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Forord

Neerverende rapport blev udarbejdet i sommeren 2001 for Wilhelm-
udvalget, som led i udvalgets arbejde med at forberede en hand-
lingsplan for biologisk mangfoldighed. Formalet med udredningen er
at give en ramme for analyse af omkostningseffektiviteten af forskel-
lige styringsmidler, som kan teenkes anvendt i naturpolitikken. Rap-
porten har hidtil veeret tilgeengelig pa Skov- og Naturstyrelsens
hjemmeside, men har ikke veeret publiceret i DMU-regi. Da der gene-
relt er en stor interesse for viden om tankegangen bag miljoekono-
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. Saledes 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 Miljeunder-
sogelser, Berit Hasler, som pa tidspunktet for arbejdets udfersel var
ansat pd Amternes og Kommunernes Forskningsinstitut, Lars Gaarn
Hansen, Amternes og Kommunernes Forskningsinstitut. Jergen Birk
Mortensen fra Kebenhavns Universitet og Jorn Jensen fra Skov- og
Naturstyrelsen har givet faglige bemaerkninger til rapporten. Alle
synspunkter tilkendegivet i rapporten er naturligvis forfatternes an-
svar alene.



Sammenfatning

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

1) unikke naturgoder, som det vil veere forbundet med en betydeligt
velfeerdstab at miste, og derfor ikke kan indga i substitution med
andre naturgoder,

2) karakteristiske naturgoder, der er forholdsvis udbredte og kan
indga i substitution med andre naturgoder, safremt de naturgivne
forudseetninger er til stede, og

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

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

Der ber som udgangspunkt altid geres overvejelser om muligheder-
ne for at introducere fleksibilitet ved realiseringen af alle typer af
naturmalsaetninger - ogsa de der relaterer sig til unikke naturgoder.
Et eksempel er muligheden for at udlicitere driften af et beskyttet
areal inden for preecist 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 ma gives af-
kald pa, nar et naturgode kategoriseres som unikt frem for karakteri-
stisk eller generelt, kan medfere en betydelig forogelse af regule-
ringsomkostningerne, og nedvendigheden heraf ma derfor afvejes i
forhold til omkostningerne. Derfor er en tveerfaglig afklaring af krite-
rierne for karakterisering af forskellige naturgoder afgerende i sam-
menheeng med prioritering inden for naturpolitikken.



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.



1 Indledning

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

Der er saledes alene tale om en kvalitativ analyse, som bade fokuserer
pa at introducere de centrale begreber til forstdelse af den ekonomi-
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 sdledes generel
karakter, men er sa vidt muligt suppleret med eksempler, idet etable-
ring /beskyttelse af halvkulturarealer i landbruget er brugt som gen-
nemgaende eksempel.

Udredningen indledes med et kapitel, som sammenfatter principper-
ne i den miljeekonomiske analyse af styringsmidler. Dette omfatter
beskrivelse af first best-regulering, dvs. en regulering hvor alle ekster-
naliteter indgdr i moneteere storrelser i beslutningsgrundlaget, samt
beskrivelse af second best-regulering, som indebeerer omkostningsmi-
nimering i forhold til pd forhdnd politisk fastlagte mal. I kapitel 3
beskrives arsags/virkningskaeden, som den miljeskonomiske analyse
af natur- og miljepolitiske styringsmidler tager udgangspunkt i, om-
fattende: malseetning; styringsmidler; handlinger og effekter. Desu-
den gives en diskussion af aspekterne vedrerende verificerbare og
observerbare drsags/virknings-sammenheenge i relation til valg af
styringsmiddel.

I kapitel 4 redegeres for principperne i omkostningseffektiv regulering
med seerlig veegt pa den afvejning, mellem onsket om miljomaessig
preecision og omkostningsminimerende regulering, som implicit lig-
ger i begrebet “omkostningseffektiv”. Herefter folger en preesentation
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 gennemgas hvilke
styringsmider, som pa grundlag af den gennemferte analyse, vurde-
res egnede i relation til opndelse af malseetninger knyttet til forskelli-
ge typer naturgoder.



2 Principperne i den miljegkonomiske
analyse

2.1 Det skonomiske reguleringsproblem

Det helt overordnede udgangspunkt for den skonomiske analyse af
milje- og naturpolitiske styringsmidler er forudseetningen om, at po-
litikken skal tilretteleegges saledes, at det velfeerdsekonomiske udbyt-
te af samfundets aktiviteter bliver sterst muligt under hensyntagen
til, at der kun er en begraenset meengde ressourcer til radighed.

Sammenheaengen mellem produktion samt miljg og natur beskrives i
den miljeokonomiske analyse sdledes, at de enkelte sektorers aktivi-
teter forer til produktion af en reekke markedsomsatte goder, men
samtidig giver de anledning til en reekke eksternaliteter, dvs. et bi-
drag til den samfundsmaeessige nytte, som ikke omseettes pa et mar-
ked og derfor ikke er prissat. Da eksternaliteterne ikke er markeds-
omsatte, indgar de ikke i producenternes privatekonomiske omkost-
ningsfunktion. Derfor vil produktionen i den uregulerede skonomi
fore til en velfeerdsforringelse, idet det privatekonomisk optimale
produktionsomfang vil afvige fra det samfundsgkonomisk optimale
(se ogsd boks 1).

Et eksempel pd en driftsform der forer til eksternaliteter, er drift af
vedvarende graesmarker, herunder halvkulturarealer som f.eks.
overdrev og enge. Afgreesning af vedvarende greesmarker anses for
at fore til en (fra et biologisk synspunkt) rig flora sammenlignet med
intensive greesningssystemer samt omdrifts- og brakarealer. Dermed
kan denne driftsform siges at veere forbundet med en positiv ekster-
nalitet i form af "floraproduktionen". Opgorelse af denne eksternalitet
ber i en velfeerdsekonomisk sammenhaeng inkluderes i det ekonomi-
ske resultat af driften sammen med det direkte okonomiske resultat
af de markedsomsatte aktiviteter.

Sterrelsen af den positive eksternalitet vil dog veere atheengig af bade
naturgivne forhold ("naturpotentialet”) og den konkrete drift, herun-
der bl.a. greesningstryk, gedskning og tilskudsfodring. Samtidigt vil
anvendelsen af arealet til graesning kunne fore til andre (mindre
kvantificerbare) eksternaliteter i form af landslabseffekter, gleeden
ved at se dyr i landskabet, effekter pa vandmiljeet, mv.

Antages det, at det valgte eksempel netto forer til positive eksternali-
teter betyder det, at omfanget af denne driftsform vil veere mindre
end det samfundsekonomisk optimale, safremt omfanget af aktivite-
ten alene bestemmes af dens privatekonomiske resultat. I regi af den
okonomiske teori taler dette for, at der bor iveerksaettes offentlig re-
gulering, som gger omfanget af aktiviteten (f.eks. arealet med eksten-
siv greesning) og dermed omfanget af eksternaliteten. Modsat ger sig
geeldende for aktiviteter som netto forer til negative eksternaliteter.
Malet for den offentlige regulering, i form af foregelse eller begraens-
ning af eksternaliteten, skal indrettes saledes, at de marginale gevin-



ster er lig med de marginale omkostninger, jf. boks 1.

Boks 1. Det gkonomiske reguleringsproblem

Sammenhzaengen mellem den privat- og samfundsgkonomiske optimale produktion kan illustreres i falgende lille model,
inspireret af Pearce & Turner (1990). Set fra et samfundsgkonomisk synspunkt er malet at maksimere den velfeerdsgko-
nomiske nettovaerdi af produktionen [V(x)], hvilket er vist i formel (1):

max V(x) =Q(x)-C(x)— E(x) (1)

mht. x

hvor Q(x) er produktionsveerdien,
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-
okonomiske nettoindtjening findes hvor:

a

Pl ®

Indseettes (1) i (2) fas:

00 dC OE
- <=> —=—+— (3)

ox oJx ox ox Odx Ox

Det vil sige, at den samfundsgkonomiske nettoindtjening maksimeres ved det produktionsniveau, hvor den marginale
samfundsgkonomiske gevinst (dQ) er lig de marginale samfundsgkonomiske omkostninger (dC+dE). Dette er ogsa hvad
der i gkonomisk litteratur kaldes first best situationen.

Som naevnt indledningsvis, vil producenterne i den uregulerede gkonomi ikke inkludere de eksterne omkostninger i de-
res produktionsbeslutninger. Tages dette i betragtning i formel (3), findes det privatzkonomisk optimale produktionsni-
veau hvor:

90 9C
90 _dC (@)
ox  ox

Med de givne forudsaetninger fremgar det, at produktionsomfanget vil afvige fra det samfundsgkonomisk optimale, sa-
fremt dE/dx er forskellig fra 0. Det ses ogsd, at hvis der er tale om en negativ eksternalitet (dE/dx < 0) vil det privatgko-
nomisk optimale produktionsomfang overstige det samfundsgkonomisk optimale, medens det forholder sig omvendt
safremt dE/dx >0. Det vil sige, at i situationen, hvor dE/dx er forskellig fra nul, er der behov for offentlig regulering med
henblik pa at korrigere for det velfeerdstab, som falger af forskellen mellem den samfunds- og privatgkonomisk optimale
produktion.

