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Denne rapport og review af borgerinddragelse i storre naturomrader og deres mulige effekter,
er en del af forsknings- og udviklingsprojektet "Nye Veje i Naturpark Amosen’. Nye Veje ledes
af lektor Thomas Skou Grindsted fra Roskilde Universitet og er finansieret af Nordea Fonden.
Et af projektets formal er at inddrage borgere for at undersege om og hvordan inddragelse kan
bidrage til omradets udvikling, pd en made der tager afsat i borgerne og uden at ga pa
kompromis med herlighedsvaerdierne. Vi ensker at understotte en udvikling baseret pa
frivillighed, hvor bade frivillige foreninger, lodsejere, borgere og lokale erhvervsakterer finder
faelles fodslag for Naturpark Amosens udvikling. Dette review undersoger borgerinddragelse i
storre danske naturomrdder gennem de seneste 20 ar, og ikke mindst i forbindelse med
etablering af natur og nationalparker.
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Introduktion

| et igangvaerende forsknings- og udviklingsprojekt Nye Veje i Naturpark Amosen
(2020-2023) undersager vi forskellige veje til stedsudvikling med natur og landskab
som afseet. Vi har fokus pa @get tilgaengelighed til en bred vifte af righoldige
naturomrader med tilknyttede oplevelsesveerdier for lokale borgere som for geester.
Som led heri afsgger vi, hvordan vi som forskere sammen med kommuner, parkledelse
og lokale borgere og interessenter, kan sikre en baeredygtig stedsudvikling.
Baeredygtig i den forstand, at den er lokalt forankret og retter sig mod flerfunktionel
naturanvendelse, der sikrer adgang til natur-ro og ikke forringer biodiversitet,
klimatilpasning/-afbgdning. Derfor forsgger vi at inddrage lokale borgere til at praege
Amosen fremover i overensstemmelse med de lokale @nsker, praksisser og
hverdagskultur (se Holm et.al, 2020). Vi er i den forbindelse interesserede i at laere af
andre tiltag i Danmark, der er gennemfgrt med succes i stgrre naturomrader, i og uden
for natur- og nationalparker: Hvad kan vi herfra laere om, hvilke former for
borgerinddragelse, der skaber mest indflydelse for de lokale pa og med naturen -
hvornar, hvor, hvordan og under hvilke omstaendigheder?

Der foreligger nemlig som udgangspunkt ikke nogen systematisk opsamling over
samlede erfaringer med de sidste 15 ars parkhistorie, hvad angar borgerinddragelse i
tilblivelse, drift og planlagning af national- eller naturparker. En inddragelse, som
parkbestyrelserne ifglge lovtekster og kriterieforordninger er forpligtede pa at
gennemfogre. | opstartsperioden med nationalpark pilotprojekter i 2004-2007, blev
ellers gennemfgrt en bred vifte af forsknings- og evalueringsprojekter omkring
borgerinddragelse, som vi derfor saerskilt skal komme ind pa, da der her lsegges
grundstenene til de nuvaerende parker og maden borgerinddragelsen fik form. Som
sagt foreligger der ikke siden eksplicitte evalueringer, sa derfor sgger vi med dette
review at kompensere herfor ved at indhente senere erfaringer pa tvaers af alle de
steder, hvor borgerinddragelse har vaeret led i lokale naturtiltag og -anvendelse.
Udover at hgste erfaringer til eget projekt, er malgruppen for denne rapport med
inkluderende review de danske kommuner, parkledelser og parkrad, samt forvaltere af
stgrre naturrigholdige omrader, der vil inddrage borgere pa en made, der gavner bade
natur og lokal kultur. Med etableringen af de kommende naturnationalparker, vil der

ret sandsynligt dukke en gget interesse op igen for netop dette felt.



Disposition
Vigennemgar i indledningen vores interesseomrade og tilgang til rapportens analyser,

og hvilken form for inddragelse, vi har i fokus ift. naturomrader, samt hvad der er
baggrund, motivation og interesse for borgerinddragelse fra myndigheders og
forskeres side ift. national- og naturparkerne. Det kan for eksempel konstateres, at der
har veeret stgrre politisk bevagenhed i selve opstarten af nationalparkerne efter at
evaluere og eksperimentere med borgerinddragelse end i senere tid. Vi udreder derfor,
hvorfor et bredere review har vaeret ngdvendigt, og hvilke praksisser og resultater vi
har i fokus, nar vi taler om inddragelse ift. natur, hvad vi seerligt er interesseret i, og sa
giver vi hovedkonklusionen i resumé.

| kapitel 1 analyserer vi, hvad der kom ud af opstartsperioden med de mange
pilotprojekter, og hvad vi lzerte om borgerinddragelse derfra? Vi har udvalgt en reekke
forskningsanalyser og evalueringsrapporter, som gennemgar borgernes indflydelse
pa processen og dens resultater. Desuden forekommer der fra denne
etableringsperiode en lang raekke anbefalinger og erfaringer, der kunne vaere lagt til
grund for de senere ars borgerinddragelse. Pilot-park perioden lsegger desuden
grundstenene til senere lovgivning om nationalparker fra 2007 og retningslinjerne for
naturparkerne siden 2012.

| kapitel 2 gennemgar vi reviewets sggemetoder, dataomrader og analysestrategi.
Databasesggning beskrives og den konkrete s@gestreng fremleegges bade for
forskningslitteraturen, anden praksisnaer faglitteratur og rapportering fra myndigheder
mv. Metodens grundelementer af systematisk review, organisationsreview og
ekspertreview bliver forklaret, samt vores brug af snowball og referencesggning.
Endelig udfolder vi vores brug af en hermeneutisk tilgang i savel artikel- og
rapportsggninger, og vi skitserer arbejdet med udveelgelse, selektion og tematisering.
| kapitel 3 praesenterer vi de generelle fund fra det systematiske review, de typer af
temaer og fokus, der har vaeret i litteraturen, og vi gennemgar kernefundene i form af
de sggeresultater, der bedst rammer sggekriterier om realiserede effekter af
borgerinddragelse ift. naturomrader.

| kapitel 4 bearbejder vi kernefundene inden for udvalgte kriterier og deler dem op i en

raekke temaer for at kondensere, hvori resultaterne er at finde.



| Kapitel 5 bevaeger vi os lidt ind pa naturkommuner og Lokale Udviklings Planer som
omrader for borgerinddragelse der rummer anden form for naturindflydelse

| kapitel 6 gennemgar vi aktuelle lovende borgerinddragelser i parker, som vi
opsporede ved interviews, screening af pionérkommuners parker og seneste
parkplaner og arsberetninger.

| kapitel 7 konkluderer vi med blik for, hvad praksis fremadrettet vil kunne lzere.

Figur 1: Halleby & (Foto: Naturpark Amosen)

Indledning

Borgerne i fokus i Naturparker og Nationalparker

Prioriteringen af borgerinddragelse bygger i dag pa en udbredt konsensus om
deliberativt demokrati og offentlig deliberation (Nielsen & Nielsen, 2006). Nar stgrre
naturomrader med naturadgang skal forvaltes og udvikles, ma et levende hverdagsliv
for neertboende og geester vaere afseaettet for indflydelse pa stedsudviklingen. En

praksis, der fylder lokalomradet med meningsfuldt virke, vil sdledes ogsa for



udefrakommende geester berige oplevelsen af omradet (Reenberg, 2004).
Hverdagslivet for borgere er derfor afseettet for adskillige former for
stedsudviklingstiltag med borgerinddragelse eller borgerdrevne tiltag i egnsudvikling
(Hansen og Olsen, 2021).

Saledes er der ogsa i lovgivningen om nationalparker fra 2007 og i Friluftsradets
kriterie bestemmelser for Danske Naturparker fra 2013 (Friluftsradet, 2013), fokus pa
borgerinddragelse i savel for-analyser, i tilblivelse, i planleegning som i drift af
parkerne. Borgerinddragelse er eksplicit naevnt saerskilt fra involvering af lodsejere og
andre interessenter. Det fremgar saledes af loven om Nationalparker fra 2007, at den
i sit formal vil ”[...] styrke bevidstheden om omradernes vaerdier gennem inddragelse af
befolkningen i nationalparkers etablering og udvikling.” (§1)

Borgerinddragelse blev og er stadig fordret som et aktivt led i forundersggelserne bag
oprettelse af Nationalparker (de sakaldte pilot-parker), men ogsa i drift og udvikling;
for under lovens krav om udarbejdelse af den tilbagevendende revision af en
nationalparksplan, er det ogsa et vilkar, at Nationalparkens ledelse skal “(...) beskrive,
hvordan befolkningen vil blive inddraget i arbejdet” (§18).

| bekendtggrelse om lov om Nationalparker fra 2016 hedder det videre i §10, at
borgerne reelt skal inddrages i beslutninger om ledelsens (Nationalparksfondens)
tilrettelaeggelse og handhaevelse af ikke alene Nationalparkplanen, men ogsa de
opfelgende gkonomiske dispositioner af de statslige midler:

“Fonden star for udarbejdelse og revision af nationalparkplanen, og fonden skal virke for,
at planen gennemfgres. Fonden skal sikre, at der informeres om nationalparken, og at
befolkningen inddrages i beslutninger om udviklingen og driften af nationalparken.” (LBK
nr. 1202 af 28/09/2016)

Det er centrale formuleringer for sa vidt angar, hvilke rettigheder og muligheder
lokalsamfund har pa udformning af nationalparken, herunder naturtiltag;, om

parkplanen hedder det saledes, at den skal sikre:

"(...) naturveerdier, herunder vaesentlige naturtyper og arter, landskabelige og
kulturhistoriske veerdier. Planen skal beskrive, 1) hvordan naturkvaliteten kan styrkes,
herunder ved at udvide naturomrader og 2) ved at sikre kontinuitet og fri dynamik i
naturen, 3) muligheden for at skabe sammenhaeng mellem naturomraderne, samt 4)
udviklingsmuligheder for friluftslivet.” (ibid.)

Tilsvarende fordrer Friluftsradet borgerinddragelse i deres ordning om Naturparker

siden 2012; i et af de 10 kriterier for oprettelse af en naturpark hedder det at:



“Naturparken skal forankres lokalt gennem borger- og lodsejer inddragelsesprocesser.
[..] forudsaetter bred lokal opbakning fra borgere i bade etablerings- og driftsfasen [..]
sikre, at naturparkens afgraensning sker efter forudgaende drgftelse med de bergrte
parter [...] og at borgere og lodsejere far mulighed for at bidrage med forslag til bl.a.
visioner, projekter og planer for naturparken. [..] Der er ikke fastsat krav for maengden og
typen af borger- og lodsejerinddragelsesprocesser [..] Naturparken skal kunne
dokumentere, at borger- og lodsejerinddragelsen er passende  for
omréadet.” (Friluftsradet, 2021).

Der er altsa skabt et tydeligt grundlag for, at de danske natur- og nationalparker skal
etableres, afgreenses og drives ved kontinuerlige borgerinddragelse, sa der ma veere
al mulig god grund til, at parkbestyrelser, kommuner, Friluftsradet og andre burde vaere

interesserede i at ggre erfaringer herom kontinuerligt.

Figur 2: Vandring ved Naturpark Amosen (foto: Naturpark Amosen)

Hvad er borgerinddragelse ift. natur?
Nar vi taler om borgerinddragelse og forskellige typer heraf, findes der en raekke

gradbgjninger og distinktioner i litteraturen: saledes Arnsteins bergmte “stige” for
borgerinddragelse, hvor hun advokerer for reel re-distribution af magt, fer vi for alvor
kan tale om en deltagelse (Arnstein, 1969). De trin hun opererer med, hvor der er tale
om en vis form for inddragelse og ikke blot symbolske tiltag, kan opstilles pa fglgende
made, idet vi oveni inddrager naturomrader som praksisomrade og fordansker til
aktuel praksis:

i. Fuld kontrol - eller selvbestemmelse over naturomrader

. Uddelegerede befgjelser (kan treekkes tilbage) - sdsom naturfaelleder og
naturlaug



iii. Partnerskab - inddragelse, samskabelse eller medbestemmelse ml. borgere,
myndigheder eller NGO om udvikling, drift/vedligeholdelse og forbedringer af
parker, stier, grenninger mm.

iv. Delvis inddragelse som konfliktafbgdende tiltag — mediering for at deempe
arealkonflikter mellem f.eks. jeegere og ryttere m.m. Eller symbolsk
inddragelse for at legitimere beslutninger

V. Hering - fordrer fremlaeggelser af kommune-lokal eller naturplaner mm. med
ret til borgere at ytre sig derom — med eller uden bistaet teknisk hjzelp
Vi. Information — med forskellige mulige indsigelsesrettigheder, engagement

mm. fra borgere nar myndigheder eller lodsejere forestar naturtiltag af et vist
forandringsomfang

Ud fra Arnstein (1969) hgrer reel borgerinddragelse til i den gverste ende, og vi anser
heller ikke punkt IV, V og VI som relevante for denne undersggelse, sa det er uden for
denne rapports og reviews scope (om end de heri oplistede praksisser ogsa kan indga
som en del af de praksisser, der rummer inddragelsesformer fra i-iii, som vi leder
efter). Men ellers er det ikke vores aerinde her at udvaelge favoritter. | stedet har vi
fokus pa at undersgge, hvorvidt formen for inddragelse har haft betydning, ikke for
borgernes tilfredshed, mentale sundhed eller dannelse, men for udviklingen af stgrre
naturomrader.

Af flere spirende borgerinddragelsesprocesser, der igennem tiden har vist at give
indflydelse pa lokal naturpleje og udvikling, har vi oplistet en mulig gruppe af fund, vi i
denne rapport ville regne med at finde — blot for at antyde, at vi ikke er utopiske i vores

afsaet og sgger efter noget, der aldrig ville kunne realiseres:

A. Overdragelse af naturomrade til selvstyrende organiseret faelled eller laug, der
selv i stgrre eller mindre grad bestemmer, hvad arealet skal bruges til. Adgang
til omradet sker med forskellige former for aftaler fra leje til frivillig brugsret.

B. Dyrkningslaug, fare-/ko-passer laug eller vildmarks laug far uddelegeret ret til
at drifte og planleegge pa lokale naturomrader for naturpleje, med dyrkning eller
andet inden for rammer udstukket af lodsejer eller Kommune.

C. Inddragelse af borgere i plantilag eller borgergrupper til at indga i
styringskaeder omkring naturpark eller nationalpark. Eller adgang for borgere til
at indga i plan- og reguleringsopgaver med relation til naturomrader - sdsom:
klimatilpasning; vandlgb; naturbeskyttelse; udvikling af nyt eller eksisterende
naturomrade; stipanlaegning; planleegning af det dbne land, wayfinding etc. Kan

vaere en mulighed i kommuneplantillaeg, lokalplanleegning, i klimatilpasning
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mm., hvor naturomrader indgar, i Vandrad og vandlgbsplanlaegning, i
rastofplanleegning, i skovrejsnings-planleegning, eller i kyst- havplanlaegning.

Borgere i praksisfaellesskaber - borgere bliver praktisk inddraget i naturpleje,
hgslaet, frugtplukning, i bekaempelse af invasive arter i artsoptaellinger og i at

opretholde genforvildning o. lign og foregar ofte foreningsdrevet.

Rapportens hovedkonklusioner

Pa trods af fordring om borgerinddragelse i nationalpark lov, og i praeambel for
naturparker, er der ikke gennemfert systematisk evaluering af
borgerinddragelsesaktiviteter siden 2006 i parkerne, hverken hvad angar
borgerinddragelsens fysiske effekter, praktiske forandringer eller styrket
samhgrighed, konfliktmediering etc.

Der er en rig litteratur om borgerinddragelsesprocesser, men en begraenset
forskning og -demonstration, der afspejler erfaringer med reelt succesrige
udfald af borgerinddragelsens metoder i praksis, hvad angar selve det
genstandsomrade inddragelsen gaelder - her naturen.

De bedste resultater, hvad natureffekt og indflydelse angar, stammer fra meget
konkrete udviklings- og driftstiltag pa offentlige arealer, som har rod i let
tilgaengelige praksisser i naturen. Enkelte undtagelser findes, hvor det er meget
massiv mobilisering af borgere som f.eks. i Hjgrring Kommune.

Mens praksisbaserede indsatser i fare- eller dyrkningslaug ser ud til at give
plads til borgerdrevne initiativer, giver vores review kun enkelte eksempler p3, i
hvilken grad og retning borgere har haft indflydelse pa landskabs- eller
naturtyperettet planleegning.

Der rapporteres om mange spirende seminarer, stormgder og workshops med
borgerinddragelse. Rapporteringerne er karakteriseret ved fyldige idéinput,
men jo leengere processen skrider mod realiseringsfase og implementering
(ogsa i myndighedsbehandling), jo mindre (for at sige slet ikke), dokumenteres
effekterne af borgerinddragelsesprocesser. Saledes er borgerinddragelse i
danske natur- og nationalparker fortrinsvis pa Arnsteins laveste trin.

Det kan ikke findes offentligt tilgeengelige afrapporterede eksempler pa, at
borgerinddragelsen har influeret pa arealanvendelsen og den fysiske
planlaegning, hvad angar natur- og nationalparkernes formal at sikre fri
naturdynamik, sammenhaengende naturomrader og styrket biodiversitet.

Effekterne af inddragelses-processernes kapacitetsopbygning blandt borgere i
naturomrader kan dog ikke overvurderes. Det har vist sig at skabe
tillidsopbygning mellem forskelle interessepoler, opbygning af gensidig
udviklingshorisont, lzering om planlaegningens mange hensyn, som har veeret
med til at understgtte implementering af natur- og nationalparker etc. Men det
forbliver udokumenteret, hvordan forankring af sakaldt samlende og
brobyggende kapital, ogsa medfgrer nye materielle-rumlige-sestetiske
forbedringer i natur- og nationalparkerne.
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Der foreligger ikke offentlig tilgaengelige og samlende evaluering eller
opsamlende dokumenter fra f.eks. Kommunernes Landsforening eller andre
aktgrer om borgerinddragelsens resultater i stgrre naturomrader, f.eks. i
kommuneplaner o. lign.

Der forefindes en del normativ eller kritisk teoretisk forskningslitteratur om
deliberativt demokrati og segning og udvikling efter dybere
borgerinddragelses-metodikker. Denne litteratur betoner dog i begraenset
omfang praksisresultater, der evaluerer pa effekterne af borgerinddragelse
uden for borgere selv, hvad angar naturforvaltning, naturgenopretning eller
aendringer i naturens sammenseaetning /udbredelse.

Formudring af mange agendaer omkring naturgenopretning, naturoplevelser
og — branding og involvering af flere regulerings- og planniveauer rundt omkring
inddragelse i parkplanleegning, vanskeligger reel inddragelse for borgere og
lodsejere far let overfgrt negative erfaringer med tidligere processer og
kortslutter deltagelsen

Udbredte fordomme om borgerens manglende indsigt, evne eller lyst til
indflydelse bliver ikke afprgvet i evalueringer fra praksis omkring
borgerinddragelse og natur. Det samme gaelder fordomme om borgernes
preeferencer efter “folkelige” naturvaerdier eller given efter for urbaniserings- og
underholdningsinteresser overfor naturens egenveaerdi.

Fra de sidste 15-20 ars praktiske studier, forskning og politiske offentlighed om
planer og regulering, har vi set en stigende udelukkelse af borgerens indflydelse
pa naturen. Parallelt med en voksende interesse for naturen i befolkningen!
Historisk er det gaet fra endog meget stor interesse for borgernes
demokratiske dannelse udi holdning, samtykke til og pavirkning af
naturomraders udvikling i 2000-007. Derefter er “borgeren” sivet tyst ind som
del af lodsejerfokus eller som deltager i interessegrupper og parkrad for til sidst
helt af blive ekskluderet i de kommende naturnationalparker.
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Figur 3: Fugledegdrd (foto: Jacob Nyborg Andreassen)
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1.Forhistorien om borgerinddragelse i nationalparkerne og
naturparkerne
1.1 De forste pilotparker

| 1999 papegede OECD i en analyse af dansk naturpolitik, at Danmark havde brug for
bedre beskyttelse af den traengte natur, styrke biodiversiteten og levegrundlaget for
sjeeldne og truede arter etc. Herfra kom et forslag om etablering af et
sammenhangende netvaerk af saerligt beskyttede nationalparker. Denne kritik bidrog
til nedseettelse af et stgrre naturpolitisk udredningsarbejde i 2000-2001, det sakaldte
Wilhjelm udvalg, der med en bred naturpolitisk sammensaetning kom frem med en
reekke anbefalinger til styrkelse af biodiversiteten i den danske natur, herunder
dannelse af stgrre sammenhangende naturarealer (senere nationalparker). Der blev
i anbefalingerne lagt veegt pa sikring af lokalt ejerskab til udpegningen af
naturomraderne gennem borgerinddragelse, og kommunalpolitisk indflydelse pa
naturforvaltningen i omraderne. Det afspejledes derfra i Regeringens Naturplan fra
2002, der blev indledt ved formalet ” (..) at give danskerne medindflydelse og
muligheder (...) kodeordet er medejerskab.” (Jensen & Jgrgensen, 2005; Hansen, 2012;
CLUF, 2005).

Ad flere veje farte det til, at regeringen igangsatte syv pilotpark-processer i 2003-2006,
der med Friluftsradets bidrag blev opgraderet til i alt ti omrader, hvor organisering af
lokale styre- og arbejdsgrupper med ekstern medvirken skulle gennemfgre
forundersggelser for dannelse af nationalparker i hvert omrade (hvoraf nogle senere
blev til naturparker). Disse pilot-parker blev saledes et fgrste eksperimentarium for
nye former for naturforvaltning med mere aktive roller for borgerne. Retningslinjerne
for evaluering af selve processen med borgerinddragelse fulgte kriterier, som en
centralt nedsat National Fglgegruppe for nationalparker havde udarbejdet, da det
skulle danne afsaet for forberedelse af den senere lovgivning. Til forberedelse af
lovgivning rummede retningslinjerne for evaluering af pilotprojekterne derfor krav om
evalueringer af borgerinddragelsen pa politisk centrale nggleomrader: blev der skabt
et lokalt ejerskab til naturen, hvilke metoder og strategier har veeret anvendt,
hvilket 'borgerinddragelsesniveau’ har der veaeret lagt op til, og hvilken rolle har
borgeren veeret tilteenkt? Lovgivningen skulle vise sig at komme til at anfere

retningslinjerne for handtering af borgerinddragelse for fremtiden (foruden at klargere,
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hvilke omstaendigheder og indhold en given dansk nationalpark kunne fa - med
tilladelse til beboelse, landbrug og anden erhvery, altsa helt uden de internationale
nationalparkers saedvanlige restriktioner).

Selve borgerinddragelsens kickstart og forslag til organisering primaert blev udfgrt af
Teknologiradet (Teknologirddet, 2006) og konsulenter i de enkelte pilotparker, og
evalueringerne af borgerinddragelsen udfert af radgivende konsulenter og enkelte
forskningscentre (se i vores referencer Kvistgaard Consult, 2005a, 2005b; Hansen,
2008; SDU, 2005; CLUF, 2005). Vi tegner et resumé af disse evalueringer som afsaet
for reviewet nedenfori 1.3.1.

Den sammenfattende evaluering af pilotprojekterne blev sdledes det omfattende
forarbejde, som kom til at sta bag fremtidens natur- og nationalparkprocesser (Skov-
og naturstyrelsen, 2006); her blev sporene lagt til borgerinddragelsens retning op til
nutidens 5 Nationalparker og 13 Naturparker (i 2021). Det var sdledes et vigtigt
arbejde, ikke mindst fordi holdningerne var mange, divergerende interesser blev sat i
spil og politisk-gkologiske konflikter matte udspilles, ferend en afstemt retning kunne
tage form. | denne periode tegnedes en raekke konfliktakser ved interessent- og
borgerinddragelsesprocesser for de kommende natur- og nationalparker — bl.a.
procedurespgrgsmal (hvem, hvad, hvordan, hvordan) seerlig accentueret i forhold til:

- Lokal selvforvaltning versus statslig lokalforvaltning

- Naturbenyttelse versus naturbeskyttelse

- Fastlagte virkemidler versus frivillighed

- Bottom-up versus top-down

- Ekspertviden versus l&egmandsviden

- Borgerinddragelse versus lodsejerinddragelse
Under indtryk fra evalueringer og analyser af de indledende tiltag og svaerdslag om
nationalparkernes fgdsel, er vi derfor nysgerrige efter at forstd, hvilken betydning
borgerinddragelsen kom til at fa og den rolle den tildeles i dag; fik og far borgerne reelt
en indflydelse, og hvis ja, hvilke metoder og demokratiske deltagelsesformer var
afseettet? Hvor bevaeger det sig hen ift. ovenstaende konfliktakser, og blev der tale om
pavirkning af den lokale natur, og hvis ja i hvilken retning?
| rapportens review-del vil vi derfor undersgge, hvad der er sket efter opstarten af
parkerne i Danmark i 2005-7, neermere bestemt de sidste ti ar i 2011-2022. Hvad er
erfaringerne i de forrige ti ars borgerinddragelse? Har borgerne haft indflydelse pa

naturudviklingen og hvordan? (kriterie 10 i naturparkloven §1). Reviewet undersgger
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saledes borgerinddragelses-processers bidrag til naturomraders udvikling, hvilket i
tilknytning til nationalparkerne seerligt er i lovens and i forbindelse med de omtalte
kriterier fra nationalparkloven, men ogsa, i mindre udpenslet grad, de kriterier som
naturparkplanerne skal virke efter: sikring af fri naturdynamik, sammenhasngende
naturomrader, bevaring og styrkelse af naturens mangfoldighed (kriterier 1-3) samt

fremme borgernes friluftsliv (kriterie 4) og adgang til naturen (kriterie 7).

