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Synopsis:

I dette projekt underseges imple-
menteringen af BNBO-lovgivningen.
Dette gores ud fra problemformu-
leringen: “Huilke barrierer har gjort,
at det ikke er lykkedes at implementere
BNBO-beskyttelsen gennem frivillige af-
taler, og loser LSV 123 disse?” Analy-
sen af problemfeltet tager udgangs-
punkt i Winter og Nielsen 2008 im-
plementeringsmodel og Basse og Jen-
sen 1992 mél-middel-effekt tankegang.
Gennem analysen udpeges en raek-
ke implementeringsbarrierer, hvoraf
loveendringen LSV 123 forventes at lo-
se nogle af dem. Loveendringen for-
ventes ikke at bidrage til en bedre
rollefordelingen mellem de involvere-
de myndigheder eller til fastseettelsen
af erstatningsniveauerne. Det forven-
tes dog, at lodsejere far sterre incita-
ment til at deltage i frivillige aftaler, og
at alle BNBO, hvor indsats er vurderet
nedvendig, bliver beskyttet som feolge
af kommunernes pdbudspligt.
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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 BoringsNeaere BeskyttelsesOmrider, 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.



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 pd verdens vandressourcer, som
folge af befolkningstilveekst og et stigende forbrug i industri- og energiproduktion
(Ibid.). Vand udvikler sig ogsa i stigende grad til at blive en strategisk ressource,
eksemplificeret ved, at det nu kan handles pd finansmarkederne i USA pa linje
med olie og guld (Rothstein 2020). Samtidigt kan adgangen til vand ogsa afskee-
res, som folge af regionale magtkampe (Jakobsen/2024). I Mellemeosten har tyrkiske
demningsprojekter saledes fort 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 pa vandressourcerne ud til kun at stige (World Meteorological
Organization|2021).

Danmark er priviligeret med store og nemt tilgeengelige grundvandsmagasiner,
der udger neesten alt det drikkevand, der anvendes i Danmark (Miljostyrelsen
2024a)). Drikkevandsressourcen administreres med et fokus pa beskyttelse, frem for
at skulle rense vandet inden det pumpes ud til forbrugerne (Miljostyrelsen|2024b).
Denne strategi trues dog af en stigende forurening fra sprejtemidler, forskellige
miljofarlige stoffer og nitrat (Miljeministeriet 2022) & (Miljestyrelsen 2023b). Ek-
sempelvis er der de sidste 20 &r blevet lukket 867 drikkevandsboringer. Heraf er
de 262 boringer blevet lukket som felge af forurening fra pesticider med yderligere
327, hvor det ikke kan afvises, at de er lukket som folge af forurening (Folketingets
Miljo- og Fodevareudvalg|2023).

Nedsivende stoffer fra benyttelsen af de arealer, der ligger over grundvandsmaga-
sinerne, kan dermed repraesentere en udfordring for beskyttelsen af drikkevandet.
Et af de virkemidler, der skal forhindre yderligere forurening af grundvandet, er
udpegningen af Boringsneere Beskyttelsesomrader (BNBO) (Miljestyrelsen|2024b).
BNBO registreres som et areal rundt om drikkevandsboringen, der er beregnet som
det overfladeareal, hvorunder vandet formodes at tilstromme boringen inden for 1
ar (Ibid.). Dette areal betragtes derfor som seerligt sarbart overfor forurening som
tolge af den korte transporttid fra overfladen til grundvandsmagasinet, begraenset
opblanding under transporten og de serlige geologiske processer, der kan opstd,
nar der indvindes grundvand (Ibid.). I 2019 blev kommunerne palagt, at gennemga



2 Kapitel 1. Indledning

alle BNBO, hvor pesticider anvendes til erhvervsmeessigt formadl, inden udgangen
af 2022 (Miljostyrelsen 2023e, s. 5). Dette skulle gores med henblik pa 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 pageeldende lodsejere.
Dette skulle skabe lokalt forankrede lgsninger, der sikrede det fremadrettede sam-
arbejde mellem kommuner, vandveerker og lodsejere (Ibid.). Var dette ikke muligt,
havde kommunerne mulighed for gennem forbud eller pdbud at pélegge lodsejer-
ne de nedvendige rddighedsindskreenkninger (Ibid.).

Det har dog vist sig, at det ikke var muligt at indga frivillige aftaler inden for
den angivne tidsramme, hvorfor fristen blev forleenget til den 1. juli 2024 (Danske
Vandveerker 2023). En loveendring, LSV 123, der traeder i kraft pd denne dato, skal
derefter pdleegge kommunerne handlepligt i de tilfeelde, hvor der ikke kan indgas
frivillige aftaler (Ibid.). Der tegner sig dermed en konflikt omkring benyttelsen og
beskyttelsen af den faste ejendom, som BNBO-arealerne udger. Det er dermed re-
levant med en mere dybdegdende undersogelse af, hvorfor implementeringen af
BNBO-beskyttelsen ikke er gdet som intenderet.

Pa baggrund af det ovenstaende, er folgende problemformulering blevet udarbej-
det:

"Huvilke barrierer har gjort, at det ikke er lykkedes at implementere BNBO-beskyttelsen
gennem frivillige aftaler, 0g loser LSV 123 disse?”

1.1 Projektstruktur

Projektets analyse udferes med udgangspunkt i Winter og Nielsen [2008 imple-
menteringsmodel, der introduceres neermere i afsnit Modellen er valgt, da den
deler implementering af lovgivning op i en reekke delelementer, der gor 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 deekning af processen og fire ekspertinterviews. Inden
analysen foretages, beskrives projektets metodiske overvejelser i kapitel
Analysen bestar af fire dele, der udfoldes i selvsteendige kapitler. Den forste er
den kontekst, implementeringen sker i, hvor analysen indledes med en kort intro-
duktion til de forskellige arealinteresser, der forventes at skulle findes plads til i
fremtiden i kapitel 3| Dette skal give en forstdelse af den kontekst, udtagelsen af
arealer til BNBO spiller ind i. Kapitlet introducerer ogsé til benyttelsen og beskyt-
telsen af grundvand i Danmark samt de overordnede rammer for BNBO i afsnit
B3
Herefter undersoges politikformuleringsprocessen for BNBO-lovgivning i kapitel
Ml Dette kapitel starter med en introduktion til brugen af frivillige aftaler med
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landbruget siden den forste Vandmiljeplan i slutfirserne. Herefter ses der neerme-
re pa, hvordan processen med at udforme BNBO-lovgivningen har forlebet, fra
nedseettelsen af det forste udvalg i 2003 til fremseettelsen af den nyeste loveendring
i fordret 2024.

Herefter folger politikdesignet i kapitel 5, der er en introduktion til, hvordan
BNBO-lovgivningen er opbygget. Til dette formadl anvendes Basse og Jensen 1992
tilgang, hvor lovgivningen analyseres via en opdeling i; Malseaetning, Adressat, Op-
bygning, Virkemidler og Effekt. Denne tilgang er naermere beskrevet i afsnit
Basse og Jensen (1992 model er valgt, da den er malrettet lovgivning pa miljoom-
radet, 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 pa bade politikformulering og
politikdesign i afsnit hvor der ses neermere pd, hvordan politikker pd miljgom-
radet er steerkt pavirket af interesseorganisationer.

Dette kapitel efterfolges af implementeringprocessen i kapitel [6| Dette skal bibrin-
ge perspektiver for hvilke barrierer, der kan opleves af bade den part, der skal
implementere en beskyttelse, og den part, der skal eendre sin benyttelse.

De tre kapitler om politikformulering, politikdesign og implementeringsproces af-
sluttes alle med en udpegning af implementeringsbarrierer. Disse implemente-
ringsbarrierer opsummeres i kapitel [/| Derneest folger en analyse af LSV 123 i
kapitel |8 Lovforlaget analyseres ogsd vha. Winter og Nielsen 2008 implemente-
ringsmodel, hvor politikformuleringen behandles kort, mens fokus leegges pa poli-
tikdesignet. Politikdesignet analyseres med Basse og Jensen 1992 model, hvor den
forventede effekt diskuteres ud fra de identificerede implementeringsbarrierer, og
hvorvidt lovaendringen vil lese disse. Afslutningsvis konkluderes der i kapitel [9}
hvor problemformuleringen ogsé besvares.

Strukturen for rapporten er visualiseret i nedenstdende strukturdiagram:
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Kapitel 1: Indledning og problemformulering
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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. Derneest beskrives projektets forstdelsesramme for implementering,
styring og regulering, samt magt. Afslutningsvist introduceres de metodiske over-
vejelser omkring kildematerialet og interview.

2.1 Kvalitativ tilgang

Det overordnede mal for dette projekt er jf. indledningen at forsta, hvorfor det har
veeret sa sveert at gennemfore 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 vandverker og oplevet af de enkelte
lodsejere og deres bagland. Der anlaegges 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 kontekstathaengig vi-
den, der kan bidrage med en dybere forstdelse af det valgte emne (Ibid. s. 466).
Der sigtes dermed ikke imod at udvikle forudsigende teorier og universelle be-
greber, men derimod konkret kontekstaftheengig viden (Ibid. s. 468). Dette er ud
fra et forstdelses- og handlingsorienteret perspektiv, der skal tydeliggore de dybe-
re arsager bag det valgte problem og deres konsekvenser, fremfor kun at beskrive
problemets symptomer og deres hyppighed (Ibid. s. 473-474).

Projektet fokuserer derfor pd en dybere forstdelse af hvilke barrierer, der har veeret
for implementeringen af BNBO. Dette betyder ogsa, at der afgreenses fra en dy-
bere analyse af enkelte cases, men sigtes bredere ved ogsa at inddrage processen
med at formulere den geldende og den fremtidige lovgivning. Derfor vil pro-
jektets empiri basere sig dels pd interviews med relevante respondenter indenfor
feltet og dels pd kildemateriale i form af badde 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
berort. Fokus ligger pa at udlede barrierer omkring, hvorfor det ikke har veeret
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muligt at gennemfore de frivillige aftaler, og derneest vurdere, om LSV 123 loser
disse barrierer. Analysen inddrager derfor skriftlige kilder, der suppleres med stra-
tegiske interviews med eksperter indenfor feltet. P4 denne mdde kan der foretages
et troveerdighedstjek 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 flere vinkler, hvorved resultater-
nes gyldighed underbygges af en metodisk triangulering (Ibid. s. 411).

Da kvalitative undersogelser ikke kan genskabes som eksempelvis et laborato-

rieforseg, bor gyldigheden videre understottes af transparens (Ibid. s. 491). Dette
indebeerer en tydelig argumentation for de til- og fravalg, der foretages i forhold til
metodevalg og den empiri, der inddrages (Ibid.). Resultaterne vil saledes altid vee-
re provisoriske og analysen kan oftest fortseettes i det uendelige (Fast 2008, s. 33).
Derfor ber det tilstreebes, at leeseren kan se forskeren over skulderen og dermed
tage kritisk stilling til projektets opbygning, analyser og resultater (Ibid.). Dermed
bliver det vaesentligt at gore rede for projektets vinkling af feltet (Ibid. s. 497).
Pa baggrund af dette vil det folgende afsnit gore rede for den forstdelsesramme
omkring implementering, styring og regulering, samt magt, projektet tager ud-
gangspunkt i. P4 denne mdde synliggores det teorigrundlag, projektet udspringer
af. Derneest folger pd samme mdde en introduktion til de metodiske overvejelser
omkring arbejdet med kildemateriale i afsnit 2.3| og interview i afsnit

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

I dette afsnit gores der rede for de teorier, projektet veelger at bruge til undersogel-
sen af de frivillige aftaler omkring BNBO. Dette er overordnet implementeringste-
ori for at forstd, hvordan lovgivningen er blevet udviklet og implementeret i felten.
Dernzest er det teori om regulering og styring der primeert baserer sig pa Basse
og Jensen 1992 mal-middel-effekt tankegang. Denne anvendes som fortolknings-
grundlag for lovgivning, og hvordan mal og effekt kan afviger fra hinanden. Sidst
introduceres der til magt med Thomsen 2000 som teoriramme for, hvordan der er
blevet udevet magt og modmagt i forbindelse med implementeringen af BNBO.
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2.2.1 Implementeringsteori

I langt de fleste tilfeelde er der en lang proces fra der identificeres 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 sdledes ikke kun til forhandling pa Christi-
ansborg, men ogsd nar den skal implementeres af forskellige dele af den offentlige
forvaltning, og nar borgerne skal ezendre deres adfeerd som felge af ny regulering
(Ibid.). Iveerkseettelsen af ny lovgivning er séledes 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 gdet, som det var intentionen fra politisk side. I denne
rapport er det derfor valgt at anvende implementeringsteori som forstdelsesramme
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 sjeeldent en simpel proces at
implementere sddanne nye mdder at gore tingene pa og at eendre én ting vil ofte
veere ensbetydende med at skulle eendre mange forbundne processer (Ibid.). Imple-
menteringsteori skal derfor bidrage med veerktejer, der seetter forskere og fagfolk
i stand til at identificere, beskrive og forklare vigtige elementer af en implemente-
ringsproces og dens udbytte (Ibid.).

Implementering sker via sociale systemer, der alle pavirkes af bade interne og ek-
sterne processer, hvilket gor, at deres fremtidige udvikling er relativt uforudsigelig
(May 2013, s. 4). Implementering kan dermed ikke forsimples til et procesdiagram,
der leber fra undfangelse af idé til feerdig og fungerende ny praksis (Winter og
Nielsen 2008, s. 15). Det er langt mere komplekst og varierer fra det ene tilfeelde
til det andet (Ibid.). Lovgivningen er sdledes kun papir, og gennemslagskraften er
athengig af det, der sker under implementeringen, og meget kan gd galt under-
vejs, som BNBO ogsa illustrerer. Implementeringsteori kan séledes veere med til at
belyse, hvorfor implementeringen i nogle tilfeelde lykkes men ikke i andre (Ibid. s.
19). P4 nedenstdende figur er det segt visualiseret, hvordan en lovgivning gér fra
politikformulering til implementeringens resultater:
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Figur 2.1: Den integrerede implementeringsmodel, frit efter (Winter og Nielsen [2008, s. 18).

Den forste kasse til venstre i figuren er politikformulering, hvilket referer til
processen med at udvikle den pageeldende politik (Winter og Nielsen 2008, s. 19).
I nogle tilfeelde, som eksempelvis BNBO, kan politikken veere formuleret over en
leengere drraekke, hvorfor det kan veere nodvendigt at se neermere pa formulerings-
processen for at forsta det pageeldende politikdesign (Ibid.). Politikdesignet bestér
typisk af et eller flere mal, et saet instrumenter til at opna disse mal, fastleeggelse af
hvilke myndigheder eller organisationer, der har ansvaret for implementeringen,
og hvilke ressourcer, der stilles til radighed (Ibid. s. 41). Til at analysere politikde-
signet er det valgt at inddrage Basse og Jensen 1992 analysemodel for miljoregule-
ring, hvor samspillet mellem malsetning, virkemiddel, organisatorisk opbygning
af beslutningssystem, adressat og effekt undersoges (Basse og Jensen 1992, s. 6).
Dette introduceres neermere i afsnit[2.2.21
Indenfor selve implementeringsprocessen er den gverste kasse organisatorisk og
interorganisatorisk adfeerd ift. lovgivningen og dens mal (Winter og Nielsen 2008,
s. 19). Dette refererer til det netveerk af forskellige myndigheder og organisationer,
der normalvis er involveret i implementeringen af politiske beslutninger (Ibid.). In-
den for dette felt er der eksempelvis den skeevridning af lovgivningens intentioner,
der kan ske bade internt i organisationer og i samspillet mellem flere myndighe-
der/organisationer (Ibid.).

Det organisatoriske niveau pdvirkes i hgj grad af ledelsen, nar mdlene skal om-
seettes til handling af frontpersonalet (Ibid. s. 20). Frontpersonalet er dem, der er
direkte i kontakt med malgruppen, i form af enten en bestemt gruppe borgere el-
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ler virksomheder (Ibid.). Her kan iseer informationsasymmetrien mellem ledelse
og frontpersonale pdvirke den made, en lovgivning bliver implementeret (Ibid.).
Frontpersonalet vil derfor blive pavirket af, hvordan ledelsen videreformidler de-
res viden. Frontpersonalet vil ofte have en hej grad af autonomi ift., hvordan de
meder borgerne, sa hvis ledelsen ikke har udfert en klar kommunikation af malet
for implementeringen, vil det have en stor effekt pd malgruppens oplevelse (Ibid.).
Frontpersonalet udforer ofte deres arbejde ud fra et sken, der i hej grad er pa-
virket af deres egne holdninger og interesser (Ibid.). Frontpersonalet, der meder
malgruppen (borgerne), vil dermed have en stor indflydelse pa, hvorvidt en im-
plementering lykkes (Ibid.). Der opstar saledes et samspil mellem frontpersonalet
og malgruppen, der sammen med malgruppens adfeerd er afgerende for, om im-
plementeringen lykkes i form af en forbedret preestation (Ibid.).