2.2 Milje- og naturregulering i praksis

En afgerende forudseaetning for at kunne gennemfore regulering i regi
af first best-situationen er, at de miljo- og naturmeessige eksternaliteter
er opgjort i skonomiske enheder. Dette betyder, at milje- og naturef-
fekterne skal prisseettes, saledes at det marginale bidrag til de ekster-
ne omkostninger af hver enkelt aktivitet kan indgd i regulerings-
grundlaget ved en cost-benefit-analyse. Fuld viden om alle relevante
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velfeerdsokonomiske priser méd seedvanligvis betragtes som en ab-
strakt situation, idet priserne som regel kun er kendt for fa eksternali-
teter (se f.eks. Moller, 1996). Derfor har praktisk milje- og naturpolitik
hidtil taget udgangspunkt i politisk fastsatte malseetninger pa grund-
lag af fysisk/biologisk viden, og i forleengelse heraf folger omkost-
ningseffektivitets-analysen, som har til formal at afdeekke den om-
kostningseffektive strategi, for opndelse af et givet milje- og naturpo-
litisk mal. Forskellen i den velfeerdsokonomiske 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
Mal Jkonomisk optimalitet (efficiens) | Omkostningseffektivitet
Metode Cost-Benefit analyse Omkostningsminimering i forhold til et
fastsat mal
Effekter paA markedsomsatte goder | Indgar i moneteere enheder Indgar i moneteere enheder
Effekter pa ikke-markedsomsatte Indgar i monetaere enheder Effekt pa malsaetningen samt afledte

goder (eksternaliteter)

miljoeffekter opgores kvantitativt. Som
minimum bgr effekterne beskrives
verbalt. Afledte effekter indgar s vidt
muligt i moneteaere enheder

Ombkostningseffektivitetsanalysen er bl.a. beskrevet i Baumoll & Oa-
tes (1988) og er ogsd blevet et af de grundleeggende OECD-
principper. Omkostningseffektivitetstilgangen gar under betegnelsen
second best-situationen i ekonomisk litteratur, og refererer ligesom
first best-tilgangen til det grundleeggende velfeerdsokomomiske mal
om at f& mest muligt nytte ud af samfundets aktiviteter, under hen-
syntagen til, at der kun er begreensede ressourcer til radighed. I den
velfeerdsekonomiske omkostningseffektivitetsanalyse har prisseet-
ning af eksternaliteter dog ogsa en vaesentlig rolle, idet effekterne pa
andre eksternaliteter, end den som er det primeere mal for regulerin-
gen, sa vidt muligt skal indga i analysen, pa lige for med de mar-
kedsomsatte omkostninger og gevinster (Moller et al., 2000). Hvor
dette ikke er muligt, anbefales det, at de som minimum beskrives
kvalitativt.

Medens omkostningseffektivitet beor opfattes som et teknisk eller
upolitisk effektivitetskriterium, er sporgsmdlet om, hvem der skal
baere omkostningerne ved reguleringen, politisk. Der findes ingen
stringent reference til skonomisk 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 veare, at en
landmand har ret til at dyrke sin jord, som han vil, og derfor skal
kompenseres for de positive eksternaliteter der opstar ved at omleeg-
ge til vedvarende grees (provider-gets-princippet), eller om samfundet
har ret til at kreeve denne omleegning uden kompensation (polluter-
pays-princippet). Diskussionen er sdledes neert tilknyttet spergsmalet
om ejendomsrettigheder.

11




3 Malsatninger, styringsmidler og
onskede effekter

I dette kapitel redegores for den darsags/virkningskede, som den
miljoekonomiske analyse af natur- og miljopolitiske styringsmidler
tager udgangspunkt i. Udgangspunktet er sammenheengen mellem
malseetninger, styringsmidler, handlinger og effekter, idet alle disse
komponenter i en sammenhaeng er afgerende for, om den iveerksatte
politikindsats bliver omkostningseffektiv.

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

e miljoet, eksempelvis et bestemt landskab karakteriseret ved en
given drift og tilstand,

¢ den offentlige myndighed som formulerer og konkretiserer politi-
ske malseetninger for miljeets tilstand, implementerer styrings-
midler, kontrollerer styringsmédl og iveerksetter eventuelle sank-
tioner, samt

e akteren, f.eks. en landmand, hvis handlinger pdavirkes af sty-
ringsmidlet, med det formal at opnd myndighedens politiske mal-
seetninger for miljoets tilstand.

Selve reguleringssituationen omfatter en raekke begreber som f.eks.
politiske malsetninger, styringsmal, styringsmidler, akterhandlinger,
kontrol- og aktersanktioner, samt effekter. Sammenhaengene mellem
disse er skitseret i figur 3.1, idet de enkelte begreber, og sammen-
heengen mellem disse, omtales i de felgende afsnit.

Miilsaetninger og styringsmil

I kasse 1 til venstre i figuren starter den offentlige myndighed med at
formulere de overordnede politiske malseetninger for miljotilstanden.
De overordnede mal omseettes derncest til konkrete (operationelle)
mal, benaevnt styringsmil i figurens kasse 2. De overordnede malseet-
ninger repreesenterer (eller ber repreesentere) de naturgoder, som
samfundet grundleeggende finder veerdifulde, og som enskes "pro-
duceret" med henblik pa en nytteforegelse for nuveerende og fremti-
dige generationer, medens styringsmil er operationelle tilpasninger
heraf. Et eksempel er en overordnet malseetning om beskyttelse af
eksisterende overdrev, medens et operationelt styringsmal kunne
veere regler for driften af disse.

Styringsmidler

Kasse 2 omfatter det styringsmiddel, som myndigheden anvender til
at realisere de overordnede, politiske malseetninger. Styringsmidlet
omfatter, foruden et egentligt incitamentskabende element (f.eks. et
tilskud), et operationelt styringsmal, en kontrolindsats samt mulig-
heder for sanktioner overfor aktererne. Styringsmal kan geelde i for-
hold til akterens handlinger og/eller i forhold til naturtilstanden,
medens sanktionen kan veaere en bade, en afgift eller krav om tilbage-
betaling af tilskud, der udleses, safremt akteren ikke lever op til et
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neermere specificeret styringsmal.

Myndighed: Aktor: Effekt:

1) Politiske
malsaetninger

' @vrige rammebe-

7y

 tingelser
| 2) Styringsmiddel og =™ 3) Aktor 4) Miljo og
| styringsmal handling natur -
tilstand
2a) Aktgrsanktion N N
T — 4
2b) Kontrolaf | i
styrings- - !
malseaetning !
5) Klima
mv.

Figur 3.1. Arsagsvirkningskaeden i den miljgokonomiske styringsmiddelanalyse

Et eksempel pa et styringsmiddel, i forhold til ovenneevnte sty-
ringsmal, kunne veere et tilskud ved aftaler om omleegning af arealer
til afgraesset vedvarende graesmark, koblet med en sanktion i form af
tilskudstilbagebetaling ved overtraedelse af aftalen (kasse 2a), samt et
periodisk tilsyn (kasse 2b). Kombinationen af et verificerbart krav
som udleser en sanktion, hvis det overskrides, kan motivere aktoren
til at eendre handlinger (kasse 3).

Aktorens handlinger

Aktorens muligheder for valg af handlinger (kasse 3) som respons pa
det implementerede styringsmiddel og de konkrete styringsmalseet-
ninger kan i nogle tilfeelde vaere meget snaevre. Dette vil veere tilfeel-
det ved absolutte styringsmidler, f.eks. ved fredning og §3-ud-
pegninger. Andre styringsmidler kan levne mere fleksibilitet til akte-
ren, f.eks. ved indgaelse af aftaler og kontrakter mellem myndigheder
og landmeend om greesning af halvkulturarealer, eller tilskud til
plantning af levende hegn. Fleksibiliteten skyldes, at landmanden
kan undlade at indga aftalen, eller han kan indga aftalen og derefter

selv bestemmer om afgreesningen skal ske med keer, far eller lignen-
de.

