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Forvaltning

Peder Agger
Naturradet

Indledning om malene

Meningen med dette opleaeg er ikke at komme med en faerdig opskrift pa, hvordan dagens emne
skal handteres af forvaltningen. Meningen er derimod at stimulere debatten om, hvordan
nationale naturparker kan gribes an rent forvaltningsmaessigt.

Da enhver forvaltning kan betragtes som et middel til at indfri bestemte mal, ma midlerne ud fra
en ideel betragtning rette sig efter malet, og ikke omvendt. Derfor vil jeg tage udgangspunkt i de
mal-overvejelser Naturradet har gjort sig.

Nar Naturradet i sin rapport om natur og landbrug fra 1999 anbefaler "at mulighederne for at
etablere et netvaerk af naturparker undersoges™, har det baggrund i oplevelsen af
landbrugspolitikkens og naturpolitikkens utilstreekkelighed, iseer mht. mulighederne for en
national prioritering pa landbrugsomradet savel som pa naturomradet.

Visioner for, hvordan landbruget savel som naturen skal udvikle sig pa leengere sigt var og er
fortsat en mangel i Danmark, med mindre man tager de meget brede og ikke specielt langsigtede
vendinger i Danmarks nationale strategi for baeredygtig udvikling for gode varer.

Hvad naturen angar angives her malet for 2001-2006 "at vere at bevare og genskabe levesteder,
for hjemmehgrende planter og dyr sa de findes i store levedygtige bestande bade pa land og i de
ferske og marine vandmiljger. Indsatsen skal rumme omrader hvor naturen far lov til at udfolde
sig pa egne praeemisser og uden vesentlig menneskelig pévirkning."2

| gvrigt henvises til Wilhjelmudvalget og det grundlag dette skal skabe for at udarbejde en
national handlingsplan for biologisk mangfoldighed og naturbeskyttelse, en plan der bl.a. skal
arbejde for, som det hedder, "at udvikle et sammenhangende, grent net af beskyttede
naturomrader."

OECD's evaluering af dansk natur- og miljgpolitik, der udkom i marts samme ar havde, pa trods
af en ellers overvejende positiv evaluering, ogsa gje for de naevnte (og flere andre) mangler. To
af OECD's mange anbefalinger lgd:

'- improve the integration of nature, landscape and biodiversity concerns in agricultural
policies and practicies;



- investigate the possibility of establishing a network of national parks, which could
include some of the most valuable coastal ecosystems, such as tidal flats, dune areas,
cliff coasts and heaths,”

Dette gav Naturradet yderligere mod. Da endvidere flere af forfatterne til radets egen status og
vurdering af naturen og naturpolitikkens tilstand* pegede i samme retning vovede Naturradet
derfor at fglge Nepenthes, Verdensnaturfonden og Det Grgnne Kontaktudvalg ved i sin
vismandsrapport fra maj 2000 at bryde med den ellers siden tresserne pa bjerget fremherskende
mening. Denne havde vearet, at Danmark er for lille til, at vi kan leve med den nedprioritering af
nogle landskaber, som en opprioritering af andre ellers uvaegerligt vil fare med sig.

Med henvisning til de smalle rammer, som den intensive erhvervsmassige udnyttelse og
lovgivningen seetter for naturens udfoldelse i Danmark, argumenteredes for mere dynamik i den
danske natur, og vi anbefalede, "at der pa sigt etableres starre sammenhangende, urgrte
naturomrader inden for alle de vigtigste naturtyper."5

Dette blev yderligere uddybet: "Der bgr sdledes etableres arealer med urerte hav-, fjord- og
kystlandskaber, urgrte ferske vadomrader og urgrte skovomrader. Flere af de pageldende
omrader bgr have en udstreekning pa flere tusinde hektar. Der bgr udveelges omrader med stor
forskellighed og geografisk spredning, sa at de bade kan bidrage til at forbedre mulighederne for
biologisk mangfoldighed og give befolkningen flere oplevelses- og fritidsmuligheder."5

Med dynamikken som overskrift var det saledes naturbeskyttelsens klassiske fire krav der var pa
spil: Kravet om plads, sammenhang, vedvarighed og beskyttelse mod forstyrrelse. Iseer var det
starrelsen og dermed sikring af arter, der stiller krav til store omrader, sikring af lang tidsmaessig
kontinuitet (vedvarighed), samt begreensning af forstyrrelse udefra og her iser randeffekter fra
det konventionelle landbrug, vi ansa som afgarende.

