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Synopsis:

I dette projekt undersøges imple-
menteringen af BNBO-lovgivningen.
Dette gøres ud fra problemformu-
leringen: "Hvilke barrierer har gjort,
at det ikke er lykkedes at implementere
BNBO-beskyttelsen gennem frivillige af-
taler, og løser LSV 123 disse?" Analy-
sen af problemfeltet tager udgangs-
punkt i Winter og Nielsen 2008 im-
plementeringsmodel og Basse og Jen-
sen 1992 mål-middel-effekt tankegang.
Gennem analysen udpeges en ræk-
ke implementeringsbarrierer, hvoraf
lovændringen LSV 123 forventes at lø-
se nogle af dem. Lovændringen for-
ventes ikke at bidrage til en bedre
rollefordelingen mellem de involvere-
de myndigheder eller til fastsættelsen
af erstatningsniveauerne. Det forven-
tes dog, at lodsejere får større incita-
ment til at deltage i frivillige aftaler, og
at alle BNBO, hvor indsats er vurderet
nødvendig, bliver beskyttet som følge
af kommunernes påbudspligt.
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Summary

This project investigates the preservation of groundwater in Denmark. Denmark’s
groundwater is the primary drinking water supply, and its preservation is based
on the principle of protection from pollution instead of depolluting the water be-
fore it is used. To prevent drinking water pollution, the Danish Environmental
Protection Agency has identified BNBOs for all drinking water wells. BNBO is
the abbreviation of BoringsNære BeskyttelsesOmråder, a term created for protection
areas surrounding the wells. The BNBOs are identified as the areas around the
wells where water inflows within a year. These areas are, therefore, considered
particularly vulnerable to pollution

After the BNBOs were identified, the municipalities were assigned to assess all
BNBOs to determine whether further protection was necessary. This assessment
was to take place between 2019 and 2022. The goal of the initiatives for further
protection was to prohibit the commercial use of pesticides in the BNBO areas,
and they were to be based on voluntary agreements with the landowners. If that
was not possible, the municipalities should issue an enforcement notice. The muni-
cipalities did not succeed in protecting the BNBOs through voluntary agreements
within the set timeframe, which is why the Danish government initiated an emer-
gency plan. This plan led to the introduction of the amendment LSV 123, in which
tightenings of the law were suggested.

Based on the above, this project aims at investigating "Which barriers have made it
impossible to accomplish the protection of the BNBO areas through voluntary agreements,
and does the LSV 123 solve these?" This is analysed via Winter og Nielsen 2008 im-
plementation model with a focus on the policy formulation, the policy design and
the implementation process. Firstly, the former legislation is analysed in the po-
licy formulation. This is both an analysis of groundwater preservation within the
last 20 years and an analysis of the use of voluntary agreements when regulating
agriculture. The policy design of the current legislation is then analysed, based on
the Basse og Jensen 1992 model for the impact of the object, means, composition
and addressee on the effect of environmental legislation. Lastly, the implementa-
tion process of the current legislation is analysed via interviews with four experts
on voluntary agreements with farmers and literature on the subject.
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These analyses identify barriers to implementing the BNBO protection. The
new amendment is then analysed using the same approach as described for the
policy formulation and design. However, as the amendment commences on July
1, 2024, the implementation process cannot be analysed. Instead, the analysis of
the expected effects of the legislation has been emphasised. Here it is discussed
whether the amendment will solve the identified barriers. The six implementation
barriers and whether the amendment will solve them are presented below:

Barrier 1: Voluntary agreements with farmers do not work if there is no incentive
to participate in the shape of more far-reaching instruments. The amendment attempts
to solve this barrier by establishing deadlines for forming contracts for voluntary
agreements and imposing a duty on municipalities to issue enforcement notices.
This duty is expected to solve the implementation barrier and give the landowners
a better incentive to participate in voluntary agreements.

Barrier 2: The structure of the legislation has entailed that the municipalities and
the water supply companies, in some cases, have disagreed on the distribution of roles
The amendment does not clarify the distribution of roles between the authorities
and thereby does not solve this barrier. It is questionable whether the amendment
gives the water supply companies a better incentive to participate in voluntary
agreements or if they will just wait for a municipal enforcement notice.

Barrier 3: The municipalities have been able to refrain from issuing enforcement noti-
ces because of the prospect of a general national ban if the protection was not accomplished
by the municipalities. As the amendment establishes time limits for the voluntary
agreements and enforcement notices, the authorities cannot deprioritise the initia-
tive for further protection like before. However, it is possible for the water supply
companies to make half-hearted attempts at voluntary agreements to wait out the
time limit and force the municipalities to issue enforcement notices. This could be
expected by the smaller water supply companies that do not have the resources.
Further, it seems possible for the municipalities to delay the protection by changing
the risk assessment of the BNBO.

Barrier 4: There has been a lack of standards on how the agreements should be drawn
up, when the opportunity for a voluntary agreement has been sufficiently tested, and when
an enforcement notice can/should be issued The amendment does not introduce stan-
dards for how the agreements should be drawn up, so the agreements are expected
to be made individually in each case or draw upon the standards agreed upon by
the interest groups for agriculture and water supply. As mentioned, the amend-
ment does, however, establish a deadline for when the municipality has to issue an
enforcement notice. This is thought to solve the last part of the barrier and partially
solve the second part.

Barrier 5: The compensation levels the legislation has prepared the grounds for do not
match the levels set by the valuation system. The parties disagree on the compensation
levels, and the amendment is not expected to solve this. Instead, a series of cases is



expected to be brought to the valuation system and, ultimately, courts. Therefore,
the level of compensation in voluntary agreements is not likely to be established
for several years.

Barrier 6: The landowner’s life situation, personal opinions and how the authorities
approach the landowner greatly impact their readiness to participate in a voluntary agre-
ement. This barrier cannot be removed by the amendment, as life situations and
personal opinions cannot be regulated through legislation. Therefore, the best way
of eliminating the barrier is to cultivate good relations with the landowners in the
supply area. Further, the set time limits are expected to impact the landowners’
readiness to participate positively but the uncertainty about the level of compensa-
tion is expected to have a negative impact. It is, however, expected to be easier to
make voluntary agreements in the future when the compensation levels have been
established by more trials in the valuation system and courts.

Therefore, the new amendment is expected to overcome some but not all of the
barriers identified in the current legislation.
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1 Indledning

Adgang til rent drikkevand betegnes af FN, som et af de mest basale menneskelige
behov (UN 2024). Der er derfor et stigende pres på verdens vandressourcer, som
følge af befolkningstilvækst og et stigende forbrug i industri- og energiproduktion
(Ibid.). Vand udvikler sig også i stigende grad til at blive en strategisk ressource,
eksempli�ceret ved, at det nu kan handles på �nansmarkederne i USA på linje
med olie og guld (Rothstein 2020). Samtidigt kan adgangen til vand også afskæ-
res, som følge af regionale magtkampe (Jakobsen 2024). I Mellemøsten har tyrkiske
dæmningsprojekter således ført til, at op imod 12 millioner menneskers adgang til
drikkevand er truet (Ibid.). Da kun 0.5% af Jordens vand kan anvendes som drik-
kevand, ser presset på vandressourcerne ud til kun at stige (World Meteorological
Organization 2021).
Danmark er priviligeret med store og nemt tilgængelige grundvandsmagasiner,
der udgør næsten alt det drikkevand, der anvendes i Danmark (Miljøstyrelsen
2024a). Drikkevandsressourcen administreres med et fokus på beskyttelse, frem for
at skulle rense vandet inden det pumpes ud til forbrugerne (Miljøstyrelsen 2024b).
Denne strategi trues dog af en stigende forurening fra sprøjtemidler, forskellige
miljøfarlige stoffer og nitrat (Miljøministeriet 2022) & (Miljøstyrelsen 2023b). Ek-
sempelvis er der de sidste 20 år blevet lukket 867 drikkevandsboringer. Heraf er
de 262 boringer blevet lukket som følge af forurening fra pesticider med yderligere
327, hvor det ikke kan afvises, at de er lukket som følge af forurening (Folketingets
Miljø- og Fødevareudvalg 2023).
Nedsivende stoffer fra benyttelsen af de arealer, der ligger over grundvandsmaga-
sinerne, kan dermed repræsentere en udfordring for beskyttelsen af drikkevandet.
Et af de virkemidler, der skal forhindre yderligere forurening af grundvandet, er
udpegningen af Boringsnære Beskyttelsesområder (BNBO) (Miljøstyrelsen 2024b).
BNBO registreres som et areal rundt om drikkevandsboringen, der er beregnet som
det over�adeareal, hvorunder vandet formodes at tilstrømme boringen inden for 1
år (Ibid.). Dette areal betragtes derfor som særligt sårbart overfor forurening som
følge af den korte transporttid fra over�aden til grundvandsmagasinet, begrænset
opblanding under transporten og de særlige geologiske processer, der kan opstå,
når der indvindes grundvand (Ibid.). I 2019 blev kommunerne pålagt, at gennemgå
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2 Kapitel 1. Indledning

alle BNBO, hvor pesticider anvendes til erhvervsmæssigt formål, inden udgangen
af 2022 (Miljøstyrelsen 2023e, s. 5). Dette skulle gøres med henblik på at vurdere
behovet for yderligere indsats for at reducere risikoen for forurening i form af et
forbud imod brugen af pesticider i BNBO (Ibid.). Udgangspunktet var, at brugen
af pesticider skulle udfases gennem frivillige aftaler med de pågældende lodsejere.
Dette skulle skabe lokalt forankrede løsninger, der sikrede det fremadrettede sam-
arbejde mellem kommuner, vandværker og lodsejere (Ibid.). Var dette ikke muligt,
havde kommunerne mulighed for gennem forbud eller påbud at pålægge lodsejer-
ne de nødvendige rådighedsindskrænkninger (Ibid.).
Det har dog vist sig, at det ikke var muligt at indgå frivillige aftaler inden for
den angivne tidsramme, hvorfor fristen blev forlænget til den 1. juli 2024 (Danske
Vandværker 2023). En lovændring, LSV 123, der træder i kraft på denne dato, skal
derefter pålægge kommunerne handlepligt i de tilfælde, hvor der ikke kan indgås
frivillige aftaler (Ibid.). Der tegner sig dermed en kon�ikt omkring benyttelsen og
beskyttelsen af den faste ejendom, som BNBO-arealerne udgør. Det er dermed re-
levant med en mere dybdegående undersøgelse af, hvorfor implementeringen af
BNBO-beskyttelsen ikke er gået som intenderet.
På baggrund af det ovenstående, er følgende problemformulering blevet udarbej-
det:
"Hvilke barrierer har gjort, at det ikke er lykkedes at implementere BNBO-beskyttelsen
gennem frivillige aftaler, og løser LSV 123 disse?"