Som illustreret af figur er alle disse processer indlejret i en sociogkonomisk
kontekst, der repraesenterer de bredere processer i samfundet, der er med til at pa-
virke implementeringen. I BNBO-sammenheenge kunne det eksempelvis veere det
stigende behov for at udnytte landbrugsarealer til vedvarende energi etc. jf. afsnit
der er med til at presse jordpriserne op og dermed gore det mindre attraktivt
at indga en frivillig aftale, der begreenser ejendommens veerdi.

Resultatet af processen i figuren er en effekt ift. malgruppens adfeerd (Winter og
Nielsen 2008, s. 18). I BNBO-sammenhzenge ville den intenderede effekt fra politisk
side veere, at omrdderne blev friholdt fra brugen af sprejtemidler igennem frivillige
aftaler. Det ma dog konstateres, at dette ikke er tilfeeldet. Som figuren viser, er der
i sadanne tilfaelde mulighed for feedback til enten implementeringsprocessen eller
den politiske formulering. I forhold til implementeringen af BNBO, har feedback-
en fort til, at der er udarbejdet en akutplan, der eendrer politikdesignet igennem
tilpassede virkemidler, der skal fore til en succesfuld implementering og resultere
i den onskede effekt.

I det folgende introduceres der til projektets forstdelsesramme for styring og regu-
lering som analysemetode for lovgivningen omkring BNBO.

2.2.2 Forstdelsesramme 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 mal-middel-effekt til-
gang. Derefter analyseres selve implementeringsprocessen via Winter og Nielsen
2008, der blev introduceret i foregaende afsnit.

Som illustreret af modellen pa figur [2.2|nedenfor vil en lovgivnings effekt, veere pa-
virket af de fire overordnede determinanter; mélseetning, 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 fire determinanter; Malseetning, Virkemidler, Adressat og Opbygning, der til-
sammen repraesenterer 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 mél-middel-effekt
tankegang (Basse og Jensen (1992, s. 123). Her er sigtet bredere end bare at fastsla
den geeldende ret, men ogsa at opnd indsigt i de virkemidler, der benyttes i den
offentlige forvaltning til at opna de opsatte mdlsaetninger. Dette skal forstds sale-
des, at en given malseetning vil kreeve, at der dels etableres en forstdelse af hvilke
adressater, der skal pavirkes, og dels valges hvilke specifikke virkemidler, der er
tilgeengelige (Ibid.). I dette projekt anvendes modellen til at forsta politikdesignet
omkring BNBO. Dette gores ved ferst at undersege lovgivningens madlseetning, alt-
sa hvilke mal der er for reguleringen. Dernzest undersoges det, hvilke adressatter
lovgivningen primeert er rettet imod. Videre underseges lovgivningens opbygning
i forhold til rollefordeling og ansvarsomrader. Dette folges op af en analyse af de
valgte virkemidler, hvilket pd BNBO-omradet er frivillige aftaler, der kan folges
op af pabud eller forbud. Afslutningsvis ses der neermere pé lovgivningens effekt.
Dette gores vha. kvantitative data for at undersege, hvor langt kommuner er i for-
hold til malseetningen.

Da regulering i hgj grad handler om at fa adressaten til at eendre adfeerd igennem
brugen af forskellige virkemidler vil der i det folgende afsnit blive introduceret til
projektets forstdelsesramme omkring magt.
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2.2.3 Magt

Nar adressaten pavirkes via et virkemiddel, udeves der magt, og der sker en ad-
feerdseendring (Thomsen 2000, s. 11). Magt har dog en negativ ladning og referer
ofte til situationer, hvor adfeerdseendringen paferes ved tvang, sanktioner eller kon-
trol (Ibid.). I disse tilfeelde vil mélgruppen ofte ikke anerkende behovet for kontrol
og opleve magtudovelsen som illegitim (Ibid.). Paferer en gruppe bevidst en anden
gruppe en omkostning, det veere sig bade skonomiske eller politiske, er der saledes
tale om magtudevelse (Ibid.). Som modseetning til dette er indflydelse en pédvirk-
ningsrelation, der er af en mindre byrdefuld karakter (Ibid.). Dette er eksempelvis
ved pavirkningsforseg, hvor der gives mulighed for individuel selvbestemmelse
(Ibid.). Jeevnfer Thomsen 2000 kan pavirkningsformerne opdeles som i nedensta-
ende tabel:

Magt Indflydelse
Hovedkriterium Konflikt Enighed
Tvang Tilskyndelser
Pavirkningsformer | Kontrol | Opmuntringer
Sanktioner Gevinster

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

Ud fra ovenstdende kunne det umiddelbart se ud som om, at al form for kontrol
og sanktioner herer under en illegitim magtudevelse. Dette er dog ikke tilfeeldet,
da magt ogsad kan udeves legitimt inden for demokratiets rammer (Thomsen [2000|
s. 12). Magt kan dermed udeves med en politisk autoritet, forstdet som retten til
at iveerkseette beslutninger med kollektivt bindende virkning (Ibid.). I forbindel-
se med implementeringen af BNBO er det sogt at f& gennemfert en udfasning af
sprojtemidler igennem indflydelse via de frivillige aftaler. Omvendt ligger der ogsa
magtudovelse latent bag denne tilgang, da der folges op med et pabud, hvis ikke
der kan indgas en aftale. BNBO-processen er dermed en magtudevelse jf. Thomsen
2000, da det i sidste ende gennemferes gennem tvang, sanktioner og kontrol. Men
det er formentligt sogt at opnd en hojere grad af legitimitet af tiltaget ved at leeg-
ge veegt pa, at det primeert gennemfores via de frivillige aftaler og dermed en vis
grad af indflydelse for médlgruppen. I dette projekt bruges forholdet mellem anven-
delse af magtudovelse og indflydelse til at forklare, hvordan virkemidler influere
adressaternes adfeerd.
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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 og der er baseret pa artikler fra dagspressen. Dette er
beskrevet neermere i afsnit

I forhold til at bedemme kilderne er der taget udgangspunkt i troveerdighed, ob-
jektivitet, preecision og relevans (Bagger 2015). Troveerdighed henviser til, om pu-
blikationens forfatter fremgér, og hvorvidt vedkommende har relevante erfaringer
eller uddannelse, der understatter kildens troveerdighed (Ibid.). Derneest hvorvidt
forfatteren har tilhersforhold, der skal tages hensyn til i form af eksempelvis anseet-
telse i en organisation, der arbejder for bestemte politiske mal (Ibid.). I dette projekt
er der anvendt information fra bade Landbrug & Fodevarer og DANVA, der er in-
teresseorganisationer for hhv. landbruget og vandverkerne. Begge organisationer
har en bestemt dagsorden, de arbejder for, men ved at inddrage informationer fra
begge kan der indhentes veerdifuld viden om, hvordan BNBO-problematikkerne
anskues fra begge sider. Hertil kan det ogsa veere relevant at undersege, hvor kil-
den er publiceret, ift. om det er pa en hjemmeside, der tilhorer forneevnte interesse-
organisationer, eller om det er en fagfeellebedomt artikel fra et anerkendt tidskrift
(Ibid.). Begge typer kilder kan veere relevante at inddrage, men ved internetkilder
skal der som naevnt tages forbehold for, at det skrevne formentlig har et bestemt
sigte, mens den fagfellebedomte artikel bor repraesentere et stykke videnskabeligt
arbejde med en hgjere troveerdighed. Det er derfor ogsd nedvendigt at forholde sig
til kildens objektivitet, ift. om forfatteren ensker at overbevise eller informere lce-
seren (Ibid.). Dette berorer de videnskabelige dyder, ift. om begge sider af en evt.
konflikt bliver belyst, og om kilden er i strid med tidligere anerkendt forskning
(Ibid.). I den forbindelse er det ogsa nedvendigt at forholde sig til, hvorvidt den
anvendte forskning har modtaget midler fra parter, der kunne have et onske om
en bestemt vinkling af forskningen (Ibid.).

I neerveerende projekt har den anvendte videnskabelige litteratur ikke umiddelbart
modtaget midler, der kunne indikere, at objektiviteten er kompromitteret. Objekti-
viteten er ogsa inddraget i forhold til de anvendte informationer fra interesseorga-
nisationer, hvor det eksempelvis er antaget, at informationer omkring sprejtemid-
lers pavirkning af grundvandet, skal baseres pa videnskabelig litteratur, fremfor
eksempelvis Landbrug & Fedevarers hjemmeside.

Endvidere er kilderne ogsa vurderet i forhold til praecision, mht. om kildernes ind-
hold er sagligt, konsistent, detaljeret og nejagtigt (Ibid.). Dette er ogsa ift., om der
er anvendt kildehenvisninger, eller om indholdet fremstar postulerende (Ibid.). I
nervaerende projekt er der taget udgangspunkt i, hvad kilden skal anvendes til.
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Her er det igen, om det er videnskabelig litteratur, hvor mangelfulde kildehenvis-
ninger ville fremsta misteenkeligt, hvorimod manglende kilder pa en hjemmeside
ikke nedvendigvis er problematisk, hvis det skal anvendes til at dokumentere en
organisations stdsted ift. et emne. Det er sdledes relevanskriteriet, der er anvendt
til at vurdere om en kildes information er preecist 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 fagfeellebedemt, den skal ogsa veere
relevant for det argument, den skal understotte. I neaerveerende projekt er anven-
delsen af relevanskritieriet seerligt tydeligt i kapitel [p| hvor det inden hvert afsnit er
blevet beskrevet, hvorfor de anvendte kilder er relevante, og hvilken information
de kan bidrage med.

Til at fremsege kilder er der anvendt AUB’s segemaskine PRIMO, Google Scholar
og Google afhaengigt af, om det er videnskabelig litteratur, der er sogt efter, eller
om det er information mere generelt. Til de videnskabelige kilder er der anvendt
sogeord som; easements, water protection, nature protection, environment protection, og
farmers perception. Der er anvendt engelske termer, da der efter den indledende
litteratursegning ikke umiddelbart var sterre videnskabelig studier omkring frivil-
lige aftaler og beskyttelsen af en naturressource pa dansk. Til generel information
er der eksempelvis sogt pa: BNBO, frivillig aftale, erhvervsmeaessig brug af pesticider,
samt grundvandsbeskyttelse.

I det folgende afsnit preesenteres metoden til, hvordan avisartikler er anvendt til at
afdaekke problematikker i miljoreguleringen i de seneste ca. 40 ar.

2.3.1 Artikelanalyse

I afsnittene og b.6/inddrages der artikler fra dagspressen til at afdeekke, hvor-
dan frivillige aftaler er blevet anvendt i forbindelse med regulering af landbruget,
og hvordan interesseorganisationer pavirker politikformuleringsprocessen. Her er
der taget udgangspunkt i overvejelserne fra foregdende afsnit, men disse er supple-
ret, da sddanne artikler kan tjene flere formal, som eksempelvis badde at informere
om en sag, men ogsd at underholde leeseren (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 pa en made, der skal tiltreekke flere laesere (Ibid. s. 4 & 13). En avisartikel
er derfor forst en kilde, nar den anvendes som sddan og er ikke i udgangspunktet
lavet med forskning for gje (Ibid. s. 3). Artiklens troveerdighed og relevans bliver
pba. dette mere tungtvejende argumenter end deres objektivitet, da det ofte ikke
er muligt at veere sikker pd, om de er objektive. Det skal dermed holdes for gje, om
den pdgeldende avis kan forteelle sandheden, og om den vil fortelle 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 gores i naervee-
rende projekt ved at fokusere pa de dele af artiklerne, der er underbygget med
ekspertudtalelser. P4 denne made sandsynliggores 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. P4 denne méade bidrager avisartik-
lerne ogsd med tidens "ekspertviden"fremfor at interviewe interessenter, der ville
berette om eksempelvis miljepolitik i 1980’erne i bagklogskabens klare lys. Sam-
tidigt tilstreebes det i anvendelsen af disse kilder at belyse sagen fra begge sider,
saledes der praesenteres argumenter fra bade den regulerende og den regulerede
part.

Til at finde artiklerne er INFOMEDIA databasen anvendt, da denne béde giver ad-
gang til artikler fra for medierne blev digitale og til artikler placeret bag betalings-
mure. Der er fokuseret pd perioden mellem 1985 og 2003, da dette repreesenterer
spaendet mellem optakten til den forste Vandmiljeplan og 300-meterudvalget, der
i dette projekt betragtes som starten pd BNBO. Som segeord er der eksempelvis
anvendt; Grundvand, drikkevand, landbrug og frivillige aftaler.

2.4 Interview

Som beskrevet i afsnit[2.2) er temaet for dette projekt at opna en forstaelse af, hvor-
dan implementeringen af BNBO via frivillige aftaler er forlebet. Jeevnfor Winter
og Nielsen 2008 er sddanne implementeringer i hej grad afthaengig af menneskers
holdninger og handlinger. Det er sdledes afgerende for en implementerings succes
eller fiasko, hvordan ledelseslag, frontpersonale og malgruppe fortolker informa-
tion og omseetter 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, forstaet
som den direkte og umiddelbare oplevelse af verden (Brinkmann og Tanggaard
2010, s. 31). Det kan dermed bidrage med verdifuld viden omkring, hvordan den
enkelte har oplevet og forholder sig til processen omkring BNBO.

Det semistrukturerede interview er valgt, da det giver mulighed for fleksibilitet
i interviewsituationen, hvis der opstar interessante perspektiver, der ikke var af-
deekket i den indledende undersggelse af eksisterende litteratur (Ibid. s. 37). Inter-
viewguiden er derfor opbygget med indledende dbne spergsmal inddelt i relevante
kategorier, der skal fa respondenten til at beskrive sine egne oplevelser sa frit som
muligt. Udarbejdelsen af kategorierne er neermere beskrevet efter figur Pa den-
ne mdde blev det sikret at relevante emner omkring implementeringen af BNBO
blev afdeekket i lobet at det enkelte interview, samtidigt med at der var en fri ram-
me til at forfelge nye perspektiver, der ikke var forudsete. Hver kategori har et
abent startspergsmadl og et eller flere supplerende spergsmal for at tilgodese, at
emnet bliver afdeekket tilstraekkeligt i de tilfeelde, hvor respondenten ikke selv ita-
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leseetter det (Ibid. s. 40). De anvendte interviewguides findes i bilag

I denne rapport anvendes de semistrukturerede interviews til at opnd viden om-
kring, hvordan implementering af BNBO har forlebet, og hvordan forskellige akto-
rer har oplevet denne proces. Der er anvendt en strategisk tilgang til udvaelgelsen
af respondenter i forhold til at fa afdaekket flest mulige vinkler af emnefeltet. Der
er sdledes valgt respondenter, der repraesenterer interesseorganisationer for bade
forsyningsselskaber og landbruget samt fra SEGES, der er en forsknings- og In-
novationsvirksomhed inden for landbrugsomradet. P4 denne made er det sogt at
fa trianguleret emnefeltet i forhold til de forskellige aktorers perspektiver.

Det blev forsegt at fa et interview med Landbrug & Fodevarer, men disse be-
svarede ikke mailhenvendelsen. Interviewempirien kunne veere yderligere styrket
med interviews af repraesentanter fra kommuner eller KL. Da den indledende GIS-
analyse i afsnit viste en stor forskel i, hvor langt kommunerne er i deres
arbejde med BNBO, blev det vurderet, at det ville veere nedvendigt at interviewe
relativt mange repraesentanter for at fa afdeekket forskellene mellem kommunerne.
Det blev derfor valgt at afdeekke kommuneperspektivet igennem en statusrapport
fra Miljeministeriet Miljostyrelsen|2023c. Dette er en sporgeskemaundersogelse fra
2023, hvor 69 kommuner, der har BNBO’er, hvor en indsats er nedvendig, har
deltaget. Det blev vurderet, at denne rapport kunne afdeekke omrddet i forhold
til at forklare de forskelle, der har veeret i kommunernes indsats. Respondenter-
ne praesenteres naermere i afsnit hvor interviewempirien finder sin primeere
anvendelse, saledes at leeseren har deres baggrund i frisk erindring. Interviewene
anvendes ogsa som supplerende materiale i afsnit til at supplere delanalyse 2
og i kapitel [§ i analysen af LSV 123.