Figur 4: Borgerarrangement (foto: Lena Thulstrup Jensen)

1.2 Evalueringer af borgerinddragelse i de forste pilotparker
| arene med pilotparkforsgg blev mange stemmer og aktgrer inddraget, og

evalueringer af borgerinddragelsesprocesser blev pa bestilling sat i veerk af nedsatte
styregrupper, udfegrt af de neevnte konsulenter m.fl. i samrdd med Friluftsradet,
Kommuner og/eller Statsskovdistrikter. Pilotparkprojekterne fra 2003 var altsd ment

som afprgvning af procedurer og principper for kommende borgerinddragelse. Ud
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over procedure og principspgrgsmal for deliberativ inddragelse afsggtes
lokalbefolkningens beredvillighed til at ansgge om nationalpark status.
Teknologiradets afrapporteringer, konsulenternes evalueringsrapporter og en raekke
forskningstilknyttede evalueringer i darene 2005-2006 udgjorde altsa den primaere og
institutionaliserede evaluering. Der forekom ikke pa forhand anvisninger til, hvordan
borgerinddragelsen skulle fglge saerskilte demokrati-forstaelser, og derfor stod det frit
for de enkelte pilotparkers styregrupper og Teknologiradet at foresta processerne, der
skulle sikre den folkelige forankring (Hansen, 2008). Maske er det derfor, at iseer
konsulent-evalueringerne ikke er seerligt informative om maden, man har forstaet
inddragelsen demokratiske aspekter pa og ikke i nogen naevnevaerdig grad belyser,
om og i hvilken grad eller form borgernes gnsker og ideer efterkommes’. Anderledes
grundige er forskningsbidrag og evalueringerne dog fra SDU, KU, AAU, RUC og CLUF.
| det fglgende opsummerer vi evalueringerne af borgerinddragelsen i 4 af
pilotprojekterne

1.3 Pilotprojekterne og borgerinddragelses evalueringer — 4 cases
Vi har medtaget de gennemfgrte evalueringer fra tre af de i alt syv

pilotprojektevalueringer, der er udpeget af Miljgministeriet, og en af de i alt tre
pilotprojekter udpeget af Friluftsradet. De er udvalgt ud fra diversitet i
evalueringsinstanser, naturomrader og typer af resultater.

Anvisningerne til evaluering af borgerinddragelse fra Miljgministeriet (2004), viser ikke
i sig selv en interesse for borgernes indflydelse pa naturens udvikling, men fokuserer
i stedet pa medansvar og opmaerksomhed:

“1. at dokumentere "hvordan og i hvilken grad borgerne har vaeret inddraget” og 2. at
undersgge “om borgerdeltagelsen har lagt grunden til medansvar i lokalbefolkningen for
natur, landskab, friluftsliv, kulturmiljg og fremtidige udviklingsmuligheder i forbindelse
med en evt. nationalpark”.

Vi kan derfor kun forvente at finde resultater ift. vores interesse i natureffekter,

safremt der lokalt er gjort saerlig indsats herfor.

! Kvistgaard Consult (2005a, 8 & 2005b) gjorde dog et grundigt arbejde med brug af mixed methods
for at kunne evaluere, hvilke borgerinddragende metoder, der er gjort brug af pa Mgn og Naturpark
Amosen (og i de 5-7 andre pilotparker), med szerlig fokus grad af indflydelse og effekten heraf.
Interviews med styregruppemedlemmer, borgere, m.fl. samt spgrgeskemaundersggelser har dertil
veeret brugt i evalueringerne.
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1.3.1 Pilotprojektet om den Marine Nationalpark Laesg
Borgerinddragelsesprocessen ved pilotprojekt Marine Nationalpark Laes@, som blev

supportet af Friluftsradet, bevidner offentlig deliberation og beslutningsdannelse, der
faktisk fgrte til reelle, om end overraskende, resultater. Borgerinddragelsen blev
evalueret af Center for Forskning og Udvikling i Landdistrikter (CLUF, 2005). De
anfgrer, at Laesp pilot nationalpark har haft en bred og aben proces i
borgerinddragelse:
“(...) her har man valgt ikke at anleegge en selvstaendig strategi for borgerinddragelse,
men at inddrage borgere pa den ene side langt mere dbent eller totalt og pa den anden
ad hoc, som udviklingen i projektet har vist behov for. Ofte har det sa vaeret svaert at se,
hvor borgerinddragelsen starter og slutter i forhold til arbejdet med pilotprojektet. Der er
dog ingen tvivl om, at borgerinddragelseselementet i projektet har spillet en afggrende
rolle for udviklingen i pilotprojektet. Ved afleveringen af denne evaluering ved vi ikke,
hvorledes det sidste ord fra borgernes side vil vaere. Pa Laesg har man saledes besluttet

at gennemfgre en vejledende afstemning om pilotprojektet efter vores termin for
rapportens aflevering.” (CLUF, 2005 p. 2)

Efter kommunalbestyrelsen med borgmester besluttede at saette pilotpark processen
i gang, blev borgerne budt velkomne i hele processen, der forlgb over to ar. Fgrst skete
en staerk mobilisering af borgere til de ordinsere arbejdsgrupper, derpad afsggning af
borgermader for direkte demokrati, hvorefter en parallel selvorganisering af borgere
dukkede op mod ideen. Derefter arbejdede styregruppe for opretholdelse af processen
efter indgaelse af et kompromis om mindsket udstraekning ud i havet, med endnu en
runde i arbejdsgrupperne for til sidst at lade en folkeafstemning afggre udfaldet.
Efter det orienterende borgermgde om pilotprojektet nedsatte styregruppen efter en
gaengs model udstukket fra Miljgministeriet, 4 arbejdsgrupper til afsggning af
potentialer. De opdeltes i temaerne:
1. Havet - marine aspekter, forslag til ydre afgreensning af pilotomradet - iseer
repraesenteret ved fiskerierhvervet
2. Landet - Laesgs landomrader og plejen af disse - iseer repreesenteret ved land- og
skovbrugserhvervet -
3. Mennesket og Naturen - havde fokus pa de kulturelle aspekter i samspillet for en
bredere skare bl.a. jeegere, turisterhvervet og kulturhistorisk interesserede

4. Vision og Formidling - skulle arbejde visionaert med emner fra alle arbejdsgrupper.
Gruppen henvendte sig ikke til en bestemt deltagergruppe. (CLUF, 2005 s. 6)

Kort tid efter blev der afholdt et borgermgde, med invitation til deltagelse i
arbejdsgrupperne, der over sommeren kom til at udarbejde forskellige forslag til
undersggelser. Sidelgbende arbejdede en selvorganiseret modstandergruppe

bestdende af bl.a. en del fiskere pa at fa nedlagt pilotprojektet:
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“Modstandergruppen havde til borgermgdet i april i 2004 samlet ca. 350 underskrifter
mod projektet, og man forventede, at dette ville fa ministeren til at lukke projektet. Det
skete ikke. Efterfglgende blev Fiskeriforeningerne pa Laesg markerede omkring
afgraensningen f undersggelsesomradet, som man gnskede skulle begraenses til den
sakaldte 10-meter dybdekurve i forhold til det marine omrade. Man mente, at det
oprindelige undersggelsesomrade var for stort.” (CLUF, 2005, s.8)

Efter en reekke styregruppemgder og fortsat mobilisering af borgermodstand
besluttede styregruppen sidst i 2004 at stoppe for pilotprojektet. Den deliberative
inddragelse i fgrste fase betgd saledes, at borgmester og kommunalbestyrelse lyttede
til borgerne og nedlagde nationalparkforslaget.

Efterfglgende blev der via Naturstyrelsens indsats fundet et kompromis, der indebar
at fortsaette pilotprojektet, hvis man tydeligt kunne skille data/undersggelse mellem
to omrader: det kontroversielle stgrre omrade uden for 10 meters dybdekurven i havet,
og omradet inden for 10 meter kurven naer Leesg. De indsamlede data for omraderne
uden for 10 meter kurven skulle samles og praesenteres i en saerskilt undergruppe med
seaerskilt rapportering i arbejdsgruppen “Havet”. Denne undergruppe fik tilfgrt en del
NGO-medlemmer uden for Laesg, og derpa satte myndighederne arbejdet i gang igen.
Arbejdsgrupperne afholdt borger-/informationsmgder i Igbet af foraret 2005.
Afgreensningsdiskussionen blev igen taget op pa styregruppemgder mod periodens
slutning, hvorpa udkast til den endelige rapport blev behandlet. Der kunne heller her
ikke opnas enighed; en afstemning gav resultatet, at de styregruppemedlemmer, der
boede pa Laesg, stemte for afgreensning af pilotparken til at veere inden for Laesg-
kystomradet ud til 10-meter dybdekurven, mens alle udengs medlemmer (primaert
grenne NGO’er) stemte for det stgrre pilotparkomrade ud til de internationale
beskyttelsesomrader. Styregruppen valgte derpa at medtage begge forslag til
afgraensning i rapporten. Pa baggrund af det endelig udkast til pilotprojekt rapport,
blev der i slutningen af august afholdt offentligt borgermgde med fremlaeggelse af
rapport og debat, fgr den endelige rapport skulle feerdigggres og sendes til
folkeafstemning. Resultatet ved folkeafstemningen blev at 58 pct. af Laesps godt
1700 stemmeberettigede borgere stemte nej, mens 42 pct. stemte ja til at ga videre
med planer om en nationalpark.

CLUF reflekterer, som det ogsa blev i Berlingske tidende 27.9.2005, at Leesgboerne
har et steerkt lokalt sammenhold og med fiskeri som dominerende erhverv skyldes

skepsis nok de erfaringer, der var gjort med restriktioner fra fredninger i forhold til
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arealanvendelsen og fiskeriet. Det var jo fgr nationalparklovgivningen blev sat i sgen,
sa de lokale vidste endnu ikke om parkstatus ville medfgre flere restriktioner i
arealanvendelsen. Derudover reflekterer CLUF pad manglende hensyn til de lokale i
selve organiseringen af borgerinddragelsen i pilotprojektet:

“Fra initiativtagernes side blev der lagt op til et design med en
organisationspraeget styregruppe, som primeert skulle sikre det formelle
grundlag. Selve arbejdet skulle forega i et antal arbejdsgrupper, som ogsa skulle
treeffe beslutninger og foretage prioriteringer. Borgerinddragelsen skulle saledes
primaert foregd gennem deltagelse i arbejdet i arbejdsgrupperne. Dette design
blev dog ikke godkendt pa statsligt niveau m.h.t. styregruppen, der blev dikteret
udvidet i forhold til antallet af nationale interessegruppe repreesentanter. [..]
Formalet var [ellers/oprindeligt] at lasegge sa stor kompetence som muligt ud i
arbejdsgrupper, der skulle vaere abne for enhver, og, grundet den udelukkende
organisatorisk fungerende styregruppe, ligestille alle.” (CLUF, p.11-13).
Vi ser her, at borgerinddragelsen blev taget for palydende fra borgmester og lokale
organisationer, som forsked magten vertikalt mellem ledende styregruppe og
arbejdsgrupperne (abne for alle lokale borgere — blev dog primaert lokale
professionelle interessenter). Naturstyrelsen og ministeren palagde som modtraek en
udvidet styregruppe med blagrgnne interesseorganisationer udenfor Leesg - sikkert af
gode marine-biologiske grunde for at tilgodese, at en reekke Natura2000
interesseomrader blev trukket med ind i parkafgransningen. Borgerinddragelsen
betadd dog, at borgerne erobrede magten tilbage i form af stor mobiliseret modstand
og fastholdelse af gnske om en mindre parkafgraensning, og efter patvungen udvidet
afgraensning ferte borgmesteren afholdelse af en folkeafstemning udfaldet — uagtet
styregruppens holdning.
CLUF anfgrer i evalueringen, at der var for fa grundleeggende retningslinjer for
borgerinddragelsen fra ministeriets side, hvilket for de involverede undervejs har vaeret
en kilde til frustration. Med for mange ubekendte faktorer vedrgrende
borgerinddragelsens formal, indhold og beslutningskompetence opstod konflikter pa
flere  niveauer, hvilket skabte forvirring og svaekkede tiltroen il
borgerinddragelsesprocessen. CLUF anbefalede derfor klarere 'spilleregler’ for det
rum, hvori arbejdet med pilotprojekt skulle forega, fordi gjebliks-lgsninger og uventede

begivenheder gjorde processen diffus og mistaenkelig for de lokale.
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1.3.2. Pilotprojektet om nationalpark Vadehavet
Borgerinddragelsen blev evalueret af Syddansk Universitet (SDU). Denne rapport gar

grundigt til veerks metodisk?, og saetter borgerinddragelsen ind i en lokal kontekst og
visionsudvikling:

"(..) historiske og politiske kontekst i Vadehavet, og en beskrivelse af pilotprojektets
organisering. Herefter behandles borgerinddragelsens design, faglig radgivning,
informationsstrategi og praksis, samt den faktiske deltagelse. Dernaest beskrives
processens forlgb, og det vurderes i hvilket omfang borgernes fremtidsvisioner har haft
indflydelse pa den endelige rapport fra den lokale styregruppe, samt hvorvidt processen
har fort til en gget folelse af medejerskab for omradet, dets natur, landskab, friluftsliv,
kulturmiljg og fremtidige udviklingsmuligheder. Endelig vurderes de gkonomiske rammer
og fordelingen af midler pa de forskellige former for borgerinddragelse (..)" (Jensen &
Jorgensen, 2005, s.3- vores understregning, vi har slettet kapitelhenvisninger)

Borgerinddragelsen i Vadehav pilotparkprocessen ses i lyset af de mange
fredningsindsatser, der har givet en lokal modstand mod Naturstyrelsen og EU blandt
de lokale; restriktioner pa landbrugsproduktion, fiskeri, jagt mm. fgrte sdledes i midten
af 1990erne til en udbredt mistillid til og modstand mod statens forsgg pa at forvalte
omradet fra centralt hold. Den statslige lokalforvaltning stiller sig i modsaetning til
gnsker om stgrre lokal selvforvaltning — en konflikt, der udspillede sig mellem
naturbeskyttelse og - udnyttelse.

Igen kan vi ikke ud fra pilotprojektet fa oplysninger om, i hvilken grad
borgerinddragelsen reelt har fgrt til resultater pa& medindflydelse og forandringer i
naturomraderne i det omrade, der blev udpeget til nationalpark i 2008. Vi ved dog fra
SDU’s evaluering, at der i lgbet af processen blev udformet en rapport om Vadehavets
Naturveerdier, hvor borgernes indspil i rapporten blev listet op som et idékatalog. Vi
ved, at styregruppen sggte at organisere en samlet vision for Vadehavet med forslag
til zonering, interesseopdeling og forslag til videnskabelige udredninger, mens

borgernes gnsker i arbejdsgrupper var bade anderledes konkrete med fordring om

2 Rapportens konklusioner bygger pa omfattende materiale indsamlet Ipbende under hele pilotprojektets forlgb
fra de fgrste informationsmgder i maj 2004 til de afsluttende orienterings- og arbejdsgruppemgder i september
2005. Metodisk har de primzaert benyttet sig af etnografisk deltagerobservation og forskellige kvalitative data-
indsamlingsmetoder suppleret med enkelte spgrgeskemaer og en raeekke mindre kvantitative opggrelser. Ud
over selve deltagelsen i mgder bygger rapporten pd 27 semi-strukturerede personlige interviews af med
udvalgte medlemmer fra de fire arbejdsgrupper (inkl. undergrupperne pa Fang, Mandg og Rgmg),
arbejdsgruppernes formand eller sekretaerer, styregruppen, sekretariatet og Teknologiradet. Samlet set
afspejler de udsagn og holdninger, der gives udtryk for i rapport, i alt vaesentligt de aktive borgeres oplevelse af
processen.
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gget lokalt selvstyre (se Bilag 1, hvoraf det fremgar, at borgerne viser kompetencer til
at seette kvalificerede naturmal op i en borgerinddragelsesproces).

Styregruppen inddrog ogsa borgernes forskellige preeferencer til geografisk
afgreensning af en kommende nationalpark, og forhandlede derigennem frem til en
konsensus om en tilslutning om afgreensning ud fra Natura 2000 omraderne. @nsket
om lokal selvforvaltning blev ogsa videregivet af styregruppen, men overhgrt af
Naturstyrelsen og miljgministeren.

Af interesse for vores undersggelse er, at hele opsaetningen af projektet pa forhand
var rettet mod, at de nationale og internationale beskyttelsesforanstaltninger ift.
naturen var pa plads, sa i stedet skulle fokus veere pa den erhvervsgkonomiske side:

“For ikke at lande i en opslidende naturpolitisk diskussion, der med stor sandsynlighed
ville fa store dele af det organiserede bagland til at sige fra med det samme, lancerede
man desuden pilotprojektet som en mulighed for at udvikle omradet socialt og
gkonomisk, snarere end som et spgrgsmal om at forbedre naturindhold, kulturhistorie og
rekreative muligheder, som miljgministerens igangseettelsesbrev ellers lagde op til. (...)
man understregede fra sekretariat og styregruppes side, at naturen i Vadehavet allerede
var reguleret i det omfang en udpegning til nationalpark formodentligt ville krseve. Man
kunne derfor med sindsro forlade diskussionen om naturindhold til fordel for en
diskussion af, hvorledes en nationalpark bedst ville kunne hjeelpe Vadehavsregionen i
gkonomisk og social forstand.” (SDU, 2005 s.19, vores fremhaevelse)

Styregruppen fokuserede derfor i sit arbejde pa at fa fremlagt en erhvervsgkonomisk
vision for Vadehavsomradet, herunder fa skabt et vidensgrundlag med forslag til en
raekke konkrete initiativer inden for fem temaomrader. Dvs. borgerinddragelsen skulle
forholde sig til disse pa forhand udstukne rammer for social og gkonomisk udvikling -
men dermed blev fokus pa borgernes indflydelse pa naturomradet delvist udelukket.
Borgerne fik heller ikke anledning til at tage stilling til, om de faktisk ville have en
nationalpark eller ej, som man ellers gjorde pa Laesg.

SDU-rapporten konkluderer, at der har vaeret et forholdsvist stort mindretal af borgere,
der ikke har deltaget. Snarere er processen karakteriseret ved funktionel
repraesentation af isaer landbrugsorganisationer, grgnne organisationer og en raekke
rekreative organisationer og foreninger i omradet. Desuden kritiser den, at
Teknologirddet havde for lidt lokalkendskab og var for fjerne i deres virke, at
arbejdsgrupperne ikke fik tildelt kommissorium ift. at pleje de lokale behov o. lign.
Generelt vurderede SDU dog, at processen havde vaeret en succes for isaer

opgradering pa viden:
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“Et flertal har dog givet udtryk for, at pilotprojektet har veeret en spsendende og
indholdsrig proces, der har gjort dem klogere pa, hvordan en eventuel nationalpark kan
forme sig, og hvad den kan komme til at betyde for omradet. Pa dette grundlag har folk
taget mere kvalificeret stilling enten for eller imod en nationalpark i Vadehavsomradet,
samtidig med at der er blevet skabt en lang raekke ideer til og visioner for den fremtidige
udvikling i omradet.” (ibid s.8) “Pilotprojektet formdede ikke at fa alle lokale borgere i
tale og ej heller at overbevise alle om det fordelagtige i at oprette en nationalpark i
omradet, men samlet set ma det primeere resultat af pilotprojektet alligevel siges at vaere
de nye rammer for dialog, der er blevet skabt, herunder den generelt @gede
selvbevidsthed og de nye personlige, faglige og politiske netvaerk, der er blevet
oparbejdet lokalt.” (ibid, s.76)

Organiseringen af Vadehavs pilotprojektet i sekretariat, styregruppe og
koordinationsgruppe, skete med amterne og Statsskovsvaesenet som dominerende
spillere, og igen suppleret af en lang reekke nationale tunge organisationer indenfor
natur og kulturmiljg. Ansvaret for borgerinddragelsen blev som flere andre steder lagt
i et sekretariat hos Statsskovdistriktet og Teknologiradet, mens styregruppen med en
reekke lokale og eksterne deltagere fra organisationer, amter og kommuner fik den
rolle at afstemme landspolitiske interesser ift. de lokale positioner. Amterne og
Statsskovene placerede sig teet pa savel arbejdsgrupper, sekretariat og
koordinationsudvalg og sikrede sig pladser alle steder. Selve set-uppet er baseret pa
funktionel repreesentation, SDU vurderede at amt og statsskov ikke turde lade
borgerne fa seerlig stor indflydelse pa retningen af udviklingsprocessen. Men alligevel
tilkendegiver SDU, at styregruppen loyalt inddrog arbejdsgruppernes ideer.

Overordnet anlagde styregruppen to strategier for borgerinddragelse: én, der
henvendte sig til de borgere, der gerne ville informeres og give sin mening tilkende,
men som pa den anden side ikke havde tid eller lyst til at engagere sig dybt og
langvarigt i arbejdet, og én, der henvendte sig til de borgere, der gnskede storre
indflydelse pa pilotprojektets gang, og som samtidig var villig til at investere en vis
maengde tid og energi pa opgaven (arbejdsgrupperne). Borgerinddragelsen blev ift.
den sidstnaevnte gruppe gennemfgrt som invitation til at deltage i
arbejdsgruppemgder pa tveers af interesser og professioner med vaegt pa at skabe
personlige relationer og debatter, fremfor professionsbaserede. SDU vurderede, at det
gav god mening for at opna hgj deltagelse og et vist stedbundet interessefzellesskab,
og at styregruppen brugte lokale ledere for arbejdsgrupperne. Men styregruppen
forsgmte at opgradere dem i guidelines for processen, at danne mgder pa tvaers af

arbejdsgrupperne og benytte sig af forskellige alternative former for deltagelse, der
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kunne have sikret bredere og mere vedholdende borgerengagement — herunder flere
kvinder, unge, erhvervsfolk og politikere. Til bedre forankring af borgerinddragelsen
gennemferte styregruppen dog offentlige informations- og debatmgder og
supplerende interviewundersggelser for at opfange flere typer borgeres interesser,
end de der havde meldt sig til arbejdsgrupperne.

Tilsvarende interessekonflikter bemeerkes af Hansen (2008), der ogsa ser
sammenskrivningen af de mange lokale styregruppers anbefalinger til den nationale
folgegruppe som fuld af konflikter. SDU har en detaljeret gennemgang af en lang
rekke mede- og procestekniske forhold til hjelp for kommende
borgerinddragelsestiltag med fokus pa sikring af vedvarende borgerengagement. Et

par nedslag herfra er i Bilag 2.

1.3.3 Evaluering af borgerinddragelsen i pilotprojekt Nationalpark Mgn
Kvistgaard Consult (2005a) stod for evalueringen pa Mgn, parallelt med og

uafhaengigt af et forskningsprojekt (Clausen, 2011) der afholdte workshops og tiltag
med skoleklasser og borgere pa Nyord, se afsnit 1.2. Rapporterne fra Kvistgaard
evaluerede en raekke pilotprojekter, inkl. Amosen, se 1.1.4. Rapporten beskriver
borgerinddragende praksisser, som er benyttet i pilotprojektet, og hvilken indflydelse
borgerne har haft pa selve resultatet af processen: borgerinddragelsens relevans,
malopfyldelse, forelgbige effekter samt levedygtighed (Kvistgaard, 2005b). |
modseetning til savel CLUF som SDU har de ikke haft modeller for, hvori god
borgerinddragelse kan besta. De angiver, at fokus har veeret lokal forankring og
kontekst, uvildighed samt evalueringsmetodisk spredning.

Borgerinddragelsen pa Mgn forlgb fra slutningen af 2002 til 2005, hvor pilotprojektet
igen blev organiseret ved fire tematiske arbejdsgrupper, understgttet af en
styregruppe med et sekretariat som tovholder for borgerinddragelsesprocesser i form
af veerksteder - her malrettet lodsejere, unge/bgrn og seerlige grupper af borgere.

Her opstod borgerinddragelsesinitiativer, der rakte ud over dialoger, som f.eks.
vaerksteds-forlgb som ud i naturen arrangementer (Kvistgaard Consult, 200543, 3). Der
var pa Mgn tale om en szerlig fremtraedende embedsmands (statsskovridder) rolle i
en tidlig og mere grundig involvering af savel borgere som embedsfolk (Hansen,
2012). Nedsattelse af de saedvanlige abne arbejdsgrupper for borgerne i fire
temaomrader pa Mgn har vaeret gennemfgrt grundigt, hvilket pa den ene side bidrog

med Igsningen af en tung og ret ambitigs faglig opgave, men pa den anden side ogsa
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afholdt nogle borgere fra at deltage. Det kommer til udtryk ved et kraftigt fald i antal

deltagere (som i de gvrige pilotprojekter):

“Organiseringen af arbejdet med udarbejdelsen af forslag og delplaner for de fire
fagomrader i arbejdsgrupper har haft stor betydning for etableringen af ejerskab for
nationalparkideen blandt de deltagende borgere. Borgere har herigennem haft mulighed
for at bidrage med ideer og visioner for en kommende nationalpark. Arbejdsgruppen har
til gengeeld haft en forholdsvis faglig tung og ambitigs opgave at Igse, og det har givet
vis pavirket deltagelsen i grupperne, som var kraftigt aftagende i begyndelsen.
Karakteristikken af arbejdsgruppedeltagerne peger i retningen af, at denne form for
borgerinddragelse favoriserer den veluddannede, middel aldrende borger, som har et
fagligt kendskab til det omrade, der arbejdes med i gruppen.” (Kvistgaard Consult,
20053, s. 3).