1.1 Projektstruktur

Projektets analyse udføres med udgangspunkt i Winter og Nielsen 2008 imple-
menteringsmodel, der introduceres nærmere i afsnit 2.2. Modellen er valgt, da den
deler implementering af lovgivning op i en række delelementer, der gør det muligt
at analysere den komplekse proces fra politikformulering til resultater (Winter og
Nielsen 2008, s. 15). I analysen anvendes der empiri i form af litteratur omkring
forhandlingsteori, udviklingen af BNBO-lovgivningen, videnskabelig litteratur om
frivillige aftaler, mediernes dækning af processen og �re ekspertinterviews. Inden
analysen foretages, beskrives projektets metodiske overvejelser i kapitel 2.

Analysen består af �re dele, der udfoldes i selvstændige kapitler. Den første er
den kontekst, implementeringen sker i, hvor analysen indledes med en kort intro-
duktion til de forskellige arealinteresser, der forventes at skulle �ndes plads til i
fremtiden i kapitel 3. Dette skal give en forståelse af den kontekst, udtagelsen af
arealer til BNBO spiller ind i. Kapitlet introducerer også til benyttelsen og beskyt-
telsen af grundvand i Danmark samt de overordnede rammer for BNBO i afsnit
3.3.
Herefter undersøges politikformuleringsprocessen for BNBO-lovgivning i kapitel
4. Dette kapitel starter med en introduktion til brugen af frivillige aftaler med
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landbruget siden den første Vandmiljøplan i slut�rserne. Herefter ses der nærme-
re på, hvordan processen med at udforme BNBO-lovgivningen har forløbet, fra
nedsættelsen af det første udvalg i 2003 til fremsættelsen af den nyeste lovændring
i foråret 2024.
Herefter følger politikdesignet i kapitel 5, der er en introduktion til, hvordan
BNBO-lovgivningen er opbygget. Til dette formål anvendes Basse og Jensen 1992
tilgang, hvor lovgivningen analyseres via en opdeling i; Målsætning, Adressat, Op-
bygning, Virkemidler og Effekt. Denne tilgang er nærmere beskrevet i afsnit 2.2.2.
Basse og Jensen 1992 model er valgt, da den er målrettet lovgivning på miljøom-
rådet, hvorfor det er vurderet, at denne kan supplere politikdesignet i Winter og
Nielsen 2008 implementeringsmodel, der er en model for implementering af poli-
tikker generelt. Kapitlet afsluttes med en opsamling på både politikformulering og
politikdesign i afsnit 5.6, hvor der ses nærmere på, hvordan politikker på miljøom-
rådet er stærkt påvirket af interesseorganisationer.
Dette kapitel efterfølges af implementeringprocessen i kapitel 6. Dette skal bibrin-
ge perspektiver for hvilke barrierer, der kan opleves af både den part, der skal
implementere en beskyttelse, og den part, der skal ændre sin benyttelse.
De tre kapitler om politikformulering, politikdesign og implementeringsproces af-
sluttes alle med en udpegning af implementeringsbarrierer. Disse implemente-
ringsbarrierer opsummeres i kapitel 7. Dernæst følger en analyse af LSV 123 i
kapitel 8. Lovforlaget analyseres også vha. Winter og Nielsen 2008 implemente-
ringsmodel, hvor politikformuleringen behandles kort, mens fokus lægges på poli-
tikdesignet. Politikdesignet analyseres med Basse og Jensen 1992 model, hvor den
forventede effekt diskuteres ud fra de identi�cerede implementeringsbarrierer, og
hvorvidt lovændringen vil løse disse. Afslutningsvis konkluderes der i kapitel 9,
hvor problemformuleringen også besvares.
Strukturen for rapporten er visualiseret i nedenstående strukturdiagram:
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Figur 1.1: Strukturdiagram for projektet



2 Metode

I dette kapitel introduceres der til projektets metodiske overvejelser. Indlednings-
vis introduceres der til den kvalitative tilgang, der har betydning for den overord-
nede tilgang. Dernæst beskrives projektets forståelsesramme for implementering,
styring og regulering, samt magt. Afslutningsvist introduceres de metodiske over-
vejelser omkring kildematerialet og interview.

2.1 Kvalitativ tilgang

Det overordnede mål for dette projekt er jf. indledningen at forstå, hvorfor det har
været så svært at gennemføre BNBO-indsatsen gennem frivillige aftaler. Det anta-
ges her, at denne viden ligger indlejret i menneskers livsverden, da det er hold-
ninger, erfaringer og handlinger, der ligger bag, hvordan lovgivningen er blevet
udformet, implementeret af kommuner og vandværker og oplevet af de enkelte
lodsejere og deres bagland. Der anlægges derfor en kvalitativ tilgang, da denne
er rettet mod det intentionelle i menneskers liv og sociale kontekst (Brinkmann
og Tanggaard 2010, s. 428). Projektet retter sig dermed imod kontekstafhængig vi-
den, der kan bidrage med en dybere forståelse af det valgte emne (Ibid. s. 466).
Der sigtes dermed ikke imod at udvikle forudsigende teorier og universelle be-
greber, men derimod konkret kontekstafhængig viden (Ibid. s. 468). Dette er ud
fra et forståelses- og handlingsorienteret perspektiv, der skal tydeliggøre de dybe-
re årsager bag det valgte problem og deres konsekvenser, fremfor kun at beskrive
problemets symptomer og deres hyppighed (Ibid. s. 473-474).
Projektet fokuserer derfor på en dybere forståelse af hvilke barrierer, der har været
for implementeringen af BNBO. Dette betyder også, at der afgrænses fra en dy-
bere analyse af enkelte cases, men sigtes bredere ved også at inddrage processen
med at formulere den gældende og den fremtidige lovgivning. Derfor vil pro-
jektets empiri basere sig dels på interviews med relevante respondenter indenfor
feltet og dels på kildemateriale i form af både nyheds- og videnskabelige artikler,
samt lovtekster og vejledninger etc. Dette suppleres med kvantitative data til bl.a.
at dokumentere, hvor langt BNBO-processen er og hvor mange arealer, der bliver
berørt. Fokus ligger på at udlede barrierer omkring, hvorfor det ikke har været

5
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muligt at gennemføre de frivillige aftaler, og dernæst vurdere, om LSV 123 løser
disse barrierer. Analysen inddrager derfor skriftlige kilder, der suppleres med stra-
tegiske interviews med eksperter indenfor feltet. På denne måde kan der foretages
et troværdighedstjek af, om de tendenser, der udledes af kildematerialet, er sam-
stemmende med respondentens oplevelser og dermed tendenserne inden for det
valgte felt (Ibid. s. 493). Dermed belyses feltet fra �ere vinkler, hvorved resultater-
nes gyldighed underbygges af en metodisk triangulering (Ibid. s. 411).

Da kvalitative undersøgelser ikke kan genskabes som eksempelvis et laborato-
rieforsøg, bør gyldigheden videre understøttes af transparens (Ibid. s. 491). Dette
indebærer en tydelig argumentation for de til- og fravalg, der foretages i forhold til
metodevalg og den empiri, der inddrages (Ibid.). Resultaterne vil således altid væ-
re provisoriske og analysen kan oftest fortsættes i det uendelige (Fast 2008, s. 33).
Derfor bør det tilstræbes, at læseren kan se forskeren over skulderen og dermed
tage kritisk stilling til projektets opbygning, analyser og resultater (Ibid.). Dermed
bliver det væsentligt at gøre rede for projektets vinkling af feltet (Ibid. s. 497).
På baggrund af dette vil det følgende afsnit gøre rede for den forståelsesramme
omkring implementering, styring og regulering, samt magt, projektet tager ud-
gangspunkt i. På denne måde synliggøres det teorigrundlag, projektet udspringer
af. Dernæst følger på samme måde en introduktion til de metodiske overvejelser
omkring arbejdet med kildemateriale i afsnit 2.3 og interview i afsnit 2.4.

2.2 Forståelsesramme for implementering, regulering og sty-
ring samt magt

I dette afsnit gøres der rede for de teorier, projektet vælger at bruge til undersøgel-
sen af de frivillige aftaler omkring BNBO. Dette er overordnet implementeringste-
ori for at forstå, hvordan lovgivningen er blevet udviklet og implementeret i felten.
Dernæst er det teori om regulering og styring der primært baserer sig på Basse
og Jensen 1992 mål-middel-effekt tankegang. Denne anvendes som fortolknings-
grundlag for lovgivning, og hvordan mål og effekt kan afviger fra hinanden. Sidst
introduceres der til magt med Thomsen 2000 som teoriramme for, hvordan der er
blevet udøvet magt og modmagt i forbindelse med implementeringen af BNBO.
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2.2.1 Implementeringsteori

I langt de �este tilfælde er der en lang proces fra der identi�ceres et behov for ny
lovgivning til den implementeres, og det er muligt at se resultaterne af den (Winter
og Nielsen 2008, s. 11). Lovgivningen er således ikke kun til forhandling på Christi-
ansborg, men også når den skal implementeres af forskellige dele af den offentlige
forvaltning, og når borgerne skal ændre deres adfærd som følge af ny regulering
(Ibid.). Iværksættelsen af ny lovgivning er således ikke en teknisk eller automatisk
proces, hvorigennem den nye lovgivning implementeres af neutrale bureaukrater,
og hvor borgerne lydigt indordner sig (Ibid. s. 14). Lovgivningen omformes i stedet
ofte i implementeringsprocessen, hvilket kan resultere i afvigelser fra den intende-
rede virkning (Ibid.). Alene forsinkelsen i BNBO-processen kan siges at indikere,
at implementeringen ikke er gået, som det var intentionen fra politisk side. I denne
rapport er det derfor valgt at anvende implementeringsteori som forståelsesramme
for afvigelserne mellem politisk intention, design af lovgivningen og resultatet.
Implementeringsteori udspringer af forskning i implementeringen af nye tiltag in-
denfor sundhedssektoren (May 2013, s. 2). Det er sjældent en simpel proces at
implementere sådanne nye måder at gøre tingene på og at ændre én ting vil ofte
være ensbetydende med at skulle ændre mange forbundne processer (Ibid.). Imple-
menteringsteori skal derfor bidrage med værktøjer, der sætter forskere og fagfolk
i stand til at identi�cere, beskrive og forklare vigtige elementer af en implemente-
ringsproces og dens udbytte (Ibid.).
Implementering sker via sociale systemer, der alle påvirkes af både interne og ek-
sterne processer, hvilket gør, at deres fremtidige udvikling er relativt uforudsigelig
(May 2013, s. 4). Implementering kan dermed ikke forsimples til et procesdiagram,
der løber fra undfangelse af idé til færdig og fungerende ny praksis (Winter og
Nielsen 2008, s. 15). Det er langt mere komplekst og varierer fra det ene tilfælde
til det andet (Ibid.). Lovgivningen er således kun papir, og gennemslagskraften er
afhængig af det, der sker under implementeringen, og meget kan gå galt under-
vejs, som BNBO også illustrerer. Implementeringsteori kan således være med til at
belyse, hvorfor implementeringen i nogle tilfælde lykkes men ikke i andre (Ibid. s.
19). På nedenstående �gur er det søgt visualiseret, hvordan en lovgivning går fra
politikformulering til implementeringens resultater:
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Figur 2.1: Den integrerede implementeringsmodel, frit efter (Winter og Nielsen 2008, s. 18).

