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Emissioner fra afskovning og skovdegradering udggr
12-18 pct. af drivhusgasemissionerne globalt, og til-
tag til deres reduktion, kendt under forkortelsen
REDD, er blandt de f3 tiltag som i- og u-lande hidtil
kunne blive enige om i klimaforhandlingerne. Meget
afskovning kunne gkonomisk kompenseres til en for-
holdsvis billig pris, og kompensationerne kunne der-
med gavne Syd, Nord, og klimaet. Til gengald over-
ses ofte veegtige institutionelle forhindringer for
REDD, sdasom uafklarede ejendomsrettigheder til den
skov der faeldes, oftest for at tilegne sig ny landbrugs-
jord. Asymmetrisk fordelt information mellem princi-
pal og agent omkring afskovningstrusler og offer-
omkostninger, samt deres rumlige fordeling, vanske-
ligggr ogsa baselines og den rumlige fokusering. Det
argumenteres, at en kombination af incitamenter, re-
guleringer og kontrol, samt institutionel styrkelse vil
vere pakrevet for at fa REDD til at fungere. Det
kreever ogsa, at miljgproblemstillingen forbliver i fo-
kus, at REDD konditionaliteten bevares af donorerne,
og at balancen mellem effektivitet og retferdighed
tilgodeses omhyggeligt i REDD programmers design.

En ide bliver fadt

Det menneskeskabte bidrag til klimaforan-
dringer associeres normalt med de udviklede
landes overforbrug af energi. Men rydning og
afbrending af skov i troperne bidrager nu om
dage et sted mellem 12 pct. og 18 pct. af CO,
emissionerne. Og de gkonomiske gevinster
herved er ofte beskedne for dem, der afsko-
ver i tropelandene. Det er derfor ikke nogen

overraskelse, at ideen om at begrense af-
skovning og skovdegradering (pa engelsk:
Reduced Emissions from Deforestation and
forest Degradation — REDD) blev vel modta-
get blandt mange, som gerne ser hurtige re-
sultater i klimapolitikken: Siden offerom-
kostningerne (dvs. de gevinster som opgives
ved ikke at afskove) er lave kunne man i prin-
cippet for en overskuelig sum penge betale
de tropiske lande med aktive afskovningspro-
cesser for at begrense disse. REDD var ogsa
et af de fa fremskridt som parterne kunne bli-
ve enige om ved UNFCCCs (United Nations
Framework Convention on Climate Change)
sidste topmgde i Kgbenhavn 2009.

Siden den indflydelsesrige Stern Rapport om
klimaforandringernes gkonomi (Stern, 2006)
har mange iagttagere derfor haft et godt gje
til REDD som den angiveligt hurtigste og bil-
ligste made at afhjelpe den globale opvarm-
ning pa. Det basale koncept er, at Nord beta-
ler Syd for at komme afskovningen til livs.
P4 betalersiden kan det vare firmaer der, bi-
lateralt eller via kulstofmarkeder, kompense-
rer for deres drivhusgasudslip ved at beskyt-
te skov, sdsom da en gruppe af amerikanske
elektricitetsverker slog sig sammen med na-
turbevarelsesorganisationen The Nature Con-
servancy og betalte den bolivianske regering
for at udvide nationalparken Noel Kempff
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med omréader, der var sterkt truet af témmer-
hugst (Asquith et al., 2002). Men hidtil har
det mest varet regeringer i Nord, der betaler,
som da Norge for nyligt gav en milliard US
dollars til henholdsvist Brasilien og Indone-
sien for at reducere afskovningen.

Forslaget om REDD har undergéet en del
forandringer, siden det fgrst kom pa banen i
de internationale klimaforhandlinger. Det
blev lanceret som »Reduced Emissions from
Deforestation (RED)« ved UNFCCC’s 11.
Conference of the Parties (COP-11) 2005.
Fgrst blev ordene »... and forest degradation«
tilfgjet til konceptet, (fra RED til REDD), for
dermed ogsa at modvirke den betydelige
drivhusgaseffekt, som den ekspanderende
tgmmerhugst har. Dern@st opfandt klimafor-
handlerne den nye konsensus formel
REDD+, der ogsd bringer regeneration af
skove pa banen. Denne modifikation er til
gavn for de udviklingslande, som allerede
har passeret deres maksimale afskovnings-
grad (f.eks. Indien og Costa Rica), og som er
ved at stabilisere eller gge deres skovdakke —
processer der med finansiering af »+« aktivi-
teter kunne blive accelereret. Det ggr dem
dog mere sammenlignelige med den allerede
eksisterende Clean Development Mechanism
(CDM), der promoverer genskovning, ager-
skovbrug, m.m., end med forhindret afskov-
ning. I det fglgende vil jeg derfor holde mig
til begrebet »REDD«, uden »+«.

Det er vigtigt at holde sig for gje, at trope-
skove typisk ikke forsvinder for traeernes
skyld, men mere for at f4 adgang til jorden
som treeerne star pa (Kaimowitz og Angelsen
(1998). Afskovningen handler mest af alt om
udvidelse af land- og kvagbrugsarealer; det
vere sig til kommerciel produktion eller til
subsistensbrug. Degradering af skove deri-
mod er ofte knyttet til tgmmerhugst, og i
tgrskovsomrader til hugst af brende og
trekul (Wunder, 2000, 2003). Udfordringen
ligger séledes i allerhgjeste grad i at @ndre
vakstmgnstret i tropisk landbrug, inklusive i

at lukke for den gradvise ekspansion af »mo-
ving frontiers«. 1 nogen grad drejer det sig
ogsa for REDD om at @ndre adfzrden i skov-
brugs- og energi-sektorerne i udviklingslan-
dene.

