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Forord 

Nærværende rapport blev udarbejdet i sommeren 2001 for Wilhelm-
udvalget, som led i udvalgets arbejde med at forberede en hand-
lingsplan for biologisk mangfoldighed. Formålet med udredningen er 
at give en ramme for analyse af omkostningseffektiviteten af forskel-
lige styringsmidler, som kan tænkes anvendt i naturpolitikken. Rap-
porten har hidtil været tilgængelig på Skov- og Naturstyrelsens 
hjemmeside, men har ikke været publiceret i DMU-regi. Da der gene-
relt er en stor interesse for viden om tankegangen bag miljøøkono-
misk analyse og da valg af omkostningseffektive styringsmidler er 
aktuel, bl.a. i relation til implementering af Vandrammedirektivet og 
Habitatdirektivet, er det besluttet at udgive rapporten. 

I forhold til den oprindelige rapport er der foretaget enkelte revisio-
ner. Således er tre faktabokse blevet fjernet, idet deres indhold er ble-
vet overhalet af den aktuelle politikudvikling. 

Rapporten er udarbejdet af Jesper S. Schou fra Danmarks Miljøunder-
søgelser, Berit Hasler, som på tidspunktet for arbejdets udførsel var 
ansat på Amternes og Kommunernes Forskningsinstitut, Lars Gaarn 
Hansen, Amternes og Kommunernes Forskningsinstitut. Jørgen Birk 
Mortensen fra Københavns Universitet og Jørn Jensen fra Skov- og 
Naturstyrelsen har givet faglige bemærkninger til rapporten. Alle 
synspunkter tilkendegivet i rapporten er naturligvis forfatternes an-
svar alene. 
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Sammenfatning 

Formålet med denne udredning har været, at give en systematik ana-
lyse af omkostningseffektiviteten af forskellige styringsmidler i na-
turpolitikken. Som grundlag for analysen er naturgoderne, som er 
målet for den førte politik, inddelt i tre kategorier:  

1) unikke naturgoder, som det vil være forbundet med en betydeligt 
velfærdstab at miste, og derfor ikke kan indgå i substitution med 
andre naturgoder, 

2) karakteristiske naturgoder, der er forholdsvis udbredte og kan 
indgå i substitution med andre naturgoder, såfremt de naturgivne 
forudsætninger er til stede, og 

3) generelle naturgoder der generelt kan indgå i substitution med 
andre naturgoder. 

Som konklusion på vurderingen af styringsmidlerne kan det fastslås, 
at mere rigide styringsmidler (f.eks. fredning) vil være bedst egnet, 
hvis naturgodet er unikt og kræver en absolut beskyttelse. Omvendt 
vil et fleksibelt styringsmiddel (f.eks. auktioner eller tilskud) være 
velegnet i relation til karakteristiske og generelle naturgoder uden et 
absolut beskyttelsesbehov. 

Der bør som udgangspunkt altid gøres overvejelser om muligheder-
ne for at introducere fleksibilitet ved realiseringen af alle typer af 
naturmålsætninger - også de der relaterer sig til unikke naturgoder. 
Et eksempel er muligheden for at udlicitere driften af et beskyttet 
areal inden for præcist definerede betingelser, for derved at minimere 
omkostningerne ved bevarelse af et unikt naturgode. 

Endelig skal vigtigheden af at indplacere forskellige naturgoder efter 
deres karakteristika understreges. Den fleksibilitet, der må gives af-
kald på, når et naturgode kategoriseres som unikt frem for karakteri-
stisk eller generelt, kan medføre en betydelig forøgelse af regule-
ringsomkostningerne, og nødvendigheden heraf må derfor afvejes i 
forhold til omkostningerne. Derfor er en tværfaglig afklaring af krite-
rierne for karakterisering af forskellige naturgoder afgørende i sam-
menhæng med prioritering inden for naturpolitikken. 
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Summary 

The purpose of this report is to give recommendations to a frame-
work for evaluating the cost-effectiveness of environmental policies. 
The nature goods subject to the policy are grouped into three catego-
ries:  

1) unique nature goods for which a large welfare loss will arise if 
they are lost, 

2) characteristic nature goods, which are relatively wide spread and 
therefore can be subject to substitution with other nature goods 
under certain circumstances, and 

3) general nature goods, which can be subject to substitution without 
further restrictions. 

It is concluded that rigid regulations, such as preservation schemes, 
are necessary for protecting unique nature goods that needs absolute 
protection. More flexible measures can be applied for providing char-
acteristic or general nature goods. The possibility for applying flexi-
ble measures should be considered for policies related to all types of 
nature goods, even for unique goods. For example it is possible to 
elicitate the grassing rights on a highly protected nature area and 
thereby reduce the costs of keeping the environmental state. 

Last the importance of placing nature goods within the different 
categories should be stressed. This is because the flexibility for choice 
of policy measures when defining a given nature good as unique may 
lead to significantly higher alternative costs of the policy. Therefore a 
broad multidisciplinary discussion on the specific criteria for placing 
nature goods within the three categorise should derive much atten-
tion. 
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1� Indledning 

I forbindelse med Wilhelmudvalgets arbejde med at forberede en 
handlingsplan for biologisk mangfoldighed, har der været et ønske 
om en udredning vedrørende styringsmidler i naturpolitikken. Dette 
arbejde blev igangsat primo juni 2001 og afsluttet ultimo juli samme 
år. Den korte tidsfrist for arbejdet har kun givet mulighed for en ge-
nerel miljøøkonomisk analyse af problemkomplekset, selv om det 
ville have været særdeles relevant også at inddrage en analyse af de 
hidtil anvendte styringsmidler (ex post analyse), samt en analyse af 
relevante alternativer (ex ante analyse). 

Der er således alene tale om en kvalitativ analyse, som både fokuserer 
på at introducere de centrale begreber til forståelse af den økonomi-
ske tankegang bag omkostningseffektiv regulering, og som giver en 
komparativ analyse af udvalgte styringsmidler og deres omkost-
ningseffektivitet i forhold til tilvejebringelse og/eller beskyttelse af 
forskellige naturgoder. Resultaterne af analysen har således generel 
karakter, men er så vidt muligt suppleret med eksempler, idet etable-
ring/beskyttelse af halvkulturarealer i landbruget er brugt som gen-
nemgående eksempel. 

Udredningen indledes med et kapitel, som sammenfatter principper-
ne i den miljøøkonomiske analyse af styringsmidler. Dette omfatter 
beskrivelse af first best-regulering, dvs. en regulering hvor alle ekster-
naliteter indgår i monetære størrelser i beslutningsgrundlaget, samt 
beskrivelse af second best-regulering, som indebærer omkostningsmi-
nimering i forhold til på forhånd politisk fastlagte mål. I kapitel 3 
beskrives årsags/virkningskæden, som den miljøøkonomiske analyse 
af natur- og miljøpolitiske styringsmidler tager udgangspunkt i, om-
fattende: målsætning; styringsmidler; handlinger og effekter. Desu-
den gives en diskussion af aspekterne vedrørende verificerbare og 
observerbare årsags/virknings-sammenhænge i relation til valg af 
styringsmiddel. 

I kapitel 4 redegøres for principperne i omkostningseffektiv regulering 
med særlig vægt på den afvejning, mellem ønsket om miljømæssig 
præcision og omkostningsminimerende regulering, som implicit lig-
ger i begrebet ”omkostningseffektiv”. Herefter følger en præsentation 
af kriterier for valg af omkostningseffektive styringsmidler. 

I kapitel 5 foretages en analyse af konkrete styringsmidler og i kapitel 
6 sammenfattes arbejdets konklusioner, idet det gennemgås hvilke 
styringsmider, som på grundlag af den gennemførte analyse, vurde-
res egnede i relation til opnåelse af målsætninger knyttet til forskelli-
ge typer naturgoder. 
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2� Principperne i den miljøøkonomiske 
analyse 

2.1� Det økonomiske reguleringsproblem 

Det helt overordnede udgangspunkt for den økonomiske analyse af 
miljø- og naturpolitiske styringsmidler er forudsætningen om, at po-
litikken skal tilrettelægges således, at det velfærdsøkonomiske udbyt-
te af samfundets aktiviteter bliver størst muligt under hensyntagen 
til, at der kun er en begrænset mængde ressourcer til rådighed. 

Sammenhængen mellem produktion samt miljø og natur beskrives i 
den miljøøkonomiske analyse således, at de enkelte sektorers aktivi-
teter fører til produktion af en række markedsomsatte goder, men 
samtidig giver de anledning til en række eksternaliteter, dvs. et bi-
drag til den samfundsmæssige nytte, som ikke omsættes på et mar-
ked og derfor ikke er prissat. Da eksternaliteterne ikke er markeds-
omsatte, indgår de ikke i producenternes privatøkonomiske omkost-
ningsfunktion. Derfor vil produktionen i den uregulerede økonomi 
føre til en velfærdsforringelse, idet det privatøkonomisk optimale 
produktionsomfang vil afvige fra det samfundsøkonomisk optimale 
(se også boks 1). 

Et eksempel på en driftsform der fører til eksternaliteter, er drift af 
vedvarende græsmarker, herunder halvkulturarealer som f.eks. 
overdrev og enge. Afgræsning af vedvarende græsmarker anses for 
at føre til en (fra et biologisk synspunkt) rig flora sammenlignet med 
intensive græsningssystemer samt omdrifts- og brakarealer. Dermed 
kan denne driftsform siges at være forbundet med en positiv ekster-
nalitet i form af "floraproduktionen". Opgørelse af denne eksternalitet 
bør i en velfærdsøkonomisk sammenhæng inkluderes i det økonomi-
ske resultat af driften sammen med det direkte økonomiske resultat 
af de markedsomsatte aktiviteter. 

Størrelsen af den positive eksternalitet vil dog være afhængig af både 
naturgivne forhold ("naturpotentialet") og den konkrete drift, herun-
der bl.a. græsningstryk, gødskning og tilskudsfodring. Samtidigt vil 
anvendelsen af arealet til græsning kunne føre til andre (mindre 
kvantificerbare) eksternaliteter i form af landslabseffekter, glæden 
ved at se dyr i landskabet, effekter på vandmiljøet, mv. 

