denne sammenheng sekundere” |Rahbek m.fl., 2012, s. 106]. Naturens hovedproblem
er dog pladsmangel. Tidligere forskning har ogsa vist, at der er pres pa Danmarks arealer,
hvoraf det vurderes at de planer og gnsker der er for fremtidens arealanvendelse svarer til
130-140 %. Det papeges ogsé at det iseer er skov og natur, der er gnske til at have mere
plads i fremtiden |Arler m.fl., [2017] s. 3-4|. Dette er et areal, som Danmark ikke har pa
nuveerende tidspunkt, hvilket leder til en undren over, hvilken politisk vilje der skal til for
denne arealprioritering?

Eksperter udtaler ogsa, at netop sddan en arealprioritering bl.a. vil kraeve politisk vilje og
at budskabet bliver kommunikeret ud til offentligheden. Udleegning af arealer som fuldt ud
disponeres til naturhensyn adskiller sig dog fra de geengse naturbeskyttelsesinstrumenter
|[Ejrnees, Bladt og Flgjgaard, [2017, s. 44]. Dette synspunkt understgttes af idehistorikeren
Rune Engelbreth Larsen, som papeger at de nuveerende beskyttelsesredskaber kun indebeerer
en biodiversitetsfremmende naturindsats pa et mindretal af arealerne, mens store arealer
fortsat kan inddrages til eksempelvis produktionsformal |Larsen, 2017, s. 39].

Noget tyder derfor pé, at den nuveerende naturforvaltning ikke har vist sig at veere tilstraek-
kelig, hvilket ogsa ses da der i juni 2020 mellem den socialdemokratiske regering og en
reekke partier blev indgaet en aftale om at igangseette forberedelserne af et nyt natur-og
biodiversitetsfremmende tiltag, som er etableringen af 15 naturnationalparker i Danmark. I
forbindelse med offentligggrelsen af de fgrste naturnationalparker udtalte miljgminister Lea
Wermelin fglgende:

? Vi star i en naturkrise, og dyr og planter mangler plads og levesteder. Vi har
brug for mere sammenhengende naturarealer, hvor naturen kan udvikle sig pa
sine egne premisser.”’

[Naturstyrelsen, [2020]

Miljgministeren ligger her op til, at det nye tiltag skal veere med til at give naturen den
omtalte arealdisponering. Aftalen fra juni 2020 fgrte desuden til udpegningen af de to
forste naturnationalparker: Fussingg ved Randers og Gribskov i Nordsjeelland. Sidenhen er
beliggenheden af yderligere tre omrader udpeget politisk og senest er de sidste ti udpeget i
marts 2022 pa baggrund af forslag til placeringer fra borgere, interessenter og kommuner
[Naturstyrelsen, u. d.(a); [Naturstyrelsen, [2022a]. Dette har ledt til en undren over, hvorvidt
dette nye tiltag bidrager til biodiversitetsproblematikken samt hvorvidt det vil lykkes at
implementere de politiske beslutninger herfor?

Pa baggrund af ovenstaende betragtninger er der opstaet en undren over handteringen
af biodiversitet i almindelighed og over den nye del af lgsningen deraf, naturnationalpar-
ker, i seerdeleshed, som har resulteret i fglgende sporgsmal, som vil udggre projektets
problemformulering.

1. Hvad er den politiske baggrund for biodiversitetsmdlsetningerne?

2. Huilke nationale mdlsetninger er der for biodiversitet, og hvilke virkemidler er der til
at realisere disse?
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8. I hvilken grad er de forventede virkninger of naturnationalparker tilstreekkelige til at
fremme og nd malene om biodiversitet?

Indledningsvist skal det ogsa bemaerkes, at projektets afgraensning vil veere at undersgge
emnefeltet ud fra landbaserede natur, herunder areal- og biotopbeskyttelse, da denne ligger
i den mest naturlige forleengelse af en landinspektgrs fagomrade.




2 | Metodologi, teori og
projektstruktur

I dette kapitel redeggres for den metodiske tilgang, som projektet er baseret pa. Kapitlet vil
derfor forst indeholde en beskrivelse af projektets videnskabsteoretiske tilgang, som derefter
vil lede til argumentationen for projektets analysetilgang for til sidst at kunne beskrive
dokumentstudie, som den specifikke metode der anvendes i projektet.

2.1 Videnskabsteori

Projektet er baseret pa et samfundsvidenskabeligt genstandsfelt vedrgrende regulerings-
omradet, natur- og biodiversitetsbeskyttelse. Dette genstandsfelt er siledes en del af en
systemtilgang, som kan studeres i forhold til flere videnskabsomréader herunder planjura, po-
litologi og sociologi. Viden pa dette omrade er derfor ogsa praeget af politiske prioriteringer
og processer herunder politiske mal, som gnskes realiseret gennem styrings- og virkemidler
til at opna givne mal og effekter. Projektets problemformulering laegger derved ogsa an til et
fokus, som ikke blot er systemorienteret men ogsa styrings- og realitetsorienteret. Projektets
analyser vil tilgas med en eksplorativ tilgang, hvor det primeere formal er at indsamle og
beskrive viden og tolke denne i forhold til dets kontekst. Pa baggrund af disse betragtninger
tager projektet derfor udgangspunkt i kritisk realismes tilgang til videnskabsteori.

2.1.1 Kiritisk realisme

Begrundelsen for kritisk realisme som tilgang er, at projektets forméal er at belyse underlig-
gende forklaringer i forskellige sammenhaenge. Ifplge den kritiske realisme kan virkeligheden
opdeles i tre domeener, som ogsa fremgar af tabel [2.I] Den kritiske realisme har her fokus
pa at fremhaeve det virkelige domeene, hvorved billedet af virkeligheden ikke kun skal tegnes
ud fra observerbare begivenheder, men ogsa ud fra et dybt og ikke direkte observerbart
domaene. Fokus flyttes derved fra det faktiske niveau til det virkelige niveau, da feenomener
péa samfundets overflade herigennem forklares ud fra underliggende mekanismer, strukturer
og relationer, som understgtter eller forarsager disse manifestet feenomener |[Buch-Hansen
og Nielsen, [2005] s. 24-25].

Indhold

Det empiriske Erfaringer og observationer
Det faktiske Begivenheder og feenomener
Det virkelige  Strukturer, mekanismer, kausale potentialer og tilbgjeligheder

Tabel 2.1 Kritisk realismes tre domeener. Figuren er udarbejdet med udgangspunkt i
og Nielsen, 2005, s. 24]
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Herudover fremhaever kritiske realister, at virkeligheden er differentieret, og derfor indeholder
objekter med forskellige kausale potentialer. Maden hvorpa objekter virker pa kaldes
mekanismer, og det atheenger netop af disse, samt andre objekters mekanismer, om et givent
objekts kausale potentialer realiseres til en begivenhed pa det faktiske domeene [Buch-Hansen
og Nielsen, 2005| s. 25]. Pa det virkelige domaene vil derved veere et stort antal mekanismer,

der kan udlgse, blokere eller modificere hinandens konsekvenser. Herved kan relationen
mellem kausale potentialer og deres konsekvenser siges at veere kontingent, hvilket vil sige at

de kan forekomme, men det er ikke sikkert, at de realiseres [Buch-Hansen og Nielsen, [2005|
s. 26]. Dette betyder derved, at de faktiske begivenheder udger et komplekst resultat af de
forskellige mekanismers sammensatte virkning, hvilket ligeledes gor sig geeldende ved en

systemtilgang, hvor et politisk mal eller virkemiddel ikke ngdvendigvis far gennemslagskraft.
En illustration af den beskrevne kausalitetsforstaelse fremgar af figur

Det faktiske domaene
Begivenhed

Det virkelige domaene

7

Struktur

Figur 2.1 Den kritiske realismes kausalitetsforstielse. Figuren er udarbejdet med udgangspunkt i
[Buch-Hansen og Nielsen, 2005, s. 27|

Indenfor den kritiske realisme er der dog en skepsis imod at kunne foretage forudsigelser
af fremtidige faenomener i en samfundsmeessig kontekst. Dette skyldes forstaelsen af, at
”begivenheder ikke er forudbestemte for de sker, men derimod afhenger af kontingente

forhold” |Buch-Hansen og Nielsen, 2005, s. 31]. Tilgangen synes herudfra at veere begreenset

til kun at forklare eksisterende feenomener, hvor der ud fra projektets problemformulering
ogsa ses en intention om at anticipere de forventede virkninger af naturnationalparker. Der
er dog mere pragmatiske kritiske realister, som beskriver ngdvendigheden af forudsigelser,
da "planlegning er fremtidsorienterede processer, hvorigennem aktorerne sgger at opnd
kontrol, for derigennem at gennemfore deres intentioner” |Naess, 2004, s. 151]. At kunne
sige noget om virkemidlers sandsynlige konsekvenser synes dog at begraense sig at kunne
sige noget om pavirkningens retning, evt. stgrrelsesorden og arsagsfaktorers virkninger,
men ikke i lige si hgj grad at kunne forudsige fremtidige begivenheder eller tilstande |[Naess!
s. 182]. Pa trods af dette er forudsigelserne uundvzerlige, da de bidrager til at forbedre
vores muligheder for at veelge hensigtsmaessige midler til at né& politiske mal
s. 183]. Med dette kritiske synspunkt pa tilgangens anvendelighed synes kritisk realisme
derfor at veere en velegnet videnskabsteoretisk tilgang for projektets studier af strukturelle
forholds pavirkning pa menneskelige handlinger.
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2.1.2 Den hermeneutiske tilgang

Projektet er desuden baseret pa en hermeneutisk tilgang, som er sigende for hvordan
projektet vil behandle viden. Strategien for hvorledes projektet vil fortolke og behandle
dets vidensgrundlag er overensstemmende med hermeneutikkens grundleeggende fortolk-
ningsprincip, som er illustreret i figur 2.2]

Fortolkning Forstaelse

Figur 2.2 Den hermeneutiske cirkel. Figuren er udarbejdet med udgangspunkt i [Thisted, |2018, s.
60]

Den hermeneutiske cirkel bygger pa en opfattelse af, at al forstaelse er cirkulser. Dette er
ogsa ensbetydende med, at al forstaelse er kontekstuel, hvilket vil sige at helheden skal
forstas ud fra dens dele, men samtidig forstas delene ud fra helheden [Egholm, 2014 s.
104]. Den hermeneutiske cirkels rolle i projektet kommer derfor til udtryk ved projektets
intention om at undersgge underliggende faktorer i flere sammenhaenge. Hermeneutikkens
fortolkningsprincip er her overensstemmende med den kritiske realisme ved forstaelsen af,
at det for at kunne forsta et enkelt udsagn er ngdvendigt at se denne i den sammenhang,
som det indgar i.

Desuden er det hermeneutiske fortolkningsprincip sigende for, hvordan projektet forholder
sig til eksisterende teoretisk viden, da det ses som en ngdvendighed at inddrage en teoretisk
analyseramme for at have et udgangspunkt til at kunne danne fortolkninger og konstruere
ny og egen viden om undersggelsesfeltet.

2.2 Analysetilgang

Dette afsnit vil beskrive projektets analysetilgang, som tager sit udgangspunkt i teorier
inden for regulerings- og styringstankegangen fremsat af Ellen Margrethe Basse, retssociologi
fremsat af Jgrgen Dalberg-Larsen og Bettina Lemann Kristiansen samt den integrerede
implementeringsmodel fremsat af Sgren C. Winter og Vibeke Lehmann Nielsen. Det fglgende
vil derfor beskrive, hvorledes disse i projektet vil udggre analysekoncepter, der tilsammen
vil inddrages som grundlaget for projektets analysetilgang. Projektet vil tage udgangspunkt
i netop disse perspektiver, da der i projektets problemformulering indgar en intention om
at tilgd projektets problemstilling ud fra en udvidelse af den traditionelle retsdogmatiske
tilgang samt ud fra en implementeringsmeessig tilgang, hvilket de tre perspektiver hver iszer
giver sine bidrag til at kunne. Fokus i afsnittet vil veere at praesentere tilgangene ud fra
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en overordnet forstéelsesramme. Lgbende i projektet vil tilgangenes elementer inddrages
mere specifik, hvortil der ud fra den kontekst de indgar i vil fremga en naermere beskrivelse.
Sidst i dette afsnit vil de tre analysetlgang blive sammenholdt.

2.2.1 Regulerings- og styringstankegangen

Regulerings- og styringstankegangen vil udggre projektets overordnede analysetilgang.
Basse fremsaetter at en udvidelse af den traditionelle juridiske metode bgr indebzere at
indordne sine juridisk metodiske analyser under en mal-middel-effekt tankegang, hvorved
der ikke kun tages sigte pa at fastleegge geeldende ret. Dette indebeerer et regulerings- og
styringsperspektiv pa retten, hvorved der ogsa fokuseres pa de virkemidler, der seerligt
anvendes i den offentlige forvaltning til opnaelse af de lovgiveren fastlagte méal herunder lige
sé vel et fokus pa adfeerdspavirkning som fjernelse af barrerier. Denne tankegang bidrager
dermed ogsa med, at en sddan udvidelse som analysetilgang er velegnet, da analyser indenfor
den traditionelle retsvidenskab primeert er bagudrettet med et fokus pé lovgiverens intention
med reglen og hvad domstole tidligere har fastlagt som geeldende ret, hvorimod regulerings-
og styringstankegangen jf. Basse er fremadrettet grundet dens fokus pa en vurdering af
reguleringssystemer og virkemidler herunder muligheder og begreensninger til at opna
angivne mal og intentioner |[Basse, 1992, s. 123-124]. Samspillet af elementer som der ved
denne tilgang bgr veere fokus pa at inddrage i sine analyser fremgar af fglgende figur

Malsaet— Virke-
midler

Adressat

Figur 2.3 Elementerne i henhold til regulerings- og styringstankegangen. Figuren er udarbejdet

med udgangspunkt i s. 130]

Med elementerne som fremgar af figuren belyser tankegangen en analyseramme med fokus
pa at lave effektvurderinger af virkemidler og deres anvendelighed.
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Analyse af virkemidler

Jf. styrings- og reguleringstankegangens perspektiv ber der veere et fokus pa de virkemidler,
som benyttes i den offentlige forvaltning til realisering af fastlagte mal. Hertil kan Stig
Enemark inddrages, som har fremstillet, at sadanne implementeringsmidler kan opdeles i
juridiske, gkonomiske og politiske. Begreberne er ikke klart definerede, men Enemark har
eksemplificerede dem i relation til det danske plansystem. Her omfatter de juridiske midler
planlovens juridiske reguleringsmidler, de gkonomiske midler omfatter arealerhvervelse samt
offentlig investering og realisering, og de politiske midler omfatter kommunens samlede
politiske og strategiske aktiviteter, som koordinering af den fysiske, gkonomiske og sektorielle

planleegning [Enemark, [1995| s. 131].

Pa baggrund heraf vil Enemarks kategorisering anvendes som et udgangspunkt for projektets
analyser. Analyserammens begraensning ses dog i, at det kan veere sveert at foretage en
decideret strukturering efter virkemidlerne, da de kan flyde sammen. Eksempelvis kan
ekspropriation argumenteres for bade at henfgre et juridisk og gkonomisk virkemiddel.
Projektet vil derfor blot drage fordel af begreberne som forstaelsesramme og inspirationskilde
til at undersgge midler, der er til radighed for at implementere en planlsegnings mal og
intentioner, hvorfor der som udgangspunkt ikke vil veere en sondring mellem dem.

2.2.2 Retssociologi

Til at forsta nogle af de bagvedliggende faktorer er Dalberg-Larsen og Kristiansens retssocio-
logiske tilgang velegnet. De fremsaetter at med en retssociologisk tilgang tilfgres muligheden
for en udvidelse af det traditionelle juridiske perspektiv pa retten, da det omgivende

samfund inddrages og retten bliver set pa som et socialt feenomen [Dalberg-Larsen og

Kristiansen, |2014, s. 38]. Retssociologien kan inddeles i genetisk og operationel retssociologi.

Den genetiske retssociologi anvendes til at undersgge, hvilke faktorer der fgrer til fremkomst
af nye regler og derved rettens tilblivelse, hvor den operationelle retssociologi undersgger

rettens virkninger i samfundet [Dalberg-Larsen og Kristiansen, 2014} s. 49]. En illustration
af forholdet mellem de to dele fremgar af folgende figur [2.4]

Genetisk Operationel
retssociologi retssociologi
&
Feed back

Figur 2.4 Bestemmelse af retssociologien samt dens forhold mellem genetisk og operationel. Figuren
er udarbejdet med udgangspunkt i (Dalberg-Larsen og Kristiansen, 2014, s. 50]

I dette speciale vil bade den genetiske og operationelle retssociologi inddrages som en del
af analysetilgangen, hvorfor begge emneomrader vil beskrives i det fglgende.
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Genetisk retssociologi

Den genetiske retssociologi har til at hensigt at undersgge arsagerne til retten ved at
bestemme de faktorer, som fgrer til fremkomst af nye regler eller opretholdelse af gamle.
Herunder ses der bade pa gkonomiske, politiske, sociale og ideologiske faktorer samt disses
indbyrdes forhold med henblik pa at beskrive hvordan sadanne forhold bestemmer indholdet
i det retlige normsystem [Dalberg-Larsen og Kristiansen, 2014} s. 49|. Til at analysere
rettens arsager kan der tages udgangspunkt i folgende undersggelsesparametre med henblik
pa, at kunne klarleegge hvilke typer af arsagsforklaringer der er tale om:

e  Manifest eller latent pavirkningsfaktor.
e Direkte eller inddirekte arsager.

e Enfaktor- eller flerfaktorforklaring.

e Form for magt som ligger bag.

e Aktgrgruppers betydning for de retsgenetiske processer.

[Dalberg-Larsen og Kristiansen, 2014, s. 237-239]

Operationel retssociologi

Den operationelle retssociologi har til hensigt at undersgge virkningerne af retten i det
omgivende samfund. Herunder vurderes det om det erkleererede forméal herfor er blevet
realiseret samt hvilke faktorer der kan inddrages i forklaringen af enten succes eller fiasko i
tilknytning hertil [Dalberg-Larsen og Kristiansen, 2014, s. 263]. Herunder er en liste over
otte kategorier, som kan inddrages til at undersgge retsreglers virkninger.

Selve loven

Retssystemet i gvrigt

Myndighedernes rolle

Borgernes holdning til loven

Lovgivningens politiske baggrund og aktuelle politiske styrkeforhold
Tilfgrsel af ressourcer

Kommunikationsprocesser

® N o gt W D

Indirekte arsager

[Dalberg-Larsen og Kristiansen, 2014, s. 266-268]
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2.2.3 Den integrerede implementeringsmodel

Winter og Nielsen fremsaetter den integrerede implementeringsmodel, som kan ses pa figur
I modellen er det forsggt at samle vaesentlige elementer fra implementeringsteorien i én
samlet model. Der indgar derfor otte elementer, som forventes at kunne forklare variationer
i implementeringsresultater og derved satte fokus pa relevante faktorer til at kunne forstéa

implementeringsfiaskoer og succeser [Winter og Nielsen, 2008, s. 17-23].

Omgivelser
y ¥ \
Politik- . Implementerings- Implementerings-
formuldering processen resultater
- Konflikt S,
- Symbolpolitik Ly Politik- | |Organisatorisk og
_ Kausalteori design h ; ;
ausa interorganisatorisk | Prastationer
implementerings-
adfaerd
A A
Ledelse
> ) {
Markarbejderadfaerd
\
1
| Milgruppeadferd Effekter )
J

* 4

Feedback =

Figur 2.5 Forenklet illustration af den integrerede implementeringsmodel. Figuren er udarbejdet
med udgangspunkt i (Winter og Nielsen, |2008, s. 18]

De otte elementer, som den integrerede implementeringsmodel bestar af, er oplistet nedenfor:

1.  Politikformuleringsproces og politikdesign — en undersggelse af politikformulerings-
proces kan vaere med til at forklare, hvorfor politikdesignet ser ud som det ggr, og
hvilke politikinstrumenter lovgivningen stiller til radighed.

2. Organisatorisk og interorganisatorisk adfeerd — hvilke forskellige myndigheder og
organisationer indgar i implementeringen, og hvilken interesse har de.

3. Ledelse — centralt nar markarbejderen skal omseette mal til handling.
4. Markarbejderadfeerd — det personale der har den direkte kontakt med malgruppen.
5. Malgruppeadfeerd — borgere og virksomheders adfeerd, som er det sidste led i imple-

menteringsprocessen.

6. Prastationer og effekt — udggr implementeringsresultaterne og har fokus pa praesta-
tioner af forvaltningsapparatets adfeerd, og effekter pa malgruppens adfeerd.

7. Feedback

8. Omgivelser

Modellen har iseer fokus pa de involverede aktgrers adfserd og mulighed for at pavirke
implementeringsprocessen, hvor dette afheenger af aktgrernes evne og vilje. For at vurdere
om en implementering er lykkedes, kan de méal og krav, der kan udledes af lovgivningen,
bruges som malestok [Winter og Nielsen, [2008, s. 17-23].

11
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2.2.4 Vurdering af analysetilgang

De tre undersggte forskningsteoretiske tilgange, regulerings- og styringstankegangen, retsso-
ciologi og den integrerede implementeringsmodel, vil tilsammen udggre projektets analy-
setilgang. De tre tilgange giver hver isser et bidrag til at forsta et reguleringsomrade og
har til dels en rackke ligheder, men ogsa forskelle, som ved en kombination ggr at der fas
en bredere forstaelse af emnet, og hvilke faktorer der ligger bag et reguleringsomrade og
virkningen af disse. Hertil er en forstéaelse for, at hver af de undersggte tilgange belyser en
reekke relevante faktorer inden for undersggelsesemnet, som dog ikke er en udtgmmende
liste. Projektet udarbejdes derfor med en bevidsthed om, at analysetilgangene er velegnet
til at danne et udgangspunktet for undersggelsesfeltets analyser, og derfor er det ikke et
forspg pa at fa virkeligheden til at passe ned i de valgte modeller.

De ovennaevnte tilgange belyser alle en raekke faktorer, som giver en indsigt i, hvordan
et omrade er reguleret, og herigennem en forstaelse af, hvordan politiske mal bliver til en
effekt i samfundet. Denne tilblivelse er bl.a. pavirket af brugen af virkemidler, den politiske
baggrund og adressaternes holdninger. Tilgangenes forskelle synes at veere, at regulerings-
og styringstankegangen har en mere overordnet tilgang end de to andre. Desuden synes
regulerings- og styringstankegangen sammen med den retssociologiske tilgang, at veere
centreret om retten som arsagsfaktorer, hvorimod den integrerede implementeringsmodel har
fokus pa de involverede aktgrer og deres mulighed for pavirkning. Projektets analysetilgang
vil derfor veere en kombination af elementer fra de tre nsevnte tilgange, hvor det vil
veere forskelligt, hvilken tilgang der dominerer. Dette vil blive neermere beskrevet under
projektstruktur.

2.3 Juridisk metode

I beskrivelsen af projektets analysetilgang fremgar det, at projektets analysetilgange desuden
vil indebeere juridisk metodiske analyser, hvorfor dette afsnit vil redeggre for juridisk metode
til at leese og fortolke lovtekster, da dette saerligt ses relevant for projektets analysemetode.

2.3.1 Lovfortolkning

Formalet med lovfortolkning er at fa afklaret meningen med en retsregel, hvilket er en
ngdvendighed for at kunne fortolke og anvende lovregler korrekt. Lovfortolkning kan
derved ses som en proces, som har til formal at belyse, hvad lovudstederens generelle og
konkrete intention har veeret med bestemmelsen, for bl.a. at kunne afggre dens betydning
for retssporgsmal [Evald, 2020] s. 47-48]. Til dette kan der anvendes fortolkningsregler, som i
projektet vil inddrages for at kunne afdeekke den gaeldende ret inden for undersggelsesfeltet.

Fortolkningen af en lovregel vil indledes med en ordlydsfortolkning, hvorved det vurderes om
lovtekstens ordlyd er entydig eller flertydig og aben for forskellige fortolkningsmuligheder.
Lovgivningssproget kan ligeledes veaere upraecist pa baggrund af ordenes abenhed eller
vaghed, hvorved de ikke er skarpt afgreensede [Evald, 2020] s. 51-53]. T tilfzelde af en regels
uklarhed vil lovfortolkningen udvides med objektiv og subjektiv formalsfortolkning, hvilket
vil sige, at loven fortolkes henholdsvis efter sit formal og efter sine forarbejder samt motiver
gennem bemaerkningerne til lovforslaget [Evald, 2020, s. 47].

12
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2.4 Projektstruktur

Dette afsnit vil praesentere projektets struktur med henblik pa at beskrive sammenhaengen
mellem projektets forskellige analyser, som er ngdvendige for at besvare projektets pro-
blemformulering. Af nedenstéende figur [2.0] ses et strukturdiagram over projektets dele.
Projektet er struktureret séledes, at hvert af spgrgsmaélene i problemformuleringen vil
udggre et kapitel. Desuden fremgar det af figuren hvilke af de beskrevne analysetilgange,
som vil danne udgangspunkt for de forskellige dele. Det folgende efter figuren vil beskrive
kapitlernes indhold og tilgang til besvarelse af problemformuleringen nsermere.

Indledning og
problemformulering

Kapitel 3 - Den politiske
baggrund

Genetisk retssociologi

y

Kapitel 4 - Biodiversitetsfremmende
mal og virkemidler

Mal-middel-effekt / Jurdisk metode

Kapitel 5 - De forventede virkninger

af naturnationalparker

Operationel retssociologi /
Implementeringsteori

y

Perspektivering

Figur 2.6 Projektets struktur samt dets sammenheng med projektets analysetilgange

Kapitel 3: Den politiske baggrund

Dette kapitel vil besvare problemformuleringens forste sporgsmal: ” Hvad er den politiske
baggrund for biodiversitetsmalsetningerne?”. Besvarelsen af spgrgsmaélet vil ske gennem en
genetisk retssociologisk tilgang for at skabe en forstaelse for arsagerne til retten inden for
biodiversitet som reguleringsomrade. I henhold til den integrerede implementeringsmodel
kan dette kapitel siges at placere sig i politikformuleringen med henblik pa at forsta
omgivelserne og den politiske baggrund, der gar forud for politikdesignet, som vil veere fokus
i neeste kapitel. For at afdeekke arsagerne til retten vil der ske en undersggelse af direkte
og indirekte pavirkninger til politikformuleringen. Dette vil ske gennem en undersggelse
af strategier udstedt af internationale forpligtigelser og interesseorganisationer. For at
forsta arsagerne til retten undersgges den nationale indsats pa biodiversitetsomradet, og
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hvilke nationale strategier der pavirker reguleringen. Til sidst vil der ske en vurdering af
arsagsforklaring til biodiversitetens tilstand i Danmark.

Undersggelsen af den politiske baggrund for biodiversiteten vil ske i et stgrre tidsperspektiv
for at forsta, hvornar biodiversitet kom pa dagsordenen, samt hvilke mal der arbejders med
pa nuveerende tidspunkt. Der vil fokuseres pa de strategier, som varetager biodiversitet
som hovedformal.

Kapitel 4: Biodiversitetsfremmende mal og virkemidler

Dette kapitel har til hensigt at undersgge det andet spgrgsmal af problemformuleringen,
som lyder: ” Hvilke nationale malsetninger er der for biodiversitet, og hvilke virkemidler er
der til at realisere disse?”. I henhold til den integrerede implementeringsmodel vil denne
undersggelse placere sig i politikdesignet. Analysen har derfor til formal at klarleegge,
hvorvidt politikformuleringen, som er beskrevet i kapitel 3, ogsa er udmgntet i bindende
malsaetninger og realiseringsmidler i politikdesignet med henblik pa at fremme biodiversitet
i praksis. Tilgangen til kapitlets analyse vil derfor veere juridisk metode indordnet under mal-
middel-effekttankegangen, da det er intentionen at undersgge mal og virkemidler gennem
lovgivning, og herunder at fastlaegge de enkelte midlers anvendelsesmuligheder, reekkevidde
og effektivitet. Undersggelsen af virkemidler vil derfor ogsa bade udggre regulerings- og
styringsmidler med henblik pa at undersgge pavirkning af borgernes adfeerd og pavirkning

af forvaltningen.

For udarbejdelsen af analysen er der en bevidsthed om, at det er omfattende at udarbejde
en udtgmmende liste for mal og midler, og derfor har der som minimum veeret fokus pa, at
belyse de omrader som synes vigtigste i henhold til biodiversitet. Ligeledes kan det veere
omfattende at iveerksaette evalueringer af hvert virkemiddel, og derfor vil der i kapitlet ogsa
gores brug af at inddrage eksisterende evalueringer i det omfang at de findes.

Kapitel 5: De forventede virkninger af naturnationalparker

I dette kapitel vil det tredje spgrgsmal af problemformuleringen undersgges, som lyder: [
hvilken grad er de forventede virkninger af naturnationalparker tilstrekkelige til at fremme
og nG malene om biodiversitet?”. Analysen har til formal at rette opmeerksomheden mod
den nye biodiversitetsfremmende foranstaltning, naturnationalparker. Da disse ikke er fuldt
implementeret endnu, vil kapitlets fokus veere at anticipere tiltagets effekt. Tilgangen til
kapitlets analyse vil derfor veere den operationelle retssociologi suppleret med bidrag fra
implementeringsteorien, da det er intentionen at analysere hvilke faktorer, som kan have
betydning for deres virkning og implementeringsresultat.

Konklusion og perspektivering

Slutteligt vil projektets undersggelser sammenfattes i en konklusion og perspektiveres i
en stgrre sammenhaeng. Konklusionen vil endvidere indeholde en refleksion over hvilke
yderligere tiltag og virkemidler, der kan igangseettes og bidrage til biodiversitetsindsatsen i
relation til naturnationalparker.

14



2.5. Dokumentstudie Aalborg Universitet

2.5 Dokumentstudie

I dette afsnit vil der redeggres for projektets metode, dokumentstudie, som er anvendt for
at kunne indsamle, bearbejde og sammenfatte information, s& resultatet bliver viden. Det
fglgende vil derfor redeggre for de metodiske overvejelser ved dokumentgenereringen samt
behandlingen heraf.

Det er valgt udelukkende at basere projektets empiriske analyser pa et dokumentstudie
bestaende af pa forhand skriftligt materiale, da projektets undersggelsesomrade og formal
om en beskrivende tilgang berettiger dette. Formalet med analyserne i problemformulerin-
gens to fgrste sporgsmal leder til et dokumentstudie. I relation hertil har dokumenter en
reekke anvendelsesmuligheder, da de til forskel for eksempelvis interviewmetoder i hgjere
grad kan bidrage med data til analyser, hvor det ligesom i indeveerende projekt er gnsket
at belyse en leengere periode |Lynggaard, 2020, s. 188]. Denne viden kan ikke forventes
af en interviewperson, hvor det ligeledes kan veere tilfeeldet, at personens efterrationalise-
ringer af forlgbet vil indga. Dokumenter kan derfor i hgjere grad bidrage med data, som
udtrykker det rationelle, der var af betydning for dokumentet, pa tidspunktet det blev
produceret |Lynggaard, [2020| s. 188|. Formalet med analyserne i problemformuleringens
tredje spgrgsmal ligger derimod op til ogsa at inddrage aktgrperspektiver, hvortil det kunne
veere en mulighed at inddrage eksempelvis interview. I projektets indledende fase blev der
dog afholdt pilotinterview med henholdsvis Naturstyrelsen og Rune Engelbreth Larsen,
som er stor fortaler naturnationalparker og har veeret med til at introducere begrebet,
hvilke bevidnede om, at respondenter i projektets sammenhaeng kan veere interesseret i at
fremfgre deres aktuelle politiske preeferencer. Dette var ligeledes tydeligt ud fra projekt-
gruppens deltagelse i en naturvandring i Naturnationalpark Hanstholm d. 25. april 2022.
Et udelukkende dokumentstudie blev derfor vurderet som ressourceeffektivt, da relevante
aktgrperspektiver ogséa kan belyses gennem tilgaengeligt materiale.