Interviewene transkriberes ikke, men gennemlyttes flere 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, teenkepauser etc. P4 denne ma-
de sikres der en neer 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 bekraefte deres svar.

Interviewene blev analyseret igennem en kodning af referaterne i forhold til de
kategorier, der var udledt af litteraturen. De kodede citater blev dernzest menings-
kondenseret, ud fra en fortolkning ift. den indsamlede teori. Denne proces forseet-
tes indtil det vurderes, at analysen har ndet et meetningsniveau forstaet som, at nye
gennemlaesninger 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 Landinspektor COWI 25 érs erfaring med frivillige aftaler generelt.
Michael Hejholdt Landskonsulent SEGES Innovation Beskaeftiger sig med fastsxttelse af

erstatninger ved BNBO.
Beskeeftiger sig med BNBO og dyrkningsaftaler.
Claus Vangsgard Seniorkonsulent DANVA 20 ars erfaring med BNBO og har veeret med i
"300 meter"udvalget.
Har siden 2007 haft ansvar for at indga dialog med
kommunerne pa bl.a. grundvandsomradet.

Erik Blegmand Erhvervspolitisk konsulent VKST

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 afdeekket sa stor en del af emnefeltet omkring BNBO
som muligt, blev det valgt at foretage interviewene af to omgange. Det forste 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
pa baggrund af den indledende gennemgang af den tilgeengelige litteratur. Mads
Sandal Jeppesen har ikke beskeeftiget sig specifikt med BNBO, men med frivillige
aftaler generelt. Interviewet kunne pa denne mdde bade bidrage med perspekti-
ver pa frivillige aftaler generelt med en minimeret risiko for at miste veerdifuld
viden fra respondenter, der i hgjere grad var indlejret i feltet. Samtidig gav det en
mulighed for at afpreve 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 opndet en tilstreekkelig viden om
emnefeltet, samtidigt med at der var tid til en fyldestgorende analyse. Dette skul-
le tilgodese, at den frie ramme i de semistrukturerede interviews kunne udnyttes
bedst muligt til at afsoge interessante perspektiver og stille opfelgende sporgsmal.



3 Grundvandsbeskyttelse i et taet-
pakket landskab

Dette kapitel vil introducere til, hvordan grundvandbeskyttelse og mere specifikt
BNBO er indlejret i et landskab, der skal opfylde mange forskellige funktioner. Det-
te kapitel repreesenterer sdledes en introduktion til grundvandbeskyttelse i Dan-
mark, som den bredere kontekst for implementeringen af BNBO. Indledningvis er
der i afsnit en introduktion til de mange arealinteresser, der er pd spil i det
danske landskab og iseer, hvordan der i den neermeste fremtid formentlig bliver
endnu sterre pres pa behovet for areal. Dette skal bidrage med den overordnede
forstaelseramme for grundvandsbeskyttelse i Danmark, inden der i afsnit[3.3|bliver
introduceret neermere til BNBO-beskyttelsen.

3.1 Arealinteresser i Danmark

BNBO er blot en af mange konflikter omkring arealanvendelse, der lige nu ud-
spiller sig i Danmark. Dette drejer sig bl.a. om at finde plads til nye energikilder
fra eksempelvis vindmeller og biomasse, ekstensivering af landbruget samt krav
om mere natur (Arler et al. 2015, s. 9-10). Der er sdledes en lang raekke nye ak-
tiviteter, der skal findes plads til, uden at de fysiske rammer kan udvides (Ibid.).
Hertil kommer ogsa, at den gronne omstilling er med til at sge kompleksiteten
i den planleegning, der skal udferes i det dbne land. Der kan eksempelvis opsta
modseetninger, ndr der bade skal findes plads til mere vild natur samtidigt med, at
der skal produceres vedvarende energi fra biomasse, vind og sol (Arler et al. 2015,
s. 46). Pa nedenstdende kort ses den aktuelle benyttelse af det danske landskab:

17
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Udvalgte arealinteresser i
Danmark
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== Sommerhusomrader

== §3 Beskyttede naturtyper

Markblokke
0 @vrige arealinteresser

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

Som det fremgar af ovenstdende kort, er der ikke meget uudnyttet areal til at
imedega klimaforandringer, ensket om mere natur, omstilling til vedvarende ener-
gi og en voksende befolkning. Arler et al. 2015| estimerede, at fremtidens arealbe-
hov vil kreeve, hvad der svarer til 140 % af Danmarks areal, sa hvis disse ambitioner
skal opfyldes, vil det veere nedvendigt at indteenke flere funktioner pa de samme
arealer (Ibid. s. 45).

Et gronnere og mere klimavenligt Danmark vil dermed kreeve, at der jf. ovensta-
ende kort i hej grad omlegges landbrugsarealer til anden anvendelse (Ibid. s. 46).
Denne omprioritering vil betyde, at nogle landmeend skal omlaegge fra eksempel-
vis produktion af animalske produkter til solcelleparker (Ibid.). Omvendt vil en
forogelse af andelen af vild natur betyde, at nogle lodsejere ikke leengere kan op-
nad et tilsvarende finansielt udbytte pd deres ejendom (Ibid.). Der er séledes nogle
lodsejere, der risikerer skonomiske tab ifm. omstillingen af det danske landskab.
Dette fremgar ogsa af konflikterne angaende, hvilken erstatning lodsejerne er be-
rettigede til. Et eksempel pa dette er i forbindelse med et naturgenopretningspro-
jekt i Lille Vildmose (Kold 2020). Her forte uenighed om erstatningens storrel-
se til demonstrationer og anholdelse af lodsejere, der forsegte at hindre Aalborg
Kommune i at gennemfore projektet (Ibid.). Overtaksationskommissionen gav ef-
terfolgende 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
saledes ikke kun i forbindelse med BNBO, der har veret udfordringer med at fa
parterne til at nd til enighed.
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I forbindelse med BNBO-indsatsen var udgangspunktet, som neevnt i indlednin-
gen, at det skulle gennemfores med frivillige aftaler. Det har dog vist sig, at det
ikke var muligt at indga frivillige aftaler inden for den angivne tidsramme (Danske
Vandveerker|2023). Dette kan ses som et eksempel pa interesser, der ikke umiddel-
bart kan forenenes, hvilket ofte er, ndr intensivt landbrug og naturbeskyttelse skal
kombineres (Arler et al. 2015| s. 46). Problemet her er, at ejeren skal afstd fra et
okonomisk udbytte for at tage hensyn til almenvellets interesser. Det er dog ikke
kun i Danmark hvor dette skifte i arealanvendelsen giver anledning til konflikter.
Der sker i mange europaiske lande et skifte, hvor det dbne land gar fra at veere
et produktionslandskab til et post-produktivt landskab (Boonstra 2006, s. 1). Dette
betyder, at der i stigende grad stilles sporgsmalstegn ved, om landbruget skal have
fortrinsret eller om eksempelvis natur eller rekreative formal skal have en hgjere
prioritet (Ibid.). Dette kan fore til en kamp om, hvad der skaber veerdi i det abne
land, og hvorvidt det udelukkende er aktiviteter, der direkte bidrager med en oko-
nomisk veerdi, der skal prioriteres. Dette formulerer Boonstra 2006 sédledes:

"Value incommensurability is particularly a problem in conflicts on rural land use.
These conflicts 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).

Ovenstdende citat ligger op til en bredere forstdelse af, hvad fremtidens areal-
prioritering skal baseres pa. Det er saledes ikke nok kun at kigge pa de skonomiske
interesser, men derimod ogsa nedvendigt at sikre eksempelvis naturverdier, der
ikke er direkte mdlbare. Boonstra 2006 ligger ogsa op til en diskussion af, hvordan
byrderne ved at sikre et baeredygtigt samfund til de fremtidige generationer skal
fordeles. Denne problematik ligger indlejret i BNBO-problematikken, hvor nogle
lodsejere har felt, at de skal beere en unedig stor byrde pa deres ejendom uden
at blive retfeerdigt kompenseret for det (SEGES Innovation|[2020). For at forstd den
kontekst, BNBO-beskyttelsen indgar i, vil der i det felgende blive set neermere pa
drikkevandsbeskyttelsen i Danmark.

3.2 Benyttelse og beskyttelse af drikkevand i Danmark

Som neevnt i indledningen, administreres drikkevandsressourcen i Danmark med
fokus pa 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 formalsparagraffer; § 1
og § 1 a. I § 1 fastseettes lovens formal til at sikre, at benyttelsen og beskyttelsen af
vandforekomsterne i Danmark sker efter en samlet planlaegning og med en samlet
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vurdering af deres omfang, befolkningen og erhvervslivets behov for vandforsy-
ning samt milje- og naturbeskyttelse (VFL § 1 og 2). Der fastslds 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-
malsparagraf, § 1 a, udvides formalet yderligere til at sikre omkostningsdaekning
for miljgmeessige og ressourcerelaterede omkostninger, at vandanvendelsessekto-
rerne bidrager hertil samt et princip om, at forureneren betaler.

Drikkevandet reguleres ogsa igennem bl.a. EU’s Drikkevandsdirektiv, Miljebe-
skyttelsesloven (MBL), Planloven (PL) og Drikkevandsbeskyttelsesbekendtgerelsen
(Basse 2023, s. 347-348). Et af PL's formal er at forebygge forurening af luft, vand og
jord (PL § 1, stk. 2, nr. 5). Dette udmentes i krav til kommuneplanleegningen, der
preeciseres i en sarskilt bekendtgerelse; Drikkevandsbeskyttelsesbekendtgerelsen
(DBB). I bekendtgoerelsens § 2 paleegges kommunalbestyrelsen at friholde omra-
der med seerlige drikkevandsinteresser og indvindingsoplande til almene vand-
forsyninger uden for disse for virksomhedstyper og anleg, der kan medfere en
vaesentlig fare for forurening af grundvandet. Lignende er geeldende for BNBO,
der skal friholdes for nye udleeg til arealer, der giver oget risiko for forurening af
grundvandet (DBB § 2).

Drikkevandet er desuden beskyttet gennem den generelle miljgbeskyttelse, hvor
kommunerne har kompetence til at udstede pabud eller nedleegge forbud for at
beskytte nuveerende eller fremtidige vandindvindingsanleeg til grundvand mod
forurening (MBL § 24). I praksis antages det, at kompetencen til at give pabud
og forbud kun geelder i situationer, hvor et aktuelt vandindvingsanleg er truet
af forurening (Basse [2023| s. 370). Her skal kompetencen selvfolgelig tage hensyn
til proportionalitetsprincippet og indgrebet skal ske mod fuldsteendig erstatning
jf. MBL § 63 (Ibid.). Den generelle regulering til beskyttelse af grundvandet tager
udgangspunkt i et hejt beskyttelsesniveau og omfatter bl.a. pesticidgodkendelses-
ordningen, regler ifm. kommuneplanleegning, miljggodkendelser og afstandskrav
til vandindvingsanleeg (Miljestyrelsen 2023e, s. 6).

Vigtigheden af beskyttelsen af grundvandet bekreeftes af malinger foretaget af
Miljeministeriet i 2020, hvor der blev fundet pesticidrester i 61% af malingerne af
grundvandet og i 51% af vandforsyningernes boringskontroller (Basse 2023, s. 373).
Desuden har fundprocenterne af pesticidrester veeret stigende siden 2016 (Ibid.).
Et af de virkemidler, der skal forhindre yderligere forurening af grundvandet, er
udpegningen af forskellige beskyttelseszoner i de omrader, hvor der indvindes
grundvand (Miljestyrelsen 2024b). Udstreekningen af beskyttelseszonerne er vist
pa nedenstdende figur En gennemgang af alle beskyttelseszonerne og udpeg-
ningerne heraf kan findes i Appendix
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Figur 3.2: Kortleegning af grundvandsbeskyttelsen i Danmark. Data fra (Miljestyrelsen| 2024c) &

Som det fremgar af kortet, er store dele af Danmark deekket af grundvandsbe-
skyttelse af den ene eller anden karakter. Set i det samlede billede er BNBO’erne
dog forsvindende sma. Det er endvidere tydeligt, at de storste BNBO’er findes
omkring de storre byer og seerligt pd Sjeelland. Foruden de viste beskyttelseszoner
findes ogsa 10- og 25-meterzonerne. Disse zoner er, som navnene antyder, faste
afstande fra boringen, hvorfor de ikke er udpeget og tilgeengelige som kortlag.
Storrelsen gor ogsa, at de ikke vil kunne ses pd et kort over hele Danmark. I 10-
meterzonen ma der ikke anvendes pesticider, dyrkes, godskes eller pd anden méde
skabes fare for forurening af anleegget (Miljostyrelsen|[2024b). I 25-meterzonen ma
der ikke anvendes pesticider, dyrkes eller godskes til erhvervsmaessige eller offent-
lige formal (Ibid.). I det folgende vil BNBO blive uddybet, da denne beskyttelse er
fokusomrdde for neerveerende projekt.

3.3 Boringsnaere beskyttelsesomrader

BNBO er som neevnt i indledningen ikke en fast afstand fra boringen, men be-
regnes som et overfladeareal rundt om drikkevandsboringen, hvorunder vandet
formodes at tilstremme boringen inden for 1 &r (Miljestyrelsen|2024b). Dette areal
betragtes som seerligt sarbart overfor forurening som felge af den korte transporttid
fra overfladen til grundvandsmagasinet, begraenset opblanding under transporten
og de seerlige geologiske processer, der kan opstd, nar der indvindes grundvand
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(Ibid.). Omraderne udpeges med hjemmel i VFL § 11 a, stk. 1, nr. 6 i udpegnings-
bekendtgerelsen.

Grundvandsdannende opland
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Figur 3.3: Illustration af BNBO som den del af det grundvandsdannende opland, hvorunder vander
tilstremmer inden for 1 ar. Frit efter (Miljostyrelsen!2020} s. 5)

I dag er der udpeget BNBO omkring alle almene vandforsyninger i Danmark
(Miljestyrelsen| 2024b). De har til formal at fastleegge den administrative ramme
for en malrettet grundvandsbeskyttelse i de almene vandforsyningers neeromrader
(Ibid.). Disse naeromrader udpeges ud fra en administrativ og faglig vurdering
og giver kommunerne mulighed for at pdleegge ejerne begraensninger inden for
anvendelse samt brug af pesticider, sprojtemidler og nitrat (Ibid.) & (Miljestyrelsen
2023e, s. 4). Disse begraensninger skal meddeles som et konkret begrundet pabud
eller forbud for at veere retligt geeldende for ejeren (Ibid.). Jeevnfer Miljostyrelsen
2023e| skal der dog forst seges at lave en frivillig aftale for udfasning af brug af
sprojtemidler inden for en BNBO, der vurderes at have et beskyttelsesbehov. Er
dette ikke muligt kan beskyttelsen gennemfores som enten pabud eller forbud jf.
MBL § 24 eller 26 a (Miljestyrelsen 2023e} s. 25). Et pdbud eller forbud efter disse
paragraffer, kan tinglyses pa 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 forudseetter dog, at det pageeldende
BNBO ligger indenfor en indsatsplan vedtaget efter VFL § 13 eller § 13 a.

At domme 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 pabud eller forbud. Det kan derfor virke overraskende,
at det har veeret nedvendigt at indfere en akutplan for at gennemfore beskyttelsen.
Det folgende kapitel vil derfor se neermere pa politikformuleringsprocessen, der
har ledt frem til, at det er blevet nodvendigt med en akutplan.



4 Barrierer i politikformuleringen

I dette kapitel undersoges den forste del af Winter og Nielsen [2008| implemente-
ringsmodel; Politikformulering. Kapitlet skal bidrage med viden omkring, hvordan
processen frem mod den aktuelle BNBO-lovgivning har foregdet. Derfor vil frivilli-
ge aftaler med landbruget pd vandmiljgomradet forst blive undersegt for at skabe
en forstaelse for frivillige aftaler som virkemiddel. Derneest vil der blive gjort rede
for politikformuleringsprocessen, der har fort frem til den geeldende lovgivning om
BNBO. Dette sker med fokus pa at udlede hvilke barrierer for implementeringen
af BNBO, der udspringer af politikformuleringsprocessen.