Den første kasse til venstre i �guren er politikformulering, hvilket referer til
processen med at udvikle den pågældende politik (Winter og Nielsen 2008, s. 19).
I nogle tilfælde, som eksempelvis BNBO, kan politikken være formuleret over en
længere årrække, hvorfor det kan være nødvendigt at se nærmere på formulerings-
processen for at forstå det pågældende politikdesign (Ibid.). Politikdesignet består
typisk af et eller �ere mål, et sæt instrumenter til at opnå disse mål, fastlæggelse af
hvilke myndigheder eller organisationer, der har ansvaret for implementeringen,
og hvilke ressourcer, der stilles til rådighed (Ibid. s. 41). Til at analysere politikde-
signet er det valgt at inddrage Basse og Jensen 1992 analysemodel for miljøregule-
ring, hvor samspillet mellem målsætning, virkemiddel, organisatorisk opbygning
af beslutningssystem, adressat og effekt undersøges (Basse og Jensen 1992, s. 6).
Dette introduceres nærmere i afsnit 2.2.2.
Indenfor selve implementeringsprocessen er den øverste kasse organisatorisk og
interorganisatorisk adfærd ift. lovgivningen og dens mål (Winter og Nielsen 2008,
s. 19). Dette refererer til det netværk af forskellige myndigheder og organisationer,
der normalvis er involveret i implementeringen af politiske beslutninger (Ibid.). In-
den for dette felt er der eksempelvis den skævridning af lovgivningens intentioner,
der kan ske både internt i organisationer og i samspillet mellem �ere myndighe-
der/organisationer (Ibid.).
Det organisatoriske niveau påvirkes i høj grad af ledelsen, når målene skal om-
sættes til handling af frontpersonalet (Ibid. s. 20). Frontpersonalet er dem, der er
direkte i kontakt med målgruppen, i form af enten en bestemt gruppe borgere el-
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ler virksomheder (Ibid.). Her kan især informationsasymmetrien mellem ledelse
og frontpersonale påvirke den måde, en lovgivning bliver implementeret (Ibid.).
Frontpersonalet vil derfor blive påvirket af, hvordan ledelsen videreformidler de-
res viden. Frontpersonalet vil ofte have en høj grad af autonomi ift., hvordan de
møder borgerne, så hvis ledelsen ikke har udført en klar kommunikation af målet
for implementeringen, vil det have en stor effekt på målgruppens oplevelse (Ibid.).
Frontpersonalet udfører ofte deres arbejde ud fra et skøn, der i høj grad er på-
virket af deres egne holdninger og interesser (Ibid.). Frontpersonalet, der møder
målgruppen (borgerne), vil dermed have en stor ind�ydelse på, hvorvidt en im-
plementering lykkes (Ibid.). Der opstår således et samspil mellem frontpersonalet
og målgruppen, der sammen med målgruppens adfærd er afgørende for, om im-
plementeringen lykkes i form af en forbedret præstation (Ibid.).
Som illustreret af �gur 2.1, er alle disse processer indlejret i en socioøkonomisk
kontekst, der repræsenterer de bredere processer i samfundet, der er med til at på-
virke implementeringen. I BNBO-sammenhænge kunne det eksempelvis være det
stigende behov for at udnytte landbrugsarealer til vedvarende energi etc. jf. afsnit
3.1, der er med til at presse jordpriserne op og dermed gøre det mindre attraktivt
at indgå en frivillig aftale, der begrænser ejendommens værdi.
Resultatet af processen i �guren er en effekt ift. målgruppens adfærd (Winter og
Nielsen 2008, s. 18). I BNBO-sammenhænge ville den intenderede effekt fra politisk
side være, at områderne blev friholdt fra brugen af sprøjtemidler igennem frivillige
aftaler. Det må dog konstateres, at dette ikke er tilfældet. Som �guren viser, er der
i sådanne tilfælde mulighed for feedback til enten implementeringsprocessen eller
den politiske formulering. I forhold til implementeringen af BNBO, har feedback-
en ført til, at der er udarbejdet en akutplan, der ændrer politikdesignet igennem
tilpassede virkemidler, der skal føre til en succesfuld implementering og resultere
i den ønskede effekt.
I det følgende introduceres der til projektets forståelsesramme for styring og regu-
lering som analysemetode for lovgivningen omkring BNBO.

2.2.2 Forståelsesramme for regulering og styring

For at kunne analysere den forventede effekt af politikdesignet omkring BNBO,
er det som beskrevet valgt at inddrage Basse og Jensen 1992 mål-middel-effekt til-
gang. Derefter analyseres selve implementeringsprocessen via Winter og Nielsen
2008, der blev introduceret i foregående afsnit.
Som illustreret af modellen på �gur 2.2 nedenfor vil en lovgivnings effekt, være på-
virket af de �re overordnede determinanter; målsætning, virkemidler, opbygning
og adressat:
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Figur 2.2: Basse og Jensen 1992 illustration af et beslutningssystems kompleksitet. Figuren illustrerer
samspillet mellem de �re determinanter; Målsætning, Virkemidler, Adressat og Opbygning, der til-
sammen repræsenterer barrierer for en regulerings Effekt. Figuren er frit efter (Basse og Jensen 1992,
s. 123)

Modellen er udviklet af Ellen Margrethe Basse og er en retlig analyse gennem
traditionel juridisk metode, hvor analysen indordnes under en mål-middel-effekt
tankegang (Basse og Jensen 1992, s. 123). Her er sigtet bredere end bare at fastslå
den gældende ret, men også at opnå indsigt i de virkemidler, der benyttes i den
offentlige forvaltning til at opnå de opsatte målsætninger. Dette skal forstås såle-
des, at en given målsætning vil kræve, at der dels etableres en forståelse af hvilke
adressater, der skal påvirkes, og dels vælges hvilke speci�kke virkemidler, der er
tilgængelige (Ibid.). I dette projekt anvendes modellen til at forstå politikdesignet
omkring BNBO. Dette gøres ved først at undersøge lovgivningens målsætning, alt-
så hvilke mål der er for reguleringen. Dernæst undersøges det, hvilke adressatter
lovgivningen primært er rettet imod. Videre undersøges lovgivningens opbygning
i forhold til rollefordeling og ansvarsområder. Dette følges op af en analyse af de
valgte virkemidler, hvilket på BNBO-området er frivillige aftaler, der kan følges
op af påbud eller forbud. Afslutningsvis ses der nærmere på lovgivningens effekt.
Dette gøres vha. kvantitative data for at undersøge, hvor langt kommuner er i for-
hold til målsætningen.
Da regulering i høj grad handler om at få adressaten til at ændre adfærd igennem
brugen af forskellige virkemidler vil der i det følgende afsnit blive introduceret til
projektets forståelsesramme omkring magt.
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2.2.3 Magt

Når adressaten påvirkes via et virkemiddel, udøves der magt, og der sker en ad-
færdsændring (Thomsen 2000, s. 11). Magt har dog en negativ ladning og referer
ofte til situationer, hvor adfærdsændringen påføres ved tvang, sanktioner eller kon-
trol (Ibid.). I disse tilfælde vil målgruppen ofte ikke anerkende behovet for kontrol
og opleve magtudøvelsen som illegitim (Ibid.). Påfører en gruppe bevidst en anden
gruppe en omkostning, det være sig både økonomiske eller politiske, er der således
tale om magtudøvelse (Ibid.). Som modsætning til dette er ind�ydelse en påvirk-
ningsrelation, der er af en mindre byrdefuld karakter (Ibid.). Dette er eksempelvis
ved påvirkningsforsøg, hvor der gives mulighed for individuel selvbestemmelse
(Ibid.). Jævnfør Thomsen 2000 kan påvirkningsformerne opdeles som i nedenstå-
ende tabel:

Magt Ind�ydelse
Hovedkriterium Kon�ikt Enighed

Påvirkningsformer
Tvang

Kontrol
Sanktioner

Tilskyndelser
Opmuntringer

Gevinster

Tabel 2.1: Påvirkningsformer jf. (Thomsen 2000, s. 12)

Ud fra ovenstående kunne det umiddelbart se ud som om, at al form for kontrol
og sanktioner hører under en illegitim magtudøvelse. Dette er dog ikke tilfældet,
da magt også kan udøves legitimt inden for demokratiets rammer (Thomsen 2000,
s. 12). Magt kan dermed udøves med en politisk autoritet, forstået som retten til
at iværksætte beslutninger med kollektivt bindende virkning (Ibid.). I forbindel-
se med implementeringen af BNBO er det søgt at få gennemført en udfasning af
sprøjtemidler igennem ind�ydelse via de frivillige aftaler. Omvendt ligger der også
magtudøvelse latent bag denne tilgang, da der følges op med et påbud, hvis ikke
der kan indgås en aftale. BNBO-processen er dermed en magtudøvelse jf. Thomsen
2000, da det i sidste ende gennemføres gennem tvang, sanktioner og kontrol. Men
det er formentligt søgt at opnå en højere grad af legitimitet af tiltaget ved at læg-
ge vægt på, at det primært gennemføres via de frivillige aftaler og dermed en vis
grad af ind�ydelse for målgruppen. I dette projekt bruges forholdet mellem anven-
delse af magtudøvelse og ind�ydelse til at forklare, hvordan virkemidler in�uere
adressaternes adfærd.