Kritikere af REDD peger typisk pa, at for-
hindret afskovning er en méade at undvige det
virkelige problem pa — at a&ndre livsstilen i de
industrialiserede lande — og i stedet palegge
tilpasningens byrde udviklingslandene. Ar-
gumentet kan undre, siden afskovningen er
en integreret del af det globale forbrugs-
mgnster, og ligesd skadelig: Atmosfaren
skelner ikke mellem, om emissionerne kom-
mer fra brendt olie, stenkul, eller tre. Argu-
mentet kan ogsd virke en smule masochis-
tisk: Hvorfor absolut ville starte tilpasningen
med de tiltag, der gkonomisk ggr mest ondt?

I det fglgende vil jeg argumentere for, at
REDD udggr en hurtig og billig formildelse
af emissionerne, som Verden ikke kan und-
vaere som komplementear strategi — lige me-
get om malet er at holde temperaturstignin-
gerne pa 2 grader, eller mere. P4 den anden
side er problemerne med at bek@mpe afskov-
ningen i udviklingslande ofte undervurdere-
de. Denne artikel ser pa, hvilke muligheder
og begrensninger REDD byder pa. Afsnit 2
ser nermere pa REDD konceptets konkrete
omsatning, afsnit 3 analyserer recipientlan-
denes politikoptioner, afsnit 4 kigger pa for-
udsigelige implementeringsproblemer, mens
afsnit 5 slutter med nogle generelle konklusi-
oner og perspektiver.

REDD teori og arkitektur

Hovedideen bag REDD er, at rige lande,
virksomheder og kulstofmarkeder betaler fat-
tige lande og dens indbyggere for at afskove
mindre. Som sadan kan man se REDD som
en form for »betaling for miljgserviceydel-
ser« (pa engelsk: payments for environmen-
tal services, PES) pa internationalt niveau.
PES karakteriser sig generelt ved, at mindst
én kgber og én szlger af en veldefineret ser-
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viceydelse indgar en frivillig og konditional
transaktion med hinanden (Wunder, 2005).
Med andre ord, de internationale REDD be-
talinger ville vaere periodiske, og konkret be-
tinget af faktuelle reduktioner i afskovning, i
forhold til et basisscenarie om, hvad der ville
vare sket uden REDD. Hvis varen ikke leve-
res, stoppes betalingerne. Det ville satte
REDD i samme familie som f.eks. ma-
krogkonomiske strukturtilpasningslan, hvor
pengene i princippet ogsa kun kommer til at
rulle, sa snart konditionaliteterne er opfyldte.
Mens sidstnevnte konditionaliter relaterer
sig til politiske inputs (f.eks. et gennemfgrt
reformprogram), sa bliver REDD designet
som konditionelt i forhold til output, dvs.
hvorvidt politikkerne faktisk opnér en reduk-
tion af afskovningen.

Vi kan dermed ogsa se pa REDD gennem en
anden lup: Principal-agent teorien (f.eks.
Laffont og Martimore, 2002). Den p.t. mest
populere made at forstd og planlagge REDD
pa er, at globale miljginteresser (som »princi-
pal«) betaler nationale regeringer i Syd (som
mellemmand) for at overtale en gruppe af lo-
kale jordejere og -brugere (som »agenter) til
at afskove mindre. Mens man ogsé ser mil-
joprojekter modtage direkte finansiering fra
private REDD investorer, miljgagenturer el-
ler kulstofmarkeder, sd er modellen med re-
geringerne i Syd som mellemmeand den, der
klart vinder mest indpas, i sammenligning
med sub-nationale direkte REDD tiltag. Ved
at »afregne« afskovningen pa nationalt plan,
har man bedre chancer for at undga »leekage«
(pa engelsk: leakage — se nedenfor). Afskov-
ningen bliver ogsa pavirket af en reekke nati-
onale politikker (vejbygnings- og landbrugs-
programmer, jordreform, kreditsubsidier,
m.m.), som kunne pévirkes af betalingerne,
mens de for subnationale projekter vil vare
eksogent givne. Det er med andre ord gnske-
ligt at teenke i stor skala i forhold til afskov-
ningsbekaempelse. Det vil derfor ogsa vere
den nationale model, som jeg primert vil re-
ferere til i det fglgende.

To store lande, Brasilien og Indonesien, har
globalt den absolut set klart stgrste afskov-
ning, men deres delstats- og provinsregerin-
ger spiller her ogsa en vigtig rolle, som et
yderligere lag af mellemmand. Takket vare
deres proaktive indsats for REDD er disse
delstater faktisk, specielt i Brasilien, flere he-
stehoveder foran den fgderale regering med
hensyn til at producere og selge kulstofscert-
ifikater. I sidste ende vil vi nok se mange
blandede tiltag, de sdkaldte »nested approa-
ches«, hvor subnationale tiltag pa forskellig
made bliver krediteret og kombineret med
nationale regnskaber for afskovningsudvik-
ling.

Det er imidlertid vigtigt at sla fast, at de nati-
onale regeringer i Syd ikke i sig selv er
»agenten,« som REDD direkte gnsker at
pavirke: Med nogle fa undtagelser (f.eks.
statsejede agribusiness firmaer, offentlige
vandkraftveerker, og omréader tilsidesat til
jordreform), sa vil staten ikke direkte okku-
pere landomrader og afskove dem. At staten
fgrst vil skulle aktivt pavirke de ultimative
jordejere og — brugere for, at disse @ndrer be-
slutningsparametrene kan vise sig at vare en
stor mundfuld for mange REDD lande. Stgr-
stedelen af afskovningen foregar i nykoloni-
serede, fjerntliggende omrader, hvor land-
brugsproduktionsarealer bliver udvidet, og
dermed eder sig ind pa den skov der er til-
bage. Neasten per definition er sddanne om-
rader karakteriseret af en svag tilstedevarel-
se af den lovgivende magt og andre statslige
institutioner. Selvom viljen var til stede i ho-
vedstaden til at stoppe afskovningen, sa kan
politikkerne vare svere at omsatte i perife-
rien, specielt hvis skov og jord traditionelt
bliver opfattet som en rigelig ressource, man
kan bruge lgs af efter evne og behov.