4.1 Frivillige aftaler med landbruget

Der vil i dette afsnit blive undersegt, hvordan frivillige aftaler med landbruget er
blevet benyttet indenfor vandmiljoomrddet, for BNBO-begrebet blev indfert. For
at undersoge dette, benyttes relevante nyhedsartikler fra perioden 1985, lige inden
Vandmiljoplan I blev vedtaget, og frem til 2003, hvor forarbejdet til BNBO blev
startet. De artikler, der medtages, er vurderet som beskrevet i afsnit og det
tilstraebes sd 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 pdpegede den tidligere ankechef og cand. jur. Johan Gar-
de i Politiken, at der blev vedtaget flere love, end administrationen kunne na at
implementere (Politiken 1989). Folketingets store fokus pa enkeltsager op gennem
1980’erne havde resulteret i en byge af nye love, hvilket beted, at ny lovgivning blev
vedtaget, inden den foregdende var indarbejdet i administrationen (Ibid.). Dette
var iseer montet pa de milliarddyre NPO-planen og Vandmiljeplan I, der skulle
nedbringe udledningen af kveelstof og fosfor fra landbruget, der havde stillet store
krav til administrationen (Ibid.). Allerede i 1989 stod det klart, at Vandmiljeplan I
ikke, som det var intentionen, ville veere i stand til at halvere kveelstofudledningen
til de danske vandleb og indre farvande (Ibid.). Samtidigt var der ogsd en spirren-
de frygt for, at sprojtemidler sivede ned i grundvandet og indenfor 20 - 30 &r ville
kunne blive et problem for drikkevandet (Ibid.). Omvendt havde konkrete tiltag

23
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som forbuddet mod bly i benzin og sterre krav til afrensning af svovl i regen fra
kraftveerker haft malbare resultater (Ibid.).

Det blev dog vurderet, at indgreb overfor landbruget var langt mere komplicere-
de end indgreb overfor industrien, da landbruget i hej grad var styret af kvote-
og prisordninger (Ibid.). Der var saledes allerede i slutfirserne en bevidsthed om,
at det var nedvendigt at begreense udledningerne fra landbruget, men at bade
designet og implementeringen af sddanne 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). Miljostyrelsens direkter, Erik
Lindegaard, angav i artiklen, at industrien og de kommunale rensningsanleeg fulg-
te vandmiljoplanen, men at de samme resultater ikke kunne ses hos landbruget
(Ibid.). Dette skyltes ifolge ham, at planens gennemforelse beroede pa frivillige
aftaler med landbruget (Ibid.). Landbruget havde reduceret maengden af sprojte-
midler, men koncentrationen af gift var blevet hgjere, hvorfor effekten pa miljoet
var den samme (Ibid.). Erik Lindegaard udtalte, at "Vi fik ikke den vare, vi var blevet
lovet med den frivillige aftale”, og han var overbevist om, at den eneste losning var
forbud og afgifter (Ibid). Lindegaard mente derfor at for at beskytte grundvandet,
var det nedvendigt at bruge mindre nitrat og sprejtemidler samt at rydde forti-
dens synder som gamle lossepladser og industrigrunde op (Ibid.). Dette galt for
hele landet, men der er geografiske forskelle pa, hvor hurtigt forureningerne vil
vise sig i grundvandet (Ibid.). P4 Fyn og det meste af Sjeelland 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 pd Sjeelland betyder ogsa, at det tager leengere tid at danne nyt
grundvand, hvorfor der siden halvfjerdserne nogle steder er pumpet mere grund-
vand op, end der blev dannet (Ibid.). Derfor hentede Kebenhavns Vandforsyning
allerede dengang vand 50 kilometer veek i Ringsted (Ibid.).

Ifolge professor Arne Villumsen ville det dog medfere enorme omkostninger at
veere afhengig af at sende vand rundt pa den made (Ibid.).

To ar senere, i 1996, havde Det okonomiske rad udarbejdet en vurdering af de

politisk-gkonomiske instrumenter pa natur- og miljgomradets virkning (Valgreen-
Voigt 1996). I den forbindelse udtalte overvismand Niels Keergard, at
"Vi tror ikke sd meget pd frivillige aftaler og oplysningskampagner. Ndr eksempelvis land-
bruget bruger pesticider 0og kunstgodning, er det, fordi det kan betale sig, og hvis man skal
andre det, skal man andre de okonomiske rammebetingelser. At appellere til det gode i
menneskene bliver let blot tom moralisering.”
Dermed var der altsa flere eksperter, der op igennem firserne og halvfemserne an-
feegtede brugen af frivillige aftaler til implementeringen af politikker og seerligt
Vandmiljeplanen. Som anfert var det endda eksperter inden for vidt forskellige
omrader; nemlig jura, milje og ekonomi.

Effekten af de frivillige aftaler til opndelse af vandmiljeplanen lod derfor ven-
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te pa sig, hvilket resulterede i, at Mariager Fjord i september 1997 blev erkleeret
ded af biologer (Valgreen-Voigt 1997). Dodsarsagen var iltmangel som felge af al-
geopblomstringer grundet de store meengder kvelstof i vandet og varmt vejr i
august (Ibid.). I forhold til kveelstof var landbruget den store synder, da byerne og
industrien havde faet bedre styr pd deres spildevand efter Vandmiljoplanen (Ibid.).
Danmarks Naturfredningsforening valgte derfor at lancere Vandmiljoplan II, der
satte skrappere krav til landbruget (Ibid.). Dette var ogsa en reaktion pd, at kveel-
stofsudledningen jf. NPO-handlingsplanen fra 1985 skulle halveres inden for fem
ar (Ibid.). Men i 1991 blev tidsplanen for landbrugets halvering af kvaelstof skubbet
til &r 2000 (Ibid.). Danmarks Miljgundersogelser beregnede i 1997, at udvaskningen
af kveelstof fra landbruget kun var reduceret med 14% siden 1989, og at selv hvis
landbruget overholdt alle geeldende krav, ville de kun opna en samlet reduktion
pa 32% i ar 2000 (Ibid.). S& hvis udledningen skulle halveres, skulle landmandene
frivilligt reducere deres forbrug af kvelstof markant mere, hvilket de selv tvivlede
pa ville have en miljeeffekt (Ibid.).

Miljoeffekten af vandmiljoplanen var allerede i 1997 tvivlsom, da der i de fore-
gdende ar var set store problemer med iltsvind i fjordene, nar temperaturen steg
over normalen (Ibid.). Videre forventede eksperter, at hver tiende drikkevandsbor-
ing ville blive lukket som felge af forurening med nitrat (Ibid.). En udfordring i
forhold til at forbedre disse forhold var, at eksperterne ogsa slog fast, at forbedrin-
gerne som folge af vandmiljoplanerne forst ville vise sig 15 til 20 &r ude i fremtiden;
vel at meerke hvis alle kravene blev overholdt (Ibid.). Ifelge landbrugstoppen var
antallet af landmeend, der ikke overholdt de geeldende krav, dog ’steerkt falden-
de’ (Ibid.). Men det storste problem var husdyrbrugene, der iseer var mange af i
Jylland og seerligt den samlede meengde godning herfra (Ibid.). Det skyldtes den
ogede sdrbarhed overfor overgedskning som felge af den tidligere neevnte hurti-
gere nedsivningstid.

For at undersoge mulighederne for at begreense forureningen, blev der i sluthalv-
femserne nedsat to regeringsudvalg; Drikkevandsudvalget til beskyttelse af drik-
kevand og Bichel-udvalget til undersogelse af konsekvenserne ved hel eller del-
vis afvikling af pesticidanvendelse (Miljostyrelsen 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
pé brugen af pesticider. Danske Vandveerkers forening var dog steerkt bekymrede
over, at det ville give problemer med nedsivende pesticider i fremtiden (Andersen
1999). Pa Fyn havde foreningen eksempelvis konstateret 30 forskellige pesticider i
markdreen (Ibid.). Pesticidernes tilstedeveerelse her antydede, at der var en risiko
for, at de fortsatte nedsivningen ned i grundvandet (Ibid.). Drikkevandsudvalget
havde dog anbefalet, at vandveerkerne kunne indgd frivillige aftaler med land-
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mendene, om hvordan jorden kunne dyrkes mere skdnsomt i sdrbare omrader.
Men dette omfattede kun gedskning, da det pd daveerende tidspunkt ikke var mu-
ligt at udpege omrdder, der var sarbare overfor sprojtegifte (Ibid.). Vandveerkerne
ville derfor arbejde for et generelt forbud mod brugen af sprejtemidler i indvin-
dingsomrdder ud fra et forsigtighedsprincip om, at det ikke kunne garanteres, at
sprojtemidlerne ikke ville ende i grundvandet. Det blev estimeret, at det ville dreje
sig om 10 - 12 % af landbrugsarealerne. Neestformanden for De danske Landbofor-
eninger, Henrik Hogh, mente dog, at "Det vil indebaere meget store omkostninger for en
meget lille gevinst” (Ibid). Dermed anfeegter han indgrebets legitimitet, idet han ikke
anser magtudoevelsen for at veere retfeerdig eller velbegrundet jf. (Thomsen 2000, s.
13). Optakten til BNBO-lovgivningen var saledes preeget af en lang periode med
mange forskellige planer og love, der blev implementeret lobende og et politisk
klima, hvor der ikke var megen enighed om arsager og virkning (Ibid.). I det fel-
gende beskrives processen med at udvikle og implementere BNBO-lovgivningen
fra 2003 til 2024.

4.2 Udvikling af BNBO-lovgivning

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

421 2003 -2010

Vejen frem mod indferelsen af BNBO'er startede ved en debat i 2003 angdende en
stigning i antallet af lukkede vandindvindingsboringer som folge af forurening fra
miljeskadelige stoffer (Miljostyrelsen 2023e, s. 38). Dette ledte frem til, at 300 meter
udvalget blev nedsat til at undersege mulighederne for at udvide de sprojtefrie zo-
ner omkring vandindvindingsboringer (Ibid.). Udvalget bestod af repreesentanter
fra Foreningen af vandveerker i Danmark, GEUS, Dansk Vand- og Spildevandsfore-
ning (DANVA) samt Miljestyrelsen (Ibid.). Udvalgets arbejde mundede ud i "Notat
fra arbejdsgruppe til vurdering af storre sprojtefrie zoner omkring vandindvindingsborin-
ger"(Ibid.). Her konkluderede udvalget, at en regelret benyttelse af sprojtemidler
ikke udgjorde en fare for drikkevandet (Folketinget 2004). Udvalget anbefalede
derfor, at en beslutning om at udelukke brugen af pesticider skulle bero pd en
konkret vurdering af det enkelte vandindvindingsanleegs veesentlighed, samt at
der blev skabt en lovhjemmel til sddanne beskyttelsesomrader (Ibid.).

Denne lovhjemmel blev segt skabt i udarbejdelsen af en vejledning om BNBO i
2007 (Ibid.). Denne vejledning ger 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 omrade ift. indsatsplaner
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(Miljestyrelsen 2007, s. 8). Disse beskyttelser er naeermere beskrevet i appendix
Videre beskriver vejledningen den lovgivning, der var geeldende ved udarbejdelsen
af BNBO, som veerende VFL §13 d samt MBL §24 og §26 a. VFL § 13 d muligger, at
en kommunalbestyrelse kan indga frivillige aftaler med landmeend ift. dyrknings-
restriktioner og dertilherende mulig kompensation (Ibid. s. 9). Denne bestemmelse
er kun geeldende for at realisere en indsatsplan udpeget jf. VFL § 13 eller §13 a (se
appendix . MBL § 24 muligger pdbud eller forbud for at forhindre fare eller
forurening af bestdende eller fremtidige vandindvindingsanleeg (Ibid.). Det er et
krav, at et forbud eller pabud skal begrundes ud fra en situation, aktivitet eller
lignende forhold, hvor vandindvindingen er forurenet eller er truet af forurening
(Ibid.). Kommunalbestyrelsen skal derfor godtgere for de folgende tre punkter:

At der bestir en forurening eller fare herfor
» At indgrebet er begrundet i denne fare

» At indgrebet ikke er mere vidtgdende end nodvendigt
(Miljestyrelsen 2007, s. 10)

Det er dermed kommunen, der har bevisbyrden for, at beskyttelsen overholder
proportionalitetsprincippet (Ibid.). Bestemmelsen finder ogsd anvendelse ift. op-
rydning af en opdaget forurening (Ibid.).

Disse pabud eller forbud kommer ofte til udtryk gennem de sdkaldte 10 meters be-
skyttelseszoner, hvilket er beskrevet neermere i appendix [B.1|(Ibid.). Bestemmelsen
er dog ikke begraenset til 10 meters beskyttelseszoner, men kan have den storrelse,
der er nedvendig for at imedekomme faren for forurening af grundvandsressour-
cerne (Ibid.). Beregningen af, hvor stor en beskyttelse der er nodvendig, var baseret
pé de geologiske forhold ved boringen og frekvensen af kontrol (Ibid. s. 17). Ud-
forte kommunen kontrol af en boring en gang om aret, skulle BNBO daekke det
areal, hvorunder vand tilstrommede magasinet pa et ar (Ibid.). Det var saledes de
enkelte kommuner, der havde ansvaret for bade at beregne arealet af BNBO’erne
og screene dem i forhold til om pabud eller forbud var nedvendige.

MBL § 26 a muligger pabud eller forbud indenfor indsatsplaner udpeget efter VFL
8§ 13 eller 13 a. Mulighederne for pabud og forbud efter MBL §§ 24 og 26 a vil
blive uddybet i afsnit

422 2011 -2018

I 2011 udarbejdede Naturstyrelsens Miljoudvalg Vejledende notat om boringsnare be-
skyttelsesomrdider - BNBO. Dette notat beskrives som et supplement til vejledningen
fra 2007 og behandlede de gkonomiske og administrative dele af administrationen
af BNBO (Miljoudvalget 2011, s. 1). I forleengelse af dette kom der i 2013 en Praci-
seret vejledning om beregning af storrelse pd boringsneere beskyttelsesomrider, BNBO, der
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neermere preeciserede beregningsmetoden (SEGES 2017, s. 8-9). Frem til 2015 14 an-
svaret for beregning af BNBO som neevnt hos kommunerne, hvorfor sidstnevnte
vejledning var nedvendig (Ibid. s. 3). Efterfelgende har Miljestyrelsen overtaget
denne udpegning grundet de forskellige praksis i beregningen kommunerne imel-
lem (Ibid. s. 3 & 8).

I april 2017 blev der indgaet en bred politisk aftale angdende landets pesticid-
strategi, beneevnt Aftale om Pesticidstrategi 2017-2021. Formdlet med denne strategi
var at seette rammen for en sikker og fornuftig brug af pesticider samt at fa belast-
ningen reduceret (Regeringen et al. 2017, s. 1). Efter denne politiske aftale kom der
en loveendring i 2018 til bAde MBL og VFL (LOV nr 45 af 23/01/2018). Pa baggrund
af denne loveendring blev begrebet BNBO indfert i disse love, hvor det ellers for
kun var neevnt i vejledninger. ZAAndringerne til de to love realiserede punkter fra pe-
sticidstrategien angdende nedleegning af vaskepladser til pesticidsprojter indenfor
BNBO og tilfejede godtgerelsesmuligheder for de pavirkede grundejere.

2019 - 2023

Den 11. januar 2019 blev der indgéet en tilleegsaftale 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 palagde kommunerne at vurdere alle de udpegede BNBO beliggende pa
landbrugsjord eller ovrige arealer, hvor pesticid anvendes til erhvervsmaeessige for-
mal, inden udgangen af 2022 (Ibid. s. 2). Vurderingen skulle klarleegge, om det var
nedvendigt at udfere yderligere indsatser i omradet i form af eksempelvis flytning
af boringen, aftaler om pesticidfri drift, dyrkningsstop eller opkeb af jorden (Ibid.).
Det angives dog, at det var et onske, at kommunerne sd vidt muligt forsegte sig
med frivillige aftaler for at sikre en lokal forankring af lesningerne (Ibid.).