Dokumentanalyserne vil tage udgangspunkt i forskellige typer af dokumenter, hvortil det
feelles kan defineres at ”et dokument udgores af sprog, der er nedskrevet og fastholdt som
sadant pa et givent tidspunkt” |Lynggaard, 2020 s. 186]. Der kan i et dokumentstudie
skelnes mellem primaere dokumenter, som har ”cirkuleret blandt et afgrenset set af aktorer
pa et tidspunkt © umiddelbar nerhed af den begivenhed eller situation, dokumentet refererer
til”, sekundaere dokumenter, som ”i princippet er tilgengeligt for alle, som mdtte gnske
det pd et tidspunkt i umiddelbar nerhed af den begivenhed eller situation, dokumentet
refererer til” samt tertiszere dokumenter der ligeledes er tilgsengelige for alle, men desuden
er "karakteriseret ved at veere produceret pd et tidspunkt efter den begivenhed eller situation,
dokumentet refererer til” |[Lynggaard, 2020, s. 187-188]. Af tabel ses en oversigt over
projektets brug af forskellige typer af dokumenter. En sadan kombination giver mulighed
for, at der inddrages forskellige typer af informationer, hvilket desuden bidrager til en mere
dybtgaende og nuanceret analyse |Lynggaard, 2020| s. 188].
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Dokumenter med angivelse af hvor de anvendes

Lovgivning /regulering (sekundaere) kap. 3, 4, 5
Juridisk litteratur (tertisere) kap. 4
Litteratur vedr. reguleringspraksis (tertieere) kap. 4
Hgringsdokumenter (tertisere) kap. 5
Politikformuleringsdokumenter (sekundeere) kap. 3, 5
Rapporter (sekundeere/tertisere) kap. 3, 4, 5
Hjemmesider (sekundeere/tertisere) kap. 3, 5
Artikler herunder nyheds og videnskabelige (sekundeere/tertisere) kap. 4, 5

Tabel 2.2 Owversigt over hvilken type dokumenter som vil danne grundlag for projektets dataind-
samling

Der er dog en rackke metodiske overvejsler, som bgr tages, nar der anvendes dokumenter
i empiriske analyser sasom efter hvilke kriterier dokumentmaterialet indsamles. Dette
afhaenger naturligvis af undersggelsesspgrgsmalet, sasom at det i kapitel 4’s undersggelse af
virkemidler er relevant at inddrage kommenteret lovgivning for at opné en stgrre forstaelse
af reekkevidden, eller at det i kapitel 5’s undersggelse af borgernes holdning til loven er
relevant at inddrage hgringssvar. Herudover er der i forbindelse med de anvendte dokumenter
gjort overvejelser om kildekritik i henhold til iseer troveerdighed og repraesentativitet. Med
troveerdighed menes overvejelser om, hvorvidt et dokument er forbundet med usikkerheder,
hvilket kan betyde at det kan veere sveert at konstatere, hvordan valget af dokument pavirker

analysens generelle konklusioner |Lynggaard, 2020, s. 198]. Med reprzesentativitet menes

overvejelser om, hvorvidt og i hvilket omfang de anvendte dokumenter kan siges at veere

repraesentativt i forhold til undersggelsessporgsmélet [Lynggaard, 2020, s. 199]. T projektet

er det forsggt at opna en hgjere grad af validitet i henhold til disse ved at inddrage flere
perspektiver til at belyse et emne, iseer nar det indbefatter andres fortolkninger.
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3 | Den politiske baggrund

For at forstd biodiversitetsomradets handtering og regulering er det ud fra den valgte
melodiske tilgang vigtigt at klarleegge den overordnede ramme for emnefeltet og herunder
en fastleeggelse af, hvilke faktorer der har fgrt til den nuvaerende handtering af biodiver-
siteten. Dette kan bl.a. ggres gemmen en undersggelse af den politiske baggrund, som er
styrende for reguleringen af biodiversiteten p& nationalt niveau og dermed er med til at
definere arsagerne til retten. Dette kapitel vil besvare spgrgsmal 1: ” Hvad er den politiske
baggrund for biodiversitetsmalscetningerne?”. Der vil i kapitlet veere fokus pa ambitioner
og malsaetninger fastsat gennem forskellige strategier der vedrgrer biodiversitet, hvor der
vil ske en fremheevning af adeekvate mal i forhold til projektets afgreensning af undersggel-
sesfeltet. For at afdaeckke arsagsforklaringer til retten, vil der bade undersgges direkte og
indirekte arsager til fremkomsten af den politiske bevagenhed for biodiversiteten. Derfor vil
undersggelsen bade tage udgangspunkt i internationale forpligtelser og ambitioner fremsat
af interesseorganisationer.

3.1 Internationale forpligtelser

I dette afsnit vil direkte arsager undersgges gennem internationale forpligtelser. Der vil
tages udgangspunkt i hvilke strategier, FN og EU udstikker, og som ggr, at Danmark er
forpligtet internationalt. Derfor er internationale mal en péavirkningsfaktor for maden, hvor
pa biodiversitet bliver handteret nationalt.

3.1.1 FN’s Biodiversitetskonvention

I 1992 blev FN’s Biodiversitetskonvention vedtaget i Rio, og det var et vigtigt afsset for
naturbeskyttelse pa det internationale niveau. Sammen med to andre miljokonventioner,
Klimakonventionen og Konventionen om @rkenspredning, var Biodiversitetskonvention med
til at seette naturen og dens mangfoldighed gverst pa den globale dagsorden. Biodiversitets-
konvention er en overordnet rammekonvention, som udstikker forpligtende retningslinjer til
medlemslandene [Miljpstyrelsen, |u. d.(d)|.

Arbejdet forud for Biodiversitetskonvention opstod pa baggrund af en voksende interesse for
baeredygtig udvikling i verdensbefolkningen. I 1988 blev en gruppe eksperter sat sammen
for at vurdere ngdvendigheden for en international koordinering af arbejdet med biologisk
mangfoldighed. Dette arbejde resulterede i Biodiversitetskonvention, som var mulig at
tiltraede til verdenstopmgdet i Rio 1992, og inden for et ar havde 168 stater tilsluttet sig
konventionen |Convention on Biological Diversity, [u.d.(b)|. Biodiversitetskonventionens
formal kan beskrives gennem tre hovedmal: 1) bevaring af den biologiske mangfoldighed, 2)
baeredygtig udnyttelse af dens ressourcer, og 3) sikre en rimelig og retfeerdig fordeling af
udbyttet ved genetiske ressourcer jf. BK, artikel 1.
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Biodiversitetskonvention arbejder for at bevare biologisk mangfoldighed, hvilket ggres
igennem strategiske planer og protokoller. I 2000 blev Cartagena-protokollen vedtaget, og
Nagoya-protokollen udkom i 2010, og i 2022 er en tredje under udarbejdelse, som efter
planen skulle have veeret vedtaget i 2020, men blev rykket grundet corona-epidemien.

Nagoya protokollen

I gennemfgrelsen af Nagoya-protokollen, 2010-2020, blev der vedtaget ’Aichi Biodiversity
Targets’, som bestar af fem overordnede strategiske malseetninger med i alt 20 delmal,
som skal veeret opfyldt i 2020. Overordnet omhandler mélene, hvordan man far vendt
tilbagegangen i biodiversitet. Dette inkluderer at handtere arsager til tabet af biodiversiteten,
at oplyse befolkningen omkring hvilke veerdier der er tilknyttet biodiversiteten, at bevare
og forbedre omrader med saerlig betydning for den biologiske mangfoldighed, at integrere
tiltag i nationale og lokale udviklingsstrategier samt der ikke mé ske forurening, som
skader biodiversiteten, og at invasive arter er udryddet eller under kontrol |[Convention on
Biological Diversity, |u. d.(a)]. Delmal 11 og 15, kommer med konkrete mal:

Delmal 11: 7T 2020 er mindst 17 % af landarealet inkl. ferskvandsomrider samt
10 % af havarealet og kystomraderne, iser omrader som er serligt vigtige for
biologisk mangfoldighed og gkosystemtjenester, beskyttet gennem effektivt og lige-
ligt forvaltede, gkologisk representative og velforbundne systemer af beskyttede
omrader og andre effektive omradebaserede foranstaltninger. De er integrerede i

bredere hav- og landskaber”

Delmal 15: I 2020 er gkosystemernes robusthed og bidraget fra biodiversi-
tet til kulstoflagring dget gennem bevaring og genopretning, der indbefatter
genopretning af mindst 15 % af de forringede okosystemer, og bidrager derved
til minimering of klimaforandringerne og til klimatilpasning samt bekempelse af

orkenspredning”

[Miljgstyrelsen, u.d.(a)]

Ved delmal 11, som omhandler naturbeskyttelse, har staterne, der har tiltradt Biodiversi-
tetskonvention, forpligtet sig til at arbejde mod mindst at beskytte 17 % af landarealet, som
har seerlig betydning for biodiversiteten, og hvor sammenhasengende omrader vurderes at
styrke biodiversiteten yderligere. I delmal 15, der handler om naturgenopretning, forpligtes
staterne til genopretning af mindst 15 % af de forringede gkosystemer, som vil bidrage til
biodiversiteten og klimatilpasning.

Ny global ramme for biodiversitet

I juli 2021 udkom fgrste udkast til den nye globale ramme for biodiversitet fra Biodiversi-
tetskonvention. Udkastet bestar af 10 milepeele og 21 ’targets’ der skal opnas inden 2030,
og yderligere fire ’goals’, der skal indfries inden 2050. Target 3 omhandler, at mindst 30 %
af land- og havomradet skal beskyttes, og goal A omhandler forbedring af mindst 15 %
af pkosystemer [Convention on Biological Diversity, 2021]. Det vurderes, at target 3 er en
viderefgrelse af delméal 11 fra Nagoya protokollen, hvor ambitionsniveauet er blevet lgftet
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med 3 %, men land- og havbeskyttelsen er blevet lagt sammen til én vurdering. Goal A
vurderes at veere en viderefgrelse af delmal 15 fra Nagoya protokollen, men der forventes at
arbejde med malet over en leengere tidshorisont.

3.1.2 EU niveau

Dette afsnit vil have fokus pa, hvilke malssetninger til fremme af biodiversiteten Danmark
er forpligtiget til gennem EU-samarbejdet, afsnittet vil bade tage udgangspunkt i strategier
og politikker fremsat af EU, men ogsa bindende mal fremsat gennem retsakter.

Indledningsvist kan det naevnes at EU har sat fokus pa arealanvendelsen i politikken 'No
net land take by 2050’ fra 2016, som er orienteret mod et fremtidigt gnske. Her papeges
det, at jord er en begraenset ressource, derfor skal planleegningen af arealanvendelsen have
fokus pa, at der ikke inddrages 'undeveloped land’ til at skabe ’human-developed land’,
som primeert bestar af byer og infrastruktur, men at man i stedet skal have fokus pa at
genanvende de arealer, der allerede er udlagt til menneskelige aktiviteter [Europa Union.
2016|. Hertil opstar problematikken, at hvis flere arealer bliver udlagt til bebyggelse, vil
der blive mindre steder at bevare naturen. Derfor er det vigtigt, der afsattes arealer til at
prioritere bevarelsen af biodiversiteten.

Biodiversiteten har veeret pa den europeeiske dagsorden i en lang arraekke. Tilbage i 1979
blev Bern-konventionen (BKE) vedtaget, hvor formalet er at beskytte Europas vilde dyr og
planter samt deres levesteder. Der indgar ingen konkrete tiltag, men jf. BKE, kapitel II og
kapitel ITI, som omhandler henholdsvis beskyttelse af levesteder og beskyttelse af arter, er det
flere steder formuleret, at hver part "skal treeffe passende og ngdvendige lovgivningsmessige
og administrative foranstaltninger for at sikre beskyttelse”. Derfor er det op til hver enkelt
part at vurdere, hvilke foranstaltninger der er ngdvendige, og Bern-konventionen udstikker
ikke en falles strategi.

EU’s 2010 mal og EU’s 2020 biodiversitetsmalsaetning

I 2001 blev der fremlagt et mal om at standse tabet af biodiversitet inden 2010. Strategien
bestar af 10 mal fordelt pa fire politiske omrader, som fastlaegger, at omrader skal beskyttes,
bevares og retableres til gavn for biodiversiteten, men den konkretiserer ikke omfanget for
indsatsen. Samlet blev konklusionen dog, at det overordnet mal om at standse tabet af
biodiversiteten ikke blev opfyldt, men at der er sket fremskridt, f.eks. ved implementeringen
af Natura 2000 [Den Europeeiske Union, 2010, s. 4, 12|. Dette forte i 2010 til at EU-
kommissionen vedtog en ny strategi for at vende tabet af biodiversitet og forringelsen
af gkosystemer inden 2020. EU’s biodiversitetsstrategi sker som en forleengelse af FN’s
Biodiversitetskonvention for at kunne opfylde EU’s globale forpligtelser. EU’s 2020 strategi
bestéar af seks mal med i alt 20 handlinger, som alle skal medvirke til at bremse tabet af
biodiversitet, bl.a. ved at landbrug, skovbrug og fiskeri sker med hensyn til en baeredygtig
udnyttelse og biodiversiteten samt en bekseempelse af invasive arter. Mal 1 og mal 2 udstikker
konktre handlingsmal, hvor mal 1 omhandler, at der i 2020 skulle veere sket en 100 %
forbedring af bevarelsesstatussen for levesteder og 50 % forbedring af artvurderingerne
i forhold til habitatdirektivet, mens mal 2 er en forpligtelse til at genoprette mindst
15 % af skadede gkosystemer |[Europa-kommissionen, 2011} s. 1-5]. Naevnte méal 2 er
sammenfaldene med delmal 15 fra Nagoya protokollen, som er en del af arbejdet under
FN’s Biodiversitetskonvention.
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Den europaxiske grgnne aftale

Det seneste tiltag pa EU-niveau er vedtagelse af 'den europeiske gronne aftale’ (the Green
Deal) i 2019, som skal handtere de klima- og miljopudfordinger, Europa star overfor, hvilket
bl.a. geelder at beskytte og bevare EU’s naturkapital. For at opna dette indgar der en lang
rackke strategier og tiltag, herunder en biodiversitetsstrategi for 2030 [Europa-kommissionen
2019|. Strategien hedder 'Naturen skal bringes tilbage i vores liv’ og skal vaere med til at
sikre, at “biodiversiteten i Furopa vil vere pd vej mod genopretning senest ¢ 20307 til fordel
for bade mennesker, klimaet og skonomien. Det papeges, at lovgivningen pa omradet ikke
kan sta alene, og indsatsen vil kreeve handling fra mange aktgrer. Strategien indeholder
tiltag for naturbeskyttelse og en naturgenopretningsplan. For forstneevnte er der opsat et
mal fra EU-kommissionen om, at 30 % af Europas areal skal veere beskyttet natur i 2030,
dette omfatter bade land og havomraderne. Herunder skal 10 % veere strengt beskyttet.
I de beskyttede landomrader skal der integreres gkologiske korridorer, som skal danne et
naturnet, der gar pa tveers af Europa. I 2019 var 26 % af EU’s landomrader beskyttet, hvor
det naevnes, at for at na malet om de 30 % beskyttet landomrader skal alle medlemsstater
yde et rimeligt bidrag |[Europa-kommissionen, 2020, s. 3-6]. For naturgenopretning er der
fokus pa at opnd en gunstig bevaringsstatus for mindst 30 % af arter og habitater, at
der skal ske en indsat i forhold til bekseempelsen af invasive arter, og flere mal vedrgrer
en @endring af forvaltning af landbruget, idet der f.eks. skal veere mindst 25 % gkologisk
landbrug |[Europa-kommissionen, 2020} s. 15-16].

EU’s naturbeskyttelsesdirektiver

EU har lovgivningskompetence, og derfor kan EU vedtage retsakter, der har indvirkninger
pa medlemsstaternes lovgivning, og dermed kan EU gribe ind i den nationale suversenitet
|Europa-Parlamentet, 2021]. EU’s méalseetninger om at standse tabet af biodiversitet, som
er undersggt i det ovenstaende, er ogsa underbygget i EU’s lovgivningskompetence. Inden
for naturbeskyttelse findes fuglebeskyttelsesdirektivet og Habitatdirektivet (HD), som til
sammen udggr grundlaget for Natura 2000 [Miljostyrelsen, u.d.(b)|. I dette afsnit vil der
ske en afgraensning til habitatdirektivet, da det mere generelt omhandler naturbeskyttelse
og dermed er inden for projektets afgreensning. Et direktiv er bindende for medlemsstaterne,
men det er hver medlemsstat, der har ansvaret for at vedtage hvilken form og midler, der
skal til for at sikre gennemfgrelsen af direktivet pa nationalt niveau |Europa-Parlamentet.
2021).

Habitatdirektivet

Habitatdirektivet blev vedtaget i 1992 og fastsesetter bindende mal for medlemslandene.
Formalet er jf. HD artikel 2, stk. 1, at direktivet skal bidrage til at sikre den biologiske
diversitet, hvilket vil tilstraeebes ved at bevare naturtyper og det plante- og dyreliv, der
findes i det pageeldende medlemsland. Virkemidlerne i direktivet har til formal at sikre en
opretholdelse eller en genopretning af en gunstig bevaringsstatus for naturtyper og plante-
og dyrearter, jf. HD artikel 2, stk. 2. Natura 2000 er et net af sarlige bevaringsomrader,
og er et virkemiddel til at sikre en gunstig bevaringsstatus for naturtyper og levesteder
for arter i deres naturlige udbredelsesomrade jf. HD artikel 3, stk. 1. Medlemslandene er
forpligtet til at udpege szerlig bevaringsomrader, der tilsammen vil udggre Natura 2000 jf.
HD artikel 3, stk. 1.
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Jf. HD artikel 1, litra e anses en naturtypes bevaringsstatus for gunstig nar: “det naturlige
udbredelsesomrdde og de arealer, det dekker inden for dette omrdide, er stabile eller 4
udbredelse”, og “den serlige struktur og de serlige funktioner, der er ngdvendige for dets
opretholdelse pa lang sigt, er til stede og sandsynligvis fortsat vil vere det i en overskuelig
fremtid” samt nar “bevaringsstatus for de arter, der er karakteristiske for den pdgeldende
naturtype, er gunstig”.

Medlemslandene er jf. HD artikel 6, stk. 1 forpligtet til aktivt at beskytte de udpeget
habitatomrader, jf. HD artikel 6, stk. 2 at hindre en forringelse af naturtyperne og leveste-
derne for arterne i de udpeget omrader samt at kontrollere at nye aktiviteter ikke vil skade
omradet jf. HD artikel 6, stk. 3. Derudover skal medlemslandene ogsa, ifglge HD artikel 10,
generelt i deres politik for planlsegning tilstraebe sig, at forvaltningen vil fremme tiltag, der
har betydning for dyr og planter i landskabet, i et ngdvendigt omfang. Dermed er Danmark
forpligtet til at arbejde for en gunstig bevaringsstatus for det danske plante- og dyreliv,
men herunder ogsa forpligtet til at tilgodese dette behov i forbindelse med planleegningen i
gvrigt.

3.2 Interesseorganisationer

I dette afsnit vil fokus veere pa de indirekte arsager, der er med til at seette biodiversiteten
pa den politiske dagsorden. Der vil derfor tages udgangspunkt i ambitioner og strategier
fremsat af interesseorganisationer, der arbejder for biodiversitet.

3.2.1 IUCN

IUCN (International Union for Conservation of Nature) har vedtaget 'Nature 2030-program’,
som er et strategisk dokument, som samler [UCN’s ambitioner for verdens natur, og som
skal vaere med til at sikre en langsigtet overensstemmelse med FN’s mal for beeredygtig
udvikling samt for de globale mal for biodiversitet efter 2020. Programmet arbejder for
at skabe en positiv indvirkning pa mennesker, land, vand, havene og klimaet. Dette ggres
igennem fem fokusomrader: anerkendelse, bevaring, genopretning, ressourcer og genopret
forbindelsen. Det betyder at de udfordringer, som verden star overfor skal anerkendes,
samt den natur jorden har skal beskyttes, der skal ressourcer til at investere i naturen,
og forbindelsen mellem mennesker og naturen skal skabes igen [IUCN, 2021, s. 2, 7-§].
Inden for fokusomradet land er en global biodiversitetsramme for tiden efter 2020 vigtig
for at na malseetningerne, hvor IUCN arbejder for at gge den politiske vilje [IUCN, 2021,
s. 18]. IUCN’s maél for en global biodiversitetsramme vedrgrer et gnske til det politiske
arbejde, bl.a. at indsatsen bliver koordineret, der fokuseres pa at lave konkrete og méalbare
handlinger, s& det er muligt at folge virkningerne samt fokus péa at beskytte og vedligeholde
gkosystemer |[IUCN, [2013a].

IUCN papeger, at beskyttede omrader er et vigtigt redskab for at bevare biodiversiteten,
og definerer et beskyttet omrade som fglgende:

” A clearly defined geographical space, recognised, dedicated and managed, through
legal or other effective means, to achieve the long-term conservation of nature
with associated ecosystem services and cultural values”

[TUCN, 20130}, s. 2, 8.
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Her leegges der vaegt pa at det beskyttede omrade har en klar geografisk afgreensning,
og beskyttelse skal have et langsigtet perspektiv. Hertil kan det tilfgjes, at omradets
hovedhensyn skal veere beskyttelse af naturen, men der kan godt indga andre hensyn i
omradet. I tilfeelde af konflikt mellem de forskellige hensyn er det beskyttelsen af naturen,
der skal prioriteters. Det kan indbefatte at forhindre enhver udnyttelse inden for omréadet,
der vil veere i strid med beskyttelsens formal [TUCN, [2013b|, s. 10]. Inden for beskyttede
omrader definerer IUCN med udgangspunkt i forvaltningen af omradet syv forskellige
kategorier for naturbeskyttelse, som alle har til formal at bevare naturen. Her er det valgt
at fremhaeve kategori II: Nationalpark, som defineres som fglgende:

” Large natural or near natural areas set aside to protect large-scale ecological
processes, along with the complement of species and ecosystems characteristic
of the area, which also provide a foundation for environmentally and culturally
compatible spiritual, scientific, educational, recreational and visitor opportumni-
ties.”

[[UCN, 2013b), s. 16]

Nationalparkers primeere forméal er at understgtte biodiversitet, hvor dette forventes at
beskytte et helt gkosystem, og at forvaltningen i omradet er begreenset for at opna en
naturlig tilstand som muligt. Derudover kan nationalparker understgtte turisme og rekreative
aktiviteter, men dette skal ske pa et niveau, som ikke forarsager veesentlige skader p& naturen
[IUCN, 2013b, s. 16-17]. IUCN anbefaler et areal pa mindst 1.000 ha til nationalparker
[Stoltze, |2021|. Nationalparker forventes derfor at veere store omrader, der har til forméal at
beskytte hele gkosystemer, men ogsé kan rumme rekreative hensyn. Det vurderes derfor, at
en udnyttelse af omradets ressourcer, herunder produktion, vil veere i strid med kategoriens
formal.

3.2.2 WWF Verdensnaturfonden

WWF (World Wildlife Fund) arbejder for at saette biodiversitet pa dagsorden og keemper
for biodiversiteten gennem forskellige projekter. WWF har fglgende mal, de arbejder for
man i feellesskab kan:

o "Kempe for flere sammenhengende naturomrader

e Beskytte truede arter

e Presse politikerne til at seette biodiversitet hgjt pa dagsordenen”

[WWF, u. d

3.2.3 Danmarks Naturfredningsforening

Danmarks Naturfredningsforening (DN) har en reekke meerkesager, hvor én af deres meer-
kesager er at skabe mere plads til naturen, hvor der ogsé fokuseres pa at gge biodiversiteten
og andelen af beskyttet natur [Danmarks Naturfredningsforening, ju. d.(b)|. DN udgav i 2009
en naturpolitik, der er i tilknytning til at na EU’s méalseetning om at standse tilbagegangen
i naturen, men ggr det klart at DN gnsker at hgjere ambitionsniveau. DN fastseetter i deres
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naturpolitik at de gnsker at inden 2030 skal en tredjedel af landarealer veere udlagt til
naturomrade. For at na dette fastsaettes 11 visioner der bl.a. vedrgrer at skabe mere sam-
menhangende natur og skabe bedre adgang til naturen [Danmarks Naturfredningsforening,
2009].

3.3 Nationalt niveau

I de forrige afsnit er det konstateret at Danmark er forpligtiget til at passe pé landets natur
og at standse tabet af biodiversitet gennem flere forannaevnte internationale forpligtelser.
Dette afsnit vil have fokus pa de nationale forpligtelser som skal udstikke retningslinjerne
for at standse tabet af biodiversitet. Forste vil der ske en vurdering af den danske indsats,
herefter vil de nationale strategier for biodiversitet undersgges, hvor der til sidst vil ske en
undersggelse af hvilken kontekst den danske biodiversitetsindsats skal forstas igennem.

3.3.1 Vurdering af den danske indsats

I 2019 udkom der en rapport fra Ministeriet for Fedevarer, Landbrug og Fiskeri, som
er den sjette indrapportering til Biodiversitetskonventionen. Rapporten giver et billede
af naturens tilstand og hvilke initiativer, der er igangsat for at styrke biodiversiteten
[Ministry of Environment and Food of Denmark, 2019, s. 3]. Rapporten er opbygget
omkring en vurdering af, hvordan forskellige initiativer understgtter de overnationale mal
for biodiversitet. Til opfyldelse af Aichi-biodiversitetsmalene er forskellige initiativer sat i
gang. Til delmal 11, som angar at opna, at 17 % af landarealet er beskyttet, neevnes Natura
2000 som et initiativ til at understotte dette. I rapporten vurderes det, at der er mere end
8 % af Danmarks areal, som er udpeget som Natura 2000, og disse omrader udger store og
udsatte naturomrader |[Ministry of Environment and Food of Denmark, 2019, s. 17].

WWF Verdensnaturfonden og DN er gaet sammen for at f4 udarbejdet en rapport,
der gor status pa den danske indsats for at nad FN’s biodiversitetskonventions Aichi-
biodiversitetsmalene. Rapporten udkom i 2020, som ogsa var fristen pa for at opna malene.
Vurderinger af den danske indsats viser dog, at kun ét ud af de 20 delmal er opfyldt. Det
mal som er opfyldt, er delmal 16, som omhandler tiltreedelsen af protokollen, og at den
praktiske udfgrelse af protokollen er i overensstemmelse med national lovgivning. Derudover
vurderes det, at syv af delmalene er i tilbagegang siden sidste vurdering i 2017. Delmal 11,
som omhandler, at 17 % af landarealet er beskyttet, er én af de mal, som er i tilbagegang.
Til delmél 11 vurderes det, at mindre end 1 % af Danmarks areal er beskyttet og forvaltet
med henblik pa biodiversitet [Hjarsen og Schjelde, 2020, s. 4-6, 13].

Selvom det ud fra den sjette indrapportering kan konstateres, at der er iveerksat en lang
reekke initiativer for at sikre, at Danmark bl.a. kunne opné Aichi-malene, giver rapporten
ikke en vurdering af, i hvilken grad hver enkelt mal er under opfyldelse, men kun hvilke
initiativer der er sat i gang. Rapporten udgivet af WWF og DN giver et billede af, at selvom
der er igangsat en lang raekke initiativer, er Danmarks indsats langt fra at kunne opfylde
Aichi-méalene. De to ovenfornaevnte rapporter er udgivet af aktgrer, der repraesenterer
direkte og indirekte pavirkningsfaktorer, og derfor skal begge vurderinger ses i forhold til
deres position. Men det vurderes, at konklusionen er, at Danmark er langt fra at imgdega
de internationale forpligtelser for biodiversitet.

23



3.3. Nationalt niveau Aalborg Universitet

3.3.2 Nationale strategier for biodiversiteten

Dette afsnit vil undersgge hvilke nationale strategier Danmark har for at fremme biodiver-
siteten, og dermed hvordan man vil imgdega de internationale forpligtelser.

Naturplan Danmark

Gennem FN’s Biodiversitetskonvention er alle parterne forpligtet til at have en national
biodiversitetsstrategi jf. BK, artikel 6, litra a. 'Naturplan Danmark - Vores felles natur’ er
Danmarks nationale biodiversitetsstrategi og udkom i 2014. Strategien fglger op pa FN’s og
EU’s mal for at standse tabet af biodiversitet inden 2020. Strategien indeholder fglgende
tre indsatsomrader:

e Mere plads og mere sammenheng 1 naturen
o Styrket indsats for vilde planter og dyr

e Bedre muligheder for fellesskab gennem naturoplevelser og friluftsliv
[Regeringen, 2014} s. 5]

For at imgdega de tre indsatsomrader indeholder strategien i alt 22 konkrete indsatser.
Dette deekker bl.a. over at der forventes at blive etableret 25.000 ha ny natur, naturveerdien
skal gges, der ma ikke ske tilbagegang i Natura 2000-omraderne og at naturen i 2020 skal
have 120 millioner besgg [Regeringen, 2014} s. 12-13].

Danmarks nationale skovprogram

I 2018 udkom Danmarks nationale skovprogram, som aflgste skovprogrammet fra 2002.
Programmet omhandler baeredygtig skovdrift, og det papeges dette kan veere et middel
til at opna flere internationale méal, eksempelvis FN’s Biodiversitetskonvention og EU’s
biodiversitetsstrategi som begge indeholder mal om at skovbrug skal understgtte biodi-
versiteten |[Miljg- og Fodevareministeriet, [2018, s. 54-57]. Programmet seetter rammerne
for de danske skoves udvikling og har seerligt fokus pa en balance mellem benyttelse og
beskyttelse. Skovprogrammets vision for Danmarks skove er fglgende:

Et skovareal © veekst med sunde og robuste skove, hvor der er plads til forskellig-
hed, og hvor der er gode muligheder for at producere beredygtigt tree og skabe
arbejdspladser, tage hand om biodiversiteten og beskytte naturperler, moduvir-
ke klimacendringer og beskytte grundvand og for at tilbyde gode oplevelser for
friluftslivet. I nye og gamle skove og til gavn og glede for bide nuverende og

kommende generationer.

[Miljo- og Fgdevareministeriet, [2018], s. 4-5]

Skovprogrammet er bygget op om seks overordnede indsatser, der skal understgtte den
gnskede vision om en beeredygtig skovdrift. I visionen indgar et gnske om at skabe bade
gode oplevelser i naturen, som ogsa er én af de overordnede indsatser. Indsatsen vedrgrerene
'mere skov og mindre global opvarmning’ fastsaetter et mal om, at inden udgangen af det
21. arhundrede skal 20-25 % af Danmarks landareal veere deekket af skov. Dette er en
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viderefgrelse af et politisk mal, der blev sat i 1989, om at fordoble Danmarks skovareal
i lobet af en traegeneration, hvilket svarede til, at 20 % af Danmarks areal skulle veere
deekket af skov inden for 80-100 ar [Miljg- og Fodevareministeriet, 2018| s. 10-13]. I forhold
til indsatsen vedrgrende 'mere biodiversitet’ fastszettes et mal om, at mindst 10 % af det
samlede skovareal skal have biologisk mangfoldighed som det primeere driftsforméal inden
2040, og produktionen i disse skove skal ske med hensyn til biodiversiteten [Miljo- og
Fgdevareministeriet, 2018, s. 28].

Natur- og biodiversitetspakke

I aftalegrundlaget for regeringen i 2019 er det i forstaelsespapiret beskrevet, hvordan
regeringen vil saette en ny politiske retning og har et gnske om at hseve ambitionerne
for klima, miljo og natur. Aftalegrundlaget bestar af seks indsatser, hvoraf det forste
punkt er ’en grgn og beeredygtig fremtid’, som bl.a. indeholder et fokus pa at skabe stgrre
biodiversitet og mere skov. Dette vil ggres igennem udleeg af mere urgrt skov, etablering
af naturnationalparker og skabelse af flere sammenhaengende naturomrader, hvor naturen
kan udvikle sig pa4 mere naturlige preemisser. Dette skal en biodiversitetspakke bidrage til
[Socialdemokratiet, Radikale Venstre, SF, Enhedslisten, 2019, s. 3-5]. Dette udmgntes derved
i december 2020 i en natur- og biodiversitetspakke, hvor formalet er at give biodiversiteten
bedre vilkar og bremse naturens tilbagegang, hvilket vil ske gennem etablering af mere
urgrt skov og naturnationalparker. Herigennem forventes at blive udlagt 75.000 ha urgrt
skov og i alt 15 naturnationalparker |Miljgministeriet, 2020].

3.3.3 Arsagsforklaring

Dette afsnit vil undersgge arsager til at den danske biodiversitet er i tilbagegang trods
nationale strategier og initiativer. Ud fra forrige afsnit kan det udledes at de nationale
strategier indholder et hensyn til benyttelsen af naturen i form af oplevelser og besgg
i naturen. Dette hensyn er ikke i ligesd hgj grad fundet i de overnationale strategier.
Forklaringen herfor forventes bl.a. at kunne findes gemmen den politiske baggrund for
forvaltningen af det abne land, og vil dermed ogsé veere en del af svaret pa hvorfor Danmark
ikke leverer mere pa de internationale forpligtelser.