REDD-modtagerlandene vil i deres politik-
ker skulle bruge en kombination af incita-
menter, regulering, og kontekstuelle tiltag for
at tilskynde de lokale agenter til at rydde
mindre skov, fa den nationale afskovningsra-
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te til at falde, og dermed ggre landet beretti-
get til REDD kreditering (Borner et al.
2008). Lad os i det fglgende se kort pa hver
af disse politikkategorier.

Modtagerlandenes politikmuligheder

for at reducere afskovningen

Incitamenter

For at skabe REDD incitamenter pa lokalt ni-
veau kunne regeringen for det fgrste vaelge
direkte at give nationalt modtagne REDD be-
talinger videre til skovejere og —brugere gen-
nem et PES system. Den kunne ogsa give
skattelettelser eller subsidierede kreditter til
jordejere som paviseligt har intensiveret de-
res landbrugsproduktion, dvs. gjort mindre
gdsel brug af jorden og dermed bidraget til et
mindre pres pa skovarealers feldning, eller
til tgmmerfirmaer der bruger mere skansom-
me produktionsteknikker, som reducerer
skovskaderne, og dermed emissionerne. En-
deligt kunne regeringen ogsa bruge finansiel-
le overfgrsler mellem forskellige regeringsni-
veauer, for at tilskynde delstater og kommu-
ner til en afskovningsh&mmende politik pa
decentralt niveau. I Brasilien eksisterer der
for eksempel den sakaldte »gkologiske
moms«, hvor kommuner med stort naturskov-
areal belgnnes for god skovforvaltning gen-
nem momsrefusioner (May et al., 2002). Da
det meste af Brasiliens afskovning koncen-
trerer sig pa et par snese af kommuner (nogen
af dem dog pa stgrrelse med Danmark), kun-
ne man pa samme made give incitamenter,
som belgnner disse kommuner for at reduce-
re skovrydning, eller sagt pa en anden méde,
kompensere dem for de betydelige tab i gko-
nomisk aktivitet som en effektiv REDD-im-
plementering utvivlsomt vil pafgre dem.

Blandt disse optioner har PES systemer apri-
ori nogle klare fordele: De er knyttet direkte
til mal for skovbevarelse, deltagelsen er fri-
villig, og skovejerne bliver (sandsynligvis
mere end) kompenseret for deres offerom-
kostninger, sammenlignet med fortsat land-
brugsekspansion. Disse karakteristika ggr

PES fordelingsmassigt mere ligelige end re-
guleringstiltag (se nedenfor). Men desvarre
kan PES stimuli ikke bruges for truede skov-
omrader, hvor ejendomsforholdene er usikre:
At betale nogen, som ikke har de facto kon-
trol over skovens skabne, vil n@ppe have en
positiv effekt pa skovbevarelse — og i nogen
tilfeelde kan det endog tilskynde perverse ef-
fekter, ved at tiltrekke ny potentielle trusler,
der sgger kompensation. Specifikke situatio-
ner, hvor PES ikke kan bruges, er landomré-
der, der er illegalt okkuperede, hvor flere for-
skellige agenter samtidigt paberaber sig ejer-
skab, eller hvor en lovlig etableret ejer ingen
faktisk kontrol har — f.eks. fordi han eller
hun bor langt vaek. Disse mindstekrav for ret-
tigheder til jord- og skovressourcer kan hur-
tigt blive bindende begransninger for PES,
nar skovejendomsforholdene er kaotiske —
hvilket desvearre er ganske almindeligt i mar-
ginalt beliggende tropekovsregioner.

Med henblik pa de mere indirekte incitamen-
ter, sd kan »grgnne« stimuli blive givet til
virksomheder og individuelle producenter in-
den for land-, kvag-, og skovbrug, uathen-
gigt af de n@vnte gengse begransninger i
skovejendomsrettigheder. P4 den anden side
indebzrer deres mere indirekte virkemade
nogle risici, som bgr monitoreres aktivt. In-
citamenterne til intensivering fungerer jo og-
sd som subsidier til de sektorer, der truer sko-
ven. Hvis de utilsigtede skalaeffekter er nu-
merisk stgrre end den tilsigtede effekt pa at
endre produktionsadferden, sa kan disse til-
tag i verste fald gge afskovningspresset. Det
lyder maske som et teoretisk sertilfaelde,
men er en ganske reel fare. Historisk set fin-
des der mange eksempler pa intensiverende
teknologiske fornyelser (dvs. mindre jordare-
al kreves for hver produktionsenhed), som
blev sa profitable, at de i stedet for at »spare«
jord blev projekteret ind pa langt stgrre jor-
domrader end deres ekstensive forgangere,
og dermed snarere kom til at koste mere skov-
feeldning (Angelsen og Kaimowitz, 2001).
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Indirekte incitamenter anvendt i isolation kan
dermed indeb&re faremomenter; de er bedst
brugt i kombination med effektiv regulering
og med direkte incitamenter til skovbevarel-
se. Her kan de imidlertid vare vigtige strate-
giske komplementer, uden hvilke det kan vi-
se sig at veere illusorisk at gennemfg@re en na-
tional REDD plan: Hvis gkonomisk vigtige
sektorer som land-, kveg- og skovbrug ude-
lukkende kan se frem til at tabe pA REDD im-
plementering, fordi deres ressourceadgang
bliver begraenset, sa vil de sandsynligvis kun-
ne mobilisere sterke politiske krefter, der
nationalt blokerer for REDD. Den igang-
verende debat i Indonesien er et eksempel
herpa, hvor aftalen med Norge om et morato-
rium for afskovning nu mgder heftig mod-
stand fra is@r oliepalmesektoren, som er en
stor valutaindtjener for den indonesiske gko-
nomi. I Brasilien vil det sandsynligvist iser
vere kvaegbrugssektoren, som vil blive nega-
tivt bergrt af en effektiv REDD-politik, i og
med at ca. tre fjerdedele af det afskovede
land ender op som grasningsareal. Kun hvis
disse dominerende produktionssektorer kan
se frem til kompenserede tab eller nye inci-
tamenter til andret arealanvendelse, vil
REDD-strategien ogsd kunne blive politisk
set realistisk.