Effekter

Effekten pa naturtilstanden (kasse 4), herunder produktionen af de
naturgoder som de politiske malseetninger sigter mod, opstdr som en
kombination af akterernes handlinger og andre pdvirkninger. De
andre pavirkninger kan vere kendte, som f.eks. jordtype, hydrologi
og driftshistorie, eller stokastiske — dvs. forhold uden for akterernes
og myndighedernes kontrol — som f.eks. klimavariationer (kasse 5).
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Styringsmidler og sikkerhed for mdlopfyldelse

De naturgoder der er indarbejdet i mdlseetningen for den forte politik,
kan karakteriseres ved, om de er observerbare og verificerbare. Ved
observerbar forstas, at tilvejebringelsen af godet kan observeres eller
males entydigt. Safremt et mal bade skal veere observerbart og verifi-
cerbart kreeves det tillige, at der blandt fagfolk ikke vil veere naevne-
veerdig uenighed om tilstandsvurderingen — dvs. at bade tilvejebrin-
gelsen og kuvaliteten af godet kan males objektivt. Et eksempel pd en
verificerbar egenskab er tilstedeveerelsen af plantearter, der kende-
tegner et bestemt type overdrev, idet der dog typisk vil veere en stor
tidsmeessig forskel mellem handlinger og effekter. Et andet eksempel
pa en verificerbar egenskab er, at et landskab er lysdbent. Ofte er
veerdifulde egenskaber imidlertid blot det man kalder observerbare,
dvs. at den enkelte fagmand, f.eks. den tilsynsferende 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 na til et andet resultat. Et eksempel
herpa er et areals karakter; f.eks. et overdrev. Endelig kan nogle
egenskaber endog veere sveere at observere med rimelig sikkerhed,
f.eks. arealets neeringsstatus/eutrofieringsgrad.

@orige rammebetingelser

Som figuren viser, fungerer de naturpolitiske styringsmidler ikke i et
tomrum, men i et samspil med markedsbetingelser samt ovrig sek-
tor-, miljo- og ekonomisk politik. Det komplekse samspil mellem de
naturpolitiske styringsmidler og de ovrige rammebetingelser medfe-
rer en usikkerhed vedrerende, hvilken tilpasning aktererne foretager,
specielt over tid. Derfor opstédr ofte ogsa en vis usikkerhed vedreren-
de opfyldelsen af mélseetningerne, fordi eendringer i de ovrige ram-
mebetingelser kan indtreffe uden hensyntagen til opfyldelsen af de
specifikke naturmalseetninger.

Typisk opfattes betydningen af andre relevante politikker samt ud-
viklingen pa de internationale markeder som mere eller mindre ek-
sogent givet, forstaet sdledes, at de ikke fuldt kan styres i regi af den
iveerksatte regulering. Derimod er der mulighed for delvis integrati-
on af de forskellige politikker, ved at der skabes sammenhang mel-
lem f.eks. miljo- og sektorpolitik, s& et styringsmiddel indenfor f.eks.
landbrugspolitikken indrettes saledes, at det ikke modvirker incita-
menterne i naturpolitikken. Endvidere kan reguleringen gores dy-
namisk for derved at opveje eventuelle negative effekter pa politik-
kens omkostningseffektivitet af eendringer i de markedsgivne forhold
(se Hasler & Schou, 2000 for en neermere diskussion heraf).
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4  Omkostningseffektiv regulering

For at sikrer omkostningseffektivitet i reguleringen ber styringsmal
og styringsmidler velges udfra en raekke etablerede kriterier hentet
fra faglitteraturen. Et ekstra hensyn — afvejningen mellem praecision i
malspecifikationen (effektivitet) og omkostningsminimering - syntes
dog i seerlig grad relevant i forhold til naturpolitikken, og behandles
derfor mere indgdende i neeste afsnit. De ovrige kriterier behandles
mere kortfattet i afsnit 4.2.

4.1 Miljemaessig preecision og
omkostningsminimering

Et forste skridt mod omkostningseffektivitet er sikringen af den rigtige
balance mellem ensket om at opfylde den overordnede malseetning
sd preecist som muligt, og ensket om at minimere omkostningerne
ved reguleringen (omkostningsminimering). Saledes vil en meget
preecis malseetning, som eksempelvis er rettet mod at etablere en be-
stemt tilstand pd en bestemt lokalitet, veere dyrere at opna end en
med knap sd preecise krav til lokalitet eller tilstand. Er det afgerende
at netop denne lokalitet beskyttes, eller kunne en rimelig tilfredsstil-
lelse af det overordnede mal opnas ved blot at sikre, at en af flere
mulige lokalitet af denne type blev beskyttet? Eksemplet nedenfor
illustrerer at malseetningernes detaljeringsgrad kan have stor betyd-
ning for reguleringsomkostningerne, og at denne grundleggende
afvejning derfor kan veere ganske vigtig.

Et eksempel

Mulighederne for omkostningsbesparelser i forbindelse med valg af
malseetning og styringsmiddel er naturligvis afhengige af variatio-
nen i indtjening mellem forskellige agenter (i det folgende er land-
bruget brugt som eksempel). Dette kommer bla. til udtryk, hvor
samme miljo- og naturmal kan opnas pa to forskellige arealer til for-
skellige omkostninger, eller hvor driften af et areal kan udferes til
forskellige omkostninger af forskellige landmeend. Undersogelser fra
bl.a. fra Statens Jordbrugs- og Fiskerigkonomiske Institut (SJFI, 2000)
og Landbrugets Radgivningscenter (LR, 2000) dokumenterer, at der
er betydelige forskelle i de enkelte producenters udbytter og indtje-
ning, hvilket understotter relevansen af hensynet til omkostningsmi-
nimerende egenskaber ved valg af styringsmiddel. Af vaesentlige
faktorer for forskelle i indtjening - og dermed indtjeningstab ved re-
gulering - kan naevnes: naturgivne forudseetninger (jordtype, klima),
produktionens sammensetning (afgredesammenseetning, husdyr-
hold), stordriftsfordele, samt ikke mindst driftslederens evner. Disse
faktorer vil i varierende grad veere bestemmende for variationen i
indtjening for stort set alle erhverv (akterer) af relevans for naturpoli-
tikken.

I forskningsprojektet ARLAS er der foretaget en modelberegning af

indtjeningen pa samtlige landbrugsbedrifter i kommunerne Bjerring-
bro og Hvorslev til brug for scenarieanalyser af forskellige eendringer
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i landbrugets arealanvendelse. Et af de analyserede scenarier omfat-
ter marginalisering af driften pa landbrugsjord, sdledes at driften pa
alle lavbundsjorder, JB 1 og JB 2 jorder samt jorder med en hzldning
pa mere end 6 procent ekstensiveres, omfattende i alt 4.400 ha ud af
et samlet landbrugsareal i studieomrddet pa 31.900 ha (Schou &
Abildtrup, 2001).

I figur 4.1 er omkostningerne ved opher med landbrugsdrift pd de
potentielle marginaljordsarealer opgjort som velfeerdsekonomisk
jordrente pr. ha i 1997-priser. Det skal bemeerkes, at opgerelsen kun
omfatter veerdien af markedsomsatte goder. Ved analysen er det an-
taget, at der etableres ekstensiv ammekoproduktion pa arealerne ef-
ter ekstensivering. De anferte omkostninger er saledes nettoomkost-
ninger beregnet som forskellen i jordrenten ved ammekoproduktion
og den hidtidige.

-2.000

-4.000

-6.000

Kr pr. ha

-8.000

-10.000

-12.000

Omkostninger pr. bedrift opgjort som velfeerdsgkonomisk jordrente pr. ha marginaljord

Bedrifter med marginaljord ordnet efter gkonomisk tab

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

Det veegtede gennemsnitlige tab af velfeerdsekonomisk jordrente pr.
ha marginaljord pr. ar er ca. 4.800 kr., men som det ses, er der en be-
tydelig variation omkring dette gennemsnit. Saledes har 46 af bedrif-
terne en jordrente over gennemsnittet, medens de resterende 141 be-
drifter ligger under. 55 bedrifter har en arlig velfeerdsekonomisk om-
kostning pd under 2.500 kr. pr. ha marginaljord pr. ar. Det skal be-
meerkes, at det velfeerdsekonomiske tab ikke er sammenligneligt med
eksisterende stottesatser.

Den betydelige spredning i jordrenten illustrerer potentialet for om-
kostningebesparelser ved valg af mal og virkemidler i milje- og na-
turpolitikken, som er athaengigt af ensket om malrettet regulering. Til
illustration af dette er gennemfort to scenarieberegninger for bedrif-
terne i studieomradet med potentiel marginaljord, hvor det antages,
at 550 ha marginaljord udtages af produktion. Ved begge scenarier
udtages jorden pa grundlag af en omkostningsminimerings-strategi —
dvs. det er forudsat, at det anvendte styringsmiddel forer til omkost-
ningsminimering — men i scenarie 1 indgar alle potentielle marginal-
jordsarealer, medens kun bedrifter med marginaljordsarealer, som er
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storre end 20 ha, indgar i scenarie 2. Resultaterne er vist i tabel 4.1.