Antages det, at det valgte eksempel netto fører til positive eksternali-
teter betyder det, at omfanget af denne driftsform vil være mindre 
end det samfundsøkonomisk optimale, såfremt omfanget af aktivite-
ten alene bestemmes af dens privatøkonomiske resultat. I regi af den 
økonomiske teori taler dette for, at der bør iværksættes offentlig re-
gulering, som øger omfanget af aktiviteten (f.eks. arealet med eksten-
siv græsning) og dermed omfanget af eksternaliteten. Modsat gør sig 
gældende for aktiviteter som netto fører til negative eksternaliteter. 
Målet for den offentlige regulering, i form af forøgelse eller begræns-
ning af eksternaliteten, skal indrettes således, at de marginale gevin-
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ster er lig med de marginale omkostninger, jf. boks 1. 

Boks 1. Det økonomiske reguleringsproblem 

 

2.2� Miljø- og naturregulering i praksis 

En afgørende forudsætning for at kunne gennemføre regulering i regi 
af first best-situationen er, at de miljø- og naturmæssige eksternaliteter 
er opgjort i økonomiske enheder. Dette betyder, at miljø- og naturef-
fekterne skal prissættes, således at det marginale bidrag til de ekster-
ne omkostninger af hver enkelt aktivitet kan indgå i regulerings-
grundlaget ved en cost-benefit-analyse. Fuld viden om alle relevante 

Sammenhængen mellem den privat- og samfundsøkonomiske optimale produktion kan illustreres i følgende lille model, 
inspireret af Pearce & Turner (1990). Set fra et samfundsøkonomisk synspunkt er målet at maksimere den velfærdsøko-
nomiske nettoværdi af produktionen [V(x)], hvilket er vist i formel (1): 
 

)()()()(max �������� −−=    (1) 

mht. x 
 
hvor  Q(x) er produktionsværdien,  
  C(x) er de direkte omkostninger 
  E(x) er de eksterne omkostninger 
  x   er produktionsniveauet 
 
Da der i denne stiliserede fremstilling er tale om et matematisk maksimeringsproblem, kan den maksimale samfunds-
økonomiske nettoindtjening findes hvor: 
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Indsættes (1) i (2) fås: 
 

0=
∂
∂−

∂
∂−

∂
∂

�
�

�
�

�

�
 <=> 

�
�

�
�

�

�

∂
∂+

∂
∂=

∂
∂

   (3) 

 
Det vil sige, at den samfundsøkonomiske nettoindtjening maksimeres ved det produktionsniveau, hvor den marginale 
samfundsøkonomiske gevinst (dQ) er lig de marginale samfundsøkonomiske omkostninger (dC+dE). Dette er også hvad 
der i økonomisk litteratur kaldes first best situationen. 
  
Som nævnt indledningsvis, vil producenterne i den uregulerede økonomi ikke inkludere de eksterne omkostninger i de-
res produktionsbeslutninger. Tages dette i betragtning i formel (3), findes det privatøkonomisk optimale produktionsni-
veau hvor: 
 

�
�

�

�

∂
∂=

∂
∂

     (4) 

 
Med de givne forudsætninger fremgår det, at produktionsomfanget vil afvige fra det samfundsøkonomisk optimale, så-
fremt dE/dx er forskellig fra 0. Det ses også, at hvis der er tale om en negativ eksternalitet (dE/dx < 0) vil det privatøko-
nomisk optimale produktionsomfang overstige det samfundsøkonomisk optimale, medens det forholder sig omvendt 
såfremt dE/dx >0. Det vil sige, at i situationen, hvor dE/dx er forskellig fra nul, er der behov for offentlig regulering med 
henblik på at korrigere for det velfærdstab, som følger af forskellen mellem den samfunds- og privatøkonomisk optimale 
produktion. 
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velfærdsøkonomiske priser må sædvanligvis betragtes som en ab-
strakt situation, idet priserne som regel kun er kendt for få eksternali-
teter (se f.eks. Møller, 1996). Derfor har praktisk miljø- og naturpolitik 
hidtil taget udgangspunkt i politisk fastsatte målsætninger på grund-
lag af fysisk/biologisk viden, og i forlængelse heraf følger omkost-
ningseffektivitets-analysen, som har til formål at afdække den om-
kostningseffektive strategi, for opnåelse af et givet miljø- og naturpo-
litisk mål. Forskellen i den velfærdsøkonomiske analyse ved first best- 
og second best-tilgangen er illustreret i tabel 2.1. 

Tabel 2.1. Frist best- og second best-analysen 

 First best-analyse Second best-analyse 
Mål Økonomisk optimalitet (efficiens) Omkostningseffektivitet 
Metode Cost-Benefit analyse Omkostningsminimering i forhold til et 

fastsat mål 
Effekter på markedsomsatte goder Indgår i monetære enheder Indgår i monetære enheder 
Effekter på ikke-markedsomsatte 
goder (eksternaliteter) 

Indgår i monetære enheder Effekt på målsætningen samt afledte 
miljøeffekter opgøres kvantitativt. Som 
minimum bør effekterne beskrives 
verbalt. Afledte effekter indgår så vidt 
muligt i monetære enheder 

 

Omkostningseffektivitetsanalysen er bl.a. beskrevet i Baumoll & Oa-
tes (1988) og er også blevet et af de grundlæggende OECD-
principper. Omkostningseffektivitetstilgangen går under betegnelsen 
second best-situationen i økonomisk litteratur, og refererer ligesom 
first best-tilgangen til det grundlæggende velfærdsøkomomiske mål 
om at få mest muligt nytte ud af samfundets aktiviteter, under hen-
syntagen til, at der kun er begrænsede ressourcer til rådighed. I den 
velfærdsøkonomiske omkostningseffektivitetsanalyse har prissæt-
ning af eksternaliteter dog også en væsentlig rolle, idet effekterne på 
andre eksternaliteter, end den som er det primære mål for regulerin-
gen, så vidt muligt skal indgå i analysen, på lige for med de mar-
kedsomsatte omkostninger og gevinster (Møller et al., 2000). Hvor 
dette ikke er muligt, anbefales det, at de som minimum beskrives 
kvalitativt. 

Medens omkostningseffektivitet bør opfattes som et teknisk eller 
upolitisk effektivitetskriterium, er spørgsmålet om, hvem der skal 
bære omkostningerne ved reguleringen, politisk. Der findes ingen 
stringent reference til økonomisk teori, som underbygger, hvorvidt 
polluter-pays- eller provider-gets-princippet skal anvendes i forskellige 
reguleringssituationer. For eksempel er det et politisk valg, om ud-
gangspunktet for reguleringen i vores eksempel skal være, at en 
landmand har ret til at dyrke sin jord, som han vil, og derfor skal 
kompenseres for de positive eksternaliteter der opstår ved at omlæg-
ge til vedvarende græs (provider-gets-princippet), eller om samfundet 
har ret til at kræve denne omlægning uden kompensation (polluter-
pays-princippet). Diskussionen er således nært tilknyttet spørgsmålet 
om ejendomsrettigheder. 
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3� Målsætninger, styringsmidler og 
ønskede effekter 

I dette kapitel redegøres for den årsags/virkningskæde, som den 
miljøøkonomiske analyse af natur- og miljøpolitiske styringsmidler 
tager udgangspunkt i. Udgangspunktet er sammenhængen mellem 
målsætninger, styringsmidler, handlinger og effekter, idet alle disse 
komponenter i en sammenhæng er afgørende for, om den iværksatte 
politikindsats bliver omkostningseffektiv. 

I den miljøøkonomiske styringsmiddelanalyse opereres med tre cen-
trale agenter: 

• miljøet, eksempelvis et bestemt landskab karakteriseret ved en 
given drift og tilstand, 

• den offentlige myndighed som formulerer og konkretiserer politi-
ske målsætninger for miljøets tilstand, implementerer styrings-
midler, kontrollerer styringsmål og iværksætter eventuelle sank-
tioner, samt 

• aktøren, f.eks. en landmand, hvis handlinger påvirkes af sty-
ringsmidlet, med det formål at opnå myndighedens politiske mål-
sætninger for miljøets tilstand. 

Selve reguleringssituationen omfatter en række begreber som f.eks. 
politiske målsætninger, styringsmål, styringsmidler, aktørhandlinger, 
kontrol- og aktørsanktioner, samt effekter. Sammenhængene mellem 
disse er skitseret i figur 3.1, idet de enkelte begreber, og sammen-
hængen mellem disse, omtales i de følgende afsnit. 

Målsætninger og styringsmål 
I kasse 1 til venstre i figuren starter den offentlige myndighed med at 
formulere de overordnede politiske målsætninger for miljøtilstanden. 
De overordnede mål omsættes dernæst til konkrete (operationelle) 
mål, benævnt styringsmål i figurens kasse 2. De overordnede målsæt-
ninger repræsenterer (eller bør repræsentere) de naturgoder, som 
samfundet grundlæggende finder værdifulde, og som ønskes "pro-
duceret" med henblik på en nytteforøgelse for nuværende og fremti-
dige generationer, medens styringsmål er operationelle tilpasninger 
heraf. Et eksempel er en overordnet målsætning om beskyttelse af 
eksisterende overdrev, medens et operationelt styringsmål kunne 
være regler for driften af disse. 

Styringsmidler 
Kasse 2 omfatter det styringsmiddel, som myndigheden anvender til 
at realisere de overordnede, politiske målsætninger. Styringsmidlet 
omfatter, foruden et egentligt incitamentskabende element (f.eks. et 
tilskud), et operationelt styringsmål, en kontrolindsats samt mulig-
heder for sanktioner overfor aktørerne. Styringsmål kan gælde i for-
hold til aktørens handlinger og/eller i forhold til naturtilstanden, 
medens sanktionen kan være en bøde, en afgift eller krav om tilbage-
betaling af tilskud, der udløses, såfremt aktøren ikke lever op til et 
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nærmere specificeret styringsmål. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Figur 3.1. Årsagsvirkningskæden i den miljøøkonomiske styringsmiddelanalyse 
 

Et eksempel på et styringsmiddel, i forhold til ovennævnte sty-
ringsmål, kunne være et tilskud ved aftaler om omlægning af arealer 
til afgræsset vedvarende græsmark, koblet med en sanktion i form af 
tilskudstilbagebetaling ved overtrædelse af aftalen (kasse 2a), samt et 
periodisk tilsyn (kasse 2b). Kombinationen af et verificerbart krav 
som udløser en sanktion, hvis det overskrides, kan motivere aktøren 
til at ændre handlinger (kasse 3). 