Den kommunale indsats skulle evalueres af Miljo- og Fedevarerministeriet i
2022 for at undersoge antallet af BNBO, der var gennemgdet, 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 nodvendig, var i overensstemmelse med den skaerpede vejledning (Ibid). Hvis
evalueringen fandt, at kommunerne ikke var kommet i mal med beskyttelsen af
BNBO, skulle fase 2 igangseettes, og der ville her blive nedlagt et generelt forbud
mod sprejtning i alle risikovurderede BNBO (Ibid.). Fase 2 tilskriver yderligere, at
der indferes en kompensationsordning som felge af det generelle forbud mod pe-
sticider i BNBO (Ibid. s. 3). Ifolge aftalen skulle der ogséd sendes en status pa fase
1 til aftaleparterne hvert ar, sd de kunne vurdere, om indsatsen var tilstreekkelig
eller om fase 2 skulle iveerkseettes (Ibid. s. 2).

Som et supplement til BNBO-vejledningen fra 2007 blev VE] nr 9883 af 19/07 /2019
udarbejdet til vurderingen af indsatser mod erhvervsmeessig brug af pesticider i
BNBO. Herefter kom der en endring til VFL jf. LOV nr 1419 af 17/12/2019, der
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gav miljeministeren tilladelse til at fastseette regler om, at kommunalbestyrelsen
skal vurdere og indberette behov for indsatser ved BNBO. P4 samme dag kom
BEK nr 1476 af 17/12/2019, (BNBO-bekendtgerelsen), der gjorde det lovpligtigt
for kommunalbestyrelserne at vurdere BNBO og indberette behovet for indsatser.
Bekendtgerelsen indeholder en automatisk ophaevelsesdato, 31. december 2022,
hvor bekendtgerelsen skulle ophaeves, med mindre andet blev besluttet inden. Da
dette ikke skete, er bekendtgerelsen derfor nu opheaevet.

Da der efterhdnden var mange vejledninger og notater, der skulle tages hensyn
til i arbejdet med BNBO, blev de i 2020 alle ophaevet og samlet i én vejledning,
VE] nr 9702 af 03/06/2020. Vejledningen blev yderligere opdateret i 2023, nu VE]
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 malene for indgaelse af frivillige aftaler inden udgangen af 2023. Derfor
blev en akutplan for BNBO annonceret i juni 2023 (Miljostyrelsen 2024d). Med aku-
tplanen blev fristen for indgaelse af frivillige aftaler udskudt til 1. juli 2024 (Danske
Vandveerker|2023).

2024

Akutplanen omhandler bl.a. fremseettelsen af et lovkrav, der giver kommunerne
handlepligt fra 1. januar 2025 (Danske Vandvaerker|2023). Loveendringen skal for-
pligte kommunerne til at udstede pdbud om sprejtestop i BNBO, hvis risikovurde-
ringen tilsiger dette (Miljostyrelsen|2024d). Det blev fremsat den 29. februar 2024
(2023/1 LSV 123), treeder i kraft 1. juli 2024 og omhandler eendringer til VFL og
MBL. Overordnet set opstilles der rammer i VFL for at indgd aftaler om dyrknings-
praksis, restriktioner og salg af arealer, der er vurderet til at have et indsatsbehov
ifm. beskyttelse af drikkevandsinteresser. Hertil kreever tilfojelsen af MBL § 24 a,
at kommunen skal give pabud eller forbud mod anvendelse af pesticider i BNBO,
hvis der ikke kan indgas en aftale pa rimelige vilkdr efter VFL § 13 f. Dette skal
dog ske mod fuldsteendig erstatning. Herudover opstilles der muligheder i MBL
for at indbringe klagesager for taksationsmyndighederne. Miljeministeriet beskri-
ver, at der er en frist pd 6 mdneder, fra loveendringen treeder i kraft, til at indga
frie aftaler mellem lodsejere og vandforsyninger. Hvis denne frist ikke overholdes,
bliver kommunen forpligtet til at udsende pabud om sprejtestop i de risikovurde-
rede BNBO fra 1. januar 2025.

Herunder pa figur [4.1| er der opstillet en tidslinje pa baggrund af den beskrevne
udvikling af BNBO i lovgivningen.
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Figur 4.1: Tidslinje over udvikling af BNBO i lovgivningen. De orange felter er vejledninger og
notater, gronne felter er politiske aftaler, brune felter er loveendringer og de bla felter er fremtidige
loveendringer. De geeldende love og vejledninger er markeret med en sort outline.

4.3 Udpegning af barrierer

Politikformuleringen har saledes veeret en lang proces med mange eendringer un-
dervejs i et forsog pa at at forbedre et ufunktionelt system. Jeevnfor Winter og
Nielsen 2008 ses der ofte ganske voldsomme udfordringer i starten af en imple-
mentering. Det ses dog ofte, at sidanne problemer bliver lost i lobet af de forste
10-15 &r, efterhdnden som parterne leerer det nye system at kende, og feedback-
processen sikrer, at politikken tilpasses virkeligheden (Winter og Nielsen 2008, s.
20-21). Ud fra det foregdende ses det, at der har veret gjort en raekke forseg pa
at tilpasse lovgivning og vejledninger i forhold til de problemer, der er opstéet.
Der fremstdr dog ogsd en tendens til, at frivillige aftaler er en uhensigtsmaessig
made at regulere landbruget pa. Der er sdledes ikke opnaet de enskede resultater
gennem brugen af indflydelse, hvor lodsejerne er tildelt en vis form for individuel
selvbestemmelse jf. Thomsen 2000l Dette til trods for at flere eksperter allerede i
firserne og halvfemserne havde papeget den manglende effekt af frivillige aftaler
med landbruget.
Pa baggrund af dette udledes barrieren: Pa baggrund af kapitlerne udledes det, at
de frivillige aftaler med landbruget ikke fungerer, hvis der ikke er et incitament for deltage
i form af mere vidtreekkende virkemidler.

Det folgende afsnit vil den geeldende lovgivning blive analyseret for at identi-
ficere mulige implementeringsbarrierer i politikdesignet.



5 Barrierer i Politikdesign

I dette kapitel preesenteres politikdesignet af den geeldende BNBO-lovgivning. Den
geeldende lovgivning pa BNBO-omradet anses her som veerende eendringerne af
MBL og VFL, der blev indfert med LOV nr 45 af 23/01/2013 og LOV nr 1419
17/12/2019, samt den geeldende BNBO-vejledning. Analysen af politikdesignet ta-
ger udgangspunkt i Basse og Jensen 1992 model for beslutningssystemers kom-
pleksitet vist pa figur Kapitlet vil folge modellens opsaetning med Malseetning
- Adressat - Opbygning - Virkemidler - Effekt. Afslutningsvis udledes der imple-
menteringsbarrierer i politikdesignet.

5.1 Malsaetning

Den samlede malseetning med BNBO-lovgivningen beskrives i Milje- og Fedevare-
ministerens hyrdebrev til kommunerne fra 2019 som veerende, “at det som det helt
klare udgangspunkt skal vaere slut med at sprojte i de sikaldte boringsneere beskyttelsesom-
rider (BNBO) omkring drikkevandsboringer, og at berorte landmaend i overensstemmelse
med de galdende regler erstattes for de restriktioner, de bliver pilagt” (Jensen 2019, s.
1). Malet med indsatsen er dermed todelt og omhandler ikke kun beskyttelse af
grundvandet, men i lige sd heoj grad en ekonomisk kompensation til de berorte
lodsejere.

Som neevnt i afsnit er BNBO reguleret gennem VFL og MBL, hvorfor deres
malsaetninger ogsa er relevante at inddrage her. For VFL tilskriver formdlsparagraf-
ferne, som neevnt i afsnit at der skal sikres forbedret adgang til drikkevand,
at kvalitetskravene beskytter menneskers sundhed samt at forureneren betaler i
sporgsmdlet om omkostningsdeekning (VFL § 1 & 1 a). Dermed bliver mélseet-
ningen for BNBO-beskyttelsen ogséd at beskytte drikkevandet. I MBL er formalet
beskrevet i § 1, der lyder, at “"Loven skal medvirke til at veerne natur og miljo, sd sam-
fundsudviklingen kan ske pd et beeredygtigt grundlag i respekt for menneskets livsvilkdr og
for bevarelsen af dyre- og plantelivet.” Beeredygtighedsbegrebet bruges som oftest med
udgangspunkt i Brundtlandrapporten, der i 1987 definerede beeredygtig udvikling
til at veere en udvikling, der "... meets the needs of the present without compromising the
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ability of future generations to meet their own needs” (Brundtland et al. 1987, s. 8). Med
denne definition indlejrer BNBO-beskyttelsen sig sdledes i speendingsfeltet mellem
at lade lodsejer anvende sin jord frit og at beskytte drikkevandsressourcerne for
fremtiden.

5.2 Adressat

Ovenstdende citat fra Miljo- og Fedevareministerens hyrdebrev viser endvidere, at
adressaten for lovgivningen er ejere af BNBO-arealer, der sprojter pa arealerne -
helt specifikt landmeend. Hertil kan kommunerne ogsd anses som adressat, da de
bliver palagt at screene alle de udpegede BNBO af aftaleparterne jf. Regeringen
et al. 2019.

5.3 Opbygning

De boringsneere beskyttelsesomrader udpeges i udpegningsbekendtgorelsens bi-
lag 5 med hjemmel i VFL § 11 a, stk. 1, nr. 6 efter regler fastsat af miljoministeren.
Disse regler findes i Miljostyrelsens 'BNBO Beregningsprocedure’ og vil ikke blive
neermere uddybet her (Miljostyrelsen 2020). Derneest er det jf. VFL § 13 e kom-
munalbestyrelsens opgave at “vurdere og indberette til Miljoministeriet om behovet for
indsatser til beskyttelse af nuvaerende og fremtidige drikkevandsinteresser mod fare for foru-
rening fra erhvervsmaessig anvendelse af pesticider i boringsnare beskyttelsesomrdder.” Det
er altsd kommunens opgave at gennemga alle BNBO, hvor der er erhvervsmaessig
brug af pesticider, og vurdere om en indsats er nedvendig. Er det tilfeeldet, skal
kommunen vurdere, hvordan indsatsen skal gennemferes. Ifelge tilleegsaftalen til
pesticidstrategien 2017-2021, skal “...kommunerne i si vidt omfang som muligt (skal)
afsoge muligheden for at lave frivillige aftaler med lodsejerne, siledes at der opnds lokalt
forankrede losninger i et samarbejde mellem kommune, vandveerk og lodsejer.” (Regerin-
gen et al. 2019, s. 2). Malet er dermed at gennemfore BNBO-beskyttelsen gennem
indflydelse, hvor der opnds enighed med lodsejer. Et forseg pa en frivillig aftale
er endvidere en forudseetning for at kunne skride til pabud jf. MBL § 26 a, hvor
kommunalbestyrelsen “... hvis der ikke kan opnds en aftale herom pd rimelige vilkdr, en-
deligt eller midlertidigt mod fuldsteendig erstatning (kan red.) pileegge ejeren af en ejendom
i omrddet de rdadighedsindskraenkninger eller andre foranstaltninger, som er nodvendige for
at sikre nuveerende eller fremtidige drikkevandsinteresser mod forurening med nitrat eller
pesticider.” Tilsvarende er geeldende ved pabud efter MBL § 24, hvor “Kommunalbe-
styrelsen kan give pibud eller nedlaegge forbud for at undgd fare for forurening af bestdende
eller fremtidige vandindvindingsanleg til indvinding af grundvand”, men dette er efter
forvaltningsrettens proportionalitetsprincip og ikke en specifik del af bestemmel-
sen (Miljestyrelsen 2023e, s. 25). Der er altsd ikke fastsat et specifikt krav til en
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minimum eller maksimum indsats, kommunerne skal gore for at forsege at indga
en frivillig aftale, inden der kan skrides til pdbud. Det er endvidere ikke et krav,
at forsogene pa at indga en frivillig aftale er lavet af kommunen selv; det kan ogsa
veere den almene vandforsyning (Ibid. s. 28). Hvis det er vandforsyningen, der for-
handler aftalen, skal kommunen have et udkast til aftalen, inden den indgas (Ibid.
s. 26). Kommunen har dernzest en svarfrist pd to uger til at fremseette indsigelser, og
kommunen har dermed mulighed for at stoppe aftalen fra at blive indgaet (Ibid.).
Ved pébud eller forbud skal erstatningen som hovedregel fastseettes i mindelighed,
og hvis dette ikke er muligt kan det bringes til taksationskommissionerne jf. MBL §
61. Omvendt er vandforsyningerne bundet af ikke at pafere vandforbrugerne une-
dige omkostninger jf. Vandsektorloven § 1. Der er sdledes modsatrettede interesser,
der skal afvejes jf. de to ovennaevnte paragraffer, og kommunen eller vandveerket
skal kunne godtgere, at den erstatning, der gives til lodsejer, ikke er en urimelig
okonomisk byrde for forbrugerne.

Ultimo 2022 skulle Miljo- og Foedevareministeriet vurdere de BNBO, der ifelge
kommunerne ikke havde behov for en yderligere indsats, ift. om disse levede op
til den skeerpede vejledning (Regeringen et al. 2019, s. 2). I forleengelse heraf skulle
det ogséd vurderes, om kommunerne var kommet i mal med beskyttelsen af BNBO,
eller om det var nedvendigt at iveerkseette fase 2 af pesticidstrategien og herved
indfere et generelt forbud mod at sprejte i BNBO (Ibid.). Jeevnfor afsnit blev
der i stedet iveerksat en akutplan med en forleengelse af fase 1 og fremseettelse af
et lovforslag om pabudspligt, hvis der ikke kan opnas frivillige aftaler pa rimelige
vilkar.

Opbygningen af de geeldende regler pd BNBO-omradet fremstér saledes ustruk-
tureret. Bestemmelserne findes som anfert ovenfor i mindst seks forskellige kilder
og sondringen mellem hvilke regler, der er gaeldende og hvilke, der er opheevet
er vanskelig. Dette eksemplificeres af den geeldende BNBO-vejledning, der er fra
juni 2023, men bl.a. vejleder om reglerne fra BNBO-bekendtgerelsen, der blev op-
heevet 31. december 2022 (Miljostyrelsen 2023€, s. 4). Yderligere ligger ansvaret for
gennemforelsen af indsatserne mellem aftaleparterne for pesticidstrategien, Mil-
joministeriet, kommunerne og vandverkerne, hvorfor ogsa den organisatoriske
opbygning af beslutningssystemet fremstar ustruktureret og uden en klar rollefor-
deling.

5.4 Virkemidler

Indenfor miljgomradet er der en lang raekke forskellige virkemidler, der anvendes
til at gennemfore malsetningerne (Basse og Jensen 1992, s. 134). Dette er bl.a. nor-
mer (lovgivning, vejledninger og praksis mm.), planleegning (fysisk planlegning,
handleplaner mm.), skonomiske virkemidler (afgifter, bader, erstatning mm.), pae-
dagogiske virkemidler (miljgmeerkning, information, vejledning mm.), fjernelse af



34 Kapitel 5. Barrierer i Politikdesign

barrierer (afbureaukratisering), offentlig service, offentlig kompensation samt or-
ganisering af myndighedsapparatet og herunder udlicitering til private organisa-
tioner (Ibid.). P4 BNBO-omradet er der forst og fremmest geeldende normer i form
af de i ovenstdende afsnit beskrevne love, vejledninger og aftaler. Hertil kommer
onsket om frivillige aftaler, muligheden for pabud/forbud og den ekonomiske
kompensation. Beskyttelsen af BNBO soges derfor gennemfert gennem et kom-
pliceret samspil af virkemidler, der alle har hjemmel i normerne. Normerne er
gennemgdet ovenfor i afsnit og Dette afsnit vil derfor fokusere pa virke-
midlerne til gennemforelsen af BNBO-beskyttelsen; forst frivillige aftaler, dernaest
pabud og forbud og til sidst kompensationen.

5.4.1 Frivillige aftaler

I dette afsnit undersoges de rammer, kommunerne og vandforsyningerne forhand-
ler indenfor ift. BNBO. Dette skal give en forstaelse for hvilket spillerum, de har i
forhandlingen med lodsejer og hvordan denne foregar. Beskrivelsen heraf vil tage
udgangspunkt i KL 2019 rapport Paradigmer for frivillige aftaler om grundvandsbeskyt-
telse i BNBO, og vil beskrive fremgangsmaden for indgdelsen af en frivillig aftale
i BNBO. Rapporten indeholder et paradigme for frivillige aftaler om BNBO samt
en procesbeskrivelse til inspiration for kommunernes arbejde (Ibid. s. 1). Processen
indeholder syv trin, hvoraf kommunerne selv kan velge hvilke, de ensker at bruge
(Ibid. s. 3). Disse trin vil blive praesenteret i det folgende.