12 Kapitel 2. Metode

2.3 Litteraturindsamling

I dette projekt er der anvendt forskellige former for litteratur til at belyse problem-
stillingen fra forskellige vinkler. I projektet er der taget udgangspunkt i videnska-
belige publikationer, der er suppleret med andre kilder, hvor det er relevant. Dette
er bl.a. hjemmesider, der kan bidrage med forskellige organisationers holdninger
samt i afsnittene 5.4.1 og 5.6, der er baseret på artikler fra dagspressen. Dette er
beskrevet nærmere i afsnit 2.3.1.
I forhold til at bedømme kilderne er der taget udgangspunkt i troværdighed, ob-
jektivitet, præcision og relevans (Bagger 2015). Troværdighed henviser til, om pu-
blikationens forfatter fremgår, og hvorvidt vedkommende har relevante erfaringer
eller uddannelse, der understøtter kildens troværdighed (Ibid.). Dernæst hvorvidt
forfatteren har tilhørsforhold, der skal tages hensyn til i form af eksempelvis ansæt-
telse i en organisation, der arbejder for bestemte politiske mål (Ibid.). I dette projekt
er der anvendt information fra både Landbrug & Fødevarer og DANVA, der er in-
teresseorganisationer for hhv. landbruget og vandværkerne. Begge organisationer
har en bestemt dagsorden, de arbejder for, men ved at inddrage informationer fra
begge kan der indhentes værdifuld viden om, hvordan BNBO-problematikkerne
anskues fra begge sider. Hertil kan det også være relevant at undersøge, hvor kil-
den er publiceret, ift. om det er på en hjemmeside, der tilhører førnævnte interesse-
organisationer, eller om det er en fagfællebedømt artikel fra et anerkendt tidskrift
(Ibid.). Begge typer kilder kan være relevante at inddrage, men ved internetkilder
skal der som nævnt tages forbehold for, at det skrevne formentlig har et bestemt
sigte, mens den fagfællebedømte artikel bør repræsentere et stykke videnskabeligt
arbejde med en højere troværdighed. Det er derfor også nødvendigt at forholde sig
til kildens objektivitet, ift. om forfatteren ønsker at overbevise eller informere læ-
seren (Ibid.). Dette berører de videnskabelige dyder, ift. om begge sider af en evt.
kon�ikt bliver belyst, og om kilden er i strid med tidligere anerkendt forskning
(Ibid.). I den forbindelse er det også nødvendigt at forholde sig til, hvorvidt den
anvendte forskning har modtaget midler fra parter, der kunne have et ønske om
en bestemt vinkling af forskningen (Ibid.).
I nærværende projekt har den anvendte videnskabelige litteratur ikke umiddelbart
modtaget midler, der kunne indikere, at objektiviteten er kompromitteret. Objekti-
viteten er også inddraget i forhold til de anvendte informationer fra interesseorga-
nisationer, hvor det eksempelvis er antaget, at informationer omkring sprøjtemid-
lers påvirkning af grundvandet, skal baseres på videnskabelig litteratur, fremfor
eksempelvis Landbrug & Fødevarers hjemmeside.
Endvidere er kilderne også vurderet i forhold til præcision, mht. om kildernes ind-
hold er sagligt, konsistent, detaljeret og nøjagtigt (Ibid.). Dette er også ift., om der
er anvendt kildehenvisninger, eller om indholdet fremstår postulerende (Ibid.). I
nærværende projekt er der taget udgangspunkt i, hvad kilden skal anvendes til.



2.3. Litteraturindsamling 13

Her er det igen, om det er videnskabelig litteratur, hvor mangelfulde kildehenvis-
ninger ville fremstå mistænkeligt, hvorimod manglende kilder på en hjemmeside
ikke nødvendigvis er problematisk, hvis det skal anvendes til at dokumentere en
organisations ståsted ift. et emne. Det er således relevanskriteriet, der er anvendt
til at vurdere om en kildes information er præcist nok dokumenteret. Relevans
handler om, hvorvidt den anvendte information er relevant ift., hvad det anvendes
til at dokumentere (Ibid.). Det er eksempelvis ikke nok, at en videnskabelig artikel
er fagligt velfunderet, objektiv, konsistent og fagfællebedømt, den skal også være
relevant for det argument, den skal understøtte. I nærværende projekt er anven-
delsen af relevanskritieriet særligt tydeligt i kapitel 6, hvor det inden hvert afsnit er
blevet beskrevet, hvorfor de anvendte kilder er relevante, og hvilken information
de kan bidrage med.
Til at fremsøge kilder er der anvendt AUB's søgemaskine PRIMO, Google Scholar
og Google afhængigt af, om det er videnskabelig litteratur, der er søgt efter, eller
om det er information mere generelt. Til de videnskabelige kilder er der anvendt
søgeord som;easements, water protection, nature protection, environment protection, og
farmers perception. Der er anvendt engelske termer, da der efter den indledende
litteratursøgning ikke umiddelbart var større videnskabelig studier omkring frivil-
lige aftaler og beskyttelsen af en naturressource på dansk. Til generel information
er der eksempelvis søgt på: BNBO, frivillig aftale, erhvervsmæssig brug af pesticider,
samt grundvandsbeskyttelse.
I det følgende afsnit præsenteres metoden til, hvordan avisartikler er anvendt til at
afdække problematikker i miljøreguleringen i de seneste ca. 40 år.

2.3.1 Artikelanalyse

I afsnittene 5.4.1 og 5.6 inddrages der artikler fra dagspressen til at afdække, hvor-
dan frivillige aftaler er blevet anvendt i forbindelse med regulering af landbruget,
og hvordan interesseorganisationer påvirker politikformuleringsprocessen. Her er
der taget udgangspunkt i overvejelserne fra foregående afsnit, men disse er supple-
ret, da sådanne artikler kan tjene �ere formål, som eksempelvis både at informere
om en sag, men også at underholde læseren (Hansen 2001, s. 14). Avisartikler er en
god kilde til holdninger, stemninger og interesser i samfundet, men der skal tages
hensyn til, at den enkelte avis kan have en bestemt politisk ideologi eller vinkle en
historie på en måde, der skal tiltrække �ere læsere (Ibid. s. 4 & 13). En avisartikel
er derfor først en kilde, når den anvendes som sådan og er ikke i udgangspunktet
lavet med forskning for øje (Ibid. s. 3). Artiklens troværdighed og relevans bliver
pba. dette mere tungtvejende argumenter end deres objektivitet, da det ofte ikke
er muligt at være sikker på, om de er objektive. Det skal dermed holdes for øje, om
den pågældende avis kan fortælle sandheden, og om den vil fortælle sandheden
(Ibid. s. 4). Det skal derfor vurderes, hvordan avisen kan vide det, den skriver, og
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dermed vurdere, om det skrevne virker sandsynligt (Ibid.). Dette gøres i nærvæ-
rende projekt ved at fokusere på de dele af artiklerne, der er underbygget med
ekspertudtalelser. På denne måde sandsynliggøres det, at de dele, der anvendes i
projektet, ikke er udtryk for en journalists eller avis' politiske overbevisning, men
reelle udsagn fra nogen, der er indlejret i feltet. På denne måde bidrager avisartik-
lerne også med tidens "ekspertviden"fremfor at interviewe interessenter, der ville
berette om eksempelvis miljøpolitik i 1980'erne i bagklogskabens klare lys. Sam-
tidigt tilstræbes det i anvendelsen af disse kilder at belyse sagen fra begge sider,
således der præsenteres argumenter fra både den regulerende og den regulerede
part.
Til at �nde artiklerne er INFOMEDIA databasen anvendt, da denne både giver ad-
gang til artikler fra før medierne blev digitale og til artikler placeret bag betalings-
mure. Der er fokuseret på perioden mellem 1985 og 2003, da dette repræsenterer
spændet mellem optakten til den første Vandmiljøplan og 300-meterudvalget, der
i dette projekt betragtes som starten på BNBO. Som søgeord er der eksempelvis
anvendt; Grundvand, drikkevand, landbrugog frivillige aftaler.

2.4 Interview

Som beskrevet i afsnit 2.2 er temaet for dette projekt at opnå en forståelse af, hvor-
dan implementeringen af BNBO via frivillige aftaler er forløbet. Jævnfør Winter
og Nielsen 2008 er sådanne implementeringer i høj grad afhængig af menneskers
holdninger og handlinger. Det er således afgørende for en implementerings succes
eller �asko, hvordan ledelseslag, frontpersonale og målgruppe fortolker informa-
tion og omsætter dette til handling/holdninger (Winter og Nielsen 2008, s. 18). For
at indsamle empiri omkring dette, er det valgt at anvende semistrukturerede inter-
views, hvis force er, at det kan give et indblik i respondentens livsverden, forstået
som den direkte og umiddelbare oplevelse af verden (Brinkmann og Tanggaard
2010, s. 31). Det kan dermed bidrage med værdifuld viden omkring, hvordan den
enkelte har oplevet og forholder sig til processen omkring BNBO.
Det semistrukturerede interview er valgt, da det giver mulighed for �eksibilitet
i interviewsituationen, hvis der opstår interessante perspektiver, der ikke var af-
dækket i den indledende undersøgelse af eksisterende litteratur (Ibid. s. 37). Inter-
viewguiden er derfor opbygget med indledende åbne spørgsmål inddelt i relevante
kategorier, der skal få respondenten til at beskrive sine egne oplevelser så frit som
muligt. Udarbejdelsen af kategorierne er nærmere beskrevet efter �gur 2.2. På den-
ne måde blev det sikret at relevante emner omkring implementeringen af BNBO
blev afdækket i løbet at det enkelte interview, samtidigt med at der var en fri ram-
me til at forfølge nye perspektiver, der ikke var forudsete. Hver kategori har et
åbent startspørgsmål og et eller �ere supplerende spørgsmål for at tilgodese, at
emnet bliver afdækket tilstrækkeligt i de tilfælde, hvor respondenten ikke selv ita-
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lesætter det (Ibid. s. 40). De anvendte interviewguides �ndes i bilag A.
I denne rapport anvendes de semistrukturerede interviews til at opnå viden om-
kring, hvordan implementering af BNBO har forløbet, og hvordan forskellige aktø-
rer har oplevet denne proces. Der er anvendt en strategisk tilgang til udvælgelsen
af respondenter i forhold til at få afdækket �est mulige vinkler af emnefeltet. Der
er således valgt respondenter, der repræsenterer interesseorganisationer for både
forsyningsselskaber og landbruget samt fra SEGES, der er en forsknings- og In-
novationsvirksomhed inden for landbrugsområdet. På denne måde er det søgt at
få trianguleret emnefeltet i forhold til de forskellige aktørers perspektiver.