Regulering og kontrol

At bruge »gulergdder« er politisk set normalt
meget populert, men at bruge »stokken« in-
denfor et veltilpasset reguleringsapparat kan
vere mindst lige sa vigtigt, ikke mindst nér
stgrstedelen af den tropiske afskovning fore-
gar pa betingelser, der i de pagaldende lande,
i al fald teknisk set, er illegale. Hvordan kun-
ne en sadan strategi omsettes i praksis?

For det fgrste kunne REDD recipientlandet i
teorien opkreve skatter og afgifter pa af-
skovningen og dens produkter (pa linje med
polluter pays princippet), eller organisere et
cap-and-trade system for at allokere en beg-
renset afskovningskvote til de sektorer, som
gkonomisk set betaler mest for brug af ekstra

landomrader. Effekterne heraf ville vere
modsatrettede til de ovenfor beskrevne incit-
amenter. I praksis derimod er det som oftest
umuligt at opkrave skatter i fjernt beliggen-
de regnskovsomrader. Endvidere bringer
REDD nye ressourcer ind udefra, hvilket
skaber forventninger, sa politisk set vil det
vaere meget vanskeligt at gge skattetrykket.

For det andet kunne man forbyde afskovning
helt eller delvist — og is@r gge kontrollen
med, at lovgivningen omkring skovbevaring
virkelig bliver fulgt, f.eks. ved at give mil-
jostyrelsen flere ansatte, helikoptere og 4x4
biler til at monitorere stgrre omrader, kgbe
flere satellitbilleder for at analysere priori-
tetsomrader m.m. I det meste af Latinameri-
ka vil en styrkelse af retssystemet ogsa vare
en serdeles god made at investere REDD
penge pa, saledes at man ikke kun pégriber
lovovertraedere, men ogsa er i stand til at
straffe dem — hvilket p.t. som oftest ikke er
tilfeldet.

Et tredje mal for regulerings- og kontroltil-
gangen kan vare skabelsen af nye beskyttede
omrader — og flere ressourcer til at forvalte
allerede eksisterende omrader bedre. Det kan
galde nationalparker med »ren beskyttelse,
men ogsa kategorier der tillader menneskers
tilstedevarelse med henblik pa baredygtigt
brug, sasom de i Latinamerika relativt store
omrader for oprindelige folk og ekstraktions-
reserver (pa portugisisk: reservas extrativis-
tas). Beskyttede omrader sigter pa at begran-
se afskovning og degradering, og til formalet
begrenser de ressourceadgangen — men de
kan ligesavel gge ressourcerne og sikker-
heden omkring deres brug for lokale lovlig-
gjorte brugere, og derfor kan beskyttelsen for
sidstnzvnte blive et incitament. Bide natio-
nalparker og »beboede« beskyttede omrader
har vist sig at vaere forholdsvist effektive til
at reducere afskovningen i Latinamerika
(f.eks. i Brasilien og Costa Rica) og i andre
udviklingslande (Uganda, Madagaskar, Thai-
land og Sumatra) (Bruner et al., 2001; Nep-
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stad et al., 2006; Gaveau et al., 2009; Soares-
Filho et al., 2010). Mange beskyttede om-
rader er p.t. steerkt underfinansierede (MMA,
2009). I takt med at presset pa dem forud-
sigeligt gges, kunne REDD-penge bruges til
at styrke kontrolmekanismer, der sikrer deres
integritet mod stigende trusler.

Endelig er en ofte overset kontrol- og regule-
ringskategori at fjerne eksisterende incita-
menter, der, tilsigtet eller ej, fremmer afskov-
ningen. Det kan vere produktionssubsidier,
sasom de subsidierede kreditter til kvaegbrug,
der eksisterer i det meste af Latinamerika,
men kunne ogsa referere til energisubsidier
(som kunstigt billigggr varetransporten fra
fjerne skovomrader til markederne), og ad-
ministrativ praksis der knytter legalisering af
landejendomsrettigheder til »aktiv okkupe-
ring«’, dvs. paviselig kontinuerlig skovryd-
ning over en arraekke. I nogle tilfelde kan eli-
minering af skovmassigt perverse subsidier
have en mere gavnlig effekt pa skovbevarel-
sen end introduktionen af nye incitamenter.