Aktørens handlinger  
Aktørens muligheder for valg af handlinger (kasse 3) som respons på 
det implementerede styringsmiddel og de konkrete styringsmålsæt-
ninger kan i nogle tilfælde være meget snævre. Dette vil være tilfæl-
det ved absolutte styringsmidler, f.eks. ved fredning og §3-ud-
pegninger. Andre styringsmidler kan levne mere fleksibilitet til aktø-
ren, f.eks. ved indgåelse af aftaler og kontrakter mellem myndigheder 
og landmænd om græsning af halvkulturarealer, eller tilskud til 
plantning af levende hegn. Fleksibiliteten skyldes, at landmanden 
kan undlade at indgå aftalen, eller han kan indgå aftalen og derefter 
selv bestemmer om afgræsningen skal ske med køer, får eller lignen-
de. 

Effekter 
Effekten på naturtilstanden (kasse 4), herunder produktionen af de 
naturgoder som de politiske målsætninger sigter mod, opstår som en 
kombination af aktørernes handlinger og andre påvirkninger. De 
andre påvirkninger kan være kendte, som f.eks. jordtype, hydrologi 
og driftshistorie, eller stokastiske – dvs. forhold uden for aktørernes 
og myndighedernes kontrol – som f.eks. klimavariationer (kasse 5). 

Øvrige rammebe-
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Styringsmidler og sikkerhed for målopfyldelse 
De naturgoder der er indarbejdet i målsætningen for den førte politik, 
kan karakteriseres ved, om de er observerbare og verificerbare. Ved 
observerbar forstås, at tilvejebringelsen af godet kan observeres eller 
måles entydigt. Såfremt et mål både skal være observerbart og verifi-
cerbart kræves det tillige, at der blandt fagfolk ikke vil være nævne-
værdig uenighed om tilstandsvurderingen – dvs. at både tilvejebrin-
gelsen og kvaliteten af godet kan måles objektivt. Et eksempel på en 
verificerbar egenskab er tilstedeværelsen af plantearter, der kende-
tegner et bestemt type overdrev, idet der dog typisk vil være en stor 
tidsmæssig forskel mellem handlinger og effekter. Et andet eksempel 
på en verificerbar egenskab er, at et landskab er lysåbent. Ofte er 
værdifulde egenskaber imidlertid blot det man kalder observerbare, 
dvs. at den enkelte fagmand, f.eks. den tilsynsførende myndighed, 
kan foretage en rimelig sikker og konsistent vurdering af, om godet 
er forefindende eller under udvikling, selv om denne er subjektiv i 
den forstand, at andre fagfolk kan nå til et andet resultat. Et eksempel 
herpå er et areals karakter; f.eks. et overdrev. Endelig kan nogle 
egenskaber endog være svære at observere med rimelig sikkerhed, 
f.eks. arealets næringsstatus/eutrofieringsgrad. 

Øvrige rammebetingelser 
Som figuren viser, fungerer de naturpolitiske styringsmidler ikke i et 
tomrum, men i et samspil med markedsbetingelser samt øvrig sek-
tor-, miljø- og økonomisk politik. Det komplekse samspil mellem de 
naturpolitiske styringsmidler og de øvrige rammebetingelser medfø-
rer en usikkerhed vedrørende, hvilken tilpasning aktørerne foretager, 
specielt over tid. Derfor opstår ofte også en vis usikkerhed vedrøren-
de opfyldelsen af målsætningerne, fordi ændringer i de øvrige ram-
mebetingelser kan indtræffe uden hensyntagen til opfyldelsen af de 
specifikke naturmålsætninger. 

Typisk opfattes betydningen af andre relevante politikker samt ud-
viklingen på de internationale markeder som mere eller mindre ek-
sogent givet, forstået således, at de ikke fuldt kan styres i regi af den 
iværksatte regulering. Derimod er der mulighed for delvis integrati-
on af de forskellige politikker, ved at der skabes sammenhæng mel-
lem f.eks. miljø- og sektorpolitik, så et styringsmiddel indenfor f.eks. 
landbrugspolitikken indrettes således, at det ikke modvirker incita-
menterne i naturpolitikken. Endvidere kan reguleringen gøres dy-
namisk for derved at opveje eventuelle negative effekter på politik-
kens omkostningseffektivitet af ændringer i de markedsgivne forhold 
(se Hasler & Schou, 2000 for en nærmere diskussion heraf). 
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4� Omkostningseffektiv regulering 

For at sikrer omkostningseffektivitet i reguleringen bør styringsmål 
og styringsmidler vælges udfra en række etablerede kriterier hentet 
fra faglitteraturen. Et ekstra hensyn – afvejningen mellem præcision i 
målspecifikationen (effektivitet) og omkostningsminimering - syntes 
dog i særlig grad relevant i forhold til naturpolitikken, og behandles 
derfor mere indgående i næste afsnit. De øvrige kriterier behandles 
mere kortfattet i afsnit 4.2. 

4.1� Miljømæssig præcision og 
omkostningsminimering 

Et første skridt mod omkostningseffektivitet er sikringen af den rigtige 
balance mellem ønsket om at opfylde den overordnede målsætning 
så præcist som muligt, og ønsket om at minimere omkostningerne 
ved reguleringen (omkostningsminimering). Således vil en meget 
præcis målsætning, som eksempelvis er rettet mod at etablere en be-
stemt tilstand på en bestemt lokalitet, være dyrere at opnå end en 
med knap så præcise krav til lokalitet eller tilstand. Er det afgørende 
at netop denne lokalitet beskyttes, eller kunne en rimelig tilfredsstil-
lelse af det overordnede mål opnås ved blot at sikre, at en af flere 
mulige lokalitet af denne type blev beskyttet? Eksemplet nedenfor 
illustrerer at målsætningernes detaljeringsgrad kan have stor betyd-
ning for reguleringsomkostningerne, og at denne grundlæggende 
afvejning derfor kan være ganske vigtig. 

Et eksempel 
Mulighederne for omkostningsbesparelser i forbindelse med valg af 
målsætning og styringsmiddel er naturligvis afhængige af variatio-
nen i indtjening mellem forskellige agenter (i det følgende er land-
bruget brugt som eksempel). Dette kommer bl.a. til udtryk, hvor 
samme miljø- og naturmål kan opnås på to forskellige arealer til for-
skellige omkostninger, eller hvor driften af et areal kan udføres til 
forskellige omkostninger af forskellige landmænd. Undersøgelser fra 
bl.a. fra Statens Jordbrugs- og Fiskeriøkonomiske Institut (SJFI, 2000) 
og Landbrugets Rådgivningscenter (LR, 2000) dokumenterer, at der 
er betydelige forskelle i de enkelte producenters udbytter og indtje-
ning, hvilket understøtter relevansen af hensynet til omkostningsmi-
nimerende egenskaber ved valg af styringsmiddel. Af væsentlige 
faktorer for forskelle i indtjening - og dermed indtjeningstab ved re-
gulering - kan nævnes: naturgivne forudsætninger (jordtype, klima), 
produktionens sammensætning (afgrødesammensætning, husdyr-
hold), stordriftsfordele, samt ikke mindst driftslederens evner. Disse 
faktorer vil i varierende grad være bestemmende for variationen i 
indtjening for stort set alle erhverv (aktører) af relevans for naturpoli-
tikken. 

I forskningsprojektet ARLAS er der foretaget en modelberegning af 
indtjeningen på samtlige landbrugsbedrifter i kommunerne Bjerring-
bro og Hvorslev til brug for scenarieanalyser af forskellige ændringer 
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i landbrugets arealanvendelse. Et af de analyserede scenarier omfat-
ter marginalisering af driften på landbrugsjord, således at driften på 
alle lavbundsjorder, JB 1 og JB 2 jorder samt jorder med en hældning 
på mere end 6 procent ekstensiveres, omfattende i alt 4.400 ha ud af 
et samlet landbrugsareal i studieområdet på 31.900 ha (Schou & 
Abildtrup, 2001). 

I figur 4.1 er omkostningerne ved ophør med landbrugsdrift på de 
potentielle marginaljordsarealer opgjort som velfærdsøkonomisk 
jordrente pr. ha i 1997-priser. Det skal bemærkes, at opgørelsen kun 
omfatter værdien af markedsomsatte goder. Ved analysen er det an-
taget, at der etableres ekstensiv ammekoproduktion på arealerne ef-
ter ekstensivering. De anførte omkostninger er således nettoomkost-
ninger beregnet som forskellen i jordrenten ved ammekoproduktion 
og den hidtidige. 

Figur 4.1. Nettoomkostning opgjort i velfærdsøkonomisk jordrente pr. ha marginaljord for alle berørte 
bedrifter. Kilde: Schou & Abildtrup, 2001. 

 

Det vægtede gennemsnitlige tab af velfærdsøkonomisk jordrente pr. 
ha marginaljord pr. år er ca. 4.800 kr., men som det ses, er der en be-
tydelig variation omkring dette gennemsnit. Således har 46 af bedrif-
terne en jordrente over gennemsnittet, medens de resterende 141 be-
drifter ligger under. 55 bedrifter har en årlig velfærdsøkonomisk om-
kostning på under 2.500 kr. pr. ha marginaljord pr. år. Det skal be-
mærkes, at det velfærdsøkonomiske tab ikke er sammenligneligt med 
eksisterende støttesatser. 

Den betydelige spredning i jordrenten illustrerer potentialet for om-
kostningebesparelser ved valg af mål og virkemidler i miljø- og na-
turpolitikken, som er afhængigt af ønsket om målrettet regulering. Til 
illustration af dette er gennemført to scenarieberegninger for bedrif-
terne i studieområdet med potentiel marginaljord, hvor det antages, 
at 550 ha marginaljord udtages af produktion. Ved begge scenarier 
udtages jorden på grundlag af en omkostningsminimerings-strategi – 
dvs. det er forudsat, at det anvendte styringsmiddel fører til omkost-
ningsminimering – men i scenarie 1 indgår alle potentielle marginal-
jordsarealer, medens kun bedrifter med marginaljordsarealer, som er 
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større end 20 ha, indgår i scenarie 2. Resultaterne er vist i tabel 4.1. 

Tabel 4.1. To strategier for marginalisering af landbrugsjord; Illustreret ved studieområdet i 
Bjerringbro/Hvorslev. 