Det blev forsøgt at få et interview med Landbrug & Fødevarer, men disse be-
svarede ikke mailhenvendelsen. Interviewempirien kunne være yderligere styrket
med interviews af repræsentanter fra kommuner eller KL. Da den indledende GIS-
analyse i afsnit 6.1.1 viste en stor forskel i, hvor langt kommunerne er i deres
arbejde med BNBO, blev det vurderet, at det ville være nødvendigt at interviewe
relativt mange repræsentanter for at få afdækket forskellene mellem kommunerne.
Det blev derfor valgt at afdække kommuneperspektivet igennem en statusrapport
fra Miljøministeriet Miljøstyrelsen 2023c. Dette er en spørgeskemaundersøgelse fra
2023, hvor 69 kommuner, der har BNBO'er, hvor en indsats er nødvendig, har
deltaget. Det blev vurderet, at denne rapport kunne afdække området i forhold
til at forklare de forskelle, der har været i kommunernes indsats. Respondenter-
ne præsenteres nærmere i afsnit 6.1, hvor interviewempirien �nder sin primære
anvendelse, således at læseren har deres baggrund i frisk erindring. Interviewene
anvendes også som supplerende materiale i afsnit 6.3, til at supplere delanalyse 2
og i kapitel 8 i analysen af LSV 123.
Interviewene transkriberes ikke, men gennemlyttes �ere gange af hele projektgrup-
pen, og der skrives referat. Denne tilgang er valgt for at tilgodese muligheden for
at arbejde med det talte ord i form af intonationer, tænkepauser etc. På denne må-
de sikres der en nær kontakt med den oprindelige mundtlige diskurs i dialogen
(Kvale og Brinkmann 2009, s. 221). Referaterne blev fremsendt til godkendelse af
respondenterne for at give dem mulighed for at supplere og bekræfte deres svar.
Interviewene blev analyseret igennem en kodning af referaterne i forhold til de
kategorier, der var udledt af litteraturen. De kodede citater blev dernæst menings-
kondenseret, ud fra en fortolkning ift. den indsamlede teori. Denne proces forsæt-
tes indtil det vurderes, at analysen har nået et mætningsniveau forstået som, at nye
gennemlæsninger ikke bidrager med nye perspektiver (Kvale og Brinkmann 2009,
s. 224). Herunder er der opstillet en tabel med de respondenter der er blevet inter-
viewet til projektet, samt begrundelse for hvorfor disse er relevante at interviewe.
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Respondent Stilling Virksomhed Relevans
Mads Sanddal Jeppesen Landinspektør COWI 25 års erfaring med frivillige aftaler generelt.

Michael Højholdt Landskonsulent SEGES Innovation
Beskæftiger sig med fastsættelse af

erstatninger ved BNBO.

Claus Vangsgård Seniorkonsulent DANVA
Beskæftiger sig med BNBO og dyrkningsaftaler.
20 års erfaring med BNBO og har været med i

"300 meter"udvalget.

Erik Blegmand Erhvervspolitisk konsulent VKST
Har siden 2007 haft ansvar for at indgå dialog med

kommunerne på bl.a. grundvandsområdet.

Tabel 2.2: Tabel med de respondenter, der er blevet interviewet, deres stilling, hvilken virksomhed,
de arbejder for, og deres relevans for projektet

For at sikre at der blev afdækket så stor en del af emnefeltet omkring BNBO
som muligt, blev det valgt at foretage interviewene af to omgange. Det første inter-
view var med Mads Sandal Jeppesen og blev foretaget som et pilotinterview i slut-
ningen af marts. Dette interview blev foretaget med en interviewguide udarbejdet
på baggrund af den indledende gennemgang af den tilgængelige litteratur. Mads
Sandal Jeppesen har ikke beskæftiget sig speci�kt med BNBO, men med frivillige
aftaler generelt. Interviewet kunne på denne måde både bidrage med perspekti-
ver på frivillige aftaler generelt med en minimeret risiko for at miste værdifuld
viden fra respondenter, der i højere grad var indlejret i feltet. Samtidig gav det en
mulighed for at afprøve interviewformatet og analyseprocessen. Ud fra dette pilo-
tinterview og litteraturen blev de tidligere omtalte kategorier til interviewguiden
for de tre resterende interviews udarbejdet. Denne interviewrunde blev afholdt
medio maj, hvor det blev vurderet at der var opnået en tilstrækkelig viden om
emnefeltet, samtidigt med at der var tid til en fyldestgørende analyse. Dette skul-
le tilgodese, at den frie ramme i de semistrukturerede interviews kunne udnyttes
bedst muligt til at afsøge interessante perspektiver og stille opfølgende spørgsmål.



3 Grundvandsbeskyttelse i et tæt-
pakket landskab

Dette kapitel vil introducere til, hvordan grundvandbeskyttelse og mere speci�kt
BNBO er indlejret i et landskab, der skal opfylde mange forskellige funktioner. Det-
te kapitel repræsenterer således en introduktion til grundvandbeskyttelse i Dan-
mark, som den bredere kontekst for implementeringen af BNBO. Indledningvis er
der i afsnit 3.1 en introduktion til de mange arealinteresser, der er på spil i det
danske landskab og især, hvordan der i den nærmeste fremtid formentlig bliver
endnu større pres på behovet for areal. Dette skal bidrage med den overordnede
forståelseramme for grundvandsbeskyttelse i Danmark, inden der i afsnit 3.3 bliver
introduceret nærmere til BNBO-beskyttelsen.

3.1 Arealinteresser i Danmark

BNBO er blot en af mange kon�ikter omkring arealanvendelse, der lige nu ud-
spiller sig i Danmark. Dette drejer sig bl.a. om at �nde plads til nye energikilder
fra eksempelvis vindmøller og biomasse, ekstensivering af landbruget samt krav
om mere natur (Arler et al. 2015, s. 9-10). Der er således en lang række nye ak-
tiviteter, der skal �ndes plads til, uden at de fysiske rammer kan udvides (Ibid.).
Hertil kommer også, at den grønne omstilling er med til at øge kompleksiteten
i den planlægning, der skal udføres i det åbne land. Der kan eksempelvis opstå
modsætninger, når der både skal �ndes plads til mere vild natur samtidigt med, at
der skal produceres vedvarende energi fra biomasse, vind og sol (Arler et al. 2015,
s. 46). På nedenstående kort ses den aktuelle benyttelse af det danske landskab:

17
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Figur 3.1: Udvalgte arealinteresser i Danmark. Udarbejdet pba. data fra (SDFI 2024), (Vejdirektoratet
2024), (Landdistriktsstyrelsen 2024), (Danmarks Miljøportal 2024) & (Landbrugsstyrelsen 2024).

Som det fremgår af ovenstående kort, er der ikke meget uudnyttet areal til at
imødegå klimaforandringer, ønsket om mere natur, omstilling til vedvarende ener-
gi og en voksende befolkning. Arler et al. 2015 estimerede, at fremtidens arealbe-
hov vil kræve, hvad der svarer til 140 % af Danmarks areal, så hvis disse ambitioner
skal opfyldes, vil det være nødvendigt at indtænke �ere funktioner på de samme
arealer (Ibid. s. 45).
Et grønnere og mere klimavenligt Danmark vil dermed kræve, at der jf. ovenstå-
ende kort i høj grad omlægges landbrugsarealer til anden anvendelse (Ibid. s. 46).
Denne omprioritering vil betyde, at nogle landmænd skal omlægge fra eksempel-
vis produktion af animalske produkter til solcelleparker (Ibid.). Omvendt vil en
forøgelse af andelen af vild natur betyde, at nogle lodsejere ikke længere kan op-
nå et tilsvarende �nansielt udbytte på deres ejendom (Ibid.). Der er således nogle
lodsejere, der risikerer økonomiske tab ifm. omstillingen af det danske landskab.
Dette fremgår også af kon�ikterne angående, hvilken erstatning lodsejerne er be-
rettigede til. Et eksempel på dette er i forbindelse med et naturgenopretningspro-
jekt i Lille Vildmose (Kold 2020). Her førte uenighed om erstatningens størrel-
se til demonstrationer og anholdelse af lodsejere, der forsøgte at hindre Aalborg
Kommune i at gennemføre projektet (Ibid.). Overtaksationskommissionen gav ef-
terfølgende lodsejerne ret i, at der var givet for lidt i erstatning ifm. forringelsen
af mulighederne for at bruge de enkelte ejendomme til landbrug (Ibid.). Det er
således ikke kun i forbindelse med BNBO, der har været udfordringer med at få
parterne til at nå til enighed.
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I forbindelse med BNBO-indsatsen var udgangspunktet, som nævnt i indlednin-
gen, at det skulle gennemføres med frivillige aftaler. Det har dog vist sig, at det
ikke var muligt at indgå frivillige aftaler inden for den angivne tidsramme (Danske
Vandværker 2023). Dette kan ses som et eksempel på interesser, der ikke umiddel-
bart kan forenenes, hvilket ofte er, når intensivt landbrug og naturbeskyttelse skal
kombineres (Arler et al. 2015, s. 46). Problemet her er, at ejeren skal afstå fra et
økonomisk udbytte for at tage hensyn til almenvellets interesser. Det er dog ikke
kun i Danmark hvor dette skifte i arealanvendelsen giver anledning til kon�ikter.
Der sker i mange europæiske lande et skifte, hvor det åbne land går fra at være
et produktionslandskab til et post-produktivt landskab (Boonstra 2006, s. 1). Dette
betyder, at der i stigende grad stilles spørgsmålstegn ved, om landbruget skal have
fortrinsret eller om eksempelvis natur eller rekreative formål skal have en højere
prioritet (Ibid.). Dette kan føre til en kamp om, hvad der skaber værdi i det åbne
land, og hvorvidt det udelukkende er aktiviteter, der direkte bidrager med en øko-
nomisk værdi, der skal prioriteres. Dette formulerer Boonstra 2006 således:

"Value incommensurability is particularly a problem in con�icts on rural land use.
These con�icts are not only on (economic) interests, but also on values concerning what
is right or wrong in a moral sense, e.g. justice in the distribution of goods and burdens,
fairness in decision-making and accountancy for future generations and for non-humans"
(Boonstra 2006, s. 2).

