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Indledning

= Forsigtighedsprincippet bgr vaere udgangspunkt for regulering af invasive
arter og GMO grundet den store usikkerhed og kompleksitet, der hersker
pa omradet. Det bgr praciseres i lovgivningen og kan bl.a. udmgntes ved
en velovervejet og systematisk anvendelse af risikovurderinger.

» Integration af naturbeskyttelseshensyn i sektorlovgivningens regulering af
bioinvasion m.v. er ogsa vigtig. F.eks. kunne der i lovgivningen om indfarsel
af dyr og planter indfgjes hjemmel til at tage hensyn til beskyttelsen af

hjemmehgrende arter.

= Gennemfgrelse af international - herunder EU’s - lovgivning skal sikres,
bl.a. bar Biodiversitets-konventionens krav om udryddelse og bekaempelse
af ugnskede, invasive plantearter indarbejdes i den danske lovgivning.

« Virkemidler af en forebyggende og informerende karakter - godkendelse,
tilladelse, handelskontrol, borgerinddragelse, information m.v. er meget vig-
tige, men efterfglgende virkemidler til aktiv bekeempelse af fremmede arter,
der allerede volder skade i den danske natur, kan ogsa vere hensigts-
maessige. Der bgr altsd anvendes et mix af virkemidler.

« Det ma accepteres, at ikke alt kan reguleres, f.eks. visse former for utilsigtet
introduktion, og at der skal foretages en afvejning mellem forskellige hensyn.

Hensyn, interesser og principper
— hvorfor regulere?

Bioinvasion er i en regulerings- og lovgivnings-
sammenheeng kendetegnet ved formélet om at
beskytte hjemmehgrende arter. Det er udtrykt i
den danske Biodiversitetstrategi (Miljo- og Ener-
giministeriet, 1995), men den direkte regulering
er begreenset. Anderledes er det med genetisk,
modificerede organismer (GMO'er), som er gen-
stand for en detaljeret og restriktiv lovgivning,

De hensyn, der ligger bag lovgivningen er na-
turbeskyttelseshensyn — beskyttelse af flora, fau-
na og den biologiske mangfoldighed. Bag gen-
teknologilovgivningen ligger ogsa en reekke
sundhedshensyn blandet med frygten for den
nye og maske farlige genteknologi. Feelles bade
for GMO- og bioinvasionslovgivningen er et vee-
sentligt element af usikkerhed, som kan veere
sveert at handtere. Dilemmaet mellem behov for
foranstaltninger og usikkerhed er udtrykt i det
sakaldte forsigtighedsprincip, som berettiger en
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regulering, selv nar man ikke har kendskab til
den faktiske skadevirkning, men der blot forelig-
ger en risiko herfor. Forsigtighedsprincippet er
internationalt anerkendt, men det er ikke frem-
heevet i den danske naturbeskyttelseslovgivning.

Langt de fleste ikke-hjemmeharende arter kommer
ikke til landet — og ud i den danske natur — gen-
nem en planlagt og tilsigtet udseetning. De kom-
mer hertil via landbrug, skovbrug og fiskeri — eller
via mere eller mindre private udfoldelser - tur-
isme og fritidsinteresser som have, akvarier, keele-
dyr m.v. Disse nok planlagte men ikke tilsigtet
forstyrrende aktiviteter reguleres i varierende om-
fang. Reguleringen eller lovgivningen er dog sjeel-
dent styret af naturbeskyttelseshensyn, endsige
af hensynet til beskyttelse af hjemmeherende ar-
ter. Andre hensyn — produktion, dyre- og plante-
sundhed, dyreveern m.v. — er fremherskende. Der
er dog ikke noget til hinder for, at man ogsé her
kan veere opmaerksom pa bioinvasionsproblema-
tikken i overensstemmelse med det sakaldte in-
tegrationsprincip, som handler om integration af
miljghensyn i sektorpolitikker og -lovgivning,.
Men det kreever en pracisering i lovgivningen.

Den globale samhandel udger et seerligt problem
og et seerligt reguleringsomrade. Et eksempel pa
u-planlagt eller utilsigtet introduktion via sam-
handel er udtemning af ballastvand fra skibe. Med-
mindre man er opmeerksom p4, hvilke samhan-
delsaktiviteter der kan afstedkomme ugnskede
introduktioner, er det vanskeligt at regulere pa
dette omrade. Hertil kommer hensynet til den
frie samhandel, som er et meget tungtvejende
hensyn. Importforbud og -restriktioner accep-
teres som udgangspunkt ikke, se dog nedenfor.

Reguleringsomrader og -niveauer
— hvor findes reguleringen?

Samspillet mellem de forskellige reguleringsni-
veauer er ikke altid klart. Den internationale
regulering er kompleks, da den omfatter forskel-
lige kilder eller fora — internationale organisa-
tioner med varierende formal — og forskellige
former for regulering: konventioner, deklaratio-
ner, strategier, retningslinier m.v. med varieren-
de retsvirkning. Konventioner er retligt binden-
de i traditionel forstand — men kun for de stater,
der har underskrevet og godkendt (ratificeret)

disse, mens deklarationer, strategier m.v. har en
mindre forpligtende karakter — ogsa kaldet "soft
law”. De enkelte bestemmelser i en konvention
er, som udtryk for et kompromis mellem forskel-
lige landeinteresser, hyppigt vage og upreecise,
f.eks. “indfere passende procedurer”. Forholdet
mellem EU og medlemsstaterne er derimod fast-
lagt i mere preecise rammer i Traktaten og i de
enkelte retsakter. EU's retsakter er typisk udfor-
met som forordninger, der er umiddelbart bin-
dende i medlemsstaterne, eller direktiver, der
kraever omseetning til national lovgivning.