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

Scenario 1 Scenario 2
550 ha marginaljord udvalgt blandt alle 550 ha marginaljord udvalgt blandt
potentielle marginaljorder potentielle marginaljorder >20ha
Marginaljord i alt” 547 ha 552 ha
Antal marginaljordsarealer 31 13
Gns. starrelse pa marginaljordsarealer 17,6 ha 42,5 ha
Tabt velfeerdsgkonomisk jordrente
Arlige omkostninger
| alt 825.000 kr./ar 1.036.000 kr./ar
Gns. pr. ha marginaljord 1.500 kr./ha/ar 1.900 kr./ha/ar
Nutidsveerdi v. diskonteringsrente pa 3%
| 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
indgar i scenariet med hele deres potentielle marginaljordsareal. Kilde: Egne beregninger.

Det ses, at de samlede omkostninger er ca. 25 procent hojere i scena-
rie 2 end i scenarie 1. Dette skyldes, at malseetningen er mere restrik-
tiv i scenarie 2, hvorfor det samlede potentielle marginaljordsareal —
og dermed muligheden for fleksibilitet ved udveelgelse af arealerne -
er mindre. Omvendt er marginaljordsarealet fordelt pd mindre end
halvt sd mange lokaliteter i scenarie 2 sammenlignet med scenarie 1,
og tilsvarende er det gennemsnitlige areal for de enkelte marginal-
jordslokaliteter ca. 2,5 gange storre. Meromkostningen ved at fordob-
le storrelsen af de enkelte marginaljordslokaliteter er saledes ca. 25
procent eller 13.000 kr. pr. ha, opgjort som nutidsveerdien af den tabte
jordrente fra landbrugsproduktion ved en forrentning pa 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 pad at mini-
mere jordrentetabet. For at folge den tidligere anvendte terminologi
vedr. omkostningseffektivitet er det antaget, at der anvendes et om-
kostningsminimerende styringsmiddel (f.eks. auktion eller licitation)
til opndelse af en malseetning med forholdsvis store frihedsgrader.
Frihedsgraderne er dog mindre i scenarie 2 end i scenarie 1, hvilket
ogsd afspejler sig i en hgjere velfeerdsgkonomisk omkostning i dette
scenarie.

Eksemplet illustrerer, at det typisk er forbundet med en forogelse af
reguleringsomkostningerne, safremt antallet af krav der knytter sig til
de opstillede miljemal eges. Naturpolitikken har i sin praksis en "bot-
tom up’-tilgang, der ofte giver et mere konkret og detaljeret ud-
gangspunkt for malseetningsfastleeggelsen. Derfor kan det - maske i
seerlig grad pa dette omrade - veere relevant at overveje, om de na-
turmeessige benefits ved meget detaljerede madlseetninger altid star
mal med omkostningerne. I boks 2 er principperne for opgerelse af
reguleringsomkostningerne preesenteret.

17



Boks 2. Opgerelse af reguleringsomkostninger

| det viste eksempel (tabel 4.1) er omkostningerne ved ekstensivering af landbrugsdriften opgjort som de velfeerdsgko-
nomiske omkostninger i form af reduceret jordrente fra landbrugsproduktionen. Dette svarer til alternativomkostningerne
ved ekstensiveringen. Helt grundlaeggende bar alle produkter samt forbruget af alle ressourcer, som har en veerdi i alter-
nativ anvendelse, séledes indga i opgarelsen af reguleringens omkostninger. Dette er i Mgller et al. (2000) beskrevet
som: "de okonomiske konsekvenser omfatter goder, som omsaettes pa et marked og dermed har en markedspris’, og
efterfalgende inddeles de forskellige typer af omkostninger i grupperne: markedsomsatte goder; produktionsfaktorer;
rastoffer; gvrige markedsomsatte producerede goder og ravarer. Foruden jordrentetabet vil der i praktiske projekter eller
reguleringer ofte ogsa vaere tale om omkostninger i forbindelse med projektering, finansiering, implementering og evalue-
ring (ogsa kaldet transaktions- og administrationsomkostninger), og disse bgr indga i de velfeerdsgkonomiske analyser
pa lige fod med det gvrige ressourceforbrug (se ogsad DJR, 2000). Dette kraever dog, at der er klarhed om omfanget af
disse aktiviteter, dvs. at der foreligger en fuld "projektbeskrivelse” for den praktiske udformning af reguleringen, hvilket
sjeeldent er tilfeeldet ved mere hypotetiske scenarieberegninger.

Foruden effekterne pa de markedsomsatte goder, omfatter den velfeerdsgkonomiske omkostningseffektivitetsanalyse
principielt ogsa en moneteer opgarelse af de afledte effekter pa andre miljo- og naturgoder end de, som er malet for
reguleringen. En veerdiseetning af disse afledte eksternaliteter kraever to forudsaetninger opfyldt. Farst skal effekterne
veere kvantitativt velbeskrevne pa grundlag af naturvidenskabelige studier, og dernzest skal der foreligge relevante pris-
saetningsstudier, som kan anvendes til den moneteere opgerelse, f.eks. i form af sdkaldt benefit-transfer (se Dubgaard et
al. (2001) og Schou og Birr-Pedersen (2005) for et eksempel herpd). Hvis der ikke et tilstraekkeligt solidt grundlag til
veerdisaetning af miljg- og natureffekterne, bar der som minimum foretages en kvalitativ beskrivelse af disse.

Foruden de velfzerdsgkonomiske analyser, som har til forméal at belyse konsekvenserne for samfundets nytte/forbrugs-
muligheder af en given andring eller regulering, vil det ogsa veere relevant at gennemfgre en analyse af de budgetoko-
nomiske konsekvenser (Mgller op cit.). De budgetgkonomiske omkostninger omfatter en pengestramsanalyse baseret
pa markedspriser, som viser de gkonomiske konsekvenser for offentlige finanser, virksomheder og for husholdninger.
Dette betyder, at nationale fiskale omfordelinger (f.eks. kompensationer, skatter og afgiftsprovenuer) er inkluderet i den
budgetakonomiske analyse i modszetning til i den velfeerdsgkonomiske. Den budgetakonomiske analyse omfatter sale-
des de fordelingsvirkninger, som ofte tilleegges en vaesentlig betydning ved politikudformningen. Igen skal det her pape-
ges, at ligesom ved opggarelse af de velfaerdsgkonomiske omkostninger kraeves der en ngje beskrivelse af reguleringens
praktiske udformning, safremt andre omkostninger end de direkte produktionsrelaterede kan beregnes.

Sidst skal de nationalokonomiske effekter omtales. Disse omfatter — som navnet antyder — effekterne pa centrale natio-
nalgkonomiske starrelser som BNP, beskeeftigelse og betalingsbalance. Disse har primeert relevans i forbindelse med
analyser af tiltag, som har virkninger udover, hvad der kan betegnes som marginale, dvs. hvor eendringerne har konse-
kvenser for ressourceudnyttelsen pa sektor eller nationalt niveau, og saledes ma forventes at pavirke de relative priser
med deraf afledte effekter p& produktionsomfanget og —strukturen.

| forbindelse med en miljggkonomisk vurdering af forskellige styringsmidlers omkostningseffektivitet, er det de velfeerds-
gkonomiske effekter som er centrale, idet de er sammenlignelige med de benefits i form af det eendrede udbud af natur-
og miljggoder, som reguleringen frembringer. Dette understreger samtidigt begraensningen i den miljggkonomiske
analyses bidrag til beslutningsgrundlaget, idet bade budget- og nationalgkonomiske effekter, samt andre "ikke-
agkonomiske effekter”, sdsom etiske overvejelser om lighed og retfeerdighed ved reguleringen, ofte spiller vaesentligt ind
ved beslutningstagningen.

4.2 Kriterier for valg af styringsmidler

I tilleeg til den grundleeggende afvejning af miljemaessig preecision og
omkostninger kan der opstilles kriterier for vurdering af de anvendte
styringsmidler. Med udgangspunkt i OECD’s anbefalinger (OECD,
1999; Latazc-Lohmann, 2001; se ogsd Hansen et al. (2001) for et ek-
sempel pa anvendelse i en dansk sammenhaeng og f.eks. Baumol &
Oates (1988) for en gennemgang af teorigrundlaget) kan der opstilles
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felgende fire kriterier for styringsmiddelvalget:

e Madlretning, dvs. styringsmalet bor veere sa tet pa de overordnede
malseetninger som muligt.

o Fleksibilitet, dvs. at akterernes muligheder for valg af handlinger
gores sa fleksible som muligt.

¢ Gennemskuelighed, dvs. at styringsmalenes effekter kan opgeres,
evalueres og kontrolleres sa klart og entydigt som muligt.

e Sikkerhed, dvs. at der er sikkerhed for at miljgméalene opnas.

Disse kriterier kan som oftest ikke opfyldes fuldt og pd samme tid,
men ma afvejes i den enkelte reguleringssituation. Dette uddybes i
det folgende.