Ovenstående citat ligger op til en bredere forståelse af, hvad fremtidens areal-
prioritering skal baseres på. Det er således ikke nok kun at kigge på de økonomiske
interesser, men derimod også nødvendigt at sikre eksempelvis naturværdier, der
ikke er direkte målbare. Boonstra 2006 ligger også op til en diskussion af, hvordan
byrderne ved at sikre et bæredygtigt samfund til de fremtidige generationer skal
fordeles. Denne problematik ligger indlejret i BNBO-problematikken, hvor nogle
lodsejere har følt, at de skal bære en unødig stor byrde på deres ejendom uden
at blive retfærdigt kompenseret for det (SEGES Innovation 2020). For at forstå den
kontekst, BNBO-beskyttelsen indgår i, vil der i det følgende blive set nærmere på
drikkevandsbeskyttelsen i Danmark.

3.2 Benyttelse og beskyttelse af drikkevand i Danmark

Som nævnt i indledningen, administreres drikkevandsressourcen i Danmark med
fokus på beskyttelse fremfor at skulle rense vandet inden brug. I benyttelsen og
beskyttelsen af drikkevand i Danmark er den mest centrale lov Vandforsyningslo-
ven (Basse 2023, s. 347). Vandforsyningsloven (VFL) har to formålsparagraffer; § 1
og § 1 a. I § 1 fastsættes lovens formål til at sikre, at benyttelsen og beskyttelsen af
vandforekomsterne i Danmark sker efter en samlet planlægning og med en samlet
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vurdering af deres omfang, befolkningen og erhvervslivets behov for vandforsy-
ning samt miljø- og naturbeskyttelse (VFL § 1 og 2). Der fastslås yderligere i § 1,
nr. 4, at kvalitetskravene til drikkevandet er til for at beskytte menneskers sundhed,
og i stk. 5 at der skal sikres en forbedret adgang til drikkevand. I lovens anden for-
målsparagraf, § 1 a, udvides formålet yderligere til at sikre omkostningsdækning
for miljømæssige og ressourcerelaterede omkostninger, at vandanvendelsessekto-
rerne bidrager hertil samt et princip om, at forureneren betaler.

Drikkevandet reguleres også igennem bl.a. EU's Drikkevandsdirektiv, Miljøbe-
skyttelsesloven (MBL), Planloven (PL) og Drikkevandsbeskyttelsesbekendtgørelsen
(Basse 2023, s. 347-348). Et af PL's formål er at forebygge forurening af luft, vand og
jord (PL § 1, stk. 2, nr. 5). Dette udmøntes i krav til kommuneplanlægningen, der
præciseres i en særskilt bekendtgørelse; Drikkevandsbeskyttelsesbekendtgørelsen
(DBB). I bekendtgørelsens § 2 pålægges kommunalbestyrelsen at friholde områ-
der med særlige drikkevandsinteresser og indvindingsoplande til almene vand-
forsyninger uden for disse for virksomhedstyper og anlæg, der kan medføre en
væsentlig fare for forurening af grundvandet. Lignende er gældende for BNBO,
der skal friholdes for nye udlæg til arealer, der giver øget risiko for forurening af
grundvandet (DBB § 2).

Drikkevandet er desuden beskyttet gennem den generelle miljøbeskyttelse, hvor
kommunerne har kompetence til at udstede påbud eller nedlægge forbud for at
beskytte nuværende eller fremtidige vandindvindingsanlæg til grundvand mod
forurening (MBL § 24). I praksis antages det, at kompetencen til at give påbud
og forbud kun gælder i situationer, hvor et aktuelt vandindvingsanlæg er truet
af forurening (Basse 2023, s. 370). Her skal kompetencen selvfølgelig tage hensyn
til proportionalitetsprincippet og indgrebet skal ske mod fuldstændig erstatning
jf. MBL § 63 (Ibid.). Den generelle regulering til beskyttelse af grundvandet tager
udgangspunkt i et højt beskyttelsesniveau og omfatter bl.a. pesticidgodkendelses-
ordningen, regler ifm. kommuneplanlægning, miljøgodkendelser og afstandskrav
til vandindvingsanlæg (Miljøstyrelsen 2023e, s. 6).

Vigtigheden af beskyttelsen af grundvandet bekræftes af målinger foretaget af
Miljøministeriet i 2020, hvor der blev fundet pesticidrester i 61% af målingerne af
grundvandet og i 51% af vandforsyningernes boringskontroller (Basse 2023, s. 373).
Desuden har fundprocenterne af pesticidrester været stigende siden 2016 (Ibid.).
Et af de virkemidler, der skal forhindre yderligere forurening af grundvandet, er
udpegningen af forskellige beskyttelseszoner i de områder, hvor der indvindes
grundvand (Miljøstyrelsen 2024b). Udstrækningen af beskyttelseszonerne er vist
på nedenstående �gur 3.2. En gennemgang af alle beskyttelseszonerne og udpeg-
ningerne heraf kan �ndes i Appendix B.
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Figur 3.2: Kortlægning af grundvandsbeskyttelsen i Danmark. Data fra (Miljøstyrelsen 2024c) &
(SDFI 2024)

Som det fremgår af kortet, er store dele af Danmark dækket af grundvandsbe-
skyttelse af den ene eller anden karakter. Set i det samlede billede er BNBO'erne
dog forsvindende små. Det er endvidere tydeligt, at de største BNBO'er �ndes
omkring de større byer og særligt på Sjælland. Foruden de viste beskyttelseszoner
�ndes også 10- og 25-meterzonerne. Disse zoner er, som navnene antyder, faste
afstande fra boringen, hvorfor de ikke er udpeget og tilgængelige som kortlag.
Størrelsen gør også, at de ikke vil kunne ses på et kort over hele Danmark. I 10-
meterzonen må der ikke anvendes pesticider, dyrkes, gødskes eller på anden måde
skabes fare for forurening af anlægget (Miljøstyrelsen 2024b). I 25-meterzonen må
der ikke anvendes pesticider, dyrkes eller gødskes til erhvervsmæssige eller offent-
lige formål (Ibid.). I det følgende vil BNBO blive uddybet, da denne beskyttelse er
fokusområde for nærværende projekt.

3.3 Boringsnære beskyttelsesområder

BNBO er som nævnt i indledningen ikke en fast afstand fra boringen, men be-
regnes som et over�adeareal rundt om drikkevandsboringen, hvorunder vandet
formodes at tilstrømme boringen inden for 1 år (Miljøstyrelsen 2024b). Dette areal
betragtes som særligt sårbart overfor forurening som følge af den korte transporttid
fra over�aden til grundvandsmagasinet, begrænset opblanding under transporten
og de særlige geologiske processer, der kan opstå, når der indvindes grundvand
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(Ibid.). Områderne udpeges med hjemmel i VFL § 11 a, stk. 1, nr. 6 i udpegnings-
bekendtgørelsen.

Figur 3.3: Illustration af BNBO som den del af det grundvandsdannende opland, hvorunder vander
tilstrømmer inden for 1 år. Frit efter (Miljøstyrelsen 2020, s. 5)

I dag er der udpeget BNBO omkring alle almene vandforsyninger i Danmark
(Miljøstyrelsen 2024b). De har til formål at fastlægge den administrative ramme
for en målrettet grundvandsbeskyttelse i de almene vandforsyningers nærområder
(Ibid.). Disse nærområder udpeges ud fra en administrativ og faglig vurdering
og giver kommunerne mulighed for at pålægge ejerne begrænsninger inden for
anvendelse samt brug af pesticider, sprøjtemidler og nitrat (Ibid.) & (Miljøstyrelsen
2023e, s. 4). Disse begrænsninger skal meddeles som et konkret begrundet påbud
eller forbud for at være retligt gældende for ejeren (Ibid.). Jævnfør Miljøstyrelsen
2023e skal der dog først søges at lave en frivillig aftale for udfasning af brug af
sprøjtemidler inden for en BNBO, der vurderes at have et beskyttelsesbehov. Er
dette ikke muligt kan beskyttelsen gennemføres som enten påbud eller forbud jf.
MBL § 24 eller 26 a (Miljøstyrelsen 2023e, s. 25). Et påbud eller forbud efter disse
paragraffer, kan tinglyses på ejendommen for ejerens regning (Ibid.). Derimod skal
en frivillig aftale tinglyses med hjemmel i VFL § 13 d stk. 3, for at have prioritet
forud for alle rettigheder i ejendommen. Dette forudsætter dog, at det pågældende
BNBO ligger indenfor en indsatsplan vedtaget efter VFL § 13 eller § 13 a.

At dømme ud fra dette afsnit, er BNBO en relativt simpel beskyttelse, hvor
grundvandet beskyttes mod pesticider gennem frivillige aftaler, og hvor, det ikke
er muligt, bliver fulgt op af påbud eller forbud. Det kan derfor virke overraskende,
at det har været nødvendigt at indføre en akutplan for at gennemføre beskyttelsen.
Det følgende kapitel vil derfor se nærmere på politikformuleringsprocessen, der
har ledt frem til, at det er blevet nødvendigt med en akutplan.



4 Barrierer i politikformuleringen

I dette kapitel undersøges den første del af Winter og Nielsen 2008 implemente-
ringsmodel; Politikformulering. Kapitlet skal bidrage med viden omkring, hvordan
processen frem mod den aktuelle BNBO-lovgivning har foregået. Derfor vil frivilli-
ge aftaler med landbruget på vandmiljøområdet først blive undersøgt for at skabe
en forståelse for frivillige aftaler som virkemiddel. Dernæst vil der blive gjort rede
for politikformuleringsprocessen, der har ført frem til den gældende lovgivning om
BNBO. Dette sker med fokus på at udlede hvilke barrierer for implementeringen
af BNBO, der udspringer af politikformuleringsprocessen.

4.1 Frivillige aftaler med landbruget

Der vil i dette afsnit blive undersøgt, hvordan frivillige aftaler med landbruget er
blevet benyttet indenfor vandmiljøområdet, før BNBO-begrebet blev indført. For
at undersøge dette, benyttes relevante nyhedsartikler fra perioden 1985, lige inden
Vandmiljøplan I blev vedtaget, og frem til 2003, hvor forarbejdet til BNBO blev
startet. De artikler, der medtages, er vurderet som beskrevet i afsnit 2.3, og det
tilstræbes så vidt muligt at angive artiklernes kilder til de anvendte synspunkter.