International regulering. Biodiversitets-konven-
tionen fra 1992 (Koester, 1996) fastleegger en
bred ramme for regulering af bade bioinvasion
og GMO. Ifelge Biodiversitets-konventionens art.
8(h) skal fremmede arter, der truer okosystemer,
habitater og arter, kontrolleres eller udryddes og
introduktion skal forebygges. Art. 9(c) opfordrer
til at treeffe foranstaltninger til genskabelse (re-
covery and rehabilitation) og reintroduktion af
truede arter. Konventionen bergrer ogsa GMO-
problematikken, bl.a. i den sakaldte Cartagena-
protokol om biosikkerhed (biosafety), der fast-
seetter regler for greenseoverskridende transport
med levende modificerede organismer (Koester,
2000). Biodiversitets-konventionen tager udgangs-
punkt i beskyttelse af den biologiske mangfoldig-
hed som sadan. Stort set alle andre internatio-
nale initiativer tager udgangspunkt i beskyttel-
sen af seerlige arter og omréder, f.eks. Bonn- og
Bern-konventionerne, samt EF's fuglebeskyttel-
ses- og habitatdirektiver, eller i reguleringen af
seerlige aktiviteter, f.eks. Washington-konventio-
nen (handel med udryddelsestruede arter). Bonn-
konventionen om beskyttelse af migrerende arter
af vilde dyr fra 1979 danner grundlag for indga-
else af internationale aftaler f.eks. aftalen om
beskyttelse af migrerende vandfuglearter. Her
kraeves forbud mod introduktion af fremmede
vandfuglearter og kontrol af allerede introduce-
rede arter. Bern-konventionen om beskyttelse af
Europas vilde dyr og planter samt naturlige leve-
steder forudseetter ogsa en streng kontrol med
introduktion af fremmede arter. Den opmuntrer
til reintroduktion, nér dette vil bidrage til beva-
relsen af truede arter, men kun efter neermere
undersogelser. Biodiversitets-konventionen om-
fatter bade terrestrisk og marin biodiversitet, mens
der i den internationale regulering ofte er en
adskillelse mellem land og vand - en sondring
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man ogsa finder i den nationale lovgivning. For
havmiljeet er serlig FN's Havrets-konvention
(United Nations Law of the Sea — UNCLOS)
central, men ogsa Den Internationale Maritime
Organisation (IMO) har taget initiativer af rele-
vans for bioinvasionsomradet, f.eks. vedrerende
ballastvand (se Knudsen, denne rapport).

Den globale verdenshandel er en meget vigtig
faktor, som sjeeldent harmonerer med varetagel-
se af natur- og miljeshensyn. WTO (World Trade
Organisation) er en helt afgorende instans bade
for udstedelse af internationale handelsregler og
for afggrelse af handelskonflikter. Handel med
levende organismer, fodevarer, foder, fre m.v. ud-
gor en vaesentlig del af verdenshandlen. I WTO-
regi er der fastsat seerlige regler ud fra en dyre-
og plantesundhedsvinkel (SPS-aftalen), som giver
medlemsstaterne mulighed for at treeffe seerlige
foranstaltninger, hvis der er risiko for pavirkning
af hjemmehorende arter, f.eks. ved sygdomsover-
forsel. 1 forhold til Cartagena-protokollen og re-
striktioner overfor levende modificerede organis-
mer er det ikke afklaret, om WTO kan acceptere
en risikovurdering baseret pa forsigtighedsprincip-
pet (Zetterberg, under udgivelse, Koester, 2000).

EU's regulering. | EU er handelshensyn og
hensynet til det indre marked fremherskende.
Men miljeomradet har indtaget en stadig mere
fremtreedende rolle, senest i forbindelse med
Amsterdam-Traktaten. Det fremgar nu klart af
Traktatens art. 2, at der skal ske en integrering
af miljehensyn i Feellesskabets politikomréader.
Ligeledes er forsigtighedsprincippet fremheevet
i Traktatens miljebestemmelser (Art. 174(2)).
Hensynet til beskyttelse af dyr og planter indgar
pa lige fod med hensynet til beskyttelse af men-
neskers sundhed, som en af de faktorer, der kan
begrunde handelsrestriktioner, jf. Art. 30. Dette
er bl.a. kommet til udtryk i en tysk sag om for-
bud mod import af flodkrebs samt i sagen om
den brune Laese-bi, se nedenfor. Naturbeskyttel-
seslovgivning i EU udgeres primeert af direktivet
om beskyttelse af vilde fugle (fuglebeskyttelses-
direktivet) fra 1979, direktivet om bevaring af
naturtyper samt vilde dyr og planter (habitatdi-
rektivet) fra 1992 samt CITES-forordningen fra
1996 til gennemforelse af Washington-konven-
tionen, og Fuglebeskyttelses- og habitatdirekti-
vet indeholder begge en beskyttelsesordning for
arter og for udpegede omrader. I forhold til bio-

invasion er der i fuglebeskyttelsesdirektivet krav
om, at det ved indferelse af ikke-hjemmehoren-
de fuglearter sikres, at der ikke tilfojes den loka-
le flora og fauna nogen skade. En tilsvarende
bestemmelse findes i habitatdirektivet, der yder-
mere opfordrer til at undersege mulighederne
for at genindfere naturligt hjemmeheorende arter.

Anvendelsen af GMO'er er i EU reguleret ved et
direktiv om indesluttet anvendelse og et direktiv
om udseetning i miljoet. Sidstnaevnte sondrer
mellem forsegsudseetning, hvor godkendelsen er
et nationalt anliggende i overensstemmelse med
direktivets krav, og markedsfering, hvor der pa
EU-niveau gennemfores en saerlig horing af alle
medlemsstater forud for godkendelsen. GMO-
direktiverne er p.t. under endring.

[ EU er der desuden fastsat ganske detaljerede
regler vedrerende dyre- og plantesundhed.

Dansk lovgivning. | Danmark findes en reekke
forskellige reguleringsomridder med relevans for
bioinvasions- og GMO-problematikken. I Miljo-
og Energiministeriet er der sket en vis samling
af kompetencer hos Skov- og Naturstyrelsen, bl.a.
blev godkendelsen af GMO’er overfort fra Miljo-
styrelsen til Skov- og Naturstyrelsen i 1999. | Fade-
vareministeriet er kompetencerne lidt mere spredt
afheengigt af, om det handler om dyr eller planter.