Reservatskreek og institutionelle barrierer

Prioritering er en relationel handling i den forstand, at noget uveegerligt nedprioriteres, nar andet
opprioriteres. Som allerede berart var det i tresserne og igen i slutningen af firserne, da oprettelse
af nationalparker sidst var oppe til diskussion, angsten for nedprioriteringen, der var afggrende. |
dag hvor bgtten er vendt, er det angsten for, hvad manglen pa opprioritering i det lange lgb kan
fare med sig, som er i fokus.

Der er to sterke argumenter for dette skift. Det ene er, at hele landet i dag er langt bedre
beskyttet end tidligere, i det den generelle fredning gennem paragraf-3 og 4 i Naturbeskyttelses-
loven (mv.) nu er pa plads. (Jeg ser her bort fra vores manglende evne til at sikre kvaliteten af
disse arealer).

Det andet steerke argument er, at den internationale indflydelse pa landskabsudviklingen er
blevet meget stzerkere. For at kunne opna en hensigtsmaessig styring bl.a. af EU's stettemidler, er
der et stort behov for visioner og en national prioritering bade pa landbrugs- og naturomradet.
Uden den er der en oplagt fare for, at mange skenne krafter spildes pa omrader, der ikke i
lzengden vil kunne beere.



Eksempelvis vil vi ikke vaere i stand til pa langt sigt at pleje alle de halvkulturarealer, der
behaver pleje. Men uden visioner klattes plejeressourcerne mere eller mindre tilfeeldigt udover
landet, fordi vi er ude af stand til at beslutte os for, hvor indsatsen skal koncentreres. Med de
nationale naturomrader har vi nu for farste gang begyndelsen til en struktur der kan bygges
videre pa.

Nar den lysende hensigtmaessighed i disse overvejelser ikke tidligere har kunnet sla igennem,
skyldes det ogsa andre forhold. Blandt andet det, der med et neutralt ord kan betegnes som
institutionelle barrierer. Eksempelvis har rivalisering mellem hhv. amter og statsskovsdistrikter
tidligere veeret medvirkende til at fastlase situationen og kan vel ggre det igen. Da Wilhjelm-
udvalget har afholdt sig fra at beskaeftiges sig med dette spraengfarlige tema, ma andre tage dette
emne op.

Hvad ggr man i udlandet?

En made at nerme sig emnet pa, kan vere at se pa, hvad man har gjort i udlandet. Det har
Naturradet gjort i en lille undersggelse, der beskriver de administrative og lovgivningsmassige
forhold i tre nationalparker i hhv. Sverige, Tyskland og England6.

De behandlede parker kan karakteriseres som overvejende hgrende til hver sit af tre koncepter,
hvor det ene omfatter det andet som Kkinesiske aesker (og som kan henregnes til IUCN's
kategorier 11, V og V/VI):

Reservatkonceptet med fokus pa veerdifulde naturomrader med biodiversitet,
naturbeskyttelse og fri dynamik. Omradet rummer ikke beboelse og erhverv. Dog er
rekreation og turisme vasentlige elementer (Séderasens Nationalpark i Skane, Sverige).

Landskabskonceptet med fokus pa landskaber med estetik,

rekreation og turisme, Kkulturhistorie og sociogkonomi. Udpegningen omfatter
kulturlandskaber med udstrakte produktions og beboelsesomrader (Lake District Natio-
nal Park, England).

Bufferzonekonceptet med en sterkt beskyttet kernezone med natur i fri dynamik,
omgivet af 2-3 bufferzoner med fokus pa bearedygtig udvikling for rekreation,
landskab, kulturmiljg og sociogkonomi (Nationalpark Jasmund & Biosphdrereservat
Stdost Riigen, Tyskland).

Det er kun det tyske eksempel, der saledes omfatter alle tre koncepter. Men i alle tre tilfeelde
indgar parkerne i et grent netveerk, der udger rygraden i den nationale naturforvaltning. Ogsa i
Danmark skennes det hensigtsmaessigt, at etableringen af naturparker ses i sammenhaeng med
habitatdirektivet.”