  
Scenario 1 

550 ha marginaljord udvalgt blandt alle 
potentielle marginaljorder 

 
Scenario 2 

550 ha marginaljord udvalgt blandt 
potentielle marginaljorder >20ha 

 
Marginaljord i alt1) 

 
547 ha 

 
552 ha 

Antal marginaljordsarealer 31 13 
Gns. størrelse på marginaljordsarealer 17,6 ha 42,5 ha 
   
Tabt velfærdsøkonomisk jordrente   
     Årlige omkostninger   
        I alt  825.000 kr./år 1.036.000 kr./år 
        Gns. pr. ha marginaljord 1.500 kr./ha/år 1.900 kr./ha/år 
     Nutidsværdi v. diskonteringsrente på 3%   
        I alt 27,5 mio. kr. 34,5 mio. kr. 
        Gns. pr. ha marginaljord 50.000 kr./ha 63.300 kr./ha 

1) Forskellen i det samlede areal med marginaljord i de to scenarier skyldes, at bedrifterne antages at 
indgår i scenariet med hele deres potentielle marginaljordsareal. Kilde: Egne beregninger. 

 

Det ses, at de samlede omkostninger er ca. 25 procent højere i scena-
rie 2 end i scenarie 1. Dette skyldes, at målsætningen er mere restrik-
tiv i scenarie 2, hvorfor det samlede potentielle marginaljordsareal – 
og dermed muligheden for fleksibilitet ved udvælgelse af arealerne - 
er mindre. Omvendt er marginaljordsarealet fordelt på mindre end 
halvt så mange lokaliteter i scenarie 2 sammenlignet med scenarie 1, 
og tilsvarende er det gennemsnitlige areal for de enkelte marginal-
jordslokaliteter ca. 2,5 gange større. Meromkostningen ved at fordob-
le størrelsen af de enkelte marginaljordslokaliteter er således ca. 25 
procent eller 13.000 kr. pr. ha, opgjort som nutidsværdien af den tabte 
jordrente fra landbrugsproduktion ved en forrentning på 3 procent. 

Ved analysen er der ikke taget eksplicit stilling til konkret anvendelse 
af styringsmiddel, idet det blot er antaget, at de 550 ha er udvalgt 
inden for det potentielle marginaljordsareal med henblik på at mini-
mere jordrentetabet. For at følge den tidligere anvendte terminologi 
vedr. omkostningseffektivitet er det antaget, at der anvendes et om-
kostningsminimerende styringsmiddel (f.eks. auktion eller licitation) 
til opnåelse af en målsætning med forholdsvis store frihedsgrader. 
Frihedsgraderne er dog mindre i scenarie 2 end i scenarie 1, hvilket 
også afspejler sig i en højere velfærdsøkonomisk omkostning i dette 
scenarie. 

Eksemplet illustrerer, at det typisk er forbundet med en forøgelse af 
reguleringsomkostningerne, såfremt antallet af krav der knytter sig til 
de opstillede miljømål øges. Naturpolitikken har i sin praksis en ’bot-
tom up’-tilgang, der ofte giver et mere konkret og detaljeret ud-
gangspunkt for målsætningsfastlæggelsen. Derfor kan det - måske i 
særlig grad på dette område - være relevant at overveje, om de na-
turmæssige benefits ved meget detaljerede målsætninger altid står 
mål med omkostningerne. I boks 2 er principperne for opgørelse af 
reguleringsomkostningerne præsenteret. 
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Boks 2. Opgørelse af reguleringsomkostninger  
 
I det viste eksempel (tabel 4.1) er omkostningerne ved ekstensivering af landbrugsdriften opgjort som de velfærdsøko-
nomiske omkostninger i form af reduceret jordrente fra landbrugsproduktionen. Dette svarer til alternativomkostningerne 
ved ekstensiveringen. Helt grundlæggende bør alle produkter samt forbruget af alle ressourcer, som har en værdi i alter-
nativ anvendelse, således indgå i opgørelsen af reguleringens omkostninger. Dette er i Møller et al. (2000) beskrevet 
som: ”de økonomiske konsekvenser omfatter goder, som omsættes på et marked og dermed har en markedspris”, og 
efterfølgende inddeles de forskellige typer af omkostninger i grupperne: markedsomsatte goder; produktionsfaktorer; 
råstoffer; øvrige markedsomsatte producerede goder og råvarer. Foruden jordrentetabet vil der i praktiske projekter eller 
reguleringer ofte også være tale om omkostninger i forbindelse med projektering, finansiering, implementering og evalue-
ring (også kaldet transaktions- og administrationsomkostninger), og disse bør indgå i de velfærdsøkonomiske analyser 
på lige fod med det øvrige ressourceforbrug (se også DØR, 2000). Dette kræver dog, at der er klarhed om omfanget af 
disse aktiviteter, dvs. at der foreligger en fuld ”projektbeskrivelse” for den praktiske udformning af reguleringen, hvilket 
sjældent er tilfældet ved mere hypotetiske scenarieberegninger. 
 
Foruden effekterne på de markedsomsatte goder, omfatter den velfærdsøkonomiske omkostningseffektivitetsanalyse 
principielt også en monetær opgørelse af de afledte effekter på andre miljø- og naturgoder end de, som er målet for 
reguleringen. En værdisætning af disse afledte eksternaliteter kræver to forudsætninger opfyldt. Først skal effekterne 
være kvantitativt velbeskrevne på grundlag af naturvidenskabelige studier, og dernæst skal der foreligge relevante pris-
sætningsstudier, som kan anvendes til den monetære opgørelse, f.eks. i form af såkaldt benefit-transfer (se Dubgaard et 
al. (2001) og Schou og Birr-Pedersen (2005) for et eksempel herpå). Hvis der ikke et tilstrækkeligt solidt grundlag til 
værdisætning af miljø- og natureffekterne, bør der som minimum foretages en kvalitativ beskrivelse af disse. 
 
Foruden de velfærdsøkonomiske analyser, som har til formål at belyse konsekvenserne for samfundets nytte/forbrugs-
muligheder af en given ændring eller regulering, vil det også være relevant at gennemføre en analyse af de budgetøko-
nomiske konsekvenser (Møller op cit.). De budgetøkonomiske omkostninger omfatter en pengestrømsanalyse baseret 
på markedspriser, som viser de økonomiske konsekvenser for offentlige finanser, virksomheder og for husholdninger. 
Dette betyder, at nationale fiskale omfordelinger (f.eks. kompensationer, skatter og afgiftsprovenuer) er inkluderet i den 
budgetøkonomiske analyse i modsætning til i den velfærdsøkonomiske. Den budgetøkonomiske analyse omfatter såle-
des de fordelingsvirkninger, som ofte tillægges en væsentlig betydning ved politikudformningen. Igen skal det her påpe-
ges, at ligesom ved opgørelse af de velfærdsøkonomiske omkostninger kræves der en nøje beskrivelse af reguleringens 
praktiske udformning, såfremt andre omkostninger end de direkte produktionsrelaterede kan beregnes. 
 
Sidst skal de nationaløkonomiske effekter omtales. Disse omfatter – som navnet antyder – effekterne på centrale natio-
naløkonomiske størrelser som BNP, beskæftigelse og betalingsbalance. Disse har primært relevans i forbindelse med 
analyser af tiltag, som har virkninger udover, hvad der kan betegnes som marginale, dvs. hvor ændringerne har konse-
kvenser for ressourceudnyttelsen på sektor eller nationalt niveau, og således må forventes at påvirke de relative priser 
med deraf afledte effekter på produktionsomfanget og –strukturen. 
 
I forbindelse med en miljøøkonomisk vurdering af forskellige styringsmidlers omkostningseffektivitet, er det de velfærds-
økonomiske effekter som er centrale, idet de er sammenlignelige med de benefits i form af det ændrede udbud af natur- 
og miljøgoder, som reguleringen frembringer. Dette understreger samtidigt begrænsningen i den miljøøkonomiske 
analyses bidrag til beslutningsgrundlaget, idet både budget- og nationaløkonomiske effekter, samt andre ”ikke-
økonomiske effekter”, såsom etiske overvejelser om lighed og retfærdighed ved reguleringen, ofte spiller væsentligt ind 
ved beslutningstagningen.  

 

4.2� Kriterier for valg af styringsmidler 

I tillæg til den grundlæggende afvejning af miljømæssig præcision og 
omkostninger kan der opstilles kriterier for vurdering af de anvendte 
styringsmidler. Med udgangspunkt i OECD’s anbefalinger (OECD, 
1999; Latazc-Lohmann, 2001; se også Hansen et al. (2001) for et ek-
sempel på anvendelse i en dansk sammenhæng og f.eks. Baumol & 
Oates (1988) for en gennemgang af teorigrundlaget) kan der opstilles 
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følgende fire kriterier for styringsmiddelvalget: 
 

• Målretning, dvs. styringsmålet bør være så tæt på de overordnede 
målsætninger som muligt. 

• Fleksibilitet, dvs. at aktørernes muligheder for valg af handlinger 
gøres så fleksible som muligt. 

• Gennemskuelighed, dvs. at styringsmålenes effekter kan opgøres, 
evalueres og kontrolleres så klart og entydigt som muligt. 

• Sikkerhed, dvs. at der er sikkerhed for at miljømålene opnås. 

Disse kriterier kan som oftest ikke opfyldes fuldt og på samme tid, 
men må afvejes i den enkelte reguleringssituation. Dette uddybes i 
det følgende. 

Målretning og fleksibilitet  
Det er væsentligt for omkostningseffektiviteten at styringsmidler 
målrettes præcist mod de værdifulde naturgoder. Hermed øges chan-
cen for effektiv målopfyldelse, idet aktørerne får signaler om præcist, 
hvilke ændringer eller tilstande som ønskes realiseret. Endvidere er 
det vigtigt at aktøren gives stor fleksibilitet mht. hvilke handlinger 
der anvendes til at nå målet, for derved at give ham mulighed for at 
minimere sine omkostninger. 

I denne sammenhæng er det vigtigt, at de overordnede politiske mål 
har en entydig sammenhæng med de konkrete styringsmål. Hvis de 
konkrete styringsmål afviger fra de overordnede mål kan der opstår 
behov for detaljerede, supplerende krav og anvisninger i forhold til 
aktørernes tilpasningsmuligheder, hvilket står i modsætning til krite-
riet om fleksibilitet samt øger behovet for kontrol af aktørens hand-
linger. Begge forhold fører til, at reguleringens omkostninger øges. 

Gennemskuelighed 
Gennemskuelige og klare styringsmål er vigtigt for omkostningsef-
fektiviteten af to grunde. For det første fordi usikkerhed kan opleves 
som en belastning for både aktør og myndighed, hvilket i sig selv 
øger reguleringsomkostningerne. For det andet er det ved en række 
styringsmidler nødvendigt, at styringsmål er verificerbare (fx således 
at det ikke bliver uoverkommeligt at bevise, at en overtrædelse har 
fundet sted). Dette gælder fx i forhold til regler og normer, hvor over-
trædelser skal kunne bevises, før sanktioner (bøder m.v.) kan effektu-
eres. Dermed kan der opstå en konflikt i forhold til målretningskrite-
riet, idet opstilling af verificerbare styringsmål kan betyde, at afstan-
den til de overordnede miljømålsætninger må øges. 