Der kan foretages en opdeling mellem forskellige
reguleringsomrader efter de hensyn, der pri-
meert soges varetaget gennem reguleringen.
Hovedopdelingen er mellem natur og/eller mil-
joorienteret lovgivning og erhvervsorienteret lov-
givning, der i en eller anden forstand regulerer
indfersel eller udseetning af ikke-hjemmehearen-
de arter. Nedenfor gives en oversigt over relevan-
te lovomrader og deres formél. Konkrete bestem-
melser i lovene omtales senere, se ogsa tabel 1.

e Naturbeskyttelsesloven (1992) sigter bl.a.
mod beskyttelse af hjemmehorende arter,
naturtyper m.v.

* Jagtloven (1991) sigter bl.a. mod beskyttelse
af den danske vildtbestand (pattedyr og
fugle) under hensyntagen til gkologiske og
etiske principper

* Miljo- og genteknologiloven (1991) sigter
bl.a. mod at beskytte flora, fauna m.v. ved
spredning m.v.
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* Kemikalieloven (1979) sigter mod at fore-
bygge sundhedsfare og miljoskade.
Omfatter bl.a. mikrobiologiske bekeempel-
sesmidler.

= Fiskeriloven (1999), erhvervsorienteret lov-
givning, der bl.a. sigter mod beskyttelse af
fiskeressourcer samt dele af dyre- og plante-
livet i fersk- og saltvandsomrader

* Lov om opdret af visse dyrearter (1997)

— erhvervsorienteret lovgivning, der bl.a.
sigter mod at beskytte husdyr og den fritle-
vende vildtbestand.

e Veterineerlovgivning — erhvervsorienteret
lovkompleks, der bl.a. sigter mod beskyttelse
af husdyr, fiskeopdreet m.v.

* Plantesundhedslovgivning — erhvervsorien-
teret lovkompleks, der bl.a. sigter mod
beskyttelse af afgreder.

Der er inden for den erhvervsorienterede lovgiv-
ning som reaktion pa nogle seerlige problemer
fastsat nogle ganske specifikke regler om bekeem-
pelse af uonskede arter. [ lov om bekeempelse af
Flyvehavre er der en pligt for alle ejere og bruge-
re af dyrkede og udyrkede arealer til at holde dis-
se fri for Flyvehavre. I medfor af lov om biavl
kan der treeffes foranstaltninger til bekeempelse
af visse sygdomme og fastsaettes regler om fred-
ning af bestemte bi-racer. Sidstnaevnte blev ind-
fojet i 1993, bl.a. som et led i beskyttelsen af den
brune bi pa Leese. En fredning kan indebeere, at
der skal ske fjernelse eller tilintetgarelse af andre
biracer, som det netop var tilfeeldet pa Leese. |
denne meget specielle situation var den brune bi
at betragte som en hjemmehorende birace. EF-
Domstolen lagde i sin afgorelse veegt p4, at de
vedtagne foranstaltninger havde karakter af en
handelshindring, men at de var begrundet i og
matte accepteres ud fra hensynet til beskyttelse
af den brune bi. Ellers findes der ikke i hverken
naturbeskyttelses- eller erhvervslovgivningen
hjemmel til at kreeve en aktiv bekeempelse eller
udryddelse af uonskede arter, se dog nedenfor
om jagtloven.

Reguleringsformer og virkemidler
- hvordan reguleres?

Det er i en juridisk sammenheng veesentligt at
sondre mellem forudgaende og efterfolgende re-
guleringsformer eller virkemidler. Efterfolgende

P4 Laesg findes den Brune Bi, der er en lokalt til-
passet underart af Honningbien. Pa grund af
import og genetisk opblanding med andre (gule)
underarter risikerer vi at miste denne underart i
Danmark, hvis ikke vi opretholder en livskraftig
isoleret bestand.
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Inden for plantesundhedslovgivningen anvendes certificering som en garanti for at plan-
ter ikke indeholder sygdomme eller skadegarere. Certificeringen beskytter dog ikke
direkte imod introduktion af nye arter. Den Iberiske Skovsnegl og den Newzealandske
Fladorm er eksempler pa arter, der introduceres ubevidst via handel med planter.

virkemidler betegner i denne sammenhaeng de in-
strumenter, som (kan) tages i anvendelse, nar ska-
den er sket, dvs. nar en fremmed art har etable-
ret sig i naturen med uenskede virkninger til folge.

Godkendelse, tilladelse, dispensation m.v.
Godkendelse eller tilladelse er et forudgaende
virkemiddel, hvor der f.eks. for udseetning af dyr
eller GMO'er, foretages en vurdering ud fra de
hensyn og interesser, som ligger bag den pageel-
dende lovgivning. Nar der meddeles en godken-
delse, tilladelse eller dispensation kan der fast-
seettes vilkar, som retter sig mod opfyldelse af
lovens formal. Eksempelvis kan der i en dispen-
sation fra naturbeskyttelseslovens §3 (beskyttel-
se af visse naturtyper, bl.a. enge og seer) fast-
seettes vilkiar om forbud mod udseaetning af fisk,
krebs m.v. i nyetablerede eller oprensede soer.

Godkendelse af eller tilladelse til udseetning
med henblik pa beskyttelse af hjemmeharende
arter er forst og fremmest reguleret ved natur-
beskyttelsesloven. Her geelder imidlertid kun et
krav om tilladelse til udseetning af ikke naturligt
vildtlevende dyr, mens hjemlen i § 31, stk. 3 til

at regulere udseetning af planter ikke er udnyt-
tet. Udseetning af planter i en beskyttet naturty-
pe kan dog kraeve dispensation i henhold til na-
turbeskyttelseslovens § 3. Tilsvarende kan geelde
i henhold til en fredningskendelse. Det er dyr,
der ikke i dag findes vildtlevende i Danmark,
der er omfattet af kravet om tilladelse. Ogsa ud-
seetning af arter, der kun findes pa sma og fa lo-
kaliteter kreever tilladelse. Derimod kreever ud-
seetning af tidligere introducerede arter, som nu
er etableret i den danske natur, f.eks. Sikahjorte,
ikke tilladelse. Udseetning af vildt kreever dog til-
ladelse i henhold til jagtloven, som ogsé admi-
nistreres af Skov- og Naturstyrelsen. Der gives
normalt kun tilladelse efter jagtloven til udseet-
ning af, hvad der betragtes som hjemmeherende
arter, hvor disse enten tidligere har levet eller
nu vurderes at kunne etableres, f.eks. pa gerne.
Udseetning af Fasaner, Agerhons, og Graeender
kreever under iagttagelse af visse betingelser
ikke tilladelse i henhold til jagtloven.