Kvistgaards vurdering saettes i relief af evalueringer fra Center for Demokrati og
Naturforvaltning. Pa den ene side viser Clausen (2011), at fraveeret af deltagelse
afspejler mistillid til processen og til rammesaetningen herfor. P4 den anden side
fremhaever Hansen (2012) i stedet Mgn, som en eksemplarisk case, der kan vise andre
pilotprojekter vejen for en mere aben og deliberativ tilgang til lokale demokratisk
beslutningsinteresse. Forskellene i disse evalueringer kan maske markeres, som
hvorvidt der er fokus pa bredde eller dybde i borgerdeltagelsen. Kvistgaard bemaerker,
at det er svaert at vurdere, hvorvidt hele den brede skare af borgere har fglelsen af
medejerskab:

“Det er vanskeligt at vurdere, hvorvidt fglelsen af medejerskab er til stede blandt
mgnboerne, men blandt deltagerne i arbejdsgrupperne og vaerkstederne, vurderes der at
veere hgj grad af medejerskab; det vidner det store arbejde, som arbejdsgrupperne og
veerkstederne har lagt for dagen, samt arbejdsgruppedeltagernes tilkendegivelser
omkring fortsat involvering i projektet uanset en udpegning til nationalpark. “ (Kvistgaard
Consult, 20054, 35).

Der bliver lagt veegt pda, at deltagerne opbygger kapacitet: der sker en laering,
tilknytning, og endvidere ogsd en forstdelse af andre veerdier ved hjeelp af
borgerinddragelse.
“Blandt de deltagere som i seerlig grad har veeret med til at forme projektet og taget del i
det store arbejde omkring udarbejdelsen af rapporten og implementeringsprojekter
vurderes det, at arbejdet har fgrt til mere end blot en imponerende maengde skriftligt
materiale — nemlig en stgrre forstaelse for andres veerdier.” (Kvistgaard, 2005a, 51).

Kvistgaard Consult eksemplificerer, at borgerinddragelse kan have en effekt, som er
konfliktnedtrappende:
“Veerkstedsforlgbet vurderes at vaere 100 pct. fremmende for projektet. Dels har det
bevirket, at de to lokalsamfund Nyord og Ulvshale har engageret sig, hvorved en
umiddelbar modstand og resignation overfor projektet er blevet vendt til en konstruktiv
dialog.” (Kvistgaard Consult, 20053, 26-27).
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Her ma det tilfgjes, at det antagelig har gjort en forskel med den intensive
aktionsforskningsindsats fra fire forskere, der involverede sig i de to lokalsamfund
med en raekke demokratiske processer og tiltag (Hansen, 2012; Clausen, 2011). En
proces, der resulterede i et forslag til en ny model for borgerinddragelse i
naturforvaltningen - menighedsradsmodellen - og desuden forslag til involvering af
skoleklasser i inddragelses-processerne (Clausen, 2011)

Yderligere erfarer Kvistgaard, at borgerinddragelse bidrager med lokalkendskab til
projektet:

“Af interviews med styregruppemedlemmer fremgar det ligeledes, at man anser borgere
for en ressource, der via lokalkendskab og faglig viden kan tilfgre projektet en veesentlig
dimension som ellers ikke ville komme frem.” (Kvistgaard Consult, 20053, 21).

Ved Mgn Nationalpark har borgerne haft en reel indflydelse pa forslag til pilotpark
ideen og dens afgraensning (ikke noget om naturforslag):

"De f&, som har deltaget hele vejen igennem processen, har til gengeeld haft mulighed for
at veere med i en proces, hvor borgerne ikke kun har spillet en legitimerende rolle, men
har haft reel indflydelse pa produktet.” (Kvistgaard Consult, 20053, 3).

Produktet, der naevnes i citatet, er ikke naturindretningen mm., men alene
pilotprocessen i sig selv. Denne effekt kobles op pa fremtidige processer, hvor
Kvistgaard beskriver, at en afledt effekt af fglelsen af reel indflydelse er, at det ogsa
kan have betydning for borgernes involvering i en kommende nationalpark (Kvistgaard
Consult, 20054, 3). Der er i rapporten dog ikke dykket yderligere ned i, hvilken reel
indflydelse, de fa borgere har haft i processen, og ift. Mgn er det i gvrigt fgrst 17 ar
efter, at Ulvshale skov er udset til at blive en kommende Naturnationalpark (i ar 2022),

men nu i en proces uden borgerinddragelse!

1.3.4 Evalueringen af pilotprojekt for Nationalpark Amosen-Tissg
Kvistgaard Consults (2005b) evaluering af borgerinddragelsen i pilotprojekt Naturpark

Amosen - Tissg fokuserede - som p& Mgn - pa de borgerinddragende praksisser, og
hvilken indflydelse borgerne har haft samt deres oplevede tilfredshed. Pilotprojektet
var initieret af bl.a. Friluftsradet, der her som i Skjern-A og Roskilde Fjord, ville realisere
et supplement til Miljgministeriets 7 pilotprojekter om nationalparker.
Borgerinddragelsen og evalueringen heraf blev udarbejdet efter de samme
ovennavnte retningslinjer som de statslige nationalparkprojekter. Friluftsradet havde
givet en forundersggelses bevilling, hvorefter Vestsjaellands Amt og de daveerende 9

kommuner i Amosen-Tissg-bassinet gik sammen om at nedsatte en
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pilotprojektgruppe (Ovesen & Schaumburg, 2009). Ved fgrste borgermgde den 8.
januar 2005, deltog ca. 120 personer; interesseorganisationer, lodsejere, myndigheder
samt interesserede borgere. Selve pilotprojektets formelle del blev organiseret, som
ved de fleste andre pilotprojekter - en styregruppe med amt, kommuner, museer,
Friluftsrad og DN og fire arbejdsgrupper med forudbestemte temaer: natur,
kulturhistorie, friluftsliv samt erhverv (m. bosaetning og turisme). Niras var konsulent
for borgerinddragelsesprocessen, og som med pilotprocessen ved Laesg, var der en
stor grad af deliberativ offentlighed, der i hvert fald i perioder knyttede sig til de hgjeste
trin i Arnsteins (1969) inddragelsesmodel.

Arbejdsgrupperne fik 10-20 deltagere hver med en pa forhand udpeget formand og
sekreteer. Grupperne afholdt 4-6 mgder hen over vinteren og frem til foraret 2005.
Hvad borgerinddragelsen under pilotprojektet angar, anfgrer Kvistgaard igen, at der
savnedes kvinder, unge og bgrn, og at modstandere af en evt. nationalpark ikke
indfandt sig i arbejdsgrupperne (mere herom senere). Konsulenterne fremlagde ogsa,
at borgere havde bidraget med vigtige inputs til udviklingen af Naturparken, som de
ellers ikke ville have kommet frem til:

“Borgerinddragelsen har ligeledes resulteret i nye ideer, som ikke umiddelbart har vaeret

i sekretariatets og styregruppens fokus. Her taenkes der iszer pa ideen omkring feelles

kommunal naturskole og pa mgdet den 28. maj blev det desuden foresldet at taeenke

andre sektorer og dermed befolkningsgrupper ind i projektet eksempelvis

sundhedssektoren og tilbyde motion i omradet pa recept.” (Kvistgaard 2005b, 15).
Kommissoriet for arbejdsgrupperne lagde i modsaetning til andre pilotparker op til et
steerkt fokus pa naturindholdet. | kommissoriet blev der opfordret til at arbejde med
“Visioner for Naturpark Amosen - Tissg”:

Eventuel yderligere beskyttelse eller genopretning af bevaringsinteresser
Forbedret tilgeengelighed til parken

Udvikling af jordbruget i omradet

Afgreesning af naturparken

Ideerne fra arbejdsgruppernes virke blev samlet i et idékatalog og kom med i
handlingsplan og prioritering, opsummeret i juni 2005 i sammenfattende rapport
(Styregruppe for Amosen-Tissg, 2005). Dens forslag til afgraensning blev realiseret i
den endelige naturpark — dog farst 2013. Arbejdsgruppen for natur udviklede en vision
pa naturomradet om:

"(..) etablering af sammenhaengende omrdde med stort naurindhold pé Sjeelland,
genoprettelse af de truede naturtyper, gge naturindholdet i den gvrig del af Amose og
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hzeve vandstanden, dannelse af en mosaik af permanente lavvandede sger, fugtige enge,
hgslzet, afgraesning med store graessere som vildkveeg, vildhest og bison, og inddragelse

af planer fra Skov- og naturstyrelsen om vadgering.” (Styregruppe for Amose-Tissg,

2005, vores uddrag).

Séledes adskilte Amosen sig markant fra de gvrige pilotprojekter med en lang raekke
naturforslag, som styregruppen loyalt har opsummeret og videregivet — forslag, som
gar igen i en senere proces op til naturparketableringen i 2013 (derfor gengiver vi
lengere udpluk af forslag til naturtiltag oplistet fra den sammenfattende rapport i
bilag 3).

Der blev efter en del forhandlinger i styregruppen opndet opbakning til at foresla
Amosen-Tissp velegnet til etablering af en naturpark uden om de fleste
landbrugsarealer. Parkforslaget blev dog ikke optaget af regeringen, maske fordi der
opstod stor og velorganiseret lokal modstand mod parkdannelse blandt
landbrugskredse, herunder Landbosjaelland, Sjaellandske familielandbrug og en
nydannet Forening til bevarelse af naturen i den gstlige del af Amosen (Foreningen). Af
seerlig betydning for dette omrade er nemlig, at stgrstedelen af jorden ejes af et stort
antal private lodsejere, som ikke var med i styregruppen, men hvoriblandt der voksede
en betydelig modstand mod etableringen af en naturpark:

" Ligesom der er skabt et medejerskab, kan der ogsa peges pa et problemejerskab eller
skepsis mod en eventuel kommende naturpark. Her er det primaert landbruget, som der
henvises til. Dette er forsggt imgdekommet ved 10-15 kaffebordssamtaler, der har veeret
med lodsejere i omradet. Dette problem kompleks er desuden forsggt formindsket fra
styregruppens side, idet almindelig landbrugsjord i drift ikke er medtaget i den foreslaede
afgreesning af omradet. Netop afgreensningen har veeret til debat pa styregruppemgderne
og var i mindre grad oppe at vende pa det afsluttende seminar. Det foreslaede areal er
pa 8000 ha. og indeholder bl.a. natura2000 omrader.” (Kvisgaard, 2005b, s. 15).
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Figur 5: HaIleba" de: Naturpark Amosen)
Modstanden til parkudpegningen koblede sig til et stgrre naturgenopretningsprojekt,
pa skitseplanet sat i gang af Naturstyrelsen og Vestsjellands Amt i 1998-2001
(Vestsjeellands Amt & Skov, & Naturstyrelsen, 1998). De udgav en meget omtalt
udredningsrapport i 2001 “Vestsjellands Grgnne Hjerte”- en helhedsplan for
Amoseomradet om vadgegring mhp. indfrielse af Vandmiljgplan I mal, sikring af
kulturarv og sjeeldne naturtyper samt tilgaengelighed for naturoplevelser
(Miljgministeriet & Vestsjaellands Amt, 2001). | vestlige del af Amosen og lille Amose
ville man indga frivillige aftaler, men i gst matte statslig finansiering til for opstemning
af Amose & og en vandstandshaevning p& landbrugsarealer. Dette og senere
prospektforslag til naturgenopretning (Cowi, 2006, Skov- & Naturstyrelsen &
Kulturarvstyrelsen, 2006) havde gengangere i persongalleriet i ledelsen af naturpark
pilotprojektet og i diverse naturgenopretningsgrupper. Med et narrativ
om "Vestsjeellands det grgnne hjerte” som genkommende fokus, men ogsad med
genkomst af en del af tiltagene fra naturgenopretningsskitsen i naturpark planerne, fik
flere sammenkoblet pilotprojektet for naturparkdannelsen med frednings- og

naturgenopretningsinteresserne. lgen er vi i en tid, hvor der ikke er sket an afklaring
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af de kommende parkdannelser retsvirkninger, sa der opstod gennem forlgbet 2001-
6 en del forvirring om de to processers parallelle forleb med tiltagende modstand. 3
Modstanderne mod naturgenopretningen argumenterede ikke bare ud fra at landbrug,
boliger og brgnde ville blive pavirket, men at vandstandsstigningen ville ga ud over de
eksisterende naturvaerdier og biodiversiteten (Foreningen, 2003). | forhold til
naturgenopretningsprojektet forekom en helt anderledes livlig debat om naturen og
livet med denne blandt lokale foreninger og organiserede interessenter, med
afsggninger af holdninger til forskellige naturgenopretningsscenarier. Foreningen
fremkom endog selv med en raekke forslag til naturforbedrende tiltag i alt fra
beskyttelse eller genudsaettelse af truede arter til dannelse af nye vandhuller og
infrastruktur til oplevelsesmuligheder pa vand og land.

Den nedsatte Fglgegruppe for naturgenopretning udviklede i Igbet af 2006 en samlet
positiv indstilling til forslaget om naturgenopretning (Hansen, 2008), dog delt pa
forskellige @nskede vandstignings-scenarier og et mindretal var helt imod.
Optimistisk lgd det i en pressemeddelelse i 2006:

“Det er vaesentligt i det videre arbejde, at pointere overfor ministerierne og Folketinget, at
der nu er bred opbakning i det midtsjaellandske til at genskabe naturen i Amosen, og at
bevare mosens enestaende fortidsminder for fremtiden.” (Pressemeddelelse af
22.10.2006)

Men modstanden mod naturgenopretningen, som foresldet af Naturstyrelsen
udmegntet i skitseprojekt af Cowi, (Cowi, 2006), fik tilslutning ved at blive
sammenblandet med en naturparksdannelse. Sa lobbyarbejdet fra Foreningen og
landbrugsorganisationer, fgrte i 2006 til, at regeringens finanslovsforslag om bevilling
af 180 mio. kr. til naturgenopretning i Amosen blev taget af bordet.

Med bred opbakning hos kommuner, region og andre erhvervs- og
interesseorganisationer fortsatte forberedelserne til en parkdannelse dog i nye
arbejdsgrupper og nye borgermgder, uagtet selve naturgenopretningsprojektets forlis.
| en Kommuneplanstillaeg fra 2009 vedtog kommunerne naturparksideen, som derfra

gik til nye arbejdsgrupper og offentlighed (se herom i kapitel 5).

3 Se Kjeld. H. Hansen’s afrapportering fra borgermgde under en nedsat lokal sammensat Fglgegruppe
i 2006 med lodsejere, myndigheder og NGO der skulle radgive Naturstyrelsen om et mere detaljeret
udformet skitseprojekt for naturgenopretning; vadggring, afgreesning, pleje mm (Skov- &
Naturstyrelsen samt Kulturarvstyrlsen, 2006).
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1.4 Forskningen og fokus pa borgerinddragelse i pilotparkerne og

naturudvikling
Vi traekker i F&U projektet om Naturpark Amosen pa en raekke deltager-medforsknings

metoder, som vi har veeret vidne til i dansk planlaegningstradition. Vi er bl.a.
inspirerede af de forskellige metodiske greb og tiltag i en reekke forskningsprojekter
fra Center for Natur og Demokrati, der bl.a. indbefatter aktionsforskning omkring
demokratisk dannelse pa pilotpark Mgn og Nyord (Clausen, 2011; Hansen, 2008). Med
unge i fokus blev der her etableret en form for borgerdreven dagsorden-dannelse -
omvendt deltagelse - ogsa ved pilotparkprojektet pa Mgn (Agger og Aagaard Nielsen,
2007; Hansen 2008). Nye typer af demokratisk naturforvaltningsforsgg i Halkier Adal
blev gennemfgrt i samme periode (Nielsen og Nielsen, 2006).

Fra disse projekter findes grundig afrapportering om udfaldet af en raekke forsgg med
omfattende demokratiseringstiltag, og nye, teoretisk informerede metoder i aben
borgerinvolvering. Der er her arbejdet med opbygning af offentlig deliberation og
metoder for at dbne og invitere til en bredere og dybere demokratisk inddragelse.
Disse projekters direkte inddragelse sgger at undga planprocesser som hurtigt lukker
sig om status quo, f.eks. baseret pa tekniske fix og ekspertviden eller kutymepraegede
aftaler. Disse studier og teoriinformerede refleksioner giver pa mange mader svar pa
de udfordringer, som ovenstdende pilotprojekt evalueringer afrapporterede. Men
deres anbefalinger er ikke baseret pa reelt realiserede naturtiltag fra borgernes side,
de rummer i stedet dybe og vedvarende borgerinddragelsesprocesser med et langt
stgrre fokus pd at understgtte en form for lokal empowerment ift. lokal
naturforvaltning (Agger og Aagaard Nielsen, 2007; Hansen 2007). Vi er dog her
imidlertid interesserede i at laere, hvor der empirisk har vist sig beleeg for, at
borgerinddragelse er lykkedes ift. impact pa naturen. Det afrapporteres der ikke meget
om i disse studier. Lidt provokerende kan det maske ogsa stilles op som, at
erkendelsesinteressen i ovenstaende studier primeert er grundigt metodisk/teoretiske
udi dybere demokratisk kulturudvikling, mens spgrgsmalet om hvorvidt der sa opnas
reel indflydelse pa naturtiltag, er sekundeert.

Den tidlige forskning i borgernes rolle for den opstartende fase af parkdannelserne (se
bl.a. Agger & Nielsen, 2007; Hansen, 2007; Clausen, 2011; Hansen, 2012; Kristensen,
Primdahl og Vejre, 2015) undersggte den institutionelle og politiske proces med

etablering af parkernes organisering og retslige fundament for de kommende
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naturparker og nationalparker. Deres undersggelser indikerer, at borgernes indflydelse
ikke fik den centrale status, som de mente det burde - hvilket de ovenfor beskrevne
erfaringsopsamlinger fra pilotprojekterne til dels bekraefter. De tiltag, der enkelte
steder blev gjort for dybere demokratisering og kommunal gget indflydelse, blev ifglge
Hansen (2007) siet bort i Den Nationale Fglgegruppe, som stod for opsamling pa alle
evalueringerne af pilotforsggene. Maske derfor kom der heller ingen retningslinjer i
nationalparkloven om, hvordan borgerinddragelse i drift af parkerne skulle forega.

Forskningslitteraturen der blev udformet i arene teet pa pilotparkerne, peger pa
forskellige potentielle og universelle konfliktakser i de fgrste ar af parkudviklingen, der

pavirkede borgerinddragelsen negativt:

e Borgerinddragelse kunne vaere i konflikt med den mangearige ekspert-
baserede forvaltning i Skov- og Naturstyrelsen og Statsskovene (Hansen, 2012;
CLUF, 2005).

e Flere grenne miljg NGO'er frygtede, at borgerinddragelse ville fjerne fokus fra
prioritering af biodiversitet i stgrre sammenhangende naturomrader (Hansen,
2007; Hansen, 2012; Agger og Aagaard Nielsen, 2007; CLUF, 2005).

e Kommuner og Amter (fgr 2007) @nskede lokal selvforvaltningsret over
naturomraderne, mens NGO'er og Skov- og Naturstyrelsen etc. ytrede behov for
statslig lokalforvaltning (Hansen, 2007, se s. 124-136; Hansen, 2012).

e Statslig lokalforvaltning blev prioriteret mod lokal selvforvaltning, begrundet i
frygt for lodsejernes vetoret samt frygt for at bredere inddragelsesprocesser
(borgerinddragelse) ville saette for meget fokus pa et fritids- og turismetiltag
(Hansen, 2007, se s. 124-136; Hansen, 2012).

Agger og Nielsen (2007) papeger i den sammenhaeng, at genuin borgerinddragelse er
en ret vanskelige opgave med at opfange, “oversaette” og kanalisere hverdagslivets
natursyn og —praksis ind parkernes etablering (se ogsa Nielsen & Nielsen, 2006; Agger
& Nielsen, 2007; Vejre og Serup, 2015). Hverken kommuner, NGO’er eller konsulenter
kunne, ifglge disse forskere, overkomme dette, og de betvivler, at Teknologiradet
formaede at justere deres normale tilgange i arbejdet med stakeholders til i stedet at
rumme borgeres ideer (Agger & Nielsen, 2007; Clausen, 2011; Hansen 2007). Vores
gennemgang af SDU’s evaluering af processen for Vadehavet peger pa det samme.

Resultaterne fra ovennavnte forsknings- og udviklingstiltag er mangfoldige, og vi kan
ikke yde retmaessigt gengivelse her, men vores egen fremdragning af anvisninger ud
fra litteraturen for en potentiel resultatgivende borgerinddragelse papeger hvor vigtigt

det er:
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e at opretholde en bevidst styring, der giver lang tid og lydhgrerhed til at
deltagerne far lov til at veere heterogent sammensat og udtrykke diversitet pa
basis af egne hverdagsliv/levevis vilkar, som afsaet for gnsker om til
naturomradet

e at give plads til gensidige forhandlinger mellem borgerne og afsgg udvikling af
mulige “faelled” forestillinger, der raekker ud over interessent positioner eller
inddragelses-ledernes pa forhand givne forestillingsrum

e at bruge metoder i vaerkstedsformer og governance med borgere, forvaltninger
og politikere, der undgar dagsorden-lukning for de deliberative processer i alle
led i styringskaederne

e at veere parat til at forsta og acceptere manglende lyst til deltagelse, som kan
skyldes erfaringer og protester mod alt muligt bagom selve kaldet pa
deltagelse i naturomrade tiltag

e at forst3, at der er uendelig meget magt i selve organiseringen af de instanser,
der skal sta for besaettelse af sekretariat, koordinering, arbejds- og styregruppe
og traek borgerrepreesentanter med ind til de instanser, der skal referere
resultater opadtil

| ovennaevnte forfatterskabers analyser er der tale om teori-informerede udviklinger af
lovende deliberative metoder og praksis-organiseringer, samt analyser af den lange
historie op mod nationalparklovgivningen. De behandler de blokeringer, der opstod i
spsaetningen af eksperimentelle tiltag, og hvorfor forskernes anpriste, lovende tiltag
ikke blev viderefgrt i parkernes etablering. Der er sdledes, ifglge dem, tale om
blokeringer i form af asymmetrisk viden og indflydelse, politisk-administrative
blokeringer og lokale modsaetninger mellem borgerne, det ikke lykkedes at oplgse.
Litteraturen fra disse forsgg viser sdledes primeert, hvorfor det ikke lykkedes med en
demokratisering i disse projekters and, og hvorledes det satte spor i den politiske
proces og lov om nationalparker. De naturrelaterede praktiske resultater er i denne
litteratur naturligt nok ikke at finde, hvad angar: hvor er der opnaet egentlig indflydelse,
og med hvilke effekter for naturen?

Da der ikke forefindes systematisk evaluering af borgerinddragelse og
naturindflydelse, hverken i forskningslitteraturen, fra myndigheder eller konsulenter
siden pilotforsggene, s@ger vi derfor i reviewdelen at (af)daekke viden-hullet i den
empiriske evalueringsforskning, hvad angar rapportering af borgerinddragelsens
resultater i stgrre naturomrader.

| det efterfglgende review i kapitel 2 og 3 gar vi derfor ikke videre af disse ovennavnte

forskningsspor. | stedet eftersgger vi empiriske og dokumenterede resultater af
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borgerinddragelsesprocesser efter opstarten af parkerne og stgrre naturomrader. Der
er saledes forskel pa forskning med en bestemt metodisk dagsorden som i
ovenstaende, der afprgver et abent gjeblik i historien for deliberativ praksis og sa
forskning med review over en leengere arreekke, der afsgger resultater fra succesfuld
borgerinddragelse, som kan overfgres til parkers og kommuners udviklingspraksis i
dag.*

1.5 Hovedkonklusioner fra pilotperioden
e Evalueringer fra pilotparkerne fokuserer pa de resultater, der angar borgernes
engagement, hvem der deltager, ejerskab og borgernes laering og udbytte, samt
hvad organisering af borgerinddragelsen og metoder heri har betydet for
indflydelse.

e Pilotperioden viser et bredt og differentieret engagement fra borgernes side,
men med overvaegt af middel aldrende maend, samt borgere, der i forvejen er
involverede i erhverv og i fritidsaktiviteter. Andre metoder end debat og studier
vil kunne rade bod herpa.

e Outcome af inddragelses-processernes kapacitetsopbygning blandt borgerne i
naturomrader er alle steder rapporteret positive: sdsom tillidsopbygning
mellem forskelle interessepoler, opbygning af gensidig udviklingshorisont,
laering om planlaagningens mange hensyn etc.

e Brug af arbejdsgrupper til at foresla afgraensning og indhold samt udvikle ideer
til tiltag i parkerne viste en beredvillighed og idérigdom pa en bred pallet af
indsatser i parkerne, der evt. ville kunne bestyrkes med en opfelgende
indflydelse. Amosen skiller sig ud som et pilotprojekt, der er géet all-in pa at
have fokus pa naturindhold og — genopretning, mens de gvrige parker viser
beredvillighed til at lade borgere indga i parkers geografiske afgreensning, men
tilbageholdenhed pa at ville foresla naturtiltag.

e Der har vaeret en meget omfattende evalueringspraksis som fglge af tidens
politiske fokus pa forankring og legitimitet i processen, hvad angar fokus pa
balance mellem naturbeskyttelse og —benyttelse, samt laeagmaends indflydelse
og accept af parker. Men interessen for evalueringerne er sveer at opspore og
resultaterne herfra er ikke opsamlet i officielle dokumenter, hvorfor proces-
anvisninger fremover for borgerinddragelse i savel nationalparker som
naturparker mangler.

e Patrods af en rig litteratur om borgerinddragelsesprocesser fra pilotperioden,
er der konstateret en begraenset forskning og evaluering, der afspejler erfaring
om reelt succesrige udfald af borgerinddragelsens metoder, hvad angar
indflydelse pa parkernes kommende udformning og potentielle betydning for
naturen eller hvilke naturtiltag, der kom ud af processen. Dermed er vi ikke

% En tredje made at underspge borgerinddragelsens effekter pa, ud over et survey el. interviewes af borgerne,
ville veere at studere, hvorvidt der over tid har veaeret en indflydelse tilbage fra pilotperioden, ift. det der matte
veere realiseret senere i parker. Den metode ville ogsa kunne studere de mange hgringssvar, der er pa national
og naturparkplaner for at se om indsigelser og forslag har kunne finde vej ind i naturtiltag i parkerne.
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blevet klogere pa, om benyttelse-beskyttelse balancen far en ny made at
bevaege sig pa via borger-inddragelse.