Jf. Planloven (PL) § 34 er hele landet inddelt i tre zoner: byzone, sommerhusomrade og
landzone. Hovedformalet med zoneinddelingen er at “forhindre spredt bebyggelse i det dbne
land og dermed sikre en klar greense mellem by og land”, hvor landzonen er forbeholdt
jordbrugserhvervene og skal tilgodese landskabs- og naturveerdier |[Erhvervsstyrelsen, 2019,
s. 9]. Regulering af graensen mellem by og land forer tilbage til 1949 med vedtagelsen af
byreguleringsloven, der deekkede dele af Danmark, hvor argumentet var, at en skarp opdeling
mellem land og by ville formindske omkostningerne for tekniske anlaeg, eksempelvis veje og
ledninger. Desuden var tanken at friholde det abne land for spredt bebyggelse til fordel for
aestetikken. Det kraftige gkonomiske opsving i 1960’erne og start 1970’erne fgrte til en stor
efterspgrgsel af taet-lav boligbyggeri og dermed ogsa pa byggegrunde hertil. I 1970 blev lov
om by- og landzone vedtaget, som indfgrte byzoner og landzoner pa et nationalt niveau.
Lovens forméal var at regulere, at det abne land friholdtes for bebyggelse, der ikke havde
tilknytning til jordbrugserhvervene [Illeris, [2014} s. 25, 62-64]. Med dette kan det siges, at
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Danmark har haft tradition for at regulere greensen mellem by og land, og at landzonen
primaert har veeret forbeholdt produktion og dermed et benyttelseshensyn. Dette afspejles
ogsé i Danmarks arealanvendelse, som er illustreret pa figur

131 588 13,8 1,6
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M Natur m. sger og vandlgb ® Skov (incl. produktion) © Landbrug " By, veje og anlag M |kke klassdificeret

Figur 3.1 Danmarks arealanvendelse i 2018. Tabellen er udarbejdet med udgangspunk i data fra
[Danmarks Statistik, |u. d.

Landbrug udger den stgrste procentsats med en benyttelse pa naesten 60 % af Danmarks
areal, og dermed er det danske landskab pavirket af en monokultur. Danmark er ogsa
det land i EU, der procentvis har det storste opdyrkede areal [Danmarks Statistik, [u. d.].
Andelen af det opdyrket areal kan i en dansk sammenhaeng ses som en arsagssammenhaeng

til den ringe tilstand i biodiversiteten, da Danmark er det land i EU som har mest opdyrkeret
land samtidige med, som naevnt tidligere i indledningen, ogsa at veere det land i EU som
har udpeget mindst landareal til Natura 2000 og har den laveste andel af levesteder som er
‘godt bevarede’.

I en sammenligning af udviklingen af arealanvendelse fra 2011 til 2018 ses det, at andelen

af areal til natur er steget med 0,5 % [Danmarks Statistik, [u.d.|. Selvom statistikken

viser at naturen i Danmark er i fremgang, vurderes det, at det i nuveerende tempo ikke
vil veere muligt at na de internationale forpligtelser om, at 30 % af landarealet skal veere
beskyttet inden 2030. DN har ogsa lavet en opggrelse over Danmarks arealanvendelse og her
vurderes det, at under 0,5 % af Danmarks areal er beskyttet natur, som har biodiversitet

som formél [Danmarks Naturfredningsforening, u. d.(a)} s. 3]. I EU’s 'No net land take by

2050, som blev praesenteret tidligere, fremhaeves det der skal veere fokus pa at der ikke
udleegges mere jord til ’human-developed land’, hvor det vurderes, at i Danmark, for at
kunne imgdekomme de international forpligtigelser, skal der ogsa veere fokus pa at skabe
mere areal til naturen, da landbruget udggr den stgrste andel af 'undeveloped land’; og
dermed begraenser arealerne til gavn for biodiversiteten.

3.4 Opsamling

Ud fra ovenstaende undersggelse af internationale og nationale politikformuleringer for
biodiversitet vurderes det, at inden for biodiversitetsbeskyttelse er pavirkningsfaktoren
manifest, da det er abent og erkendt, at der skal handles pa omradet. Der er mange
forskellige aktgrer, der udstikker malseetninger for biodiversiteten, og dette understreger,
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at der er mange direkte og indirekte pavirkninger af arsager til retten. Arsagen til, at
biodiversitet er kommet pa den politiske dagsorden, anses som en énfaktorforklaring, der
bunder i en bevidsthed om, at der skal handles for at vende den nedadgaende udvikling.

Biodiversitet er et emne, der har veeret pa dagsordenen leenge, hvor Bernkonventionen fra
1979 og FN’s Biodiversitetskonvention fra 1992 var de fgrste initiativer for at udstikke en
retning for handtering af nedgangen i biodiversiteten. I de undersggte strategier ses en
forskel pa de fremfgrte mal, hvor de internationale forpligtelser gennem FN’s Biodiver-
sitetskonvention og EU’s biodiversitetsstrategi begge indeholder et mél om, at 30 % af
jordens areal skal veere beskyttet, og hvor omraderne skal have en szrlig betydning for
biodiversiteten. Hvor FN generelt er mere overordnet pa, hvilke fokusomrader der kraever
tiltag for at standse tabet af biodiversitet, har EU’s strategier et lidt mere konkret fokus,
f.eks. inden for forvaltningen af landbruget og handtering af habitatdirektivet. Interesse-
organisationerne IUCN, WWF og DN ksemper alle for bevagenhed pa omradet og for at
laegge pres pa politikerne. Dette ggres igennem forskellige strategier for naturen.

De overnationale strategier og mal for biodiversiteten udstikker en retning for, hvordan
méalet om at standse tabet af biodiversitet kan opnés. Overordnet kan FN’s og EU’s
strategier sammenskrives til, at man skal standse yderligere tab af biodiversitet, eksisterende
naturomrader skal bevares og beskyttes, tabte gkosystemer skal genoprettes, der skal
skabes sammenhangende naturarealer, og det er vigtigt, at der sker en sammenhsengende
koordinering landene imellem. Bevarelsen af eksisterende naturomrader kan bl.a. ske gennem
en indsats for mindre forurening, bekeempelse af invasive arter og en beeredygtig benyttelse
af jordens ressourcer.

I lighed med de overnationale mal deekker de nationale strategier de samme emneomrader
vedrgrende beskyttelse af naturen og derigennem standsning af tabet af biodiversitet. I de
nationale strategier veelger man fra Danmarks side, at fglge de internationale strategier,
og dermed opsatter man ikke hgjere mal end fra internationalt side. Derudover er der
i de nationale strategier i hgjere grad tilfgrt et hensyn til benyttelsen af naturen i form
af oplevelser og besgg i naturen. I Natur- og biodiversitetspakken fastsaettes to konkrete
tiltag for biodiversiteten, nemlig at der skal udleegges 75.000 ha urgrt skov og etableres
15 naturnationalparker. Dette vil svare til, at urgrt skov vil deekke 1,75 % af Danmarks
samlede areal.

P& nuveerende tidspunkt udger natur lige under 12 % af Danmarks samlede landareal, og
derfor er der langt op til at opfylde de internationale mal om, at 30 % af landarealet skal
veere beskyttet. De nationale strategier vurderes ikke at veere tilstraekkeligt til at kunne
vende tilbagegangen i biodiversitet, men ma anses som et skridt i den rigtige retning. Det
er heller ikke konkretiseret, hvor store naturnationalparkerne bliver, eller om der kan veere
overlap med udlsegningen af urgrt skov. En af arsagerne til, at der i de nationale strategier
indgar et benyttelseshensyn, er, at det afspejler arealforvaltningen, der politisk er blevet
kgrt, hvor det dbne land hovedsageligt har veeret friholdt til jordbrugserhverv.

Ud fra kapitlet kan det udledes, at for at na malet om at standse tabet af biodiversitet, er
der behov for bade retlige og planleegningsmaessige initiativer med henblik pé at sikre at
malsaetningernes ambitioner kan blive til virkelighed samt at der er fastsat en fast ramme
for arbejdet.
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4 | Bigdiversitetsfremmende
mal og virkemidler

I dette kapitel vil det andet sporgsmal af problemformuleringen undersgges, som lyder:
“Hvilke nationale malsetninger er der for biodiversitet, og hvilke virkemidler er der til at
realisere disse?”. Formalet med dette er pa baggrund af den nationale politikformulering i
forrige kapitel at klarleegge, hvorvidt denne ogsa er udmgntet i bindende malsesetninger og
virkemidler i politikdesignet med henblik pa at realisere malene. Danmark har ikke en samlet
biodiversitetslovgivning, hvorfor kapitlet vil udarbejdes ud fra en opbygning af en reekke
forskellige love og foranstaltninger, hvori malseetninger og virkemidler, inden for projektets
afgreensning af naturbeskyttelse, er formuleret. Hvert afsnit vil have underafsnittene mal,
middel og effekt. Til at vurdere effekten vil virkemidlerne holdes op mod nogle af nggleordene
fra forrige kapitel som bevarelse, beskyttelse og genopretning i henhold til hvordan det
bidrager til biodiversiteten.

4.1 Planloven

PL seetter den overordnede ramme for den fysiske planlaegning for arealanvendelse i Dan-
mark, og udgegr derved et af de steerkeste styringsmidler for brugen af landareal, hvorfor
den ogsa har betydning for naturbeskyttelsen. I PL fordeles ansvaret for planleegningen,
hvorved kommunerne har ansvaret for den sammenfattende arealregulerende kommune- og
lokalplanlaegning, og Erhvervsministeren har ansvaret for at sikre overordnede interesser
gennem landsplanlaegningen |[Naturstyrelsen, 2012} s. 8]. Kommunerne har derved ogséa
hovedansvaret for naturbeskyttelse, og at afveje de samfundsmaessige interesser i areal-
anvendelsen, herunder at sikre at planleegningen er i overensstemmelse med de nationale

interesser.

4.1.1 Mal

I lovens formalsparagraf fremgar folgende mal og hensyn, som iseer skal varetages gennem

en styring og regulering af arealanvendelsen:

PL § 1, stk. 1: "Loven skal sikre en sammenhengende planlegning, der forener
de samfundsmeessige interesser i arealanvendelsen, medvirker til at veerne om
landets natur og miljo og skaber gode rammer for vekst og udvikling i hele
landet, sa samfundsudviklingen kan ske pa et beredygtigt grundlag med respekt
for menneskets livsvilkar, bevarelse af dyre- og planteliv og dget gkonomisk
velstand.

Stk. 2. Loven tilsigter scerlig,

7

nr. 5) at biodiversiteten understpttes, ...
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Heraf kan der seerligt identificeres en malsaetning om et feelles ansvar for at veerne om
landets natur, bevare dyre- og planteliv samt at understgtte biodiversiteten. Brugen af det
centrale begreb 'natur’ fremstar dog af bestemmelsen som et bredt formuleret hensyn, og
det kan derfor veere sveert at afleese, hvilken varetagelse dette indebzerer. Det uddybes dog
at biodiversiteten skal understottes. Tilfgjelsen af biodiversitetsbegrebet blev indskrevet ved
loveendringen i 2017, og i forarbejderne til denne begrundes dette med, at det understotter
gennemfgrelsen af habitatdirektivet fra 1992 |Erhvervsministeren, 2017, s. 53]. Herved
konkretiseres det at malssetningen indgar for at opna de internationale mal, hvilket ogsé er
med til at oplyse om forpligtigelsen hertil, ved at det nu indgér i en direkte formulering i
loven. Af forméalsbestemmelsen bemeerkes det desuden, at hensynet til naturen ogsé skal
sidestilles med en reekke af andre benyttelseshensyn.

4.1.2 Middel

Styringen af kommuneplanlaegningen ses som et centralt led i at opfylde lovens formal. Jf. PL
§ 11, stk. 1 har alle kommuner pligt til at opretholde og vedligeholde en kommuneplan, hvilket
kan fremheeves som et virkemiddel for at opna lovens malseetning. Kommuneplanpligten
omfatter en rackke emner, som bl.a. er beskrevet i PL § 11 a, stk. 1, hvoraf seerligt fglgende
mindstekrav kan fremheeves inden for naturbeskyttelse:

PL § 11 a, stk. 1: "Kommuneplanen skal indeholde retningslinjer for

nr. 12) beliggenheden af skovrejsningsomrider og omrader, hvor skovtilplantning
er ugnsket

nr. 14) varetagelse af naturbeskyttelsesinteresserne, som udgores af naturomrader
med serlige naturbeskyttelsesinteresser, herunder eksisterende Natura 2000-
omrader pa land og andre beskyttede naturomrader samt gkologiske forbindelser,
potentielle naturomrader og potentielle gkologiske forbindelser, og for prioritering
af kommunalbestyrelsens naturindsats inden for Gront Danmarkskort”

Malet med bestemmelsen i PL § 11 a, stk. 1, nr. 12 er at forgge det danske skovareal, sa 20-25
% af landets areal er deekket af skov i lgbet af en skovgeneration. Det prioriteres desuden, at
skovrejsningen bl.a. skal fremme den biologiske mangfoldighed, hvorfor udpegningen ma ses
som et middel til dette [By- og Landskabsstyrelsen, 2008, s. 33-34]. Herudfra ses derved, at
der politisk er indsat en binding for kommuneplanleegningen i forsgget pa at opna maélet for
Danmarks nationale skovprogram, som praesenteret i forrige kapitel. Omradeudpegningen
udfylder da primeert et administrationsgrundlag for en reckke andre love, bl.a. Skovloven
(SL) og Jordfordelingsloven (JFL). Den udggr derved ogsa en betydning for bl.a. tildeling
af tilskud til skovrejsning [Anker, 2013] s. 222].

I relation til retningslinjen af PL 11 a, stk. 1 nr. 14 fremgar det af PL § 11 a, stk. 2 at der
desuden skal ske en udpegning af beliggenheden af de nzevnte naturbeskyttelsesinteresser,
hvilket herefter samlet vil udggre Grgnt Danmarkskort. Af lovforarbejderne prioriteres det,
at planleegningen herfor skal bidrage til indsatsen for stgrre og bedre sammenhegengende
naturomréder, hvilket bade understgtter en positiv udvikling i biodiversitet og opfyldelsen
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af FN’s og EU’s mal for biodiversitet |Erhvervsministeren, 2017, s. 25, 46]. Desuden fremgér
det som et nationalt hensyn, som skal varetages i den kommunale planlsegning, at der
skal fastleegges retningslinjer, som sikrer omraderne mod indgreb som byvaekst og veje
|Erhvervsstyrelsen, 2018| s. 9].

Af bestemmelsen i PL § 11 a, stk. 1, nr. 14 kan det udledes at der i arbejdet med naturbe-
skyttelsen bade indgar eksisterende og potentiel natur. Her omfatter ’saerlige naturbeskyt-
telsesinteresser’ eksisterende Natura 2000-omrader og generelt beskyttede naturomrader
efter Naturbeskyttelsesloven (NBL) som § 3-omrader og naturfredede omrader. Beskyttel-
sesbestemmelserne herfor indgar derfor i en anden lovgivning, hvis anvendelsesmuligheder
forst vil beskrives senere i kapitlet. Kommunen har dog ogsa den mulighed at inddrage nye
'potentielle naturomrader’, hvor det er muligt at fastssette retningslinjer med henblik pa
eksempelvis at opné forbedret sammenhang eller naturindhold [Miljgstyrelsen, 2017, s. 5].
Denne inddragelse giver dog ikke mulighed for at stille nye krav til eksempelvis landbruget
om naturbeskyttelse eller mulighed for at pafgre lodsejere begraensninger i deres udnyttelse
|Erhvervsministeren, 2017, s. 25].

De to omtalte kommuneplanretningslinjer kan siges at veere rettet mod beskyttelsen af
naturomrader i form af udpegninger, men zonereguleringen, som neermere udggr aktivi-
tetsorienteret retningslinjer, kan ogsa fremheaeves som et virkemiddel. Hovedformalet for
landzonen blev preesenteret i forrige kapitel til at forhindre spredt bebyggelse, reservere
det til jordbrugserhverv og tilgodese naturveaerdier. I tilknytning hertil udggr kravet om
landzonetilladelse jf. PL § 35, stk. 1 et virkemiddel for beskyttelsen af det abne land mod
uplanlagt bebyggelse eller sendret anvendelse.

Kommuneplanens retningslinjer har til formal at udggre et vigtigt grundlag for kommunens
administration af kompetencer inden for anden lovgivning, men ogsé for kommunens admi-
nistration af landzonebestemmelserne. Retningslinjerne, og herunder de omradeudpegninger
som de medfgrer, giver derfor blot mulighed for at oplyse om hensynene, som skal indgé i
afvejningen af en ansggning om tilladelse eller dispensation efter lovgivningen. Kommune-
planens retningslinjer er derfor heller ikke bindende for borgerne, hvorfor de heller ikke kan
formuleres som umiddelbart forpligtende krav eller forbud [Anker, 2013] s. 206-207].

4.1.3 Effekt

Til at opfylde méalene i PL vurderes de fremhaevede virkemidler at veere tilstraekkelige. Dette
skyldes dog, at malene heri ikke er entydige og varetager naturhensyn i en bred forstand.
Virkemidlerne vurderes dog til at veere mindre tilstraekkelige til at fremme biodiversitet i det
store hele. Dels da omradeudpegninger ikke giver mulighed for at gribe ind i eksisterende
anvendelse for at sikre en beskyttelse eller give et pabud, og derfor kun har en indflydelse,
hvis der skal tages stilling til et gnske om at sendre anvendelsen af et areal eller opfgre
bebyggelse eller lignende. Dette er dog ikke ensbetydende med en fuld beskyttelse, og
udpegningerne er politisk bestemt, hvorfor de kan @&endres ved en politisk kurseendring af
kommuneplanen jf. PL § 23 c. I henhold til zonereguleringen har tidligere studier af det
danske plansystem og dets effektivitet vist, at denne blandt andre udggr et effektivt middel
i kontrollen af arealanvendelsen, herunder begraensningen af arealudtag til byomrader og
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infrastruktur [Sgrensen og Christensen, 2020|. Dette bevidner derfor om, at PL er effektiv
til at forbeholde det abne land til andet end bebyggelse, om end det kan diskuteres at
landbruget favoriseres, og redskabet derfor ikke rackker til at skabe natur.

4.2 Naturbeskyttelsesloven

NBL tradte i kraft i 1992 som fglge af en sammenfatning af den tidligere naturfredningslov,
sandflugtslov og lov om naturforvaltning |[Koester, 2009} s. 41].

4.2.1 Mal

Formalsbestemmelsen, som sasetter rammerne for hensynene, der skal varetages ved admini-

strationen af loven, lyder som fglgende:

NBL § 1, stk. 1: "Loven skal medvirke til at veerne landets natur og miljg, sa
samfundsudviklingen kan ske pa et beredygtigt grundlag i respekt for menneskets
livsvilkar og for bevarelsen af dyre- og plantelivet

Stk. 2. Loven tilsigter scerligt

nr. 1) at beskytte naturen med dens bestand af vilde dyr og planter samt deres
levesteder og de landskabelige, kulturhistoriske, naturvidenskabelige og undervis-
ningsmassige verdier,

nr. 2) at forbedre, genoprette eller tilvejebringe omrdder, der er af betydning for
vilde dyr og planter og for landskabelige og kulturhistoriske interesser

§ 2. Lovens befagjelser skal tillige anvendes med sigte pd at bekempe sandflugt
og foroge skovarealet ...”

Heraf bemeerkes det at bestemmelserne i NBL § 1, stk. 1 er identiske med en stor del
af formalsbestemmelsen for PL. Dette bevidner derfor om, at lovene hver for sig skal
medvirke til at udggre en del af en helhed, som er koncentreret om det samme formal,
herunder at veerne om landets natur. Her fremstar begrebet natur ogsé bredt, men til
forskel fra PL preeciserer NBL § 1, stk. 2 lovens hovedforméal hvad angar naturen. Disse
omfatter at beskytte naturen og de veerdier den indeholder samt at forbedre, genoprette
eller tilvejebringe naturomrader. Dette skal ses i sammenhaeng med at kunne bevare
vilde dyr og planter, samt deres levesteder, hvilket er det taetteste som loven kommer pa
biodiversitetsbegrebet, og hvorfor der ingen tvivl er om, at disse hensyn i hgj grad kan
varetages efter loven |[Koester, |2009} s. 49-52].

4.2.2 Middel

Til at opfylde mélene for NBL kan der fremhaeves tre vaesentlige virkemidler: § 3 beskyttet
natur, fredning og naturnationalparker samt lovens kapitel 8 om naturforvaltning, som
indeholder en reekke gkonomiske virkemidler. Disse vil derfor danne udgangspunkt for det
fglgende.
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§ 3 beskyttet natur

En af de mest centrale bestemmelser i NBL er § 3, som indgar i lovens kapitel 2 om generelle
beskyttelsesbestemmelser. Bestemmelserne i NBL § 3 har til forméal at opfylde malet om
at beskytte og bevare bestemte naturtyper, fordi de er af afggrende betydning for den
biologiske mangfoldighed [Koester, [2009, s. 85]. Dette sikres gennem fglgende:

NBL § 3, stk. 2: "Der md ikke foretages endringer i tilstanden af

1) heder,

2) moser og lignende,

3) strandenge og strandsumpe samt

4) ferske enge og biologiske overdrev,

ndr sadanne naturtyper enkeltvis, tilsammen eller i forbindelse med de sger, der
er nevnt i stk. 1, er stgrre end 2.500 m2 1 sammenhengende areal”

Heraf ses hovedformalet, som er at beskytte mod tilstandssendringer gennem et forbud.
Forbuddet geelder alle former for nye aktiviteter eller indgreb, som kan @endre tilstanden af
naturtypen. Dette geelder ogsa aktiviteter, som foregar uden for det pagseldende omréde,
men som vil have en virkning pa dette |Anker, [2006a; s. 361-362|. Det bemaerkes dog, at
det kun er nye aktiviteter, som er omfattet af forbuddet, og eksisterende aktiviteter og
arealanvendelser kan derfor fortssette som hidtil. Dette kan derfor ses som virkemidlets
begraensning, da det ikke er en mulighed eksempelvis at regulere fortsat landbrugsdrift. Som
virkemiddel udggr NBL § 3 beskyttet natur derfor et reguleringsmiddel, hvor det er muligt
at foretage indgreb i radighedsretten for en ejendom. Hertil kan det desuden bemeaerkes, at
bestemmelsen, sammen med de resterende bestemmelser i lovens kapitel 2, er udtryk for en
erstatningsfri regulering. Herudover medfgrer bestemmelsen heller ikke en handlepligt til at
fastholde eller vedligeholde en bestemt naturtilstand |Anker, [2006a, s. 358].

Bestemmelserne i NBL § 3 administreres af kommunerne og jf. NBL § 65, stk. 2 er der,
pa trods af at bestemmelsen er udformet som en forbudsordning, en mulighed for at
dispensere fra forbuddet. Det understreges dog, at dette kun kan ggres i seerlige tilfeelde,
hvilket bevidner om at bestemmelserne skal forvaltes meget restriktivt. Hertil er det ogsa
principielt uden betydning, om indgrebet, der kresever dispensation, medfgrer negative
eller positive sendringer i naturtilstanden, hvorfor eksempelvis naturgenopretning kraever
dispensation |Anker, 20064, s. 362].

Fredning

Af kapitel 6 i NBL fremgar bestemmelserne for fredning. Dette virkemiddel kan anvendes
for at fastsaette konkrete begreensninger i ejendomsrettens udgvelse over en fast ejendom
med henblik pa at sikre en bestemt beskyttelse eller udnyttelse af ejendommen for at
varetage forméalene, som fremgar af NBL § 1 [Koester, 2009, s. 707|. Jf. NBL § 33, stk. 5
skal der derfor ogsa ydes erstatning for det tab, som en fredning kan pafgre en ejer, bruger
eller anden rettighedsindehaver. En fredning er en bindende offentligretlig beslutning, som
afggres af Fredningsnaevnet pé baggrund af en fredningssag, der jf. NBL § 33, stk. 3 kan
rejses af miljgministeren, kommunalbestyrelsen eller DN.
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For at kunne anvende virkemidlet skal der foreligge en saerlig begrundelse, som ikke kan
opfyldes gennem den generelle naturbeskyttelses- og arealanvendelseslovgivning, hvilket
bevidner om at virkemidlet anvendes, nar et omrade ikke er tilstrackkeligt beskyttet, og
en fredning derved kan medfgre en bedre sikring |Koester, [2009, s. 717|. Ligeledes er
instrumentet karakteriseret ved, at det principielt kan fortreenge naesten enhver anden form
for regulering af fast ejendom, som regulerer dennes udnyttelse og benyttelse |[Koester:
2009, s. 712|. En fredning har retsvirkninger i den forstand, at ejere eller brugere ikke ma
gore noget, der strider mod fredningsbestemmelserne. Jf. NBL § 50 er det dog muligt for
fredningsnaevnet at dispensere fra en fredningsbestemmelse, men kun hvis det ikke vil stride
mod fredningens formal.

Til en storre forstaelse af virkemidlets anvendelsesmuligheder kan der inddrages en afggrelse
af Fredningsnaevnet angaende fredning af Keer Vestermark i Sgnderborg Kommune, som
udggr et areal pa omtrent 140 ha. I denne inddrages netop biodiversitet i begrundelsen for
afggrelsen. Det fremgar heraf, at fredningen skal sikre omradet mod fremtidig udvikling
og desuden bevirker, at der ikke leengere ma godes eller sprgjtes [Fredningsnaevnet for
Sydjylland, |2016|. Afggrelsen bevidner derfor om, hvordan varig sikring af et stgrre omrade
er muligt samt hvordan instrumentets muligggr en anvendelse af bestemmelser vedrgrende
pabud og forbud jf. NBL § 38, stk. 4, som skgnnes at vaere ngdvendige for at fredningsformalet
kan nas.

Naturforvaltning

Bestemmelserne i NBL kapitel 8 har til formal at fremme lovens formal gennem en aktiv
naturforvaltning, som understottes af en raekke gkonomiske virkemidler |[Koester, |2009, s.
1083]. Af lovens forarbejder understreges det, at der ved gennemfgrslen af naturforvaltnings-
projekter leegges veegt pa lodsejernes frivillige medvirken |[Miljgministeren, 1991) s. 1483].
Forst og fremmest er det sikret jf. NBL § 55, stk. 1, at det pa de arlige finanslove er muligt
at fastseette en belgbsramme, hvor miljgministeren har mulighed for at anvende en raekke
tiltag sasom jf. NBL § 55, stk. 1, nr. 1 at erhverve fast ejendom bl.a. til tilplantning eller jf.
NBL § 55, stk. 1, nr. 3 at yde lan og tilskud til bl.a. kommuner og private ejendomsejere til
bevaring, pleje og genopretning af naturomrader. Da en naturgenopretning tilsigter at skabe
en permanent naturtilstand, kan det veere hensigtsmeaessigt med en varig sikring af denne.
Jf. NBL § 55, stk. 1, nr. 3 fremsaettes derved det middel at ggre den beskrevne mulighed
for tilskud betinget af, at der indgar en aftale om naturbevaring eller naturgenopretning
som tinglyses.

Af NBL § 60, stk. 1 ses desuden et virkemiddel ved muligheden for at ekspropriere ejendom
i landzone eller sommerhusomrade, hvis en raden over ejendommen er ngdvendig for at
gennemfgre foranstaltninger, som skal fremme lovens formal. Pa baggrund af NBL § 60,
stk. 2 skal det dog bemeerkes, at dette middel ikke kan anvendes til at fremme statslig
skovtilplantning. Af lovforarbejderne begrundes dette med, at det aldrig vil veere af sa
afggrende betydning, at en bestemt ejendom indgér i et skovprojekt péa et bestemt tidspunkt
[Miljgministeren, [1991] s. 1487].
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Naturnationalparker

Bestemmelserne om etablering af naturnationalparker er reguleret gemmen kapitel 8 a i
NBL. Dette kapitel blev tilfgjet i 2021 gennem sendringsloven ’Lov om sendring af lov om
naturbeskyttelse, lov om skove, dyrevelfeerdsloven, lov om mark- og vejfred og feerdselsloven’
(NNP). Af forarbejderne til denne lovaendring fremhaeves det, at virkemidlet forventes at veere
et vigtigt og positivt bidrag til Danmarks opfyldelse af mal om beskyttede omrader i EU’s
biodiversitetsstrategi samt mal om beskyttede omrader under FN Biodiversitetskonvention

[Miljgministeren, 2021} s. 40].

Virkemidlet anvendes ved at miljgministeren efter NBL § 61 a, stk. 1 har hjemmel til at
tillade etablering af naturnationalparker efter ansggning. Hovedformalet med virkemidlet er
at styrke natur og biodiversitet i udpegede omrader. Dette gnskes gennemfgrt ved etablering
af stgrre ssmmenhaengende naturomrader, hvor grundseetningen er at "naturen i omradet
sa vidt muligt skal kunne udvikle sig pd egne premisser” |Miljgministeren, 2021, s. 5|. Dette

sikres gennem fglgende bestemmelse:

NBL § 61 a, stk. 2: "En naturnationalpark skal forvaltes med natur og biodiversitet
som hovedhensyn, med henblik pd at naturen i omradet sd vidt muligt kan
udvikle sig pd egne premisser. Naturnationalparken skal friholdes for skov- og
landbrugsproduktion bortset fra serlige forvaltningstiltag af hensyn til naturen

27

og biodiversiteten. ...

Herudfra ses det, at bestemmelsen om naturnationalparker konkret bruger ordet biodi-
versitet, og det er lovfeestet, at naturnationalparker skal forvaltes med biodiversitet som
hovedformal. For at imgdekomme dette kan det af loveendringens forarbejder ses, at det
tilstreebes at have et naturligt gkosystem i omraderne, hvor naturgenopretningstiltag kan
vaere ngdvendige. Dette kan bl.a. vedrgre at etablere lysninger, skabe dgdt ved og faeldning
af ikke-hjemmehgrende arter [Miljgministeren, 2021} s. 9]. For at understgtte et naturligt
pkosystem vil der blive udsat store plantesedere, som skal holdes sa ekstensivt som muligt.
Derfor vil naturnationalparker ogsa helt eller delvist vaere indhegnet, men der vil ikke
veere noget hegn inde i omraderne. Et centralt element af virkemidlet udggr desuden, at
omraderne skal friholdes for produktion, hvilket i forarbejderne er uddybet til, at der ikke
ma kunne skabes udbytte fra arealerne eller holdes husdyr af kommercielle hensyn, og
derudover skal omraderne ogsa friholdes for jagt [Miljgministeren, 2021} s. 5-6, 9]. Det kan
herudfra udledes at det tilstraebes at opna virkemidlets méalopfyldelse ved at skabe nogle
rammer for hvordan naturen skal forvaltes mere konkret for at opné en gget biodiversitet,
hvilket ses som en modsaetning til indholdet i de gvrige virkemidler i NBL.

Af bestemmelsen i NBL § 61 a, stk. 1 ses desuden en central faktor, som er med til at
indikere rackkevidden af naturnationalparker som virkemiddel. Bestemmelsen lyder:

NBL § 61 a, stk. 1: 7 En naturnationalpark kan efter tilladelse fra miljoministeren

etableres pa et storre statsejet omrade. ...”

Herudfra ses det, at det er fastsat i loven, at naturnationalparker kun kan etableres pa
statsejede arealer, og dermed afskrives muligheden for at etablere naturnationalparker i
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store dele af Danmark. Der er ingen bestemmelser i relation hertil, som giver mulighed for at
inddrage private arealer hverken ved frivillige aftaler eller eksempelvis ekspropriation. Det
fastseettes ogsa at naturnationalparker skal etableres pa stgrre arealer, hvilket i forarbejderne
uddybes til at forventes at veere omkring 1.000 ha eller derover. Derudover star der, at mindre
omrader kan blive udpeget, hvis det vurderes, at omradet kan forvaltes efter virkemidlets
forméal [Miljpministeren, [2021} s. §].