Udfordringer med at prioritere mellem benyttelse og beskyttelse i det danske
landskab og at implementere ny lovgivning, der skal regulere dette, er langt fra en
ny problematik. I 1989 påpegede den tidligere ankechef og cand. jur. Johan Gar-
de i Politiken, at der blev vedtaget �ere love, end administrationen kunne nå at
implementere (Politiken 1989). Folketingets store fokus på enkeltsager op gennem
1980'erne havde resulteret i en byge af nye love, hvilket betød, at ny lovgivning blev
vedtaget, inden den foregående var indarbejdet i administrationen (Ibid.). Dette
var især møntet på de milliarddyre NPO-planen og Vandmiljøplan I, der skulle
nedbringe udledningen af kvælstof og fosfor fra landbruget, der havde stillet store
krav til administrationen (Ibid.). Allerede i 1989 stod det klart, at Vandmiljøplan I
ikke, som det var intentionen, ville være i stand til at halvere kvælstofudledningen
til de danske vandløb og indre farvande (Ibid.). Samtidigt var der også en spirren-
de frygt for, at sprøjtemidler sivede ned i grundvandet og indenfor 20 - 30 år ville
kunne blive et problem for drikkevandet (Ibid.). Omvendt havde konkrete tiltag
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som forbuddet mod bly i benzin og større krav til afrensning af svovl i røgen fra
kraftværker haft målbare resultater (Ibid.).
Det blev dog vurderet, at indgreb overfor landbruget var langt mere komplicere-
de end indgreb overfor industrien, da landbruget i høj grad var styret af kvote-
og prisordninger (Ibid.). Der var således allerede i slut�rserne en bevidsthed om,
at det var nødvendigt at begrænse udledningerne fra landbruget, men at både
designet og implementeringen af sådanne politikker var vanskeligt. Dette blev un-
derstreget i en artikel i Berlingske fra 1994, hvor det endnu ikke var lykkedes at
halvere udvaskningen af nitrat (Langegaard 1994). Miljøstyrelsens direktør, Erik
Lindegaard, angav i artiklen, at industrien og de kommunale rensningsanlæg fulg-
te vandmiljøplanen, men at de samme resultater ikke kunne ses hos landbruget
(Ibid.). Dette skyltes ifølge ham, at planens gennemførelse beroede på frivillige
aftaler med landbruget (Ibid.). Landbruget havde reduceret mængden af sprøjte-
midler, men koncentrationen af gift var blevet højere, hvorfor effekten på miljøet
var den samme (Ibid.). Erik Lindegaard udtalte, at "Vi �k ikke den vare, vi var blevet
lovet med den frivillige aftale", og han var overbevist om, at den eneste løsning var
forbud og afgifter (Ibid). Lindegaard mente derfor at for at beskytte grundvandet,
var det nødvendigt at bruge mindre nitrat og sprøjtemidler samt at rydde forti-
dens synder som gamle lossepladser og industrigrunde op (Ibid.). Dette galt for
hele landet, men der er geogra�ske forskelle på, hvor hurtigt forureningerne vil
vise sig i grundvandet (Ibid.). På Fyn og det meste af Sjælland er grundvandet
beskyttet af tykke lerlag, hvor vandet siver langsomt igennem, mens grundvandet
i Jylland er mere ubeskyttet, da vandet siver hurtigere ned her (Ibid.). Den lan-
ge nedsivningstid på Sjælland betyder også, at det tager længere tid at danne nyt
grundvand, hvorfor der siden halvfjerdserne nogle steder er pumpet mere grund-
vand op, end der blev dannet (Ibid.). Derfor hentede Københavns Vandforsyning
allerede dengang vand 50 kilometer væk i Ringsted (Ibid.).
Ifølge professor Arne Villumsen ville det dog medføre enorme omkostninger at
være afhængig af at sende vand rundt på den måde (Ibid.).

To år senere, i 1996, havde Det økonomiske råd udarbejdet en vurdering af de
politisk-økonomiske instrumenter på natur- og miljøområdets virkning (Valgreen-
Voigt 1996). I den forbindelse udtalte overvismand Niels Kærgård, at
"Vi tror ikke så meget på frivillige aftaler og oplysningskampagner. Når eksempelvis land-
bruget bruger pesticider og kunstgødning, er det, fordi det kan betale sig, og hvis man skal
ændre det, skal man ændre de økonomiske rammebetingelser. At appellere til det gode i
menneskene bliver let blot tom moralisering."
Dermed var der altså �ere eksperter, der op igennem �rserne og halvfemserne an-
fægtede brugen af frivillige aftaler til implementeringen af politikker og særligt
Vandmiljøplanen. Som anført var det endda eksperter inden for vidt forskellige
områder; nemlig jura, miljø og økonomi.

Effekten af de frivillige aftaler til opnåelse af vandmiljøplanen lod derfor ven-
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te på sig, hvilket resulterede i, at Mariager Fjord i september 1997 blev erklæret
død af biologer (Valgreen-Voigt 1997). Dødsårsagen var iltmangel som følge af al-
geopblomstringer grundet de store mængder kvælstof i vandet og varmt vejr i
august (Ibid.). I forhold til kvælstof var landbruget den store synder, da byerne og
industrien havde fået bedre styr på deres spildevand efter Vandmiljøplanen (Ibid.).
Danmarks Naturfredningsforening valgte derfor at lancere Vandmiljøplan II, der
satte skrappere krav til landbruget (Ibid.). Dette var også en reaktion på, at kvæl-
stofsudledningen jf. NPO-handlingsplanen fra 1985 skulle halveres inden for fem
år (Ibid.). Men i 1991 blev tidsplanen for landbrugets halvering af kvælstof skubbet
til år 2000 (Ibid.). Danmarks Miljøundersøgelser beregnede i 1997, at udvaskningen
af kvælstof fra landbruget kun var reduceret med 14% siden 1989, og at selv hvis
landbruget overholdt alle gældende krav, ville de kun opnå en samlet reduktion
på 32% i år 2000 (Ibid.). Så hvis udledningen skulle halveres, skulle landmændene
frivilligt reducere deres forbrug af kvælstof markant mere, hvilket de selv tvivlede
på ville have en miljøeffekt (Ibid.).
Miljøeffekten af vandmiljøplanen var allerede i 1997 tvivlsom, da der i de fore-
gående år var set store problemer med iltsvind i fjordene, når temperaturen steg
over normalen (Ibid.). Videre forventede eksperter, at hver tiende drikkevandsbor-
ing ville blive lukket som følge af forurening med nitrat (Ibid.). En udfordring i
forhold til at forbedre disse forhold var, at eksperterne også slog fast, at forbedrin-
gerne som følge af vandmiljøplanerne først ville vise sig 15 til 20 år ude i fremtiden;
vel at mærke hvis alle kravene blev overholdt (Ibid.). Ifølge landbrugstoppen var
antallet af landmænd, der ikke overholdt de gældende krav, dog 'stærkt falden-
de' (Ibid.). Men det største problem var husdyrbrugene, der især var mange af i
Jylland og særligt den samlede mængde gødning herfra (Ibid.). Det skyldtes den
øgede sårbarhed overfor overgødskning som følge af den tidligere nævnte hurti-
gere nedsivningstid.
For at undersøge mulighederne for at begrænse forureningen, blev der i sluthalv-
femserne nedsat to regeringsudvalg; Drikkevandsudvalget til beskyttelse af drik-
kevand og Bichel-udvalget til undersøgelse af konsekvenserne ved hel eller del-
vis afvikling af pesticidanvendelse (Miljøstyrelsen 1998) (Bichel 1998). Udvalgene
endte dog ikke med at anbefale et stop for pesticidanvendelse, da Drikkevands-
udvalget ikke ville anbefale indgreb overfor pesticidanvendelse, da dette blev be-
handlet af Bichel-udvalget (Ibid.). Omvendt valgte Bichel-udvalget at henvise til
Drikkevandsudvalgets anbefalinger og anbefalede dermed heller ikke restriktioner
på brugen af pesticider. Danske Vandværkers forening var dog stærkt bekymrede
over, at det ville give problemer med nedsivende pesticider i fremtiden (Andersen
1999). På Fyn havde foreningen eksempelvis konstateret 30 forskellige pesticider i
markdræn (Ibid.). Pesticidernes tilstedeværelse her antydede, at der var en risiko
for, at de fortsatte nedsivningen ned i grundvandet (Ibid.). Drikkevandsudvalget
havde dog anbefalet, at vandværkerne kunne indgå frivillige aftaler med land-
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mændene, om hvordan jorden kunne dyrkes mere skånsomt i sårbare områder.
Men dette omfattede kun gødskning, da det på daværende tidspunkt ikke var mu-
ligt at udpege områder, der var sårbare overfor sprøjtegifte (Ibid.). Vandværkerne
ville derfor arbejde for et generelt forbud mod brugen af sprøjtemidler i indvin-
dingsområder ud fra et forsigtighedsprincip om, at det ikke kunne garanteres, at
sprøjtemidlerne ikke ville ende i grundvandet. Det blev estimeret, at det ville dreje
sig om 10 - 12 % af landbrugsarealerne. Næstformanden for De danske Landbofor-
eninger, Henrik Høgh, mente dog, at "Det vil indebære meget store omkostninger for en
meget lille gevinst"(Ibid). Dermed anfægter han indgrebets legitimitet, idet han ikke
anser magtudøvelsen for at være retfærdig eller velbegrundet jf. (Thomsen 2000, s.
13). Optakten til BNBO-lovgivningen var således præget af en lang periode med
mange forskellige planer og love, der blev implementeret løbende og et politisk
klima, hvor der ikke var megen enighed om årsager og virkning (Ibid.). I det føl-
gende beskrives processen med at udvikle og implementere BNBO-lovgivningen
fra 2003 til 2024.

4.2 Udvikling af BNBO-lovgivning

I dette afsnit præsenteres udviklingen af BNBO-lovgivningen. Af hensyn til læse-
venligheden er det valgt at dele afsnittet op i tidsperioder, der repræsenterer de
forskellige tiltag, der er blevet implementeret.