Der er dog flere muligheder for at opbløde verificerbarhedskravet 
ved passende valg af styringsmiddel:  

• Hvis et ansvarsforhold er svært at påvise (verificere), kan bevis-
byrden placeres hos aktøren ved at bruge tilskud som styrings-
middel (kun når aktøren har bevist overholdelse af tilskudskrite-
rierne udløses tilskuddet). Dette kan dog være problematisk, så-
fremt der er stor tidsforskydning mellem handlinger og effekter. 

• Endvidere kan verificerbarhedskravet helt undværes i forbindelse 
med en aftale/kontrakt, hvis denne gøres tidsbegrænset eller op-
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sigelig fra myndighedens side. 

Sikkerhed 
I de tilfælde hvor egenskaber ved et areal/lokalitet eller en art er 
unikke, er stor sikkerhed for deres beskyttelse afgørende for omkost-
ningsaeffektiviteten. I sådanne tilfælde er sikkerheden for, at målet 
bliver opfyldt altafgørende, medens omkostningerne herved er min-
dre betydende (det er ikke altid værd at risikere at skade den unikke 
naturværdi for at opnå en - i forhold hertil - mindre omkostningsbe-
sparelse). Disse forhold kan illustreres med figur 4.2, som inddeler 
målsætningerne efter indsatsen på naturforvaltningsområdet i tre 
kategorier afhængigt af, hvilke krav der er til sikkerheden for at spe-
cifikke handlinger udføres. Det afhænger af hvor specifikt godet er, 
og af hvor følsomt det er for påvirkninger udefra. 
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Figur 4.2. Naturgoder og behovet for sikkerhed 
 

Niveau et omfatter naturgoder knyttet til irreversible processer, 
egenskaber eller karakteristika, hvor ændringer er uacceptable for 
den nuværende og/eller fremtidige generationer, dvs. hvor der kræ-
ves stor sikkerhed for at en specifik tilstand opretholdes. Et eksempel 
er bevarelse af et bestemt overdrev med en registreret lang, ekstensiv 
driftshistorie. Et sådan naturgode kan også beskrives som unikt eller 
kritisk naturkapital (jf. DØR, 2000), forstået således, at det ikke kan 
flyttes eller substitueres ved etablering af et nyt, og at det vil medføre 
et meget stort velfærdstab at miste det. 

Niveau to omfatter naturgoder med karakteristika og kvaliteter, der 
er forholdsvis udbredte men alligevel specifikke for bestemte lokali-
teter og/eller produktionsformer (handlinger). Dette kan eksempel-
vis gælde for eksisterende halvkulturarealer eller ved etablering af 
nye halvkulturarealer (f.eks. strandenge), hvis kvalitet er afhængig af 
såvel jordbund, hydrologi og græsningstryk, eller ved etablering af 
større faunakorridorer. Denne type gode kan i et vist omfang me-
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ningsfuldt nyetableres eller indgå i substitution med andre naturgo-
der (f.eks. skovrejsning vs. etablering af halvkulturarealer) såfremt 
det sker, hvor de naturgivne forudsætninger er til stede. 

Niveau tre omfatter naturgoder der ikke er knyttet til et bestemt sted 
eller produktion, f.eks. åbne græslandskaber, småbiotoper, læhegn, 
osv. Disse naturgoder kan ligeledes meningsfuldt nyetableres eller 
indgå i substitution med andre naturgoder. 

I figur 4.2 er disse kategorier sat ind i en ramme der eksemplificerer 
niveauerne i forhold til landbrugslandskabet. Pyramideformen indi-
kerer at den første kategori fylder mindst arealmæssigt, mens katego-
ri 2 og 3 knytter sig til større dele af landskabet. Det, der adskiller de 
3 kategorier i sammenhæng med valg af målsætning og styringsmid-
del, er behovet for at formulere politikken i form af absolutte krav, 
idet dette falder fra niveau 1 til 3, medens muligheden for at gennem-
føre en fleksibel regulering tilsvarende stiger. 

Udgiftsminimering og konkurrence 
Endelig er det ofte et selvstændigt kriterium, at de anvendte sty-
ringsmidler ikke belaster de offentlige budgetter unødigt. Dette må 
ikke forveksles med omkostningseffektitet. For eksempel vil faste 
tilskud normalt give anledning til en omkostningseffektiv fordeling 
af naturindsatsen – men som regel også til overkompensation (infor-
mationsrente) og dermed højere offentlige udgifter end strengt nød-
vendigt. Overkompensation er en overførsel af forbrugsmuligheder 
fra skatteborgene til de landmænd, der udfører naturproduktion og 
den udgør derfor ikke en egentlig samfundsmæssig omkostning. Der 
kan dog være både fordelings- og skattepolitiske grunde til at ønske 
overkompensationen reduceret mest muligt. Dette kan ske ved f.eks. 
at sikre konkurrence mellem aktører gennem aftaler/licitation, frem 
for at anvende ensartede faste tilskud. 
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5� Analyse af konkrete styringsmidler 

5.1� Udgangspunktet for analysen 

I dette kapitel foretages en generel beskrivelse af de enkelte sty-
ringsmidlers udformning og egenskaber med hensyn til omkost-
ningsminimering. Der gives også eksempler på danske og udenland-
ske erfaringer med styringsmidlerne. Denne analyse følges i kapitel 6 
af en samlet vurdering de enkelte styringsmidler i forhold til deres 
omkostningseffektivitets-egenskaber ved regulering af problemstil-
linger, der knytter sig til de tre typer af naturgoder omtalt i forrige 
kapitel: 

1) unikke naturgoder;  

2) karakteristiske naturgoder og  

3) generelle naturgoder. 

De konkrete styringsmidler til naturforvaltning, som behandles i 
denne analyse, omfatter: 

Regelbaserede styringsmidler 
• Absolutte begrænsninger, f.eks. fredning 
• Tids- og arealmæssige begrænsninger 
• Områdeudpegninger 

Fleksible styringsmidler 
• Tilskud og subsidier; f.eks. MVJ-tilskud og tilskud til naturforvalt-

ning 
• Forhandlede kontrakter og auktioner og licitationsordninger 
• Kobling af forskellige virkemidler, f.eks. frivillige aftaler med til-

skud (som MVJ-ordningerne) eller Cross-Compliance 

Da der som nævnt i kapitel 2 grundlæggende vil være omkostnings-
effektivitets-gevinster ved at anvende fleksible incitamentbaserede 
styringsmidler sammenlignet med regelstyring, er vægten i fremstil-
lingen lagt på diskussionen af potentialer og begrænsninger ved den-
ne form for styringsmidler. Denne vægtning indebærer, at der kan 
være fordele ved regelstyring, som ikke er medtaget i denne fremstil-
ling, som bunder i andre hensyn og kriterier end de, der er anvendt i 
denne analyse. 

5.2� Regelbaserede styringsmidler 

Regelstyring udføres med styringsmidler, der sikrer, at styringsmåle-
ne bliver gennemført, givet effektiv kontrol og håndhævelse. I den 
tværministerielle redegørelse vedr. miljøpolitikkens økonomiske for-
dele og omkostninger (Finansministeriet, 2001) anvendes begrebet 
administrativ regulering om denne form for styringsmidler. 
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Absolutte begrænsninger 
Disse styringsmidler omfatter bevarelse af bestemte arealer eller na-
turelementer i deres eksisterende tilstand, men kan også omfatte be-
skyttelse af enkeltarter. Eksempler på absolutte begrænsninger er 
fredning og §3-udpegninger, samt fredningsbestemmelserne i jagtlo-
ven. Disse styringsmidler er målrettede og gennemskuelige. Der læg-
ges ikke op til omkostningsminimering ved anvendelse af styrings-
midlet, idet der typisk overvejende fokuseres på natur/miljømæssig 
målopfyldelse. Absolutte begrænsninger giver således en stor sikker-
hed for at målet nås, og afhængigt af målsætningen er der gode mu-
ligheder for kontrol og sanktioner. De er dog ikke specielt fleksible, 
og der er ikke konkurrence mellem forskellige udbydere af naturgo-
der. Dog kan der opnås en vis fleksibilitet i sammenhæng med an-
vendelse af jordfordeling etc. 

På grund af de ringe egenskaber med hensyn til fleksibilitet er abso-
lutte begrænsninger ikke omkostningseffektive ved generel anven-
delse. Derimod vil de være omkostningseffektive til beskyttelse af 
naturgoder, hvor sikkerhed for målopfyldelsen tillægges stor vægt i 
forhold til omkostningerne, hvilket er tilfældet for unikke naturgo-
der. 

Tids- og arealmæssige begrænsninger 
I praktisk forvaltning skelnes der typisk ikke specifikt mellem abso-
lutte begrænsninger og tids- og arealmæssige begrænsninger. Set i 
sammenhæng med analysen af styringsmidler, er der dog den væ-
sentlige forskel, at førstnævnte sigter mod en absolut beskyttelse af 
præcist definerede naturgoder, medens tids- og arealmæssige be-
grænsninger sigter mod en mere generel beskyttelse. Hverken abso-
lutte eller tids- og arealmæssige begrænsninger er fleksible styrings-
midler, men de absolutte begrænsninger opfattes her som mere mål-
rettede og dermed mere effektive end tids- og arealmæssige be-
grænsninger. 

I visse sammenhænge kan tids- og arealmæssige begrænsninger være 
effektive som styringsmiddel. Et eksempel på en kombineret tids- og 
arealmæssig begrænsning er forbud mod færdsel i et bestemt område 
i ynglesæsonen med henblik på, at beskytte følsomme fugle eller pat-
tedyr. Forbud mod udbringning af husdyrgødning i vintermåneder-
ne er et eksempel på en rent tidsmæssig begrænsning. Tids- og are-
almæssige begrænsninger kan således være meget specifikke og rettet 
mod beskyttelsen af et bestemt område eller art, som det er tilfældet 
med specifikke adgangsforbud, eller de kan være mere generelle, 
som f.eks. forbudet mod udbringning af husdyrgødning i vinterhalv-
året. Jo mere generelle begrænsningerne er, desto sværere vil det væ-
re at forbinde dem med styringsmålet, og des mindre effektive vil de 
være. 