4.2.3 Effekt

Pa baggrund af ovenstaende kan det udledes, at NBL indeholder en raekke forskellige
virkemidler til at opfylde lovens mal ved at varetage forskellige tiltag. Til at opfylde méalene
i loven vurderes de fremhaevede virkemidler at veere tilstraekkelige. Det ses ligeledes at
de kan anvendes til at forvalte en mere restriktiv naturbeskyttelse, da de i hgjere grad
lovsikre naturen fgrsteret uden at den skal sidestilles med en raeekke modsatrettede hensyn.
Til at beskytte naturen indgar bade virkemidler, som har til hensigt henholdsvis at bevare
og genoprette naturomrader. For § 3-omraderne er der i hgj grad tale om en beskyttelse
mod tilstandsendringer, men forbuddet herfor geelder kun nye foranstaltninger, hvorimod
virkemidlerne udgjort af fredning og naturnationalparker i hgjere grad kan bringes i
anvendelse over for eksisterende aktiviteter med henblik pa at sikre en bestemt naturtilstand.
Her synes der iseer med naturnationalparker at sikres et instrument som i hgjere grad har
fokus pa at danne nogle retlige rammer for dette. Bestemmelserne om naturnationalparker
blev tilfgjet til loven i 2021. De udggr derfor det nyeste reguleringsmaessige instrument
indenfor biodiversitetsfremmende virkemidler. Etableringen af sadanne omrader er derfor
heller ikke fuldt implementeret endnu, hvorfor det ikke er muligt at konstatere nogle effekter
heraf. Der vil derfor henvises til projektets kapitel [5], hvor der vil analyseres de anticiperede
effekter.

4.3 Skovloven

SL blev vedtaget i 2004 pa baggrund af det nationale skovprogram fra 2002, hvori regeringen
forudsatte at et centralt virkemiddel for at realisere programmets méalsaetninger var at
fremseette en ny skovlov |[Skov- og Naturstyrelsen, 2002, s. 7]. Loven kan derfor ses som et
led i opfglgningen pa en politisk strategi.

4.3.1 Mal

Loven fastleegger de overordnede rammer for driften af de danske skove samt definere
kravene for driften, som gelder for skovejere. Af lovens forarbejder fremgér det desuden, at
malet med loven er at sikre, at Danmark kan leve op til de internationale forpligtigelser
og anbefalinger pa omradet [Miljgministeren, 2004, s. 5290]. Lovens forméalsbestemmelse
fastleegger bl.a. folgende mal:

SL § 1, stk. 1: "Loven har til formal at bevare og verne landets skove og hertil
forage skovarealet

Stk. 2. Loven har ogsad til formdal at fremme beredygtig drift af landets skove.
Beeredygtig drift betyder inddragelse af savel skonomiske som gkologiske og
sociale veerdier.
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Stk. 3. Beeredygtig drift indeberer, at det ved driften af det enkelte fredskovsplig-
tige areal og ved lovens administration ud fra en helhedsbetragtning tilstrebes at

nr. 8) bevare og gge skovenes biologiske mangfoldighed”

Herudfra identificeres en hovedmalssetning om at bevare og veerne de danske skove samt at
forgge skovarealet. Sidstneevnte kan ses som en mere konkret binding, men det konkretiseres
ikke hvad mélseetningen er herfor. Desuden afspejler bestemmelsen en bred kreds af hensyn,
da det tillige er forméalet at fremme en baeredygtig drift, herunder hensynet til den biologiske
mangfoldighed, hvor det ogsa er malet at forgge naturindholdet.

4.3.2 Middel

Et virkemiddel til lovens malopfyldelse er forst og fremmest fredskovspligten, som er udtryk
for en permanent reservation af et areal til skovbrugsformal [Miljgministeren, 2004} s. 5291].
Afgraeensningen af hvilke arealer dette omfatter fastsaettes i SL § 3 ved: 1) arealer som miljg-
og fgdevareministeren har besluttet er fredskovspligtige, 2) arealer der i matriklen eller
tingbogen er noteret som majoratsskov og 3) skov der ejes eller erhverves af det offentlige. Jf.
SL § 5 er fredskovspligten bindende for ejeren og indehavere af rettigheder, hvilket skal sikre
en fortrinsstilling, ligesom den heller ikke viger for modstridende bestemmer i den fysiske
planlaegning [Miljgministeren, 2004, s. 5314]. Fredskovspligten kan jf. SL § 6 ophaeves, hvis
der foreligger seerlige grunde sdsom at den gnskede @zendrede arealanvendelse ikke kan ske
uden for fredskov. Bestemmelsen administreres derved restriktivt [Miljgministeren, 2004, s.
5315].

Fredskovspligtige arealer skal jf. SL § 8, stk. 1 holdes bevoksede med traeer, som er eller
kan blive til hgjstammet skov. Denne bestemmelse har gennemgéet en lempelse i forhold
til tidligere skovlovgivning med hensyn til skovdriften, netop med det formél bl.a. at skabe
storre biologisk mangfoldighed |[Miljgministeren, 2004} s. 5318]. Jf. SL § 8, stk. 1, nr. 2 gaelder
et krav om at hugst, bortset fra tynding, ikke ma ske fgr bevoksningen er hugstmoden.
Desuden er anvendelsen af fredskovspligtige arealer begreenset af, at der jf. SL § 11, stk. 1
ikke ma opferes anleeg eller bebygges, bortset fra eksempelvis arbejdsskure og spejderhytter
[Miljgministeren, 2004, s. 5321].

Af lovens SL § 38, stk. 1 fremgéar, at miljg- og fodevareministeren kan dispensere fra
bestemmelserne i bl.a. de omtalte SL § 8 og SL § 11, nar szerlige grunde taler for det. Denne
bestemmelses ordlyd bevidner derfor ligeledes om, at praksis skal vaere restriktiv. I lovens SL
§ 39 indgar desuden en hjemmel til at indfgre vilkar i de afggrelser, der treeffes efter loven.
Her kan SL § 39, stk. 1, nr. 5 fremhaeves som middel til at kraeve erstatningsskov i forbindelse
med afggrelser om dispensation til byggeri mv. eller opheevelse af fredskovspligten. Formalet
med dette vilkar er at sikre opfyldelsen af en rackke af samfundets behov uden at formindske
skovarealet. Jf. lovens forarbejder vil det med dette virkemiddel veere muligt at kraeve,
at arealet af erstatningsskov skal veere stgrre end det oprindelige areal [Miljgministeren!
2004}, s. 5344]. Som virkemiddel til sikre lovens overholdelse kan SL § 51, stk. 2 fremhzeves,
som indeholder en pabudsbestemmelse, der kan anvendes hvis en skovdrift eller bebyggelse
strider mod loven. Safremt et pabud ikke efterkommes, er det ogsa en mulighed jf. SL § 52,
stk.1, at fremsaette tvangsmgder ved dom |Anker, 2006b, s. 644-645].
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Loven fremsaetter desuden jf. SL § 25, at miljg- og fodevareministeren kan registrere
andre naturmaessigt seerligt veerdifulde skovarealer end dem, som er en del af Natura 2000
omraderne, som sgges udviklet med henblik pa natur og biodiversitet. Bestemmelsen blev
indfgrt med loven i 2004, som et led i at n& malet i internationale anbefalinger samt i
det nationale program om at beskytte disse arealer |[Miljgministeren, 2004, s. 5332|. Der
synes dog ikke at indgé en lovgivningsmeessig beskyttelse heraf, men ministeren har jf. SL
§ 25, stk. 2 hjemmel til at indga aftaler om driften med ejere af arealer, som er registreret
herefter.

Udover fredskovspligten og registreringen af SL § 25 skov kan der i loven ses forskellige
former for stgtte til skovrejsning med henblik pa lovens malopfyldelse. Her er seerligt SL §
29, stk. 1, nr. 1 interessant, da det af forarbejderne fremgar, at tilskuddet til fremme af
beaeredygtig skovdrift i eksisterende skove tillige skal tilgodese den biologiske mangfoldighed
[Miljgministeren, 2004, s. 5311| Dette tilskud er som hovedregel til private ejere. I medfer
af denne bestemmelse fastsaetter 'Bekendtggrelse om tilskud til privat urgrt skov’ (TUS)
regler om tilskud til privat urgrt skov. Af denne kan det ses, at tilskuddet medfgrer, at der
bl.a. ikke ma foretages nogen skovdyrkning pé arealet eller anvendes ggdning, da der jf.
TUS § 5, stk. 1, nr. 1 og 5 palaegges disse begraensninger som fglge af udlaeggelsen. Af TUS
§ 2, stk. 2 fremgar det, at aftalen om varigt udleeg af urgrt skov sker ved tinglysning.

4.3.3 Effekt

Til at opfylde malene i SL vurderes de fremhaevede virkemidler at veere tilstrackkelige. Af
lovens mal indgar at forgge skovarealet, men virkemidlerne vurderes ligeledes tilstraekkelige
til at opfylde dette, da der ikke indgar nogen arealmaessig binding hertil i loven, og de derfor
ikke kan vurderes mere konkret i henhold til et sddan mal. Ud fra lovens virkemidler er det
tydeligt, at loven bade skal varetage produktionshensyn og naturhensyn i bred forstand.
Hensynet til biodiversiteten ligestilles derved med produktionsformalet. Ud fra lovens
virkemidler synes der dog at veere mest fokus pa treproduktion. Af lovens virkemidler synes
skovarealer med fredskovspligt at veere godt beskyttet i form af forbud mod bebyggelse og
sikring af at arealet forbliver skovareal. De er dog ikke fuldt beskyttet, da de eksempelvis
ikke er beskyttet mod skovdrift. Der synes ligeledes at veere en skepsis over at den lovmaessige
bevaring ikke rackker til beskyttelsen af de naturmaessige veerdifulde SL § 25 skove. Tilskuddet
til udleegning af urgrt skov ses derfor som et centralt instrument, der i hgjere grad sikre
skoven permanent mod enhver form for menneskelige indgreb. Virkemidlet anvendes dog
kun pé frivillig basis, hvilket ses som en begreensning i henhold til at kunne sikre mere af
denne veerdifulde skov.

4.4 Natura 2000

Udgangspunktet for dette afsnit adskiller sig fra de resterende, da mal og midler for Natura
2000 omrader ikke er samlet i en seerskilt lovgivning. Disse fremgar bl.a. i nogle af de
lovomrader, som fremgar af kapitlet, men det er valgt at adskille virkemidlerne fra hinanden,
hvorfor dette afsnit derfor vil inddrage flere lovomréader af betydning for Natura 2000.

Natura 2000 er betegnelsen for en international omradeudpegning, som har til formal
at udpege et netveerk af internationale naturbeskyttelsesomrader. Omradeudpegningen
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udggres af fuglebeskyttelsesomrader, habitatomrader og ramsaromrader tilsammen, og har
til formal at bevare og beskytte naturtyper og arter, som er veerdifulde, sjeeldne eller truede
i EU [Miljgstyrelsen, 2020, s. 11]. Dette udggr derfor ogsé et vigtigt virkemiddel i bidraget
til at beskytte biodiversiteten i Danmark, hvor 9 % af landarealet er udpeget til Natura 2000
omrader [Miljpstyrelsen, u.d.(c)|. Grundlaget herfor er EU’s naturbeskyttelsesdirektiver,
herunder habitatdirektivet som blev praesenteret i forrige kapitel.

4.4.1 Mal

Den overordnede malsaztning for Natura 2000 omraderne er i dansk kontekst fastsat i
Habitatbekendtggrelsen (HB), som ogsa udger en veesentlig del af implementeringen af
habitatdirektivet i dansk ret, med folgende formal:

HB § 4, stk. 1: "Bevaringsmdlsetningen for Natura 2000-omriderne er at sikre
eller genoprette en gunstig bevaringsstatus for de arter og naturtyper, omraderne
er udpeget for”

Heraf fremgar hovedformalet, som er en beskyttelse af naturtyper og levesteder for bestemte
arter i udpegede omrader, hvor malet forst og fremmest er at opretholde eller genoprette
en gunstig bevaringsstatus for arterne og naturtyperne. Pa baggrund af undersggelsen af
habitatdirektivet i forrige kapitel ses det, at dette er en gengivelse af direktivets méalsaetninger.
Det vurderes herudfra, at Danmark hverken har formuleret en mere bindende eller ambitigs
malsaetning end EU. Malsasetningen vurderes at veere meget bindende, da der skal udpeges
konkrete lokaliteter for malopfyldelsen, og der desuden skal sikres en specificeret tilstand for
disse. Habitatbekendtggrelsen definerer ligeledes gunstig bevaringsstatus i overensstemmelse
med EU.

4.4.2 Middel

Til at gennemfgre habitatdirektivets forpligtigelser er der iveerksat en reekke lovinitiativer
og virkemidler gennem navnlig Miljgmalsloven (MML), SL og NBL med henblik pa at
supplere den eksisterende lovgivning. Her tilsigter fgrstnaevnte lov at tilvejebringe et
plangrundlag for forvaltningen af omradeudpegningerne |Anker, 2005|. Hovedelementet
i gennemfgrslen af direktivet er forst og fremmest udpegningen af habitatomraderne,
som miljg-og fedevareministeren jf. MML § 36, stk. 1 har hjemmel til. De pagseldende
udpegninger vil s& fastleegges i Habitatbekendtggrelsen. Denne fastleegger desuden krav
til myndighedernes planleegning og administration i henhold til omradeudpegningerne. Et
centralt virkemiddel er her, at der jf. HB § 6, stk. 1 ikke m& vedtages planer eller iveerksaettes
projekter, som kan skade et Natura 2000 omrade, hvilket implementerer HD artikel 6, stk.
3 [Miljgstyrelsen, 2020, s. 29]. Det afggrende er her, at pavirkningen og den forudgaende
kontrol ogsa gaelder aktiviteter i geografisk neerhed til omradet. En vurdering af hvorvidt en
aktivitet har en negativ pavirkning af omradet kan ikke ske efter en skgnsmaessig afvejning
af forskellige hensyn, men skal ske ud fra en objektiv vurdering pa baggrund af omradets
naturtilstand |[Anker, |2006a, s. 449]. Dette bevidner derfor om en restriktiv beskyttelse af
naturen. Ligeledes kan dette ses af HB § 9, stk. 1, hvor der kun kan fraviges fra kravet om
vurdering, nar der foreligger bydende ngdvendige hensyn til veesentlige samfundsinteresser.
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Efter HD artikel 6, stk. 1 skal medlemslandene iveerksaette ngdvendige bevaringsforan-
staltninger. Disse forpligtigelser er udmgntet ved MML § 37 og SL § 14, hvorefter miljg-
og fodevareministeren skal udarbejde henholdsvis Natura 2000-planer og Natura 2000-
skovplaner. Disse kan derved ses som virkemidler til lovens méalopfylde, da der heri bl.a.
ogsa skal indga konkrete méal for naturtilstanden og et indsatsprogram, som beskriver
hvorledes de fastsatte mal opnas [Anker, 2006al s. 455-456|. De to plantyper folges desuden
op af Natura 2000-handleplaner og -skovhandleplaner, hvor det er henholdsvis kommunal-
bestyrelsen og Miljgstyrelsen, som er planleeggende myndighed.

Ovenstaende virkemidler retter sig alene mod fremtidige aktiviteter. Forpligtigelserne jf. HD
artikel 6, stk. 2 forudsaetter dog ogsa virkemidler til indgreb overfor eksisterende aktiviteter,
som kan forringe naturtyperne. Sddanne virkemidler der skal bidrage til malopfyldelsen
er til radighed i NBL og SL, som vil gennemgas sammen i det folgende, da der er tale
om parallelle regelsaet |Anker, [2006a; s. 457]. Befojelserne hertil er derfor ogsé fordelt til
henholdsvis kommunerne og Miljgstyrelsen. Forst og fremmest har de to myndigheder
jf. NBL § 19 ¢ og SL § 18 mulighed for at indga aftaler med ejere eller brugere af en
ejendom om driftsforhold savel som andre foranstaltninger med henblik pa at realisere
planernes malsesetninger. Kan der ikke opnas en aftale er der jf. NBL § 19 d og SL § 19
en mulighed for at pabyde en ejer de forhold som er ngdvendige for realiseringen mod
erstatning. Herudover har myndighederne ogsa mulighed for at ekspropriere arealer, nar
det er af vaesentlig betydning for at rade over dette til realiseringen jf. NBL § 60, stk. 3 og
SL § 23.

Disse virkemidler vedrgrende aftale og pabud, er midler som myndighederne kan anvende.
Lovene rummer dog ogsé en anmelderordning, som forpligtiger borgerne til at give skriftlig
meddelelse inden iveerkseettelse af en raekke aktiviteter jf. NBL § 19 b og SL § 17. Dette
har derved til hensigt at sikre muligheden at foretage en vurdering af virkningen af visse
projekter, som ellers ikke kreever tilladelse [Anker, |2006a; s. 459]. Dette retter sig derved
mod eksisterende aktiviteter, sasom landbrug og skovbrug og sendringer i henhold hertil
[Anker, 2006a} s. 442].

4.4.3 Effekt

Til at opfylde malene i Habitatbekendtggrelsen vurderes de fremhaevede virkemidler at
veere tilstraekkelige. Malseetningen fremstar af mere bindende og konkret karakter end set
i den gvrige lovgivning, men virkemidlerne til at opné malet ses tilsvarende at veere af
mere restriktiv karakter. Dette er sandsynligvis tilfseldet, da lovgivningen er preeget af
direkte at implementere EU-lovgivning. Med virkemidlet er der lagt op til, at naturens
status og bevaring har fersteprioritet, da der ikke indgar afvejninger af naturen mod andre
interesser. Dette ses ligeledes gennem de stramme retningslinjer for hvornar der kan gives
tilladelse til foranstaltninger i omraderne. Med aftale og pabuds virkemidlerne ses gode
muligheder for at gribe ind over eksisterende arealanvende og derved forhindre yderligere
forringelse. Pa trods af de restriktive betingelser, er virkemidlerne dog ikke ensbetydende
med en forbudszone pa linje med NBL § 3, som forbyder forringelse af udpegede naturtyper
[Anker, 2005].
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4.5 Jordfordelingsloven

JFL blev vedtaget i 1955, men blev i 2005 sammenskrevet med jordkgbsloven med henblik
pa et samlet realiseringsinstrument, med sammenhaeng mellem jordfordeling og muligheden
for at etablere jordpulje ved jordkeb, for arealkreevende projekter i det abne land til nytte
for bade landbrugserhvervet, naturen og miljget |[Fodevareministeren, 2005].

4.5.1 Mal

Med moderniseringen af loven i 2005 blev tilfert en formalsparagraf, hvoraf der indgar en
bestemmelse med sigte pa, at loven bl.a. kan udggre et biodiversitetsfremmende virkemiddel
|[Fgdevareministeren, 2005|. Denne lyder som fplgende

JFL § 1: “Loven har til formdl at

nr. 2) medvirke til gennemforelse af projekter til bevaring og forbedring af natur-
og miljoveerdier i det dbne land, herunder oprettelse af rekreative omrdider og
natur- og nationalparker, gennemforelse af naturgenopretningsprojekter, natur-
pleje, skovplantning, drikkevandssikring og internationale forpligtelser pd natur-

og miljgomradet m.v.”

Herudfra ses derved en malsaetning om, at jordfordeling og jordkgb kan have en stor betyd-
ning i forhold til ambitionerne om at sikre et stgrre naturindhold i det abne land. Lovens
formalsbestemmelse afspejler, at loven kan anvendes savel til varetagelse af traditionelle
jordfordelingsformal jf. JFL § 1, nr. 1, dvs. at sikre en hensigtsmaessig placering af landbrugs-
ejendommes arealer ud fra driftsmeessige hensyn, som varetagelse af bevaring og forbedring
af naturveerdier |Anker, 2006b, s. 679]. Af lovens forarbejder fremgér det, at projekttyperne
som naevnes i JFL § 1, nr. 2 bl.a. kan have til mal at indgé i opfyldelsen af forpligtigelserne
af internationale aftaler sdsom Natura 2000-omrader |Fgdevareministeren, [2005|. Det er des-
uden praeciseret, at et af lovens formal ogsa er at fremskaffe erstatningsarealer i forbindelse
med gennemfgrsel af de naevnte projekttyper jf. JFL § 1, nr. 5.

4.5.2 Middel

Jordfordelingsinstrumentet udggr virkemidlet for at opna lovens malssetninger og at gen-
nemfgre de omtalte arealkraevende projekter. Med instrumentet er det muligt jf. JFL § 2,
stk. 1, at gennemfgre en rackke arealoverfgrsler samtidigt gennem afsigelse af en jordfor-
delingskendelse, som jf. JFL § 2, stk. 7 behandles af en jordfordelingskommission. Forud
for denne har jordfordelingsmyndigheden, som er Landbrugsstyrelsen, forestéet et planlaeg-
ningsarbejde ved at forhandle med lodsejerne og andre relevante aktgrer, som bl.a. danner
den samlede jordfordelingsplan |[Fadevareministeren, 2005|. Lovens virkemidler er baseret
pa et frivillighedsprincip, men jf. JFL § 4, stk. 2 giver loven dog mulighed for at tvinge
ejere til at deltage i seerlige tilfeelde. Det tilstraebes, at denne tvangsbestemmelse sjeeldent
anvendes, men den kan have relevans ved naturprojekter, da den kan ses som en ’lgftestang’
for de frivillige aftaler |[Fgdevareministeren, 2005|. Desuden er det muligt pa de arealer som
atheendes at palegge radighedsbegraensninger mod erstatning og med hjemmel i anden
lovgivning [Anker, |2006b, s. 681].
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Et virkemiddel for lovens opfyldelse af malene er ogsa, at Miljg- og fgdevareministeren jf.
JFL § 11 har hjemmel til at erhverve fast ejendom med henblik pa at sikre erstatningsarealer,
som eksempelvis kan anvendes til at afbgde genevirkninger i forbindelse med et naturprojekt.
Det er herved ikke hensigten, at sadanne jordkgb skal avendes direkte til naturméal, men
skal kunne anvendes i en jordfordeling |Anker, 2006b} s. 683]. Endvidere kan der jf. JFL §
12, stk. 1 palaegges forkgbsret for staten for savel landbrugsejendomme og landbrugsjord.

Et centralt virkemiddel der ogsa kan fremhaeves for lovens malopfyldelse er, at der for
2020-2022 er afsat 150 mio. kr. til fri multifunktionel jordfordeling, som kommuner og
Naturstyrelsen kan spge [Landbrugsstyrelsen, 2022|. Arbejdet for atholdelsen heraf fastseettes
i 'Bekendtggrelse om multifunktionel jordfordeling’ (MFJ), hvor det af MFJ § 2 fremgar at
jordfordelingen skal gennemfgres i henhold til JEL. Af MFJ § 6, stk. 1 fremgar betingelserne
for tilskuddet, hvoraf det bl.a. prioriteres, at projektet skal understgtte mindst tre af 11
anfgrte nationale interesser sasom Natura 2000, natur og biodiversitet eller skovrejsning.
Det bemeaerkes desuden jf. MFJ § 20, at projekternes sendret arealudnyttelse bgr sikres
permanent ved tinglysning.

4.5.3 Effekt

Til at opfylde mélene i JFL vurderes de fremhaevede virkemidler at veere tilstraekkelige.
Disse vil give gode muligheder for at gennemfgre projekter til bevaring og forbedring af
natur. Dets mulighed for at udtage arealer og derved sendre arealanvendelser af eksempelvis
landbrugsjord ses ligeledes effektivt. Virkemidlet afhsenger dog af hvorvidt der indgives en
ansggning. Tidligere er effekten af MUFJO blevet dokumenteret ud fra tre pilotprojekter.
Herudfra var effekterne for natur beskedne sammenlignet med potentialet. Dette skyldtes,
at det i projekterne bl.a. ikke var lykkedes med at genoprette naturlige rammer eller
gge naturarealernes stgrrelse ved ophgrt dyrkning af marker eller skove. Det papeges, at
biodiversitetseffekterne i jordfordelinger kraever at lodsejere afgiver dispositionsret, hvilket
kan veere sveert at motivere til, hvis det ikke fra start er abenlyst at der udbetales erstatning
af kendt omfang eller hvis der ikke er et vidensgrundlag om potentialet |Ejrnaes, Johansen
m.fl., [2019]. P& trods af at dette er case baserede synspunkter bevidner det dog om, at
virkemidlet i lige sa hgj grad afhsenger af det konkrete projekts fokus og stgrrelse, hvis
effekten skal kunne ses i en stgrre skala. Desuden udggr virkemidlet ikke i sig selv en
naturbeskyttelse, som skal sikres gennem anden lovgivning.

4.6 Nationalparkloven

NPL blev vedtaget i 2007 pa baggrund af Wilhjelmudvalgets rapport fra 2001, som an-
befalede etableringen af nationale naturomrader med henblik p& bl.a. at kunne skabe
sammenhaeng mellem naturtyperne og styrke naturkvaliteten. Formalet med loven var
derfor at gore det muligt at oprette nationalparker [Miljgministeren, [2007].
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4.6.1 Mal

Loven fastleegger bl.a. fglgende formal med at oprette nationalparker:

NPL § 1: ”Lovens formdal er ved oprettelse af nationalparker at

nr. 1) skabe og sikre storre sammenhengende naturomrader og landskaber af
national og international betydning,

nr. 2) bevare og styrke naturens kvalitet og mangfoldighed

nr. 8) sikre kontinuitet og muligheder for fri dynamik i naturen”

Heraf bemaerkes det seerligt, at bestemmelsen indeholder en mere detaljeret formulering af
lovens formal. Desuden refereres der ogsé direkte til naturens mangfoldighed, hvilket bidrager
til, at der ikke er nogen tvivl om, at lovgivningen skal ses som et virkemiddel til at fremme
biodiversitet. I forméalsbestemmelsen indgar der desuden syv andre sidestillende formal
sasom at synligggre de kulturhistoriske veerdier samt fremme befolkningens muligheder for
at bruge og opleve naturen. Af lovens forarbejder beskrives det, at formalene i NPL § 1 skal
ses i sammenhaeng med kriterierne af NPL § 2, hvor det fremgar at de naturmaessige og
landskabelige veerdier og udviklingsmuligheder, i omrader med national eller international
interesse, er af afggrende betydning for, at et omrade kan udpeges som nationalpark
[Miljgministeren, 2007|. Interessant for forstaelsen af de mange formal, kan folgende ogsé

fremhaeves:

NPL § 2, stk. 3: "Oprettelse af nationalparken skal kunne forbedre og styrke
mulighederne for en koordineret og langsigtet udvikling af de naturmcessige,
landskabelige, geologiske, kulturhistoriske og friluftsmessige verdier i samspil
med nationale interesser, lokalbefolkningen og erhverv”

Herudfra kan der identificeres en malseetning for nationalparkerne, hvori der indgar man-
ge interesseafvejninger og en tilstraebelse af en balance mellem naturbeskyttelses- og
benyttelsesinteresser. Seerligt bemeerkes det, at hensynet til erhvervsinteresser ogsé er
fremheevet. Dette skyldes iseer en forventning om en forgget turisme, som dog skal ske
i respekt for naturbeskyttelsesinteresser [Miljgministeren, 2007]. Pa trods af dette giver
formalsbestemmelserne dog det indtryk, at benyttelsesinteresserne fylder en del i forhold
til biodiversitetsbeskyttelse.

4.6.2 Middel

Jf. NPL § 3 har miljg- og fgdevareministeren hjemmel til at oprette nationalparker ved at
udstede en bekendtggrelse hvori de retlige og planleegningsmeessige rammer for en national-
parks udvikling fastseettes. Denne kan derved fremhaeves som et virkemiddel til at opna
lovens malseetning, hvor ministeren desuden har mulighed for at begraense planlaegningen i
nationalparken ved at satte rammer for kommuneplanlaegningen, eksempelvis inden for
byudvikling og infrastruktur. Af loven kan det desuden ses som et virkemiddel, at der jf.
NPL § 8 skal etableres en selvsteendig fond for hver nationalpark, som udggr et uafhengigt
organ inden for den statslige forvaltning. Denne har til formal at etablere og udvikle natio-
nalparken gennem en nationalparkplan. Planen er dog ikke retligt bindende, og vil derfor
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heller ikke have nogen umiddelbar retsvirkning for lodsejerne ligesom selve udpegningen
heller ikke vil [Miljgministeren, 2007].

Gennem NPL § 14 opstilles en rackke frivillige virkemidler, som fonden far mulighed for at
benytte sig af for at realisere mélene for den enkelte nationalpark, som bade kan omfatte
offentligt ejede og privatejede arealer. Et af virkemidlerne opstiller derfor muligheden for
at kgbe og selge fast ejendom. Det rackker dog ikke sa vidt, at fonden far mulighed for
at foretage ekspropriation. Fonden far heller ikke reguleringsmidler til p&4 nogen méade at
kunne begraense grundejernes raderet over den faste ejendom som eksempelvis en fredning.
Er det derfor undtagelsesvist ngdvendigt med eksempelvis en fredning eller ekspropriation,
mé fonden rette henvendelse til myndigheden, som har kompetence hertil, men dette er
ensbetydende med, at projektet kan afhesenge af, hvorvidt de synes det skal gennemfgres
[Miljgministeren, 2007]. Et af de vigtigste midler for gennemfgrelsen er derfor frivillige
aftaler med ejere, som kan omhandle szerlig drift og pleje mod betaling af tab, som aftalen
kan pafgre ejeren. Desuden opstiller loven det virkemiddel, at fondens midler jf. NPL § 11
skal udggres af statens indskud, som vil fastleegges i finansloven.

4.6.3 Effekt

Til at opfylde malene i NPL vurderes de fremhaevede virkemidler kun til dels at veere
tilstrackkelige. De vurderes ikke at veere tilstraekkelige til at varetage naturbeskyttelseshen-
synene, hvorfor det ogsa er tvivlsomt hvorvidt de bidrager til at fremme biodiversitet i det
store hele. Dette afspejles iseer af lovens virkemidler, som er baseret pa et hovedprincip
om frivillighed, og at der ikke opseettes nogen nye reguleringsmuligheder. Vurderingen af
de manglende naturbeskyttelsesmuligheder understgttes desuden af flere eksperter, som
bl.a. betegner nationalparkerne som en skeendsel eksemplificeret ved, at over halvdelen af
Nationalpark Mols er intensivt drevne landbrugsarealer og plantage [Stoltze, 2018|. Dette
bevidner derfor om, at nationalparkerne ikke er en sseregen beskyttelse, hvor naturen har
fgrsteprioritet.

4.7 Opsamling

Af dette kapitels analyse kan det udledes at en raekke love, og administrationen heraf,
pa naturomradet bidrager til Danmarks biodiversitetsindsats. Der er opnéet et kendskab
til, at de undersggte lovomréader stiller en raekke politikinstrumenter til radighed for
indsatsen. Dette har bade indebaret virkemidler af juridisk, politisk og gkonomisk karakter.
I henhold til den nationale politikformulering i forrige kapitel ses det, at strategierne ikke er
udmgntet i nogen bindende mélsaetninger, hverken hvad angéar satser for naturindhold eller
tidsfrister. Den mest bindende er skovlovens og naturbeskyttelseslovens malssetning om at
forgge skovarealet. De steerkeste bindinger ses derved i lovgivningen, som er praeget af at
implementere EU-lovgivning direkte sdsom Natura 2000-omrédernes bevaringsmalsaetning.
Det ses dog ligeledes, at malseetningerne fra EU og FN ikke er udmgntet i en direkte
lovforpligtigelse, men at meget af den danske lovgivning skal ses som led i en forbedret
opfyldelse af de malssetninger som indgar herfra. Feelles kan der ud fra de undersggte
malsaetninger konstateres, at stgrstedelen ikke er seerlig konkret formuleret, hvorfor det
ogsa er sveert at vurdere effekten af de tilhgrende virkemidler, bade i relation til malene og
deres potentiale til at fremme biodiversitet i det store hele.
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Det er endvidere sveaert at vurdere, hvor gode virkemidlerne er tilsammen om at lgse
opgaven med biodiversitet, da naturindsatsen gennemfgres ved en lappelovgivning, hvilket
gor indsatsen fragmenteret. Det kan dog udledes, at hensynet til at fremme biodiversiteten
varetages i varierende omfang af de forskellige lovomrader. Nogle er af mere generel karakter
som PL hvor naturen varetages i bred forstand, og nogle er af mere speciel karakter som
fredningsbestemmelserne i NBL. For flere af virkemidlerne ses ogsa ofte en afvejning af
naturen op mod andre interesser, men der indgar ogsa virkemidler som Natura 2000 hvor
der sendes et signal om, at det principielt skal veere bevaring, som er i centrum uanset hvad.