Der har hidtil kun veeret tre udsaetningssager i
henhold til naturbeskyttelseslovens § 31. Den
forste sag var reintroduktionen af Beeveren fra

Forto: BIOFOTO/SVEND BESSING
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august 1999, hvor Skov- og Naturstyrelsen gav
(sig selv) tilladelse til udseetning af beevere i Dan-
mark. Udsaetningen forskellige steder i Danmark
kreevede imidlertid ogsa amtsradenes dispensa-
tion fra § 3 (indgreb i beskyttede naturtyper),
hvilket p.t. kun er sket for Klosterheden Statsskov-
distrikt. I foraret 2000 har der veeret yderligere
to sager om meget begreensede udsaetninger,
henholdsvis af en snyltehveps til bekaeempelse af
mel med seerlige vilkdr om indeslutning m.v. og
af Stor i en lukket dam i en safari-park.

Hvad angér udseaetning af fisk, krebs og bleddyr
i ferske vande forudseettes en koordinering med
fiskerilovgivningens bestemmelser, der fastleeg-
ger, at udseetning af fisk, krebs og bladdyr er
forbudt, medmindre der foreligger en seerlig,
godkendt udsaetningsplan eller en seerlig tilla-
delse. Dette gaelder dog — bortset fra krebs —
ikke udseetning i lukkede eller isolerede vande
(uden afleb) eller i dambrug. I naturbeskyttel-
seslovens § 31, stk. 1 er der i en seerlig positiv-
liste, angivet en reekke arter, der i udsaetnings-
meessig sammenheeng betragtes som hjemmeheo-
rende arter, og som derfor ikke kreever tilladelse
i henhold til naturbeskyttelseslovens § 31. Dette
geelder ogsa ved udseetning i omrader, hvor de
ikke kan anses for naturligt udbredte. Her vil
der imidlertid sjeeldent blive givet tilladelse ef-
ter fiskeriloven. Der er endvidere udarbejdet en
negativ-liste over en reekke arter, som ikke anses
for naturligt hjemmehearende, og hvor udsaet-
ning kreever tilladelse efter naturbeskyttelseslo-
vens § 31 inden, der meddeles tilladelse efter
fiskeriloven. I forhold til udseetning, der medfe-
rer indgreb i beskyttede naturtyper (seer o. 100
m?) i henhold til naturbeskyttelseslovens § 3,
kraeves der ikke dispensation, nar udsaetningen
er omfattet af fiskerilovgivningen, medmindre
udseetningen indebeerer fysiske indgreb. God-
kendelse af havbrug sker i et samspil mellem fis-
keriloven og miljebeskyttelsesloven.

Godkendelse af udseetning af genetisk modifice-
rede organismer sigter bl.a. mod varetagelse af
naturbeskyttelseshensyn. Der skal ved lovens ad-
ministration seerlig leegges veegt pa de ydre om-
givelsers beskaffenhed og ekologiske forhold,
samt pa risikoen for en uensket pavirkning, f.eks.
spredning til besleegtede arter. I godkendelses-
behandlingen inddrages dog ogsa bredere miljo-
hensyn samt sundhedshensyn. Der sondres i

overensstemmelse med EU’s udsaetningsdirektiv
mellem forsegsudseetning og markedsforing af
GMO'er. Godkendelse af forsogsudseetninger er
et nationalt anliggende, hvor Skov- og Natursty-
relsen behandler ansggningerne. Der er i Dan-
mark givet omkring 40 godkendelser til forsegs-
udseetning af bl.a. genmodificerede sukkerroer,
kartofler og raps. Godkendelse til markedsfering
er i EU genstand for en seerlig procedure, hvor
alle medlemsstater hores inden, der traeffes be-
slutning i sagen. Hvis en markedsferingsgodken-
delse gives i et land far det som udgangspunkt
virkning i hele EU, dvs. at et GMO-produkt, der
af Frankrig er godkendt til markedsforing, ogséa
kan markedsfores i Danmark uden yderligere an-
meldelse. Der er i hele EU givet ca. 10 markeds-
foringsgodkendelser. Foranlediget af bl.a. cana-
diske undersogelser, der paviste en negativ effekt
af genmodificeret majs p4 Monarch-sommerfug-
len, er der i EU fastsat et midlertidigt stop for
behandling af markedsferingssager, mens vedta-
gelse af et nyt direktiv afventes.

Godkendelse af mikrobiologiske bekeempelses-
midler gives i henhold til kemikalieloven af Skov-
og Naturstyrelsen. Andre former for biologisk
bekaempelse (preedatorer, parasitter, se Eilenberg,
denne rapport) kan ogsa omfattes af kemikalie-
loven, men der er hidtil ikke fastsat regler om
godkendelse heraf. Hvis et biologisk bekaempel-
sesmiddel bestar af ikke-hjemmehgrende arter
skal der ske godkendelse efter naturbeskyttelses-
lovens §31. Genmodificerede mikrobiologiske
bekeempelsesmidler skal godkendes efter miljo-
og genteknologiloven, som det f.eks. var tilfeeldet,
da DMU i 1999 ansegte om godkendelse til (for-
sogs-)udseetning af genmodificerede bakterier til
bekeempelse af forurenet jord (Danmarks Miljo-
undersogelser, 2000).