Områdeudpegninger 
Denne type regelregulering omfatter f.eks. zonebestemmelser og kan 
tjene flere formål:  

• Planlægning af den generelle udvikling i araelanvendelsen (by, 
land, erhverv, mm) 

• Beskytte områder hvor særlige hensyn er påkrævet, f.eks. følsom-
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me naturområder og drikkevandsområder 
• Skabe sammenhængende landskabelige ændringer, f.eks. økologi-

ske spredningskorridorer eller landskabskarakteristika  
• Give grundlag for prioritering i situationer, hvor der er for få øko-

nomiske ressourcer til at iværksætte tiltag generelt 

Denne type områdeudpegninger er et hyppigt anvendt styringsmid-
del i form af udpegninger, som følge af dansk lovgivning, samt i sti-
gende grad for at opfylde målsætninger i EU, f.eks. Natura 2000 og 
drikkevandsdirektivet. Effektiviteten af områdeudpegninger afhæn-
ger af de krav eller forpligtigelser, som er knyttet til dem samt natur-
ligvis realiseringen af disse. Ligesom for de tids- og arealmæssige 
begrænsninger er det derfor vanskeligt at give et generelt udsagn om 
deres effektivitet, udover at denne vil reduceres, jo mere områdeud-
pegningerne har karakter af rammeplaner uden konkret reference til 
konkrete naturgoder. Derimod vil disse planer ofte indeholde en vis 
fleksibilitet og dermed kunne muliggøre en vis hensyntagen til om-
kostningsminimering. 

5.3� Fleksible styringsmidler 

Tilskud 
Både i Danmark og i andre lande anvendes tilskud hyppigt som sty-
ringsmiddel i naturpolitikken, f.eks. i de MiljøVenlige Jordbrugsfor-
anstaltninger (MVJ), Naturforvaltningsmidlerne og den forrige revi-
sion af Landdistriktsprogrammet. 

For at deltage i et tilskudsprogram, vil aktøren normalt kræve, at til-
skuddet mindst modsvarer jordrentetabet, som han oplever ved at 
tilslutte sig ordningen. Desuden vil aktøren ofte have en optionsvær-
di, som mistes ved tilslutning til ordningen, og som skal tillægges 
jordrentetabet (se Pilegaard & Schou, 1997). Faste tilskud sikrer, at 
kun landmænd med tilpasningsomkostninger under tilskudssatsen 
tilslutter sig ordningen, og styringsmidlet kan derfor være omkost-
ningsminimerende, hvis styringsmål i øvrigt er gennemskuelige og 
målrettet. Derimod er der en udpræget risiko for overkompensation, 
hvis landmændenes jordrentetab varierer meget (som det var tilfæl-
det i eksemplet fra forrige kapitel). Derved kan faste tilskud medføre 
en betydelig ekstra belastning af de offentlige udgifter og dermed af 
skattesystemet og fordelingspolitikken. 

Tilskud kan være fleksible, men gennemskueligheden afhænger af 
informationsindsatsen. Kontrolmulighederne er afhængig af, hvilke 
styringsmål der skal opnås, men der er, som nævnt, mulighed for at 
vende bevisbyrden, så det er aktørerne selv, der skal verificere at en 
handling er udført. 

Auktioner og forhandlede kontrakter 
Auktioner og forhandlede kontrakter kan have fordele både i forhold 
til omkostningseffektivitet og i forhold til belastningen af de offentli-
ge udgifter (overkompensation). 

Den væsentlige fordel ved auktioner er, at overkompensationen kan 
reduceres ved anvendelse af forhandlede kontrakter eller auktioner 
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samtidigt med at de velfærdsøkonomiske omkostninger minimeres, 
idet der introduceres konkurrence mellem aktørerne. Den normale 
fremgangsmåde er, at der afholdes en auktion, hvor potentielle ud-
bydere afgiver bud på, hvad de kræver for at levere et nærmere spe-
cificeret naturgode. Myndighederne opstiller, ligesom ved tilskud, 
evt. i samarbejde med relevante aktører, de mål, der skal opfyldes 
ved kontrakterne. Ligeledes stilles de krav, der skal opfyldes ved 
indgåelse af kontrakterne, f.eks. til husdyrtryk, gødskning, afgræs-
ning, sprøjtning, dræning osv. Derefter kan aftaler træffes med ud-
byderne, idet der foretages en afvejning mellem omkostninger og 
målopfyldelse for hver enkelt aftale. Foruden omkostningsniveauet 
vil andre kriterier for valg af aftaler kunne spille ind; dyrkningshisto-
rie, alderen på arealet, tidshorisont for aftalen og sammenhæng med 
landskabet i øvrigt. I udgangssituationen er der mange måder at lave 
en auktion på, jf. boks 3 om principper og boks 4 om erfaringer fra 
USA og England. 

Boks 3. Auktionssystemer 
 
Der findes flere former for auktionssystemer, som overordnet kan inddeles i åbne og lukkede auktioner. I de åbne 
auktioner kan deltagerne ændre deres bud løbende i erkendelse af andre deltageres bud. I de lukkede auktioner 
byder deltagerne uden at kende de andres bud med sikkerhed. De lukkede bud vil være de relevante i sammen-
hæng med naturforvaltning svarende til det, der kendes fra licitationsordninger. 
 
Indenfor de lukkede bud er der forskellige former, f.eks. den engelske auktion, der er velkendt fra kunstauktioner 
Auktionarius annoncerer en maksimal pris for et miljøgode, som det offentlige ønsker at en eller flere landmænd 
skal producere, hvorefter de deltagende landmænd annoncerer stadigt faldende priser, som de vil udbyde miljøgo-
det til, indtil der kun er en byder tilbage. Den hollandske auktion, der kendes fra bl.a. bogudsalg, foregår på sin vis 
omvendt. Her er det den offentlige myndighed der annoncerer alle budene. Auktionarius starter med at annoncere 
en meget lav pris, som det offentlige vil betale for et givet miljøgode. Til denne pris forventer auktionarius ikke at 
nogen vil slå til, så herefter hæves prisen indtil en eller flere bydele annoncerer, at den pris vil de gerne levere na-
turgodet til. Herefter udvælges så eventuelt en eller flere af udbyderne. 
 
I sammenhæng med naturforvaltning kan en sådan auktion foregå ved, at det offentlige annoncerer at de efterspør-
ger udbydere af et eller flere naturgoder, f.eks. drift af vedvarende græsarealer, offentlig adgang hertil osv., evt. 
med en række specifikationer. Herefter får landmænd så muligheden for at indsende bud på, hvad de kræver for at 
levere dette, hvorefter de(n) der kræver mindst får lov til at reducere anvendelsen til den pris, de(n) har opgivet. Evt. 
kan vinderen af auktionen modtage et andet beløb, end hvad han selv har krævet, hvilket kan modvirke strategiske 
bud. De forskellige former for auktioner kan varieres efter behov gennem nærmere auktionsdesign (Baneth, 1994). 
Den offentlige myndighed kan f.eks. annoncere en pris, som er den højeste man vil acceptere for tilvejebringelse af 
naturgodet. Af andre muligheder kan nævnes, at auktionens tidsperspektiv kan varieres, der kan skabes mulighed 
for, at aftalen kan annulleres før egentligt udløb, der kan opkræves et deltagergebyr af varierende størrelse og 
endelig kan prisen på naturgodet eksempelvis defineres som afhængig af budene og målopfyldelsen. I det sidste 
tilfælde kan man forestille sig den mulighed, hvor det tilskud, som landmanden modtager, er udregnet som et væg-
tet gennemsnit af hans bud og et tilskudsbeløb, der repræsenterer de politiske præferencer for de forskellige natur-
goder. 

�
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Boks 4. Empiriske erfaringer med auktioner 
 
Både engelske og amerikanske ordninger til naturbeskyttelse i relation til landbrugsdrift er baseret på auktioner. I 
tilknytning til analyser af disse ordninger eksisterer der en ekstensiv litteratur vedrørende auktionsformer appliceret 
på landbruget (jf. Latatz-Lohman, 1997, Latatz-Lohman & van der Hamsvoort, 1998; Hodge, 1991; Vukina et al., 
2000; Abiltrup, 1999). Inden for generel auktionsteori findes en omfattende litteratur (jf. Klemperer, 1999). 
 
I CRP programmet, som er beskrevet af bl.a. Vukina et al (2000), og som har gennemgået ganske store ændringer 
siden starten i 1985, bliver der givet kompenserende tilskud til landmænd for handlinger som f.eks. plantning af 
træer, miljøvenlig dyrkning af græs, etc. I 1985 var programmets målsætning reduktion af erosion, hvor formålet 
med programmet var at motivere landmænd til at tage erosionsudsatte arealer ud af intensiv produktion. Kriterierne 
for at vinde et bud i auktionerne var dels at arealerne skulle være beliggende i en erosionsudsat zone, og dels at 
budet var under et på forhånd fastsat niveau pr ha. Fra 1990 er målsætningerne udvidet til også at omfatte vandmil-
jøkvalitet, fra 1996 også biodiversitet. Aftaleperioden er 15-20 år. Auktionerne baseres på miljøpoints og bud fra 
landmændene, dvs. de byder deres reservationspris for deltagelse i ordningerne pr ha, og miljøpoints beregnes 
som en sum af de forskellige typer der kan indgås aftale om (index). Fra 1996 er dette index kendt for landmænde-
ne (Vukina et al, 2000). I rangeringen kombineres miljøindeks og bud. Et problem i programmet er at landmændene 
har lært den øvre grænse for budene at kende gennem erfaring, og derfor tenderer budene mod at ligge på dette 
niveau. Hvad deltagelsen angår, har programmet været meget succesfuldt, idet målet var 16-18 mill. ha. under 
aftale, og i 1995 var der 15 mill. ha under aftale. 
 
Det engelske system indgår i the Countryside Stewardship Programme (CSP) (Hodge 1991, Hanley et al 1996, 
DGVI Kommissionen 1998, Hanley et al 1998). CSP er et af de større programmer i England (Hanley, 1998), og har 
til formål at beskytte natur- og landskabshensyn i det åbne land (the “wider countryside”). Programmet bygger på et 
pointsystem for kvaliteten af f.eks. hedearealer og græsarealer, og kontrakter er udliciteret (Hodge, 1994). Kom-
pensationen ydes i form af faste tilskud, og landmændene kan byde ind med omfang og kvalitet af de specifikke 
naturgoder. Denne form for auktion er målrettet, da det kun er på forhånd specificerede naturgoder som kan indgå i 
auktionen, og samtidigt er der en øvre grænse for udbetalingerne, idet tilskuddene er faste. 