En stor del af biodiversitetsindsatsen handler om hvad arealerne anvendes til. Hertil er
nogle af virkemidlerne bedre end andre til at sikre en bestemt tilstand ved at sendre arealan-
vendelsen eller sikre forbedring af naturomrader. I henhold hertil er naturgenopretning isser
afggrende, hvor fredningsinstrumentet og naturbeskyttelseslovens gkonomiske incitamenter
hertil ses som nyttige. Sidstnasevnte er dog, som flere af de undersggte virkemidler, baseret pa
et frivillighedsprincip. Her synes naturnationalparker at skille sig ud, da de synes at udggre
et paradigmeskift i maden retligt at regulere naturforvaltning pa. De har som virkemiddel
et storre fokus pé, at bidrage med stgrre naturomrader, hvor naturgenopretning netop
er i fokus med en specificering af, at dette indebeserer at naturen kan udvikle sig pa egne
preemisser. Dette giver derfor anledning til at undersgge denne regulering nsermere i det
fglgende.
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5 | Detforventede virkninger
af naturnationalparker

I dette kapitel vil det tredje spgrgsmal i problemformuleringen undersgges, som lyder: 71
hvilken grad er de forventede virkninger af naturnationalparker tilstrekkelige til at fremme
og nd mdalene om biodiversitet?”. 1 forrige kapitel blev naturnationalparker praesenteret
som et nyt virkemiddel til at fremme biodiversitet. Formalet med dette kapitel er derfor
at anticipere virkemidlets effekt. Dette vil ggres ved forst at klarleegge en raekke forhold,
som kan have betydning for lovaendringens virkning, for derefter at vurdere hvorvidt
disse indvirker p& naturnationalparkernes virkning og derved implementeringsresultatet.

Indledningsvist vil der dog forst ske en praesentation af naturnationalparkerne.
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5.1 Prasentation af naturnationalparkerne

P& nuveerende tidspunkt er der udpeget 15 naturnationalparker. Disse er udpeget af tre
omgange, og det er derfor forskelligt, hvor langt de hver iseer er i implementeringsprocessen.
Ultimo maj 2022 er de to fgrste udpegninger, Fussings og Gribskov, i en afsluttende fase
med myndighedsarbejde og etablering, hvor sidstnaevnte er endeligt godkendt efter NBL.
De tre udpegninger, Almindingen, Strasg og Tranum er i en fase med godkendelse og hgring,
og de sidst tilkomne ti udpegninger er i en opstartsfase. Det forudsatte etableringsarbejde
vil uddybes senere i kapitlet. Af figur kan placeringen og steorrelsen af de 15 naturna-
tionalparker ses. Samlet kommer de til at udggre 24.810 ha, som vil udggre ca. 0,6 % af
Danmarks areal. Den stgrste naturnationalpark er Hanstholm pa 5.040 ha, og den mindste
er Ulvshale Skov pa 300 ha. De to, som er udpeget som de forste, forventes indviet i 4.
kvartal 2022 |[Naturstyrelsen, [u. d.(e); |[Naturstyrelsen, [u. d.(f); Miljgstyrelsen, 2022].

Leesa Klitplantage

Tranum 1.126 ha
Hanstholm D
5.040 ha
Fussinga
Husby | hg
Kllitplantage g )
960 ha Kompedal Mols Bjerge
. 2riehe e ' Hellebaek Skov og Teglstrup H
Gribskov ‘ g Teglstrup Hegn
: 631 ha
4532 @Nerlund Plantage 1300 ha
og Harrild Hede
2.707 ha
.Bidstrupskovene
500 ha
Almindingen
Ulvshale Skov 1.150 ha '

Draved Skov og Kongens Mose
564 ha

306 ha

Figur 5.1 Illustration af placering og storrelse af de 15 naturnationalparker. Kortet er Udarbejdet
pa baggrund af information om hver enkel naturnationalpark ,{Naturstyrelsen, |u. d.( g)V

De forste fem placeringer er fastlagt politisk, men de resterende 10 har borgere, interesse-
organisationer og kommuner haft mulighed for at komme med forslag til, hvilket forte til
298 forslag fordelt pa 187 forskellige omrader [Naturstyrelsen, 2021c|. Disse forslag blev
reduceret til en bruttoliste med 23 mulige placeringer. Med inputs fra lokale offentlige arran-

gementer, eksperter, interessenter og kommuner blev de sidste 10 udvalgt [Naturstyrelsen!
u.d.(a)|. I udveelgelsen heraf indgik forst og fremmest en fase med at frasortere omrader,
der ikke udgjorde et sammenhaengende omradet pa mindst 500 ha [Naturstyrelsen, 2021c].
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Herudover blev omrédernes egnethed vurderet ud fra fslgende kriterier:

e Stgrrelse - muligheden for stgrst muligt sammenhaengende areal.

e Biodiversitetsindhold - herunder forekomst af beskyttede og truede arter og
naturtyper.

e Natura 2000 - i hvor hgj grad omradet indeholder Natura 2000.

e Heterogenitet - forekomst af varierede landskabsforhold og forskellige naturtyper.
e Helarsgraesning - egnethed hertil.

e  Friluftsliv - det aktuelle omfang af friluftsfaciliteter.

e Arrondering - om omradet er hensigtsmaessig afgraenset.

o Infrastruktur - udfordringer ved jernbaner eller veje i forhold til etablering af ét
sammenhaengende hegn.

e Fortidsminder - hvilke udfordringer etablering vil have for bevarelsen af fortids-
minder, og hvordan bevarelsen sikres.

[Naturstyrelsen, 2021c]

Desuden blev der lavet en vurdering af omraderne med henblik péa at sikre en geografisk
spredning, og at de vaesentligste danske naturtyper er repraesenteret i helhed i de 15
naturnationalparker. For at sikre den geografiske spredning indgar der naturnationalparker
pa under 500 ha [Naturstyrelsen, [2021¢].

5.2 Analyse af faktorer der pavirker rettens virkning

Til at kunne anticipere de forventede virkninger af naturnationalparker vil dette afsnit
struktureres efter den operationelle retssociologis otte faktorer med henblik pa, at opna
kendskab til hvilke forhold, som forventes at have betydning for loveendringens virkning.
Det skal bemeerkes, at det kan veere vanskeligt at foretage en skarp opdeling faktorerne
imellem, da der til dels kan veere et overlap mellem deres indhold.

5.2.1 Selve loven

Dette afsnit vil have bestemmelserne i NBL, der regulerer naturnationalparker i fokus.
Analysen vil tage udgangspunkt i juridisk metode indordnet under en méal-middel-effekt
tankegang. I afsnittet vil lovens indhold undersgges med henblik pa at klarleegge dens
betydning for naturnationalparkers forventede virkning.

I forrige kapitel blev naturnationalparker i afsnit [£.2] underspgt som et virkemiddel til at
fremme biodiversitet. Dette afsnit vil veere en forleengelse heraf ved en naermere analyse
af bestemmelsernes indhold. Af analysen i forrige kapitel blev der konstateret, at bestem-
melserne om naturnationalparker indeholder mal om, at forvaltningen herfor skal have
natur og biodiversitet som hovedhensyn, omraderne skal veere stgrre sammenhaengende
naturomrader og de skal desuden friholdes fra produktion. Derudover blev det fastlagt,
at omraderne skal etableres pé stgrre statslige arealer, hvor det i forarbejderne beskrives
uddybes til at veere omkring 1.000 ha eller mere.
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Lovens opbygning

Naturnationalparker er reguleret gemmen et nyt selvstaendigt kapitel 8 a i NBL. Be-
stemmelserne heri kan ses i appendiks [A] I nedenstéende tabel [5.1] ses en oversigt over
bestemmelsernes indhold.

NBL Kapitel 8 a - Naturnationalparker ‘

Stk. 1. - Tilladelsesordning
Stk. 2. - Naturnationalparkernes hovedhensyn
Stk. 3. - Hvis Natura 2000 indgar i omradet skal forvaltningen
2| 8§61la medvirke til gennemfgrelse heraf
~§ Stk. 4. - Tilladelse til indhegning af naturnationalparkerne
= Stk. 5. - Tilladelser offentligggres
&~ Stk. 1. - Fravigelse af vandlgbsloven
§ 61 b | Stk. 2. - Vandlgbsloven geelder hvis der foreligger andre veaesentlige
hensyn
Stk. 1. - Ansggning udarbejdes af den statslige lodsejer efter
inddragelse af relevante aktgrer
§ 61 c | Stk. 2. - En ansggning skal indeholde en projektbeskrivelse og
en forvaltningsplan
Stk. 1. - Indhold af projektbeskrivelse
1) Omradets nuveerende status og anvendelse, 2) Tilladelser,
§ 61 d godkendelser eller dispensationer, 3) Forholdet til planleegning,
4) Planlagte tiltag og anleeg, 5) Naturgenopretningsinitiativer,
6) Den forventede klimaeffekt, 7) Inddragelse af den bergrte
§’ offentlighed, 8) Andre foranstaltninger.
5, Stk. 1. - Indhold af forvaltningsplan
§ 1) @kosystemer, naturtyper og arter, 2) De udsatte dyr, 3) Friluftsliv
= § 61 e og turisme, 4) Vandmiljg, 5) Fredet eller beskyttet kultur- og
verdensarv, 6) Trafiksikkerhed, 7) Afveergeforanstaltninger,
8) Naturgenopretningstiltag i omradet, 9) Overvagning af udviklingen
i naturnationalparken.

Tabel 5.1 Forenkling af bestemmelserne ¢ NBL kapitel 8 a, som requlerer naturnationalparkerne

Pa baggrund af NBL § 61, stk. 2, som blev citeret i forrige kapitel, kan det udledes at
bestemmelserne om naturnationalparker er konkret formuleret, da det tydeligt fremstar, at
hovedformalet er natur og biodiversitet, og dermed har fokus pa beskyttelse. Virkemidlerne
til at opna det gnskede formal er projektbeskrivelser og forvaltningsplaner for naturnatio-
nalparkerne. Af tabel fremgar det, at der i disse desuden skal indga benyttelseshensyn,
sasom at planerne bl.a. ogsa skal indeholde angivelser af planlagte tiltag vedrgrende etable-
ring af frilufts- og turismefaciliteter samt forvaltningen og driften af disse. I forarbejderne til
loveendringen uddybes dette benyttelseshensyn med, at naturnationalparker samtidig skal
give spaendende naturoplevelser, og herigennem skabe mere friluftsliv og en gget turisme

i omraderne [Miljpministeren, 2021} s. 5|. Heri beskrives det ogsa yderligere, at etable-

ringen af de enkelte naturnationalparker ”bor ske ¢ omrader, hvor det er foreneligt med
andre samfundsinteresser og -hensyn, herunder friluftsliv, klima, ferdselssikkerhed, kultur-
og verdensarv, infrastruktur, Forsvarets aktiviteter samt andre naturinteresser, som f.eks.
omfattes af EU’s naturdirektiver” [Miljoministeren, 2021} s. 8. Dette giver derved et indtryk
af, at naturnationalparker skal indeholde modsatrettet hensyn.
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En naturnationalpark kan etableres pa statsejede arealer efter tilladelse fra miljgministeren
jf. NBL § 61 a, stk. 1. I forarbejderne er det naevnt, at det er de statsejede arealer, som
er forvaltet af Naturstyrelsen, som er i spil til at blive udpeget. Naturstyrelsen forvalter
210.000 ha statslige skove og naturomrader, og i alt svarer dette til 5,89 % af Danmarks
samlede areal. Etableringen forventes overvejende at ske péa arealer, der allerede er lysabne
naturarealer eller skove, men statslige arealer, der forpagtes til landbrugsmaessig formal, vil
ogsé kunne blive udpeget, hvor produktion efterfolgende skal ophgre [Miljgministeren, 2021
s. 8. I forarbejderne neevnes det, at miljgministeriet vil se pa mulighederne for at skabe det
retlige grundlag for, at naturnationalparker kan etableres pa kommunale og private arealer i
fremtiden [Miljgministeren, 2021, s. 8]. Det er lovfaestet, at etablering udelukkende kan ske
pa statsejede arealer, hvilket synes at medfgre at de potentielle arealer en naturnationalpark
kan etableres pa er betydelig mindre, men det sikres dog, at Naturstyrelsen kan realisere
etableringen og den gnskede forvaltning, da de er ejer af arealerne.

Pa baggrund af det undersggte vurderes det at loveendringen indeholder virkemidlerne til at
opna lovens fastlagte mal for naturnationalparker, ved at det er muligt at udleegge statslige
arealer til mere selvforvaltende natur med de tiltag, som dette medfglger.

Den retlige ramme

For at imgdekomme den gnskede forvaltning af naturnationalparker har det veeret ngdvendigt
at eendre en raekke love, hvilket er sket igennem lovaendringen NNP. Nedenfor er en liste
over, hvilke love der er blevet sendret med en forklaring pa sendringerne:

¢ Naturbeskyttelsesloven: Et kapitel om etablering af naturnationalparker er blevet
indsat. Jf. NBL § 22, stk. 3 og § 23, stk. 2 ma den offentlige adgang ikke forhindres
eller vanskeligggres til kyststraekninger eller skove. NBL § 61 a, stk. 4 er en
undtagelse hertil og ggr det muligt at indhegne naturnationalparker efter tilladelse
fra miljgministeren.

e Skovloven: Fredskovpligtige arealer geelder ikke i naturnationalparker jf. SL § 8,
stk. 2. Disse arealer undtages for de driftsmaessige krav i skovloven, som sigter pa
at varetage produktionsmeessige formal.

e Dyrevelfeerdsloven (DFL): Enhver, der holder dyr, skal sgrge for bestande huses,
fodres, vandes og passes, samt skal sgrge for dyret tilses jeevnligt ved fritgdende
dyr jf. DFL § 3 og § 9, stk. 1 og stk. 2. Formalet i naturnationalparker er at holde
bestanden sa ekstensivt som muligt, hvorfor det er muligt at dispensere fra disse
bestemmelser jf. DFL § 20 a.

e  Mark- og vejfredsloven (MVF): Jf. MVF § 15 méa husdyr ikke graesse eller tgjres,
sa de kan na ind pa offentlige veje eller tilhgrende arealer. For at de udsatte
dyr i naturnationalparkerne kan beveege sig frit rundt, finder bestemmelsen ikke
anvendelse jf. MVF § 15 a.

e Fardselsloven (FL): Det geelder, at heste og kreaturer m.v. skal vaere tgjret eller
adskilt af en indhegning, sa de ikke kan feerdes pa veje jf. FL § 88, st. 1. Kravet
om indhegning geelder ikke for vejstrackninger i naturnationalparker, som ikke er
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en vaesentlig feerdselsare jf. FL § 88, stk. 3. Derudover kan transportministeren
fastszette nsermere regler om faerdselssikkerheden i naturnationalparker jf. FL §
88, stk. 4.

[Miljgministeren, 2021]

Yderligere er der i naturnationalparker ogsa et gnske om naturlig hydrologi, hvor bestemmel-
sen i NBL § 61 b, stk. 1 tilskriver, at vandlgbskvaliteten skal afspejle ubergrte forhold, og
afskriver dermed vandlgbsloven i naturnationalparker, medmindre der foreligger veesentlige
hensyn jf. NBL § 61 b, stk. 2

Formalet med sendringsloven var at skabe den retlige ramme for den gnskede forvaltning i
naturnationalparker, da den gnskede forvaltning ellers vil veere i strid med gaeldende ret.
Dette synes derfor at bevidne om, at det er en anden type forvaltning end hidtil, som
gnskes gennemfort, og derfor er sendringsloven et udtryk for en reel sendring i retstilstanden.
Ligeledes synes dette at kunne veere ensbetydende med, at loveendringens implementering
vil vanskeligggres, da den er udtryk for en sendret regulering, der kan risikere at veere imod
almindelige normer samfundet.

Procedurereglerne for etablering af naturnationalparker

Dette afsnit vil undersgge, hvilken administrativ praksis der ligger bag etablering af
naturnationalparker. Forlgbet er illustreret pa nedenstaende figur

Inddragelse af Projektforslag Indhentning af tilladelser,
Inddragelse af ministre samt offentligheden og (projektbeskrivelse og godkendelser,
interessenter og bererte myndigheder forvaltningsplan) i dispensationer og

videnskabelig ridgivning jf. NBL§61 ¢, stk.1 offentlig haring undersegelser

o—o —o0—9o o —0—0—

Anmodning fra Udarbejdelse af Tilladelse af

miljeministeren ansegning af den miljeministeren til
1 statslige lodsejer etablering af en

Indeholder jf. NBL §61 ¢, stk.1 naturnationalpark

placering l jf. NBL§61 a, stk. 1

Ansegning skal indeholde
projektbeskrivelse og
forvaltningsplan
jf. NBL §61 ¢, stk. 2

Figur 5.2 Illustration over den administrative proces i forhold til etablering af en naturnationalpark.
Forlgbet er udarbejdet med udgangspunkt i [Miljoministeren, |2021, s. 8]

Etablering af naturnationalparker er opbygget efter en tilladelsesordning jf. NBL § 61 a.
Overordnet er proceduren for etableringen, at miljgministeren anmoder en statslig lodsejer
om at ansgge om tilladelse til at etablere en naturnationalpark. I forarbejderne er det
beskrevet, at der forud for miljgministerens anmodning skal ske en inddragelse af syv
forskellige ministre for at sikre andre samfundsinteresser samt relevante interessenter og
videnskabelig radgivning. Anmodning fra miljgministeren skal derudover indeholde placering
af naturnationalparken. Herefter kan den statslige lodsejer udarbejde en ansggning, hvor
det er forudsat, at denne udarbejdes pa baggrund af en anmodning fra miljgministeren
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[Miljgministeren, [2021} s.5, 8]. Inden ansggningen skal offentligheden og bergrte myndig-

heder veere blevet inddraget, og en ansggning skal indeholde en projektbeskrivelse og en
forvaltningsplan jf. NBL § 61 c.

I processen med beslutningen om placering af naturnationalparker indgar der en videnskabe-
lig arbejdsgruppe, en national arbejdsgruppe for interessenter og en lokal projektgruppe. I
den lokale arbejdsgruppe indgar lokale aktgrer og varierer derfor fra hver naturnationalpark.
I udarbejdelsen af et projektforslag, som bestar af projektbeskrivelsen og en forvaltnings-
planen, skal de forskellige arbejdsgrupper desuden inddrages. Herefter skal projektforslaget

godkendes af aftalekredsen og efterfolgende i offentlig hgring [Naturstyrelsen, u. d.(g)].

Organisationerne, der indgar i den nationale arbejdsgruppe for interessenter, kan ses i tabel
I arbejdsgruppen indgar der bade organisationer, som har et beskyttelseshensyn og
benyttelseshensyn; hertil kan der ses en overveegt af organisationer med et benyttelseshensyn
som hovedformal. Dette kan give en undren over, hvorvidt naturnationalparkerne kommer
til at efterleve méalet om beskyttelse, eller om det bliver en overvaegt af benyttelse.

Den nationale arbejdsgruppe for interessenter ‘

De Unge Biodiversitets-

Det Grgnne Kontaktudvalg | Spejderne ambassadorer

Danmarks

Naturfredningsforening
WWEF Verdensnaturfonden | Danmarks Cykle Union | Dansk Skovforening
Dansk Ornitologisk

Dansk Ride Forbund Danmarks Nationalparker

Friluftsradet . DOSO
Forening
Danmarks Idraetsforbund Dyrenes Beskyttelse Den Danske .
Dyrlaegeforening
Danske Gymnastik Danmarks
og Idreetsforeninger Landbrug & Fodevarer Sportsfiskerforbund
Danmarks Jaegerforbund Verdens Skove Dansk Orienterings-
Forbund

Tabel 5.2 QOwversigt organstioner som indgar i den nationale arbejdsgruppe for interessenter
turstyrelsen, |u. d.(g)J

En reekke love pa bl.a. natur- og miljgomradet kan have betydning for, om naturna-
tionalparker kan blive etableret, og hvordan forvaltning kan ske. Om etablering af en
naturnationalpark er afheengig af tilladelser eller dispensationer skal fremga af dens projekt-
beskrivelse jf. NBL § 61 d. Forud for vedtagelse af etablering af en naturnationalpark og ved
fremtidige plejeplaner skal der laves en screening efter miljgvurderingsloven for at vurdere,

om projektet forventes at have en veesentlig indvirkning pa miljget [Miljgministeren, 2021}
s. 31|. Ifolge HB §7, stk. 2, nr. 9 er etableringen af naturnationalparker omfattet af HB §
6, som ggr, at der for etableringen af naturnationalparker skal laves en habitatvurdering,

og derudover skal der ogsa ske en vurdering af reglerne om beskyttelse af bilag IV-arter
[Miljgministeren, 2021} s. 59].

Etablering kan ogsa forudseette dispensation, eksempelvis for tilstandseendring af et §
3-omrade. Det blev i kapitel 4 konstateret, at kommunalbestyrelsen er myndighed herfor og
at tiltag der vil forbedre naturtilstanden ogséa vil kraeve en dispensation. Hertil ses det at
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etablering af en naturnationalpark kan afhsenge af en dispensation fra kommunalbestyrelsen.
Da naturnationalparker er et tiltag for at forbedre naturen, vurderes det sveert at naegte
dispensation, medmindre der i § 3-omradet f.eks. skal opforelse af en friluftsfacilitet. De
naevnte undersggelser og mulige dispensationer er ikke udtgmmende, men anses alle som
mulige barrierer for etableringen eller hvordan udformningen bliver.
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5.2.2 Retssystemet i gvrigt

Dette afsnit vil undersgge retssystemet i gvrigt, da den enkelte lov ifglge Dalberg-Larsen og
Kristiansen ogsa skal forstas inden for den retlige kontekst [Dalberg-Larsen og Kristiansen!
2014} s. 266]. Derfor vil dette afsnit analysere forskellige forhold med henblik pa at belyse,
hvilken retlig kontekst, naturnationalparker skal forstas igennem, som vil ggres gennem en
juridisk analyse.

Den offentlige adgang til naturen

I kapitel 4 blev NBL analyseret i forhold til hvilke méal og virkemidler, loven gav til at
fremme biodiversiteten. Hertil kan det yderligere tilfgjes, at NBL ogsa fastsaetter et mal
om at give befolkningen adgang til at bruge naturen jf. NBL § 1, stk. 2, nr. 3. For at
na denne malseetning indgar der i loven flere bestemmelser, der understgtter dette mal.
Dette vedrgrer NBL § 22, stk. 3 og § 23, stk. 3, der henholdsvis skal sikre offentlighedens
adgang til kyststreekninger eller skove ikke mé forhindres eller vanskeligggres. Mélet om at
sikre adgang til naturen er ogsa i overensstemmelse med den nationale friluftspolitik, her
prioriteres adgangen til naturen skal tilstreebes for alle, sa alle har mulighed for at tage
del i friluftslivet. Hvor adgangen til naturen ogsa kan veere med til at skabe rammerne for
sociale relationer og give mulighed for bedre livskvalitet [Naturstyrelsen, 2015].

I forrige afsnit blev det i lovens retlige rammer bl.a. konstateret, at der i loveendringen NNP
indgik en bestemmelse om, at miljgministeren kan give tilladelse til at indhegne naturnatio-
nalparker, hvor det tilfgjes at ”offentlighedens adgang til og fra naturnationalparken ma dog
tkke forhindres eller vanskeliggores ungdigt” jf. NBL § 61 a, stk. 4. Hertil bemeerkes, det
er der er tilfgjet, at adgangen ikke ma vanskeligggres 'ungdigt’. I forarbejderne uddybes
det, at der skal veelges en hegnstype ”som ikke begreenser offentlighedens adgang mere end
nodvendigt for at opnd formdlet med opsetningen af hegnet” |[Miljgministeren, 2021, s.
16]. Formalet med opsetningen af hegnet vurderes at skulle forstas i sammenhseng med
naturnationalparkernes hovedhensyn.

I NBL indgar der klare mal om at sikre og forgge offentlighedens adgang til naturen,
men ved etablering af naturnationalparker synes det at veere lovligt, at vanskeligggre den
offentlige adgang hvis det tjener til formal for biodiversiteten. Her indgér et dilemma, om
hvilke hensyn der skal vaegtes hdjest, og om offentlighedens adgang kan sikres samtidig
med, at formalet er at give biodiversiteten bedre vilkar.

Den eksisterende nationalparklovgivning

I kapitel 4 blev nationalparker ogséa konstateret som et virkemiddel til at fremme biodiver-
siteten. Dette afsnit vil undersgge forskelle og ligheder mellem de to tiltag for at vurdere,
om bestemmelserne for naturnationalparker er en sendring i retssystemet.

Selve nationalparkerne byder naturnationalparkerne velkommen i deres hgringssvar til NNP
og papeger, at de ser gode muligheder for at indga i et sammenspil, og tilfgjer, at formalet
med naturnationalparker er mere, end nationalparkfondes gkonomiske raekkevidde kan
levere |Miljgministeriet, 2021b|ﬂ Samarbejdet med nationalparkerne er ogsa beskrevet i

!Nationalparkfond Thy pa side 96 og Nationalparkerne Skjoldungernes Land, Vadehavet, Mols Bjerge
og Kongernes Nordsjeelland i et feelles hgringssvar pa side 339-342
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forarbejderne, hvor det naevnes, at der efter NBL § 61 ¢ skal inddrages bergrte myndigheder,
og hvor der ogsa henvises til nationalparkfonde, hvis der er overlap med de udpeget

naturnationalparker [Miljgministeren, 2021} s. 52]. Nationalparkfonden er ogsé efter NBL

§ 86 klageberettiget og kan paklage for sa vidt angar retlige sporgsmal til Miljg- og
Fadevareklagensevnet, jf. NBL § 78, stk. 4.

I tabel [5.3] er en sammenholdelse af de to tiltag, som samler op pa den viden, der er blevet
praesenteret i henholdsvis kapitel 4 om nationalparker og i forrige afsnit om selve loven
vedrgrende naturnationalparker.

Sammenligning af naturnationalparker og nationalparker ‘

Naturnationalparker Nationalparker
(2021) (2007)
Regering Socialdemokratiet Venstre
Lovhjemmel | NBL, kapitel 8 a NPL
Tilladelse af miljgministeren Udstede en bekendtggrelse af miljg-
Oprettelse . .
efter ansggning og fpdevareministeren om oprettelse
. Forvaltes med natur og Ti sidestillet hensyn, bade
Formal

biodiversitet som hovedhensyn | beskyttelse og benyttelse
Offentligt ejede og privatejede
arealer ved frivillige aftaler
Ingen mulighed for at begraense
lodsejers radighed

Etablering Statsejede arealer

Regulering Ingen produktion

Tabel 5.3 Presentation af forskelle mellem naturnationalparker og nationalparker

Reguleringsgrundlaget for nationalparkerne blev vedtaget i 2007 med en bred politisk
aftale, hvor Venstre, Liberal Alliance, Det Konservative Folkeparti, Dansk Folkeparti,
Socialdemokratiet, SF og Det Radikale Venstre indgik [Miljgministeriet, ju. d.(b)]. Selvom
begge virkemidler er kommet til under tanke om nationalparkbegrebet, er de to tiltag meget

forskellige, og de tangerer til at veere modsaetninger pa de centrale temaer vist i tabel

Det bemeerkes, at de to virkemidler er blevet vedtaget ved henholdsvis en bla- og en
rgd regering, og det er samme minister, der star for oprettelse af bade nationalparker og
naturnationalparker. Dette kan give en bekymring om, hvilket virkemiddel der vil blive
benyttet kan afhsenge af regeringsmagten. Der er i alt udpeget fem nationalparker efter
NPL, hvis oprettelsesar samt stgrrelse kan ses pa nedenstaende tabel

Nationalparkernes stgrrelse ‘

Nationalpark | Nationalpark | Nationalpark Natlonalpark Nationalpark
Thy Mols Bjerge Vadehavet Skjoldlungernes Kong.ernes
Land Nordsj=elland
2008 2009 2010 2015 2018
24.400 ha 18.000 ha 146.000 ha 17.000 ha 26.250 ha

Tabel 5.4 Presentation af nationalparkernes oprettelsesar og areal. Oversigten er udarbejdet med
udgangspunkt i [Miljoministeriet, [u. d.(b)]
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Nationalparkerne er veesentlige stgrre end de udpegede naturnationalparker. Dette vurderes
at skyldes, at nationalparkers etableringsgrundlag er frivillighed, og dermed kan private
arealer indga, men det er ikke muligt at begraense lodsejeres raden og derfor har national-
parker ingen naturbeskyttelse ud over eksisterende tiltag. Nationalparkernes stgrre omrader
vurderes dog isaer ogsa at skyldes, at udpegningerne ikke udelukkende rummer naturom-
rader, men eksempelvis ogsa kan rumme byomrader og intensivt drevne landbrugsarealer.
Derfor lever nationalparker ikke op til nationalparkbegrebet, som defineres af [IUCN, som
blev praesenteret i kapitel 3 [Stoltze, [2021]. Det naevnes i forarbejderne, at det forventes, at
de nye naturnationalparker vil leve op til IUCN’s kriterier for nationalparker, men det vil
kraeve en konkret vurdering af hver naturnationalpark, hvor bl.a. omradets stgrrelse spiller
ind |[Miljgministeren, 2021} s. 40].

I forleengelse af analysen af naturnationalparkerne, kan det konstateres at de er en sendring i
retssystemet, da instrumentet adskiller sig fra eksisterende naturbeskyttelsestiltag, herunder
ogsa fra nationalparker. Naturnationalparkernes forvaltning kan i nogle tilfseelde modvirke
formalet for det gvrige retssystem. Eksempelvis afviger bestemmelserne om indhegning af
naturen det gvrige retssystem, hvor sigtet her er, at den offentlig adgang til naturen ikke
mé vanskeligggres.
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5.2.3 Myndighedernes rolle

Ifslge Winter og Nielsen er myndighederne og markarbejderne centrale i forhold til om
implementeringen af lovene bliver en succes eller fiasko. Udfaldet afhaenger af de involverede
aktgrers kapacitet samt evne og vilje, hvor kapacitet bl.a. deckker over gkonomiske ressourcer,
som vil blive afdeekket i et senere afsnit [Winter og Nielsen, 2008, s. 21]. Derfor afsnit vil
undersgge myndighedernes rolle, ud fra, hvilke roller miljgministeren og Naturstyrelsen har,

samt hvordan isser kommunerne har mulighed for at pavirke processen.

Miljgministerens rolle

Som naevnt i afsnittet om lovens procedureregler er det miljgministeren efter NBL § 61 a,
stk. 1, der giver tilladelse til etablering af en naturnationalpark. Derudover er det ogsa
miljgministeren, der forud for en ansggning har anmodet en statslig lodsejer om at ansgge.
Miljgministerens anmodning skal indeholde placering af en naturnationalpark, og derfor har
miljgministeren stor indflydelse pa implementeringen af naturnationalparkernes stgrrelse,
den geografiske spredning og antal. Jf. NBL § 73, stk. 2 er det ogsa miljgministeren, der
skal pase overholdelsen af reglerne omkring naturnationalparker.

I afsnittet om lovens procedureregler blev det ogsa fastsat, at forud for miljgministerens an-
modning skal en raekke ministre inddrages. Disse udggr: ministeren for fgdevarer, landbrug
og fiskeri, kulturministeren, erhvervsministeren, indenrigs- og boligministeren, transport-
ministeren, forsvarsministeren og klima-, energi og forsyningsministeren. I forarbejderne
er inddragelsen beskrevet til at skulle sikre, at naturnationalparker etableres i omrader,
der er forenelige med andre samfundsinteresser [Miljgministeren, 2021} s. 8|. Dette giver
derfor et indtryk af, at der indgar et benyttelseshensyn helt fra de fgrste overvejelser om
naturnationalparkers etablering. Hver minister varetager forskellige interesser og samfunds-
hensyn, og det kan jf. Winter og Nielsen have betydning for lovens virkning, da der ved
inddragelse af forskellige myndigheder med hver deres interesser gives mulighed for at skabe
en forvridning af lovens intentioner [Winter og Nielsen, 2008 s. 19].

Naturstyrelsens rolle

Undersggelserne fra de tidligere afsnit viser, at det er Naturstyrelsen, der har ansvaret for
at udarbejde projektforslagene og sta for etablering og driften af naturnationalparkerne.