Mailretning og fleksibilitet

Det er veesentligt for omkostningseffektiviteten at styringsmidler
malrettes preecist mod de veerdifulde naturgoder. Hermed oges chan-
cen for effektiv mélopfyldelse, idet aktererne far signaler om preecist,
hvilke sendringer eller tilstande som onskes realiseret. Endvidere er
det vigtigt at akteren gives stor fleksibilitet mht. hvilke handlinger
der anvendes til at nd malet, for derved at give ham mulighed for at
minimere sine omkostninger.

I denne sammenhaeng er det vigtigt, at de overordnede politiske mal
har en entydig sammenhzaeng med de konkrete styringsmal. Hvis de
konkrete styringsmal afviger fra de overordnede mal kan der opstar
behov for detaljerede, supplerende krav og anvisninger i forhold til
akterernes tilpasningsmuligheder, hvilket stdr i modseetning til krite-
riet om fleksibilitet samt oger behovet for kontrol af akterens hand-
linger. Begge forhold ferer til, at reguleringens omkostninger oges.

Gennemskuelighed

Gennemskuelige og klare styringsmal er vigtigt for omkostningsef-
fektiviteten af to grunde. For det forste fordi usikkerhed kan opleves
som en belastning for bade akter og myndighed, hvilket i sig selv
oger reguleringsomkostningerne. For det andet er det ved en reekke
styringsmidler nedvendigt, at styringsmal er verificerbare (fx sdledes
at det ikke bliver uoverkommeligt at bevise, at en overtraedelse har
fundet sted). Dette geelder fx i forhold til regler og normer, hvor over-
treedelser skal kunne bevises, for sanktioner (beder m.v.) kan effektu-
eres. Dermed kan der opsta en konflikt i forhold til malretningskrite-
riet, idet opstilling af verificerbare styringsmal kan betyde, at afstan-
den til de overordnede miljomalseetninger ma oges.

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

e Hyvis et ansvarsforhold er svert at pavise (verificere), kan bevis-
byrden placeres hos akteren ved at bruge tilskud som styrings-
middel (kun nar akteren har bevist overholdelse af tilskudskrite-
rierne udleses tilskuddet). Dette kan dog veere problematisk, sa-
fremt der er stor tidsforskydning mellem handlinger og effekter.

e Endvidere kan verificerbarhedskravet helt undveeres i forbindelse
med en aftale/kontrakt, hvis denne gores tidsbegreenset eller op-
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sigelig fra myndighedens side.

Sikkerhed

I de tilfeelde hvor egenskaber ved et areal/lokalitet eller en art er
unikke, er stor sikkerhed for deres beskyttelse afgerende for omkost-
ningsaeffektiviteten. I sddanne tilfeelde er sikkerheden for, at malet
bliver opfyldt altafgerende, medens omkostningerne herved er min-
dre betydende (det er ikke altid veerd at risikere at skade den unikke
naturveerdi for at opnd en - i forhold hertil - mindre omkostningsbe-
sparelse). Disse forhold kan illustreres med figur 4.2, som inddeler
malseetningerne efter indsatsen pa naturforvaltningsomradet i tre
kategorier afheengigt af, hvilke krav der er til sikkerheden for at spe-
cifikke handlinger udferes. Det aftheenger af hvor specifikt godet er,
og af hvor felsomt det er for pavirkninger udefra.

Naturgode

- Unikke )

Karakteristiske

SR
= -.'-'-'.'-'-'.'-'-'.'-'-'.'-'-'.'-'-'.'-'-'.':-'.':-'.':-'.':-'.'-'-'.'-'-'.'-'-'.'-'-'.'-'-'.':-'.':-'.':-.

Flgur 4.2. Naturgoder og behovet for sikkerhed

Niveau et omfatter naturgoder knyttet til irreversible processer,
egenskaber eller karakteristika, hvor @endringer er uacceptable for
den nuveerende og/eller fremtidige generationer, dvs. hvor der krae-
ves stor sikkerhed for at en specifik tilstand opretholdes. Et eksempel
er bevarelse af et bestemt overdrev med en registreret lang, ekstensiv
driftshistorie. Et sddan naturgode kan ogsa beskrives som unikt eller
kritisk naturkapital (jf. DOR, 2000), forstdet saledes, at det ikke kan
flyttes eller substitueres ved etablering af et nyt, og at det vil medfere
et meget stort velfeerdstab 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 geelde for eksisterende halvkulturarealer eller ved etablering af
nye halvkulturarealer (f.eks. strandenge), hvis kvalitet er atheengig af
savel jordbund, hydrologi og greesningstryk, eller ved etablering af
storre faunakorridorer. Denne type gode kan i et vist omfang me-
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ningsfuldt nyetableres eller indga i substitution med andre naturgo-
der (f.eks. skovrejsning vs. etablering af halvkulturarealer) safremt
det sker, hvor de naturgivne forudseaetninger er til stede.

Niveau tre omfatter naturgoder der ikke er knyttet til et bestemt sted
eller produktion, f.eks. abne greeslandskaber, smabiotoper, leehegn,
osv. Disse naturgoder kan ligeledes meningsfuldt nyetableres eller
indgd 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 forste kategori fylder mindst arealmeessigt, mens katego-
ri 2 og 3 knytter sig til storre dele af landskabet. Det, der adskiller de
3 kategorier i sammenheeng med valg af malseetning 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-
fore en fleksibel regulering tilsvarende stiger.

Udgiftsminimering og konkurrence

Endelig er det ofte et selvstendigt kriterium, at de anvendte sty-
ringsmidler ikke belaster de offentlige budgetter unedigt. Dette ma
ikke forveksles med omkostningseffektitet. For eksempel vil faste
tilskud normalt give anledning til en omkostningseffektiv fordeling
af naturindsatsen — men som regel ogsa til overkompensation (infor-
mationsrente) og dermed hgjere offentlige udgifter end strengt ned-
vendigt. Overkompensation er en overforsel af forbrugsmuligheder
fra skatteborgene til de landmaend, der udferer naturproduktion og
den udger derfor ikke en egentlig samfundsmaessig omkostning. Der
kan dog veere bdde fordelings- og skattepolitiske grunde til at onske
overkompensationen reduceret mest muligt. Dette kan ske ved f.eks.
at sikre konkurrence mellem aktorer 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 ogsa eksempler pa danske og udenland-
ske erfaringer med styringsmidlerne. Denne analyse folges 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

e Absolutte begreensninger, f.eks. fredning
¢ Tids- og arealmeessige begraensninger

e Omradeudpegninger

Fleksible styringsmidler

e Tilskud og subsidier; f.eks. MV]-tilskud og tilskud til naturforvalt-
ning

¢ Forhandlede kontrakter og auktioner og licitationsordninger

e Kobling af forskellige virkemidler, f.eks. frivillige aftaler med til-
skud (som MV]J-ordningerne) eller Cross-Compliance

Da der som neevnt i kapitel 2 grundleeggende vil veere omkostnings-
effektivitets-gevinster ved at anvende fleksible incitamentbaserede
styringsmidler sammenlignet med regelstyring, er vaegten i fremstil-
lingen lagt pa diskussionen af potentialer og begraensninger ved den-
ne form for styringsmidler. Denne veegtning indebeerer, at der kan
veere 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 udferes med styringsmidler, der sikrer, at styringsmale-
ne bliver gennemfeort, givet effektiv kontrol og hdndheevelse. I den
tveerministerielle redegorelse vedr. miljepolitikkens gkonomiske for-
dele og omkostninger (Finansministeriet, 2001) anvendes begrebet
administrativ regulering om denne form for styringsmidler.
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Absolutte begraeensninger

Disse styringsmidler omfatter bevarelse af bestemte arealer eller na-
turelementer i deres eksisterende tilstand, men kan ogsa omfatte be-
skyttelse af enkeltarter. Eksempler pa absolutte begreensninger er
fredning og §3-udpegninger, samt fredningsbestemmelserne i jagtlo-
ven. Disse styringsmidler er mélrettede og gennemskuelige. Der leeg-
ges ikke op til omkostningsminimering ved anvendelse af styrings-
midlet, idet der typisk overvejende fokuseres pa natur/miljemaessig
malopfyldelse. Absolutte begreensninger giver saledes en stor sikker-
hed for at mdlet nas, og athaengigt af malseetningen 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 opnds en vis fleksibilitet i sammenheeng med an-
vendelse af jordfordeling etc.

Pa grund af de ringe egenskaber med hensyn til fleksibilitet er abso-
lutte begreensninger ikke omkostningseffektive ved generel anven-
delse. Derimod vil de vaere omkostningseffektive til beskyttelse af
naturgoder, hvor sikkerhed for malopfyldelsen tilleegges stor veegt i

forhold til omkostningerne, hvilket er tilfeeldet for unikke naturgo-
der.