Politisk beslutning om rollefordeling og tidsplan

Her fastseettes rollefordelingen mellem kommunen og vandveerkerne ift. hvem, der
skal forhandle aftalen med lodsejer (KL|2019, s. 5). Det er typisk kommunen, der
star for forhandlingen (Ibid.). Der udarbejdes i den forbindelse ogsa en tidsplan
for forhandlingen og en skitse af processen (Ibid.). Dette gores, da det ifelge pa-
radigmet vil blive nemmere at indga frivillige aftaler om BNBO-beskyttelse, hvis
lodsejere og landbrugsorganisationer oplever, at vandveerkerne i den enkelte kom-
mune samarbejder og er enige om metoder, indsatser, procedurer og finansiering
mm. (Ibid.).

Orienteringsmede for landbrugs- og vandvarksorganisationer

Her er mélet at opna tilslutning til arbejdet med at indga frivillige aftaler ved at
involvere de lokale landbrugs- og vandveerksorganisationer (KL 2019, s. 6). Det-
te trin ligger for eller parallelt med kommunens risikovurdering af BNBO, for at
inddrage parterne sa tidligt som muligt i processen (Ibid.). Det betyder ogsd, at
landbrugsorganisationerne inddrages, inden lodsejerne kontaktes, saledes land-
brugskonsulenterne kan veere forberedte pd at radgive lodsejerne (Ibid.).
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Landbrugs- og vandveaerksorganisationerne ber orienteres samtidigt for at ska-
be en feelles ejerskabsfolelse for indsatsen (Ibid.). Til modet skal parterne orienteres
om kommunens forventede proces, tidsplan og rollefordeling, og herunder er det
essentielt at finde ud af, hvordan landbrugs- og vandveerksorganisationerne kan
og vil bidrage til gennemferelsen (Ibid.). Hvis en landbrugsorganisation eksem-
pelvis ikke vil stotte en frivillig aftale, md den enkelte lodsejer selv afgere, om
vedkommende onsker at indga i en frivillig aftale. Omvendt kan der ikke indgas
en frivillig aftale, hvis en vandveerksorganisation ikke ensker at tilslutte sig eller
ikke ensker at betale erstatningen (Ibid. s. 7).

Politisk beslutning om beskyttelse

I dette trin af processen skal det besluttes hvilke omrader, der skal beskyttes, hvor
arbejdet med at indgd frivillige aftaler indledes og hvilke tvangsmidler kommu-
nalbestyrelsen vil tage i brug over for lodsejere, der ikke vil indga en frivillig aftale
(KL 2019, s. 7). Omrdderne, der skal beskyttes, er de BNBO, kommunen har vur-
deret, har et behov herfor (Ibid.). Hvor, arbejdet med at indga de frivillige aftaler
indledes, baseres iseer pa tilkendegivelser fra vandveerkerne, da deres villighed
til at betale for erstatningen er afgerende for, at der kan indgas en frivillig aftale
(Ibid.). Her kan landbrugsorganisationerne ogsa med fordel inddrages, da en posi-
tiv indstilling derfra kan veaere tungtvejende for lodsejeren (Ibid.). Indgdede aftaler
kan ogsa bruges som inspiration og loftestang ved fremtidige aftaler (Ibid.). Det er
altsd tydeligt, at KL opfordrer til at arbejde med indflydelse i form af tilskyndel-
ser og opmuntringer. Afslutningsvist kan kommunens valg af tvangsmidler som
pdbud, forbud og ekspropriation have betydning for lodsejerens mulighed for at
opna skattefrihed for erstatningen (Ibid.). Dette leegger op til, at kommunens ude-
velse af magt i form af tvangsmidler primeert skal benyttes til at opna en gevinst
for lodsejer. Dette har mere karakter af indflydelse end magt jf. Thomsen 2000. Der
synes derfor at veere en holdning om, at kommunerne skal undga at udeve magt
overfor lodsejerne.

Forste kontakt til lodsejere

Her sendes et imedekommende brev til lodsejer om, hvilken beskyttelse kommu-
nen finder nedvendig ved den pageeldende BNBO (KL [2019, s. 8). Malet er, at
fa aftalt et kokkenbordsmeode med lodsejeren (Ibid.). Alternativt kan kommunen
forst ringe til lodsejer og forklare indsatsen, og derneest sende materialet som for-
beredelse til modet (Ibid.). Uanset valg af fremgangsmade er det essentielt, at den
indledende kontakt er imedekommende og inviterer til konstruktiv dialog (Ibid.).
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Kokkenbordsmede

Til kekkenbordsmedet praesenteres lodsejer for de specifikke beskyttelsesinteres-
ser, og malet er at fa lodsejer til at meddele, om processen kan gé i retning af en
frivillig aftale (KL 2019, s. 9). Preemissen for medet er, at det skal ske pa lodse-
jerens hjemmebane, og der skal derfor maksimalt veere en eller to repraesentanter
for kommunen/vandsamarbejdet til stede samt evt. en af lodsejers konsulenter
(Ibid.). Hvis der er dbenhed og gode relationer, kan det veere en fordel at hol-
de et feellesmode for flere lodsejere i samme BNBO for at sikre, at alle far sam-
me information (Ibid.). P4 medet skal lodsejeren beskrive sin bedrift, og hvordan
BNBO-arealet indgar heri, sidledes der kan opnds en felles forstaelse for hvilke
drifts- og arronderingsmeessige konsekvenser, indgrebet vil f& (Ibid.). Derncest skal
repreesentanterne fra kommunen/vandsamarbejdet praesenterer principperne for
erstatningsberegningen samt et eksempel pa den deklaration, der skal tinglyses pa
ejendommen (Ibid.).

Dialog om aftalegrundlag

Pa dette trin er madlet, at lodsejer bliver afklaret med aftalegrundlaget (KL|[2019, s.
10). Derfor skal lodsejer have tid til at vende kommunens tilbud med sine radgivere
ift., hvad aftalen kan betyde for ejendommens drift og veerdi (Ibid.). Dette kan veere
mange forskellige radgivere eksempelvis fra landbrugsorganisationen, fra banken
eller en ejendomsmaeegler (Ibid. s. 11). Derefter kan lodsejer frembringe forslag til
justeringer af tilbuddet, aftalens ikrafttreeden, de arronderingsmeessige forhold og
erstatningen mm. (Ibid. s. 10). Tilbuddet kan selvfelgelig ogsa helt afvises. Kommu-
nen og vandsamarbejderne skal sd tage stilling til justeringerne eller afvisningen
og udarbejde et nyt tilbud til lodsejer (Ibid.). Det er altsé en forhandlingssituation
baret af tilbud og modsvar, hvilket méd balanceres af hensyn til fremdriften og den
overordnede tidsramme (Ibid.). Kan der opnds enighed om en aftale, skal den-
ne endeligt formuleres, hvis ikke, skal kommunen/vandsamarbejderne orientere
lodsejer om den videre proces (Ibid.). Herunder skal lodsejer informeres om, om
vedkommende ma forvente et indgreb i form af eksempelvis pdbud/forbud eller
ekspropriation.

Endelig aftale

Dette er sidste trin i processen, hvor den juridisk bindende aftale mellem lodse-
jer og vandveerk endeligt skal indgas (KL|2019, s. 11). Som udgangspunkt indgas
der varige aftaler, der kun kan opheeves af den pataleberettigede, hvilket vil vaere
vandverket (Ibid.). Dette udmentes i en skriftlig aftale, oftest i form af en de-
klaration, der tinglyses pd ejendommen (Ibid.). Deklarationens bestemmelser om
BNBO-arealets anvendelse vil komme i brug ved tilsyn af, om aftalen overhol-
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des (Ibid.). I udgangspunktet foretages tilsynet af det pataleberettigede vandveerk
(Ibid.).

5.4.2 Pabud og forbud

Kan der ikke indgas en frivillig aftale om BNBO-beskyttelsen, ma kommunen over-
ga fra at arbejde med indflydelse til at anvende magt i form af et pabud eller
forbud. Et forbud er et direktiv til borgeren om at undlade en bestemt handling
(Morup et al. 2022, s. 86). Borgeren forhindres altsa i at udfere en bestemt hand-
ling, enten igangveaerende eller planlagt (Jensen, Jensen og Motzfeldt2020, s. 65-66).
Forbud findes i forskellige kategorier i lovgivningen og kan enten bunde i konkre-
te ulovligheder eller generel regulering (Basse 2001, s. 313). Forbud mod konkrete
ulovligheder kan eksempelvis veere udstedt efter MBL § 41-42, der giver hjemmel
til at meddele en forurener et konkret forbud mod en bestemt handling (Ibid. s.
313-314). Forbud af mere generel karakter er eksempelvis jf. PL § 14, hvor kommu-
nen kan nedlaegge et tidsbegraenset forbud mod aktiviteter, der kan veere til hinder
for virkeliggorelsen af en lokalplan under udarbejdelse (Ibid. s. 314).

I modsatning hertil er pdbud, hvor borgere pédlaegges at udfere en bestemt
handling (Jensen, Jensen og Motzfeldt 2020, s. 65). Pabud kan veere veere af for-
skellig art, hvilket pavirker deres retsvirkninger (Merup et al. 2022} s. 85-86). Er
et pabud af konstaterende art, betyder det, at myndigheden meddeler, at en given
handling eller mangel pa samme er i strid med loven, og derfor skal ophere (Ibid.).
Et sddan konstaterende pdbud har ingen selvsteendige retsvirkninger, da det ikke
skaber en ny retsstilling, idet myndighederne blot konstaterer, at forholdet er ulov-
ligt (Basse 2001, s. 312). Det er altsa ikke pabuddet i sig selv, der begranser bor-
gerens handlemuligheder (Ibid.). Har pabuddet i stedet et selvsteendigt indhold,
som at en virksomhed skal nedbringe forureningen, har det ogsa selvsteendige
retsvirkninger (Merup et al. 2022, s. 86). I sa fald bliver pabuddet af konstitutiv
art, idet pabuddet i sig selv indeholder nye forpligtelser for borgeren og dermed
endrer retsstillingen (Basse 2001} s. 312-313). Indtil borgeren modtager et konsti-
tutivt pabud, har den pageeldende handling veeret lovlig (Ibid. s. 313). Det skal
dog veere en forudgdende varsel for et konstitutivt pabud kan udstedes (Ibid.). En
yderligere forskel mellem de konstaterende og de konstitutive pabud er, at der som
udgangspunkt kun er klagemulighed ved sidstneevnte, idet kun de konstitutive pa-
bud eendrer retsstillingen (Ibid.). Pabud til BNBO-beskyttelse udstedt efter MBL §
24 eller 26 a vil veere af konstitutiv art, da de eendrer retsstillingen for lodsejer.
Sondringen mellem, hvorndr § 24 og § 26 a kan anvendes, vil blive uddybet i det
folgende. I handheevelsen af MBL har det ingen betydning for de administrative
regler, om der udstedes pdbud eller nedlaegges forbud, jf. afsnit 2.3 i Vejledning om
handheevelse af Miljobeskyttelsesloven (VE]J nr. 10376 af 20/10/2005). Det har der-
med ingen betydning for den retlige vurdering, om kommunen sprogligt velger
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at nedleegge forbud eller udstede pabud (Meller 2019b, s. 775). Begrebene bruges
i fleeng, og det vil sdledes ikke have nogen betydning, om der nedleegges forbud
mod brug af sprejtemidler eller udstedes pdbud om ikke at anvende sprojtemidler
i BNBO.

MBL § 26 a lyder: "Ndr der er vedtaget en indsatsplan for et omrdde efter § 13 eller
§ 13 a i lov om vandforsyning m.v., kan kommunalbestyrelsen, hvis der ikke kan opnds
en aftale herom pd rimelige vilkir, endeligt eller midlertidigt mod fuldstendig erstatning
pilaegge ejeren af en ejendom i omrdidet de rddighedsindskraenkninger eller andre foranstalt-
ninger, som er nedvendige for at sikre nuveerende eller fremtidige drikkevandsinteresser
mod forurening med nitrat eller pesticider.”. Denne paragraf kan altsa kun bruges som
hjemmel til BNBO-beskyttelse i de tilfeelde, hvor BNBO ligger inden for en indsats-
plan. Indsatsplaner udarbejdes for indsatsomrader som beskrevet i appendix
Det er vandforsyningerne, der udarbejder indsatsplaner, og hvis de ikke kan fa den
opfyldt gennem frivillige aftaler, ma vandforsyningen kontakte kommunen (Mel-
ler 2019b), s. 518). Det er kommunens opgave at beslutte, om betingelserne for at
paleegge radighedsindskraenkninger er opfyldt (Ibid.). Jevnfor MBL § 91 kan kom-
munalbestyrelsens beslutninger om pdleeg af rddighedsindskraenkninger paklages
til Miljo- og Fodevareklagensevnet. Neevnet vil i sd fald efterprove, om indgrebet
er nodvendigt, og om de ovrige betingelser er opfyldt (Ibid. s. 519).

Indgreb efter § 26 a kan kun ske for at beskytte mod forurening fra nitrat eller
pesticider, og det antages ikke, at denne bestemmelse kan fortolkes udvidende til
forurening med andre stoffer (Moller 2019b) s. 516). Radighedsindskreenkningerne
kan endvidere kun paleegges lodsejer, “ndr foranstaltningen er nodvendig for at opfylde
milet med en indsatsplan, der opfylder kravene i denne bekendtgorelse”, jf. § 7 i Bekendt-
gorelse 2016-06-27 nr. 912 om indsatsplaner. Beslutningen herom skal jf. § 7, stk. 2
ske ud fra en samlet vurdering af arealanvendelsen og de hydrogeologiske forhold.
At rddighedsindskreenkningerne kun kan pélaegges, hvis der ikke kan indgas en
aftale pa rimelige vilkdr betyder, at lodsejer ikke kan kraeve en hgjere erstatning,
end vedkommende ville vaere berettiget til ved péleg af raddidhedsindskreenknin-
gerne (Moller 2019b, s. 517). Forhandlingen vil sdledes i hgjere grad omhandle
hvad, der skal erstattes, end hvordan, det skal erstattes.

Som tilleeg hertil er det i MBL § 26 a, stk. 2 fastlagt, at miljeministeren kan
fastseette neermere regler for dokumentationsgrundlaget til paleeg efter stk. 1. 1 §
26 a, stk. 3 er det endvidere fastlagt, at reglerne i VL § 99-102 finder tilsvarende
anvendelse ved gennemforelse af pdleeg efter stk. 1, dog hvor kommunalbestyrel-
sen varetager de opgaver, der er tillagt vejbestyrelsen. Dokumentationsgrundlaget
er i udgangspunktet betingelsen om en indsatsplan, der opfylder kravene i be-
kendtgerelsen som naevnt ovenfor (Meller 2019b, s. 516-518). Reglerne i VL § 99-
102 omhandler de dele af fremgangsmdden ved ekspropriations- og taksationssa-
ger, der omfatter forberedelser og undersogelser, ekspropriationens gennemferelse
og ekspropriationsbeslutningen. Her sikres kommunalbestyrelsen ret til at udfere



5.4. Virkemidler 39

nedvendige undersogelser, paleegges pligt til at afholde en dstedsforretning, hvor
berorte lodsejere informeres om de planlagte indgreb og pélegges rammer for,
at beslutningen om indgrebet tidligst kan treeffes fire uger efter dstedforretnin-
gen, med mindre indgrebet md anses som ubetydeligt ift. eendommens veerdi og
storrelse, og der er opnaet tilslutning fra alle bererte parter (VL § 99-102). Der er
dermed klare retningslinjer for, hvorndr MBL § 26 a finder anvendelse, og hvordan
processen med at udstede et pabud eller forbud efter denne bestemmelse skal for-
lobe. Da bestemmelsen kun finder anvendelse, nar der er vedtaget en indsatsplan,
er det i tabellen nedenfor undersogt hvor mange BNBO'er, der ligger indenfor en
indsatsplan:

BNBO indenfor | BNBO udenfor

indsatsplaner indsatsplaner
BNBO Status Antal | Andel | Antal | Andel
Ikke gennemgaet 26 2,0 % 245 5,8 %

Ingen erhvervsmaessig
anvendelse af pesticider
Gennemggdet, indsats
ikke nedvendig
Gennemggdet, indsats

372 289 % | 1133 | 26,7 %

230 17,9 % 684 16,1 %

330 256 % | 1.340 | 31,5%

nodvendig
Frivillig aftale tilbudt 234 18,2 % 511 12,0 %
Indsats gennemfort 96 7,5 % 338 8,0 %
Sum 1.288 4.251

Tabel 5.1: Antal BNBO indenfor og udenfor indsatsplaner beregnet pa baggrund af en rumlig analy-
se. Dette er gjort ved at benytte et spatial join, der gor det muligt at opteelle de BNBO, der er placeret
indenfor en indsatsplan. Bade Status pd BNBO og Indsatsplaner er hentet fra|De Danske Kommuner
2022,

Som det fremgar af tabellen, er det et fatal af BNBO, der ligger indenfor vedtag-
ne indsatsplaner. Af de BNBO, der ligger indenfor en indsatsplan, er cirka halvde-
len i kategorierne ‘ingen erhvervsmaeessig anvendelse af pesticider’, ‘gennemgdet,
indsats ikke nedvendig’ og ‘indsats gennemfert’, hvilket kan indikere, at grund-
vandsbeskyttelsen i omraderne er varetaget gennem indsatsplanerne. Endvidere er
andelen af BNBO'er, hvor en frivillig aftale er tilbudt, hejere for BNBO’er indenfor
indsatsplaner end for dem udenfor. Sammenlagt udger BNBO’erne indenfor ind-
satsplaner 23,2 % af det samlede antal BNBO, hvorfor det er en relativt lille del af
BNBO-beskyttelsen, der kan gennemferes ved pdbud eller forbud efter § 26 a.