I januar 2022 udkom en ny vision for Naturstyrelsen i sammenhaeng med etablering af
naturnationalparker. I visionen beskriver Naturstyrelsen, at der vil ske et paradigmeskifte i
deres forvaltning, hvor fokus vil ga fra treeproduktion, som traditionelt har veeret styrelsens
hovedhensyn, til natur- og friluftsliv. Dette sker i forleengelse af, at forvaltningen af de
arealer, hvor der etableres naturnationalparker, sendres. For at imgdekomme den gnskede
forvaltning eendrer Naturstyrelsen ogsa deres organisation |Naturstyrelsen, [2022b|. Fordi
Naturstyrelsen star for at skabe etableringsgrundlaget for naturnationalparkerne og har
andret deres forvaltning af arealerne, vurderes det, at Naturstyrelsen arbejder for at
efterleve méalsaetningerne, som er fastsat i loveendringen. Naturstyrelsen vurderes ogsa til at
veere den organisation som ‘markarbejderne’ indgar i, da det er Naturstyrelsen, der skal
sorge for inddragelse af offentligheden jf. NBL § 61 c, stk. 1 og derfor har den direkte
kontakt med borgerne. Derfor kan Naturstyrelsens medarbejderes evne og vilje pavirke
implementeringen af naturnationalparker.
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Andre myndigheder

I forbindelse med lovforslaget NNP blev sendt i hgring, havde ti kommuner, Kommunernes
Landsforening (KL), Danske Regioner og Erhvervsministeriet indsendt hgringssvar. Over-
ordnet er de positive indstillet pa, at der skal ggres noget for den danske biodiversitet, men
de har konkrete input til lovforslaget. Overordnet er der en undren over, hvorfor naturna-
tionalparker er begraenset til statslige arealer, og flere papeger, at den offentlige adgang til
naturnationalparkerne skal sikres, og byder den offentlige inddragelse velkommen og melder
ud, at de gerne vil deltage i den proces. Det er kun tre kommuner, der direkte i deres
hgringssvar beskriver, at de gnsker en naturnationalpark i deres kommune |Miljgministeriet.
202107

I forbindelse med borgere, interessenter og kommuner kunne indsende forslag til placering
af de sidste 10 naturnationalparker, meldte syv kommuner ind med et forslag til en
placering, mens Rebild Kommune og Laesg Kommune ikke gnsker udpegninger af arealer
som naturnationalparker. Ligeledes gnsker Thisted Kommune ikke en naturnationalpark i
samme omrade, som er udlagt til Nationalpark Thy |[Naturstyrelsen, 2021c|. Holdningerne
til etableringen af naturnationalparker er meget forskellige myndighederne i mellem og iseer
pa kommunalt niveau.

Kommunernes mulighed for pavirkning

KL gav i deres hgringssvar til loveendringen NNP udtryk for, at de gnskede, at kommunerne
far en central rolle i processen med etableringen af naturnationalparker, fordi kommunerne
har et lokalkendskab, og KL mener, dette ansvar burde blive lovfaestet [Miljgministeriet!
2021bl s. 294-297|. Denne centrale rolle i relation til udpegningen blev ikke lovfaestet, og
tidligere blev der fundet frem til, at Naturstyrelsen, som vil veere den statslige lodsejer,
jf. NBL § 61 ¢, stk. 1 er forpligtet til at inddrage offentligheden forud for ansggning om
tilladelse til etablering af en naturnationalpark. Derfor vil dette afsnit have fokus pa,
hvilken mulighed kommunerne har for at pavirke etableringen af naturnationalparker. I
det folgende vil to eksempler fremhaeves for at undersgge kommunernes mulighed for at
pavirke omraderne.

Silkeborg Kommune

I Silkeborg Kommune er Kompedal pa 2.719 ha blevet udpeget som naturnationalpark.
Silkeborg var én af de kommuner, der havde indsendt et hgringssvar til lovforslaget NNP.
Her beskriver kommunens Klima- og Miljgudvalg, at de synes, at muligheden for at
etablere naturnationalparker bade pa private og kommunale arealer skal indga i loven, og
at de er bekymrede for, at tilgeengeligheden i naturen vil blive pavirket af indhegningen
[Miljgministeriet, 2021b}, s. 98].

Den 25. april blev en sendring foreslaet af Konservative til et initiativ fra Venstre taget
til afstemning i Silkeborg Byrad. Afstemningen omhandlede at sende fglgende besked til
miljgministeren: "gnsker Ministeriet endrer sin beslutning, sdledes at der ikke skal laves

2Thisted Kommune: side 34-35, Randers Kommune: side 72-74, Silkeborg Kommune: side 98, Jam-
merbrugt Kommune: side 128-129 og 177-178, Holstebro Kommune og Herning Kommune: side 137-138,
Faaborg-Midtfyn Kommune: side 224-228, Vejle Kommune: side 239-240, Bornholms Regionskommune:
side 319-320, Laesg Kommune: side 376-387, Kommunernes Landsforening: side 294-297, Danske Regioner:
side 114-116, Erhvervsministeriet: side 309.
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indhegning med udsetning af gresning dyr under de premisser der er lagt op til i lovens
planen. Der var flertal i byradet for forslaget, og derfor har Silkeborg Kommune sendt
en meddelelse til Miljgministeriet om, at de ikke gnsker hegn om naturnationalparken,
der skal etableres i Kompedal [Silkeborg Kommune, 2022, min. 0:17:42-1:18:58|. Silkeborg
Kommune er et eksempel pa en myndighed, der gnsker nogle sendringer i forvaltningen af
naturnationalparkerne, for et samlet byrad kan stgtte op om projektet. Projektbeskrivelsen
for Kompedal er ikke tilgeengelig endnu, men det vurderes at chancen for at naturnatio-
nalparker Kompedal bliver helt uden hegn er lav, da indhegning har veeret en preemis for

naturnationalparker fra starten.

Rebild Kommune

Rold Skov-Komplekset, et omrade pa 2.135 ha beliggende i Rebild Kommune, var pa
bruttolisten over 23 forsalg til placering af de sidste 10 naturnationalparker. Udvalgelsen af
de sidste 10 parker, blev foretaget over fire faser. I fjerde fase blev der lavet en kortbaseret
analyse over omradets egnethed til etablering af en naturnationalpark. Hvert omrade fik
tildelt en samlet kategoriscore, hvor den maksimale kategoriscore, der kunne opnas, var pa
30 [Naturstyrelsen, |2021¢|. I vurderingen af Rold Skov-Kompleksets egnethed til etablering
af en naturnationalpark indgar omradets arrondering, infrastruktur og fortidsminder som
opmaerksomhedspunker. Kategoriscoren for Rold Skov-Komplekset var 21,75, og det har
dermed den hgjeste score af de 23 forslag. Som bemaerkning til forslaget star der, at Rebild
Kommune ikke gnsker omradet udpeget til en naturnationalpark [Naturstyrelsen, 2021a].

I Rebild Kommunes byrad er der bred opbakning til, at Rold Skov-Komplekset ikke bliver
udpeget som en naturnationalpark. Kommunen mener, at udpegningen vil vaere forbundet
med store udfordringer, og at en naturnationalpark ikke er det rette redskab til at opna den
forvaltning, Rebild Kommune gnsker i omradet. Siden efteraret 2021 har Rebild Kommune
veeret 1 lpbende dialog med miljgministeren |[Rebild Kommune, 2022|. Rold Skov-komplekset
blev ikke udpeget til en naturnationalpark trods omréadets stgrrelse og hgje kategoriscorer.
Sa det vurderes, at det lykkedes Rebild Kommune at pavirke udveelgelsen af placeringer.

Mulighed for pavirkning

I det foregaende er det fastlagt, at en lgbende inddragelse af de bergrte kommuner ikke er
fastsat som en del af loveendringen og derfor er begraenset til de offentlige hgringer, der er
forbundet med processen, og nar der inviteres til dialog gennem de lokale projektgrupper.
Néar inddragelsen af kommunerne ikke er nsermere fastsat, er kommunernes pavirkning
afheengig af, om Miljgministeriet veclger at reagere pé inputsene.

I hgringsnotatet naevnes det i Miljgministeriets bemeerkninger, at den kommunale planlaeg-
ning ikke forventes at veere en hindring for naturnationalparkens forvaltning. Derudover
nazevnes det, at oprettelse af bebyggelse pa statens arealer vil krzeve en tilladelse af statens
som lodsejer [Miljgpministeriet, [2021c, s. 31].

Jf. PL § 11 skal hver kommune udarbejde en kommuneplan, som bl.a. skal fastlaegge
kommunens overordnede mal for udviklingen og arealanvendelsen. Selvom naturnational-
parker geografisk er placeret i en kommune, og det er kommunerne, der har ansvaret for
den overordnede arealanvendelse, tyder det pé, at hver enkelt kommunens pavirkning er
begraenset til, hvad Miljgministeriet frivilligt indvilliger i, netop fordi etableringen sker
pa statslige arealer. Dette kan derfor give en antydning af, at naturnationalparker er

o8



5.2. Analyse af faktorer der péavirker rettens virkning Aalborg Universitet

sammenlignelige med bestemmelse over Forsvarets arealer, da disse ogsa er omrader place-
ret i kommuner, men med statslige regulering. Eksempelvis er det i nationale interesse i
kommuneplanlaegningen beskrevet, hvordan den kommunale planleegning skal varetage den
nationale interesse i at opretholde et forsvar og derfor skal varetage Forsvarets interesser.
Dette sker f.eks. ved, at planleegningen af hgje anlaeg ikke etableres saledes, at disse kan
forstyrre Forsvarets radarovervagning |Erhvervsstyrelsen, 2018| s. 19-20]. Derved opstar
der et forhold, hvor kommunerne har forvaltningen af den overordnede arealanvendelse
gennem kommuneplanen som myndighedsopgave, men med undtagelse af omraderne, der
kommer til at blive udpeget som naturnationalparker. Dette giver staten gode muligheder
for at varetage benyttelseshensynet fuldt ud, men samtidig kan det veere sveert at skabe et
tilhgrsforhold og lokal accept, hvis kommunerne ikke bliver inddraget.

99



5.2. Analyse af faktorer der péavirker rettens virkning Aalborg Universitet

5.2.4 Borgernes holdning til loven

Jf. Winter og Nielsen afhasenger en lovgivnings implementeringssucces ogsa af samfunds-
medlemmernes med- og modspil [Winter og Nielsen, 2008 s. 165]. De kan derved have en
rolle for politikimplementeringen, da loven selvsagt har lettere ved at sla igennem, hvis
borgernes holdning til dens budskab er positivt [Dalberg-Larsen og Kristiansen, 2014} s. 267].
Dette afsnit vil derfor undersgge borgernes holdning til naturnationalparker. I og med at
etableringen heraf vil veere pé statsejede arealer kan det diskuteres, hvorvidt loveendringen
har til forméal at pavirke samfundsmedlemmernes adfserd. Dog er en bred del af befolkningen
brugere eller naboer til disse omrader, hvorfor de derved ogsa har en holdning hertil. Afsnit-
tet vil derfor tage udgangspunkt i at undersgge meningstilkendegivelser gennem offentliglige
hgringer.

Indledningsvist kan der fremhaeves en meningsmaling fra februar 2022, som Epinion har
foretaget for DN, for at undersgge danskernes holdning til naturnationalparker. I alt deltog
1.068 personer. Undersggelsen viser stor opbakning til det nye tiltag med 73 %, som er ’helt
enig’ eller ’delvist enig’ i, at det er en god ide at etablere naturnationalparker mod 11 %
som er 'delvist uenig’ eller 'helt uenig’ |Epinion, 2022, s. 4]. P4 trods af denne opbakning i
befolkningen mgder etableringen af naturnationalparker ogséa en del modstand fra borgerne,
som direkte eller indirekte bliver bergrt af loveendringen og dens hensigt, hvilket bl.a. vil
undersgges i det folgende. Herunder, som det ogsa fremgér af undersggelsen, at der stadig
er en andel pa 18 %, som giver udtryk for, at de er ’helt enig’ eller ’delvis enig’ i, at de vil
vaere bange for at faerdes i en naturnationalpark, hvis de kan risikere at mgde et stort dyr
|[Epinion, 2022] s. 4]. Da undersggelsen er fortaget for DN, som i deres offentlige udmeldinger
stgtter op om naturnationalparker, skal resultaterne forstaes herigennem.

Borgernes rolle i implementeringsprocessen

Pa baggrund af procedurereglerne for etablering af naturnationalparker, som blev prae-
senteret tidligere, vil der i det folgende fremhaeves hvornar og hvordan borgerne vil blive
inddraget i implementeringsprocessen. Denne indledningsvise identificering har netop en
betydning for borgernes mulighed for at tilkendegive deres holdning. Ud fra lovens kapitel
om naturnationalparker ses det, at en del af arbejdet med inddragelsen af borgerne er
lovfaestet gennem fglgende:

e Jf. NBL § 61 ¢, stk. 1 skal offentligheden inden ansggning om etablering af en
naturnationalpark have vaeret inddraget

e Jf. NBL § 61 d, stk. 1, nr. 7 skal der som en del af projektbeskrivelsen veere
angivet oplysninger om inddragelse af den bergrte offentlighed i den videre proces,
herunder efter naturnationalparkens etablering

Herudover fremgar det af Naturstyrelsens beskrivelse af processen, at der vil blive nedsat
en lokal projektgruppe, for at forskellige lokale interesser er repraesenteret samt at de
endelige projektbeskrivelser og forvaltningsplaner kommer i offentlig hgring, hvorefter der
pa baggrund af hgringen vil tages hgjde for, om der skal foretages eventuelle tilpasninger
af projektet. Desuden vil der blive afholdt en raekke forskellige arrangementer undervejs
som dialogmgder, naturvandringer og brugerradsmgder med borgere og interessenter med
henblik pa dialog, oplysning og inddragelse |[Naturstyrelsen, 2021b, s. 3-4].
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Gennem forarbejderne kan der til dels opnas et stgrre kendskab til, hvad den lovfaestede
inddragelse daekker over. I relation til NBL § 61 c, stk. 1 beskrives det, at offentligheden
daekker over lokalsamfundet, herunder de nzermeste lodsejere, lokale foreninger og bru-
gergrupper. Det prioriteres at det forventes at disse grupper inddrages i en saddan grad
at bidrag og synspunkter kan indga i udarbejdelsen af den enkelte naturnationalparks
projektbeskrivelse og forvaltningsplan |Miljgministeren, 2021}, s. 52]|. I relation til NBL
§ 61 d, stk. 1, nr. 7 beskrives det, at denne inddragelse indebeerer at der skal redeggres
for, hvordan inddragelsen af bergrte aktgrer forventes at forega, nar naturnationalparken
er etableret. Det uddybes at dette kan veere i relation til den lgbende forvaltning sasom
naturgenopretningsprojekter eller lgbende pleje af kulturarven |[Miljgministeren, 2021 s.

54).

P& baggrund af dette kan det derfor udledes, at samspillet mellem borgerne og imple-
menteringsorganet er kendetegnet ved, at det er lovgivningsmeessigt forankret, hvorved
borgerne skal inddrages og hgres. Dette bevidner derfor om en tilstraebelse pa, at borgerne
skal udggre en vigtig rolle som led i implementeringen. Dette er dog ogsa ensbetydende
med, at borgerne far en mulighed for at pavirke forvaltningens beslutninger og derved
implementeringsprocessens prasstationer og regeringens gnsket implementeringsresultat.
Derfor synes borgerne ogsa umiddelbart at udggre en vigtig rolle i forhold til sidste led
i implementeringen, hvor de politiske beslutninger skal omseette til effekter, da de har
mulighed for at pavirke dette. Formalet med den ggede ansvarligggrelse kan dog tolkes til
et gnske om at hgjne engagementet hos borgerne for derigennem at gge sandsynligheden
for implementeringssucces.

Herudover bevidner valget om lovforankringen af samspillet ogsa om, at der gennem
lovgivningen er defineret nogle rettigheder, som tilfalder borgerne og dets aktgrer. Pa
trods af dette er det veesentligt at papege, jf. Winter og Nielsen, at relationen mellem det
offentlige implementeringsorgan og borgerne i sidste ende kan bero pa en lovgivningsmaessig
fortolkning. Det er herved altid implementeringsorganet og dets medarbejdere, som i
forbindelse med offentlig politik har bemyndigelse og den legitime magt, til at foretage
fortolkning og beslutning i henhold til lovgrundlaget [Winter og Nielsen, [2008, s. 168]. Dette
bidrager derfor til undren om, hvilken retsstilling borgerne rent faktisk har til at pavirke

processen for etableringen af naturnationalparker.

I den gvrige del af bestemmelserne i NBL bemeerkes det jf. NBL § 78, stk. 4, at klagebe-
rettiget, herunder borgerne, har mulighed for at paklage afggrelser efter NBL § 61 a, stk.
1 om tilladelse til etablering af en naturnationalpark til Miljg- og Fgdevareklagensevnet,
som er den gverste klagemyndighed og hvis afggrelser derved ikke kan indbringes for anden
administrativ myndighed. Desuden bemaerkes det af bestemmelsen, at dette er for sa vidt
angar retlige spgrgsmal. I lovforarbejderne uddybes det, at dette betyder, at klageadgangen
omfatter prgvelse af lovligheden af udarbejdelsen af en ansggning i bred forstand. Dette kan
derfor eksempelvis vaere spgrgsméal om overholdelsen af forvaltningsretlige regler, herunder
processuelle regler. Der kan derfor ikke klages over udveelgelsen af det enkelte omrade,
hvilket begrundes med at denne vil have indgaet i en proces med inddragelse af en raekke
ministre, hvorfor det herigennem er sikret, at beslutningen er baseret pa skgnsmeessige afvej-
ninger |[Miljgministeren, 2021, s. 13-14]. Dette bevidner derfor om, at borgerne selvfplgelig
har rettigheder, som skal overholdes, men de er dog ikke undergivet at kunne gennemfgre en
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fuld prgvelse af etableringen hos en klagemyndighed. I denne henseende er derfor begraenset,
hvilken rolle borgerne kan have pa implementeringsprocessen. Dette tydeligggr derved ogséa
styrkeforholdet mellem de to sider, da implementeringsorganet stadig har udspillet, hvilket
kan udggre en potentiel barriere, hvis det pa trods af gnsket om en lokal forankring bliver
ngdvendigt at ga imod borgernes holdning for at gennemfgre en udpegning.

Af det foregdende fremgéar det derved som en forudseetning, at borgerne bliver hort i
etableringsprocessen bl.a. gennem en lokal projektgruppe og en offentlig hgring. Til en
stgrre forstaelse af borgernes holdning til lovens forudssetning herfor, kan perspektiver fra
arbejdet med de to fgrste naturnationalparker, Fussingg og Gribskov, inddrages. De udggr
nemlig de udpegninger, som er leengst i etableringsprocessen ved at have afsluttet den
offentlige hgring. Af hgringssvar til projektbeskrivelserne for de to naturnationalparker kan
fglgende fremhaeves:

"Demokrati bygger pd gensidig inddragelse og lytten. Naturstyrelsen vil slet ikke
se Brugerlaugets forslag til mulig alternativ indhegning. En reel brugerinddragelse
bygger pa gensidig respekt og ansvarlighed, hvad vi ikke foler har veeret til stede
i dette forlpb” citat fra hegringssvar af Brugerlaug Fussingg |Naturstyrelsen!
u.d.(c), s. 103]

"Som representant i arbejdsgruppen for Naturnationalpark Gribskov er det
min oplevelse, at beslutningsprocessen har veeret sterkt forceret og mest af alt
minder om en skueproces med pligt til at inddrage interessenterne, men hvor
konceptet med en lang rekke detaljer har veret politisk besluttet pa forhand. Vi
respekterer naturliguis politiske beslutninger og ditto processer, men sa skal de
veere henholdsvis synlige og ikke proforma” citat fra hgringssvar af Danmarks
Jeegerforbund [Naturstyrelsen, [u.d.(d), s. 73]

Herudfra kan identificeres en holdning til, at vilkarene for borgerinddragelsen er af en
utilfredsstillende karakter. Det skal dog bemserkes, at etableringen af de to undersggte na-
turnationalparker er igangsat inden loveendringen blev vedtaget. De har dog fulgt den samme
proces, som foregar efter udpegningen, hvad angar inddragelse, som naturnationalparkerne
der igangsaettes efter lovgivningens ikrafttreeden. Af hgringssvarene for Naturnationalpark
Fussingg kan der desuden ses en utilfredshed over en af lovens forudssetninger for de nye
forvaltningsprincipper, som er hegning. En lang reekke privatpersoner stiller gnsker om
helt at undlade det eller kommer med forslag til justeringer |[Naturstyrelsen, u.d.(b), s. 8].
Gennem hgringsnotatet fas dog det indtryk, at det overordnet er begraenset, hvorvidt disse
forsgg pa pavirkninger har kunne fgre til sendringer i projektforslaget. Der er dog foretaget

smé justeringer i hegnslinjen |[Naturstyrelsen, u.d.(b), s. 46|

De lokale interesser varetages gennem den lokale projektgruppe, men derudover som naevnt
ogsa gennem eksempelvis naturvandringer med henblik pa at inddrage borgerne. Dette
initiativ indgik ogsa som en del af forlgbet mod at udpege de sidste ti naturnationalparker.
I denne forbindelse blev det dog fra flere sider betvivlet, hvorvidt der herigennem udfgres en
reel borgerinddragelse. En afdelingschef i DGI udtaler bl.a., at det med sa store maengder
af mennesker kan veere svaert at fa en stemme der, og de derfor blot kan tjene det formal
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at give information |Kragesteen, 2022]. Dette bidrager derfor til en skepsis af, hvorvidt
etableringerne vil bygge pa en forceret proces, som en brugergruppe fremhaevede, hvor det
er begraenset, hvilken reel indvirkning borgerne kan have.

Borgernes interesser

Borgernes holdninger haenger ofte sammen med deres interesser. Det fglgende vil derfor
undersgge neermere, hvilke interesser borgerne har og hvilken del af naturnationalparkerne,
der mgder modstand som fglge af dette. Jf. Winter og Nielsen afhsenger malgruppens
betydning for implementeringen ogsa af, hvor stor en interessekonflikt der er mellem
implementeringsorganet og borgerne, hvor det alt andet lige ma forventes, at desto stgrre
interesseforskel, desto stgrre implementeringsudfordring [Winter og Nielsen, 2008, s. 170-
171].

Gennem den offentlige hgring af loveendringen kan der opnas en stgrre kendskab til borgernes
interesser. Ud fra det tilhgrende hgringsnotat kan fglgende interessepunkter opsummeres
som centrale pa baggrund af tilkendegivelser fra privatpersoner, organisationer, foreninger
og brugergrupper:

o Udseetning af dyr

o Dyrevelfeerd

o Hegn

o Offentlighedens adgang
o  Friluftsliv

o Jagt
[Miljgministeriet, 2021c]

Af hgringssvarene bemeerkes det forst og fremmest, at en stor del af tilkendegivelserne
indledningsvist slar fast, at der er en generel interesse for at bevare og styrke biodiversiteten.
Der ytres dog i hgj grad om bekymringer for ovenfor listede interesser. Punktet vedrgrende
udsaetning af dyr omhandler ytringer om at de udggr en stor sikkerhedsrisiko og vil begraense
offentlighedens adgang. I relation til dyrene udtrykkes ogsa bekymring for muligheden for at
dispensere fra dyrevelfeerdsloven, hvilket ses som en forringelse af dyrevelfezerden. Af hensyn
til hegn ses meninger som, at det vil hindre vildtets frie bevaegelighed, skabe en kunstig og
menneskeskabt natur samt forringe befolkningens rekreative benyttelse af naturomradet.
Dette forer ogsa til, at flere i hgringssvarene anfgrer, at offentlighedens adgang bgr sikres,
s& det er muligt at feerdes i omradet uden at skulle feerdes blandt dyrene. I forleengelse
heraf ses ogsa bekymringer for, at dele af lovforslaget vil begraense adgangen for friluftslivet
og idreetten generelt eller ligefrem udelukke det. Sidst udtrykkes en utilfredshed med, at der
laegges op til at naturnationalparker vil blive friholdt for jagt, da det jf. nogle tilkendegivelser
ikke ses som en direkte modsaetning til formalet [Miljgministeriet, 2021c, s. 10-23].

Pa baggrund af denne undersggelse kan det udledes, at borgernes tilkendegivelser om
loveendringen bevidner om, hvordan denne strider imod almindelige normer i samfundet.
Dette ses, da der er en uoverensstemmelse mellem lovgivningen og de normer, som i forvejen
er hos borgerne. Lovaendringen og de nye forvaltningsprincipper er derfor medvirkende til at
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pavirke borgernes holdninger, hvoraf det vurderes at en del er imod loven. Til skildringen
af interesseforskellen kan ogsa fglgende udtalelse fra en borger, som har sommerhus naer
den kommende Naturnationalpark Tranum, fremhzeves:

“Jeg ser noget oprindelig og uspoleret natur, som der ikke er nogen grund til
at lave om pa. Ingen har bevist, at der mangler biodiversitet, eller at naturen
er darlig her. Jeg frygter, at vi laver uafvendelige skader. Det er grundlgst,
meningslost og forhastet” citat af Ulla Gottliebsen |Funch, 2021]

Denne ytring bevidner desuden om, hvordan det kan ses som en barriere, at det er sveert at
fa opbakning til naturnationalparkerne, da der er tale om en ny type forvaltning, der synes
at pavirke eksisterende forhold. Interesseforskellen kan her ses i, at implementeringsorganet,
som det kan udledes af afsnittet om selve loven, kan siges at leegge mere op til nogle
reservatorienterede anleeg, som kan synes at veere pa bekostning af borgernes interesser.

Borgernes organisering

Af det foregidende fremgar det, at naturnationalparker og herunder den nye lovgivning
mgder en del modstand. Borgernes muligheder for at ggre indvendinger imod tiltaget
kan dog afhesenge af, hvorvidt de udggr en gkonomisk og politisk steerk gruppering, og
hvorvidt de i det hele taget er organiseret til forsvar for deres interesser [Dalberg-Larsen og
Kristiansen, 2014}, s. 267|. Dette vil derfor undersgges i det fglgende.

I hgringsnotatet for loveendring ses det, at en lang raekke organisationer giver udtryk
for, at de stgtter op om, at biodiversitet skal prioriteres, men flere foreninger papeger
forskellige forbehold, der giver bekymringer. Eksempelvis giver Friluftsradet udtryk for,
at der skal ggres en gget indsats for at sikre offentlighedens adgang til naturen, og Dansk
Orienterings-Forbund er imod, at naturnationalparker skal indhegnes [Miljgministeriet!
2021¢].

Ud fra hgringssvaret til loveendringen kan det konstateres, at store organisationer der arbej-
der for at fremme biodiversiteten, som WWEF og DN; stgtter steerkt op om malsaetningerne
bag naturnationalparkerne, men mener, at ambitionsniveauet for naturnationalparkerne
kunne veere hgjere. Eksempelvis, at det skal veere et krav, at de skal leve op til ITUCN’s
definition af nationalparker, at private eller kommunale arealer kan indgé i etableringen, og
at deres eneste formal skal veere biodiversitet og derfor ikke kun et hovedhensyn [Miljgminiy
steriet, 2021Db| ﬂ DN og WWF vurderes som veletablerede og steerke organisationer og har
derfor mulighed for at skabe indflydelse. Det ses, at DN i en opggrelse over rejste klager
fra 2018 har faet medhold i 85 % af sagerne, og det er dermed en organisering med steerke
ressourcer [Danmarks Naturfredningsforening, [2019].

Den videre analyse i dette afsnit tager udgangspunkter i de organiseringer, der er opsta-
et i direkte tilknytning til naturnationalparker. Her konstateres det, der er opstaet en
polarisering, hvor der bade er grupperinger for og imod naturnationalparkerne.

SWWE: side 284-293, DN: side 321-334
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Organiseringer imod naturnationalparker

Tilgeengelig Natur er en organisering, der samler flere lokale grupper i hele Danmark og selv
anslar et medlemstal teet pa 20.000. Tilgaengelig Natur har sloganet Ndr vi hegner naturen
inde - hegner vi sd os selv ude? og arbejder for at skabe en uhindret adgang til naturen.
Naturnationalparkerne er udpeget til at veere natur, der er i risiko for at blive hegnet inde
|Tilgeengelig Natur, u. d.|. Fri Natur er ogsa en organisering mod indhegningen af natur,
hvor sloganet er Mere Natur Uden Hegn. Denne er dannet for at lave en landsdsekkende
forening, der samler de lokale grupper, der er imod naturnationalparker. Foreningen har
seks formal, hvoraf det ene er, at de "tager afstand fra storskala natureksperimenter,
herunder indhegnede naturnationalparker, der fijerner habitater og begrenser friluftslivets

reelle adgang” |Fri Natur, [u. d.].

Til modstanden omkring indhegningen af naturnationalparker blev der i september 2021
fremsat et borgerforslag, der gnsker at skabe en entydig hjemmel til at sikre offentlighedens
adgang i naturnationalparkerne. Forslaget udlgb i marts 2022, hvor det havde lige under
3.000 stotter og derfor ikke havde nok stgtter til at blive taget op i Folketinget |Folketinget.
u.d.(a)]. Der er ogsa en raekke borgere, der har tilsluttet sig underskriftindsamlingen: ”.Ja
tak til natur. Nej tak til hegn og naturnationalparker”, som ogsa er et slogan, der bruges i
debatten om naturnationalparkerne. Underskriftindsamlingen blev startet i november 2021,
og der registerets stadig nye stotter [Rgnnow, ju. d.].

I marts 2022 blev borgerforslaget 'Nej til at dispensere fra Dyrevelfeerdsloven i forbindelse
med naturnationalpar’ oprettet. I slutningen af maj havde forslaget faet mere end 13.500
stgtter, og forslaget udlgber i september 2022. Forslaget vedrgrer, at dispensationsadgangen
for dyrevelfserdsloven, der blev vedtaget ved loveendringen NNP, skal fjernes. Synspunktet
er fplgende: ” Dyrevelferdsloven beskriver mindstebetingelserne for, at dyr ikke skal lide. En
dispensation md derfor betyde, at man accepterer, at dyr lider”. Selvom der i planerne for
naturnationalparkerne skal skrides ind, hvis et dyr lider, er der en bekymring for, at dette
ikke bliver opdaget i tide, da tilsynet med dyreholdet ikke skal ske jeevnligt [Folketinget!
u. d.(b)].

Borgernes organiseringer er i overensstemmelse med de interesser, der blev konstateret i
forrige afsnit. Det ses, at borgernes organiseringer arbejder for, at naturnationalparkerne
bliver uden hegn, sa adgangen til naturen kan sikres, og at dispensationsmuligheden for
dyrevelfeerdsloven bliver fjernet. Det vurderes ogsé, at de lokale grupper er géet sammen
om at skabe landsdackkende foreninger for at skabe en stgrre gennemslagskraft. Derfor
vurderes det, at borgernes organisering er steerk, men indflydelsen er igen begreenset af, at
naturnationalparker skal opfgres pa statslige arealer jf. NBL § 61 a, stk. 1.

Organiseringer for naturnationalparker

En gruppe pa 23 ryttere og andre hesteinteresserede, er gaet sammen for at fa deres
budskab til naturnationalparker ud. Gruppen mener, at heste vil veere et godt redskab til
at genoprette den danske natur, og de haber derfor, man vil udsaette heste i s& mange af
naturnationalparkerne som muligt. Hertil mener gruppen, at de udsatte heste vil fa ”et
dejligt, frit liv i overensstemmelse med deres natur”, og de vurderer, at det ikke vil blive et
problem for hestene at finde fode i [Pedersen, Nielsen og m.fl, 2022].
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Naturnationalpark Gribskovs Venner og Naturnationalpark Fussinggs Venner er to lokale
grupper, der stgtter op om naturnationalparkerne og arbejder for at ”aflive nogle sejlivede
myter og fa fakta pd bordet” |Bonavent m.fl., [2021]. Dermed er grupperne med til at sprede
et budskab og arbejde for at skabe lokal opbakning til de udpegede naturnationalparker.

Organiseringerne, der stgtter op om naturnationalparkerne, er mindre end dem, der er
imod, og disse organisationer bestar bade af landsdaeckkende og lokale grupperinger, men
organisering for naturnationalparker er pa et lokalt niveau. Stgrre organisationer, som f.eks.
DN, stgtter op om de samme budskaber, men selvom dette er tilfeeldet, vurderer borgerne,
der stadig er et behov at vise, at de stgtter naturnationalparkerne lokalt.
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5.2.5 Lovgivningens politiske baggrund og aktuelle politiske
styrkeforhold

Et element, der ogsa har betydning for lovens virkning, er lovgivningens politiske baggrund
og de aktuelle politiske styrkeforhold. Den politiske baggrund for biodiversitet er afdasckket
i kapitel 3, og dette afsnit vil veere en forlaengelse af analysen deri, og vil konkret omhandle
naturnationalparker, og hvornar og hvordan dette redskab kom pa den politiske dagsorden.
I kapitel 3 blev det konstateret, at de danske indsatser inden for biodiversitetsomradet
er pavirket af overnationale strategier samt internationale forpligtelser og samarbejder.
Derudover har den danske arealanvendelse gemmen tiden haft en direkte pavirkning pa,
hvordan landarealet forvaltes og dermed tilstanden pa den danske biodiversitet.