Der forekom i nogle omrader en steerk modstand mod etablering af national-
og naturparker, og i enkelte tilfeelde blev borgerne (og andre steder lodsejerne)
reelt hgrt - og processen lukket ned. | andre tilfeelde blev parkdannelse lukket
ned af regering efter der blev lobbyet fra lodsejer-organisationer mod
pilotprojektgruppernes ellers positive indstilling til parkdannelse, fordi de netop
havde fordringer pa naturgenopretning o.lign.

Manglende afklaring af den reelle indflydelse borgerne ville kunne opna, og
hvilken indvirkning parkdannelse ville fa for landbrug, naturbeskyttelse, fiskeri
mm. gav en udbredt mistro til om der reelt ville gives indflydelse ud over
idéfasen, hvilket mindskede tilslutningen til hele processen.

Pilotprojekterne i denne fgrste fase af parkdannelser havde til formal dels lokalt
at indholdsudfylde specifikke forslag til nationalpark for hvert omrade, dels at
udvikle en generel Igsningsmodel til, hvordan en dansk nationalpark
overhovedet kunne defineres. Heri |4 ogsa at sikre legitimitet og finde en ve;j,
ad hvilken benyttelse og beskyttelse kunne sameksistere.

Vi kan ikke af rapporterne eller af forskningen i pilotperioden se, at borgerne
har spillet en rolle for selve den kommende model for danske nationalparker.
Maske bortset fra negativt: at lokal natur som fokus for forandringer helt
udeblev i lovgivning mm., hvilket maske er et resultat af, at det mange steder
netop blev et stort konfliktfelt.
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2. Review - Afgraesning og metode

2.1 Formal og hvor vi skal lede efter omrader, hvor borgere kunne have en
stemme ift. naturomrader
Formalet med dette review er primeert at undersgge forsknings- og

praksisrapporterede erfaringer med borgerinddragelse i naturplanlaegning. Om, ogi sa
fald hvordan borgerinddragelsen har medfgrt reel indflydelse pa eendret
naturudnyttelse.® Vi fokuserer saledes pa de forhold, hvor en myndighed, natur- eller
nationalpark eller NGO involverer borgere i planlaegningen af naturomrader, og i givet
fald med hvilke effekter, borgeres engagement har vaeret med til at forandre et
naturomrades beskaffenhed, udvikling og anvendelse. Dermed frasorterer vi
selvgroede borgerinitiativer, som ellers kunne veaere nok sa interessant. Malet er at
opspore, hvad kommuner, myndigheder, NGO’er og parkledelser kan laere af
succesfulde inddragelsestiltag - samt de omstaendigheder og baggrunde, der |4 til
grund for at eventuelle effekter lykkedes.

Reviewet vil sekundaert undersg@ge, hvordan borgerinvolvering om adgang og andre
services er med til at udvikle parker og naturomrader, herunder adgangsforhold og
friluftsliv (jf. Nationalparklovens parameter 4 og 7, i §1). Formalet er derfor ogsa at
identificere eksempler pa borgerinkluderende praksisser, der har givet en positiv
effekt for naturen, som har relevans for natur- og nationalparker, samt hgste nye
perspektiver og forslag til, hvordan borgerinkluderende praksisser pa naturomradet
kan fremme en positiv effekt for naturplanlagningen.

| det danske plansystem varetager kommunerne en raekke planlaegningsopgaver med
betydning for natur, hvor borgere er hgringspart eller evt. involverede i forhandling og
drift, ligesom i nationalparkloven:

naturplan, vandplan, rastofplan, lokal udviklingsplan (LUP) med
omradefornyelse og kvarterplaner, klimatilpasningsplan, kommuneplan, plan
for naurpleje, Lokal Agenda 21 plan mv.
Da vi sgger litteratur og afrapporteringer om borgernes indflydelse pa stgrre
naturomradeudvikling, vil vores interesse for resultater af borgerinddragelsen derfor i

princippet ogsa kunne involvere nogle af disse planomrader.

5 jvf. parametrene 1-3 i Lov om Nationalparker hvor malene er §1: 1) sikre stgrre sammenhangende
naturomrader 2) styrke naturens mangfoldighed og kvalitet 3, sikre fri dynamik i naturen
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Tilsvarende har en reekke organisationer som Friluftsradet, Danmarks
Naturfredningsforening og faelleseje/forpagtning-rettede organiseringer forskellige

former for involvering af borgere i naturen, der vil kunne komme med i reviewet.

2.2 Reviewtype, spgemetoder og analysestrategi
Reviewet er metodisk inspireret af en hermeneutisk tilgang til litteraturstudier. |

artiklen Literature reviews and the Hermeneutic Circle (2010), argumenterer Boell og
Cecez-kecmanivic for, at udveelgelse af litteratur aldrig kan veere "unbiased, complete
and reproduceable” (Boell & Cecez-kecmanovic, 2010, p. 2). Med inspiration i Boell &
Cecez-kecmanovic (2010) arbejder vi med litteratursggning ud fra en forstaelse af, at
der ikke kan produceres en endelig, fuldstaendig og objektiv samling af hverken
forskningslitteratur eller praksisneer faglitteratur. | stedet ses et review som en
fortolkning af tidligere og nye tekster, hvilket Igbende forer til en dybere og mere
omfattende forstaelse af et felt.

Ifelge Greenhalgh og Peacock (2005) kan et systematisk review ikke alene baseres pa
nogle pa forhand definerede, protokoldrevne sggestrategier, uanset hvor mange
databaser, der sgges pa. Denne pointe er i seerdeleshed vigtig i forhold til indeveerende
review, hvor vi pa baggrund af egne tidligere reviewerfaringer (Fabricius et. Al., 2016;
Ebbesen og Holm, 2019) ved, at vi kan risikere pauvre resultater alene i videnskabelige
databaser.

Som konsekvens heraf har vi, i forbindelse med generering af litteratur, valgt en

flerstrenget spgestrategi som tilleeg med det klassiske databasereview:

e Databasereview: Sggning i Scopus og Science Direct pa videnskabelige peer-
reviewede artikler samt google Scholar, med en sggestreng jf.
Selektionskriterier i afsnit nedenfor. De identificerede artikler ses i excel ark
bilag.

e Snow Ball reference review: Vi har endvidere fulgt snow ball strategien med
henvisningers henvisninger og kontinuerligt opsggt ny litteratur efterhanden,
som vi har opnaet kendskab til denne via databasesggninger. Hvad vores
review-metode indebaerer konkret udfoldes i det fglgende.

e Organisations review: Systematisk sggning pa hjemmesider for myndigheder,
NGO’er, videncentre og natur- og nationalparker. Denne strategi vil ofte
identificere vaesentlige kilder, der ellers ikke ville vaere blevet fundet via mere
traditionelle, systematiske sggestrategier (Greenhalgh & Peacock, 2005).

o Netvaerks review: Dette er er en reviewform, hvor vi har henvendt os til
identificerede forskere, myndighedspersoner og NGO'er ift. borgerinddragelse
pa naturomradet. Netvaerks review er isaer velegnet til at identificere nye
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ngglepersoner og praktiske cases. Vi har gennemfgrt interviews og opfelgende
dialog via e-mail.

Vi har opgjort de forskellige former for review-kilder i separate faner i bilag, sa laeseren
kan delagtiggeres i vores vaegtninger, refleksioner, sammenfatninger og konklusioner.
Der er alene medtaget referencer, som er tilgaengelige via nettet. Keedesggninger, som
indevaerende review bygger p3, er karakteriseret ved at vaere svaere at gentage og ved
ofte at na langt omkring, hvilket ggr det vigtigt at fgre relevante referencer over i et
referencehandterings-system. Referencerne er indplaceret i det naevnte bilags-
dokument, hvor de er blevet systematiseret pa baggrund af en raekke spgrgsmal til
tekstens formal, tematik, organisering og resultater, samt forfatter, udgiver og arstal
med et kort resume, for at fa et hurtigt overblik over indhold og fokusomrader i det
udvalgte materiale. @nskes et hurtigt overblik over litteraturen, skal vi derfor henvise
til bilaget.

2.2.1 Sggning i databaser og faser

| den indledende fase af sggeprocessen, har vi ud fra vores forhandsviden om
analysetraditioner som aktionsforskning, deliberativdemokrati, citizen science, public
participation etc., fortolket genstandsfeltet og defineret inklusionskriterier relativt
abent. Det ger vi for at identificere litteratur, der kunne give et overblik over den
eksisterende forskning, som har inspireret den forskningsbaserede litteratur om
naturomrader& borgerinddragelse. Efter vi tidligt erkendte at sggning, der alene
omfatter forskningsbaseret litteratur om borgerinddragelse i natur- og nationalparker,
er meget sparsom i Danmark, udvidede vi feltet til natur i almindelighed.
Databasesggning er foretaget i Scopus og Science Direct. Databasesggning er
desuden foretaget pd Kgbenhavns-, Arhus-, Alborgs- og Roskilde Universitets
biblioteker. Da forskningsdatabasen midlertidigt er under opbygning, har det vaeret
ngdvendigt at opdele s@gningerne til de forskellige universiteters sggefunktioner.
Endvidere er der benyttet Google Scholar til sammenligning med fund i ovenstaende
databaser. | disse databaser er der sggt pa felgende sggestreng:

(borgerinddragelse OR borger*) AND (natur OR naturpark* OR landskab*
OR nationalpark*) AND (udvikling OR borgerkort OR stiudvikling OR
naturudvikling OR stisystem* OR turisme).

Der er ogsa se@gt efter engelsk forskningslitteratur pa Science Direct, Scopus og

Google Scholar med fglgende s@gestreng:
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("citizen science" OR "citizen participation" OR "public participation” OR "local
participatory” OR “co-creation”) AND (Nature OR "Protected areas" OR Nature
Park OR "National Park") AND (Tourism OR "Nature development" OR
“landscape planning”) AND (Denmark OR Norway OR Finland OR Sweden OR
Nordic).

2.2.2 Snowball review

Udgangspunktet i snowball reviewet (Greenhalgh & Peacock, 2005) [l er at optraevle
referencers referencer i forskningslitteraturen. Samme metodik gaelder i gvrigt for
review af faglitteraturen og ved optrevling af organisations- og netveerksreviewets
henvisninger. P& baggrund af de fgrste fund fra arbejdet med databaser og
sggestrenge blev teksters referencelister scannet og nye referencer udvalgt, nar
referencerne blev skgnnet relevant ud fra de parametricerede vurderingskriterier (1-3,
18).

Derudover er der blevet sggt pa organisationers hjemmesider for identifikation af
faglitteratur. Til eksempel har vi via hjemmesider fra Naturstyrelsen,
Naturvejlederordningen og Friluftsradet.

2.2.3. Organisations review
Da vi ikke har identificeret omfattende fglgeforskning pa omradet, har vi foruden

akademiske sggninger sggt pa en raekke hjemmesider. Blandt andet har vi sggt pa
hjemmesider for Danmarks Naturfredningsforening, Naturstyrelsen og Friluftsradet
og pa alle Natur- og Nationalparkers hjemmesider. Organisationsreview er en metode,
som umiddelbart kan virke mindre effektiv end systematiske databasesggninger, men
som i praksis ofte har et bedre udbytte per brugt time (Greenhalgh & Peacock, 2005).
Vi har imidlertid faet begreenset udbytte af sggning pa de udvalgte organisationers
hjemmesider. Som omtalt i indledningen, er det paradoksalt nok ogsa tilfeeldet, hvad
angar litteratur om udbyttet af borgerinddragelsesprocesserne i de 5 Nationalparker
og 15 Naturparker, og hvad angar eksplicitte sammenfatninger af resultater af
borgerinddragelse. Vi har derfor gennemgaet alle national- og naturparkers offentlig
tilgeengelige planer og arsrapporter, og afsegt, hvad der ligger gemt af erfaringer i
Natur- og Nationalparkernes (planer og arsrapporter), kommunernes (naturplaner og
rapporter), Lokal Agenda 21, Lokale Udviklings Planers (LUP) egen-rapportering om

tiltag ift. borgerinddragelse (se afsnit i indledningen om baggrunden herfor).
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2.2.4 Netveerksreview
Snowball-metoden er ligeledes anvendt i forbindelse med s@gning efter relevante

personer, ved at de kontaktede personer har henvist til ngglepersoner inden for feltet,
som vi efterfglgende har mailet sammen med og interviewet (Buus et.al., 2008).

En vigtig del af reviewet fund kan vi endvidere takke personer for, som har bergring
med feltet.

De personer vi har interviewet eller korresponderet pr. mail med er:

Anni Borup, Forstfuldmaegtig, Naturstyrelsen Fyn

Sven-,&ge Westphalen, konsulent, Friluftsradet

Eva Thegrning Svendsen, Miljgstyrelsen, Skov & Naturstyrelsen
Flemming Larsen, Naturpark Amosen

Ditte Staun, Naturpark Amosen

Ebbe Abildgard Enge, Seniorkonsulent. Naturpark Nordals

2 Anonyme, Miljgministeriet

Berit Horskjzer Bojsen, Projektleder, Ringsted Kommune

Ngglepersoner fra forskningsverdenen, vi har haft direkte udvekslinger med er:

Lektor Lone Kristensen, KU
Prof. Hans Peter Hansen, AU
Prof. Jeppe Laessge, DPU
Lektor Jonas Egmose, RUC

Herudover har vi sggt direkte pa en raekke forskeres profiler og udgivelser i
fagomradet demokrati, miljg og natur:

Lektor Michael Sggaard Jgrgensen, AAU
Lektor Finn Arler, AAU

Professor Arne Remmen, AAU
Professor Birger Steen Nielsen, RUC
Prof Jgrgen Primdahl, KU

Prof. Per Christensen, AAU

Lektor Sgren Lund, RUC

Lektor Anton Stahl Olafsson, KU

PhD, Paya Hauch Fenger, KDAK
Emeritus Professor Peder Agger, RUC

Det er aktgrer, som arbejder i relevante organisationer, videnscentre,
forskningsinstitutioner, styrelser ol. Det ma dog ogsa konstateres, at mange af
ngglepersonerne bade for pilot-, natur- og nationalpark samt forvaltning af stgrre

naturomrader (inkl. genopretning) er myndighedsansatte underlagt tavshedspligt.
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2.3 Selektion og tematisering
De fundne tekster og interviews, har vi som omtalt, indsat i et Excel ark, hvor vi fgrst

har inkluderet alle sg@geresultater efter ovenstaende sggestrenge i forskellige

tematiserede mapper. Alle spgeresultater er opgjort efter review kilder og metoder.

Herefter har vi udvalgt artikler mm. til hoveddokumentet ved at laese abstracts og
resultater/konklusioner (jvf. bilag xx). Derfra har vi sorteret dem i hovedkategorier, og

endelig udvalgt de fund, der daekker:

1) borgerinddragelse som proces og som stedsudvikling,

2) udvikling/kontrol over naturen/landskabet og naturpraksis i fokus for
indflydelse,

3) empiriske erfaring/evaluering af effekter og outcome.
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Borgerinddragelse

Naturomrade

Fig 1: Inklusionskriterier for reviewet

For hver af de tre hovedkategorier gaelder desuden, at de undergar en tematisk
analyse. Vi har fgr laesningerne af reviewmaterialet, identificeret fire temaer, vi finder
afggrende for vores interesse i at forsta benyttede fremgangsmader, deres baggrund
og resultater:

a. Former for og forstaelse af inddragelse som hhv. proces og

stedsudvikling
b. Effekter af borgerinddragelse

c. Planlaeggerens/igangsaetterens rolle
d. Evalueringsdesign og metode

Segeprocessen kan beskrives som en tragt, hvor der indledningsvis s@ges efter
positioner rettet mod naturpraksis, iagttagelser, perspektiver og effektevalueringer
omkring natur og borgerinddragelse i den samlede maengde litteratur. | processen er
feltet gradvist blevet indsnaevret til vores fund. Fund er de artikler mm., der indfriede
reviewets formal at laere af gode eksempler, der dackkede de tre inklusionskriterier

(borgerinddragelse, empiriske erfaringer og evaluering samt naturomrade).

2.4 Overvejelser og udfordringer
Udvaelgelsen af materiale er sket gennem en Igbende afgreensning af feltet, hvor malet

har veeret at sgge efter borgerinddragelse og indflydelse pa parker og stgrre
naturomrader. Det kan som omtalt i indledningsafsnittet: Hvad er borgerinddragelse
ift. natur? - rumme community-relaterede og lignende indsatser for, med og af borgere,
der involverer stgrre naturomrader, om det sa er blagrgnne ger, feelleder, natur- og
nationalparker, eller skov- og kystomrader. Reviewet tager udgangspunkt i den
afrapporterede praksis, vi har kunne opspore over de seneste ti ar, sa litteratur fundet

i reviewet er derfor afgraenset til udgivelse fra 2011-2021. Reviewet omfatter desuden
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kun offentlig tilgeengelig litteratur, og der er ikke s@gt agtindsigt ved kommuner og
styrelser etc. Der er givetvis ogsa en lang raekke erfaringer i feltet, som ikke er omsat
til offentlig tilgaengelige rapporter mm, sa en raekke positive resultater af

borgerinvolvering i naturpleje etc., risikerer ikke at blive indfanget pa den konto.

Den ovenfor beskrevne sggeproces har resulteret i en relativt begraenset maengde
litteratur, der har kaldt pa yderligere refleksion over arsager hertil.
e Valg af sggeord (Boell & Cecez-kecmanovic, 2010), hvor det viser sig vaeret
vanskeligt at finde de ord, som fgrte til den litteratur, vi gnskede at finde.
e Kendskab og motivation til at hjeelpe; nar vi spgrger via mails, sa er de fleste
brugbare svar fra danske fagpersoner, hvilket formodentlig skyldes, at de udger

en del af forskergruppens eksisterende netvaerk og derfor fgler sig forpligtede
til at svare.

Et af problemerne ved at anvende en metode, der fglger referencers referencer er, at
denne metode kun tillader, at vi kigger tilbage i tid. Denne retrospektive tilgang kan til
en vis grad kvalificeres og nuanceres via en direkte kontakt til ngglepersoner, der kan
bidrage med viden om igangvaerende projekter, der endnu ikke er afsluttet og faerdig
evalueret og/eller nye projekter. Det har ikke vaeret muligt at arbejde med
citationssggning, som ellers normalt er en metode til at sikre, at litteraturen ikke
udelukkende er for tilbageskuende. Dette skyldes iseer, at flere fund har karakter af at

veere erfaringsopsamlinger og notater snarere end peer reviewede forskningsartikler.

2.5 Afgraensning af litteratursggningen og udveelgelseskriterier
Reviewet gnsker at udpege og ggre erfaringsopsamlinger fra forskningslitteratur og

praksisundersggelser i Danmark. Det vaere sig rapporter, artikler eller pa anden made
dokumenteret praksis, hvor vi har identificeret eksemplariske cases, hvad angar
indflydelse og eendring/tiltag i natur/landskab. Vi afgraenser os til artikler pa dansk
eller engelsk.

Indholdsmaessigt fokuserer vi pa empirisk baserede og evt. teoretisk motiverede
indsatser, der har resulteret i praktiske forandringer, og at resultater og evalueringer af
aktiviteter er afrapporterede. Det betyder, at vi afgraenser os fra rent teoretisk-analytisk
baserede normative publikationer og fra intentionelle statements. Der er en del
normative eller kritisk teoretiske invitationer og intentioner om borgerinddragelse,
hvor der ikke foreligger egentlige praksisresultater eller evalueringer af resultaterne

heraf, hvad angar ny naturpraksis eller @ndringer i naturens
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sammenseaetning/udbredelse. Endvidere afgraenser vi os fra at sgge efter litteratur og
praksiserfaringer om stakeholder/ejerskabs-baserede inddragelser f.eks. lodsejere,
turismeudviklere eller andre gkonomiske interessenters praksis som helhed. Det
betyder, at vi opretholder distinktionen mellem lodsejerinddragelse versus
borgerinddragelse, idet vi her er inspirerede af artiklen “Participation og eksklusion i
aktionsforskning — oplaeg til dialog” (Kristiansen, Bloch-Poulsen & Jgrgensen, 2016, 43-
45), der beskriver medbestemmelse og magtforhold i et kontinuum mellem ingen
indflydelse og fuld kontrol, inspireret af Foucault (2000), som er optaget af
magtbalancer og spaendinger mellem forskellige aktgrer og deres forskellige
mulighed for at have en stemme. Vi har derfor valgt at fokusere pa borgere, som er
besggende eller potentielle brugere af et naturomrade, samt hvordan forskellige
naturplaner og naturtiltag bliver evalueret for succesfuld borgerinddragelse.

Som udgangspunkt har borgere pr. definition en begraenset indflydelse p3, hvordan et
konkret naturomrade skal bruges, da det bestemmes af andres praksis, som ogsa er
meddefinerende for dagsordenen. Derfor er det netop interessant, hvordan og med
hvilken effekt borgeren inviteres ind i processen. Grunden til at vi har fravalgt gruppen
af lodsejere er sdledes, at de pr. definition har den fulde kontrol over det omrade, som
de har ejendomsret over og dermed ikke har behov for at udvikle medbestemmelse
over omradet.

Vi afgreenser os desuden fra almindelige borgerhgringer under medbestemmelsesret,
samt den brede vifte af folkeoplysende borgerrettede aktiviteter, sasom
naturvejlednings aktiviteter, events i naturen, outdoor sport etc. Derimod medtager vi
frivilliges engagement i natur-vedligeholdelse, drift pa laugbasis mm., da der her er en
glidende overgang til egentlig medbestemmelse for de pagaeldende naturarealer, og
fordi indeveerende projekt selv har som mal at etablere lokale eller tematiske
naturbrugslaug. Malgruppen for borgerdelen i de projekter/tiltag, der her medtages, er
ideelt set borgere i lokalomraderne i eller i oplandet af stgrre naturomrade (vi ville godt
kunne sige op til ca. 5 km udenfor, men ofte er information derom udeladt i teksterne).
Malgruppen omtales synonymt som partnere, frivillige, interessenter og borgere, ogsa
nar de er involveret i praksisbaserede feellesskaber som rideklubber, mountainbikere,
ro- og kajak-sejlklubber, vandrelaug, spejderforeninger, grgnne aktiviteter og lignende.
Mediatorerne, de der formidler eller igangsaetter borgerinddragende indsatser —

sdsom Natur og Ungdom, Naturskoler, naturvejledere, Friluftsradet,
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Amatgrarkaeologer, jagtforeninger, parkmedarbejdere - de inkluderes, nar det angar

deres rolle i inddragelse af borgere — og ikke i deres gvrige professionelle rolle i

vidensproduktion m.m.
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3. Sggeresultater og fund

Vores litteratursggning har som allerede omtalt kun fort til enkelte officielle
evalueringer af selve borgerinddragelsesprocessens resultater i arene efter pilotpark-
perioden og nationalparkernes dannelse og senere i ordningen om Naturparker. Vi har
med andre ord, siden opstartsperioden - lidt overraskende - ikke kunnet identificere
systematiske evalueringer af erfaringer med borgerinddragelser i de 5 Nationalparker

og 13 Danske Naturparker over de sidste 10 ar.

For denne rapports reviewdel betyder ovenstaende, at vi for at undersgge om/hvordan
borgerne har haft indflydelse pa naturudviklingen de sidste 10 ar, metodisk matte
abne spgefeltet. Det skete blandt andet ved undersggelse af parkernes arsrapporter
og parkplaner mm., interview med centrale aktgrer, og udvidelse til at omfatte stgrre
naturomrader. Enkelte parker har i arsrapporter og parkplaner saledes berettet om
borgerinddragelsens form og praksis (se kapitel 5). Vi er ogsa ngdt til at sgge viden i
et bredere felt end parkomrader for reelt at fa viden om, og hvordan borgerinddragelse
kan have faet en betydning for den lokale natur.

Segeresultaterne for den videnskabelige litteratur er baseret pa systematisk review i
databaser, snowball samt netveerksreview (jf. 2.2) Screening af teksterne er foregaet
i flere runder af sggninger pa databaser, samt input fra centrale forskere og videns

instanser. Disse screeningsfund viser en varieret og bred type af praksisser:

e mere teoretisk orienterede studier i demokrati,

e deliberative metoder for borgerinddragelse,

e nationale tiltag med forsgg pa uddelegeringer af magt, samt

e konkrete borgerinddragende Igsninger af lokale naturproblemer etc.
Det samlede antal sggeresultater og de typer, de kan opdeles i, er i nedenstaende
skema placeret i et overordnede overblik over al litteratur fra screeningen, fgrend vi
gar i gang med en tematiseret analyse af vores fund. | nedenstdende tabel opger vi de
generelle s@geresultater efter skala og niveau: Det fgrste niveau rummer almene
studier (overordnet), naeste er indsatser rapporteret pa seerlige praksis omrader, og sa
specifikke evalueringer af lokale, konkrete tid-og-sted indsatser (helt taet pa cases i

praksis).
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Overordnet

Sarlige praksis
omrader

Stat og lokale myndigheder sezetter nye
mellem-organer, der lader lokale fa mere
indflydelse pa naturbeskyttelsen

Forsgg i
udkantsomrader

Myndigheder, Forsknings &Udviklings
tiltag, og NGO- forsgg pa at lade borgere
fa indflydelse pa stier skove & landskaber
- udvalgte natur-tiltag

Udvikling af apps mm
til bruger-baserede
stiplaner. Borgere med
i diskussioner om
hvilke typer
skovrejsning

Myndigheder involverer borgere i
naturpleje & genopretning, i registrering
og beskyttelse af biodiversitet

Hvad ggr frivillige hvor
og med hvilken effekt
pa anleg, drift og
dataindsamling

Dannelse af forskellige former for natur
laug, der drifter og forestar konkrete

Hvordan drives laug, af
hvem og med hvilke

naturtiltag resultater- natur-
bevaring ny viden
Borgeres indflydelse pa dannelse af profil | Metoder, hvem
for naturparker og nationalparker deltager med hvilke
dagsordener?
Danskernes holdninger til mere natur og | Nationale survey
hvilken, indflydelse og prioriteringer mm | Kommunale

Typer af afrapportering for borgerinddragende naturtiltag/naturpraksis i reviewet

Helt taet pa cases
i praksis

Konkrete  forhand-
linger om prioritering-
er af landskabsudvik-
ling hvad og hvor
stier, a forlgb,
skovrejsning, mm.