4.2.1 2003 - 2010

Vejen frem mod indførelsen af BNBO'er startede ved en debat i 2003 angående en
stigning i antallet af lukkede vandindvindingsboringer som følge af forurening fra
miljøskadelige stoffer (Miljøstyrelsen 2023e, s. 38). Dette ledte frem til, at 300 meter
udvalgetblev nedsat til at undersøge mulighederne for at udvide de sprøjtefrie zo-
ner omkring vandindvindingsboringer (Ibid.). Udvalget bestod af repræsentanter
fra Foreningen af vandværker i Danmark, GEUS, Dansk Vand- og Spildevandsfore-
ning (DANVA) samt Miljøstyrelsen (Ibid.). Udvalgets arbejde mundede ud i " Notat
fra arbejdsgruppe til vurdering af større sprøjtefrie zoner omkring vandindvindingsborin-
ger"(Ibid.). Her konkluderede udvalget, at en regelret benyttelse af sprøjtemidler
ikke udgjorde en fare for drikkevandet (Folketinget 2004). Udvalget anbefalede
derfor, at en beslutning om at udelukke brugen af pesticider skulle bero på en
konkret vurdering af det enkelte vandindvindingsanlægs væsentlighed, samt at
der blev skabt en lovhjemmel til sådanne beskyttelsesområder (Ibid.).
Denne lovhjemmel blev søgt skabt i udarbejdelsen af en vejledning om BNBO i
2007 (Ibid.). Denne vejledning gør rede for, hvordan BNBO kan udpeges med hjem-
mel i MBL § 24 (Ibid.). I vejledningen beskrives arealet af BNBO som en beskyttelse,
der placeres sig mellem 10 meterzonen og det zonerede område ift. indsatsplaner
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(Miljøstyrelsen 2007, s. 8). Disse beskyttelser er nærmere beskrevet i appendix B.
Videre beskriver vejledningen den lovgivning, der var gældende ved udarbejdelsen
af BNBO, som værende VFL §13 d samt MBL §24 og §26 a. VFL § 13 d muliggør, at
en kommunalbestyrelse kan indgå frivillige aftaler med landmænd ift. dyrknings-
restriktioner og dertilhørende mulig kompensation (Ibid. s. 9). Denne bestemmelse
er kun gældende for at realisere en indsatsplan udpeget jf. VFL § 13 eller §13 a (se
appendix B.5). MBL § 24 muliggør påbud eller forbud for at forhindre fare eller
forurening af bestående eller fremtidige vandindvindingsanlæg (Ibid.). Det er et
krav, at et forbud eller påbud skal begrundes ud fra en situation, aktivitet eller
lignende forhold, hvor vandindvindingen er forurenet eller er truet af forurening
(Ibid.). Kommunalbestyrelsen skal derfor godtgøre for de følgende tre punkter:

• At der består en forurening eller fare herfor

• At indgrebet er begrundet i denne fare

• At indgrebet ikke er mere vidtgående end nødvendigt
(Miljøstyrelsen 2007, s. 10)

Det er dermed kommunen, der har bevisbyrden for, at beskyttelsen overholder
proportionalitetsprincippet (Ibid.). Bestemmelsen �nder også anvendelse ift. op-
rydning af en opdaget forurening (Ibid.).
Disse påbud eller forbud kommer ofte til udtryk gennem de såkaldte 10 meters be-
skyttelseszoner, hvilket er beskrevet nærmere i appendix B.1 (Ibid.). Bestemmelsen
er dog ikke begrænset til 10 meters beskyttelseszoner, men kan have den størrelse,
der er nødvendig for at imødekomme faren for forurening af grundvandsressour-
cerne (Ibid.). Beregningen af, hvor stor en beskyttelse der er nødvendig, var baseret
på de geologiske forhold ved boringen og frekvensen af kontrol (Ibid. s. 17). Ud-
førte kommunen kontrol af en boring en gang om året, skulle BNBO dække det
areal, hvorunder vand tilstrømmede magasinet på et år (Ibid.). Det var således de
enkelte kommuner, der havde ansvaret for både at beregne arealet af BNBO'erne
og screene dem i forhold til om påbud eller forbud var nødvendige.
MBL § 26 a muliggør påbud eller forbud indenfor indsatsplaner udpeget efter VFL
§§ 13 eller 13 a. Mulighederne for påbud og forbud efter MBL §§ 24 og 26 a vil
blive uddybet i afsnit 5.4.2.

4.2.2 2011 - 2018

I 2011 udarbejdede Naturstyrelsens Miljøudvalg Vejledende notat om boringsnære be-
skyttelsesområder - BNBO. Dette notat beskrives som et supplement til vejledningen
fra 2007 og behandlede de økonomiske og administrative dele af administrationen
af BNBO (Miljøudvalget 2011, s. 1). I forlængelse af dette kom der i 2013 enPræci-
seret vejledning om beregning af størrelse på boringsnære beskyttelsesområder, BNBO, der
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nærmere præciserede beregningsmetoden (SEGES 2017, s. 8-9). Frem til 2015 lå an-
svaret for beregning af BNBO som nævnt hos kommunerne, hvorfor sidstnævnte
vejledning var nødvendig (Ibid. s. 3). Efterfølgende har Miljøstyrelsen overtaget
denne udpegning grundet de forskellige praksis i beregningen kommunerne imel-
lem (Ibid. s. 3 & 8).

I april 2017 blev der indgået en bred politisk aftale angående landets pesticid-
strategi, benævnt Aftale om Pesticidstrategi 2017-2021. Formålet med denne strategi
var at sætte rammen for en sikker og fornuftig brug af pesticider samt at få belast-
ningen reduceret (Regeringen et al. 2017, s. 1). Efter denne politiske aftale kom der
en lovændring i 2018 til både MBL og VFL (LOV nr 45 af 23/01/2018). På baggrund
af denne lovændring blev begrebet BNBO indført i disse love, hvor det ellers før
kun var nævnt i vejledninger. Ændringerne til de to love realiserede punkter fra pe-
sticidstrategien angående nedlægning af vaskepladser til pesticidsprøjter indenfor
BNBO og tilføjede godtgørelsesmuligheder for de påvirkede grundejere.

2019 - 2023

Den 11. januar 2019 blev der indgået en tillægsaftale til strategien, hvilken bl.a.
opstillede en to-faset tilgang til at reducere risikoen for nedsivning af pesticider i
BNBO (Regeringen et al. 2019, s. 1-3).
Fase 1 pålagde kommunerne at vurdere alle de udpegede BNBO beliggende på
landbrugsjord eller øvrige arealer, hvor pesticid anvendes til erhvervsmæssige for-
mål, inden udgangen af 2022 (Ibid. s. 2). Vurderingen skulle klarlægge, om det var
nødvendigt at udføre yderligere indsatser i området i form af eksempelvis �ytning
af boringen, aftaler om pesticidfri drift, dyrkningsstop eller opkøb af jorden (Ibid.).
Det angives dog, at det var et ønske, at kommunerne så vidt muligt forsøgte sig
med frivillige aftaler for at sikre en lokal forankring af løsningerne (Ibid.).

Den kommunale indsats skulle evalueres af Miljø- og Fødevarerministeriet i
2022 for at undersøge antallet af BNBO, der var gennemgået, samt hvilke beskyt-
telsesinitiativer, der var taget i brug (Ibid. s. 2). Ministeriet skulle desuden vurdere,
om de BNBO, hvor kommunerne havde besluttet, at en yderligere indsats ikke
var nødvendig, var i overensstemmelse med den skærpede vejledning (Ibid). Hvis
evalueringen fandt, at kommunerne ikke var kommet i mål med beskyttelsen af
BNBO, skulle fase 2 igangsættes, og der ville her blive nedlagt et generelt forbud
mod sprøjtning i alle risikovurderede BNBO (Ibid.). Fase 2 tilskriver yderligere, at
der indføres en kompensationsordning som følge af det generelle forbud mod pe-
sticider i BNBO (Ibid. s. 3). Ifølge aftalen skulle der også sendes en status på fase
1 til aftaleparterne hvert år, så de kunne vurdere, om indsatsen var tilstrækkelig
eller om fase 2 skulle iværksættes (Ibid. s. 2).

Som et supplement til BNBO-vejledningen fra 2007 blev VEJ nr 9883 af 19/07/2019
udarbejdet til vurderingen af indsatser mod erhvervsmæssig brug af pesticider i
BNBO. Herefter kom der en ændring til VFL jf. LOV nr 1419 af 17/12/2019, der
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gav miljøministeren tilladelse til at fastsætte regler om, at kommunalbestyrelsen
skal vurdere og indberette behov for indsatser ved BNBO. På samme dag kom
BEK nr 1476 af 17/12/2019, (BNBO-bekendtgørelsen), der gjorde det lovpligtigt
for kommunalbestyrelserne at vurdere BNBO og indberette behovet for indsatser.
Bekendtgørelsen indeholder en automatisk ophævelsesdato, 31. december 2022,
hvor bekendtgørelsen skulle ophæves, med mindre andet blev besluttet inden. Da
dette ikke skete, er bekendtgørelsen derfor nu ophævet.
Da der efterhånden var mange vejledninger og notater, der skulle tages hensyn
til i arbejdet med BNBO, blev de i 2020 alle ophævet og samlet i én vejledning,
VEJ nr 9702 af 03/06/2020. Vejledningen blev yderligere opdateret i 2023, nu VEJ
nr 9548 af 11/05/2023 (BNBO-vejledningen). I starten af 2023 blev status for ind-
satsen evalueret, og det blev konkluderet, at kommunerne var langt fra at kunne
realisere målene for indgåelse af frivillige aftaler inden udgangen af 2023. Derfor
blev en akutplan for BNBO annonceret i juni 2023 (Miljøstyrelsen 2024d). Med aku-
tplanen blev fristen for indgåelse af frivillige aftaler udskudt til 1. juli 2024 (Danske
Vandværker 2023).

2024

Akutplanen omhandler bl.a. fremsættelsen af et lovkrav, der giver kommunerne
handlepligt fra 1. januar 2025 (Danske Vandværker 2023). Lovændringen skal for-
pligte kommunerne til at udstede påbud om sprøjtestop i BNBO, hvis risikovurde-
ringen tilsiger dette (Miljøstyrelsen 2024d). Det blev fremsat den 29. februar 2024
(2023/1 LSV 123), træder i kraft 1. juli 2024 og omhandler ændringer til VFL og
MBL. Overordnet set opstilles der rammer i VFL for at indgå aftaler om dyrknings-
praksis, restriktioner og salg af arealer, der er vurderet til at have et indsatsbehov
ifm. beskyttelse af drikkevandsinteresser. Hertil kræver tilføjelsen af MBL § 24 a,
at kommunen skal give påbud eller forbud mod anvendelse af pesticider i BNBO,
hvis der ikke kan indgås en aftale på rimelige vilkår efter VFL § 13 f. Dette skal
dog ske mod fuldstændig erstatning. Herudover opstilles der muligheder i MBL
for at indbringe klagesager for taksationsmyndighederne. Miljøministeriet beskri-
ver, at der er en frist på 6 måneder, fra lovændringen træder i kraft, til at indgå
frie aftaler mellem lodsejere og vandforsyninger. Hvis denne frist ikke overholdes,
bliver kommunen forpligtet til at udsende påbud om sprøjtestop i de risikovurde-
rede BNBO fra 1. januar 2025.
Herunder på �gur 4.1 er der opstillet en tidslinje på baggrund af den beskrevne
udvikling af BNBO i lovgivningen.
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