I 2019 blev der udskrevet folketingsvalg, og i Socialdemokratiets valglgfter indgik en indsats
inden for klima som et tema. Hertil indgik et valglgfte pa at udlaegge 75.000 ha urgrt skov og
etablering af 15 naturnationalparker . Efter folketingsvalget den 5. juni 2019
gik Socialdemokratiet i regeringsforhandlinger med de tre stgttepartier: Radikale Venstre,
SF og Enhedslisten, hvor naturnationalparker indgar i forstaelsespapiret som et redskab til
at skabe storre biodiversitet [Socialdemokratiet, Radikale Venstre, SF, Enhedslisten, 2019]. I
juni 2020 offentliggjorde regeringen, Radikale Venstre, SF, Enhedslisten og Alternativet, som

er aftalekredsen bag naturnationalparkerne, beliggenheden af de to forste [Naturstyrelsen!

2020).

I figur er centrale punkter for den politiske beslutningsproces, fra det blev vedtaget de

fgrste naturnationalparker skulle etableres, preesenteret.

Aftaleparterne beslutter at Aftaleparterne beslutter at de Mulighed for at indsende  Aftaleparterne offentligger

igangsatte forberedelserne af  naste tre naturnationalparker  forslag til placering af de hvor de sidste 10 natur-
naturnationalpark Fussinge skal placeres i Almindingen, sidste 10 naturnational-  nationalparker skal placeres

og Gribskov Straso og Tranum parker

oo —0—0—0—0—0—

Ny natur- og bio- Lovforslaget om rammerne Udpegningen af de sidste
diversitetspakke for naturnationalparker naturnationalparker
vedtages i folketinget udskydes

Figur 5.3 Milepeele for den politiske beslutningsproces bag naturnationalparkerne. Forlgbet er
udarbejdet med udgangspunkt i [Miljoministeriet, |2021a; | Naturstyrelsen, |2022a).

Den 29. april 2021 fremsatte miljgministeren lovforslaget NNP til behandling i Folketinget.
Efter 3. behandling blev der stemt om NNP, hvor 61 stemte for og 32 stemte imod
[Folketinget, 2021]. Et mindretal bestaende af Venstre, Dansk Folkeparti og det Konservative
Folkeparti gnskede at redeggre for deres holdning til lovforslaget. I beteenkningen til NNP

giver de udtryk for, at de stgtter op om intentionerne bag naturnationalparker, men ikke
gnsker, at det skal vaere muligt at dispensere fra dyrevelfeerdsloven i naturnationalparker
[Miljo- og Fgdevareudvalget, [2021].
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Af tidslinjen i figur over den politiske beslutningsproces ses det at de fgrste fem naturna-
tionalparker blevet vedtaget inden loveendringen om etablering af naturnationalparker blev
vedtaget. I den politiske aftale bag de forste naturnationalparker indgar der mal om, at
de skal veere med til at skabe flere sammenhzengende naturomrader og give naturen fgrste
prioritet [Miljgministeriet, u.d.(a)|. Den politiske aftale der ligger bag etableringen af de
sidste ti naturnationalparker, fremgar der mal om de skal fremme naturen og give mulighed
for naturen kan udvikle sig. Derudover fremgéar der ogsa et mal om at naturnationalparker
samtidig skal veere med til at give danskerne mere speendende naturoplevelser og der skal
sikres en lokal inddragelsesproces |Departementet, u.d.|. De politiskaftaler indeholder der-
med mal der gar videre end de mal der er fastsat i loven. Dette bevidner om at der i den
politiske beslutningsproces, for at fa mal til handling, indgar en proces, hvor andre hensyn
kan pavirke hvilke mal der skal tilsigte.

I forhold til det aktuelle politiske styrkeforhold har det stor betydning at have regerings-
magten [Dalberg-Larsen og Kristiansen, 2014} s. 268]. Etablering af 15 naturnationalparker
indgik i Socialdemokratiets valglgfter, og med vedtagelse af sendringsloven NNP kom
Socialdemokratiet et skridt teettere pa at indfri et af deres valglgfter over for veclgerne.
Naturnationalparkernes virkning til at fremme biodiversiteten kommer til at afggre, om
Socialdemokratiet far indfriet deres valglgfte, eller om NNP gar hen og bliver symbolpolitik.
En diskussion af netop symbolpolitik vil indga i analysen af faktoren om lovens indirekte

arsager.

I bestemmelserne om naturnationalparker indgar der ingen regler vedrgrende nedlaeggelse
af en naturnationalpark. Dette emne er relevant at undersgge for at vurdere, om de kan
nedlaegges, f.eks. hvis regeringsmagten skifter. I forarbejderne er det beskrevet, at naturna-
tionalparker skal veere permanente, og hvis en naturnationalpark skal nedlaegges, forventes
det, at offentligheden og bergrte myndighederne bliver inddraget i grundlaget for beslutnin-
gen, og derudover skal Folketinget forud for beslutningen orienteres |[Miljgministeren, 2021
s. 9.
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5.2.6 Tilfgrsel af ressourcer

Dette afsnit vil undersgge, hvilke ressourcer der er afsat til realisering af naturnationalpar-
kerne. Da de udggr en sendret forvaltning end hidtil, vil afsnittet ogs& undersgge, hvilke
indtaegtstab etablering af naturnationalparker vil medfgre. Ifslge Dalberg-Larsen og Kri-
stiansen er tilfgrsel af iseer de gkonomiske ressourcer en markant indikationen pa, hvilken
virkning loven far, da det er centralt, at der er et budget til at ggre de gnskede intentioner
med loven til virkelighed |Dalberg-Larsen og Kristiansen, 2014} s. 268|. Afsnittet vil tage
sit udgangspunkt i finansloven og i indgaede aftaledokumenter om naturnationalparker.

Aftalegrundlaget for de to fgrste naturnationalparker er fastsat i 'Naturnationalparker
og mere natur pa land og i havet’. Der blev afsat 20 mio. kr. til etableringen af en
naturnationalpark ved Fussingg pa omkring 800 ha. Der er afsat 10 mio. kr. til etableringen
af en naturnationalpark ved Gribskov pa omkring 1.100 ha, hvor der yderligere er ca. 7
mio. kr. fra EU LIFE, som gives til projekter der medvirker til at gennemfgre EU’s miljg-
og klimapolitik. Midlerne forventes brugt til projektforberedelse, myndighedsbehandling
og indkgb af dyr og hegn samt opsaetning af hegnet og etablering af friluftsfaciliteter. Da
etablering af naturnationalparker sker pa statens arealer, vil det medfgre et indtaegtstab for
Naturstyrelsen, da jorden efter etablering ikke kan forpagtes til landbrugsmaessige formal
[Miljgministeriet, u. d.(a)|. Miljo- og Fadevareudvalget er blevet stillet opfolgende sporgsmal,
der angar Naturstyrelsens indtaegtstab i forbindelse med etablering af naturnationalparker.
Hertil svares det, at indteegtstab i forbindelse med jagtudlejning i alt estimeres til ca. 4
mio. kr. arligt |Folketingets Miljg- og Fgdevareudvalg, 2022b|. I forhold til indteegtstab
vedrgrende ophgr af skovproduktion anslas det til arligt at veere 1.200 kr. pr. ha., som
bliver omlagt til urgrt skov |Folketingets Miljg- og Fodevareudvalg, 2022a].

Finansiering af de gvrige parker sker i aftale om finansloven for 2021, hvor der i en natur-
og biodiversitetspakke bliver afsat 888 mio. kr. i perioden 2021-2024 til bl.a. etablering
af skgnsmaessigt 13 nye naturnationalparker, sa der i alt vil veere 15 naturnationalparker
[Finansministeriet, [2020, s. 23|. Hertil opstar dog en undren over det store belgb, i og med
at etableringen er lovfeestet til at skulle ske pa statsejet arealer. For at styrke oplevelser i
naturnationalparkerne er der i ’aftale om naturnationalparker i Danmark’ yderligere afsat
5 mio. kr. til hver park og herefter 0,5 mio. kr. arligt pr. naturnationalpark. Derudover
er der i alt afsat 15,9 mio. kr. til etablering af friluftsfaciliteter i naturnationalparkerne
og til at opkgb naerliggende arealer [Departementet, [u. d.|. Som identificeret tidligere kan
der i de politiske dokumenter indgé yderligere méal end der fremgar i lovgivningen, hertil
konstateres det, at der er afsat midler til at opkgbe nzerliggende arealer, selvom det er
lovfeestet at etableringen skal ske pa statslige arealer. Det er ikke naermere beskrevet hvilke
arcaler der forventes opkgb eller hvad formalet vil veere. Derfor er det ikke tydeligt om
private eller kommunale arealer vil kunne indga i naturnationalparkerne, eller arealerne vil
blive brugt udenfor naturnationalparkerne, eksempelvis til udleegning af reaktive arealer
som erstatning.

I analysen af tilfgjelse af ressourcer er andre end gkonomisk ressourcer ogsa identificeret.
Dette omhandler etablering af et biodiversitetsrad, som der er blevet afsat midler til i
finansloven |Finansministeriet, 2020, s. 23]. Biodiversitetsradet skal understgtte implemen-
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tering af natur- og biodiversitetspakken og skal radgive om indsatser inden for natur- og
biodiversitetsomradet, hvor ambitionen er, at tilbagegangen i biodiversiteten standes og i
stedet vendes til fremgang |Departementet, 2021].

Finansieringen af naturnationalparkerne er blevet prioriteret i finansloven, og i flere aftaler,
og derfor vurderes det, at der er sat en god gkonomisk ramme for at sikre en implemente-
ringssucce. Etableringen af naturnationalparker er ikke bare en enkel udgift, men medfgrer
ogsd et ophgr i nogle af Naturstyrelsens indtaegtskilder.

Jf. Dalberg-Larsen og Kristiansen er det afggrende for virkningen af en tidligere vedtaget
lov, at ambitionerne indgéar i finansloven [Dalberg-Larsen og Kristiansen, 2014, s. 268|.
Udgangspunktet for naturnationalparker er, at de skal veere selvforvaltende, men der vil veere
udgifter forbundet med driften af omraderne. Det vurderes, at hvis naturnationalparkerne
forst bliver etableret, vil den fremtidige virkning af loveendringen veere mindre afheengig af
tilfgrsel af midler. Om der i fremtiden vil blive oprettet flere naturnationalparker, eller om
de nuveerende bliver udvidet, er direkte afhaengig af, at der bliver afsat midler i fremtiden
til dette formal.
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5.2.7 Kommunikationsprocesser

En forudseetning for at fore lovgivning ud i livet er ogsa at foretage en rackke kommunika-
tionsprocesser fra loven og ud til borgere med henblik pa, at kommunikere lovens budskab

og sikre at loven far en effekt [Dalberg-Larsen og Kristiansen, 2014} s. 268]. Kommunikation

udger derfor ogsa en vigtig faktor i forbindelse med implementeringsprocessen, da méaden
som ideen om naturnationalparker bliver kommunikeret til borgerne kan have betydning for
de resultater, som det er gnsket at opna. Hertil er en god kommunikation medvirkende til at
give gode relationer, et troveerdigt indtryk og opbygge tillid. I fplgende figur [5.4] ses en visu-
alisering af en kommunikationsmodel, som illustrerer hvorledes en kommunikationssituation

kan tage sig ud.

Figur 5.4 Eksempel pi en kommunikationsmodel. Figuren er udarbejdet med udgangspunkt i

Pa baggrund heraf vil det folgende have fokus péa at undersgge, hvilke salgsargumenter som
myndighederne har anvendt for at brande naturnationalparkerne samt hvordan borgerne
modtager disse. I analysen af borgernes holdning til loven blev det fastlagt, at der er en
modstand mod tiltaget. Dette afsnit vil derfor have fokus pa at undersgge hvordan denne
modstand kommunikeres, herunder hvordan modstanderne ggr brug af modargumentation.
Dette vil undersgges med henblik pa at afklare hvorvidt implementeringsorganet og borgerne
er pa bglgeleengde. Afsnittet vil derfor tage udgangspunkt i at undersgge ytringer i offentlige
hgringer. Hertil er det ogsa relevant at inddrage nyhedsartikler.

Myndighedernes salgsargumenter

Det er regeringen og de fire aftalepartier bag Natur- og Biodiversitetspakken, som star bag
aftalen om at etablere naturnationalparker. De gik derfor ogséd sammen om at offentligggre

den forste nyhed herfor pa Miljoministeriets hjemmeside |[Naturstyrelsen, [2020]. I denne er

de feelles om at afsende budskabet om naturnationalparker, hvilket udadtil bevidner om en
politisk opbakning. I nyhedsartiklen fremfgres det, at malet er store graessende dyr, urgrte
lgvskove og masser af plads til, at vilde dyr og planter kan trives. Herudover kan fglgende
budskaber fra to af aftalepartierne fremhacves:

"Vi skal have mere natur, og vi skal have vildere natur. Med Danmarks forste
naturnationalparker viser vi en helt ny vej for, hvordan vi kan skabe plads og
gode levesteder for dyr og planter pa statens arealer” citat af Radikale Venstres

miljgordfgrer Zenia Stampe

"Vores natur har akut brug for hjelp. Og med aftalen tager vi et vigtigt skridt
henimod at lade naturen blive mere vild og give den mere plads” citat af Enheds-
listens naturordfgrer Mai Villadsen

[Naturstyrelsen, [2020]
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Herudfra ses et fokus pa at kommunikere, at aftalen vil ggre en afggrende forskel for
naturen og biodiversiteten. Herudover ligger partierne, som er gaet til valg pa etableringen
af 15 naturnationalparker, ogsa veegt pa, at aftalen er i trad med at indfri dette valglgfte
[Naturstyrelsen, [2020]. I forbindelse med offentligggrelsen af de ti sidste naturnationalparker
fremgar der desuden fglgende salgsargumenter af aftaleteksten: et tiltreengt lpft til naturen,
styrket friluftsliv og formidlingsindsats samt historisk lgft af dansk natur. Herigennem ses
derfor ogséa et fokus pa at brande tiltaget pa naturveerdierne og det som danskerne kan fa
gleede af, da maéalet ogsa er at give mere speendende naturoplevelser og dermed mulighed for
at flere danskere kommer ud i naturen |Departementet, u.d.|. Herved har disse meddelelser
ogsa til opgave at appellere til og pavirke modtageren og fa dem til at indse og fgle at det
er en god ide med naturnationalparker. Samtidig har meddelelsen til opgave at sige noget
om verden, da der refereres til den kontekst, som omgiver bade afsender og modtager, ved
ngdvendigheden af at handle pa naturens vegne.

I forbindelse med etableringen af naturnationalparkerne har politikerne bag desuden haft en
kommunikationsproces med intentionen om at inddrage borgerne. Dette har bl.a. betydet, at
Miljgministeriet har haft sendt et budskab om at ” Nu kan danskerne vere med til at placere
de neeste ti naturnationalparker” samt afholdt en konference om tiltaget for interesserede,
hvor de ligeledes har kunne kommunikere deres budskab [Miljgministeriet, 2021d].

Borgernes modtagelse

Det er borgerne, som tidligere naevnt bade kan udggre privatpersoner, lokalgrupper, bru-
gergrupper, foreninger og organisationer, der er modtager af myndighedernes budskab.
Efter udmeldingen af budskabet bag naturnationalparkerne kan der gennem medierne ses,
hvordan denne kommunikation har haft en effekt p4 modtagerne. Eksempelvis ses det,
at modtagelsen af budskabet har fort til, at der efter udpegningen af Naturnationalpark
Fussingg blev afholdt en demonstration mod denne med deltagelse af et par hundrede, for
at vise modstanden mod at adgangen begraenses og dyreholdet [Sgrensen, 2021]. Ligeledes
har modtagelsen eksempelvis ogsa fort til en protest fra en raekke borgere i Tisvilde Hegn,
for at markere en utilfredshed med at veere pa bruttolisten med mulighed for at blive en
naturnationalpark [Nissen, 2022|. Dette bevidner derfor om, hvordan kommunikationens
meddelelse og budskab er blevet modtaget pa en made, som har fgrt til en fglelsesmaessig
barrikade med forskelle i synspunkt og opfattelse og derved en ogsa en barriere mod lovens
virkning.

Lovens budskab har ogsa den effekt pa borgerne, at de i deres kommunikation benytter sig
af modargumenter. Af hgringsnotatet for loveendringen fremgér det eksempelvis, at flere
privatpersoner gennem den offentlige hgring har fremfgrt deres holdning til, at der kan
opnas en hgj biodiversitet og vild natur med midler, som er mindre vidtgaende, end dem
som er en del af lovforslaget. Til dette bringes efterladelse af mere dgdt ved, ophgr med
dreening og begreensning af treefeeldning i spil, hvorved der efter deres opfattelse vil veere en
mindre pavirkning for eksempelvis jagt, skovgeester og lokal kultur [Miljgministeriet, 2021}
s. 9]. Ligeledes ytre en rackke privatpersoner, at der alene ber udveelges omrader, som ligger
i nyetablerede naturomrader, hvor der opkgbes land til udleegning af natur, saledes at det
sikres, at veletablerede rekreative omrader ikke bergres |[Miljgministeriet, 2021c, s. 3|.
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Af afsnittet om borgernes holdning til loven blev det fremheevet, som en del af borger-
nes interesser, at der isser er en modstand til hegn og udseetning af dyr. I relation til
kommunikationen af denne modstand inddrages der ogsa fremstillinger til at styrke modar-
gumentationen. Mange fremfgrer argumenter for, at hegn og udssetning af dyr vil skabe
farlige situationer, hvortil de henviser til en ulykke i Mols Bjerge i 2020, hvor en kvinde
blev lgbet ned af et kreatur efter en episode med en lgs hund |[Miljgministeriet, |2021c,
s. 15]. Herudover mener en raekke privatpersoner, at der mangler evidens for effekten af
rewilding [Miljgministeriet, 2021c, s. 25]. De er derved skeptiske over for, hvorvidt det vil
medfgre de forudsatte naturgevinster samt at det mest af alt ligner et eksperiment. Flere
henviser i denne forbindelse til to videnskabelige rapporter E| med henvisning til, at det
af disse fremgar at der mangler viden og evidens pa omradet. Dette er ogsé tilfeeldet, da
rapporterne praesenterer, at der mangler praksisnaere studier herfor, men samtidig prioriterer
de, hvilken positiv effekt det kan have. Dette bevidner derfor om, hvordan borgernes valg
af modargumenter synes at have medfgrt et stort fokus pa dyrene, hvilket derfor udggr
en barriere for den samlet implementering, hvor dyrene blot er en del af lgsningen, da
der ogsa indgar andre vigtige elementer. Virkningen af loveendringen synes derfor at veere
udfordret af en polariserede debat, som medfgrer et sveekket grundlag til at kunne indgé i

en kommunikation pa.

I henhold til kommunikationsprocesserne mellem myndighederne og borgerne kan fglgende
inddrages som et eksempel pa en borgers modtagelse af myndighedernes valg af kommuni-

kation:

“Indledningsvis undrer det mig, som er direkte nabo til Gribskov, at der ikke
har fundet nogen egentlig nabohgring sted. Det er almindelig skik og brug, at
man inddrager og informerer de nermeste naboer i og om storre offentlige
projekter og ikke bare informerer pd en hjemmeside” citat af hgringssvar fra
Anne Kongsfelt [Naturstyrelsen, u.d.(d), s. 9]

Herudfra ses der et eksempel pa, hvordan borgernes modtagelse af budskabet ligeledes
er blevet pavirket af, hvordan kommunikationen under etableringen ifglge dem har veeret

mangelfuld.

4 Anbefalinger vedrgrende omstilling og forvaltning af skov til biodiversitetsformal samt Biodiversitetsef-
fekter af rewilding
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5.2.8 Indirekte arsager

I projektets kapitel 3 blev det, som en del af den politiske baggrund for at have biodiversitet
pa den politiske dagsorden, belyst hvilke indirekte arsager, der kan veere hertil. Dette
indebar en undersggelse af forskellige interesseorganisationer. Ligeledes er det tidligere i
dette kapitel belyst, hvordan naturnationalparker mere specifikt blev en del af den politiske
dagsorden. For at forstd sammenhaengen naermere vil dette afsnit undersgge nogle af de
indirekte arsager til fremkomsten af loveendringen, som ogsa kan have en betydning for
politikdesignet og loveendringens virkning. Dette vil anga, hvordan begrebet opstod, og
hvordan interesseorganisationer og eksperter har pavirket dets tilblivelse. Derudover vil
afsnittet ogsa forsgge at opstille et kritisk perspektiv pa, hvorvidt politikdesignet hviler pa
kausalteori der ikke er valid samt hvorvidt der er tale om en patvunget politisk proces.

Tilblivelsen af naturnationalparkbegrebet

Forskere har leenge fastslaet, at den stgrste trussel mod natur og biodiversitet er manglen
pa plads, hvor naturen kan udvikle sig pa egne praemisser. Erfaringer og anbefalinger fra
nationale og internationale naturprojekter udmgntes derfor i begrebet naturnationalpark,
som fremsaettes af idehistorikeren Rune Engelbreth Larsen for forste gang i 2014. Her
opstar begrebet som kritik af de danske nationalparker, og skal ses som et forslag der, i
modsatning til nationalparkerne, betegner stgrre ssammenhsengende naturomrader, som
efterlever IUCN’s internationale kriterier for nationalparker, og har natur og biodiversitet
som fgrsteprioritet. Omtrent samme tid foreslar blandt andre Engelbreth, at DN bgr arbejde
for en naturnationalpark ved henholdsvis Gribskov og Esrum S@g. DN veelger herfra at
arbejde videre med konceptet |Larsen, [2020].

I 2015 fremseetter Enhedslisten sa et forslag om etablering af de to eksemplificerede omrader
i Folketinget |Clausen, Hyllested og Nielsen, 2015]. Omtrent samme tid foreslar ogsa Venstre
at udlaegge 25.000 ha statsskov som urgrt skov. Ingen af forslagene vedtages, men konceptet
er dog kommet pa den politiske dagsorden |[Larsen, [2020|. I 2017 udkommer s& bogen
"Vildere vidder i dansk natur’ af stifteren bag begrebet, som frembringer forslag til 35
naturnationalparker pa minimum 1.000 ha og sammenlagt ca. 124.000 ha, der i overvejende
grad er pa offentlige arealer [Larsen, 2017, s. 73|. Bogen definerer desuden de overordnede
rammer for en naturnationalpark gennem de fem p’er: plads til naturlige processer, placering
pa offentlige arealer, prioritering af truede arter og levesteder, plantesedere der genudseaettes
samt produktionsophgr |Larsen, 2017 s. 61]. I 2018 foreslar Socialdemokratiet et udspil
om at etablere 75.000 ha urgrt skov og 15 vilde naturparker, der tilsammen skal udggre
et areal der svarer til Bornholm [Socialdemokratiet, [2018, s. 27]. Ligeledes praesenterer
Enhedslisten en naturplan, hvor de direkte foreslar at etablere de 35 naturnationalparker,
som Engelbreth foreslar [Enhedslisten, u.d., s. 11].

Ovenstaende bekraefter, at en aktgrgruppe som eksperter kan betragtes som en gruppe,
hvis synspunkter har den mest dominerende indflydelse péa lovgivning |[Dalberg-Larsen og
Kristiansen, [2014) s. 239]. T forbindelse med naturnationalparkerne ses det, at eksperterne
har veeret ngdvendige for den nye lovgivning. Dette stemmer ogsa overens med traditionerne
for den politiske kultur i Danmark, hvor interesseorganisationer spiller en stor rolle i
implementeringen [Winter og Nielsen, 2008, s. 61]. I denne proces skal det dog ogsa huskes,
at de formentlig vil ggre det pa en made, som ogsa gger deres egen magt og indflydelse.
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Interesseorganisationer har ogsa forsggt at pavirke og presse de politiske beslutninger
og instrumenter, og dermed de efterfglgende implementeringsmuligheder. I forbindelse
med at regeringen varslede natur- og biodiversitetspakken indgav DN, WWF og Verdens
Skove blandt andre forslag hertil [Miljgministeriet, u. d.(c)|. Herigennem forsgger de derved
at maksimere og fa tilgodeset deres langsigtede interesser. DN anbefalede eksempelvis,
at 30 % af Danmarks areal skal veere naturbeskyttet, og 2/3 af dette skal forvalters
med biodiversitet som hovedformal og uden produktion. For at opné maéalene pegede de
pa tre centrale tiltag: 1) Der kommer en biodiversitetslov med konkrete malssetninger, 2)
forvaltningen af naturbeskyttelse sker gennem en ny naturzone, og 3) der sker en prioritering
af omradet pa finansloven. Desuden er der ogsa et gnske om 20 vilde naturparker [Danmarks
Naturfredningsforening, [u.d.(a), s. 4-7]. Ud fra dette ses det pa trods, at forslagene har
gennemgaet en politisk proces, hvilket har resultatet i en mellemlgsning uden eksempelvis
en biodiversitetslov eller hele 20 naturnationalparker.

Baggrund for politikdesign

I forbindelse med politikdesign og implementering fremhaeves det jf. Winter og Nielsen, at
politikdesignet ofte hviler pa en kausalteori, som ikke er valid. Er dette tilfzeldet, vil der
som baggrund for politikomradet ikke vaere nogen evidensbaseret viden om effekterne af
den tilteenkte foranstaltning [Winter og Nielsen, 2008 s. 41, 58].

I forbindelse med naturnationalparkerne ses der forskellige udtalelser om, hvorvidt tiltaget
gavner biodiversiteten. Nogen mener, at det er ét stort eksperiment til 900 millioner, da der
ikke viden og evidens nok herfor, som er sammenlignelig med naturnationalparker |Jensen!
2022|. Dette fremgar ligeledes i andre rapporter, hvor det papeges at der kun findes fa
undersggelser, der dokumenterer langtidseffekterne af eksempelvis konvertering af dyrket
skov til urgrt skov og rewilding |Flgjgaard, Buttenschgn m.fl., 2021} [Mgller m.fl., 2018|. De
gennemgar dog stadig positive effekter med henvisning til videnskabelig dokumentation. Pa
trods af forskellige forskervurderinger synes der dog at vaere en bred konsensus nationalt
og internationalt om at tilstreebe genopretning af biodiversitet ved at genetablere de
naturlige processer pa stgrre naturomrader og dermed fremme selvregulerende gkosystemer
|[Flgjgaard, Buttenschgn m.fl., 2021} Mgller m.fl., 2018, Gann m.fl., 2019; Svenning m.fl..
2012; Flpjgaard, Bladt og Ejrnees, 2017].

I rapporten 'Genopretning af biodiversitet og gkosystemer’ er det tillige praeciseret, hvilke
handlemuligheder der skal til for at fremme netop dette. Der anbefales fem handlemu-
ligheder: 1) etablering af flere selvforvaltende naturomrader pa mere end 1000 ha, 2)
genopretning af naturlig hydrologi, 3) udleegning af urgrt skov, 4) genopretning af ngg-
learter og deres gkosystemfunktioner samt 5) genopretning af sma naturomrader, som
treedesten og sprednings-korridorer |Barfod m.fl., 2020|. Det kan herved péa baggrund af
denne konsensus ikke bekrzeftes, at ngdvendigheden af naturnationalparker og virkemidlerne
i relation hertil er baseret pa en kausalteori, som ikke er valid. Dette understgtter derved
ogsa lovgivningsmagtens intention.

Politikdesignet, som er praesenteret under selve loven, bevidner om, at der synes at veere
et reelt politisk gnske om at forbedre forholdene for naturen. Herudfra synes der ikke
umiddelbart, jf. Winter og Nielsen, at veere en politisk interesse i et ineffektivt politikdesign,
hvori der fastlaegges ambitigse mal om at bekseempe en problematik uden de forngdne midler
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til at indfri det. Er dette tilfeeldet vedtages der symbolpolitik, hvor der med den manglende

sammenhang ikke kan forventes en malrealisering [Winter og Nielsen, 2008, s. 59].

Endvidere kan der i politisk sammenhaeng snakkes om incitament til ineffektive politikdesign
som middel til genvalg [Winter og Nielsen, [2008] s. 59]. I sammenhaeng med naturnational-
parkerne kan der ligeledes opstilles en undren over, hvorvidt de er opstaet pa baggrund af

et gnske om at profilere sig udadtil og signalere handlekraft i lyset af Danmarks darligere
placeringer internationalt hvad angar natur. Herved har politikerne veeret presset til poli-
tikdesignet fra udefrakommende aktgrer, hvilket potentielt kan fgre til en tvivl i forbindelse
med implementeringen i henhold til hvorvidt der er en politisk vilje og tro pa det.
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5.3 Vurdering af de forventede virkninger

I det foregaende er der ud fra den operationelle retssociologis otte faktorer identificeret
en raekke reesonnementer for, hvad der har betydning for naturnationalparkers virkning.
Pa baggrund af disse vil dette afsnit anticipere, hvorvidt loveendringens intentioner kan
realiseres. For at kunne vurdere dette er det ngdvendigt forst at operationalisere méalene, der
er formuleret i forbindelse med beslutningen for tiltaget. Herefter vil det blive sammenholdt,
hvorvidt méalene realiserer udvalgte eksperters anbefalede handlemuligheder med henblik
pa at udfordre og analysere malopfyldelsen om at fremme biodiversitet. Slutteligt vil en
samlet vurdering anticipere virkemidlets implementeringsresultat og derved dets effekt til

at fremme og na malene om biodiversitet.

5.3.1 Operationalisering af aftalekredsens og lovgivningens mal

Til at vurdere de forventede virkninger af naturnationalparker er det ngdvendigt at ope-
rationalisere aftalekredsens mal herfor, saledes at de bliver analyserbare. Til at fastleegge
en sadan maélestok tages der forst og fremmest udgangspunkt i de officielle mal og krav i
lovgivningen, som blev udledt i afsnit vedrgrende selve loven. Herudover er det dog
ogsa vurderet relevant at inddrage de mal og krav, som i afsnit blev udledt af de
politiske beslutningsdokumenter, da de ogsa er udtryk for intentionen med loveendringen
og indeholder proceskrav. Pa baggrund af de omtalte afsnit, som indeholder mal og krav,
ses der nedenfor en samling af disse i 5 kategoriseringer, som vil danne mélestok for det
fglgende i afsnittet.

1. Natur og biodiversitet som fdrsteprioritet
At styrke naturen og biodiversiteten kan ud fra lovgivningen ses som den helt
overordnede malsaetning. Af lovgivningen ses det at méalet er, at natur og biodiversitet
skal have forsteprioritet ved formuleringen af, at naturen sa muligt skal kunne udvikle

sig pa egne praemisser.

2. Stgrre sammenhaengende naturomrader
At omraderne skal udggre stgrre sammenhgengende naturomrader indgar som en
intention i lovgivningen, men indgar i hgj grad ogsa som maél i flere af de politiske
beslutningsdokumenter.

3. Friholdelse fra produktion
At naturnationalparker skal friholdes for skov- og landbrugsproduktion fremgar som
en direkte og bindende malseetning i lovgivningen.

4. Naturoplevelser for befolkningen og turister
At en styrkelse af naturturisme og friluftsliv ogsa er et af méalene med naturnatio-
nalparker fremgar primeert i politikformuleringsdokumenter. Det indgar ikke som et
direkte mal i loven, men af procedurereglerne for omradernes forvaltningsplan fremgar
en intention om, at disse skal omfatte udviklingsmal og principper for friluftsliv og

turisme.

7



5.3. Vurdering af de forventede virkninger Aalborg Universitet

5. Inddragende lokal proces Af politikformuleringsdokumenterne ses det, at der
leegges veegt pa malet om en grundig lokal proces. Af lovgivningen indgéar det ogsa i
en tvetydig formulering, at offentligheden og bergrte myndigheder skal inddrages i
processen.

5.3.2 Anbefalede handlemuligheder ift. aftalekredsens mal

For at kunne inddrage et perspektiv pa hvorvidt aftalekredsens officielle mal er tilstrack-
kelige til at kunne realisere intentionen om at fremme biodiversitet, vil de i dette afsnit
sammenholdes med nogle anbefalede handlemuligheder for dette. Det er her valgt at tage
udgangspunkt i rapporten ’Genopretning af biodiversitet og gkosystemer i Danmark’ fra
juni 2020, som ogsé blev praesenteret i afsnit [5.2.8]1 forbindelse med konsensussen om, at
flere peger pa, at tiltagene som naturnationalparker omfatter er af afggrende betydning
for biodiversiteten. Palideligheden og gyldigheden af rapportens anvisninger understgttes
desuden af, at de er anbefalede af en gruppe pa 16 forskere og eksperter pa baggrund af
af erfaringer fra globale og regionale IPBES-rapporter og den videnskabelige litteratur i
gvrigt |Barfod m.fl., 2020, s. 2]. Ekspertudtalelsen er desuden valgt, da myndighederne selv
referer hertil med bemaerkningen om, at naturnationalparkerne vil leve op til de fire forste
ud af fem anbefalinger, som vil fremgé af det folgende |[Departementet, u.d.|.