Lokale laug studier
og deres betydning
for borgere og natur

Lokale evalueringer
og undersggelser for
enkelte parker

Lokal natur  og
borgernes holdninger

undersggelser

3.1 De generelle temaer og resultater fordelt pa typer af review data
e Videnskabelig litteratur (22 resultater)

o Deltagelse af borgere i enten netvaerks-governance eller med top down
styring og support for lokal borger-natur indsats. Er der tale om
legitimering el. reel indflydelse og ligefrem borgermagt? Participatorisk
deliberativ planleegning i lokalsamfund og deres forudsaetninger og
virkemidler. Forskellige malgruppers landskabs-relationer - holdninger
og gnsker. Forandringer set og gennemfgrt via aktionsforskning, og
mere generelt videnskabens rolle i parkpolitik og i framing og pavirkning
af borgerinddragelsen. Turisters involvering i parkudvikling; metoder i
brug af borgere i naturdata indsamling.

e Almene-analytisk/teoretiske fund af relevans (16 resultater), hvor de temaer,
der kom frem, var:

o Deltagelse af interessenter og borgere pa forskellige mader og i hvilken
grad? Aktionsforskningsmetoder og betydning i lokal naturindsats med
borgere. Turisme, beskaeftigelse og oplevelsesgkonomi som led i
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borgerens involvering i lokal naturudvikling. Analytiskteoretiske
forstaelser af forskellige malgruppers landskabsrelationer, samt
forskellige mader organisering af parker og naturomrader foregar pa.

e Rapporter fra styrelser, NGO mfl. (7 resultater)

o Deltagelse af interessenter og evaluering af borgerinddragelsens
metoder og effekter i naturparker. Forskellige malgruppers landskabs-
relationer - holdninger og @nsker. Lokale borgeres indflydelse pa
naturbeskyttelsen gn. nye institutioner; narrativer og fglelser blandt
borgere i natur. Samskabelse og andre forstaelser i borgernes
involvering bag dannelse af natur/nationalparker

e Laug (2 resultater) - forskellige typer af tekster der handler om naturlaug -

o Forankring; borgernes naturbevidsthed

e Hjemmesider (2 resultater)

o Metoder og effekter af tiltag for borgernes medvirken i parkplaner, i

parkdrift, etablering af stier mm -
Mange af de sggeresultater, vi har fundet, er om friluftsprojekter med evalueringer af
borgeres brug af naturen, men uden at fokusere pa borgerinddragende processer (fx ).
Omvendt har vi fundet en del eksempler pa rapporter, der belyser borgerinddragende
naturpraksisser (se kap 5), men som ikke har den evaluerende dimension, om hvorvidt

der kom noget praktisk ud af det. Altsa pa lige fod med pilotprojektevalueringerne.

Vi henviser til vores review-skema, hvor alle vores fund er oplistet med kort indhold-
abstracts fordelt over de forskellige typer af review-data, (hvorfra har vi hentet

informationerne), vi har benyttet os af.

3.1.1 De sg@geresultater, der rammer vores interesse steerkest
Ud fra segekriterier og vores samlede saet af tekster har vi udvalgt seks spaendende

forskningsbaserede  undersggelser  omkring  lokalsamfundsinddragelse i
naturomrader, som er inden for inklusionskriterierne for dette review (jf. Fig. 1). Vi vil
forst kort praesentere disse fund i kronologisk reekkefglge efter udgivelse, for derefter
at analysere teksterne tematisk. En af de seks undersggelser (Gentin et al., 2020)
omhandler eksplicit natur- og nationalparker.

1. Olafsson, A. S (2012). Borgerinddragelse og partnerskaber i kommunernes

stiplanlagning i Skov og Landskab, Videnblad.

| artiklen fremleegger Olafsson resultatet af en kvantitativ undersggelse af 90
Kommuners borgerinddragelse, eksemplificeret ved stiplanleegning i Danmark.
Olafsson graduerer borgerinddragende aktiviteter og belyser omfanget og typen af

borgerinddragelse (selvbestemmelse, medbestemmelse, dialog, information eller
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ingen inddragelse). Han belyser kommunalt samarbejde med i alt 25 forskellige
partnere ved at stille spgrgsmalene:
Hvor udbredt er borgerinddragelse og forskellige former for partnerskaber i rekreativ

stiplanlaegning? Og er der uudnyttede potentialer i forhold til mulige partnere i
stiplanlaegningen?

2. Gentin, S., Kristensen, L. S., Sgrensen, E. M., & Nielsen, A. B. (2019). Elmelund
Skov - Skovrejsning gennem partnerskaber. (1 udg.) Institut for Geovidenskab
og Naturforvaltning, Kebenhavns Universitet. IGN Rapport. (Herefter omtalt
som Gentin et al (2019)).

Rapporten ‘Elmelund Skov - Skovrejsning gennem partnerskab’ praesenterer
partnerskab og borgerinddragelse som metode i forhold til skovrejsning.
Skovrejsningen har et multifunktionelt formal, som blandt andet er at fremtidssikre
beskyttelsen af vand i omradet, skabe muligheder for sundt udendgrs rekreativt liv for

borgere og

“@ge biodiversiteten og understgtte en baeredygtig udvikling ved at skabe et nyt, bynaert
skov- og naturomrade.”
Elmelund skov blev indviet i maj 2014 og selve projektet foregik fra 2001 til 2015 i et
partnerskab mellem Naturstyrelsen Fyn, Odense Kommune og VandCenter Syd.
3. Andersen, R. D., Poulsen, D. & Siig, P. (2020). Deltagerapport: Haetteméager i
Gartnerimosen, Viborg. Viborg Kommune, Arhus Universitet.
Deltagerrapporten ‘Haettemager i Gartnerimosen’, Viborg bygger pa beboerinvolvering
i perioden juni til oktober 2019, som er sket i forbindelse med handtering af stgjgener
fra mager. Malgruppen var beboere omkring Gartnerimosen i Viborg og malet var, at
udvide handlerummet for borgerne, sa de kunne finde hensynsfulde veje at mindske
vandforurening og stej fra meget store fuglepopulationer - saerligt metoder til at
reducere stgjgener fra mager, der seerligt er et problem i forars- og
sommermanederne. Rapporten fremleegger de refleksioner, den viden og de
konklusioner, som beboerne i deres drgftelser er ndet frem til.
4. Gentin, S., Hunt, J. B., & Herslund, L. (2020). Frivillige viser vej — Resultaterne
fra en national spgrgeskemaundersggelse om grgnne frivillige i natur- og

parkforvaltning. IGN Rapport, oktober 2020. Institut for Geovidenskab og
Naturforvaltning, Kgbenhavns Universitet, Frederiksberg. 53 s. ill.

Rapporten Frivillige viser vej delrapport 1 afdaekker omfanget af den grgnne frivillighed
i Danmark. Dette bliver udfgrt pa baggrund af Kommunernes og Naturstyrelsens

erfaringer.
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Grgn frivillighed hgrer ifglge Hunt et al (2020) inden under begrebet "active citizenchip’,
hvor
“der er tale om borgere, der er mere selvstaendige og autonome og gerne vil deltage i

mere end bare at blive hgrt og orienteret, som det ellers ofte er i geengs praksis i
naturforvaltningen.” (2020, 7).

Rapporten evaluerer pa bl.a. p3, hvilke omrader grgnne frivillige bliver engageret, typen
af frivillige, og hvilken arsag og effekt inddragelse af frivillige har.
5. Primdahl, J., Folvig, S., & Kristensen, L. S (2020). Landscape Stragegy-Making

and Collaborating: The Hills of Nothern Mors, Denmark; A Case of Changing
Focus and Scale. Land, 9(6), [189].

Artiklen beskriver processen omkring udvikling af ruralt landskabs-strategi i projektet
‘Fremtidens landskaber’; der bygger pa en aktionsforskningstilgang baseret pa 12
eksemplariske udviklingsomrader. Primdahl, Folvig & Kristensen beskriver med case
fra nord Mors, hvordan samarbejdet mellem Mors Kommune, eksperter og andre
aktgrer har forlgbet. Artiklen evaluerer, hvilken form for samarbejde og faelles bedste,
der er opnaet i processen. Endvidere fremleegger Primdahl, Folvig & Kristensen
forskellige aktgrers evalueringer af processen, og til sidst diskuterer de selv
deltagernes engagement og resultatet.

6. Baerenholdt, J. 0., Fuglsang, L., & Sundbo, J. (2021). A coalition for ‘small

tourism’ in marginal place: Configuring a geo-social position. Journal of Rural
Studies.

Artiklen analyserer, ud fra resiliens og ‘geo-social position’ som teoretisk ramme, en
case ved Lildstrand med fokus pa borgerdrevet turismeudvikling. Baerenholdt,
Fuglsang og Sundbo praesenterer fgrst et kort litteraturreview omkring forholdet
mellem lokale og ‘second-homers’. Herefter beskriver de, hvordan foreninger
inddrager borgere til mobilisering af forskellige bottom up initiativer ved udvikling af
‘small tourism’, hvor de undersgger betydningen af engagement, og hvordan en faelles
vision bliver udviklet til bl.a. at ville indlemme Lildstrand under Nationalpark Thy. Tiltag
fra de lokale foreninger har bidraget til naturgenopretning og naturtiltag baseret pa
borgerinddragelse i savel input-fasen, design- og through-out-fasen som i udfgrelses-

og implementeringsfasen.
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4. Tematiseret analyse af fund

| det fglgende preesenteres hovedpointerne fra den tematiske analyse i de
ovenstaende fund (afsnit 3.1.1.) Selvom litteraturen har forskellige metoder, formal og
genstandsfelt, kondenseres erfaringer med borgerinddragelse ved hjeaelp af
nedenstdende tematikker:
1. Former for og forstaelse af inddragelse som hhv. Proces og
stedsudvikling
2. Effekter af borgerinddragelse

3. Planlaeggerens rolle
4. Evalueringsdesign og metode

4.1 Former for og forstaelse af inddragelse
| folgende afsnit tematiseres forstaelser og former af inddragelse (f), der kommer til

syne i de seks udvalgte artikler og rapporter. Desuden treekkes pa Arnsteins (1969)
deltagelsesstige for at identificere, hvornar i processen inddragelse finder sted (input-
fasen, design- og through-out-fasen eller udfgrelses- og implementeringsfasen) samt,
om borgerinddragelse forekommer som udvikling af et produkt eller af en proces, da

det ogsa er centralt i forstaelsen af borgerinddragelse (Agger, Thortzen & Rosenberg,
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2018, 82).

Selvbestemmelse (uddelegering til f.eks. lokal stigruppe)
Medbestemmelse (deltagelse i f.eks. falles arbejdsgrupper)

Dialog (debat pa f.eks. borgermader eller via internet)

Information (husstandsomdelte foldere, orientering pa
hjemmesider mv.)

Ingen inddragelse

Ved ikke [SESEE 8%

0% 20% 40% 60% 80%

Figur 1. Forskellige former for borgerinddragelse i den rekreative stiplanlaegning. Dia-

grammet viser procentdelen af kommuner, som praktiserer de forskellige former.

Olafsson (2012) ser pa rekreativ stiplanleegning og opdeler borgerinddragelse,
parallelt med Arnstein (1969) i fem kategorier: selvbestemmelse (uddelegering til
f.eks. lokal stigruppe), medbestemmelse (f.eks. Feellesarbejdsgrupper), dialog (debat
pa f.eks. borgermgder eller via internet), information (husstandsomdelte foldere,
orientering pa hjemmeside mv) og ingen inddragelse. | hans undersggelser
fremleegges, at 69 % af kommunerne praktiserer dialog, 57 % praktiserer
medbestemmelse og 33 % praktiserer selvbestemmelse, som ligger overste i
deltagelsesstigen (Olafsson, 2012, fig.1), og han konkluderer, at “arbejdet med
rekreative stier i kommuner i hgj grad kan karakteriseres som samarbejds- og “bottom-
up planlaegning.” (Olafsson, 2012, 2)

Hvor Olafsson (2012) bruger termen "borgerinddragelse”, fremlaegger Gentin, Hunt &
Herslund (2020) begrebet "den grgnne frivillighed”. De frivilliges opgaver streekker sig
fra drift, anleegsopgaver, udvikling af grgnne omrader, innovation, for at skabe
faellesskaber i naturen og inddragelse af andre borgere i f.eks. dataindsamling -
Citizen Science (Gentin, Hunt & Herslund 2020, 15).

| stedet for kategoriseringen ud fra et planlaeeggerperspektiv, som Olafsson benytter,
er Gentin, Hunt & Herslund optaget af magt og dagsordensaettende funktioner, hvilket
de analyserer med udgangspunkt i spgrgsmal som: "Hvordan er samarbejdet opstaet
og kommet pa tale?”, og differentierer svarene i 5 kategorier: 1 Politisk besluttet uden
strategi; 2 politisk besluttet med en strategi; 3 behov opstaet pba

borgerhenvendelser; 4 opstaet pa egen/andre medarbejderes foranledning og 5
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andre arsager. De finder, at der i hhv. 76 og 89 procent i hhv. Kommunerne og
Naturstyrelsen er opstaet projekter i input fasen pa baggrund af borgerhenvendelser,
og hvor borgere indsender kritik og ideer, som journaliseres og som ifglge forfatterne
fungerer som rene bottom up processer (jf. Arnsteins 2 nederste trin). Hvor Olafsson
(2012) beskriver inddragelsen af borgerne som "borgerinddragelse”, fremlaegger
Gentin, Hunt og Herslund (2020) begrebet "den grgnne frivillighed”. De frivilliges
opgaver straekker sig fra drift, anleegsopgaver, udvikling af grgnne omrader,
innovation, for at skabe faellesskaber i naturen og inddragelse af andre borgere
(citizen Science) (Gentin, Hunt og Herslund 2020, 15).

Hvordan er samarbejdet opstaet og kommet pa
tale?

Figur 3.5: Overblik over, hvordan samarbejdet er opstiaet mellem planlzeggerne/forvalterne i kommunerne/Naturstyrelsens
enheder og de grenne frivillige. Bemzerk: Det har vaeret muligt at sztte flere krydser, hvorfor svarene summerer til over 100

procent.

| stedet for kategoriseringen ud fra et planleeggerperspektiv, som Olafsson benytter,
er Gentin, Hunt og Herslund (2020) optaget af magt og dagsordensattende
funktioner, hvilket de analyserer med udgangspunkt i spgrgsmal som: "Hvordan er
samarbejdet opstaet og kommet pa tale?”, og differentierer svarende i 5 kategorier: 1
Politisk besluttet uden strategi; 2 politisk besluttet med en strategi; 3 behov opstaet
pba borgerhenvendelser; 4 opstaet pa egen/andre medarbejderes foranledning og 5
andre arsager. De finder, at der i hhv. 76 og 89 procent i hhv. Kommunerne og
Naturstyrelsen er opstaet projekter i input fasen pa baggrund af borgerhenvendelser
(jf. fig.3.5), og hvor borgere indsender kritik og ideer, som journaliseres, og som ifglge

forfatterne fungerer som rene bottom up processer.
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Endvidere praesenteres ogsa former for inddragelse ift., hvilke typer frivillige, som der

bliver samarbejdet med i planleegningen (fig. 3.6, bidragets egen nummerering).

Hvilke typer frivillige samarbejder | med?

Procent
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Organiserede borgere
Uorganiserede borgere
Idraetsforeninger

Spejdere

Danmarks Naturfredningsforening
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|
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Figur 3.6: Oversigt over, hvilke forskellige typer frivillige planlzeggerne/forvalterne samarbejder med i hhv. kommunerne og
Naturstyrelsens enheder. (Bemzrk, at det har veeret muligt at szette flere krydser, ligesom den ene kategori heller ikke ude-

lukker den anden.)

Seerligt interessant i forhold til Amoseprojektet er, at borgerinddragelsen i
Kommunerne og hos Naturstyrelsen ikke kun bestar af borgere, der er organiseret i
foreninger, men ogsa bestar af borgere, der ikke er organiserede. | 71 % af
kommunerne samarbejdes der sadledes med borgere, der ikke er organiserede, og hos
Naturstyrelsen ligger dette tal pa 85 procentpoint (og dermed en eller anden grad af
gnske om dialog jf. Arnstein trin 3).

Bade Olafsson (2012) og Gentin, Hunt & Herslund (2020) har fokus p3a, hvor stor en
andel af Kommunerne, der laegger veegt pa forskellige former for inddragelse.
Ligeledes belyser bade Gentin et al (2019), Andersen et al (2020), og Primdahl, Folvig
& Kristensen (2020), konkrete erfaringer med former for borgerinddragelse og
metoder anvendt heri.

Gentil et. al (2019) analyserer indsatsen fra Naturstyrelsen Fyn og Odense Kommune
ved Elmelund Skov (et stgrre statsejet naturomrade), som har gjort brug af flere former

for borgerinddragende metoder; 9 temadage, med workshops og temamgder med
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forskellige interessenter - herunder jeegere, ryttere og mountainbikere, samt
temamegder omkring planlaegning af arealer ved EImelund. Det fremhaeves, at brugeres
ideer blev praesenteret og inddraget sammen med fagprofessionel ekspertise. | disse
aktiviteter har der veeret fra 10 deltagere til temamgder og op til 130 deltagere til et
offentligt mgde. Med udgangspunkt i Olafssons (2012) kategorisering er der saledes
tale om en top-down-defineret proces, der lsegger op til borgerinddragelse i form af
medbestemmelse (og Arnstein trin 4) af rejsningen af skoven gennem etablering af
partnerskab, hvor borgere og organisationer inviteres til at deltage i processen (Gentin
et al, 2019, 21-22). Initiativet til skovrejsningen baserer sig pa en politisk beslutning
fra 1980’erne, hvor flertallet af folketinget besluttede at fordoble skovarealet i
Danmark, og i 2001 besluttet at indga et partnerskab med Naturstyrelsen Fyn, Odense
Kommune og Vandcenter Syd. Odense Kommunes overordnede gnske var at etablere
en folkeskov: “(...) en skov, hvor befolkningen tager aktiv del i at udvikle skovens
etablering, udformning og videre brug.” (Gentin et al, 2079, 8). Formalet med
borgerinddragelse var at “skabe opmaerksomhed” og kendskab hos borgerne til
projektet samt i inputsfasen at indsamle forslag fra borgere og organisationer til den
videre planlaagning samt at “skabe lokalt ejerskab” til den nye skov (Gentin et al 2019,
21).

" (...) en skovrejsningsproces, som vi har valgt at kalde en netveerksbaseret
skovrejsning, fordi den har baseret sig pa forskellige former for samarbejde.”
(Gentin et al, 2019, 8)

Ogsa projektet i den nordlige del af Mors er en del af et aktionsforskningsprogram,
hvor malet har veeret at udvikle nye tilgange og metoder til samarbejdende
landskabsplanleegning gennem dialog og samarbejde (Primdahl, Folvig & Kristensen,
2020). Deres tidslinje for projektet viser, at de har afholdt mange workshops, offentlige
mgder knyttet til inputfasen (Primdahl, Folvig & Kristensen, 2020, 6, fig. 1), og de
fremhaever, at det har vaeret med til at udforme landskabsstrategien for Mors
(Primdahl, Folvig & Kristensen, 2020, 11). Borgerinddragelsen er sket i form af mgder,
som er faciliteret af kommunen, herunder workshops.

Deltagerrapporten Haettemager i Gartnermosen, Viborg (Andersen, Poulsen & Siig,
2020) beskriver, hvordan kommunen pa baggrund af henvendelser fra beboere om
magegener, har bedt Arhus Universitet, Center for Adaptiv Forvaltning om at facilitere

en borgerinddragende proces. Det blev organiseret som et
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arbejdsmeder/fremtidsveerksteder ~ organiseret som  hhv.  kritikworkshop,
forskningsvaerksted og l@sningsveerksted og relaterer sig til inputs fasen. Processen
blev faciliteret ud fra en kritisk-utopisk dialog, hvor der fgrst bliver drgftet borgernes
kritik og efterfglgende visioner og realiseringsmuligheder. Disse workshops havde til
formal at udvikle “en faelles lzereproces og forstaelsesramme, samt for afsggningen af
nogle feelles handle- og realiseringsmuligheder.” (Andersen, Poulsen & Siig, 2020, 11).
Rapporten var desuden baseret pa borgernes overvejelser, analyser og konklusioner i
forhold til det fremtidige samarbejde med Viborg Kommune om mageproblemet. Der
har saledes veeret lagt stor vaegt pa dialog, som ogsa er det borgerinddragende niveau,
som ogsa var det mest udbredte praktiserende i den kvantitative undersggelse af
Olafsson (2012).

Endelig belyser Baerenholdt, Fuglsang & Stiig (2021), hvordan en forening af aktgrer
ved Lildstrand, gennem faellesskabende aktiviteter mellem lokale borgere og ‘second
homers’ og og udvikling af ‘small turisme’ aktiviteter kan veere med til at fremme og
revitalisere et lokalsamfund, der ellers var praeget af befolkningstab, faldende relativ
indkomst og begraensede sociale aktiviteter (Baerenholdt, Fuglsang og Stiig, 2021,
171).

Konkret understreger forskerne, at de afholdte workshops var defineret i faellesskab
af forskergruppen, fastboende og second-homers, og rettet mod andre borgere i
lokalomradet (Bzerenholdt, Fuglsang & Stiig, 2021, 172). Dermed bliver forstaelsen af
inddragelse her baseret pa Arnsteins gverste del af stigen, hvor borgerne far
medbestemmelse (Ainstein, 1969).

Selvom artiklen belyser casen som vaerende buttom-up proces, som beskrevet i
ovenstaende, bliver der alligevel beskrevet, at

“Resiliense in this case was not an existing phenomenon, but was developed through
process, inspired from outside (i.e. the researchers) of initiating the development of the
community in ways that reflected the actors engagement. Before this process, there were
som tentions and very little interaction between the yeararound inhabitants and the
secon-home owners.” (Baerenholdt, Fuglsang & Stiig, 2021, 170).
Sammenfattende viser analysen af rapporterne, at der kan forekomme mange
forskellige former for inddragelse, men planlaeggerne/forvalterne har typisk fokus pa
samarbejde pba. borgerhenvendelser dvs. borgerinddragelse pa input siden, det som

Gentin, Hunt og Herslund (2020) omtaler som ’'behov opstaet pa baggrund af
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borgerhenvendelse’. Men det Olafsson kalder 'selvbestemmelse’ (2012), som er i trad
med Arnsteins gverste trin, er ikke sa udbredt.

Til gengeeld ses der i alle undersggelser en rakke eksempler fra flere
forvaltningsenheder pa brug af dialogskabende processer, der inviterer borgere til hhv.
yderligere dialog, ejerskab og medbestemmelse. Eller sagt pa en anden made, at gget
ejerskab, kendskab mv., ofte sgges styrket gennem metoder, der knytter sig til de
nederste trin i Arnsteins model.

| de relativt fa fundne videnskabelige artikler ses en differentieret forstaelse af, hvad
borgerinddragelse indebaerer. Her anfgres, hvordan praksis er forskellig i
forvaltningerne bade pa kommune- og styrelsesniveau samt i hvilke metoder, der
tages i anvendelse. Forstaelsen af inddragelse dackker over forskellig praksis; fra
borgermgder og orienteringer til fremtidsvaerksteder med fokus pa inputsfasen til
etablering af partnerskaber, der virker i bade input, design- og though-out fasen
ligesom faglige definerede arbejdsgrupper kan forholde sig aktivt over en laengere
periode til udviklingen. Endvidere er der en forstaelse af borgerinddragelse som
bottom up initiativer, hvor borgere fx indsender ideer, kritik etc., som journaliseres i
forvaltningen.

Endelig ses at borgerinddragelse primaert er rettet mod den indledende del af
processen, fx at gore en bredere kreds af borgere “bekendte med et projekt”. Nar
borgerinddragelse somii tilfaeldet med skovudviklingen i ElImelund (Gentin et al., 2019),
udvikling af stier (Olafsson 2012), udvikling af landsskabsstrategier for Mors
(Primdahl, Folvig og Kristensen 2020) og grgnne frivilliges bidrag til natur og
parkforvaltning kommunalt (Gentin, Hunt & Herslund, 2020) ses borgerinddragelsen
rettet mod selve stedsudviklingen i praksis.

4.2 Effekter af borgerinddragelse
Pa tveers af de 6 fund peges der pa flere forskellige former for effekter af

borgerinddragelserne. Gentin, Hunt & Herslund (2020) differentierer for eksempel
mellem positive effekter ift., hvad frivilligheden bidrager med som veerdi for den
enkelte frivillige selv og effekten af det frivillige arbejde for stedsudvikling og den fysiske
planlaegning, herunder naturudnyttelse, landskabssammensaetning og
naturindretning, samt i forhold til selve processen og hvad det betyder for projektet.

22,3 procent af alle kommunerne mener, at det er saerdeles vigtigt at inddrage grgnne
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frivillige, da det giver bedre Igsninger i Natur- og Parkforvaltningen (Gentin, Hunt og
Herslund, 2020, 24). Pa hvilken made, at det giver bedre Igsninger, vil i de fglgende
afsnit blive praesenteret.

4.2.1 Veerdi for den enkelte frivillige/borger og effekt for planprocesser i naturomrader
af borgerinddragelse
Flere af artiklerne evaluerer effekten af borgerinddragelse med begreberne ejerskab

og tilknytning (Gentin, Hunt & Herslund, 2020, 8; Gentin et al. 2019, 21; Primdahl, Folvig
& Kristensen, 2020, 5). Endvidere beskriver Olafsson (2012), at “Undersggelsen peger
generelt pd, at borgerinddragelsen i den rekreative planlaegning har fremmet processen.”
(Olafsson, 2012, 2). Dog uddyber Olafsson ikke, pa hvilken made, at processen ift.
stiplanlaegning i kommunerne bliver fremmet ved borgerinddragelse i forhold til de
enkelte borgere og sagen.