Typisk er parkerne udpeget pa nationalt niveau, men den praktiske forvaltning har sit
tyngdepunkt det regionale niveau. For alle tre parker er der udarbejdet detaljerede
forvaltningsplaner der revideres lgbende, og der er etableret selvsteendige forvaltningsenheder. |



Lake District og pa Rugen samler forvaltningsplanerne kompetencen fra forskellige
myndigheder i en slags helhedsplan.

| Soderasen nationalpark er nedsat et rad med repraesentanter for myndigheder, ngo'er og
forskningsverdenen. | Lake Distrikt arbejder radet meget bredt med rekreation, turisme, trafik,
byudvikling og sociogkonomiske forhold. I Tyskland er der en selvsteendig forvaltning,
'Naturparkamt' under Landesregeringen. Her er det en snavert sammensat forvaltning bestaende
af specialister, der udarbejder nationalparkplanen.

Da det endnu ikke i skrivende stund er afklaret, hvilken form der i sidste ende vil blive malsat
for de nationale naturparker i Danmark, er det heller ikke muligt entydigt at fastleegge en optimal
forvaltningsmaessig institutionalisering.

De af Naturradet anbefalede "sterre sammenhangende naturomrader” ligger tet pa det
reservatkoncept, som ses i Soderasens Nationalpark. Fokuseringen pa fri dynamik og
naturbeskyttelse laegger op til en professionel, relativt snaever styring i et nationalt ophaeng.

De af Wilhjelmudvalget anbefalede nationale naturomrader ligger meget pa linje hermed.?
Kerneomraderne udgares primeert af statsejede natur- og skovarealer. Men der kan anes en starre
abenhed overfor ogsa at inddrage andet end naturarealer. Der tales saledes om at @ge
halvkulturarealernes starrelse. Og om en benyttelse, som naturen ganske vist skal ga forud for.
Hensigten er ogsa at forbedre mulighederne for friluftslivet.

Og inden de nationale naturomrader er endeligt pa plads er det ikke usandsynligt at bade
landskabelige veerdier, kulturhistorie og maske ogsa sociogkonomiske forhold vil have faet en sa
fremtreedende plads, at udpegningerne bedre passer til landskabskonceptet end til
reservatkonceptet. Det vil laegge op til / veere resultat af en bredere og mere lokalt forankret
forvaltning.

Da tanken om nationalparker sidst var oppe til serigs behandling, det var i Holten-Jensen
udvalget sidst i firserne’, foresloges et radgivende udvalg for parken pa 10-15 medlemmer
sammensat af folk fra forskellige myndigheder og interessegrupper. Der opstilles tre modeller: et
rent ekspertorgan, ekspertorgan med politiske observatarer, og et blandet udvalg. Formanden
foreslas udpeget af ministeren, og der foreslas et selvstendigt sekretariat med tatte forbindelser
til det radgivende udvalg og myndigheder.

Det brede bufferzonekoncept er endnu ikke synligt i den danske debat. Men hvad selve
strukturen med kernezone/bufferzoner angar, kendes denne allerede fra Vadehavet og fra de
jagt- og forstyrrelsesfri kerneomrader, hvor de gvrige dele af EF-fuglebeskyttelsesomradet udger
en omkransende bufferzone. Utvivisomt vil bufferzonekonceptet udvikle sig efterhanden som
omradeudpegningen detaljeres og udbygges. Dette ber give anledning til overvejelser om,
hvorvidt det skal have forvaltningsmaessige konsekvenser.

Behovet og Wilhjelmudvalgets udspil

Lidt afhaengig af hvilket parkkoncept der er pa tale, skal en hensigtsmeessig forvaltning veere i



stand til at administrere starre helheder, end vi har set tidligere. Den skal kunne

1. sikre den lange kontinuitet pa 100-arigt sigt,
2. kunne ga pa tveers af fagfelter,
3. kunne overskride institutionelle graenser:
bade mellem sektorer sasom landbrugssektoren og miljgsektoren,
og mellem myndighedsniveauer: kommuner, amter og staten.
4. Endelig skal den respektere behovet bade:
for en lokal forankring og
for en national evt. international rammesatning.

Wilhjelmudvalget leegger i sit udspil op til et ophaeng i regionplanen. Det siges saledes:

"Pa grundlag af statens beslutning om etablering af omraderne udpeges og afgraenses
disse nermere som led i regionplanlagningen."8

Og det forklares om udpegningen af de nationale naturomrader, at:

"Det er etableringen af starre sammenhangende naturomrader med seerskilte planer for
beskyttelse, forvaltning og udvikling, og med en malsztning, et indhold og en varighed
der har sin egen eksistens ved siden af regionplanlaegningen, og som optages som en
del af regionplanleegningen”.