I rapporten identificeres fgrst og fremmest fem hovedudfordringer i forhold til at understgtte
biodiversiteten i Danmark: 1) mangel pa plads, 2) ensartethed, 3) dreening og afvanding, 4)
mangel pa store ngglearter og 5) udledning af miljgfremmede stoffer [Barfod m.fl., 2020,
s. 9]. Hernaest anviser udtalelsen fem konkrete handlemuligheder, der kan bidrage til at
vende den negative udvikling for biodiversitet i Danmark. Disse fremgar nedenfor sammen
med en kort uddybning, og centrerer sig alle om det faktum, at der bgr sikres en effektiv
beskyttelse og forvaltning af den natur, der allerede er i Danmark |[Barfod m.fl., [2020} s. 7].

1. Etablering af flere selvforvaltende naturomrader pa mere end 1.000 ha.
Dette er ngdvendigt, for at give naturen plads til at udvikle de naturlige dynamikker,
som er en forudszetning for en stor variation i levesteder for dyr og planter. Herudover
giver dette mulighed for selvforvaltende natur, hvor omraderne vil kraeve fa indgreb,
herunder at der eksempelvis ikke skal ske tilskudsfodring.

2. Genopretning af naturlig hydrologi. Dette er ngdvendigt, da et hgjt grundvands-
spejl er af afggrende betydning for meget biodiversitet, herunder tilstedeveerelsen af
sjeeldne levesteder. Dette vil eksempelvis forudsaette at draen og grefter fjernes.

3. Udleegning af urgrt skov. Dette er ngdvendigt for organismer, som er athaengige af
en varieret skov med naturlige dynamiske processer eksempelvis mere dgdt ved. Det
prioriteres at en forsteerket indsats for dette allerede pagar i statslige og kommunale
skove, men at en lignende indsats ogsa er tiltraengt i private skove for at leve op til
nationale og internationale aftaler.

4. Genopretning af ngglearter og deres gkosystemfunktioner. Dette er ngd-
vendigt, da udssetning af store plantesedere er af central betydning for biodiversitet
eksempelvis gennem graesning.
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5. Genopretning af sma naturomrader, som traedesten og spredningskor-
ridorer. Dette er ngdvendigt, da dansk natur fremstar som staerkt fragmenteret.

Etablering heraf vil derved fremme dyrenes naturlige adfeerd.

[Barfod m.fl., 2020, s. 10-14]

Ved at sammenholde aftalekredsens mal med de anbefalede biodiversitetsfremmende hand-
lemuligheder ses det forst og fremmest, at der for sidstnaevnte ikke indgar modsatrettede
hensyn som turisme og friluftsliv. Pa trods af dette vurderes det dog, at de officielle mal
og krav er tilstrackkelige til at kunne varetage de handlemuligheder der praesenteres som
ngdvendige. For den anden handlemulighed om genopretning af naturlig hydrologi skal det
bemaerkes, at dette, som fremgaet af tidligere, indgar som en direkte bindende bestemmelse
i loven. Det kan dog diskuteres, hvorvidt de officielle mal er tilstraekkeligt ambitigse, da
ambitionen om omradernes stgrrelse pa mere end 1000 ha ma have indgaet i et politisk
kompromis, og derfor ikke udmgntes direkte i de officielle mal. Ligeledes ses der heller ikke
en ambition om, at malet ogsé skal omfatte relevante private naturarealer. Overordnet
bevidner de officielle mal og krav dog om, at de rette elementer for at kunne fremme
biodiversitet er til stede, hvis ellers loveendringens virkning slar igennem.

5.3.3 Vurdering af implementeringsresultat

Pa trods af tilstedeveerelsen af de rette mal og midler er de politiske beslutningers gen-
nemslagskraft afhaengig af, hvad der sker under implementeringen. Det folgende vil derfor
anticipere loveendringens implementeringsresultat og dets mulighed for at fremme og na
maélene om biodiversitet. Dette vil vurderes og struktureres pa baggrund af de officielle mél,

som blev identificeret tidligere.

Natur og biodiversitet som fgrsteprioritet

I den forudgaende analyse om hvilke faktorer, der kan pavirke retten, blev det konstateret,
at virkemidlerne til at sikre, at naturnationalparker kommer til at gavne biodiversiteten, er
til stede. For at sikre malopfyldelsen kreever det dog, at virkemidlerne bliver udnyttet i
implementeringsprocessen. Hertil er der opstaet en undren om, hvorvidt virkemidlerne vil
blive brugt tilstrackkeligt. Dette vil analyseres neermere i de to neeste afsnit, som begge
anses som virkemidler til at fremme biodiversiteten.

Realiseringen af malet ses udfordret af, at der i flere sammenhaenge er blevet konstateret et
benyttelseshensyn i naturnationalparkerne. Med henvisning til praesentationen af IUCN’s
definition af beskyttelsesbegreber i kapitel 3, vurderes det, at nationalparker godt kan
indeholde flere hensyn uden at ga pa kompromis med konceptet. Benyttelsen skal dog
veere begraenset til turisme og rekreative formal, og dette ma ikke ske pa bekostning af
beskyttelseshensynet.

Til naturnationalparkerne kan der opstilles to delmél, som er udledt af de tidligere analyser.
Her blev der fremstillet et gnske om at etablere 15 naturnationalparker, og at de skal have
en geografisk spredning. Malet om at etablere 15 naturnationalparker er igangsat ved, at
man har udpeget placeringerne til de 15 parker. Det vurderes dog, at méalet om geografisk
spredning ikke er indfriet, da ingen af parkerne er placeret pa Fyn eller Lolland-Falster, og
seks af parkerne er placeret i Region Midtjylland.
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Stgrre sammenhasengende naturomrader

Instrumenterne i loveendringen til at skabe stgrre sammenheengende naturomréader er
begraensede til statslige arealer, som svarer til 5,89 % af Danmarks samlede areal. Tidligere
blev det preaesenteret, at de 15 naturnationalparker tilsammen vil udggre ca. 0,6 % af
Danmarks areal. Derfor vurderes det, at trods denne begreensning kunne udpegningerne
have veeret mere ambitigse. Begraensningen til statslige arealer er fra flere sider blevet
kritiseret og ses som en barriere for at skabe stgrre sammenhsengende naturomrader. For
at fjerne denne barriere vil det kraeve, at det retlige grundlag etableres fgr private og
kommunale arealer kan indga, da loveendringen ikke indeholder sadanne besiddelser.

Malet om stgrre arealer er vagt formuleret i loven, da der ikke saettes en neermere definition
af stgrrelsen i selve lovteksten, hvilket medfgrer, at vurdering af, om maélet bliver opfyldt
i implementeringsprocessen, bliver sveer. I kapitel 4 blev det dog konstateret, at stgrre
omrader i forarbejderne beskrives som, at det forventes, at hver naturnationalpark vil
blive omkring 1.000 ha, og dette stemmer overens med IUCN’s anbefaling og med de
praesenterede tiltag for at gavne biodiversiteten. Tidligere blev naturnationalparkernes
stgrrelse praesenteret, og af de 15 naturnationalparker er der syv, som er udpeget til at
veere under 1.000 ha og én helt ned pa 300 ha; samtidigt er der fem, der er udpeget til
over 2.000 ha. Dette gor, at det gennemsnitlige areal af naturnationalparkerne er over
1.000 ha, men selvom dette er tilfeeldet, vurderes det, at lovens mal om at skabe stgrre
naturomrader ikke er opfyldt i forhold til en forventet stgrrelse, da det vurderes centralt,
at naturen skal have plads til at udvikle sig pa naturlige preemisser i hver enkelt park.
Selvom naturnationalparkerne ikke er endelige etableret endnu, vurderes det at veere en

bekymrende start p& implementeringsresultaterne.

Af Socialdemokratiets politiske udspil fra 2018 fremgar et forslag om at etablere 15 na-
turparker, der tilsammen skal udggre et areal svarende til Bornholm (58.850 ha). Efter
placeringerne af de 15 naturnationalparker er bestemt, star det dog klart, at de samlet vil
udggre 24.810 ha. Dermed udggr de under halvdelen af det areal, som Socialdemokratiets
udspil lagde op til. En af forklaringerne pa hvorfor arealerne ikke blev stgrre kan skyldes
den modstand naturnationalparkerne er blevet mgdt med.

Friholdelse fra produktion

Tidligere blev det konstateret, at virkemidlerne til, at naturnationalparker friholdes for
produktion, er tilgeengelige. Realiseringen af malet ses dog udfordret af, om man far
anvendt virkemidlet tilstrackkeligt i implementeringen. Tidligere blev det nemlig konstate-
ret, at etablering af naturnationalparker overvejende vil ske pa lysdbne naturarealer, og
derfor opstar der en undren omkring, om muligheden for at udtage arealer fra skov- og
landbrugsproduktion vil blive anvendt i implementering.

Hvis der var hjemmel til at etablere naturnationalparker pa private arealer, vurderes det,
at virkemidlet vil kunne gavne mere, da det sa vil veere muligt at udtage flere arealer fra
produktion og dermed veere med til skabe mere natur for biodiversiteten. Denne mulighed
er dog betinget af en sendring i bestemmelserne.
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Naturoplevelser for befolkningen og turister

Implementeringsmaessigt kan naturnationalparker ogsé bidrage til speendende naturople-
velser for borgerne og turister, og mulighed for at flere danskere kommer ud i naturen.
Ud fra analyserne kan der dog peges pa, at det kan hindre implementeringen af dette, at
offentlighedens adgang begraenses af hegn og store graessende dyr. Netop disse to elementer
mgder stor modstand, da det er ensbetydende med store forandringer pa arealer, som
befolkningen ellers har privilegie til at anvende i forskellige sammenhaenge. Herudfra synes
det derfor, at beskyttelsen umiddelbart vil blive pa bekostning af benyttelsen.

Realiseringen af malet ses desuden udfordret af, at implementeringsorganet og borgerne ikke
er pa bglgeleengde, og kommunikationen derfor bliver baseret pa en unuanceret diskussion
om mulighederne for naturoplevelser, pa trods af et feelles grundlag for at ggre noget
godt for biodiversiteten. Dette er derfor et mal som méalopfyldelsen vurderes at forgges,
hvis implementeringen sker over tid i takt med at kommunikationsopgaven lgses. For at
implementeringen lykkedes vil det derfor vaere ngdvendigt at etablere projekterne i et tempo
i takt med en stgrre befolkningsforstaelse for benyttelsen, eksempelvis ved at hegningen
over tid kan blive afmystificeret.

Lykkedes opbakningen og kommunikationen af budskabet om de nye naturoplevelser vurderes
det, at den opmeerksomhed og opbakning som vil fglge, vil ggre det svaerere at nedlaegge
naturnationalparker, hvilket er med til at sikre arealerne pa langt sigt.

Inddragende lokal proces

Det er et mal at naturnationalparker skal etableres pa baggrund af en inddragende proces.
I internationale studier er det ligeledes papeget, at lokal inddragelse og opbakning er
afggrende for implementeringen af rewilding projekter. I en rapport med principper herfor
praesenteres det, at processen bgr omfatte alle interessenter og indebsere deltagelsesbaserede
tilgange og gennemsigtig lokal hgring i planlaegningsfasen. Desuden fastslés det at sddanne
projekter bliver ngdt til at tackle hindringer for accept |Carver m.fl., 2021} s. 1889].

Ud fra analyserne af etableringsprocessen synes styrkeforholdet mellem implementeringsor-
ganet og borgerne at udggre en barriere for at realisere dette mal, da beslutningerne synes
at veere politiske beslutninger, som er trukket ned over hovedet pa befolkningen. Dette
kan tyde pa, at det kan veere sveert at forene myndighedernes hovedhensyn til naturen,
herunder de indirekte pavirkninger om hvordan dette skal udfgres, med varetagelsen af de
lokale interesser i en inddragende proces.

Inddragelsen af borgere og kommuner i implementeringsprocessen kan bidrage til opbakning.
Det kan dog ogsa fgre til en negativ betydning for implementeringen, hvis det resulterer
i at der ikke treeffes de ngdvendige beslutninger. Pa baggrund af seerligt eksemplerne pa
kommunernes modstand, synes dette at veere en reel risiko. Dette kan veere ensbetydende
med, at de kommer til at dominere implementeringen af politikken, og herved modvirker
eventuelle ngdvendige arealudtag, saledes den overordnede méalopfyldelse forringes. Pa den
anden side vil borgernes opbakning til beslutningerne, bidrage til et gget incitament for
politikerne til at ssette mal om endnu flere naturtiltag i fremtiden, hvorfor inddragelsen og
opbakningen er afggrende.
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Af analyserne ses det at naturnationalparkerne har fort til store konflikter, hvor det ses
som en ulgselig opgave at fa gjort alle tilfredse. Modstanden og konflikterne om konceptet
ses som bekymrende for implementeringsresultatet, da uenighederne centrerer sig om 0,6 %
af landets areal. Herudfra ses det som en stor barriere i forhold til i fremtiden at kunne
opfylde vores nationale og internationale forpligtigelser. De store konflikter kan derved
skabe en barriere, som ggr at implementeringen afheenger af, hvor stor den politiske velvilje
er for at ga videre, hvilket kan veere pa bekostning af den inddragende proces.
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6 | Konklusion

Igennem dette speciale er malseetninger for biodiversiteten og virkemidler til at standse
tabet af biodiversiteten blevet undersggte gennem en mal-middel-effekt tankegang, og i
seerdeleshed er metodetilgangen blevet brugt til at vurdere naturnationalparkers muligheder
og begraensninger i forhold til at opné de angivne mal og intentioner. Det helt store spgrgsmaél,
der star tilbage, mé veere, om naturnationalparker kan redde den danske biodiversitet.
Hertil ma det korte svar veere nej, men det mé vurderes at veere et skridt i den rigtige
retning.

Biodiversitet er et emne, der ogsa er pa den internationale politiske dagsorden, og de
seneste internationale strategier gennem FN og EU satter en malsaetning om, at 30 %
af landarealet skal veere beskyttet inden 2030. De 15 nye naturnationalparker kommer
tilsammen til at udggre lidt under 0,6 % af Danmarks samlede areal. I naturnationalparker
kommer der til at indga omrader, der allerede er udlagt til f.eks. § 3-omrader eller Natura
2000-omrade, og derfor vil omraderne blot veere et mindre bidrag til at n& opfyldelsen af de
internationale forpligter for 30 % beskyttet natur. Tilsammen udger natur og skov 24,8 %
af Danmarks arealanvendelse, hvor naturens tilstand eller kvalitet er varierende. Derfor vil
det kreeve en stor indsats at opné de internationale forpligtelser. Dette bunder i den danske
arealanvendelsespolitik, der gennem tiden har haft et fremtraedende benyttelseshensyn i
det abne land, som kan veere en del af forklaringen pa den lave biodiversitet.

Aftalekredsen bag naturnationalparkerne har lagt op til en styrkelse af naturbeskyttelsen
ud over den, som opnés med eksisterende naturbeskyttelsesregulering. Det er lovfaestet, at
naturnationalparker skal forvaltes med natur og biodiversitet som hovedhensyn, og dette
giver mulighed for, at omraderne kan friholdes for produktion jf. NBL § 61 a, stk. 2, samt
at de skal etableres pa stgrre statsejede omrader jf. NBL § 61 a, stk. 1. Herved adskiller
naturnationalparker sig fra de gvrige virkemidler inden for naturbeskyttelsesomradet, da det
er et nyt instrument, som har stgrre ambitioner om at have biodiversitet som hovedformal.
Eksempelvis blev det konstateret, at nationalparker ikke udgver naturbeskyttelse ud over
eksisterende tiltag, § 3-omrader er beskyttet mod tilstandsseendringer, men derved ikke
produktionstiltag, der i forvejen udgves pa arealet, og jordfordeling er en god mulighed
for at sendre arealanvendelsen, men er athasengige af, at lodsejer er villig til at afgive
dispositionsretten til arealet. I henhold til virkemidlerne, der er blevet analyseret inden
for naturbeskyttelsesomradet, ses det, at der ikke er udmgntet nogen bindende mal i
lovgivningen, hverken i henhold til satser for naturindhold eller tidsfrister.

I analysen af naturnationalparkernes forventede virkning blev fglgende mal konstateret ud
fra lovgivningen og politiske aftaledokumenter omkring naturnationalparker:

e Natur og biodiversitet som fgrsteprioritet
e Stgrre sammenhaengende naturomrader

e Friholdelse fra produktion
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e Naturoplevelser for befolkningen og turister

e Inddragende lokal proces

Projektets vurdering er, at der er overensstemmelse mellem naturnationalparkernes mal og
midler, men at det kan betvivles, hvorvidt implementeringen vil lykkes, herunder hvorvidt
den politiske vilje til at benytte midlerne er til stede. Gennem de foretagne analyser kan
det konstateres, at stgrstedelen er enige om, at en indsats inden for biodiversitetsomradet
og bevaring af den danske natur er ngdvendig. Alligevel skaber naturnationalparkerne stor
debat, hvilken iszer omhandler indhegning og udsasetning af store plantesedere, da det giver
bekymring for, om det vil hindre den offentlige adgang og muligheden for dispensation
fra dyrevelfeerdsloven. Denne del af implementeringen synes derfor at udggre en veesentlig
barriere, hvilket kan skyldes, at naturnationalparker er udtryk for en ny made at regulere
natur pa. Denne modstand synes derfor ogsé at udggre en vaesentlig barriere i den overord-
nede mélopfyldelse, da naturnationaparkerne blot udggr en arealreservation péa 0,6 % set i
lyset af de nationale og internationale forpligtelser. Da naturnationalparker skal etableres
pa statsejede arealer, kommer deres effekt til at afhsenge af den politiske viljestyrke til at
udfgre projektet samt hvorvidt der kan sikres en balance mellem et beskyttelses- og benyt-
telseshensyn. Det vurderes derudover vigtigt, at den lokale opbakning varetages. P4 trods af
dette mé det formodes at naturnationalparker giver en positiv effekt for naturbeskyttelsen
og kan medvirke til at fremme biodiversiteten i de udlagte omréader.

Videre refleksion

Dette afsnit vil, som fastsat i metodeafsnittet, veere en videre refleksion over hvilke yderligere
tiltag og virkemidler, der kan igangsaettes og bidrage til biodiversitetsindsatsen i relation
til naturnationalparker. I analysen af naturnationalparkerne blev der konstateret et mal
om, at virkemidlet skal vaere med til at skabe stgrre sammenhaengende naturomrader, her
er anbefalingen, at de mindst skal veere 1.000 ha. Tidligere blev det konstateret, at kun
otte ud af de 15 naturnationalparker lever om til denne anbefaling. Naturnationalparkerne
er, som sagt, begraenset til statslige arealer, men ved at medtage private og kommunale
arealer vil andelen af arealer, naturnationalparker kan etableres pa, stige veesentligt. Til
inspiration kan nationalparkerne nsevnes, hvor frivillige aftaler er et vigtigt virkemiddel,
samt oprettelse af en fond, som kan kgbe og salge fast ejendom. Et andet eksempel er
jordfordeling, som ogsé er baseret pa et frivillighedsprincip, dog giver JFL § 4, stk. 2 i
nogle tilfeelde mulighed for at tvinge et areal med i projektet. Ved at anvende frivillige
aftaler sikres den lokale opbakningen i hgjere grad, og netop denne er blevet konstateret
som et implementeringsproblem i forbindelse med etablering af naturnationalparkerne.

Derudover kan det overvejes, om en arealudvidelse til naturnationalparkerne skal kunne
sikres gennem ekspropriation, hvorved etablering sa ikke vil veere begreenset til statslige
arealer. NBL har allerede en ekspropriationshjemmel jf. NBL § 60, som ggr det muligt
at ekspropriere en ejendom i landzonen eller sommerhusomrade, nar det er af veesentlig
betydning for at gennemfgre et projekt til at fremme lovens formal. Ekspropriation kan kun
udfgres, hvis det ikke omfatter et stgrre areal end pakrsevet, og indgrebet kan ikke findes
sted, hvis projektet kan realiseres pa en for ejeren mindre indgribende méde. Argumentation
for at ekspropriere til en naturnationalpark vurderes at veere sveer med det nuvaerende
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retlige grundlag, men det vurderes, at der vil veere en chance i tilfeelde, hvor et private areal
ligger indespeerret eller er et naturomrade, der er af seerlig betydning for biodiversiteten.
Det er ogsa teenkeligt, kommunerne kan bidrage til at skabe stgrre arealer enten ved at stille
kommunale arealer til radighed eller ved at anvende kommunalfuldmagten. Dette forventes
at kunne ske, hvis kommunen vurderer, der ligger en kommunal interesse i etablering af
en naturnationalpark. Dette kunne eksempelvis veere et gnske om at styrke borgernes
friluftsmuligheder, hvor kommunalfuldmagten s& vil kunne anvendes til at opkgbe arealer
hertil.

Tidligere blev det konstateret, at lovgrundlaget for naturnationalparker ved en loveendring
blev indskrevet som et nyt kapitel i NBL. Et alternativ hertil kunne veere at vedtage en
biodiversitetslov, da den nuveerende biodiversitetsindsats er spredt i mange forskellige love
og virkemidler, der kan risikere at ggre indsatsen fragmenteret. I 2020 blev Klimaloven
(KL) vedtaget, hvor det er lovfeestet, at Danmark skal veere klimaneutral i 2050, og der
er et delmal om, at i 2030 skal udledningen af drivhusgasser veere reduceret med 70 % i
forhold til niveauet i 1990 jf. KL § 1, stk. 1. Loven er opbygget omkring en handlepligt, der
aktiveres, hvis det anskueligggres, at klimalovens mal ikke kan indfries, jf. KL § 7, stk. 4.
Med en biodiversitetslov vil det veere muligt at samle indsatsen, hvor etableringsgrundlaget
kan indgéd sammen med en bindende malseetning om at standse tabet af biodiversitet. En
anden forvaltning af den nuveerende biodiversitetsindsats kunne ogsa handteres gennem en
udvidelse af PL zonebestemmelser. Det blev tidligere konstateret, at zonereguleringen er
et effektivt instrument til at kontrollere arealanvendelsen, hvilket, det vurderes, ogsa ville
kunne regulere, at arealer prioriteres til natur og biodiversitet.
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7 | Perspektivering

Dette speciale har undersggt tiltag til at fremme biodiversiteten, hvor undersggelsesfeltet har
veeret afgraenset til mal og virkemidler til at beskytte og bevare landbaserede naturomrader.
Som praesenteret i indledningen er blandt andet klimaforandringer, invasive arter og
forurening, direkte arsager til tabet af biodiversitet, og disse er alle resultater af menneskelige
aktiviteter [IPBES, |2019, s. 12|. Derfor er det vigtigt at understrege, at instrumenter
inden for naturbeskyttelse kun er en del af lgsningen i arbejdet med at standse tabet
af biodiversiteten. I projektet er det ogsa konstateret, at strategier for biodiversiteten
havde et bredere sigte end naturbeskyttelse. Det vurderes derfor lige sa vigtigt, at der
inden for de andre pavirkningsfaktorer findes de ngdvendige virkemidler, bade retlige som
planleegningsmeessige, til at handtere udfordringerne.

I juni 2021 udkom en rapport udgivet af FN’s biodiversitetspanel (IPBES) og FN’s Klima-
panel (IPCC), hvor hovedbudskabet var, at klimaforandringerne og tabet af biodiversitet
er pavirket af menneskelige aktiviteter, og at de gensidigt forsteerker hinanden. Derfor
understreges det, at klimakrisen og biodiversitetskrisen skal lgses sammen for at opna
en succesfuld handtering [[PBES, 2021]. I december 2019 udkom den europeiske gronne
aftale, hvorigennem der blev fastlagt mal bade for handtering af tabet af biodiversitet, men
hvor der ogsa blev sat et mal om, at Europa skal veere klimaneutral i 2050, og senest i
2030 skal drivhusgasudledningen veere reduceret med 55 % sammenlignet med niveauet i
1990 [European Commission, [u.d.]. Dette mal blev i juni 2021 lovfaestet i den Europeeiske
Klimalov (EKL). I den danske klimalov har Danmark lovfaestet et mél om, at udledningen
af drivhusgasser skal veere reduceret med 70 % i 2030 jf. KL § 1, stk. 1. P& klimaomradet er
Danmark mere ambitigse, end man er forpligtet til, og i KL § 1, stk. 3 er det lovfaestet, at
man forpligter sig til Parisaftalen. Gennem projektet er det blevet konstateret, at sddanne
forpligtelser ikke findes inden for den danske indsats for at standse tabet af biodiversitet,
men det vurderes, at det vil kunne styrke indsatsen inden for biodiversitetsomradet, og da
biodiversitetskrisen og klimakisen haenger sammen, er det ngdvendigt med en forsteerket
indsats inden for begge omrader.

I forhold til handtering af en evt. biodiversitetslov eller en anden forvaltning af national-
parker kan Norge og Sverige bruges som inspiration. I Norge blev 'naturmangfoldloven’
(biodiversitetsloven) vedtaget i 2009, hvori der indgar bestemmelserne om oprettelse af
‘nasjonalparker’ (nationalparker). Ifplge lovens § 35 skal nationalparker beskytte stgrre na-
turomrader, hvor der ikke ma ske en varig pavirkning af omradet, og feerdsel kan begreenses
eller forbydes i tilfeelde, hvor det er ngdvendigt for at bevare planter og dyr, og oprettelse er
ikke begraenset til statslige arealer |[Klima- og miljodepartementet, 2009] . I Sverige indgar
bestemmelserne om nationalparker i 'miljobalk’ (miljploven) fra 1998. I lovens kapitel 7,
§ 2 kan et land- eller vandomrade, der er ejet af staten, erkleeres for nationalpark efter
godkendelse. Formalet er, at nationalparker skal bevare stgrre sammenhaengende omrader
[Miljodepartementet, [1998].
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7.1. Metoderefleksion Aalborg Universitet

Igennem undersggelse af naturnationalparkernes forventede virkning blev det klart, at
der lokalt er meget modstand mod etablering af naturnationalparkerne. Dette vurderes
at skyldes, at forvaltningen er i strid med borgernes holdninger vedrgrende den offentlige
adgang til arealerne og dyrevelfeerd. Den lokale opbakning blev ogsa konstateret som
afggrende for implementeringen, og derfor kunne en videre analyse undersgge, hvad der
skal til for at sikre den lokale opbakning til naturnationalparkerne, og hvorfor det ikke er
lykkes at handtere modstanden.

7.1 Metoderefleksion

Gennem projektet er der blevet arbejdet med biodiversitet i almindelighed og naturnatio-
nalparker i seerdeleshed. Selvom emnet har veeret afgraenset hertil, har projektet bidraget
med en generel viden om sammenhangen mellem regulering og samfundet, samt hvordan
de er pavirket og afheengige af hinanden. Hertil er der ogsé opnéet en viden om, hvilke
faktorer der er vigtige at handtere, hvis man vil sikre et virkemiddels effekt og en forstaelse
for den politiske betydning for en lovgivnings udformning og herigennem virkning.

I projektudarbejdelsen har dokumentstudie veeret den dominerende blandt de anvendte
metoder, hvilket har veeret et bevidst valg. For at kunne opné en yderligere viden inden for
emnet kunne andre metoder anvendes, da disse vil kunne bidrage med en anden viden end
et dokumentstudie. Det kunne veere fordelagtigt at supplere undersggelsen med forskellige
interviews. Interview anses som en god kilde til at kunne fastleegge de indirekte arsager
til retten, da disse sjeeldent fremgar af aftaledokumenterne, men af forskellige udtalelser.
Naturnationalparker er et forholdsvis nyt redskab inden for naturbeskyttelse, og derfor er
erfaringen og afggrelser til at fastleegge udstraekningen af anvendelsesmulighederne begraen-
sede. Her ville interviews af ngglepersoner inden for Miljgministeriet eller Naturstyrelsen
eksempelvis kunne bidrage med i hvilken grad det forventes at arealer bliver udtaget fra
produktion.
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A | Naturbeskyttelsesloven,
Kapitel 8 a -
Naturnationalparker

Tilladelse

§ 61 a. En naturnationalpark kan efter tilladelse fra miljgministeren etableres
pa et stgrre statsejet omrade. Tilladelse meddeles pa baggrund af en ansggning
efter § 61 c.

Stk. 2. En naturnationalpark skal forvaltes med natur og biodiversitet som
hovedhensyn, med henblik pa at naturen i omradet sa vidt muligt kan udvikle
sig pa egne preemisser. Naturnationalparken skal friholdes for skov- og land-
brugsproduktion bortset fra seerlige forvaltningstiltag af hensyn til naturen og
biodiversiteten. Landbrugsproduktion i henhold til en eksisterende aftale kan
dog fortsaette i opsigelsesperioden eller i tilfeelde af uopsigelighed indtil aftalens
udlgb.

Stk. 3. Forvaltningen af en naturnationalpark, der omfatter arealer inden
for internationale naturbeskyttelsesomrader, skal medvirke til gennemfgrelse af
Natura 2000-planens mal for naturtilstanden.

Stk. 4. Miljgministeren kan uanset § 22, stk. 3, og § 23, stk. 2, efter stk. 1
tillade, at en naturnationalpark eller et omrade heri helt eller delvis indhegnes
med henblik pa helarsgraesning. Offentlighedens adgang til og fra naturnatio-
nalparken ma dog ikke forhindres eller vanskeligggres ungdigt . Vildtets frie
bevaegelighed skal endvidere opretholdes i det videst mulige omfang.

Stk. 5. Miljgministeren offentligggr tilladelser efter stk. 1. Offentligggrelse kan
ske udelukkende digitalt.

§ 61 b. I en naturnationalpark skal vandlgbskvaliteten afspejle ubergrte
forhold med en naturlig afstremning og dynamik, jf. dog stk. 2.

Stk. 2. Vandlgbsmyndigheden kan ved udgvelse af befgjelser efter lov om
vandlgb fravige kravet efter stk. 1 til vandlgbskvaliteten, hvis der foreligger
andre vaesentlige hensyn.
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Ansggning

§ 61 c. Ansggning om etablering af en naturnationalpark udarbejdes af den
statslige lodsejer efter inddragelse af offentligheden og bergrte myndigheder. Hvis
der er flere statslige lodsejere, udarbejdes ansggningen af ejerne i faellesskab.

Stk. 2. En ansggning efter stk. 1 skal indeholde en projektbeskrivelse for
naturnationalparkens etablering og en forvaltningsplan for omréadet, jf. §§ 61 d
og 61 e.

§ 61 d. En projektbeskrivelse for etablering af en naturnationalpark skal
indeholde en angivelse af omradets geografiske afgreensning og oplysninger,
herunder om fglgende:

1) Omradets nuveerende status og anvendelse, herunder naturgrundlag, fredet
eller beskyttet natur, landskabelige forhold, veje, stier og andre anleg og fredet
eller beskyttet kultur- og verdensarv samt friluftsliv.

2) Hvorvidt naturnationalparkens etablering og forvaltningsplanens gennemfg-
relse er athaengig af tilladelser, godkendelser eller dispensationer efter denne lov
eller anden lovgivning.

3) Forholdet til planleegning m.v. for omradet.

4) Planlagte tiltag og anleeg ved etableringen af omradet, herunder etablering
af hegn, veje og stier, udsatning af store plantesedere, trafiksikkerhedsmaessige
foranstaltninger og frilufts- og turismefaciliteter.

5) Naturgenopretningsinitiativer i omradet, herunder planlagte tiltag til genop-
retning af naturlig hydrologi i omradet, og de forventede konsekvenser heraf.
6) En skgnsmaessig vurdering af den forventede klimaeffekt af naturnationalpar-
kens etablering og forvaltningsplanens gennemfgrelse.

7) Inddragelse af den bergrte offentlighed , bergrte myndigheder og bergrte
lodsejere i den videre proces, herunder efter naturnationalparkens etablering.
8) Andre foranstaltninger.

§ 61 e. En forvaltningsplan for en naturnationalpark skal omfatte udvik-
lingsmal og principper for omradets forvaltning og drift , herunder i forhold til
fglgende:

1) Okosystemer, naturtyper og arter.

2) De udsatte dyr.

3) Friluftsliv og turisme.

4) Vandmiljg.

5) Fredet eller beskyttet kultur- og verdensarv.

6) Trafiksikkerhed.

7) Afveergeforanstaltninger.

8) Naturgenopretningstiltag i omradet.

9) Overvagning af udviklingen i naturnationalparken.
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