Handelsrestriktioner m.v. Regler om indforsel
af dyre- og plantearter kan vaere fastsat med bag-
grund i naturbeskyttelseshensyn, bl.a. Washing-
ton-konventionens forbud mod at importere
eller eksportere truede arter (bilag A-arter).
Konventionen sigter imidlertid mod at beskytte
en rekke truede arter i deres oprindelseslande
og ikke mod at beskytte hjemmehorende arter i
de lande, hvortil der sker en indferelse. Derimod
regulerer den ovenfor omtalte Cartagena-proto-
kol handel med levende modificerede organis-
mer med henblik pa beskyttelse af den biologi-
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ske mangfoldighed i import- eller transitlande.
Indforselstilladelser- eller restriktioner kan ogsa
veere begrundet i produktionshensyn, hvilket
bl.a. ses i veterineer- og plantesundhedslovgiv-
ningen, som bade fastleegger indforselsforbud
og grensekontrol. Der er ikke tale om en be-
skyttelse af hjemmehegrende arter, men derimod
en beskyttelse af produktionsgrundlaget i de
primaere erhverv mod sygdomme m.v. Dette kom-
mer ogsa til udtryk i de seerlige regler om akva-
kultur, hvor der dog bl.a. af sundhedsmeessige
hensyn er en tendens til beskyttelse af hjemme-
horende arter, idet fremmede arter — f.eks. den
Amerikanske Signalkrebs — kan medbringe syg-
domme og derved helt udkonkurrere de hjem-
mehorende arter.

Det er i forbindelse med handelsrestriktioner
vigtigt at veere opmeerksom pa de generelle for-
bud mod handelsrestriktioner, som eksisterer
bade i EU og i WTO. EF-Domstolen har i en sag
om flodkrebs i Tyskland fastslaet, at hensyn til
hjemmeherende dyrearter nok kan begrunde en
handelsrestriktion, men at det sakaldte propor-
tionalitetsprincip skal anvendes. Derfor kunne
et tysk forbud mod indforsel af levende krebs
ikke opretholdes, da mindre indgribende foran-
staltninger, f.eks. sundhedskontrol, kunne sikre
formalet om at beskytte den tyske flodkrebs.
Anderledes i sagen om den brune Leese-bi, hvor
Domstolen ansa de danske regler for nedvendi-
ge til beskyttelse af den brune bi.

Certificering, sikkerhedsforanstaltninger,
overvagning m.v. Certificering kan betragtes
som en form for generel godkendelse, der typisk
meddeles til seerlige produkter enten pa inter-
nationalt eller nationalt niveau. Certificering

anvendes ofte som en form for kvalitetsstempel
for seerlige egenskaber ved produktet. I forhold
til bioinvasionsproblematikken er certificering
anvendt inden for plantesundhedslovgivningen
som en garant for, at fre eller planter ikke inde-
holder visse sygdomme eller skadegorere. Selv-
om der primeert fokuseres pa beskyttelse af pri-
meerproduktionen kan ogsa hjemmehorende
arter opna en indirekte beskyttelse mod syg-
domme eller skadegorere. Men internationale
certificeringsordninger kan naeppe beskytte
hjemmeheorende arter som sadanne, snarere
tveertimod, da certificering kan vanskeliggore
fastseettelse af handelsrestriktioner.

Ved anvendelse af GMO'er i laboratorier m.v. stil-
les krav om seerlige sikkerhedsforanstaltninger,
der bl.a. skal hindre udslip. Sidstnaevnte bestem-
melser er direkte montet pa at undga spredning
til og pavirkning af bla. flora og fauna.

Overvagning eller monitering er meget vigtigt
bade i forhold til invasive arter og GMO. Det
geelder bade den generelle overvagning af natu-
rens tilstand — herunder den utilsigtede spred-
ning af invasive arter — og den overvagning, der
ber finde sted i forbindelse med godkendelse af
udseetning m.v. Krav om monitering og kontrol-
indberetning ved forsegsudseetning af GMO'er
indgér i det nye direktivforslag og er tidligere i
Danmark brugt til bade at skabe et bedre grund-
lag for produktudvikling og til at indhente erfa-
ringer for myndigheder til brug ved risikovurde-
ring m.v. (Anker, 1998). | sagen om udseetning af
snyltehveps efter naturbeskyttelsesloven, der neer-
mest havde karakter af en forsegsudsaetning, fast-
sattes ogsa vilkar om overviagning og indberetning.

| EU er handelshensyn og hensynet til det
indre marked og den frie bevaegelighed
fremherskende. Hensynet til beskyttelse af
dyr og planter indgar som en af de fakto-
rer, der kan begrunde restriktioner, men
kun sjeeldent tages de relevante paragraffer
i anvendelse for at beskytte biodiversiteten
mod invasive arter.
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Risikovurdering og miljevurdering (VVM).
Risikovurdering fremheeves ofte som et meget eg-
net instrument i forbindelse med komplekse
miljeforhold, som f.eks. bioinvasions- og GMO-
problematikken. Der er stor usikkerhed med
hensyn til virkninger pa den hjemmehorende
flora og fauna og samtidig sker eventuelle pa-
virkninger ofte over et laengere tidsperspektiv.
Risikovurdering er vigtig i forhold til anvendelse
af forsigtighedsprincippet, da der ikke kraeves
eksakt viden og bevis for skadevirkninger, men
ogsé kan tages hensyn til manglende viden og
videnskabelig usikkerhed (EU-Kommissionen,
2000). Miljevurdering betegner en bredere vur-
dering af miljopavirkninger, hvor der i storre
eller mindre grad kan leegges veegt pa risici.
Risikovurdering er navnlig anvendt som virke-
middel inden for GMO-omradet, hvor bl.a. EU's
udseetningsdirektiv fastleegger rammer for risi-
kovurdering (se Toft, denne rapport). Ansegere
skal fremlaegge oplysninger indeholdende en
vurdering af virkninger og risici for menneskers
sundhed og miljoet, jf. bilag II. Derefter skal den
godkendende myndighed gennemga disse op-
lysninger og seerligt vurdere risikoen ved udsaet-
ning. Disse rammer er blevet kritiseret for ikke
at veere tilstraekkeligt preecise med stor variation
i Medlemsstaterne til folge (Douma & Matthee,
1999). For godkendelse af produktion med ge-
netisk modificerede mikroorganismer blev der i
1998 vedtaget nye regler i EU, som bl.a. indeholdt
en preecisering vedrerende risikovurdering. Disse
regler er gennemfort i Danmark i maj 2000. Ogsa
for transport og import af GMO'er er der fastsat
tilsvarende detaljerede regler om risikovurde-
ring. I den ekologiske risikovurdering af
GMO'er leegges der bla. vaegt pa: overlevelse,
spredning og etablering, genoverforsel, interak-
tioner og tab af genetisk diversitet (Notat til
Milje- og Planlaegningsudvalget, Alm. Del bilag
291/1998). Biodiversitets-konventionen leegger
veegt pa risikostyring ved udseetning af levende
modificerede organismer (art. 8(g)), hvilket bl.a.
er udmentet i Cartagena-protokollen. Risikosty-
ring eller -vurdering er ikke fremhaevet i forhold
til udseetning af ikke-hjemmeheorende arter.
Heller ikke EU's fuglebeskyttelses- eller habitat-
direktiver indeholder sddanne regler.