For MBL § 24 er der ikke lige sa klare bestemmelser om, hvornar den finder
anvendelse, da den som tidligere naevnt lyder, at “Kommunalbestyrelsen kan give pi-
bud eller nedlaegge forbud for at undgd fare for forurening af bestdende eller fremtidige
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vandindvindingsanleeg til indvinding af grundvand.” Reekkevidden af § 24 md derfor
veere bredere end for § 26 a, og kan dermed finde anvendelse for de knap 1.600
BNBO udenfor indsatsplaner, der jf. tabel 5.1|ikke er gennemgaet eller er gennem-
gdet, og en indsats er nedvendig. Den kan endvidere anvendes hvis det ikke lykkes
at indgd en frivillig aftale i de 511 BNBO udenfor indsatsplaner, hvor en sddan er
tilbudt. Men da der ikke er de samme regler for proceduren som ved § 26 a, er der
heller ikke de samme retsgarantier for adressaten, hvorfor det kan veere en fordel
at anvende § 26 a fremfor § 24 eller at folge de samme procedureregler (Meoller
2019b), s. 510). § 24 finder dog kun anvendelse ved konkrete planlagte eller eksi-
sterende indvindinger, der onskes beskyttet, hvor § 26 a ogsa finder anvendelse
til beskyttelse af omrader, hvor der ikke aktuelt indvindes, hvis de er prioriteret
som reserveomrade for fremtidig indvinding (Ibid. s. 517). Dette skyldes ordlyden
i paragrafferne, hvor § 24 beskytter bestdende eller fremtidige vandindvindingsanlaeg,
mens § 26 a beskytter nuverende eller fremtidige drikkevandsinteresser. Det er sa-
ledes ikke begrundelse nok for et pabud efter § 24, at forurening generelt truer
grundvandet, men det skal i stedet kunne begrundes, hvordan en specifik aktivitet
eller situation truer eller kan true vandindvindingsanlaegget (Miljostyrelsen 2007,
s. 9). Kommunalbestyrelsen har bevisbyrden herfor (Ibid. s. 10).

I praksis har beskyttelser efter § 24 inden indferelsen af BNBO-begrebet pri-
meert udmentet sig i 10 meterzonen, men bestemmelsen er ikke begraenset til den-
ne zone (Moller 2019b, s. 509-510). Det afgerende for storrelsen af beskyttelsen er
nedvendigheden af et pabud eller forbud for at undga forurening af en grund-
vandsressource til nuveerende eller fremtidig indvinding (Miljestyrelsen 2007, s.
9). Rekkevidden af § 24 er dermed stor og omfatter ikke kun beskyttelse af selve
vandindvindingsanlegget og boringen (Ibid.).

5.4.3 Kompensation

Ved frivillige aftaler kan ejeren af arealet kreeve en hvilken som helst pris, bare
aftaleparterne kan blive enige herom (Christensen og Korgaard [2014, s. 78). For-
syningsselskaber er dog forpligtede til at erhverve arealer og rettigheder til den
"rette pris", hvorfor de ikke kan betale overpris (Ibid.). Dette er en folge af § 1 i
Vandsektorloven, der beskriver, at et af formdlene er at give den lavest mulige, sta-
bile pris for forbrugeren, samt at der jf. VFL § 52 a kan pélegges vandforbrugerne
de udgifter, som vandforsyningen afholder. Da det er vandveerkerne, der aftholder
udgifterne ved indgdelse af frivillige aftaler med lodsejer, men erstatningen finan-
sieres gennem vandtaksten, er det altsa i sidste ende forbrugeren, der betaler for
dyrkningsrestriktionerne i BNBO (Jacobsen 2019, s. 2). Derfor har vandforsyninger-
ne generelt en holdning om, at de ikke vil betale mere end de reelle omkostninger
for lodsejeren (Ibid. s. 5). Endvidere er aftaler, hvor kommunen indgar som aftale-
part, bundet af et krav om saglighed, og arealerne skal derfor kebes og salges til
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markedspris (Christensen og Korgaard 2014, s. 78). Dette skyldes bl.a., at kommu-
nen ikke md begunstige enkelte personer, hvorfor der ikke kan gives hojere pris
end nodvendigt (Revsbech og Garde 2017, s. 36-39). I en sddan situation vil der der-
for principielt ikke veere forskel pa erstatningen ved indgaelse af en frivillig aftale
kontra ved ekspropriation (Ibid. s. 79). De frivillige aftaler pA BNBO-omradet kan
dog ogsd omhandle en omleegning af produktionen til eksempelvis ekologisk drift,
hvilket ikke nedvendigvis udleser erstatning (Jacobsen 2019, s. 2).

Spergsmalet, om der skal betales erstatning for et pabud udstedt efter § 24,
afgores jf. MBL § 63 af taksationsmyndighederne efter anmodning fra modtageren
af pdbuddet. Hvis pdbuddet er givet vedrerende lovligt bestdende forhold, skal
det ske mod fuldsteendig erstatning (MBL § 63). Dermed far erstatningen karak-
ter af ekspropriationserstatning. Erstatning givet efter bestemmelserne i § 24 og §
63 skal jf. § 64 betales af de forbrugere, der har fordel af pabuddet eller forbud-
det. Taksationsmyndighederne kan dog bestemme, at kommunen helt eller delvist
skal betale erstatningen (MBL § 64). Karakteren af risikoen for forurening af van-
dindvindingsanleegget kan fd betydning i erstatningsvurderingen (Meller 2019b, s.
507).

I sager, hvor der pélegges restriktioner jf. MBL § 26 a, fastseettes erstatnin-
gen ud fra veerdinedgangen ved en individuel vurdering af ejendommens veerdi
for og efter rddighedsindskraenkningen jf. VL § 115, stk. 3 (Melbeck, Flensborg og
Morup 2019, s. 234). Jeevnfor MBL § 64 a betales erstatningen af kommunalbesty-
relsen, medmindre denne giver samtykke til, at erstatningen overtages helt eller
delvist af vandforsyningerne, der har fordel af beslutningen. Uenigheder om for-
delingen af erstatningsbetalingen afgeres af taksationsmyndighederne (MBL § 64
a). I visse tilfeelde kan det have karakter af ekspropriation, nar der pélegges radig-
hedsindskraenkninger efter § 26 a ud fra en billighedsbetragtning (Meller 2019b) s.
517). Billighed er en rimelighedsvurdering og anvendes i tilfeelde, hvor der ikke er
udtemmende betingelser for en retsafgerelse, og afgerelsen derfor mé baseres pa
friere skon over de givne omstendigheder for at opnd et konkret rimeligt resultat
(Eyben 2023, s. 87). At indgrebene kan have karakter af ekspropriation sker ogsa
ud fra en betragtning af, at nedvendigheden heraf skyldes de geologiske forhold
pé ejendommen, hvilket lodsejer ikke har nogen indflydelse pa og oftest heller ikke
mulighed for at kende til for kebet (Moller2019b, s. 518). Derudover skal indgrebe-
ne udlese fuldsteendig erstatning, hvorfor de vil opfylde Grundlovens § 73, og det
derved ikke er nodvendigt at vurdere i hvert enkelt tilfeelde, om der er tale om eks-
propriation i grundlovens forstand (Ibid. s. 517). Dette er altsé en losningsmodel,
der er tilsvarende den for pabud og forbud efter MBL § 24 (Ibid).

Ekspropriation, pabud, forbud eller aftaler pa ekspropriationslignende vilkar
indebeerer skattefrihed ved hel eller delvis overdragelse af fast ejendom, hvis betin-
gelserne for ekspropriation er opfyldt jf. Ejendomsavancebeskatningslovens (EBL)
§ 11, stk. 1 (Melbeck, Flensborg og Merup 2019, s. 346). Denne paragraf fastleegger,
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at erstatning i anledning af ekspropriation, eller hvor formalet med erhvervelsen
opfylder betingelserne for ekspropriation, ikke medregnes i den skattepligtige ind-
komst (EBL § 1, stk. 1 og 11, stk. 1). Det kan veere et godt incitament for lodsejerens
villighed til at indgd en aftale, at der ikke skal betales skat af erstatningen (Chri-
stensen og Korgaard 2014, s. 79). Med denne mulighed for aftaler pd ekspropri-
ationslignede vilkdr undgds det derfor, at ekspropriationer gennemferes udeluk-
kende af skattemaessige arsager (Molbeck, Flensborg og Merup 2019, s. 347). Dette
er en fordel, da ekspropriationer kan veere meget tids- og omkostningskreevende,
da de skal folge den fastlagte procedure i Ekspropriationsproceslovens (EPL) kap.
4 eller Vejlovens (VL) kap. 10. (Engsig 2007, s. 117). For ekspropriationer og af-
taler pa ekspropriationslignende vilkédr efter MBL eller VFL er bestemmelserne i
VL geeldende (MBL § 60 & VFL § 40). Frivillige aftaler med samme formadl som
ekspropriationer kan derfor vere en hurtigere og smidigere losning, hvis parterne
ellers er enige om overdragelsesvilkdrene (Engsig 2007, s. 117).

Betingelserne for at indga en aftale pa ekspropriationslignende vilkar er, at der
ved aftaletidspunktet skal veere ekspropriationshjemmel i lovgivningen, samt at
myndigheden skal udvise vilje til at ekspropriere, sdfremt en frivillig aftale ikke
kan indgas (Melbeck, Flensborg og Merup 2019, s. 347-348). Det er altsa bade et
sporgsmal om, at myndigheden pé aftaletidspunktet kan ekspropriere og vil eks-
propriere, hvis ikke der bliver indgaet en frivillig aftale (Ibid. s. 347). I sporgsma-
let, om myndigheden ville ekspropriere, vil en tilkendegivelse herom givet under
forhandlingerne, skrevet i aftalen eller afgivet senere hen ikke veere eneafgoren-
de, men i stedet indgd som en del af en helhedsvurdering af, om der foreld en
aktuel ekspropriationssituation (Engsig 2007, s. 121). Det er ultimativt skattemyn-
dighederne, der afgor, om aftalen kan medfere skattefrihed (Meolbeck, Flensborg
og Merup 2019, s. 354). Skattemyndighederne har fastlagt, at det eksempelvis ikke
er dokumentation nok for aktuel vilje til ekspropriation, at der stér i overdragelses-
dokumenterne, at det sker som en frivillig aftale pa ekspropriationslignende vilkar
(Engsig 2007, s. 122).

I forbindelse med erstatningsudmalingen afgeres det ogsa, om ekspropriatio-
nen skal udvides med ekstension, hvis ejeren ellers vil have en mindre restejendom
eller del af ejendommen, der ikke kan anvendes pé en fornuftig made (Molbeck,
Flensborg og Merup 2019, s. 323). Dette sker jf. VL § 104, stk. 4, nar der er tale om
ekspropriation af rettigheder (Ibid. s. 328). Reglerne om ekstension giver bade ejer
og myndighed mulighed for at kraeve ekstension (Ibid. s. 323). Myndigheden kan
dog kun kraeve ekstension, hvis erstatningen for ejendommens veerdinedgang er i
abenlyst misforhold til restejendommens veerdi jf. VL § 104, stk. 2 (Ibid.). Det er
taksationsmyndigheden, der afgor, om betingelserne for ekstension er opfyldt efter
grundig hering af begge parter (Moller |2019b), s. 520). Vurderer taksationsmyndig-
heden, at erstatningen er i dbenlyst misforhold til restejendommens veerdi, har lod-
sejeren mulighed for at seenke sit erstatningskrav for at undga ekstension (Ibid.).
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5.5 Effekten

Som nzaevnt i afsnit[5.1 kan malsaetningen deles op i to dele; en del angaende grund-
vandsbeskyttelse og en del angdende kompensation til landmeendene. Derfor vil
det her blive beskrevet, hvorvidt malsetningen er blevet indfriet ift. de to dele,
og derved hvilken effekt lovgivningen har haft. Ferst vil grundvandsbeskyttelsen
blive undersogt og derefter kompensationen.

I det tidligere beskrevne hyrdebrev fra Miljo- og Fodevareministeren blev der i
2019 opsat en deadline for, hvorndr arbejdet skulle veere feerdigt:

Huis i (kommunerne, red.) ikke er kommet i mdil med beskyttelsen mod foru-
rening af BNBO efter en tredrig periode, er vi i aftalekredsen enige om at
gennemfore et generelt forbud mod sprejtning i BNBO. (Jensen 2019, s. 1)

Jeevnfor Miljestyrelsen var der i februar 2023 udpeget ca. 5.600 BNBO, der deek-
kede et areal pd ca. 20.700 ha. (Miljestyrelsen|2023c, s. 4). Af disse var der indgaet
frivillige aftaler for 129 BNBO svarende til 524 ha, 12 BNBO med et samlet areal pa
163 ha havde faet et pdbud og 47 BNBO pa i alt 50 ha var blevet opkebt til grund-
vandsbeskyttelse (Ibid. s. 25). Kommunerne var dermed langt fra at veere ndet i mal
med Milje- og Fedevareministerens malseetning. Den gennemsnitlige frivillige af-
tale var ud fra disse tal pa 4 ha, mens det gennemsnitlige BNBO-areal var pa 3,7 ha.

Disse tal repreesenterer den seneste status, hvor kommunerne var forpligtet til
indberette til Miljostyrelsen, hvor langt de var i processen. Med udlebet af BNBO-
bekendtgerelsen den 31. december 2022, skal kommunerne ikke leengere registrere,
nar der eksempelvis tilbydes en frivillig aftale, eller indsatsen er gennemfort (Mil-
jostyrelsen|2024d). Miljestyrelsen opfordrer dog til, at kommunerne fortsat opda-
terer de to dataseet "Status pd BNBO"og "Aftalearealer for grundvandsbeskyttelse"pa
Danmarks Arealinformation (Ibid.). Disse data er séledes frit tilgeengelige og vur-
deres til at veere det bedste tilgeengelige data til at belyse, hvor langt processen
med BNBO er i foraret 2024. Status pd BNBO giver et indblik i, hvor langt der er
ndet med at gennemfore indsatser pd landsplan, og Aftalearealer for grundvandsbe-
skyttelse giver et indblik i, hvordan indsatsen er blevet gennemfort. Data er hentet
fra Danmarks Arealinformations WFS tjeneste (Danmarks Arealinformation|2024)
d. 21. marts 2024. Der tages derfor forbehold for, at dette er et ojebliksbillede fra
denne dato, og det derfor kan have eendret sig efterfolgende.