 

Det Økonomiske Råd (DØR, 2000) anbefaler i Vismandsrapporten fra 
efteråret 2000, at bortauktionere kontrakter om f.eks. naturvenlig drift 
af offentligt ejede græsarealer, idet auktionsprincippet vil medføre, at 
der opstår et marked og hermed en markedspris, som afspejler de 
omkostninger, der er forbundet med at levere naturgodet. Herved 
minimeres de velfærdsøkonomiske omkostninger samt overkompen-
sationen, ligesom eventuel manglende deltagelse på grund af for lavt 
satte tilskud undgås. 

Ideen om at anvende licitationspricipper og auktioner for at forhindre 
disse problemer i forbindelse med natur- og landskabsforvaltning er 
ikke ny. I forbindelse med Miljøministeriets Marginaljords-
undersøgelse fra 1986/97, blev anvendelsen af licitation nævnt i for-
bindelse med forvaltningsaftaler. Muligheden er ligeledes nævnt i 
Miljøministeriets Naturplejebog (Miljøministeriet, 1993). Endvidere 
har der været et forsøgsarbejde med auktioner i tilknytning til Land-
distriktsprogrammet frem til 2005. 

Auktioner har været genstand for mange analyser indenfor den in-
ternationale miljøøkonomiske litteratur, hvor der tages udgangs-
punkt i forholdet mellem regulator og den regulerede (principal-
agent-forholdet). Baneth (1994) fremhæver, at auktioner har en række 
positive egenskaber ved miljøregulering og foreslår, at grønne aukti-
oner helt erstatter andre reguleringsregimer i de tilfælde, hvor det 
ikke er nødvendigt med fuldstændige forbud. Latacz-Lohmann & 
Van der Hamsvoort (1998) når frem til lignende konklusioner, og 
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fremhæver, at auktioner er specielt velegnede til at håndtere den 
usikkerhed, der karakteriserer fremskaffelsen af miljø- og naturgoder 
i forhold til almindelig varetransaktion på markedet. Det skyldes at 
auktioner er en markedslignende institution, der præsenterer miljø-
goderne på en måde, som modsvarer det egentlige varemarked. De 
relevante tjenester og foranstaltningerne får på denne måde en pris, 
som gør dem sammenlignelige med andre markedsomsatte varer, 
hvorved det bliver muligt at lade dem indgå i prioriteringsgrundla-
get. 

En i nogle sammenhænge væsentlig ulempe ved disse frivillige ord-
ninger er, at frivillighedselementet reducerer sikkerheden for, at en 
given lokalitet opnår beskyttelse. Dette kan betyde, at auktions/aftale 
systemer ikke er velegnede i forhold til unikke naturværdier, idet de 
dog kan komme på tale f.eks. i forbindelse med udlicitering af drift af 
offentligt ejede unikke naturlokaliteter. 

En anden muligvis væsentlig ulempe ved at udlicitere via auktions-
formen er transaktionsomkostningerne. Transaktionsomkostningerne 
omfatter bl.a. omkostningerne ved at indhente information, afgive 
bud (evt. i flere omgange) og forhandling, samt omkostningerne for-
bundet med kontrol. Når aktørerne lærer systemet at kende, kan 
transaktionsomkostningerne reduceres. Omvendt reduceres konkur-
renceaspektet, fordi budene vil have en tendens til at gå mod det 
grænsebeløb, som erfaringen fra tidligere licitationer viser. Dette kan 
specielt være et problem, når det drejer sig om goder, hvor den of-
fentlige myndighed ikke har et godt sammenligningsgrundlag for 
den pris, der bliver forlangt. Strukturdirektoratet har igangsat et de-
monstrationsprojekt vedr. auktioner af kvælstofkontrakter. Projektet 
udføres i 1999-2001 af Landbrugets Rådgivningscenter, og erfaringer 
fra dette projekt samt de udenlandske erfaringer med auktioner (se 
også boks 3) kan vise sig værdifulde for evt. videre anvendelser af 
dette styringsmiddel. 

Cross-compliance og afgifter 
"Cross-compliance" henviser generelt til en politik, hvor modtagere af 
offentlig støtte skal levere en modydelse i form af et veldefineret mil-
jø- eller naturgode (jf. Kjeldahl et al, 1995). Ideen er hentet fra den 
amerikanske landbrugspolitik, hvor den enkelte landmands mulig-
heder for at opnå landbrugsstøtte i perioder har været betinget af 
bl.a. miljøinitiativer på bedriftsniveau. I Danmark omtales Cross-
Compliance typisk som miljøbetinget landbrugsstøtte. 

Cross-Compliance indebærer - ligesom ved alle øvrige styringsmidler 
- specifikation af krav til, hvilke naturgoder der skal produceres, kon-
trolforanstaltninger, straf ved overtrædelse mv. Cross-Compliance 
kan i forhold til eksisterende støtteordninger gennemføres på mange 
måder. En mulighed er, at udbetalingen af eksisterende tilskud – eller 
dele af denne – gøres betinget af, at landmanden udover sin mar-
kedsomsatte produktion, også leverer en række miljø- og naturgoder, 
f.eks. defineret som en "basisnatur" (jf. Slangen, 1997). Denne type 
Cross-Compliance kaldes red tricket Cross-Compliance ("stokkemeto-
den") og har principielt samme incitamentegenskaber som en afgift. 
En anden mulighed er, at landmanden tildeles ekstra støtte, såfremt 
hans produktion er tilrettelagt, så den tilvejebringer ekstra natur- og 
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miljøgoder. Denne type kaldes green ticket Cross-Compliance ("gule-
rodsmetoden") og har principielt samme incitamentegenskaber som 
et tilskud. 

Cross-Compliance kan økonomisk set næppe betegnes som et selv-
stændigt styringsmiddel som følge af lighedspunkterne med afgifter 
og tilskud. I en politisk, administrativ og fiskal sammenhæng, samt 
set i forhold til begrebet mulitfunktionelt landbrug, som netop sigter på, 
at inddrage landbrugets produktion af natur- og miljøgoder (positive 
som negative) i forbindelse med eksempelvis EUs landbrugsstøtte-
ordninger, synes Cross-Compliance at kunne blive central. 

I det følgende kapitel opsummeres analysen af styringsmidlerne, idet 
deres omkostningseffektivitets-egenskaber i forhold til tilvejebringel-
se af forskellige typer naturgoder evalueres. 
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6� Samlet vurdering af 
styringsmidlerne 

Det miljøøkonomiske udgangspunkt 
Det helt overordnede udgangspunkt for den økonomiske analyse af 
miljø- og naturpolitiske styringsmidler er forudsætningen om, at po-
litikken skal tilrettelægges således, at det velfærdsøkonomiske udbyt-
te af samfundets aktiviteter bliver størst muligt under hensyntagen 
til, at der kun er en begrænset mængde ressourcer til rådighed. 

Sammenhængen mellem produktion samt miljø og natur beskrives i 
den miljøøkonomiske analyse således, at de enkelte sektorers aktivi-
teter fører til produktion af en række markedsomsatte goder, men 
samtidigt giver anledning til en række eksternaliteter, dvs. et bidrag 
til den samfundsmæssige nytte, som ikke omsættes på et marked og 
derfor ikke er prissat. Da eksternaliteterne ikke er markedsomsatte, 
indgår de ikke i producenternes privatøkonomiske omkostningsfunk-
tion. Derfor vil produktionen i den uregulerede økonomi føre til en 
velfærdsforringelse, idet det privatøkonomisk optimale produktions-
omfang vil afvige fra det samfundsøkonomisk optimale. 

Naturgoder dannes i et samspil mellem biologiske, hydrologiske og 
andre naturgivne forudsætninger samt menneskelige aktiviteter, som 
f.eks. landbrugsdrift. Fordi natur- og landskabskvaliteter til dels er 
stedbundne, kan de ikke altid meningsfuldt genskabes et ”andet” 
sted – dvs. være genstand for substitution. Dette udgangspunkt præ-
ger de naturpolitiske målsætninger i Danmark og adskiller i nogen 
grad naturpolitikken fra miljøpolitikken, hvor der opereres med for-
holdsvis generelle målsætninger. Denne forskel har væsentlig betyd-
ning for valg af styringsmiddel og for reguleringsomkostningerne. 
Således vil kriteriet vedr. fleksibilitet normalt kunne gives høj priori-
tet ved valg af styringsmidler i forhold miljøreguleringen af landbru-
get (f.eks. reduktion af pesticidanvendelsen), idet det typisk ikke er 
afgørende præcist hvor sprøjtemiddelbelastningen reduceres. Der-
med bliver det muligt at anvende fleksible styringsmidler, der sikrer 
at indsatsen sker, hvor det er billigst ud fra et samfundsøkonomisk 
synspunkt. 

I denne analyse af styringsmidler i naturpolitikken, er udgangspunk-
tet mere komplekst, idet det i nogle tilfælde er helt afgørende at opnå 
sikkerhed for, at en bestemt lokalitet beskyttes. Det er derfor nød-
vendigt at skelne mellem forskellige naturgoder alt efter, hvilken 
vægt de enkelte omkostningseffektivitets kriterier bør have i den 
samlede vurdering. Da de enkelte styringsmidlers styrkeprofil end-
videre varierer med de fire omkostningseffektivitetskriterier (målret-
ning, fleksibilitet, gennemskuelighed og sikkerhed), vil det omkost-
ningseffektive styringsmiddel afhænge af naturgodets karakteristika. 

Her opsummeres først styringsmidlernes relative styrke i forhold til 
de fire kriterier, hvorefter der foretages en opdeling efter typer af 
naturgoder, idet styringsmidlernes omkostningseffektivitet vurderes 
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i forhold hertil. 

Vurdering af styringsmidler i forhold til de anvendte kriterier 
Baseret på gennemgangen ovenfor er styringsmidlerne vurderet i 
forhold til kriterierne: målretning, fleksibilitet, gennemskuelighed og 
sikkerhed for beskyttelse. Potentialet for målretning er i al væsentlig-
hed afledt af styringsmidlets krav til gennemskuelighed. Store krav 
til gennemskuelighed (f.eks. verificerbarhed) vil ofte nødvendiggøre, 
at der må gås på kompromis med målretning mod de overordnede 
målsætninger, når der fastlægges styringsmål. Gennemgående har de 
økonomiske styringsmidler et større potentiale for fleksibilitet end 
regelstyring, men samtidig også en mindre sikkerhed for, at en given 
lokalitet opnår beskyttelse. Blandt de økonomiske styringsmidler 
udmærker tilskud og navnlig auktioner og aftaler sig ved, at mulig-
gøre en større grad af målretning, fordi kravet til gennemskuelighed 
kan reduceres, idet der kan være en direkte dialog mellem den regu-
lerende myndighed og aktørerne. 