Ud over, at processen ifglge Olafsson (2012) bliver fremmet pga. borgerinddragelse,
sd henviser Gentin, Hunt & Herslund (2020) ogsa til, at der bliver lgst opgaver, som
ellers ikke ville vaere blevet Igst: “(...) involvering af gr@nne frivillige en vej til at anerkende
borgernes viden og engagement, skabe ejerskab til naturen og sikre bedre Igsninger.”
(Gentin, Hunt & Herslund, 2020, 24). En afledt effekt af dette er, at der skabes bedre
adgang og mere natur gennem det, som Gentin, Hunt og Herslund kalder grgn

frivillighed (ibid, 38). Der gives dog ikke eksempler p3a, hvori disse gevinster bestar.

Kvalitet og inddragelse

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Fordi de frivillige l@ser opgaver som ellers ikke vil blive _6,3 6,3
lgst
Fordi det gor vores daglige arbejde nemmere _ 25,5 11,7
Fordi det anerkender borgernes viden _,3,2
Fordi det anerkender borgernes engagement —_11
Fordi det legitimerer en planlagningsproces _ 18,1 6,4
Fordi det giver bedre l@sninger _ 7,2,1
Det skaber ejerskab for naturen hos borgerne _
Fordivi har Iyst | S 7175 >

M Szrdeles vigtig M Vigtig W Hverken eller Ikke vigtig Absolut ikke vigtig

Figur 3.9: Kommunernes svar pa spergsmilet om, hvorfor grenne frivillige involveres. Grundene relaterer sig til kvalitet og
inddragelse. (N=88)
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| forlengelse heraf kan naevnes et beboerbaseret projekt, som Viborg Kommune
igangsatte for at undersgge problemet og udvikle mulige Igsninger til
haettemagekoloni (Andersen, Poulsen & Siig, 2019, 3). Her bidrog arbejdet til, at
beboerrepraesentanter kom med lgsningsforslag i form af oplaeg, der blev fremsendt
til det Grgnne Rad og Klima- og Miljpudvalget i Viborg Kommune med opfordring om
samarbejde om udarbejdelse af en handlingsplan (Andersen, Poulsen & Siig, 2020,
14).

Udover, at borgerinddragelse fremmer og har positive effekter pa processen, sa
beskriver Gentin et al (2019), at det ogsa vil fremme en forstaelse blandt borgerne af,
at der er mange interesser, som skal tilgodeses i en planlaagningsproces, hvilket vil
kunne afbgde konflikter i planleegningen af Naturomrader og samtidigt veere en
laeringsproces for borgere (Gentin et al., 2019, 45).

Men borgerinddragelsesprocessen kan ogsa bidrage med at skabe fokus pa @nske
om at fremme etableringen af gget selvforvaltning. Ideerne og forhabningerne til
denne selvforvaltningsform, hvor borgere og kommuner ville fa udstrakt selvstyre pa
naturforvaltningsomradet, opstod i de forudgaende ars debatter i pilotprojektperioden,
i politiske udspil og faglige indlaeg (Hansen, 2007). Det blev dog ikke realiseret i
lovgivningen om nationalparker og kom heller ikke frem i den samlede afrapportering

fra pilotprojekterne.

4.2.2 Veerdi for og effekt pa natur- og stedsudvikling
Nar vi identificerer, hvor borgerinddragelse har haft en tydelig indflydelse pa den

fysiske planlagning, stedsudvikling og naturpraksis, kommer der eksempler i fire ud
af de seks rapporter.

Borgerinddragelse har i Elmelund Skovrejsning haft en tydelig indflydelse pa
stedsudvikling ift. naturindretning og landskabssammensaetning. Betydningen af
temadage og workshops har vaeret, at borgernes ideer og gnsker i inputfasen har
bidraget til den videre udformning af skoven (Gentin et al., 2019, 23). Seerligt de
borgergrupper, der har indgaet i partnerskabet som Elmelund Hestelaug, Odense
Orienteringsklub, Elmelund Jagthundetraening og Elmelund Skilgbere har haft en
tydelig indflydelse pa friluftsfaciliteterne i skoven. Der er bl.a. som konsekvens af
partnerskaberne blevet etableret stier, udlagt langrendslgjper, sat poster il
orienteringslgb og den generelle brug af skoven er indrettet efter borgernes indspil
(Gentin et al., 2019, 32).
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Borgerinddragelse ved Mors har haft en reel indflydelse pa naturudstreekningen - pa
samme made som vi s3, at borgerne var med til at afgreense naturparkernes
udbredelse i pilot-perioden (se afsnit 1.5). Ved at borgere satte spgrgsmalstegn til
afgreensningen af omradet pa landskabsstrategien, praegede borgerinddragelsen ikke
kun processen men satte tydelige sendringer i projektets landskabsstrategi og har faet
udvidet strategien til ogsa skulle inkludere omradet fra Nord Mors til Sundby. | fgrste
omgang fik borgernes spgrgsmal ikke konsekvenser for den kommunale planlaegning,
men ideen blev modnet, og senere blev strategien udviklet (Primdahl, Folvig &
Kristensen, 2020, 7).

Borgerinddragelsen ved Gartnerimosen (Viborg Sendersg) resulterede i, at
Kommunen vedtog at gennemfgre et naturgenopretningsprojekt, der indfriede savel
borgernes gnsker om mindre stgj fra heettemagerne, som et gnske om bedre
vandkvalitet. Dvs. processen fik skabt en bevaegelse i en ellers fastlast situation,
hvorefter en balance mellem natur- og borgerhensyn blev etableret (Viborg Kommune,
2021).

Ved Lild Strand kan borgerinddragelsen ogsa fa potentiel indflydelse pa
naturudstraekningen. Koalitionen af borgere fgrte til nye designs for small-tourism, en
masterplan for udvikling af Lild (Hawboernes forening, 2022) og planer for udvikling
af den geografiske afgraensning for Nationalpark Thy til at inkludere Lildstrand
(Beerenholdt, Fuglsang & Sundbo (2021).

Vi ma konstatere, at reviewmaterialet ikke behandler, om og hvordan
borgerinddragelse har bidraget med effekter for naturen. Det vil sig bidraget i forhold
til naturbevaring, -genopretning og styrket naturdynamik eller veeret med til at skabe
sammenhangende naturomrader i et stgrre naturomrade (jf. kriterie 1-3 i Lov om
nationalparker). Snarere har vores fund berettet om evalueringer pa inddragelse af
rekreativ karakter og facilitering, som f.eks. stiforlgb mv. i naturen (jf. kriterie 4 og 7),
men ogsa om et naturomrade skal indga i en maerkning som natur- eller nationalpark,
i stedet for konkrete initiativer til genopretning af naturens tilstand. Vi har
efterfelgende, ved egne supplerende sggninger efter publiceringerne af reviewets
artikler mm., i enkelte tilfeelde fundet, at der er realiseret natureffekter som i

Gartnerimosen eller Lild Strand.
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4.3 Planlaeggernes/ivaerksaetternes rolle
Pa baggrund af ovenstaende tematisering af forskellige former for borgerinddragelse

er det relevant at belyse forvaltningsenhedernes og planlaeggernes rolle.
Planlaaggernes rolle, som myndighed, er ikke ekspliciteret og udfoldet tydeligt i alle
fund. Til gengeeld er artiklerne rige pa erfaringer og fortaellinger om, hvilke metoder og
borgerinddragende aktiviteter, der er gjort brug af, rationaler og begrundelser herfor.
Pa den baggrund finder vi, at det er muligt at fortolke, hvilken funktion planlaeggerne
har haft for at understgtte proces, strategi og handlingsplan i det borgerinddragende
arbejde.

Bade Olafsson (2020) og Gentin, Hunt & Herslund (2020) belyser den kommunal
planleegnings roller. Saledes fremhaever Olafsson (2012), at borgerinddragelse i
kommunernes stiplanlaagning sker ved hjalp af partnerskaber. Deres undersggelse
pa tveers af landets kommuner viser, at kommunerne har op til 25 forskellige slags
partnere involveret. Samlet set viser den kvantitative undersggelse at, der primeert er
tale om samarbejde med anden forvaltning i kommunen (83%), lokale afdelinger af
Naturstyrelsen (Statsskovene) (76%), nabokommunen (69%) og lodsejere med
landbrug (66%) (Olafsson, 2012, 2). Borgere som private aktgrer indgar som en aktiv
del af partnerskabet i 57% af kommunerne. Dertil kommer de borgere, der f.eks. er
organiseret i hhv. lokalrad og lokale stigrupper. Det lokale erhvervsliv og turisme er
dog stort set fraveerende i samarbejdet omkring stiplanlaegning (Olafsson, figur 2).
Olafsson beskriver planlaggerens rolle som en balancegang, nar der sker
borgerinddragelse via selvbestemmelse, da det kreever, at "gnsket om lokale rekreative
stier udtrykkes nedefra, og ikke ovenfra.” (Olafsson, 2012, s. 2). Han pointerer, at
stiplanlaegning kraever samarbejde med mange forskellige parter, og sker i takt med
netvaerks- og partnerskabsorienteret aftaler (Olafsson, 2012, s. 1). Planlaeggerens
rolle har vaeret at fungere som mediator i bade netveerks- og partnerskabsorienteret
planleegning. Den kvantitative undersggelse belyser dog ikke, hvordan de konkrete
erfaringer med partnerskaberne er udmegntet og dens positive effekter, samt hvilken
rolle planleeggeren spiller pa mikroniveau og i praksis, eller hvor planlaaggerne er
placeret (parkbestyrelser, kommuner eller andet sted).
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Figur 2. Partnere i den kommunale stiplanizgning. Radar-diagrammet viser hvor stor en
procentdel af kommunerne, som samarbejder med i alt 25 forskellige slags partnere.

| artiklen Frivillige viser vej viser den kvantitative undersggelse, at 70 % af de
kommunale planlaeggere pa landsplan tager initiativ til at skabe grgnt frivilligt
engagement ved f.eks. at identificere borgere, der har lyst til at engagere sig i forhold
til et specifikt omrade (Gentin, Hunt & Herslund, 2020, 20). Det gzelder bade for formelt
organiserede foreninger og uorganiserede grupper af borgere, hvilket stiller relativt
store krav til planlaeggernes kommunikation og rammeseaetning.

Gentin et al. (2019) evaluerer derimod pa mikroniveau og giver nogle konkrete
eksempler pa planlaeggerrollen. Ved at sammenligne med Arnsteins deltagelsesstige,
er planlaegningen knyttet til de @verste tre trin (Arnstein, 1969). | projektet om
Skovrejsningen i EImelund kan identificeres tre grundlaeggende forskellige funktioner,
der knytter sig til inputfasen og som kombineres: 1) En processuel borgerinddragende
planleegning (snsker til skov og stier), 2) En overordnet stiplanleegning (GIS) og 3)
Faglig sparring og detailplanleegning med inddragelse af landskabsarkitekter
(afseetningspinde) (Gentin et al., 2019, s. 25).

Andersen, Poulsen & Siig (2020) beskriver, hvordan Viborg Kommunes planleeggere
har bedt center for Adoptiv Forvaltning pa Arhus Universitet om at facilitere et

dialogforlgb, og rapporten er en deltagerrapport skrevet af beboerrepraesentanter,
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som konsekvens heraf bliver planlaeggerrollen ikke belyst. Dog fremgar det implicit, at
ikke kun rollen som facilitator, men ogsa at understgtte processen omkring
udviklingen af en handleplan herunder tydeliggerelse af alternative scenarier er
vaesentlig for at finde en legitim miljgpolitisk I@sning (Andersen, Poulsen & Siig, 2020,
14; Viborg Kommune, 2021).

Ogsa i projektet ved Lild Strand er planleeggerrollen, hos de tre forskere, baseret pa
participatorisk bidrag, der gar fra at facilitere workshops, igangseette via opleeg og
erfaringer og fastholdt de ideer, der kom pa banen. Men deres rolle er ogsa at invitere
forskellige strategiske aktgrer som det regionale museum og Nationalpark Thy for at
invitere til medejerskab (Bzerenholdt, Fuglsang & Stiig, 2021, 172). Og endvidere er en
planleeggerrolle for forskerne at sta til radighed for mails og opkald til sparring ift. Nye
ideer til omradet, men ogsa at veere talergr over for forskellige aktgrer.
Planlaaggerne/forskerne har haft den funktion at fungere som katalysatorer i
processen, og er et eksempel pa samskabelse blandt de lokale, brobyggende
undersggelser og praksis (Baerenholdt, Fuglsang & Stiig, 2021, 177).

Planlaeggeren star ifglge Primdahl, Folvig og Kristensen (2020) overfor et paradoks i
forbindelse med at inddrage aktgrer. De beskriver, at pa den ene side kan etableringen
af samarbejdende processer medfgre, at offentlige autoriteter ma formindske
kontrollen over processen og imgdese uforudsigelige resultater. Pa den anden side vil
en top-down styret proces svaekke borgernes ejerskabsfglelse til processen og
forhindre en forstdelse af de underliggende problemstillinger, der ligger i

udarbejdelsen af en strategi eller plan (Primdabhl, Folvig & Kristensen, 2020, 2).

4.4 Evalueringsdesign og metode
| felgende tematisering vil der udforskes, hvilke metoder de forskellige evalueringer

har gjort brug af, og hvad det betyder for resultaternes perspektiv.

Borgerinddragelse og partnerskaber i Kommunernes stiplanlzegning (2020) evaluerer pa
89 Kommuners prioriteringer i borgerinddragelse i sti-planlaegning, hvilket svarer til en
svarprocent pa 90 % af alle danske Kommuner. Frafaldet forklares primeert med
Kommunernes stgrrelse: “De ti kommuner som ikke deltog i undersggelsen, var enten
meget sma kommuner med begreensede ressourcer eller sa store at ingen enkelt
planlzegger fglte sig i stand til at svare pa vegne af hele organisationen.” (Olafsson,

2012, 1). Der er endvidere gjort brug af mixed methods (Kristensen & Hussain, 2017,
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301), med brug af kvantitative metode i form af spgrgeskemaundersggelser. Denne er
blevet fulgt op af telefoniske samtaler, hvor der ogsa er udfgrt korte interviews, som
evalueringen er baseret pa. Dermed er denne undersggelse ikke en evaluering af et
projekt, men en evaluering af, hvordan stiplanleeggere i kommunerne prioriterer
inddragelse. Selvom det er en evaluering pa to sider, bidrager artiklen med nogle
relevante kategorier og differentieringer af borgerinddragelse, som er reprasentativ
for de danske kommuner.

Gentin, Hunt & Herslund (2020) har udelukkende gjort brug af kvantitativ metode i form
af en spgrgeskemaundersggelse, som er sendt til forvaltninger og afdelinger i
Danmark, der har med natur- og parkforvaltninger at ggre. Spgrgeskemaet er sendt til
16 enheder i Naturstyrelsen (med en svarprocent pa 100 %) og 98
planleeggere/forvaltere i 98 kommuner (med en svarprocent pa 91,6 %). |
spgrgeskemaet er der blandt andet spurgt: 1) hvilken type frivillige
planleeggere/forvaltere de samarbejder med, hvilke naturomrader de frivillige er aktive
i, og hvilke opgaver de frivillige er engagerede i? 2) Hvordan er samarbejdet opstaet,
hvordan understgttes samarbejdet med de frivillige, og hvordan er samarbejdet
organiseret?

Naturomraderne er dog ikke defineret yderligere f.eks. i forhold til §3 eller Natura
2000-omrader. | stedet er fokus pa bynzaere naturtyper som enkelttraeer, idreetsanleeg,
stisystemer, men ogsa sg, vandlgb, enge og heder (Gentin, Hunt & Herslund, 2020, 14).
Der er dog ikke eksplicit fokus pa naturgenopretning. Endvidere er fokus pa grenne
frivillige, der inkluderer borgerengagement og samarbejde mellem borger,
planlaeggere og kommune.

Andersen, Poulsen & Siig (2020), Primdabhl, Folvig og Kristensen (2020) og Baerenholdt,
Fuglsang og Sundbo (2022) baserer deres evalueringer pa kvalitative metoder.
Saledes er der i projektet omkring skovrejsning i ElImelund gjort brug af workshops,
interviews og telefoninterviews (antal er dog ikke opgivet) til at fa de forskellige
partneres erfaringer og vurderinger omkring partnerskabet effekt belyst (Gentin et al.,
2019).

| landskabsstrategiplanlaegningen har to af forfatterne til artiklen udfert et
fokusgruppeinterview to ar efter udarbejdelsen af landskabsstrategien med fire
borgere, der har vaeret med i processen pa forskellige tidspunkter samt tre kommunale

planleeggere med forskellige former for ledelsesfunktioner (Primdahl, Folvig og
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Kristensen, 2020, 8). Formalet med fokusgruppeinterviewet var at undersgge, hvordan
de deltagende har oplevet processen og deres holdning til landskabsstrategien, hvilket
de har inkorporeret i rapporten som evaluering.

Endvidere bliver der i deltagerrapporten omkring Heettemager i Gartnerimosen, Viborg
bade gjort brug af dokumentanalyse af den skriftlige dokumentation af drgftelserne
pa de tre vaerksteder (protokoller). Herefter har disse vaeret brugt til fgrste udkast af
evalueringen og efterfglgende er evalueringen blevet videreudviklet gennem et mgde
og en raekke mailudvekslinger med fire fra borgerrepraesentationen. “Afslutningsvist
er det reviderede rapportudkast, via Viborg Kommune, sendt ud til bergrte borgere.
Uagtet at deltagerne har haft lidt forskellige holdninger til de tematikker, der har veeret
drgftet, star deltagerne samlet bag formuleringerne i denne rapport.” (Andersen,
Poulsen & Siig, 2020, 5).

| Baerenholdt, Fuglsang og Sundbo (2021, 170) ger de tre forfattere sig brug af data og
observationer i et dybdegdende casestudie, hvor empirien genereres ved participative
observationer af borgerdrevet mobilisering og udvikling af lokalomradet gennem
small-scale turisme, og de krav, det stiller til lokalsamfundet og naturen. Konkret er
evalueringen genereret pa baggrund af tre lokale workshops i Lild Strand. Workshop
var dokumenteret ved notetagning og en blanding af lyd og videooptagelser, hvor der
0gsa blev evalueret omkring forlgbet. Dette blev sammenholdt med 7 interviews med
repraesentanter fra forskellige grupper af lokalsamfundet samt udviklingsgruppens
noter og rapporter (Baerenholdt, Fuglsang & Stiig, 2021, 172-173).

De tre kvalitative evalueringer har seerlig fokus pa procesdimensionen af
borgerinddragelse med afsaet i hhv. partnerskab og beboerperspektiver.

Det fremgar saledes, at selvom de forskellige evalueringer af borgerinddragelse
benytter sig af forskellige evalueringsdesign baseret pa savel kvalitative som
kvantitative metoder i form af spgrgeskemaer osv., er der begranset fokus pa den

langsigtede betydning og effekt af indsatserne og aktiviteterne.
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5. Andre borgerinddragende tiltag — LUP og naturkommuner

Vi har ogsa ulejliget os med at se pa andre former for borgerinddragelse, der har
udviklet sig i landkommunerne, nemlig LUP, og sa et nyt feenomen, Naturkommuner,
som DN stetter, og hvor Hjgrring Kommune, som pionér, er mest relevant at
afrapportere fra i denne kontekst. Vi har medtaget dem her som mulige nye praksisser
for borgernes involvering i naturtiltag fremover, selvom de i mindre skala end i vores
hovedsigte: stgrre naturarealer.

Der findes forskellige former for naturtiltag under de mange landdistriktsindsatser,
hvoraf en stor del samledes under paraplyen Lokale Udviklingsprojekter eller —planer
(LUP) der fulgte kort efter kommunalreformen i 2007. Det er borgerforeninger,
landsbyforeninger og -klynger, sogne og lokalrdd som typisk star bag LUP i
landdistrikternes arbejde med isaer sociale og faellesskabsrelaterede tiltag - altid
baseret pa borgerinddragelse.

“LUP’en er borgernes egen plan, og den redeggr for borgernes gnsker og intentioner for
udviklingen af deres lokalomrade. LUP’en er dermed et frivilligt og uformelt veerktgj, der
kan mere end blot at beskrive og styre en gnsket udvikling. LUP’en skal nemlig ogsé
kunne inspirere og mobilisere lokale kreefter til i faellesskab at Igfte en strategisk og
frivillig opgave. En vigtig forudseetning for mobiliseringsevnen er en inddragende og
inspirerende proces. " (SDU, 2015)

Repraesentanterne for lokalsamfundsforeningerne blev i en
spgrgeskemaundersggelse af CLUF ved SDU spurgt om, deres arbejdede med 14
forskellige overordnede emner i deres udviklingstiltag, herunder i LUP (Thuesen, A. A,
et. al. (2022). Her tonede natur og friluftsliv frem som et af de tre emner, der arbejdes
mest med. Blandt de emner som respondenterne selv fremlaegger som noget de
arbejder med, men uden for undersggelsens kategorisering, er ogsa naturrelaterede:
rageregulering, gkologi, dyrelivet, oprensning af sger og strandrensning samt anden
naturgenopretning, men ogsa naturbaseret klimasikring. Men SDU-rapporterne
angiver ikke, i hvilken grad LUP efter planerne foreligger fgres ud i livet — heller ikke pa
naturomradet.

Et eksempel pa en LUP er Lihme Sogn, som har aktiveret borgere i byen med at indga
i udarbejdelsen og fremlaegge visioner for Lihmes fremtid. De har gjort brug af
borgerinddragende metoder som visions-, idé- og konceptworkshops. Med afsaet heri

blev der dannet en kerne- og styregruppe, og efterfglgende er der blevet faciliteret en
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detaljeworkshop, hvor der blev tilrettet og udarbejdet et udkast til en Handleplan for
Lihme. Kerne- og styregruppen har bl.a. prioriteret specifikke udviklingsprojekter inden
for temaerne 1) opholdspladser, 2) kulturelle og szerlige boligsociale foranstaltninger

og 3) saerlige trafikale foranstaltninger (Skive Kommune, 2012, 4-5 og 14-17).

Hjorring naturkommune viser et ekstraordinzert aktiv fra kommunernes side udi
mobilisering af inddragede borgere og andre i naturtiltag for rewilding og eget
biodiversitet. Mobiliseringen af borgerne er gennemfert under sloganet
Naturkommunen blomstrer vildt i vidt forgrenede former og arenaer siden 2019:

Vi har aktiveret s& mange borgere, virksomheder, institutioner og landbrug som muligt.
De har deltaget med sma og store projekter, mens kommunen har géet forrest og udlagt
natur i rabatter, parker og flere store marker. Malinger fra fgr projektets start og nu viser
tydelige resultater (Hjgrring Naturkommune, 2022).

Gennem Bondergvens figur er det dokumenteret i meget populaere tv-programmer
med titlen Giv os Naturen tilbage: her ses mobilisering af en raekke haveejere til at gge
biodiversiteten i egne haver, kommunens gartnere oplaeres i at forvilde offentlige
grgnne omrader og sikre biodiversiteten i rabatter, kommunen har genforvildet
offentlige landbrugsarealer til ny naturfaelleder, og endelige er gjort tiltag i mobilisering
af landmaend til at afsaette marginaljord og breemmer til vild natur. Inde i byen har det
primaert vaeret formalet at gge antallet af de almindelige bestgvende insektarter, som
kan trives i bynaere naturomrader. Det er bl.a. gjort med udsaning af frgblandinger med
vilde danske planter, andret slaningspraksis pa graespleener eller ved anlaeg af langt
mere blomsterrige haver. | de egentlige naturomrader som Slettingen, Rubjerg Knude
og Hjerring Bjerge har det tillige veeret malet af skabe levesteder for nogle af de
sjeeldne arter, som har nogle af deres sidste danske levesteder i disse omrader. Det er
gjort gennem ophgr af landbrugsdrift, hgslaet og ivaerksaettelse af greesning
(Naturhistorisk museum, 2021).

| 2021 evaluerer Hjgrring Kommune selv resultatet af indsatsen pa denne made:

De 413 deltagere har udlagt ca. 896.000 m2 natur. Det svarer til 90 hektar eller
naesten 200 fodboldbaner. Derudover har de 12 udvalgte landmeend lovet at ville
unders@ge, om de kunne udlaegge 3 % af deres agerjord. Det svarer til 790.000
m2 (79 ha) Hjerring Kommune har géet forrest og har udlagt 50 ha som natur,
hvor der far var intensivt landbrug. Det drejer sig om tidligere marker ved Rubjerg
Knude, Slettingen, Vester Thirup og ikke mindst i Hjgrring Bjerge. Mange kilometer
rabatter bliver sldet, s& man tager hensyn til blomster og insekter. Sa alt i alt er
der blevet udlagt mindst 220 ha eller 2.200.000 m2 (Hjgrring Kommune, 2020).
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Naturhistorisk Museum Arhus stér for evaluering af udbyttet af naturindsatserne, og
har i en afrapportering for perioden 2019-21 forskellige opggrelser over udviklingen i
arter knyttet til de biotoper, der er sat ud. Naeste i alle omrader blev pavist fremgang
for en lang raekke bestgvere sasom dagsommerfugle, flere arter og antal bier og fluer
(Naturhistorisk museum, 2021).