Tids- 0g arealmeessige begraensninger

I praktisk forvaltning skelnes der typisk ikke specifikt mellem abso-
lutte begreensninger og tids- og arealmeessige begraensninger. Set i
sammenheaeng med analysen af styringsmidler, er der dog den vee-
sentlige forskel, at forstneevnte sigter mod en absolut beskyttelse af
praecist definerede naturgoder, medens tids- og arealmeessige be-
greensninger sigter mod en mere generel beskyttelse. Hverken abso-
lutte eller tids- og arealmeessige begreensninger er fleksible styrings-
midler, men de absolutte begraensninger opfattes her som mere mal-
rettede og dermed mere effektive end tids- og arealmeessige be-
greensninger.

I visse sammenheenge kan tids- og arealmeessige begreensninger veere
effektive som styringsmiddel. Et eksempel pa en kombineret tids- og
arealmeessig begraensning er forbud mod feerdsel i et bestemt omrade
i ynglesaesonen med henblik pd, at beskytte falsomme fugle eller pat-
tedyr. Forbud mod udbringning af husdyrgedning i vinterméaneder-
ne er et eksempel pa en rent tidsmaessig begraensning. Tids- og are-
almeessige begreensninger kan saledes veere meget specifikke og rettet
mod beskyttelsen af et bestemt omrade eller art, som det er tilfeeldet
med specifikke adgangsforbud, eller de kan veere mere generelle,
som f.eks. forbudet mod udbringning af husdyrgedning i vinterhalv-
aret. Jo mere generelle begraensningerne er, desto sverere vil det vee-
re at forbinde dem med styringsmalet, og des mindre effektive vil de
vaere.

Omrideudpegninger
Denne type regelregulering omfatter f.eks. zonebestemmelser og kan
tjene flere formal:

e Planlegning af den generelle udvikling i araelanvendelsen (by,
land, erhverv, mm)
e Beskytte omrdder hvor seerlige hensyn er pakraevet, f.eks. folsom-
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me naturomrader og drikkevandsomrader

e Skabe sammenheengende landskabelige sendringer, f.eks. gkologi-
ske spredningskorridorer eller landskabskarakteristika

¢ Give grundlag for prioritering i situationer, hvor der er for fa oko-
nomiske ressourcer til at iveerkseette tiltag generelt

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

5.3 Fleksible styringsmidler

Tilskud

Bade i Danmark og i andre lande anvendes tilskud hyppigt som sty-
ringsmiddel i naturpolitikken, f.eks. i de MiljoVenlige Jordbrugsfor-
anstaltninger (MV]), Naturforvaltningsmidlerne og den forrige revi-
sion af Landdistriktsprogrammet.

For at deltage i et tilskudsprogram, vil akteren normalt kreeve, at til-
skuddet mindst modsvarer jordrentetabet, som han oplever ved at
tilslutte sig ordningen. Desuden vil akteren ofte have en optionsveer-
di, som mistes ved tilslutning til ordningen, og som skal tilleegges
jordrentetabet (se Pilegaard & Schou, 1997). Faste tilskud sikrer, at
kun landmeend med tilpasningsomkostninger under tilskudssatsen
tilslutter sig ordningen, og styringsmidlet kan derfor veere omkost-
ningsminimerende, hvis styringsmal i evrigt er gennemskuelige og
malrettet. Derimod er der en udpreeget risiko for overkompensation,
hvis landmaendenes jordrentetab varierer meget (som det var tilfeel-
det i eksemplet fra forrige kapitel). Derved kan faste tilskud medfere
en betydelig ekstra belastning af de offentlige udgifter og dermed af
skattesystemet og fordelingspolitikken.

Tilskud kan veere fleksible, men gennemskueligheden afhaenger af
informationsindsatsen. Kontrolmulighederne er afheengig af, hvilke
styringsmal der skal opnas, men der er, som naevnt, mulighed for at
vende bevisbyrden, sa det er aktorerne selv, der skal verificere at en
handling er udfort.

Auktioner og forhandlede kontrakter

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

Den veesentlige fordel ved auktioner er, at overkompensationen kan
reduceres ved anvendelse af forhandlede kontrakter eller auktioner
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samtidigt med at de velfeerdsokonomiske omkostninger minimeres,
idet der introduceres konkurrence mellem aktererne. Den normale
fremgangsmade er, at der afholdes en auktion, hvor potentielle ud-
bydere afgiver bud pd, hvad de kreever for at levere et naermere spe-
cificeret naturgode. Myndighederne opstiller, ligesom ved tilskud,
evt. i samarbejde med relevante aktorer, de mal, der skal opfyldes
ved kontrakterne. Ligeledes stilles de krav, der skal opfyldes ved
indgaelse af kontrakterne, f.eks. til husdyrtryk, gedskning, afgrees-
ning, sprejtning, dreening osv. Derefter kan aftaler treeffes med ud-
byderne, idet der foretages en afvejning mellem omkostninger og
malopfyldelse for hver enkelt aftale. Foruden omkostningsniveauet
vil andre kriterier for valg af aftaler kunne spille ind; dyrkningshisto-
rie, alderen pa arealet, tidshorisont for aftalen og sammenhaeng med
landskabet i ovrigt. I udgangssituationen er der mange mader at lave
en auktion p4, 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 &bne og lukkede auktioner. | de abne
auktioner kan deltagerne andre deres bud lgbende i erkendelse af andre deltageres bud. | de lukkede auktioner
byder deltagerne uden at kende de andres bud med sikkerhed. De lukkede bud vil veere de relevante i sammen-
haeng 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 miljggode, som det offentlige ansker at en eller flere landmaend
skal producere, hvorefter de deltagende landmaend annoncerer stadigt faldende priser, som de vil udbyde miljggo-
det til, indtil der kun er en byder tilbage. Den hollandske auktion, der kendes fra bl.a. bogudsalg, foregar pa 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 miljggode. Til denne pris forventer auktionarius ikke at
nogen vil sla til, sa herefter haeves prisen indtil en eller flere bydele annoncerer, at den pris vil de gerne levere na-
turgodet til. Herefter udveelges sé eventuelt en eller flere af udbyderne.

| sammenhaeng med naturforvaltning kan en sadan auktion forega ved, at det offentlige annoncerer at de efterspor-
ger udbydere af et eller flere naturgoder, f.eks. drift af vedvarende graesarealer, offentlig adgang hertil osv., evt.
med en reekke specifikationer. Herefter far landmaend sa muligheden for at indsende bud pa, hvad de kraever for at
levere dette, hvorefter de(n) der kraever mindst far lov til at reducere anvendelsen til den pris, de(n) har opgivet. Evt.
kan vinderen af auktionen modtage et andet belgb, end hvad han selv har kreevet, hvilket kan modvirke strategiske
bud. De forskellige former for auktioner kan varieres efter behov gennem naermere auktionsdesign (Baneth, 1994).
Den offentlige myndighed kan f.eks. annoncere en pris, som er den hgjeste man vil acceptere for tilvejebringelse af
naturgodet. Af andre muligheder kan naevnes, at auktionens tidsperspektiv kan varieres, der kan skabes mulighed
for, at aftalen kan annulleres fgr egentligt udlgb, der kan opkraeves et deltagergebyr af varierende starrelse og
endelig kan prisen pa naturgodet eksempelvis defineres som afhaengig af budene og malopfyldelsen. | det sidste
tilfaelde kan man forestille sig den mulighed, hvor det tilskud, som landmanden modtager, er udregnet som et veeg-
tet gennemsnit af hans bud og et tilskudsbelgb, der repreesenterer de politiske praeferencer for de forskellige natur-
goder.
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Boks 4. Empiriske erfaringer med auktioner

Bade engelske og amerikanske ordninger til naturbeskyttelse i relation til landbrugsdrift er baseret pa auktioner. |
tilknytning til analyser af disse ordninger eksisterer der en ekstensiv litteratur vedrgrende auktionsformer appliceret
pa 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).

| CRP programmet, som er beskrevet af bl.a. Vukina et al (2000), og som har gennemgaet ganske store sendringer
siden starten i 1985, bliver der givet kompenserende tilskud til landmaend for handlinger som f.eks. plantning af
treeer, miljigvenlig dyrkning af grees, etc. | 1985 var programmets malszetning reduktion af erosion, hvor formalet
med programmet var at motivere landmaend til at tage erosionsudsatte arealer ud af intensiv produktion. Kriterierne
for at vinde et bud i auktionerne var dels at arealerne skulle veere beliggende i en erosionsudsat zone, og dels at
budet var under et pa forhand fastsat niveau pr ha. Fra 1990 er méalsaetningerne udvidet til ogsa at omfatte vandmil-
jokvalitet, fra 1996 ogsa biodiversitet. Aftaleperioden er 15-20 ar. Auktionerne baseres pa miljgpoints og bud fra
landmaendene, dvs. de byder deres reservationspris for deltagelse i ordningerne pr ha, og miljgpoints beregnes
som en sum af de forskellige typer der kan indgas aftale om (index). Fra 1996 er dette index kendt for landmaende-
ne (Vukina et al, 2000). | rangeringen kombineres miljgindeks og bud. Et problem i programmet er at landmaendene
har lzert den gvre greense for budene at kende gennem erfaring, og derfor tenderer budene mod at ligge pa dette
niveau. Hvad deltagelsen angar, har programmet vaeret meget succesfuldt, idet malet var 16-18 mill. ha. under
aftale, og i 1995 var der 15 mill. ha under aftale.