Valg af styringsmiddel på baggrund af naturgodernes karakteristika  
I dette arbejde er anvendt en opdeling af naturgoder i tre grupper 
omfattende  

1) unikke naturgoder;  

2) karakteristiske naturgoder; 

3) generelle naturgoder. 

Gruppe 1 omfatter goder knyttet til konkrete lokaliteter, som der vil 
være et meget stort velfærdstab ved at miste og derfor typisk ikke 
kan substitueres med andre goder – dvs. goder, der kræver en abso-
lut beskyttelse, hvorfor sikkerhedskriteriet er afgørende ved valg af 
styringsmiddel. Gruppe 2 omfatter karakteristiske naturgoder knyttet 
til bestemte naturbetingelser og/eller produktionsformer, og som 
derfor under givne betingelser kan nyetableres eller indgå i substitu-
tion med andre goder (f.eks. skovrejsning vs. etablering af halvkul-
turarealer). En hvis grad af sikkerhed for beskyttelse af bestemte lo-
kaliteter er vigtig, men der er mulighed for at tage et vist hensyn til 
fleksibilitetskriteriet. Den tredje gruppe omfatter generelle naturgo-
der, der ikke er knyttet til et bestemt sted eller produktion, og som 
derfor kan nyetableres eller indgå i substitution med andre goder. 
Grundet de gode substitutionsmuligheder er sikkerhed for beskyttel-
se af en given lokalitet underordnet, og fleksibilitet kan gives højeste 
prioritet. 

De tre ovennævnte karakteristika for naturgoderne er illustreret i 
figur 6.1, som er en viderebearbejdning af figur 4.2, idet valg af sty-
ringsmiddel (højre side af figuren) er relateret til de styringsmål 
(midt) og vigtigste vurderingskriterier ved valg af styringsmiddel 
(venstre side). Pyramideformen indikerer, at de unikke naturgoder, 
der kræver absolut beskyttelse, fylder arealmæssigt mindst, medens 
de karakteristiske og generelle vurderes at have en væsentlig større 
udbredelse. Figuren viser således, hvilke styringsmidler der vurderes 
at være mest egnede til tilvejebringelse af de forskellige grupper af 
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naturgoder. 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Figur 6.1. Naturgoder, vurderingskriterier og styringsmidler 
 

Vedrørende unikke naturgoder vil de absolutte styringsmidler være 
effektive, f.eks. implementeret via fredning, §3-udpegning, offentlig 
erhvervelse eller lignende. I visse tilfælde vil tids- og arealmæssige 
begrænsninger også være effektive, f.eks. ved beskyttelse mod færd-
sel i yngleperioden på arealer med truede arter. Disse styringsmidler 
vil, forudsat en effektiv håndhævelse, sikre en absolut beskyttelse. 
Idet der er tale om goder med meget høj velfærdsøkonomisk værdi, 
er styringsmidlernes omkostningsminimerende egenskaber ikke det 
væsentligste kriterium for beskyttelsen af denne type goder, så længe 
de ikke har et omfang, hvor omkostningerne ved beskyttelsen nød-
vendiggør en prioritering af indsatsen. Derfor vurderes de absolutte 
styringsmidler at være det omkostningseffektive styringsmiddel i 
forhold til at beskytte unikke naturgoder. 

Det er dog muligt at opnå omkostningsreduktioner ved at udlicitere 
selve driften af arealerne i form af aftaler med aktører, der kan tilve-
jebringe den ønskede kvalitet af naturgodet, f.eks. ekstensiv afgræs-
ning af overdrev. Det vil sige, at omkostningerne ved driften kan mi-
nimeres på grundlag af en licitation, hvortil landmænd eller andre 
aktører (f.eks. private græsningslaug) giver bud på deres omkostnin-
ger (eller deres villighed til at betale forpagtningsafgift) ved at foreta-
ge en i udbudsmaterialet nærmere beskrevet drift af arealet. Det af-
gørende er, at selv om denne form for naturgoder kræver absolut 
beskyttelse, kan de omkostningsminimerende egenskaber ved flek-
sible styringsmidler alligevel anvendes ved tilrettelæggelsen af drif-
ten af arealet. 

For de karakteristiske naturgoder vurderes auktions- og licitationsord-
ningerne at være de mest omkostningseffektive, idet de muliggør 
målretning af indsatsen der, hvor effekten er størst i forhold til om-
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kostningerne. Dette skyldes, at ordningerne kan målrettes gennem 
udbudsbetingelserne, samtidigt med at der etableres et marked for 
udbud af de ønskede naturgoder. Tilsvarende kunne gøre sig gæl-
dende for effektiviteten af tilskud, cross-compliance og afgifter, så-
fremt der kan opstilles systemer, som baseres på de samme kriterier 
som auktionsordningerne. Hvorvidt dette er muligt, er nok tvivlsomt. 

Auktioner og licitationer samt cross-compliance og afgifter vurderes 
ligeledes at have de bedste omkostningseffektivitets-egenskaber, når 
der gælder tilvejebringelse af generelle naturgoder. Igen synes erfarin-
gerne at tale for, at auktioner udgør det mest realistiske styringsmid-
del, men her skal det bemærkes, at ved meget omfattende ordninger 
– dvs. ordninger som omfatter mange aktører, som eksempelvis 
læplantningsordningen – kan de administrative omkostninger ved 
gennemførsel af auktioner tale for anvendelse af et mere enkelt sty-
ringsmiddel, som f.eks. faste tilskud eller cross-compliance. Ved disse 
styringsmidler vil der dog være en overkompensation som følge af, at 
reguleringen ikke fuldt afspejler den enkelte aktørs tilpasningsom-
kostninger, hvilket ikke forventes at forekomme i samme grad ved 
auktioner. Endvidere stilles der størrer krav til styringsmålets gen-
nemskuelighed, hvorved mulighederne for målretning formindskes. 
Valget af styringsmiddel bør derfor bero på en konkret analyse af de 
samlede omkostninger ved de relevante alternativer. 

Som konklusion på vurderingen af styringsmidlerne kan det fastslås, 
at mere rigide styringsmidler vil være bedst egnet, hvis produktionen 
af naturgodet er specifik i forhold til tid og sted, og godet kræver en 
absolut beskyttelse. Omvendt vil et fleksibelt styringsmiddel være 
velegnet ved produktion eller beskyttelse af karakteristiske eller ge-
nerelle naturgoder, som ikke er forbundet med absolutte beskyttel-
sesbehov. Der bør dog som udgangspunkt altid gøres overvejelser 
om mulighederne for at introducere fleksibilitet ved realiseringen af 
alle typer af naturmålsætninger - også de der relaterer sig til unikke 
naturgoder. Et eksempel er muligheden for at udlicitere driften inden 
for præcist definerede betingelser, for derved at minimere omkost-
ningerne ved bevarelse af et unikt naturgode. Et andet eksempel er 
muligheden for gennem kontrakter/udlicitering, at slække på kravet 
om objektivt verificerbare styringsmål, hvorved muligheden for at 
benytte mere naturtro styringsmål øges. 

Endelig bør vigtigheden af den rigtige indplacering af et givet natur-
gode i figuren understreges. Som antydet i kapitel 4.1, kan den fleksi-
bilitet, der må gives afkald på, når et naturgode flyttes op i pyrami-
den, medføre en betydelig forøgelse af reguleringsomkostningerne, 
hvorfor karakteristikken har væsentlig betydning for prioriteringerne 
i naturpolitikken. 

Behovet for viden 
I forlængelse af anbefalingen om i højere grad at basere dele af natur-
politikken på auktions- og licitationsordninger, er der et væsentligt 
behov for en vidensopbygning, dels ved en styrkelse af den empirisk 
baserede forskningsindsats i Danmark, og dels ved iværksættelse af 
pilotprojekter til afprøvning af de administrativt/tekniske aspekter 
ved implementering af denne type styringsmidler. Behovet knytter 
sig især til anvendelsen af auktionssystemer ved ændringer i land-
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brugets arealanvendelse, f.eks. omlægning fra omdrift til skov eller 
halvkulturarealer, samt anvendelsen af licitationsordninger ved etab-
lering af driften på offentligt ejede arealer. Empiriske analyser af 
transaktionsomkostninger ved forskellige typer af regulering er man-
gelfulde i både dansk og udenlandsk forskning, og bør derfor have 
en væsentlig vægt. 

Sidst skal behovet for identifikation af unikke naturgoder understre-
ges, idet disse har en afgørende betydning for prioriteringerne i na-
turpolitikken samt for valg af styringsmidler. 

Indsatsen bør sigte mod en kvantitativ komparativ analyse af regule-
ringsomkostninger samt gevinster ved forskellige styringsmidler, 
herunder risikoen for strategisk handling fra aktørerne. Desuden bør 
mulighederne for at målrette styringsmidlerne, i forhold til tilveje-
bringelse af nærmere definerede naturgoder, belyses. Der er således 
behov for en betydelig miljøøkonomisk indsats i tværfagligt regi med 
vægt på empirisk analyse og vidensopbygning. 
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Nærværende rapport blev udarbejdet i sommeren 2001 for Wilhelm-
udvalget, som led i udvalgets arbejde med at forberede en hand-
lingsplan for biologisk mangfoldighed. Formålet med udredningen er 
at give en ramme for analyse af omkostningseffektiviteten af forskel-
lige styringsmidler, som kan tænkes anvendt i naturpolitikken. Som 
grundlag for analysen er naturgoderne, som er målet for den førte 
politik, inddelt i tre kategorier: 1) unikke naturgoder, 2) karakteristi-
ske naturgoder og 3) generelle naturgoder der generelt kan indgå i 
substitution med andre naturgoder. Det konkluderes, at mere rigide 
styringsmidler (fx fredning) vil være bedst egnet, hvis naturgodet er 
unikt og kræver en absolut beskyttelse. Omvendt vil et fleksibelt sty-
ringsmiddel (fx auktioner eller tilskud) være velegnet i relation til 
karakteristiske og generelle naturgoder uden et absolut beskyttelses-
behov.  
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