Maden borgere og diverse institutioner og virksomheder er inddraget pa virker til at
vaere gennem store borgermgder, mgder med virksomheder og institutioner og derpa
uddelegerede praksisindsatser med tovholdere for nabokvarterers haver og rabatter,
virksomheders grgnne omrader, offentlige institutioner som skoler og kirker.
Skolebgrn er blevet aktiveret til at sprede vilde blomsterfrg pa store omlagte
markomrader til genforvildning. En reekke store virksomheder er trukket med ind som
igangsaettere til at ggre graesgange vildere og en raekke lokale borgergrupper under
landsbyrad, grundejerforeninger og borgerforeninger er blevet aktiveret til at omleegge
haver og feellesarealer. Udover 12 landbrug, der deltog i et pilotprojekt, har over 70
landbrug tilmeldt sig med stgrre eller mindre projekter i alt fra etablering af
blomsterstriber til etablering af natur pa store arealer eller skovrejsning (Hjgrring
Kommune, 2020).

Vi kan ikke af materialerne se, hvorvidt borgerne uden for deres egne haver har haft
indflydelse pa de mange forskellige former for tiltag; sdsom hvilke frg der udsas hvor,
hvilken form for genforvildning hvor, hvilke typer rabatter eller domicil-haver der er
blevet skabt etc. Saledes virker inddragelsen mere til at vaere ren praksisbaseret
inddragelse i forudbestemte naturpraksisser assisteret af biologer og naturvejledere
- men altsa i et imponerende stort omfang og med et meget stort naturareal, dog ikke
samlet (Hjgrring Kommune, 2020). Hjgrring Kommune er ogsa veert for Naturmgdet
hvert ar og har lagt fundamentet for DN’s kampagne for kommunernes naturpolitik -

kaldet naturkommuner.
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6. Selvrapportering fra Natur- og Nationalparker om
borgerinddragelse

Vi har indtil nu gennemgaet pilotparkernes historie ift. borgerinddragelse i arene 2003-
6 og gennemfort et review i databaser over publicerede artikler og evalueringer af
borgerinddragelse og naturomrader. Men, som omtalt i kapitel 2, har vi vaeret ngdt til
at supplere litteratur reviewet med organisations- og ekspertinterviews for at fa et
mere nuanceret billede. Herfra dukkede inddragelsestiltag op i savel nye pilotparker
som i eksisterende national- og naturparker, vi matte eftersgge. Vi har ikke gjort
deciderede fund, der daekker alle de tre sggekriterier. Dog findes en rakke saerskilte
resultater af betydning for at fa et bredere billede af borgerinddragelse ift. parkerne.
Vi har hertil laest samtlige hjemmesider for bade national- og naturparker og deri
fundet parkplaner, arsberetninger og seerskilte dokumenter for at opspore, hvordan
borgerinddragelsen har sat sig spor i parkernes selvbeskrivelser. | de tilfaelde vi fandt
beskrivelser af borgerinddragelse, har vi undersggt, om der foreligger beretninger, om
mader borgerne inddrages p3, i hvilke dele af praksis inddragelsen er foregaet, samt
mulige effekter af inddragelsen, og om borgerne har faet indflydelse pa parkernes eller
naturomradernes indretning, udvikling og anvendelse. | det fglgende traekker vi derfor
eksemplariske cases frem. Skulle lzeseren sidde inde med oplagte cases, vi ikke har

faet med, sa er henvendelse herom sa velkomment.

6.1 Borgerinddragelsens institutionalisering i naturparker og nationalparker
Vi vil starte med at resumere, hvad den ansvarlige for maerkningsordningen Danske

Naturparker, Sven-Age Westphalen, fortalte os i et interview om hans radgivning og
viden om mader borgerinddragelsen foregar pa ift. naturparker. Sven-Age Westphalen
fra Friluftsradet er projektleder for meaerkningsordningen Danske Naturparker og har
lgbende dialog med specielt kommuner bag kommende naturparker om
borgerinddragelse og interessent involvering. Han radgiver om, hvordan de skal
fortolke de kriterier, der er for at lave borgerinddragelse — den formelle del, og hvordan
man ger det i praksis, hvor han ofte henviser til erfaringer fra etableringen af
nuvaerende naturparker. Hans viden er derfor vigtig for at hjaelpe os med at forsta
praksis pa omradet, der ud over de formelle krav i hgj grad er afhaengig af en udviklet
kultur, som stabiliserer praksis pa tvaers af landet. Altsa en viden bagom rapporter og

evalueringer.
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Ifelge Westphalens terminologi omfatter borgerinddragelse bade foreninger, frivillige
aktive, borgere samt lodsejere i parkernes praksis. Han anfgrer dog, at ofte er det ikke
uproblematisk at lave borgerinddragelse pa tveers af disse forskellige kategorier, og
at der i praksis (lig Annika Aggers opdeling) skelnes mellem den indledende opstart
og pilot-proces, og sa selve driften. | opstart og i pilotprocessen sker der tydeligvis
brede indkaldelser af alle borgere til mgder om gnsker og ideer for lokalomradets
omstilling til en naturpark. Her kontaktes ngglepersoner fgrst i 1-til-1 samtaler for
dernaest at finde en made, man vil indkalde bredere grupper som landsbyer og
foreninger, for endelig evt. at indkalde til stor-borgermgder for at starte processen op
om generering af gnsker og forbehold til indstilling til Friluftsrddet og Kommunen om
at gore et stgrre naturomrade til en evt. kommende naturpark. | driften af parkerne
formaliseres borgerinddragelse sa derefter gennem etableringen af Naturparksrad,
hvor friluftslivsforeninger, turismeerhveryv, foreninger, lodsejere og andre interessenter
indgar, og dette rad fungerer som sparringspartner for parkbestyrelsen. Det betyder,
at der sker et skifte fra mere direkte demokrati til et funktionelt/repraesentativt
demokrati. Det er foreningerne og lodsejerne, der er steerkest i indflydelse og skal
borgere opna indflydelse, skal de organisere sig.

Det er hgjst sandsynligt, at det samme gelder for nationalparker, hvor et
nationalparkrad aflgser eller institutionaliserer den lovpligtige borgerinddragelse
udover de brede hgringer af udkast il nationalparkplaner. Vi kan markere det som, at

der politisk er sket et skifte fra et deliberativt til et funktionelt demokrati.

6.2 Gennemgang af natur- og nationalparkers selvrapportering af borger- og
interessentinddragelse
Vi fokuserer i dette afsnit pa andre praksiserfaringer med borgerinddragelse, som ikke

er publiceret i videnskabelige artikler, konsulent- og myndighedsevalueringer og
resultat-opgerelser. | stedet fokuseres pa interviews med ngglepersoner,
gennemgang og analyse af alle parkers selvrapportering pa hjemmesider, parkplaner,
arsrapporter og redeggrelser siden 2015. Ud af 5 nationalparker og 14 naturparker,
kan vi finde afrapportering af inddragelsesprocesser af relevans for os her i to
naturparker (Naturpark Amager og Naturpark Amosen) og fem nationalparker
(Kongernes Nordsjaelland, Nationalpark Thy, Mols Bjerge, Vadehavet og

Skjoldungernes Land). Felles for disse galder, at natur- og nationalparkers
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inddragelsesprocesser primaert knytter sig til information, hgring, og ideer i

inputfasen.

6.2.1. Naturpark Amosen
Naturpark Amosen udarbejdede den ferste Naturparkplan i 2012-18, der bygger pé

afgraensning og ideer til tiltag fra borgerinddragelsen fra 2005. Det virker til, at det er
myndigheds- og NGO-repraesentanter, der overtog borgernes rolle i den nystartede
naturpark i selve driften. | trdd med Westphalens ovenstaende beretning, synes det
som, at styregruppen fremover helt holdt sig fra at diskutere naturgenopretning, for i
stedet at lade det veere et aerinde for kommunerne og Naturstyrelsen ift. Natura2000,
vandplaner, §3 omrade regulering etc. Et idékatalog til naturtiltag fra den fgrste
Naturparkplan 2012-18 indhentet pa borgermgder, arbejdsgruppers virke og
borgercafé pa vikingemarked viser forskellige borgeres, lodsejeres og interessenters
gnsker, visioner og ideer til Naturpark Amosen, og vidner om, i hvilken retning
naturforslagene er udviklet gennem tiden. Vi refererer til bilag 1 og gengiver her de
seneste lokale borgerindspil til tiltag, som bevidner, hvor grundigt
naturparkplanlaegningen sg@gte at fa borgere med til at konkretisere og forankre
forslagene. Men det viser ogsa trods det, hvor mere diskrete gnskerne med tiden er
blevet.

|deer og forslag til Naturpark Amosen indkommet fra fgrste borgermgde i 2012;

—— fotoudstilling med fugle, vandrestier i omradet Amose og Tissg rundt, vandrestier
langs a&en, cykelsti rundt Tissg, ved fglsomme skovomrader, brug skovheste til
udtraekning af stammer. Kanoudlejning og overnatningsfaciliteter ligesom pa Susden.
Forbedrede adgangsmuligheder, afmaerkede fodspor. Et stisystem der forbinder
Vaerslevstien til Fiskervej ved Bakkendrup og krydser Halleby A videre til Fugledegard.
Overnatning, béalhytter, shelters, naturlegeplads med aktiviteter for hele familien. Kano-
og kajakudlejning, rydde gstsiden af Tiss@. Haeve vandstanden i Store Amose. Foredrag
og rundvisning i amosen om naturen, fuglene og arkaeologi. Workshop pa en skole,
fritidsklub, spejderne eller lign. for at udvikle ideer, der kan sikre interessante tiltag til
unge. Graessende dyr skal passe til den flora, fauna og det klima, som der er pa stedet.

P4 naeste borgermgde i 2012 lod planlaaggerne borgere arbejde i dybden med
prioritering og udmgntning af naturtiltag og mange andre forslag til turisme, guidning,
stisystemer, dyrehold, greesning og ekstensiv landbrugsdrift, formidling mm. Her
naturparkplanens gengivelse af nogle af flere naturforslag (Naturpark Amosen, 2012),

som planen anfgrer som retningsgivende for naturparken.
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| den nyeste naturparkplan er interessen for borgerinddragelse og betydningen for

naturen dog helt reduceret. Det ma antages at have medfert en vis resignation i

lokalbefolkningen oven pa de historiske erfaringer fra pilotperioden.

Natur
Forslag Konkretisering/Hvad skal der til Eventuelle forbehold Andet
Q@reso Molle Tekniske og biologiske underspgelser Ejerens accept. Mulighed for, at der i

Genskabe molledam - Prioriteret af gruppen

for sikre den bedste og mest
naturvenlige lgsning.

Anlaeg af stemmevaerk og fiskepassage.
Fremskaffe gkonomiske midler

Hensyn til kulturarv i forbindelse
med eksisterende rester af
stemmevaerk og langs den kan
begraense eller andre projekt

tilknytning til den nye
molledam kan veere
grundlag for en cafe,
restaurant eller lignende
og andet som
henvender sig til
besggende.

Graesningslav
Udseetning af husdyr for at graesse arealerne -
Prioriteret af gruppen

Der skal skaffes arealer af tilstraekkelig
storrelse. De behpver dog ikke at ligge
samlet.

Der skal etableres de nedvendige hegn.
Organisering af tilsyn, pasning og
slagtning. Der skal tilskudsfodres i
vinterhalvdret eller hele sasonen
afhaengig af dyreart og race. Kan
udfores af en lokal landmand.

Flytning af dyr afhaengig af det gnskede
grasningstryk og dyrenes velfaerd.
Opstaldning om vinteren

Manglende tilslutning til at aftage
kod.
Valg af rette dyr er vigtigt

Udsztning af vilde heste eller andre graessere -
Prioriteret af gruppen

Tilstraekkelig store arealer.
Tilstraekkelig hegning.

Tilsyn med dyrenes tilstand og
overvagning af antal, sygdom mv. Der
kan indgds aftale med lokal landmand.
Der skal vaere sikkerhed for at

Tilstraekkelig viden omkring de
udsatte dyr af de personer, som
foretager tilsyn.

Behovet for tilstraekkelig store og
sammenhangende arealer skal
opfyldes.

Erfaringer fra f.eks.
Sydlangeland bgr
inddrages i projektet.

arealerne ikke aendrer status. Derfor
behov for opkeb af arealer. Helst
statslige opkeb.

Mulighederne for offentlig faerdsel kan
ikke veere fri.

Indsyn i omrédet fra udsigtstérne eller
tilsvarende

Jordopkeb kraever mange penge.

Sti rundt om Madesg. Stien er naevnt i Kalundborg
Kommunes stiplan

Etablering af graesningslav med henblik pa at fa eget
ked. Graesning pa naturarealer i Amosen.

3 lodsejere

Greesningslav eller dyr til graesning kan
styres af en kommune eller organisation.
Beskaeftigelse af mentalt handicappede
eller personer, som har sveert ved at
varetage et normalt arbejde. Erfaring fra
Ballerup Kommune. Henvisning til Rikke
Sonder fra Gefion som skulle have erfaring
med graesningslav.

Udszetning af baever, ulve og odder (andre dyr ?...)

Figur 6: Borgernes forslag til Naturpark Amosen (kilde: Naturpark Amosen)

Naturpark Amager har i deres naturparkplan for 2020-25 taget afsaet i omfattende

interessent- og borgerinddragelse tilbage fra udviklingen af den fgrste
udviklingsstrategi i 2013. | den fgrste planperiode kom der mange eksempler p3,
hvordan partnerskabet bag Naturpark Amager har inddraget borgere og interessenter
i udviklingen af Naturparken. | forbindelse med konkretisering af udviklingsstrategien
og i projektprogram for nye faciliteter er der saerligt i perioden 2017-2019 blevet
afholdt en raekke borgerinddragelses arrangementer, sdsom et stgrre borgermgde i
2017 med omkring 150 deltagere

Opfelgning pa borgerinddragelsen findes i opsamlende rapporter pa Naturpark
Amagers hjemmeside, der viser, at der er blevet aendret og justeret i parkplan gennem
dialoger med forskellige brugergrupper. Naturstyrelsens driftsplaner (de ejer en del af
parken) og Kommunernes pleje- og udviklingsplaner bliver revideret med jaevne

mellemrum og borgerinddragelse har assisteret, men vi kan ikke aflaese, om det har
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fort til praksisaendringer. Men som tidligere omtalt ses der ogsa her tendens til at lade
borgernes stemme blive overtaget af de lokale foreninger:

"Borgerinddragelsen vil fremover ogsd ske via nedseettelsen af et Naturparkrdd
bestdende af en bred kreds af interessenter. Der vil blandt andet veere tale om
repreesentanter fra grenne organisationer, friluftsliv, turisme, kulturinstitutioner og
myndigheder. Naturparkradet vil veere radgivende i forhold til den fortsatte udvikling af
Naturparken, og samtidig et bindeled til de mange brugere og interessenter, som de
repraesenterer” (Andel (2017)

| 2018 udskrev partnerskabet bag Naturpark Amager en projektkonkurrence for
udformning af kommende hovedindgange og bla stgttepunkter. Afsaettet var efteraret
2017, hvor der blev gennemfgrt en dialog med interessenter og borgere. Fokus for
projektprogrammet var bl.a. "Hovedindgange”, "Bla stgttepunkter” og "Naturpark for
alle”, og blev udarbejdet med afsat i en forstaelse for, hvad en bred kreds af
interessenter og borgere opfatter som ngglepunkter i forhold til den videre udvikling
af Naturpark Amager. | den fglgende udviklingsproces blev borgere og interessenter
igen inddraget med henblik pa at bidrage til den konkrete projektudvikling. Det blev il
4 interessentmegder og et enkelt borgermg@gde med 150 deltagere — ” herunder en reekke
af de interessenter, der deltog i interessentmgderne.” om hvilke aktiviteter de
kommende hovedindgange og bla stgttepunkter skal skabe rammerne for og hvilke
kvaliteter de skal have. Dialogprocessen er blevet faciliteret af ANDEL.

Borgernes temaer:

“Flere mindre indgange, ikke kun v. metro og drestad, markeringer af overgange ml. byen
og naturen begge veje, Formidling af lokal natur arter, guidning v. port der i sig selv skal
vaere aktivitetsomrader etc., nsensom omgang m. natur, hvad kan man ggre selv af
praktiske ting.. adgang til og fra vand, kajakpladser, fiskeri, infrastruktur for gdende og
ridende etc. Men ogséa problematisering af manglende midler til egtl. naturpleje og -
forbedring hvilket 14 udenfor mandatet i projektet. Stgttepunkter, stier mm. og konflikt ml
benytte og beskytte pa dagsordenen. [Liste med 50 forslag, men ingen formidling om
disse ting kom igennem, vores note].” (Andel, 2018)

Det viser sig her igen, at borgerinddragelsen holder sig indenfor de afstukne rammer
fra Friluftsradet - og der ses ikke tegn pa gnsker til naturens udvikling i parken.

6.2.2. Nationalpark Kongernes Nordsjaelland
Borgerinddragelsen i Kongernes Nordsjaelland er i afrapportering karakteriseret ved

input og hgringsfasen. | 2019 gennemfgrtes en idéfase hvor borger og
samarbejdspartnere indsendte ideer og forslag til planperioden 2020-2026. Der er
afholdt informationsmeder for lodsejere og andre interesserede. Desuden har der

lebende veeret droftelser med bergrte lodsejere. Saledes blev nogle af de 400 indslag
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og 67 hgringssvar, indarbejdet i naturparkplanen, mens gennemfgrelses- og
etableringsfasen ikke fremhaeves pa hjemmeside, arsrapporter eller naturparkplan. De
mange forslag vidner om lokalt engagement og opbakning, men ogsa om at
afrapporteringerne bygger pa en forestilling om, at borgerinddragelse vedrgrer
idéinput og hgring, mens nationalparken som myndighed skal sta for prioritering og
eventuel gennemfegrelse af de indkomne forslag. Hvis vi kan tale om en effekt af
borgerinddragelseni afrapporteringerne pa hjemmeside og i arsrapport, er det, at ideer
og hgringsinput har haft mulig indflydelse pa parkplanen, mens Arnsteins hgjere
inddragelsestrin ikke er afrapporteret (Nationalparkplan 2020-2026).

6.2.3. Nationalpark Thy
| arene omkring etableringen var ca. 250 mennesker involveret i arbejdsgrupper, der

kortlagde muligheder og begraensninger for en nationalpark i Thy. Sidenhen er der
indkommet borgerforslag, som kan ses pa hjemmesiden, og der er afrapporteret
evaluering af indsatser (Nationalpark Thy, 2020). Borgerinddragelse naevnes to steder.
Dels at borgere kan indsende ideer, input og bemeaerkninger i hgringsfasen, som har
mulighed for at blive materialiseret i Nationalparkplanen. Samt, i overensstemmelse
med lov om nationalparker (se indledningen), at input via Nationalparkplanen
videregives til Naturstyrelsen, som star for Thy's driftsplaner, saledes at borgere ogsa
af den vej inddrages i udvikling af omradeplanerne. Her taler vi om de to fgrste
inddragelsestrin jf. Arnstein.

Den anden og vaesentligste indflydelse fra borgerinddragelse, som er afrapportereret,
er frivilliges engagement, der har haft positiv gkonomisk betydning for
Nationalparken. “Inddragelse af frivillige resulterede desuden i en veaesentlig nedgang i
budgettet, som betgd at tidligere afsatte midler kunne prioriteres til andre aktiviteter”
(Nationalpark Thy, 2020, s. 44). Saledes fremhaeves lokal medindflydelse og ejerskab ved,
at en mindre gruppe frivillige, hovedsageligt handveerkere, har arbejdet med at
renovere bygninger omkring Lodbjerg Fyr (Nationalpark Thy, 2020, s. 44). Tillige er det
tidligere hgnsehus bl.a. omdannet til et attraktivt madpakkehus. Eksemplet bevidner,
at borgerinddragelse kan have gkonometrisk output, nar borgere ogsa inddrages i
implementeringsfasen. Materialet tillader dog ikke dybere analyse af
inddragelsesprocessen, men ud fra processen om mulig indlemmelse af Lildstrand i

Nationalparken og af sammenslutning af borgerforeningerne pa Hannaes
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(Nationalpark Thy, 2020, s. 44), ses omfattende borgerinddragelsesaktivitet
(Nationalparkgruppen 2020), hvilket vi kort har bergrt i kapitel 5. Af Friluftradets
rapport (2020) ses desuden, at nationalparken her en kernegruppe pa ca. 25 personer,

der er med til at drifte besggscentret i abningstiden. Ligeledes findes ca. 50 stivogtere.

6.2.4. Nationalpark Vadehavet
For Vadehavet er rapportering som i Kongernes Nordsjeelland at vaere karakteriseret

ved informationsformidling til borgere til brug for idé-, hgring- og inputfasen. Saledes
belyser nationalparken det omfattende arbejde i afholdelse af forskellige
inddragelsesarrangementer. "Resultatet af den offentlige proces med borgermgder,
workshops, mails til skoler osv. var ganske overvaeldende. Vi modtog naesten 800 ideer
og forslag, samt 22 hgringssvar." (Vadehavet, 2020). Flere af disse indarbejdes i
Naturparkplanen 2019-2024, og som for Kongernes Nordsjeelland synes borgernes
input i parkplanen at veere det vaesentligste outcome af inddragelsesprocesserne.

Af Friluftsradets rapport (2020) fremgar dog, at frivillige indgar i et formidlerforum, der
bl.a. er med til at planlaegge og afholde stgrre events som Aens Dag, Naturens Dag og
Marbaekdagen. Ogsa den lokale aktionsgruppe (LUP) i Tgnder deltager aktivt i
nationalparken, bl.a. i forbindelse med dyrskuer og havnefester langs vadehavet,
marathon og sportsevents. Dette geelder ogsa Vadehavets vagerlaug, hvor
nationalparksekretariatet understgtter aktiviteterne gkonomisk for afmaerkning og
sikring af maritime friluftsmuligheder (Vadehavet 2020). Nationalparken forventer at
have ca. 100 nationalparkambassadgrer og naevnes aktive i forhold til events sa som
temadage, nationalparkdagen, forskningsdagen etc. Den eventpraegede inddragelse
synes fgrst og fremmest at have fokus for Vadehavet, og falder sadan set udenfor
kriterierne i dette review.

| parkplanen naevnes, at "sammen med kommunerne, borgerne, Naturstyrelsen og
mange andre at etablere en raekke infosteder, ruter og stier, som skal veere en grundsten
i formidlingen af nationalparken og verdensarven”. Hvilken type inddragelse forgar ikke
af materialet, eller om der er frivillige laug eller anden form for inddragelse i
forbindelse med etablering og vedligehold af ruter og stier naevnes ikke. Det synes
sdledes, som om at inddragelsen fgrst og fremmest skal legitimere nationalparkens
arbejde, snare end at borgere skal bidrage til at gennemfgre og etablere rekreativ

infrastruktur i nationalparken.
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6.2.5 Nationalpark Mols Bjerge
Som for de gvrige nationalparker betoner Mols bjerge ogsa en myndighedsbetjent

offentlighedsfase, hvor nationalparkplan (2018-2024) indhenter forslag fra borgere og
herefter kommer i hgring. Borgere har saledes haft mulighed for at komme med input
og forslag til planen, samt at der har vaeret offentlig debat om planens indhold gennem
seks borgermgder. Der kom i alt 161 forslag i offentlighedsfasen, hvoraf 28 omfatter
geologi og natur (Naturparkplan, 2018-2024, s.13). Bortset fra dette naevnes
borgerinddragelse ikke ud over, at nationalparken vil invitere borgere til veere med til
at styrke formidlingen om nationalparken, samt stgtte lokale borgergrupper, der
gnsker offentlig tilgeengelige badebroer mv. Formalet med borgerinddragelse er,
ifolge arsrapport 2020, at sikre stgrer ejerskab og kendskab til nationalparken.
Nationalparkens offentlig tilgeengelige materiale omhandler saledes alene input fasen
og bevaeger sig pa et informativt stadie jf. Arnstein.

Af friluftradets rapport (2020) kan ses, at Mols Bjerge har en venneforening,
Nationalparkens Venner, og at den forventes at bidrage med at lgse opgaver i
nationalparken. Det gaelder for eksempel et hold af frivillige skovhjeelpere, som laver
vedligeholdelse pa offentlige stier. Beskrivelsen synes som et institutionaliseret set
up, idet en reekke udviklingsh&eammede hjeelper med opgaverne, og at det sker i
samarbejde med andre frivillige. Der findes ogsa en guidegruppe af frivillige samt en

naturgruppe, der bl.a. er med til at overvage omradet.

6.2.6. Nationalpark Skjoldungernes Land
Skjoldungernes Land synes i deres selvrapportering (parkplan, arsrapport) at leene sit

taet op ad Mols Bjerge og Kongernes Nordsjeelland i deres inddragelsesmodel.
Inddragelse i afrapporteringen synes at veere et institutionelt myndigheds-setup, hvor
borgerinddragelse reduceres til et spgrgsmal om input, information og hgring.

"I foraret 2016 gennemfgrte bestyrelsen en idéfase, hvor idéer og forslag til
nationalparkplanen blev indkaldt via avisannoncer, pressemeddelelse, borgermgde og
foldere pa biblioteker mv. Idéfasen resulterede i en imponerende samling af tanker,
gnsker og dregmme for nationalparkens fremtidige virke, udmgntet i 430 idéer og forslag
fra 80 personer, foreninger, institutioner og kommuner. Herudover kom en raekke idéer i
hgringsperioden. Planen tager udgangspunkt i disse forslag og idéer. I nogle tilfselde er
det blevet til konkrete indsatser i planen; i andre tilfselde beskriver planen en ramme, som
gor det muligt at gennemfgre en raekke andre indsatser."” (Skjoldungernes Land, 2017-
2023,s.112).

Inddragelse har saledes haft effekt pa parkplanen, og hermed en design og

planlaegningsfase, mens det ikke naevnes, hvorvidt borgerne vil inddrages, og hvordan
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nar elementer i parkplanen skal realiseres. | stedet synes borgere fgrst og fremmest

at veere reduceret til brugere og konsumenter af naturparken.