Det engelske system indgéar i the Countryside Stewardship Programme (CSP) (Hodge 1991, Hanley et al 1996,
DGVI Kommissionen 1998, Hanley et al 1998). CSP er et af de starre programmer i England (Hanley, 1998), og har
til formal at beskytte natur- og landskabshensyn i det abne land (the “wider countryside”). Programmet bygger pa et
pointsystem for kvaliteten af f.eks. hedearealer og graesarealer, og kontrakter er udliciteret (Hodge, 1994). Kom-
pensationen ydes i form af faste tilskud, og landmaendene kan byde ind med omfang og kvalitet af de specifikke
naturgoder. Denne form for auktion er malrettet, da det kun er pa forhand specificerede naturgoder som kan indga i
auktionen, og samtidigt er der en gvre greense for udbetalingerne, idet tilskuddene er faste.

Det Okonomiske Rad (DR, 2000) anbefaler i Vismandsrapporten fra
efterdret 2000, at bortauktionere kontrakter om f.eks. naturvenlig drift
af offentligt ejede graesarealer, idet auktionsprincippet vil medfere, at
der opstar et marked og hermed en markedspris, som afspejler de
omkostninger, der er forbundet med at levere naturgodet. Herved
minimeres de velfeerdsegkonomiske omkostninger samt overkompen-
sationen, ligesom eventuel manglende deltagelse pa grund af for lavt
satte tilskud undgas.

Ideen om at anvende licitationspricipper og auktioner for at forhindre
disse problemer i forbindelse med natur- og landskabsforvaltning er
ikke ny. I forbindelse med Miljgministeriets Marginaljords-
undersogelse fra 1986/97, blev anvendelsen af licitation neevnt i for-
bindelse med forvaltningsaftaler. Muligheden er ligeledes neevnt i
Miljeministeriets Naturplejebog (Miljoministeriet, 1993). Endvidere
har der veret et forsogsarbejde med auktioner i tilknytning til Land-
distriktsprogrammet frem til 2005.

Auktioner har veeret genstand for mange analyser indenfor den in-
ternationale miljpekonomiske litteratur, hvor der tages udgangs-
punkt i forholdet mellem regulator og den regulerede (principal-
agent-forholdet). Baneth (1994) fremheever, at auktioner har en reekke
positive egenskaber ved miljeregulering og foresldr, at gronne aukti-
oner helt erstatter andre reguleringsregimer i de tilfeelde, hvor det
ikke er nedvendigt med fuldsteendige forbud. Latacz-Lohmann &
Van der Hamsvoort (1998) nar frem til lignende konklusioner, og
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fremhaever, at auktioner er specielt velegnede til at hdndtere den
usikkerhed, der karakteriserer fremskaffelsen af miljo- og naturgoder
i forhold til almindelig varetransaktion pa markedet. Det skyldes at
auktioner er en markedslignende institution, der preesenterer miljo-
goderne pa en made, som modsvarer det egentlige varemarked. De
relevante tjenester og foranstaltningerne far pa denne made en pris,
som gor dem sammenlignelige med andre markedsomsatte varer,
hvorved det bliver muligt at lade dem indga i prioriteringsgrundla-
get.

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

En anden muligvis veesentlig 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. Nar aktererne leerer systemet at kende, kan
transaktionsomkostningerne reduceres. Omvendt reduceres konkur-
renceaspektet, fordi budene vil have en tendens til at ga mod det
greensebelob, som erfaringen fra tidligere licitationer viser. Dette kan
specielt veere et problem, nar 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 kveelstofkontrakter. Projektet
udferes i 1999-2001 af Landbrugets Radgivningscenter, og erfaringer
fra dette projekt samt de udenlandske erfaringer med auktioner (se
ogsd boks 3) kan vise sig verdifulde for evt. videre anvendelser af
dette styringsmiddel.

Cross-compliance og afgifter

"Cross-compliance" henviser generelt til en politik, hvor modtagere af
offentlig stotte skal levere en modydelse i form af et veldefineret mil-
jo- eller naturgode (jf. Kjeldahl et al, 1995). Ideen er hentet fra den
amerikanske landbrugspolitik, hvor den enkelte landmands mulig-
heder for at opnd landbrugsstette i perioder har veeret betinget af
bla. miljeinitiativer pa bedriftsniveau. I Danmark omtales Cross-
Compliance typisk som miljobetinget landbrugsstotte.

Cross-Compliance indebeerer - ligesom ved alle ovrige styringsmidler
- specifikation af krav til, hvilke naturgoder der skal produceres, kon-
trolforanstaltninger, straf ved overtraedelse mv. Cross-Compliance
kan i forhold til eksisterende stotteordninger gennemfores pa mange
madder. En mulighed er, at udbetalingen af eksisterende tilskud — eller
dele af denne — gores betinget af, at landmanden udover sin mar-
kedsomsatte produktion, ogsa leverer en reekke miljo- 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 stotte, safremt
hans produktion er tilrettelagt, s den tilvejebringer ekstra natur- og
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miljegoder. Denne type kaldes green ticket Cross-Compliance ("gule-
rodsmetoden") og har principielt samme incitamentegenskaber som
et tilskud.

Cross-Compliance kan gkonomisk set naeppe betegnes som et selv-
steendigt styringsmiddel som folge af lighedspunkterne med afgifter
og tilskud. I en politisk, administrativ og fiskal sammenhaeng, samt
set i forhold til begrebet mulitfunktionelt landbrug, som netop sigter pa,
at inddrage landbrugets produktion af natur- og miljegoder (positive
som negative) i forbindelse med eksempelvis EUs landbrugsstotte-
ordninger, synes Cross-Compliance at kunne blive central.

I det folgende 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 miljookonomiske udgangspunkt

Det helt overordnede udgangspunkt for den gkonomiske analyse af
miljo- og naturpolitiske styringsmidler er forudseetningen om, at po-
litikken skal tilretteleegges sdledes, at det velfeerdsekonomiske udbyt-
te af samfundets aktiviteter bliver sterst muligt under hensyntagen
til, at der kun er en begraenset maengde ressourcer til rddighed.

Sammenhaengen mellem produktion samt miljg og natur beskrives i
den miljgokonomiske analyse saledes, at de enkelte sektorers aktivi-
teter forer til produktion af en reekke markedsomsatte goder, men
samtidigt giver anledning til en raekke eksternaliteter, dvs. et bidrag
til den samfundsmeessige nytte, som ikke omseettes pa et marked og
derfor ikke er prissat. Da eksternaliteterne ikke er markedsomsatte,
indgdr de ikke i producenternes privatekonomiske omkostningsfunk-
tion. Derfor vil produktionen i den uregulerede gkonomi fere til en
velfeerdsforringelse, idet det privatekonomisk optimale produktions-
omfang vil afvige fra det samfundsekonomisk optimale.

Naturgoder dannes i et samspil mellem biologiske, hydrologiske og
andre naturgivne forudseetninger 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. veere genstand for substitution. Dette udgangspunkt pree-
ger de naturpolitiske malseetninger i Danmark og adskiller i nogen
grad naturpolitikken fra miljepolitikken, hvor der opereres med for-
holdsvis generelle mélsaetninger. Denne forskel har veaesentlig betyd-
ning for valg af styringsmiddel og for reguleringsomkostningerne.
Saledes vil kriteriet vedr. fleksibilitet normalt kunne gives hej priori-
tet ved valg af styringsmidler i forhold miljereguleringen af landbru-
get (f.eks. reduktion af pesticidanvendelsen), idet det typisk ikke er
afgorende preecist hvor sprejtemiddelbelastningen reduceres. Der-
med bliver det muligt at anvende fleksible styringsmidler, der sikrer
at indsatsen sker, hvor det er billigst ud fra et samfundsekonomisk
synspunkt.

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

Her opsummeres forst 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 pd gennemgangen ovenfor er styringsmidlerne vurderet i
forhold til kriterierne: malretning, fleksibilitet, gennemskuelighed og
sikkerhed for beskyttelse. Potentialet for malretning er i al veesentlig-
hed afledt af styringsmidlets krav til gennemskuelighed. Store krav
til gennemskuelighed (f.eks. verificerbarhed) vil ofte nedvendiggore,
at der ma gas pa kompromis med malretning mod de overordnede
malsaetninger, nar der fastleegges styringsmal. Gennemgaende har de
okonomiske styringsmidler et storre potentiale for fleksibilitet end
regelstyring, men samtidig ogsa en mindre sikkerhed for, at en given
lokalitet opnér beskyttelse. Blandt de ekonomiske styringsmidler
udmeerker tilskud og navnlig auktioner og aftaler sig ved, at mulig-
gore en storre grad af malretning, fordi kravet til gennemskuelighed
kan reduceres, idet der kan veere en direkte dialog mellem den regu-
lerende myndighed og aktererne.