Hvordan skal reguleringer og kontrolmeka-
nismer doseres for bedst at fi REDD-meka-
nismen til at virke? I Latinamerika, for ek-
sempel, har vi typisk vidtgdende miljglovgiv-
ninger, men svag lovhandhavelse. En del af
forklaringen er, her som andre steder, at lov-
givningen fra starten af har veret urealistisk,
f.eks. nar en nationalpark bliver erkleeret i et
omrade, som allerede er under intensivt land-
brugsudnyttelse. P4 den anden side er det
umuligt at forestille sig REDD blive funkti-
onsdygtig som et konditionelt redskab, med-
mindre love handhaves mere konsekvent fra
monitorering til effektiv retsforfglgelse. For
mange potentielle REDD-recipientlande vil
det sandsynligvis blive en tour de force at
mgde denne udfordring.

Pa den anden side ville det bestemt heller ik-
ke vere anbefalelsesvaerdigt for et REDD-
modtagerland at legge alle sine &g i regule-
ringskurven. Dertil er erfaringerne med »re-

ne« kontrol- og reguleringsstrategier i udvik-
lingslandes miljgpolitik generelt for depri-
merende. Lokale agenter der p.t. profiterer
fra afskovning, legalt eller illegalt, ville i sa
fald skulle bare alle offeromkostninger knyt-
tet til skovbevarelse. Det ville ikke kun blive
anset som uretfeerdigt, men ogsa vere poli-
tisk umuligt. Jeg ville derfor forvente, at
REDD kun kan komme til at fungere, — i
hvert fald i pluralistisk-demokratiske sam-
fund — nar et bredt set af interessegrupper far
incitament til at deltage, saledes at en mod-
standsdygtig  politisk alliance omkring
REDD-implementeringen kan blive formet.

Kontekstuelle tiltag

Ved siden af »gulergdder« og »stokke« vil
REDD Kklart kunne have gavn af en rekke si-
de-investeringer, der kan satte politikken i
bedre stand til at virke, f.eks. gennem for-
bedret regeringsfgrelse og institutionel kapa-
citet, nye teknologier, bedre miljgbevidsthed,
uddannelse og teknisk assistance m.m. Det
mest oplagte af disse omrader er som navnt
en reform og klarggrelse af jordejendomsret-
tighederne i regnskovsomrader. Brasilien har
for nyligt startet Terra Legal programmet,
som precist sgger at na dette mal for Brasili-
ens Amazonas-region (http://portal.mda.gov.
br/terralegal/). Sikker (om end ikke ngdven-
digvis formelt skgdebelagt) ejendomsret til
jorden er en ngdvendig betingelse for PES,
og hjelper ogsad med at implementere regule-
rings- og kontrolmekanismer ved rumligt at
placere ansvaret. Tiltag til gavn for god rege-
ringsfarelse (f.eks. bekempelse af korruption
og vold i nykoloniserede landomréder, stgrre
transparens i tgmmersektoren) kan sikkert
ogsa bidrage positivt til REDD. Nasten et-
hvert naturbevarelsestiltag vil have gavn af
rammer med bedre regeringsferelse og stgrre
sikkerhed.

Omvendt vil det ikke vere tilradeligt at ggre
disse reformer til hovedformalet for REDD —
en tendens som maske begynder at aftegne
sig for dele af REDD-debatten. Hvis ikke
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disse reformer ledsages af aktivt gget motiva-
tion, i form af gulerod og/eller stok, vil de
nemlig typisk ikke reducere afskovningen —
og nogen gange endog gge den. Forbedrede
kontekstuelle rammer, sdsom sikrere jordret-
tigheder, vil for jordbrugerne eliminere frem-
tidige risici for at tabe indkomststrgmme. Det
vil til gengeld satte dem i stand til at plan-
legge over en lengere tidshorisont, og ud-
valge den naturressourcestrategi, der pa lang
sigt giver det bedste udbytte. Hvis det viser
sig at vere baredygtigt skovbrug, som ud-
konkurrerer alle alternative strategier, sa vil
effekten af mere sikker ejendomsret pa
REDD vare positiv. Desvarre er det ofte ik-
ke tilfeeldet. I scenarier med rigelige skovres-
sourcer vil skovejerne typisk profitere af en
gradvis omdannelse af skov til landbrug eller
kvagbrug. Hvis rettighederne til jorden er
sikre pé lang sigt (og volden er kontrolleret,
politikkerne er ikke-korrupte og transparente
m.m.), vil brugerne ofte have stgrre incita-
ment til at investere i strategier, der omdan-
ner skov, som kun giver mening hvis den
fremtidige indkomst er sikker. I store dele af
Amazonas kan man derfor forvente, at jord-
reformer, der giver mere sikre rettigheder
isoleret set, vil gge og ikke formindske skov-
rydningen (Angelsen, 1999; Wunder, 2000).
For at programmer som Brasiliens Terra Le-
gal ikke ender med at accelerere afskovnin-
gen, vil det derfor vaere essentielt at kombi-
nere reformerne med ovenn@vnte positive
(f.eks. PES) og negative (f.eks. bedre lov-
handhavelse) @ndringer, sdledes at den
grundleggende dynamik @ndres hen imod
stgrre motivation for skovbevarelse.

Spidsfindigheder i politikgennemfgrelsen

Sidste afsnit understregede, at REDD som en
cocktail af politikker skal blandes med omhu,
sadan at beslutningsparametrene for de cen-
trale interessegrupper omkring skov bliver
@ndret til fordel for mere bevarelse. Men her-
udover kan der optrede en rekke tekniske
komplikationer, som der ogsa skal tages hen-
syn til, hvis ikke det skal ga ud over REDD-

mekanismens effektivitet — nogen gange pa
dramatisk vis. Lad os se pa nogle af de vig-
tigste faktorer.