Derimod ber der i henhold til Biodiversitets-
konventionens art. 14 foretages en miljovurde-
ring af projekter, der kan have vaesentlig ind-

virkning pa den biologiske mangfoldighed. En
forpligtelse til miljovurdering af bade projekter
og planer, der kan have vaesentlig indvirkning i
fuglebeskyttelses- og habitatomrader findes og-
sa i Habitatdirektivets art. 6(3). Det er ofte be-
stemte projekttyper, der er genstand for en mil-
jovurdering, se bl.a. EU’s VVM-direktiv, og ud-
seetning af dyr og planter indgar normalt ikke
som en sadan projektkategori. Biodiversitets-kon-
ventionen anvender ikke lister til afgreensning af
projekter, og ud fra en formalsfortolkning kan
vurderingskrav ogsé geelde udsaetningsprojekter
eller -planer, der kan have veesentlig indvirkning
pa flora og fauna. I Danmark findes der ikke lov-
krav eller procedurer for hverken risikovurde-
ring eller miljevurdering i forbindelse med ud-
seetning af ikke-hjemmehgrende arter. I praksis
gennemfores der dog risikovurderinger, bl.a. i
forbindelse med udseetning af ikke hjemmehe-
rende fiskearter, hvor der i vejledningen opreg-
nes faktorer i en seerlig ekologisk risikovurde-
ring (Skov- og Naturstyrelsen, 1997: 14). I de tre
sager efter naturbeskyttelseslovens udseetnings-
bestemmelse er der gennemfort en form for risi-
kovurdering. I baever-sagen blev der bl.a. lagt
vaegt pa spredningsevne, konkurrence, sekundeer
effekter m.v. (Skov- og Naturstyrelsen, 1999).

Inddragelse af offentligheden
og hgring af organisationer og
myndigheder

Forudgaende inddragelse af offentligheden er
internationalt anerkendt som et vigtigt virkemid-
del pa miljoomradet, bl.a. udtrykt i Arhus-kon-
ventionen fra 1998 om adgang til oplysninger,
offentlig deltagelse i beslutningsprocesser samt
adgang til klage og domstolsprevelse pa milje-
omradet(se Toft, denne rapport) Offentligheds-
procedurer kan sikre et bredere og mere nuan-
ceret beslutningsgrundlag, samtidig med at det
kan forebygge konflikter og fremme en ansvar-
liggarelse af befolkningen. Inddragelse af offent-
ligheden indgar normalt som en del af en milje-
vurdering, jf. bl.a. EU’'s VVM-direktiv, og er som
folge heraf ofte afgreenset til visse projekttyper,
som det bl.a. er tilfzldet i Arhus-konventionen.
Derimod inddrages offentligheden normalt ikke
i risikovurderinger, der betragtes som videnska-
belige ekspertvurderinger. EU’s naturbeskyttel-
sesdirektiver omtaler enten slet ikke eller kun i
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Regulerings- Reguleringsform/virkemidler Myndig- Koordinering
omrade/ heder
lovomrade
Naturbeskyt- * Tilladelse t. udsatning af ikke * MEM/SNS * Fiskeriloven (till. t.
telsesloven hjemmehgrende dyr (§ 31(1) udsetning i ferske
(Ibkg. 835/1997) e Regler om udseetning af dyr (§ 31(2): ej udnyttet) vande)

* Regler om tilladelse til udsatning af ikke

hjemmehgrende planter (§ 31(3): ej udnyttet)
® Fredning af visse vilde dyre- og plantearter * MEM/SNS

Jagtloven
(Ibkg. 114/1997)

Fiskeriloven
(Ibkg. 281/1999)

Miljg- og gen-
teknologiloven
(Ibkg. 356/1991)

Kemikalieloven
(Ibkg. 21/1996)

Bkg. 52/2000 om
markfrg (lovom
fra, kartofler og
planter Ibkg.
261/1999)

Bkg. 232/1998 om
ind- og udfgrsel
af planter (Ibkg.
687/1996 om plan-
teskadegarere)

Lov om sygdom-
me og infektio-
ner hos dyr
(351/1999)

Bkg.271/2000
om veterinar-
kontrol v. ind- og
udfgrsel af dyr

Bkg. 846/96 om
akvakultur m.v

(8 30 - fredningshkg.)
* Ind- og udfarselsrestriktioner (Washingtonbkg.

499/1997)

* Dispensation t. indgreb i beskyttede e Amtsradet
naturtyper m.v. (§ 3 og § 65) (AR)

e Jagttider for visse pattedyr og fugle * MEM/SNS
(bkg. 815/1999 om jagttid)

e Tilladelse t. udsatning af vildt (bkg. 182/2000:  ® MEM/SNS
tilladelse til udsatning af vildt)

* Regulering af vildt (dispensation m.v. - bkg. * MEM/SNS

801/1999 om vildtskader)

 Planer for udsztning af bl.a. grred, laks og al e FM
e Tilladelse t. udsatning

e Godkendelse af havbrug * FM

e Sikkerhedsforanstaltninger v. forskning * MEM/SNS
i laboratorier
* Godkendelse t. forsggsudsatning * MEM/SNS
e Godkendelse t. markedsfgring * MEM/SNS
e Risikovurdering for miljg, natur og sundhed
(bkg. 1098/92)
e Risikovurdering v. godk. af produktion af
GMMO (bkg. 379/2000)
* Risikovurdering v. transport og import af