Valg af styringsmiddel pd 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
veere et meget stort velfeerdstab ved at miste og derfor typisk ikke
kan substitueres med andre goder — dvs. goder, der kraever en abso-
lut beskyttelse, hvorfor sikkerhedskriteriet er afgerende 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 indga 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 indgé i substitution med andre goder.
Grundet de gode substitutionsmuligheder er sikkerhed for beskyttel-
se af en given lokalitet underordnet, og fleksibilitet kan gives hojeste
prioritet.

De tre ovenneevnte karakteristika for naturgoderne er illustreret i
figur 6.1, som er en viderebearbejdning af figur 4.2, idet valg af sty-
ringsmiddel (hojre side af figuren) er relateret til de styringsmal
(midt) og vigtigste vurderingskriterier ved valg af styringsmiddel
(venstre side). Pyramideformen indikerer, at de unikke naturgoder,
der kreever absolut beskyttelse, fylder arealmaessigt mindst, medens
de karakteristiske og generelle vurderes at have en veesentlig storre
udbredelse. Figuren viser sdledes, hvilke styringsmidler der vurderes
at veere mest egnede til tilvejebringelse af de forskellige grupper af
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naturgoder.
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Figur 6.1. Naturgoder, vurderingskriterier og styringsmidler

Vedrerende unikke naturgoder vil de absolutte styringsmidler veere
effektive, f.eks. implementeret via fredning, §3-udpegning, offentlig
erhvervelse eller lignende. I visse tilfeelde vil tids- og arealmaessige
begraensninger ogsa veere effektive, f.eks. ved beskyttelse mod feerd-
sel i yngleperioden pé arealer med truede arter. Disse styringsmidler
vil, forudsat en effektiv hdndheevelse, sikre en absolut beskyttelse.
Idet der er tale om goder med meget hoj velfeerdsekonomisk veerdi,
er styringsmidlernes omkostningsminimerende egenskaber ikke det
veesentligste kriterium for beskyttelsen af denne type goder, sa leenge
de ikke har et omfang, hvor omkostningerne ved beskyttelsen nod-
vendiggoer en prioritering af indsatsen. Derfor vurderes de absolutte
styringsmidler at veere det omkostningseffektive styringsmiddel i
forhold til at beskytte unikke naturgoder.

Det er dog muligt at opna omkostningsreduktioner ved at udlicitere
selve driften af arealerne i form af aftaler med akterer, der kan tilve-
jebringe den enskede kvalitet af naturgodet, f.eks. ekstensiv afgraes-
ning af overdrev. Det vil sige, at omkostningerne ved driften kan mi-
nimeres pa grundlag af en licitation, hvortil landmeend eller andre
aktorer (f.eks. private graesningslaug) giver bud pa deres omkostnin-
ger (eller deres villighed til at betale forpagtningsafgift) ved at foreta-
ge en i udbudsmaterialet neermere beskrevet drift af arealet. Det af-
gorende er, at selv. om denne form for naturgoder kreever absolut
beskyttelse, kan de omkostningsminimerende egenskaber ved flek-
sible styringsmidler alligevel anvendes ved tilretteleeggelsen af drif-
ten af arealet.

For de karakteristiske naturgoder vurderes auktions- og licitationsord-
ningerne at veere de mest omkostningseffektive, idet de muligger
malretning af indsatsen der, hvor effekten er sterst i forhold til om-
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kostningerne. Dette skyldes, at ordningerne kan malrettes gennem
udbudsbetingelserne, samtidigt med at der etableres et marked for
udbud af de enskede naturgoder. Tilsvarende kunne gore sig geel-
dende for effektiviteten af tilskud, cross-compliance og afgifter, sa-
fremt der kan opstilles systemer, som baseres pa 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, nar
der geelder tilvejebringelse af generelle naturgoder. Igen synes erfarin-
gerne at tale for, at auktioner udgoer det mest realistiske styringsmid-
del, men her skal det bemzerkes, at ved meget omfattende ordninger
— dvs. ordninger som omfatter mange akterer, som eksempelvis
leeplantningsordningen — kan de administrative omkostninger ved
gennemforsel 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 veere en overkompensation som felge af, at
reguleringen ikke fuldt afspejler den enkelte akters tilpasningsom-
kostninger, hvilket ikke forventes at forekomme i samme grad ved
auktioner. Endvidere stilles der sterrer krav til styringsmalets gen-
nemskuelighed, hvorved mulighederne for malretning formindskes.
Valget af styringsmiddel bor derfor bero pa en konkret analyse af de
samlede omkostninger ved de relevante alternativer.

Som konklusion pa vurderingen af styringsmidlerne kan det fastslas,
at mere rigide styringsmidler vil veere bedst egnet, hvis produktionen
af naturgodet er specifik i forhold til tid og sted, og godet kraever en
absolut beskyttelse. Omvendt vil et fleksibelt styringsmiddel veere
velegnet ved produktion eller beskyttelse af karakteristiske eller ge-
nerelle naturgoder, som ikke er forbundet med absolutte beskyttel-
sesbehov. Der bor dog som udgangspunkt altid geres overvejelser
om mulighederne for at introducere fleksibilitet ved realiseringen af
alle typer af naturmalseetninger - ogsa de der relaterer sig til unikke
naturgoder. Et eksempel er muligheden for at udlicitere driften inden
for preecist definerede betingelser, for derved at minimere omkost-
ningerne ved bevarelse af et unikt naturgode. Et andet eksempel er
muligheden for gennem kontrakter/udlicitering, at sleekke pa kravet
om objektivt verificerbare styringsmél, hvorved muligheden for at
benytte mere naturtro styringsmal eges.

Endelig bor vigtigheden af den rigtige indplacering af et givet natur-
gode i figuren understreges. Som antydet i kapitel 4.1, kan den fleksi-
bilitet, der ma gives afkald pa, nar et naturgode flyttes op i pyrami-
den, medfore en betydelig forogelse af reguleringsomkostningerne,
hvorfor karakteristikken har veaesentlig betydning for prioriteringerne
i naturpolitikken.

Behovet for viden

I forleengelse af anbefalingen om i hojere grad at basere dele af natur-
politikken péd auktions- og licitationsordninger, er der et veesentligt
behov for en vidensopbygning, dels ved en styrkelse af den empirisk
baserede forskningsindsats i Danmark, og dels ved iveerkseettelse af
pilotprojekter til afprevning af de administrativt/tekniske aspekter
ved implementering af denne type styringsmidler. Behovet knytter
sig iseer til anvendelsen af auktionssystemer ved eendringer i land-
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brugets arealanvendelse, f.eks. omlaegning fra omdrift til skov eller
halvkulturarealer, samt anvendelsen af licitationsordninger ved etab-
lering af driften pa offentligt ejede arealer. Empiriske analyser af
transaktionsomkostninger ved forskellige typer af regulering er man-
gelfulde i bade dansk og udenlandsk forskning, og ber derfor have
en vaesentlig veegt.

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

Indsatsen ber sigte mod en kvantitativ komparativ analyse af regule-
ringsomkostninger samt gevinster ved forskellige styringsmidler,
herunder risikoen for strategisk handling fra aktererne. Desuden ber
mulighederne for at malrette styringsmidlerne, i forhold til tilveje-
bringelse af neermere definerede naturgoder, belyses. Der er saledes
behov for en betydelig miljgokonomisk indsats i tveerfagligt regi med
veegt pa empirisk analyse og vidensopbygning.
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Neerveerende rapport blev udarbejdet i sommeren 2001 for Wilhelm-
udvalget, som led i udvalgets arbejde med at forberede en hand-

lingsplan for biologisk mangfoldighed. Formalet med udredningen er

at give en ramme for analyse af omkostningseffektiviteten af forskel-
lige styringsmidler, som kan teenkes anvendt i naturpolitikken. Som
grundlag for analysen er naturgoderne, som er malet for den forte
politik, inddelt i tre kategorier: 1) unikke naturgoder, 2) karakteristi-
ske naturgoder og 3) generelle naturgoder der generelt kan indga i
substitution med andre naturgoder. Det konkluderes, at mere rigide
styringsmidler (fx fredning) vil veere bedst egnet, hvis naturgodet er
unikt og kreever en absolut beskyttelse. Omvendt vil et fleksibelt sty-
ringsmiddel (fx auktioner eller tilskud) veere velegnet i relation til
karakteristiske og generelle naturgoder uden et absolut beskyttelses-
behov.
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