Baseline for afskovning

REDD sgger at reducere afskovningen i for-
hold til, hvad der hypotetisk set ville vere
sket uden interventioner, dvs. i forhold til en
projektion fra datiden, ogsa kaldet et »busi-
ness as usual« (BAU) scenarie. BAU er den
reference, vi i fremtiden skal bruge til at vur-
dere REDD’s effekter, og landenes afskov-
ningssucces. Nar REDD-recipientlande pata-
ger sig egne nationale mal for at nedsatte af-
skovningen, sddan som det har vearet tilfelde
for Brasiliens forslag, s& kan baseline for
REDD-kreditering komme til at blive for-
skellig fra BAU (Angelsen, 2008).

At sztte den mest passende BAU-baseline
(og derfra krediteringen for REDD) er sik-
kert den stgrste udfordring i REDD-planlag-
ningen, og ogsa politisk den varmeste kartof-
fel. UNFCCC teksten fra COP13 siger bare,
at baseline »skulle basere sig pa historiske
emissioner under hensynstagen til nationale
forhold« (min oversattelse fra engelsk). De
fleste forslag, som p.t. er pa bordet, fokuserer
deres BAU pa den gennemsnitlige afskov-
ning over de sidste 5-10 ar. Ikke desto mindre
er det kun en handfuld af lande (sdsom Bra-
silien, Mexico og Indien), der kan bryste sig
med gode arlige afskovningsdata. I mange
udviklingslande eksisterer der end ikke én
palidelig historisk maling af skovdakke.
FAOQ’s Forest Resources Assessment Unit har
hvert tiende ar publiceret en rapport om nati-
onalt skovdzkke for alle verdens lande
(www.fao.org/forestry/fra/en/). Men skiftene
i metode begrenser sammenligneligheden,
landenes selvrapportering af skovdata er ofte
tvivlsom, og resultaterne er blevet kraftigt
kritiseret ~ (Matthews  2001;  Wunder
2003:ch3). En ny bearbejdelse af eksisteren-
de historiske satellitbilleder vil veare pa-
kravet for at konstruere trovaerdige baselines
for REDD.
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Herudover har lande med p.t. stort skovareal,
men lav afskovning (f.eks. Guyana, Papua
New Guinea og Congo), kritiseret ideen om
udelukkende at basere BAU og REDD-kredi-
tering pa historisk baseline: Siden disse lan-
de (endnu) ikke har afskovet serligt meget,
ville deres kvoter kun blive minimale. En vis
afvigelse fra BAU-linearitetsprincippet synes
at veere bade retfeerdig (i forhold til at re-
spektere landenes arealudviklingsmulighe-
der) og hensigtsmessig (i forhold til at und-
gd international lekage til disse lande) samt
ogsa veere i god overensstemmelse med litte-
raturen om, at landes skovtransitions foregar
1 ikke-line@re faser (Rudel et al., 2005).

Men eksemplet Guyana viser ogsd, hvordan
dette argument kan blive taget ad absurdum.
Et smart konsulentfirma hjalp Guyana med at
konstruere en baseline, der projekterer et
spring i landets afskovningsrate fra p.t.
nasten nul til et hardtslaende 4 pct. arligt tab
i fremtiden — svarende til ti gange den gen-
nemsnitlige afskovningsrate i troperne. Dette
ekstreme eksempel illustrerer, at REDD-reci-
pientlandene har en klar interesse i at s&tte
deres BAU sa hgjt som overhovedet muligt.
Kun en konsistent og internationalt accepte-
ret baseline-metodologi kan modvirke op-
portunistiske strategier om at selge »varm
luft«.

En sidste bekymring omkring baselines er, at
afskovning i mange regioner, sdsom hele La-
tinamerika, er pro-cyklisk: Investeringer i en
udvidelse af landbrugsarealet sker fortrinsvis
i perioder med gkonomisk vekst, hvor vare-
efterspgrgslen stiger, og hvor staten ogsa ra-
der over flere ressourcer til at foretage stor-
stilede infrastrukturprojekter (sdsom veje og
havne m.m.) til gavn for denne ekspansions-
strategi (Kaimowitz og Angelsen 1998; Wun-
der, 2003). Omvendt har den globale finans-
krise vaeret med til nu at dempe presset for
afskovning, og er én af forklaringerne pa de
pa det seneste vigende afskovningsrater,
f.eks. i Amazonas-regionen. Den mest kor-

rekte BAU for de naste fem ar er derfor sik-
kert mindre end et historisk langsigtsgen-
nemsnit. Og en line®r krediteringsbaseline
baseret pa langsigtsgennemsnittet ville pa
kort sigt betyde »gratis« REDD-kreditter for
recipientlandene: Selvom f.eks. en national
REDD-strategi gjorde alting forkert, og op-
naede ingen som helst effekt pa skovrydnin-
gen, sa ville afskovningsresultatet betinget af
den gkonomiske afmagtning stadig vere
mindre end det historiske gennemsnit, og
dermed std frem som en tilsyneladende suc-
ces, der berettiger til REDD-betalinger. Kun
nar gkonomien igen begynder at varme op og
setter pres pa naturressourcerne, ville pro-
grammets grundleggende fejl komme til at
sta abenlyst frem. Dette er i al fald et delar-
gument for at bruge relativt korte historiske
gennemsnit (f.eks. fem ar med flydende gen-
nemsnit), som forholdsvis hurtigt ville kunne
internalisere cykliske gkonomiske skift i
baseline-beregningerne.

Leekage

Lakage refererer son fanomen til, at REDD-
interventioner fuldt eller delvist kan forskyde
afskovningspres fra ét sted til et andet: Hvis
skovrydningen f.eks. gennem en oliepalme-
plantage forhindres i et REDD-projektomra-
de, sa kunne samme plantage risikere at blive
etableret andetsteds, gennem prismekanis-
mer og andre forskellige effekter. Lekage er
en af de vigtigste bekymringer omkring
REDD, i og med at man i bogstaveligste for-
stand kunne risikere at slukke ildebrande ét
sted for at tende dem et andet.