GMO (bkg. 380/2000)

e Godkendelse af bekeempelsesmidler - ogsa
mikrobiologiske

® Registrering af virksomheder * M
* Godkendelse af sorter (sortslister)

* Certificering

* Ind- og udfarsel (plantepas)

e Forbud mod indfarsel af visse planteskade- * M
garere, planter angrebet af visse skadeggrere,
eller planter fra visse lande * M
* Certificering (plantesundhedscertifikat)

* Regler om godkendelse, anmeldelse og forbud ® FM
mod udseatning af genteknologisk fremstillede

husdyr
e Stikprgvekontrol * FM
e Grensekontrolsteder * FM

® Generelle (sygdoms)betingelser for udsetning

m.v. *FM
* Forbud mod overfgrsel fra visse

(sygdoms)zoner

* MEM/MST

* Gelder ikke udseet-
ning af fisk iht. fiskeri-
loven (bekg. 1065/96)

* Koordinering m.
nbl./SNS

* Koordinering m.
mbl./AR

® Hgring af myndh. og
organisationer

® Hgring i EU

e DMU, FD, PD

* Miljg- og genteknolo-
giloven (godkendelse)

Tab. 1. Oversigt over love og bekendtgarelser af relevans for bioinvasionsproblematikken i Danmark.
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meget vage vendinger offentlighedens inddragel-
se. I revisionen af GMO-direktivet indgar inddra-
gelse af offentligheden i forbindelse med for-
sogsudsatninger. Arhus-konventionen indehol-
der en seerlig bestemmelse om inddragelse af
offentligheden i sager om udseetning af GMO’er.
Her er det op til de enkelte lande at afgore, om
dette anses for passende.

Milje- og genteknologiloven indeholder sarlige
regler om inddragelse af offentligheden ved he-
ring af myndigheder, organisationer, foreninger
og forskningsinstitutioner. Som noget helt saer-
ligt orienteres Folketingets Miljo- og Planlaeg-
ningsudvalg i visse sager. | udseetningssagerne
efter naturbeskyttelsesloven er der kun i sagen
om snyltehvepsen sket horing. Beever-sagen syn-
tes ellers velegnet til hering bade hos udvalgte
myndigheder og organisationer, samt hos den
brede offentlighed.

Information. Information er ikke et traditionelt
retligt virkemiddel, men det indgér som et vig-
tigt led i en samlet reguleringsstrategi. Der er i
Arhus-konventionen fastsat regler om befolknin-
gens adgang til miljooplysninger, herunder op-
lysning om GMO'er. | modseetning til valgfrihe-
den vedr. den ovenfor omtalte forudgaende ind-
dragelse i udseetningssager, skal landene sikre
adgang til sidanne oplysninger, bortset fra for-
trolige data. Den moderne informationsteknolo-
gi er et seerdeles velegnet middel til distribue-
ring af information, som de offentlige myndig-
heder sidder inde med, og det anvendes i stadigt
stigende omfang, bl.a. i Milje- og Energimini-
steriet.

Information kan ogsé bruges i forbindelse med
handel- og graensekontrol. Den ovenfor omtalte
Cartagena-protokol kraever saledes underret-
ning af import- eller transitlande ved transport
af levende modificerede organismer og giver
samtidig mulighed for fastsaettelse af import-
forbud.

Det er ogsa oplagt at supplere de traditionelle
juridiske virkemidler med informationskampag-
ner o.lign. dels for at sikre overholdelse af reg-
lerne, dels for at supplere de steder, hvor lovgiv-
ningen ikke reekker. Sidstneevnte sker f.eks. ved
informationskampagner om bekeempelse af
Keempe-Bjorneklo.

dkonomiske virkemidler

Der sondres almindeligvis mellem henholdsvis
begunstigende og bebyrdende gkonomiske vir-
kemidler. Biodiversitets-konventionens art.

11 opfordrer generelt til anvendelse af okono-
miske incitamenter til sikring af den biologiske
mangfoldighed. Dette kan f.eks. vaere i form af
direkte stotte. Det kendes i Danmark bl.a. i for-
bindelse med naturgenopretning og naturpleje,
som (indirekte) kan indebeere bekeempelse af
ikke-hjemmehgrende arter. Direkte stotte til
bekeempelse af uenskede arter er selvfolgelig
ogsa en mulighed. En anden mulighed er at
indarbejde hensynet til hjemmeheorende arter

i forskellige stotteordninger, f.eks. stotte til
leeplantning. Under bebyrdende ekonomiske
virkemidler forekommer afgifter ikke oplagte i
forhold til bioinvasion, men gebyrer kan bruges
til at deekke de ofte store omkostninger, der er
forbundet med godkendelsesbehandling, risiko-
vurdering, overvagning m.v., som det f.eks. sker
i GMO-sager.

Erstatningsansvar. Erstatningsansvar er et vir-
kemiddel, der kan anvendes efterfolgende — nar
skaden er sket. Der er en raekke betingelser
knyttet til brugen af erstatningsansvar, bl.a. at
den skadevoldende handling/person skal kunne
identificeres, at der skal veere rsagssammen-
heeng mellem handling og skade, samt at skaden
skal veere en paregnelig (adaekvat) folge af hand-
lingen. En anden central sondring er mellem et
erstatningsansvar baseret pa skyld (culpa) eller
et strengt (objektivt) ansvar, hvor den skadego-
rende handling i sig selv — uden nogen bevis-
meaessig vurdering af skyld/uforsvarlig adfeerd

— betinger et erstatningsansvar. Hovedbetin-
gelserne for erstatningsansvar kan give visse
problemer i forhold til bioinvasion - for
GMO'er kan det veere lettere gennem det gene-
tisk modificerede materiale at spore sammen-
heengen mellem handling (udsaetning) og skade.
Brug af erstatningsansvar har bl.a. veeret diskute-
ret i forbindelse med eendringen af EU’s udsaet-
ningsdirektiv, men er ikke kommet med i
endringsforslaget (Douma & Matthee, 1999).