6.3. Fra borger- til lodsejerfokus
Lodsejerinddragelse i parkerne virker i dag til at veere vaegtet hgjere end

borgerinddragelse, og lodsejere synes at bevaege sig hgjere pa Arnsteins
inddragelsesstige end andre aktgrer. Det bekraeftes i ovennaevnte interview med
Westphalen fra Friluftsradet og interview med projektmedarbejdere i hhv pilot-
naturpark Nordals (Ebbe Enge) og pilotpark Ringsted (Bodil Bojesen). Lodsejere far
derfor reel mulighed for at deltage i politikdannelse omkring parkplaner og stagrre
driftsomlaegninger, mens inddragelse af borgere mest bliver at komme med forslag til
publikumsadgang. Der er maske ikke konsensus om hvem borgeren er i
parkplanlagningen, hvilket kn vaere et generelt problem i alle sammenhaange hvor der
kaldes pa borgerinddragelse (Andersen, 2020). Tendensen virker til, at
borgerinddragelsen og borgerens input har stgrst indflydelse i forbindelse med
etablering eller udvidelse af en natur- eller nationalpark. S8 maske er inddragelse mest
at forstd som en lodsejere "konfliktmedierende" organisatorisk konstruktion i
Arnsteins forstand? Natur- og nationalparkers inddragelse er karakteriseret ved en
formel og myndighedsinitieret inddragelsesmodel, og saerlig for naturparkerne kan det
sporges om selve konstruktionen er rigtig idé; den er designet for at skabe
borgerinddragelse, men i praksis leegges vaegt pa lodsejerinddragelse. Ingen af natur-
eller nationalparkerne har afrapporteret effekter af borgerinddragelse, hvad angar
natur, naturdynamik, grenne korridorer og naturmangfoldighed (jf. kriterie 1), mens
stier og friluftsliv (jf. Kriterie 2) og adgang til naturen (kriterie 3), er i fokus om end

konkrete effekter af inddragelsen sjaeldent afrapporteres.
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7. Fremadrettet — hvad kan vi leere for at ggre god
borgerinddragelse?

7. 1 Borgerinddragelse, governance og tvaersektoriel planleegning kikser -
Amose casen
Hvis vi ser pa tveers af pilotperioden, senere fund og resultater virker det, pa trods af

alle storordene, ikke til at deliberativ naturudvikling og planlaegning er noget, der er
skabt solid mulighed eller tradition for i Danmark. Sma lysglimt er oplgftende, dem
vender vi tilbage til. Pilotperioden viste en raekke lokale borgermobiliseringer, der ivrigt
indoptog diskussioner om parkernes afgraensning i arealer, og stillede en raekke ideer
til naturadgang samt formidling for lokale og turister. Markante afvigelser fra
hovedstrgmningen viste, at Naturstyrelse, Statsskove og Minister satte blokering ind:
Dér hvor modstanden voksede sig staerk mod etablering af park, dér hvor borgerne
kom med onsker til gget selvforvaltning af naturen, og dér hvor der kom forslag til
naturgenopretning. | Felgegruppens sammenfatning af alle pilot-projekt rapporterne,
tilleegges borgerinddragelse da heller ikke megen plads (Skov- & Naturstyrelsen,
2006).

Det historiske borgerforlgb i Amosen er eksemplarisk i forhold til borgerinddragelsens
funktion og planprocessernes kompleksitet. Vi treekker her trade tilbage til
pilotparkperioden i afsnit 1.1.4 dels for at klarlaagge forlgbets betydning for senere

lokale inddragelsesprocesser, dels for at belyse den laering der ligger i forlgbet.

Som beskrevet (1.1.4), resulterer den stigende opmaerksomhed mod
biodiversitet og naturgenopretning op til starten af 2000’erne, i et politisk
formuleret behov for stgrre indsats. | Amosen udvikler det sig til en reekke
parallelle forlgb mellem naturparksdannelse og naturgenopretning.

Myndighedsforlgbet omkring naturgenopretning i Amosen med tilhgrende
rapporter 2001-2006 (se f.eks. Miljgministeriet, 2006) peger pa behovet for en
reekke omfattende tiltag i fredning, vadgering og naturpleje, og Skov og
Naturstyrelsen udarbejdede et ca. 5 mil. kr. statsligt skitseprojekt for
vadgering af ca. 6000 ha i Store Amose (Cowi, 2006). Parallelt foregar den
lokalt initierede pilotperiode om naturpark via Friluftsradet, med omfattende
inddragelsesprocesser (se afsnit 1.4.1 og rapporter om naturgenopretning
refereret i afsnittet). Disse processer er placeret hgjt pa Arnsteins
inddragelsesstige. Processen med pilotparker er som for de @vrige
pilotprojekter en brik i nationalparklovens tilblivelse.
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Pilotperioden i Amosen er en af de mest omfattende inddragelsesprocesser
for et stgrre naturomrade, vi har identificeret, men formaede ikke i
tilstraekkelig grad at adskille de to forlgb, samt handtere forholdet mellem
lodsejerinddragelse og borgerinddragelse. Styregruppen for det statslige
forlgb omkring naturgenopretning bestod mestendels af statsansatte.
F@Igegruppen havde et mindretal af lokale lodsejere som boede i
Amosen, "Foreningen til bevarelse af naturen i gstlige Amose”, som valgte at
treede ud af fglgegruppen juni 2006. Processen blev praeget af mistillid hos
lodsejere pga. manglede indflydelse, darlig information og manglende tid.
Angst for krav i Nationalpark lovgivning blev flettet sammen med
naturgenopretning. Store borgermgder i sportshaller med op til 500
mennesker skabte negativ stemning og naturgenopretningsprojektet blev talt
ned. Saledes lobbyede borgergruppen “Bevarelse af @stre Amose”
folketingspolitikere | valgkredsen. Naturgenopretningsprojektet afsat med
180 millioner pa finansloven, 2006, blev derfor aldrig vedtaget. Der kunne ikke
opnas flertal for projektet i folketinget, pga. af lokal modstand, og samtidig
blev den selvinitierede pilotperiode kortsluttet.

Styregruppen for pilotpark arbejdet valgte herefter at opgive arbejdet med at
blive nationalpark og i stedet arbejde pa at blive naturpark baseret pa
frivillighed. Det efterfglgende arbejde siden pilotparkprojektets forlis med
naturparkplan 2013 — 2018, blev pga. begranset ressourcer udarbejdet af en
lile keerne af frivillige og i lgbende dialog med kommuner. Enkelte
informationsmeder blev afholdt. Naturparken opnaede i 2014 som den fgrste
naturpark at fa tildelt maerket "Danske Naturparker”. Maerkningen kraevede et
Naturparkrad. Naturparkradet bestar i dag af 23 lokale repreesentanter.
Naturpark plan 2018 — 2022 er blevet skabt gennem en proces pa et ar hvor
rad, bestyrelse og kommuner har kommet med input via workshops mm.

Det var sdaledes staten, der trods gnske om pilotprojekter og lokal
medindflydelse ogsa satte en effektiv stopper for inddragelsesprocessen ved
sammenblanding af planprocesser og pilotpark forlgb. Tilbage star, at
spgrgsmal om naturgenopretning og vadgegring har veeret tabubelagt lokalt
sidenhen, ogsd den dag i dag. Fejl i relations- tillids- og
inddragelsesopbygning har splittet lokalsamfundet mere end samlet. Det er
bl.a. forholdet mellem lodsejerinddragelse og borgerinddragelse der har lidt
skar, hvilket den dag | dag resulterer i at borgere og lodsejere stiller sig
mistroiske, pa baggrund af deres tidligere erfaring med mangel pa
transparens, information og reel inddragelse (Holm, Cold-Ravnkilde and
Grindsted, 2020). Den lokale skepsis var velbegrundet, ikke mindst pa grund
af at de to parallelle forlgb blev sammenblandet, og at den daveerende
regering havde offentlig erhvervelse af (dele) af arealet pa tapetet i pilotarene
(anonymt interview).

| dag er bevagenheden igen forstaerket med klimaagendaens bevagenhed
samt Kattegatforbindelsens mulige linjefering gennem Amosen. Regeringen
har for eksempel afsat 600 mio. (2020-2020) til naturgenopretning i
lavbundsjorder med mere end 6% organiske materiale (Miljgministeriet 2020).
Imens er der | den politiske proces om Kattegatforbindelsen (med gget
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klimatryk), et scenarie for linjefgring der gennemlgber Amosen
(Vejdirektoratet, 2020), hvilket kun medfgrer fornyet lokal mistro og skepsis
til inddragelse.

7.2. Lovende inddragelse og mulige effekter
En reekke rigtig lovende undtagelser til hele periodens trend er dog fundet blandt

danske kommuner omkring laugdannelse, naturpraksis i biodiversitet og
genforvildning, i faglige arbejdsgrupper og udvikling af planer for og etablering af stier,
og enkelte solstralehistorier om indflydelse pa skovrejsning. Der findes mange
forfattere, der arbejder med landskabsplanleegning og deliberativ demokrati,
naturfzelleder og metoder i dyb involvering, som kan pege pa fremtidige indfrielser af
de sa vidt udfoldede skildringer af potentialerne herfor, som litteraturen viser.

Der findes virkelig mange teoretiske og beskrivende rapporter og akademisk litteratur
omkring borgerinddragelsens ideale udformning, pilotprojekter mm., som har lovende
anprisninger ud fra en meget bred reekke af anskuelser, metoder og anvendelse af
forskellige instanser og aktgrer til aktivering heraf. Det er dog lidt underligt, at der ikke
er en stgrre forsknings- eller myndighedsinteresse i at fa en mere omfattende offentlig
evaluering af disse lov- og konceptfastsatte borgerinddragelser i parkernes praksis.
Hvad arsagerne til det er ma sta hen i det uvisse.

Nar vi taler om en mere banebrydende grundig borgerinddragelse med mulighed for
medbestemmelse i en lokaliseret naturforvaltning, taler vi om nye praksisser, der
bryder med de ordinzere systemer for planlaegning, forvaltning, naturpleje og anden
praksis. Der kan det ikke undre, at der ikke foreligger sa megen erfaring, al den stund
at institutionerne og forvaltningerne ikke reelt har lagt om mod et deliberativt
demokrati. | litteraturen, der abonnerer pa saddanne demokrati-idealer, ggres i stedet
afgraensede eksperimenter og artikuleres nye paradigmer, forstaelser af borgernes
rolle ift. lokal natur, og ift. deliberativt demokratis muligheder og potentialer. Der har
vaeret behov for at justere begreber om borgerskab og demokrati, at bryde igennem
fordomme om borgeres begraensede naturforstaelser over for eksperters viden og om
overhovedet at finde en radikal anden tilgang til Igsning af biodiversitets- og
klimakriserne. En stor indsats er ogsa gjort fra en raekke forskere og NGO’er i at forsta

de skiftende vilkar for lokalsamfund, bgnder og turister i brug af lokal natur og
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a@ndrede landskaber, biotoper og gkosystemer, som skifter med udviklingen, og som
vi ma forsta for at kunne saette sig ind i vilkarene og grundlaget for borgerinddragelse.
Men igen: det er virkelig opmaerksomhedsvaekkende, at det er sa begraenset et antal
rapporter mm., der har beskaeftiget sig med enten de positive eller manglende effekter
af den faktiske praksis, der ma have veeret til stede for naturen og relaterede effekter.
Sadanne dokumentationer af positive effekter for natur, ejerskab og stedsudvikling,
og barrierer for at realisere potentialerne, vil jo ellers kunne tjene de mange
videnskabs-, forvaltnings- og politiske instanser, der lovpriser borgerinddragelse med
lige netop sadanne argumenter. Der er virkelig en begraenset forskning om samspillet
mellem de tre dimensioner (borgerinddragelse, natur og effektevalueringer), mens
litteratur om borgerinddragelse generelt er pa flere hyldemeter. Vi henviser til bilag

over reviewets samtlige fund sat i skema.

7.3 Praksisomrader/’stedsudvikling’ og borgerinddragelsesmetoder med stgrst
succes i borgerinddragelse
De omrader, hvor borgernes indflydelse pa lokal natur, kommer mest til syne er ved

stiplanleegning og friluftsaktiviteter i skov, men ogsa for borgerhenvendelser, hvor
borgere tager kontakt til forvaltningen med spgrgsmal, kritik og
opmaerksomhedspunkter, der journaliseres eller tager kontakt til andre frivillige,
lokalrdd m.m.

En vurdering af de metoder, der virker til at give bedst borgerindflydelse, afhanger
ngdvendigvis af formalet. Hvis borgerinddragelse er rettet mod at ggre en bredere
kreds af borgere, bekendte med og engagerede i projektet, kan mgder, workshops og
lignende aktiviteter vaere relevante. Er malet derimod at styrke og kvalificere
civilsamfundets bidrag til stedsudvikling, er deltagelse i arbejdsgrupper, partnerskaber
og laug brugbare.

Vi har pa tveers af ovenstdende omrader kunne opspore, de former for
borgerinvolvering, som har ser ud til at vaere mest lovende. Forudseetningen for
borgerinvolvering er dialogskabende processer, der inviterer borgere til hhv. yderligere
dialog, ejerskab og medbestemmelse. | de fundne artikler ses en differentieret
forstdelse af, hvad borgerinddragelse indebserer bade pa Kommune- og

styrelsesniveau. Evalueringerne viser, at bade borgermgder og orienteringer til
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fremtidsvaerksteder kan vaere egnede til at kvalificere inputfasen, men at de i forhold
til den videre planlaegningsproces har begraenset effekt, med mindre de fglges op af
etablering af partnerskaber, der kan virke igennem alle faser (fra input-, design- til
though-out fasernes medskabe og redesign), - ligesom faglige definerede
arbejdsgrupper og lokalrad under de rette forhold har mulighed for at bidrage aktivt
ift. deliberativt demokratis muligheder over en laengere periode og derigennem
bidrage til en emergerende udvikling med demokratisk dialog og bane vej til politiske
forandringer. Der er ikke beleeg for at vurdere, hvilke potentialer, der ligger i
borgerinddragelse i form af bottom up initiativer, hvor borgere fx indsender ideer, kritik
etc.

Jensen & Jgrgensen (2005) anfgrer, at god borgerinddragelse betyder, at det sikres,
at

- der opstar en bred offentlig debat

« en bred kreds af borgere deltager i projektets aktiviteter

- der er en rimelig fordeling mht. kgn, alder, erhverv og geografiske omrader

« der ikke er for mange, der falder fra

* borgerne fgler, at der er rum for dialog

* borgerne fgler, at det er muligt at fa indflydelse, og

- processen forer til en gget folelse af medejerskab til omradet (Jensen &
Jorgensen, 2005)

7.4 Eftertanke om fejlkilder
Vi har i dette review haft god effekt ved at benytte sneboldsmetoden, hvorved vi

retrospektivt finder, at hvis vi havde tilfgjet ‘frivillige’ og ‘samskabelse’ i vores
spgestreng, muligvis kunne have fundet flere artikler og mere viden i andre faser end
inputfasen.

Vi har s@gt og kontaktet Kommunernes landsforening, hvor det ikke er muligt at sgge
pa tveers af kommuners dokumenter. Der kan dermed godt vaere dokumenter, som
ligger inden for inklusionskriterierne af dette review, som vil veere brugbare, men det
har ikke vaeret muligt for os at sege 98 kommuner igennem.

Selvom vores systematiske afgraensning af sggeord og — felt er udgangspunktet for
en forholdsvis bred, men ogsa konsekvent sggning efter resultater, viste det sig i
praksis let at blive et for snaevert sggefelt, da der kun findes et begraenset antal
afrapporterede praksiserfaringer pa omradet — i hvert fald ikke praksisser, som er

offentligt tilgeengelige eller kendte af de eksperter og informanter, vi kommer i kontakt
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med. Vi har sadledes kunne opspore erfaringer afrapporteret i Lokale
Udviklingsprojekter om borgeres inddragelse i bl.a. naturomrader, og i arsrapporter fra
parkernes bestyrelse med brug af begrebet frivillige - sa ligger der maske kim gemt til
indhgstning af sadanne tiltag med borgerinddragelse (Friluftsradet, 2013). Vi har
foretaget visse stikprgver men ikke gennemfgrt en systematisk gennemgang af alle
afrapporteringerne. Der kan sikkert findes andre begrundelser bag manglende
forskningsevaluering eller afrapportering. Blandt andet kan der have veaeret
gennemfgrt en raekke borgerinddragende processer alligevel, som blot ikke er
afrapporterede, eller som vi ikke har kunnet finde. Der kan ogsa veere tale om, at der
lokalt dannes en sd steerkt faelles konsensus (eller hegemoni) om retningen for
lokaludvikling og parkdannelse, at man ikke ser en mening i at skelne mellem
borgernes, organisationers, lodsejeres eller specifikke bruger-/foreningsinteresser, og
derfor ikke ger noget ud af at afrapportere eller fokusere seaerskilt pa borgernes

interesser.

7.5 Perspektivering
| de senere ar har interessekonflikter mellem lodsejeres naturudnyttelse og parkers

natur opmaerksomhed vaeret bergrt fra forskellige sider ift. nationalparkerne, og en
kritisk evaluering af Rigsrevisionen i 2013 gav denne kommentar ift.
naturparkgrundlagets fundats:
“De danske nationalparker har ikke alene til formal at styrke og udvikle naturen,
men skal ogsa opfylde andre formal, fx naturformidling, turisme og
erhvervsudvikling. Derudover er nationalparkerne afheengige af, at lokale
lodsejere vil samarbejde, og at nationalparkerne kan rejse ekstern finansiering.

Der er séledes ingen garanti for, at etableringen af nationalparker bidrager til at
styrke og udvikle naturen.” (Rigsrevisionen, 2013).

“Vi har udtalt kritik af, at de faglige og styrkelsesmaessige rammer for
nationalparkerne ikke er tilstreekkelige til at sikre, at de pa leengere sigt bade
styrker og udvikler naturen. Og det skulle miljgministeriet have haft styr pa

allerede dengang den fgrste nationalpark i Thy blev oprettet.” (Rigsrevisor
Christian Jensen til DR 20.12.2013)

Rigsrevisionen vurderede med andre ord, at de mange sammenfiltrede interesser ikke
gor den forskel for naturens velbefindende og biodiversitet, som var en del af afsaettet
i OECD’s forslag fra 1999, Wilhelmudvalgets opfelgning i 2000 og regeringens
naturplan fra 2002 om etablering af stgrre sammenhangende naturomrader (se

indledningen). Borgerinddragelsen var som omtalt i sin tid forstaet som afggrende for
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at legitimere, sikre ejerskab og engagement i parkerne. Men i dag bliver denne kritik
af manglende naturpolitiske resultater let omsat til, at borgerinddragelsen bidrager til
denne udvaskning af de ellers internationalt gaeldende forskrifter for Nationalparkers
naturbeskyttelse, men ogsa for naturparkernes ringe effekt for biodiversiteten. Det
skgnt at det allerede i en ekspertrapport i 2005 blev kortlagt at de udpegede
pilotomrader ikke repraesenterede biologisk stor artsrigdom (Petersen, 2005). Det er
derfor ogsa betegnende, at Folketingets vedtagelse af Lov om Naturnationalparker juni
2021, pa forhand har lagt snittet i afvejningen mellem de forskellige interesser uden,
der indgar nogen form for demokratisk fundering i form af borgerdeltagelse i
udpegning af omrader i processen (Lov om andring af lov om naturbeskyttelse, 2021).
Naturnationalparker har et aedelt formal: at nu for alvor at sikre gget biodiversitet og
mere ubergrt natur i danske parker, for de skal
“(...)styrke omradernes natur og biodiversitet ved etablering af starre sammenhaengende
naturomrader, hvor naturen kan udvikle sig pd egne praemisser, og hvor der kan udsaettes
store planteaedere, der kan udfgre en vigtig skosystemfunktion. Der tilstraebes derved s&
vidt muligt naturlige @kosystemer. Parkerne skal samtidig give mere spaendende

naturoplevelser og mulighed for mere friluftsliv og @get turisme.” (Lov om andring af lov
om naturbeskyttelse, 2021)

Men borgerinddragelse er blevet til “bergrt offentlighed”, som derfor legitimt kan
varetages af natur NGO’er, pa lige fod med myndigheder og lodsejere, der kan komme

ind efter statslig udpegning af en naturnationalpark. Det hedder i loven derom:

“Inddragelse af den bergrte offentlighed, bergrte myndigheder og bergrte

I((i):izt)ejere i den videre proces, herunder efter naturnationalparkens etablering. ”
Loven navner saledes heller ikke borgerinddragelse i udformning af den
forvaltningsplan, der reelt udmgnter naturomradets udvikling. | betragtning af, hvor
stor en offentlig kritisk diskussion denne lov har vakt, virker det ikke til at suspendering
af borgerinddragelsen i naturnationalparkerne gor borgernes deltagelse mindre vigtig.
Men vi er tilbage til starten af ar 2000, hvor der rejstes kritik af borgerinddragelsen fra
grenne NGO’er og centrale naturbeskyttelses myndigheder for at udvande

naturbeskyttelsesfokus.

Men problemerne med lokalt ejerskab og engagement forsvinder ikke; en re-
aktualisering af ngdvendig borgerinddragelse ift. de nye naturnationalparker kom

sdledes til orde pa hgring d. 6.4.22 i Folketinget, hvor der blev fremlagt bekymring for
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polariserende debatter omkring indretning og lokalisering af de kommende parker
(Altinget, 7.4.2021). Borgerinddragelse blev her trukket frem som ngdvendig, men
hvad lokal inddragelse blev forstaet som, var dog fra Altingets reportage uklart - om
det rummede mere og andet lokale interessegrupper fra DN, Jaegerforbund, lodsejere

etc.

Maske vil eftersggningen af de positive veje, som vi her har beskaftiget os med,
hvorigennem borgerinddragelsen kan give gode tiltag til naturudvikling,
kapacitetsopbygning, synlighed og ejerskab til parker, blive fundet frem igen for med
tiden at sikre opbakning til de kontroversielle, men lovende nye 15

naturnationalparker.
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BILAG

Bilag 1 Pilotprojekt Mgn - borgernes indspil til naturtiltag

“..] fremme produktionen og markedsfgringen af egnsspecifikke produkter sasom
marsklam, ost og meelk. [..] teenke nyt inden for fiskeriet, anleegge anlgbsbroer til
fritidssejlere, oprette videnscentre eller skabe offentlige stisystemer til gleede for bade
lokale borgere og de turister, der gaester omradet. [...]. ideer til naturgenopretning, forbud
mod at opstille store reklameskilte, hoppepuder eller andet, der skeemmer landskabet,
samt en raekke mader, hvorpa fremtidens landbrugsdrift kan teenkes at drage nytte af et
gget fokus pa naturveerdierne i omradet (egnsspecifikke produkter, far og kveeg til
naturpleje, heste til turistbrug mv.). [...] gendbning af visse tidligere rettigheder for
lokalbefolkningen.” [til jagt, fiskeri og sejlads]. [..] ivaerksaetterordninger, netvaerk til
fremme af lokale produkter, bedre infrastruktur, offentlig adgang langs digerne,
etablering af ‘spor’ i landskabet og opstilling af elektroniske informations standere. [....]
Den helt overskyggende fremtidsvision i alle fire arbejdsgrupper var gnsket om en eller
anden form for lokal selvforvaltning. | alle grupper arbejdede borgerne med modeller for
selvforvaltning, der i stor detaljeringsgrad beskrev spgrgsmal om organisatorisk og
geografisk placering, administrativt personale, politisk struktur, stgrrelse og finansiering
(SDU, 2005, s.62-65, vores understregning)

Bilag 2: SDU’s fremadrettede anbefalinger til mgde- og procestekniske tiltag ift.
borgerind-dragelse med fokus pa sikring af vedvarende engagement (Kilde SDU,
2005)

1 Indflydelse og transparens

e vigtigt at sikre at borgeren oplever at kunne fa indflydelse pa raderummet i en
nationalpark, og ikke omgaet af samtidige tiltag fra regioner og kommuner eller
omgaet af afsluttende sammenfatninger uden borgernes aktive medvirken heri

e atsikre transparens ved tydeligggrelse af konflikter i diskussioner og i referater,

e give mere plads til borgerdrevne tiltag og selvstyring overfor statslig styring.

e at sikre sig mod meget traditionelle stormgder med top-down styring

2 Skepsis overfor processen og dens resultat,
e  Skab tillid om intentionen med borgerinddragelsen

e  Skab stgrre vished om projektets konsekvenser

3 For skaev rekruttering, kan modarbejdes ved
» =>Malrettede og opsggende aktiviteter

» =>|nddrage allerede aktive i fortsat rekruttering af nye borgere
= => Flere alternative, gerne kropslige aktiviteter

= =>Synergi mellem forskellige metoder og grupper
Bilag 3

Pilotprojekt Amosen - borgernes ideer til naturtiltag - Styregruppen for Amose-Tissg,
2005 s. 26-39):
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Etablering af blagrgn korridor i og udenfor til andre omrader med bl.a naturskov,
Nye spredningskorridorer for plante- og dyrelivet i form af grgfter, levende hegn
og sammenhaengende skovbeelter

V4de enge efter vandstandshaevning og mindsket dreen i Store Amose
Graesningsenge med hgjt dyretryk, haslet og udvidelse af overdrevsarealer

Nye vildtremiser med egnens traeer

Flere sméager etableres i Tiss@

@ge bestanden af krondyr og dannelse af flere skjul til odder

Etablering af bufferzoner omkring Amosen for at tilbageholde naeringssalte
Retablering af gl. vejbeplantninger og plantning af enkeltstaende traeer
Naturforbedringer af de gamle slambassiner ved Ggrlev sukkerfabrik
Tilgraeensende omrader tilbydes nye naturprojekter som begraensning af
afvanding, genskabelse af enge og slyngede &lgb, vandlgbsforbedringer,
beplantning af dbred,

Tilgreensende skov- og landbrugsarealer tilbydes projekter om forbedrede
gkologiske forbindelser i form af naturvenlig landbrugsdrift, vedvarende
greesningsarealer, styrket naturindhold i skove, genskabelse af smamoser,
vandhuller, laehegn etc.
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