Det relativt begreensede empiriske materiale,
vi har til rddighed, synes imidlertid at vise, at
frygten for lekage maske er noget overdre-
vet. Et studie for det US-baserede Conserva-
tion Reserve Programme fandt, at for hver
100 hektarer, der tages ud af landbrugspro-
duktionen, ville 21 blive taget i produktion
andetsteds, is@r via stigende landbrugspriser
(Wu, 2000). Senere forskning satter lekage-
vardien endog en del lavere end Wu (Claas-
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sen et el., 2008). I Bolivias Noel Kempff
REDD-projekt (se beskrivelsen ovenfor),
blev lekagen for tsmmerhugst-komponenten
estimeret gennem forskellige modeller. Re-
sultatet var et spektrum pa 2-42 pct. lekage —
dvs. i varste fald ville efterspgrgslen efter
tgmmer flytte 42 pct. af lokalproduktionen til
andre geografiske regioner, inklusive uden
for Bolivia (Sohngen og Brown, 2004). Det
meget brede resultatspektrum understreger
usikkerheden ved kvantificering af lekageef-
fekter. Sandsynligvis er lekagen hgjest for
verdifulde aktiviteter som ekstraktion af
sjeldne tgmmersorter eller minedrift, fordi
markedskrefterne her er geografisk meget
mobile, mens den for subsistenslandbrug vil
vere mindre. En vis grad af lekage er uund-
gaelig, og desperate forsgg pa at minimere
lekagen er sandsynligvis ikke s@rligt om-
kostningseffektive; det er bedre at diskontere
REDD-kreditterne for en grad af leekage. In-
ternational l&kage mellem lande kan modvir-
kes ved at forstgrre REDD-systemets opera-
tionelle skala: Desto flere skovlande, man
kan fa til at deltage, desto mindre vil risikoen
for lekage vere.

Ufuldkommen rumlig forudsigelse

Stern rapporten og mange landespecifikke
gkonomiske studier peger pa REDD-meka-
nismens store gkonomiske potentiale til kon-
kurrencedygtigt »at kgbe afskovningen udx,
dvs. at kompensere agenter for deres ofte la-
ve gevinster ved at afskove en hektar land,
sammenlignet med hvor meget kulstof selv-
samme hektar opmagasiner. Kun enkelte pro-
dukter er typisk for dyre at kompensere,
sasom plantager af soja, oliepalmer eller an-
dre flerarige afgrgder med hgj verdi. Disse
resultater er utvivlsomt opmuntrende for
REDD. Alligevel skal vi huske p4, at studier-
ne implicit regner med en ex ante determini-
stisk forudsigelse af, hvor afskovningen og
skovdegraderingen vil forega. I praksis er en
saddan geospecifik perfekt forudsigelse umu-
lig, da principalen har asymmetriske infor-
mationer om agenternes afskovningsintentio-

ner. Tropisk afskovning er gennemsnitligt pa
ca. 0,5 pct. arligt, hvilket betyder, at ud af
1000 hypotetisk lige store skovarealer, vil
kun 5 forsvinde hvert ar. Sandsynligheden
for, at man ved et uheld kommer til at be-
skytte de forkerte, er ikke sa ringe endda,
specielt i lande som har mange forskellige af-
skovningsfronter. Der er det mere rimeligt at
tillegge hvert skovareal en sandsynlighed for
at blive fzldet, som vil afh@nge af en reekke
kausale faktorer, inklusive en regional dyna-
mik (»naboeffekter«). For Amazonas-bakke-
net er en del geo-specifik modellering blevet
foretaget, mens dette helt mangler for nogle
andre tropiske omrader, sdsom Congo-bak-
kenet. Faren for fejl i estimeringen af lekage
(se ovenfor), og 1 den rumlige forudsigelse af
afskovningstrusler, kan betyde, at signifikan-
te stgdpudezoner ogsa ma beskyttes og beta-
les, hvilket ville ggre REDD-programmerne
noget dyrere, end de ser ud til i de fleste
offeromkostningsstudier.

Perspektiver for REDD

REDD star til at blive skovsektorens mest be-
tydelige bidrag til klimapolitikken, og dens
potentiale for at batte i forhold til klimapro-
blemerne er ganske betydelig. Pa linje med
den nuvarende retning i de internationale
forhandlinger har jeg her antaget, at mod-
tagerlandets regering og staten vil komme til
at st som central mellemmand i REDD-im-
plementeringen. Men for at fa REDD til at
virke, skal regeringerne kreativt gennemfgre
politiske reformer med gulergdder, stokke og
kontekstuelle tiltag, der @ndrer afskovnings-
dynamikken ikke kun i REDD projektdoku-
menter, men ogsa ude i marken. At kun satse
pa én af disse heste vil neppe vinde raset.
Staten kan ogsa delegere opgaver til det civi-
le samfund, f.eks. ved at fordele REDD-pen-
ge gennem projektfinansierende fonde,
sasom det p.t. sker med Brasiliens Amazo-
nasfond. Denne decentralisering kan dog kun
lykkes, hvis ressourcefordelingen sker oplyst
af en klar viden om, hvilke afskovningsarsa-
ger og flaskehalse der dominerer regionalt og
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lokalt. Mange foreslaede projekter kunne ved
fgrste blik se udmerket ud, men vil 1 sidste
instans ikke kunne blande en cocktail af til-
tag, der effektivt imgdegér lokale afskov-
ningspres og &ndrer dynamikken i naturres-
sourceforvaltningen.