I EU-Kommissionens Hvidbog om miljeansvar
fremhaeves GMO-aktiviteter, som en af de akti-
vitetsformer der bor veere omfattet af regler om
erstatningsansvar. Brug af erstatningsansvar pa
miljoomradet er generelt omdiskuteret i EU —
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ikke mindst pa grund af forskellige retstraditio-
ner i medlemsstaterne. Et problem er om og i
givet fald hvilke ikke-gkonomiske skader, dvs.
okologiske skader hvor enkeltpersoner eller an-
dre ikke har en gkonomisk interesse, der skal
kunne deekkes. Hertil kommer i forhold til bade
bioinvasion og GMO, at der kan veere tale om
meget vidtreekkende skadevirkninger, som van-
skeligt kan opgeres i penge og naeppe kan bae-
res af én skadevolder. Det kan derfor veere rele-
vant at knytte en forsikringsordning til
erstatningsreglerne, navnlig for regler om et
strengt (objektivt) ansvar.

Andre reaktionsmuligheder (handlepligt, pa-
bud m.v.). Nar en art forst er sluppet ud i den
danske natur og evt. har etableret sig, ma soge-
lyset i forste omgang rettes mod muligheder for
en aktiv bekeempelse af de invasive arter. Her er
det generelle lovgrundlag temmelig spinkelt. For
pattedyr og fugle, som er naturligt forekommen-
de i den danske natur, er jagtloven en mulighed.
Jagtloven geelder ogsa for pattedyr og fugle, som
er udsat eller er undsluppet menneskelig vare-
teegt, og som har etableret vildtlevende, repro-
ducerende bestande i naturen. Som udgangs-
punkt er der kun mulighed for at jage de arter,
der er fastsat jagttid for — dvs. en form for posi-
tiv-liste — og kun inden for den angivne jagttid.
Safremt der ikke er fastsat jagttid kan der ikke
jages, medmindre der gives en seerlig dispensa-
tion i henhold til vildtskadebekendtgerelsen.

En siddan dispensation kan opnas bl.a. for at
beskytte flora og fauna, men sigter ofte mod
beskyttelse af afgrader m.v. Men der kan ikke i
medfor af jagtloven fastseettes en generel pligt
til at jage (draebe) visse dyrearter. Statsskovdi-
strikterne har dog i medfor af vildtskadebe-
kendtgerelsen pligt til at skyde den Amerikan-
ske Skarveand, som led i den europeiske stra-
tegi for beskyttelse af den Hvidhovede And.
Vildtskadebekendtgerelsen fastseetter ogsa seer-
lige regler for Mink med en umiddelbar ret til at
fange disse med brug af feelder.

For planter findes der ikke en generel hjemmel
til at pabyde bekeempelse af ugnskede plante-
arter. I bla. Norge og Storbritannien findes en
generel hjemmel til at kraeve bekeempelse af
uonskede plantearter. Der kan imidlertid veere
seerlige handheevelsesproblemer forbundet med
en sadan handlepligt. Kombinationen af en be-

keempelsespligt i lovgivningen og en informa-
tionskampagne vil formentlig kunne have en vis
effekt.

Se tabel 1 for en oversigt over de forskellige re-
guleringsomrader og virkemidler i Danmark.

Er reguleringen tilstreekkelig
eller kan den forbedres?

Det mé konstateres, at den lovgivning, der er di-
rekte rettet mod beskyttelse af hjemmehorende
arter, er relativt begreenset. Danske regler, som
direkte gennem krav om tilladelse m.v. forebyg-
ger udsaetning af ikke-hjemmeherende arter, er
begreenset til udseetning af dyr. I den danske
naturbeskyttelseslovgivning er der langt mindre
fokus pé planter, insekter og mikroorganismer —
bortset fra den ganske detaljerede lovgivning
vedrerende GMO’er. Eksempelvis er der hjem-
mel i kemikalieloven til at kraeve godkendelse af
biologiske bekeempelsesmidler, men hjemlen er
ikke udnyttet. Hidtil har kun ét biologisk be-
keempelsesmiddel vaeret genstand for behand-
ling i henhold til naturbeskyttelseslovens udsaet-
ningsbestemmelse. Markedet for biologiske be-
keempelsesmidler — herunder import — udger
muligvis et storre problem. Tilsvarende er hjem-
len i naturbeskyttelsesloven til at fastseette reg-
ler om udsaetning af planter heller ikke udnyt-
tet. Det er tvivlsomt, om fokuseringen pa dyr er
i overensstemmelse med Biodiversitets-konven-
tionen, der generelt kraever forebyggelse mod
introduktion af fremmede arter. Dette ma tillige
opfattes som en bred forpligtelse til at forebygge
ikke kun tilsigtet introduktion, men ogsa utilsig-
tet introduktion.

Ligeledes er det tvivlsomt, om de begrensede
muligheder for en aktiv bekeempelse af uenske-
de arter, der allerede er etableret i den danske
natur, er tilstreekkelige til at opfylde konventio-
nens krav om at kontrollere eller udrydde arter,
der truer okosystemer, habitater eller arter.

En generel hjemmel til at kreeve bekeempelse af
f.eks. invasive planter (landskabsukrudt) i lighed
med den bekeempelsespligt, der eksisterer for
Flyvehavre, kunne veere pakraevet. Det kan efter-
folgende preeciseres, hvilke planter der udger
sa store problemer, at en bekeempelsespligt er
pakraevet. En egentlig pligt for private til at be-
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keempe f.eks. Keempe-Bjorneklo kunne supplere
den informationskampagne, som er iveerksat.

Andpre lovgivningsinitiativer kunne tilsigte en
udmentning og preecisering af f.eks. forsigtig-
hedsprincippet og integrationsprincippet. For-
sigtighedsprincippet kommer bl.a. til udtryk i
krav om risikovurderinger og her er der behov
for en systematisering og udvikling af kravene til
de forskellige elementer i en risikovurdering,
bl.a. for udseetning af GMO’er. Integrationsprin-
cippet om integrering af miljghensyn i sektor-
politikker og -lovgivning kunne bl.a. udmentes
gennem krav om hensyntagen til beskyttelse af
hjemmeheorende arter i f.eks. veterineer- og plan-
tesundhedslovgivningen. Sidstneevnte vil imid-
lertid typisk kreeve eendring af regelgrundlaget
pa internationalt og EU-niveau.
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