Det anbefales endvidere,

"at der nedszettes et nationalt udvalg under Skov- og Naturstyrelsen med repraesentanter
for de berarte interesseorganisationer og myndigheder der far til opgave at udarbejde de
overordnede principper for de nationale naturomrader, herunder overordnede principper
for hvordan de planlaegges, forvaltes og udvikles."”

De er pa en gang “serskilte" og "en del af" regionplanleegningen, som rammestyres af et
nationalt udvalg af seedvanlig sammensetning.

Den ene store forvaltningsmassige udfordring bliver, at fa bakset naturparkerne pa plads i
forhold til de allerede eksisterende regionale institutioner. Den anden bliver at forene det lokale
med det nationale/internationale.

Behov for dialog og forankring

Om det foresldede nationale udvalg kan man veare bekymret for sammensatningen.
Erhvervsinteresserne kan let blive for dominerende til et reservatkoncept. Repraesentativiteten
kan let blive skeev i forhold til et bufferzonekoncept. Og amternes evne til at magte opgaven kan
man tvivle pa. Sporene fra Vadehavet og Tgndermarsken skreemmer.

Og kommunerne kan have endnu svarere ved at klare sagen, sa ikke kun det lokale men ogsa de
nationale interesser varetages. Hvordan vil f.eks. Sejflod kommune mon kunne treede i karakter



overfor Pindstrup Mosebrug, der star for 60 arbejdspladser i et ellers vanskeligt stillet hjarne af
landet?

Det forekommer oplagt, at det ma veere det statslige niveau, der star for udpegningen af
kerneomradet og dermed er bestemmende for naturparkens hovedindhold. Det forekommer
nasten tilsvarende oplagt, at den ngjere afgreensning ma forega regionalt. Afgreensningen bar
forega i forstaelse med lokale interesser, og disse ma inddrages i en lokal dialog omkring
omradets videre drift og udvikling.

Set fra et naturmaessigt synspunkt er det ikke afgerende om arealet er i statseje eller pa private
heender, blot den langsigtede beskyttelse kan sikres. Da en af forudseetningerne for denne sikring
er lokal opbakning er det dog abenlyst, at allerede statsejede arealer langt lettere kan indga i
processen end arealer der i dag er ejet af private.

Et forhold, der yderligere understreger behovet for, at der sikres en sterk lokal involvering er, at
de forholdsvis snavre udpegninger, som Wilhjelmudvalget har lagt frem (reservatkoncept)
nappe er det mest hensigtsmaessige pa laengere sigt. Den meget snavre udpegning blev et
kompromis i de anstrengte forhandlinger i udvalget mellem parktilhaengerne pa den ene side og
pa den anden side en landbrugs- og fiskerisektor der, var bange for at kebe katten i saekken, og
som derfor foretrak en smal frem for en bredere udpegning.

Naboarealerne bgr kunne inddrages (bufferzonekoncept) for at mindske randeffekter pa parkens
kernezone. Skal en sadan vaekst af parkerne kunne forega, er det en stor fordel og ofte formentlig
en afgarende forudsatning, at der er lokal opbakning. Det har vi set i Vadehavsregionen, hvor
man lokalt fik lov at skyde sig selv i foden, ved at afvise udpegningen til VVerdensarvslisten,
fordi forhandlingsklimaet og dermed dialogen gennem arene af andre grunde var forpestet.

| vores stadigt mere ekspertdominerede samfund ser man stadigt oftere an hang til overforbrug af
naturvidenskabelig rationalitet. Det giver problemer, fordi videnskaben kan ikke opfange alt,
dels mangler ofte viden om den helt lokale historie og lokale konkrete forhold, dels er den ude af
stand til at bestemme, hvad det er for veerdier folk tillegger natur og landskab. Denne
mangelfuldhed bliver ikke bedre men vaerre, nar ogsa den gkonomiske videnskab bliver bragt pa
banen, med dens uigennemskuelige 'cost-benefit analyser', som foreslaet af Wilhjelmudvalget.