REDD bliver i mange kredse opfattet som en
fremragende ide, og dette jeg har ikke tenkt
mig at modsige. Men mange iagttagere un-
dervurderer klart problemerne med at omsat-
te REDD i praksis. Det er neppe tilfeldigt, at
naturbevarelsesorganisationer igennem de
sidste par artier har haft relativt lidt held med
at stoppe afskovningen. M@ngden af REDD-
ressourcer, og programmernes politikoriente-
rede og resultatbetingede design, kunne give
hab om en bedre skabne. Men mange poten-
tielle REDD-recipientlande med svag rege-
ringsfgrelse, maske specielt i Afrika, som vil
spge REDD-finansiering, vil maéske i sidste
ende ikke vere i stand til at levere varen — re-
duktion i afskovning og emissioner — fordi de
ikke har den forngdne kapacitet til regere
fjernbeliggende skovregioner. Andre vil fra
starten af prgve at suge s& mange penge som
muligt ud af REDD, alt imens de @ndrer sa
lidt som muligt pa status quo — den bedste af
alle verdener for modtagerlande at vere i.

Mens REDD i princippet er meget omkost-
ningskonkurrencedygtigt, sd indeberer det
ogsa serlig store farer for spild, hvis inter-
ventionen ikke er veldesignet. Bide REDD
og PES har nogle overbevisende konceptuel-
le treek, sdsom konditionalitet, frivillighed og
hgj grad af problemfokusering. Men frivillig-
heden kombineret med asymmetriske infor-
mationer inviterer ogsa til uhensigtsmaessig
selvselektion (adverse selection bias) af pro-
gramdeltagere: Dem der fgrst tilmelder sig
programmet er ofte dem, der sandsynligvis
selger mest »varm luft«, dvs. som gerne vil
betales for det, de under alle omstendigheder
ville have gjort. Omhyggelig design af meka-
nismerne, internationalt godkendte standar-
der og certificering af implementeringen vil

vere pakrevet for at undga, at REDD bliver
en ny miljghvidvaskningsmaskine, der pro-
ducerer illusioner snarere end reelle emissi-
onsreduktioner.

P4 den anden side skal REDD-planla@ggerne
gé en vanskelig balancegang mellem effektiv
kulstofreduktion (REDDs primere formal)
og fordelingsmassigt retferdige principper
(som kraves for REDD-legitimitet). Hvis
man kun koncentrerede sig om at maksimere
REDD outputs i forhold til BAU, s vil histo-
risk set lav afskovning (f.eks. pga. »god«
skovforvaltning) blive straffet, idet incita-
menterne kun bruges for at @ndre skovsyn-
dernes »onde« adfard. Dette vil blive set som
et uretferdigt system, der sandsynligvis vil
stgde pa modstand. Under ekstreme omstan-
digheder kunne det ogsa fgre til perverse ef-
fekter, der promoverer problemets lekage til
de hidtil »gode« skovforvaltere, og pa hgjere
aggregeringsniveau til lande med meget
skovdakke og lav afskovning (Fonseca et al.,
2007). Omvendt, hvis ressourcerne bruges pa
kun at belgnne de »gode« skovforvaltere for
deres dyder, s vil afskovningens onde sand-
synligvis fortsette uendret.

Det er foruroligende, at REDD-debatten mere
og mere ignorerer sidstn@vnte fareelement,
dvs. fokuserer mere pa REDDs sekundare
mal og politiske implikationer end pa den be-
tydelige udfordring, der ligger i effektivt at
komme afskovningen til livs —- REDDs egent-
lige raison d’étre. Pa dansk siger vi: »Selg
ikke skindet for bjgrnen er skudt!« I REDD-
sammenhang kunne det oversattes til: »For-
del ej REDD pengene, fgr I ved, hvordan I
reducerer jeres afskovning!« Hvis andre poli-
tiske agendaer far stigende held til at kgre
med pa REDDs frihjul, og peu a peu overta-
ger rattet, sd vil chancerne for at komme af-
skovningen til livs drastisk reduceres.

Hvis mange fgrstegenerations REDD-projek-
ter maske ikke kommer optimalt ud af start-
hullerne, er der sa hab om at leere over tid og
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at tilpasse implementeringen? Meget vil af-
hange af, hvordan donorerne vil reagere. Et
af de mest innovative trek ved REDDs de-
sign er »hard konditionalitet« — dens resultat-
orientering. Konditionalitet er ogs& den bed-
ste forsikring mod ikke kun »varm luft«, men
ogsa mod stigende korruption, manglende re-
spekt for menneskerettigheder og andre grue-
ligheder, som kritikkerne af REDD ser i ho-
risonten: Hvis interventionerne ikke virker
eller bliver misbrugt, s& ma betalingerne bli-
ve reduceret, eller i sidste ende stoppet. Men
af erfaring ved vi, at donorer ofte hellere ven-
der det dgve gre til manglende »performan-
ce« og misbrug, nar de er fanget i deres bu-
reaukratiske logik om »aflgb«, og nar donor-
betalingsstandsninger har hgje diplomatiske
omkostninger i forhold til recipientlandene.
Senere vil de samme donorer sé& flokkes om
at opgive ideen og sige, at den ikke kunne re-
aliseres. Dette kunne givetvis ogsa vere film-
manuskriptet for REDD. At kreere donorin-
stitutioner og —mekanismer med tilstrekkelig
autonomi til de facto at beskytte konditiona-
litetsprincippet vil maske vaere den vigtigste
byggesten til at ggre REDD til en funktionel
klimamekanisme.
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