Men udover at give ny viden om lokale forhold og vaerdier er der ogsa andre grunde til, at det ma
anbefales at gge borgerinddragelsen i naturforvaltningen. Dels har den den veerdi i sig selv som
ligger i at mennesker myndiggeres i forhold til den virkelighed de opholder sig i.

Dels indebarer inddragelsen en formidling til befolkningen om administrationen af landskabet,
en formidling som indeberer bade en legitimering af den foretagne forvaltning og en kontrol
med at den respekteres, saledes som vi kender det fra borgerinddragelsen i forbindelse med
oprettelse af vildtreservaterne.

Men borgerdeltagelse etablerer langtfra altid sig selv. Den skal organiseres, faciliteres og stattes
gkonomisk. Og sa skal den gare en forskel. Fremfor kun at have radgivende funktioner som vi
kender dem, kunne parkrad tillegges kompetence omkring fordeling af overvagnings-,
forsknings- og formidlingsressourcer.



Sadanne initiativer er pa linje med hvad man kan se indenfor andre omrader af miljgpolitikken,
hvor man i stigende grad har forladt den gamle ‘command and control' forvaltning til fordel for
en mere forhandlingsorienteret planlaegning:].10

Men det er ikke kun de enkelte nu foreslaede 6 omrader, der bar vokse. Ogsa antallet af omrader
ber stige i de kommende ar. Dette kraever selvsagt et initiativ pa det nationale niveau. Selvom
det er en forstaelig 'smutter' at VVadehavet ikke kom med i ferste omgang, bar det ikke veere
udelukket for bestandigt. Og skal der ske en rimelig sikring af hele spektret af danske naturtyper
bar vi op pa 10-20 naturparker. Iser hvis ogsa behovet pa det marine omrade regnes med.

Som man maske har fornemmet er det (udover de institutionelle barrierer) demokrati problemet
jeg finder er det svereste at finde en ordentlig lgsning pa. | den retning har vi bade gode og
darlige erfaringer. Amternes grenne rad kan kritiseres for at veere for udemokratiske, fordi det er
de samme lobby organisationer der er gengangere fra amt til amt. Statsskovdistrikternes
brugerrad er af varierende kvalitet og flere af dem ikke serigse.

| begge tilfeelde er de kun radgivende og ikke besluttende. Der kan derfor veere behov for at se pa
hvor vi har gode erfaringer. Her kan navnes processen omkring udpegning af vildtreservater, og
tilsvarende heldige forsgg der er gjort i relation til naturgenopretningsprojekter. Nar erfaringerne
her i reglen er bedre, skyldes det formentlig flere forhold. Et af dem kan veere, at projektet her
ofte er mere konkret og afgreenset i rum og tid.

Serdeles konkret, og tilsvarende succesrigt, er de projekter, hvori der indgar jordfordeling.
Udsigten til en bedre arrondering og evnt. arealudvidelse er sterkt fremmende for
forhandlingsviljen.

Men det er jo langt fra alle borgere, der reelt kan stilles noget sadant i udsigt, derfor er det ogsa
vigtigt at overveje andre midler. Et forslag skal veere at @ge offentligheden omkring
forvaltningen af naturparken f.eks. ved udgivelse af nyhedsblade, oprettelse af hjemmeside,
gennemfarelse af hgringer og informative mader. En anden overvejelse kunne vere, ikke at
leegge udpegningen af parkradet ud til de sedvanlige interesseorganisationer men til de politiske
partier.

En tredje overvejelse kan veere, at benytte lejligheden til en mere systematisk erfaringsdannelse,
ved at afprove forskellige modeller. - Alle naturparker behgver ikke ngdvendigvis at
administreres pa preecist samme made, hvorfor ikke lave forsgg med en differerentieret
forvaltning? | hvert fald i de forste indledende ar skal der mao. vere plads til forsgg, over-
vagning of forskning ikke kun nar det geelder biodiveristeten men ogsa nar det gelder
forvaltningen.

Men lad mig slutte som jeg begyndte: Naturradet har ingen faerdig opskrift pa forvaltningen af
de kommende naturparker med i lommen. Der vil under alle omstendigheder skulle foretages
mange afvejninger og indgas mange kompromiser. Men det behgver ikke ngdvendigvis at vere
darligt. Sa lad os komme i gang med mere dialog og flere forsgg. Det er ikke kun naturen, men
ogsa forvaltningen af den, der kan blive bedre.
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