I nedenstdende tabel er data fra status pa BNBO-arealerne opsummeret. Da adres-
saten jf. var landmeend, der anvendte pesticider i deres drift, er der via mark-
blok data blevet lavet status for arealer, der indgar i landbrugsdrift:
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BNBO status 2024 | BNBO i markblokke 2024 | Andel BNBO i markblokke
Status pa BNBO Antal Areal Antal Areal Antal Areal
Ikke Gennemgaet 271 810 ha 210 371 ha 77,5 % 45,8 %
Ingen erhvervsmassig | | o5 | ¢ 4gnpy | 417 666 ha 27,7 % 10,3 %
anvendelse af pesticider
Gennemgdet, indsats | o, | 3o40h, | 74 1.449 ha 81,2 % 38,7 %
ikke nedvendig
Gennemgdet, indsats | 4 .7 | 9040 ha | 1520 4120 ha 91,0 % 45,6 %
nodvendig
Frivillig aftale tilbudt 745 3.425 ha 706 1.681 ha 94,8 % 49,1 %
Indsats gennemfort 434 1.111 ha 375 415 ha 86,4 % 374 %
Sum 5.539 | 24.605ha | 3.970 8.701 ha

Tabel 5.2: Andelen af BNBO’er i markblokke 2024. BNBO-data hentet fra (Danmarks Arealinforma-
tion|2024) og Markblok-data fra Landbrugsstyrelsen (Landbrugsstyrelsen|[2024)

Af tabellen fremgar det, at der i mellem ultimo 2022 og foraret 2024 er blevet

4.000 ha. mere BNBO, hvilket kan skyldes flere faktorer. Blandt andet er BNBO
en dynamisk beskyttelse, der eendrer afgreensning, hvis forholdene vedrerende en
boring eendrer sig jf. afsnit[3.3} Det ogede areal kan dermed skyldes, at der er givet
indvindingstilladelser til eget forbrug, hvilket eendrer pa udpegningsgrundlaget,
hvorfor BNBO-arealet kan veere blevet foroget. Samtidigt naevner Miljostyrelsen
2023c, at arealet for ca. 450 BNBO skulle genberegnes i 2023, som felge af en aen-
dring i Udpegningsbekendtgerelsen (Miljostyrelsen 2023c, s. 9). Der kan ogsa veere
blevet etableret nye boringer og dermed nye BNBO.
Det fremgar ogsa af ovenstdende tabel, at 91 % af de BNBO, hvor en indsats er
nedvendig men endnu ikke gennemfort, er pd arealer, der benyttes til landbrug.
Den primeere lodsejertype, der skal forhandles med fremadrettet, ma dermed an-
tages at veere landmaend med en enten hel- eller deltidsbedrift. Det fremgér dog
ogsd af tabellen, at der er 9.040 ha. BNBO, hvor indsats er nedvendig, men kun
4.120 af disse er indenfor markblokke. Dette skyldes de forskellige arealanvendel-
ser indenfor den enkelte BNBO. Dette er sogt illustreret pa nedenstaende kort over
arealanvendelsen ved en tilfeeldigt udvalgt BNBO:
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Figur 5.1: Et eksempel pa hvorfor Markblokke kun udger en relativt lille del af det samlede BNBO-
areal, men stadig en stor del af antallet af BNBO’er. Jeevnfor afsnit er der anvendt de primeere
arealinteresser i form af landbrug, byer og natur. Data er fra|Danmarks Arealinformation|2024, Land-|

[brugsstyrelsen”2024} Planinfo|2024] og |GeoDanmark||2024l

Som det fremgar af ovenstaende figur, kan der findes en lang raekke forskellige
arealanvendelser indenfor BNBO. Det er dog landbrugsarealerne, der er interes-
sante i forhold til den erhvervsmezessige brug af pesticider jf. afsnit Det skal
videre naevnes, at de 1520 BNBO indenfor markblokke ikke betyder, at der kun
skal laves en aftale med 1520 lodsejere, da markerne ikke nedvendigvis har sam-
me ejer. Antallet af frivillige aftaler, der skal indgas, kan dermed vaere meget storre.

Det fremgér ogsa af tabel 5.2 at ca. halvdelen af BNBO ikke er feerdigbehand-
lede. Dette er ud fra kategorierne Ikke gennemgiet, Gennemgdet, indsats nodvendig og
Frivillig aftale tilbudt. Arealerne, hvor der er tilbudt en frivillig aftale, teller med
her, da det ikke forudseetter, at der er blevet forhandlet om aftalen, eller at der er
udsigt til enighed (Miljostyrelsen s. 2-3). Kommunerne er dermed i foraret
2024 stadig kun halvvejs i forhold til, hvor langt de skulle have veret ultimo 2022.
Samtidigt er der i fordret 2024 kun gennemfert indsats pa 434 arealer, hvilket skal
ses i forhold til, at der er 1.670 arealer, hvor en indsats er nedvendig men endnu
ikke igangsat, og 745 arealer, hvor der er tilbudt en aftale. Dette kan indikere, at
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den halvdel af BNBO-beskyttelsen, der er gennemfert, for hovedparten har veeret
dem, hvor det ikke har veeret nedvendigt med nye beskyttelsestiltag. I dette lys ma
det antages, at lovgivningens effekt er meget langt fra det intenderede.

Effekten kan videre undersoges ved at se nermere pa de virkemidler, der er an-
vendt til at gennemfore indsatsen. Til dette viser nedenstdende tabel fordelingen
af de forskellige indsatser, der er gennemfort i BNBO og til grundvandsbeskyttelse
generelt. Da dataseettet ikke indeholder klare informationer om, hvorvidt aftalen
for arealerne er indgdet som BNBO-beskyttelse eller anden grundvandsbeskyttel-
se, er disse udvalgt vha. BNBO-datasettet fra Danmarks Arealinformation, 2024,
Aftalearealerne til BNBO-beskyttelse er dermed udvalgt som de arealer, der over-
lapper med BNBO, og som er indgaet efter 11. januar 2019. Denne dato er valgt,
da det var her, tilleegsaftalen til pesticidstrategien blev indgdet jf. afsnit

Aftalearealer i BNBO
Alle aftalearealer ofter 2019
Indsats ‘g,:zll.nemfart Antal Andel Antal Andel
Frivillig aftale 437 77,2 % 101 87,8 %
Opkeb af jord til 107 | 189 % 11 9,6 %
grundvandsbeskyttelse

Pabud efter MBL § 24 4 0,7 % 3 2,6 %

Pabud efter MBL § 26 a 18 3,2 % 0 0%
Sum 566 100 % 115 100 %

Tabel 5.3: Aftalearealer til grundvandbeskyttelse i BNBO. Data hentet fra Danmarks Arealinforma-
tions WFS-tjeneste (Danmarks Arealinformation|2024).

Som det fremgar af ovenstdende tabel, er langt hovedparten af indsatser gen-
nemfort ved frivillige aftaler. Det er saledes kun i 22 tilfeelde, eller knapt 4 % af
de gennemferte indsatser til grundvandsbeskyttelse, hvor der er anvendt pabud.
I forhold til grundvandsbeskyttelsen i BNBO drejer det sig kun om 2,6 % eller 3
pabud, da der ikke er givet pabud efter MBL § 26 a. Ses dette i forhold til de 745
arealer, hvor en frivillig aftale er tilbudt, kan det veere et udtryk for, at der mangler
en klar greense for, hvornar mulighederne for en frivillig aftale er afsogt, og det er
nedvendigt at overgd til et pabud. Det er dog ogsa vigtigt at bemzerke, at det er
frivilligt for kommunerne at indberette aftalearealer, hvorfor billedet kan veere et
andet (Miljestyrelsen|2024d). Dette kan indikere, at opbygningen af lovgivningen
heemmer mélet om sprejtestop i BNBO.

I forhold til kompensationsdelen, har der, som beskrevet i afsnit veeret
udfordringer med sterrelsen pa erstatninger, hvorfor der har veret en diskre-
pans mellem, hvad lodsejerne har forventet, og hvad vandverkerne har tilbudt.
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I forneevnte hyrdebrev, blev der lagt op til at BNBO-vejledningen skulle indehol-
de eksempler pa beregning af erstatningstakster (Jensen/[2019, s. 2). Den aktuelle
BNBO-vejledning indeholder dog ikke sddanne eksempler, men kun generelle hen-
visninger til principper som, at kompensationen skal gives efter almindelige regler
om erstatningsfastsattelse pd baggrund af en konkret vurdering (Jacobsen 2019, s.
31). Denne mangel pa ensretning for kompensationsniveau er en markant barriere
for BNBO-implementeringen, hvilket vil blive behandlet neermere i afsnit P&
baggrund af de to dele af mélsaetningen er det tydeligt, at effekten ikke har veeret
som onsket, og i realiteten er fejlet pa begge parametre. Der mangler sdledes stadig
et stort stykke arbejde for at f4 udfaset brugen af pesticider i de resterende BNBO,
hvor det er vurderet, at en indsats er nedvendig.

Ses der samlet pa politikformuleringen og politikdesignet, ses der ogsa en stor
diskrepans mellem de oprindelige ambitioner og den nuvarende beskyttelse. BN-
BO udspringer, som neevnt i afsnit af 300-meterudvalgets arbejde. Her var
udgangspunktet en sprojtefrizone pa op til 300 meter omkring alle vandindvin-
dingsboringer. Dette ville ved en cirkuleer zone have resulteret i et beskyttelses-
omrdde pd op til 28,3 ha pr. boring. Dette er i stor kontrast til den gennemsnitlige
BNBO, der som naevnt ovenfor er 3,7 ha. Det er sdledes sket en drastisk reduktion
i beskyttelsens potentielle effekt fra idé til vedtaget lovgivning. Dette indikerer, at
der har veeret en lang reekke afvejninger af forskellige interesser. Derfor vil der i
det folgende afsnit blive set neermere pa, hvordan interesseorganisationer er med
til at forme poltikker.

5.6 Sadan ligger vandet

Som allerede beskrevet har det veeret en lang proces, og BNBO er endt som et me-
get lempeligere tiltag end udgangpunktet. I et feelles debatindleeg giver DANVA,
Danske Vandveerker og Landbrug & Fedevarer dog udtryk for tilfredshed med
akutplanen og den loveendring, der treeder i kraft 1. juli 2024 (Carl-Emil Larsen
2024). Her ligger parterne veegt pd, at aftalen indebeerer, at grundvandet sikres
imod forurening, og lodsejerne sikres det, der betegnes som en fuld og fair erstat-
ning (Ibid.). Sidelobende giver DANVA dog udtryk for utilfredshed i forhold til
forlebet med BNBO. Dette ses bl.a. i folgende citat:

"Forst og fremmest har udmentningen af den politiske aftale veeret mangelfuld, da det
ikke har veeret klart, hvilken rolle specielt kommunerne har haft i forhold til implemen-
teringsprocessen. Det har fort til, at den kommunale planlegning ofte har veeret sterkt
forsinket eller fravaerende.” Vangsgérd [2023
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DANVA peger sdledes pd, at kommunerne ikke har vaeret hurtige nok til at fa
BNBO indarbejdet i planleegningen, og i nogle tilfeelde slet ikke har prioriteret det.
Da det er kommunerne, der har stdet for screeningen af BNBO-arealer, har forsin-
kelser i denne proces efterladt vandveerkerne med en meget begreenset tidsramme
til at indgd de frivillige aftaler med lodsejerne. Samtidigt papeger Viceformanden
for Landbrug & Foedevarer, Thor Gunnar Kofoed, at der efter deres opfattelse sta-
dig ikke er beleeg for nedvendigheden af BNBO:

"Jeg md ogsd hellere for god ordens skyld sl fast, at forbuddet mod sprojtning i BN-
BO’er pi ingen mdde er groet i vores baghave. Vi har stadigt til gode at se det faglige beleeg
for nodvendigheden af et generelt forbud. Vi md imidlertid ogsd acceptere den politiske vir-
kelighed. Det var et meget stort flertal i Folketinget, som tilbage i 2019 besluttede, at man
skulle gi den vej"Kofoed 2023,

Landbrug & Fedevarer mener saledes, at der endnu ikke er beleg for nedven-
digheden af beskyttelsen, men da det politiske flertal har veret for det, har deres
mal veeret at sikre fuld erstatning for veerditabet og at undgd et generelt forbud
(Kofoed 2023). De anfegter saledes magtanvendelsens begrundelse og dermed le-
gitimitet. Som allerede naevnt i afsnit (1 indledningen er der de sidste 20 ar lukket
262 vandboringer som folge af forurening med pesticider, og det kan derfor vir-
ke problematisk at opretholde det forsigtighedsprincip, der er udgangspunktet for
grundvandsbeskyttelse, uden at begraense brugen af pesticider (Folketingets Miljo-
og Fedevareudvalg|2023) (Miljestyrelsen|2024b). Samtidigt er det generelle princip
i Danmark, at forureneren betaler jf. Miljoskadeerstatningsloven, hvilket under-
streges i formdlsparagrafferne i VFL jf. afsnit (Von Eyben og Isager 2024 s.
280). Dette mener Professor pd Institut for Ecoscience ved Aarhus Universitet, Stiig
Markager, dog ikke er geeldende for landbruget:

"Gdr man tilbage til 1960 erne lavede politikerne regler om, at forureneren betaler, bl.a.
fordi der var store forureningssager i industrien (PROMS Kemiske Fabrikker o.a.). Det
har veeret en grundseetning siden, sd fx forbrugeren betaler for spildevandsrensning. Men
landbruget har haft nogle dygtige lobbyister og taet kontakt til regeringsbaerende partier,
sd de har fiet en saerstatus, hvor de ikke skal betale for at forurene. Jeg plejer at kalde det
"institutionaliseret korruption’, fordi landbruget stdr i forbund med nogle magtfulde poli-
tikere, som er meget lydhore. Nir der politisk laves indgreb eller requlering, er der siledes
tradition for, at landbruget skal have kompensation”. (Qllgaard 2021)

Markager problematiserer sdledes den indflydelse, han mener, landbrugets in-
teresseorganisationer har faet pa reguleringen af deres eget erhverv. Denne proble-
matik omkring landbrugets indflydelse pa politik er stadig aktuel og er bl.a. set
ved debatten om de kommende CO2-kvoter. Her er Venstres folketingskandidat,



5.6. Sadan ligger vandet 49

Iben Kiilerich Krogs, position som bdde politiker og kommunikationsradgiver for
PR-bureauet Rud Pedersen, der arbejder for Baeredygtigt Landbrug blevet beskre-
vet som en problematisk dobbeltrolle af Christoph Ellersgaard, der forsker i den
danske magtelite pa Copenhagen Business School (Thomsen og Bloch [2024). Det-
te skyldes, at det PR-bureau, hun er ansat i, har brugt hendes position i Venstre
som et salgsargument overfor Beeredygtigt Landbrug, som har ansat bureauet til
at “pdvirke forhandlingerne om en CO2-afgift pd landbruget” (Ibid.). Dette skal ifelge
bureauets salgspitch ske ved “opsaetning af moder med politiske stakeholders med saerlig
relevans for Baeredygtigt Landbrug med fokus pd ministre og interesseorganisationer inden
for fodevarer” (Ibid.).

Beredygtigt Landbrug er en udbryderorganisation, hvis medlemmer mente, at
Landbrug & Fodevarer havde for lidt gennemslagskraft i forhold til den politi-
ske proces (Thomsen og Bloch [2024). Ud fra ovenstdende fremgar det sdledes, at
Beeredygtig Landbrug bruger betydelige ressourcer pa at fremfere deres budskab
overfor politikere, der har indflydelse pd, hvordan landbruget reguleres. Til dette
kommenterer Christoph Ellersgaard:

"Det bekraefter det billede, man har af dele af lobbybranchen, som ikke bare saelger viden,
men o0gsd seelger adgang til netveerk til politikere. Det gor jo, at politikerne oftere kan modes
med dem, der er i stand til at betale de her lobbyfirmaer end alle mulige andre borgere eller
interesseorganisationer” (Thomsen og Bloch 2024).

Ellersgaard antyder dermed, at organisationer med store skonomiske ressour-
cer har nemmere ved at f4 deres budskaber til at nd kerneinteressenter pa Christi-
ansborg. Dette kunne lede tankerne hen til, at det er muligt at kebe sig til politisk
indflydelse. Det mener Jens Hjorth-Larsen, administrerende direkter i Rud Peder-
sen, dog ikke er tilfeeldet: "Selvfolgelig kan man ikke kobe sig til indflydelse i Venstre
eller nogen andre politiske partier. Det, man kan kobe sig til, er rddgioning om, hvordan
man indgdr i politiske beslutningsprocesser... Jeg tror, man undervurderer vores politike-
re, hvis man tror, at de lader sig diktere eller fjernstyre” (Ibid.). Hjort-Larsen afviser
sdledes, at indflydelse er noget, der kan kebes. Men omvendt gor han det ogsa
tydeligt, at okonomiske ressourcer giver ekstra muligheder for at kommunikere
mere effektfuldt til beslutningstagerne.

Det ovenstdende indikerer, at landbrugets interesseorganisationer bruger bety-
delige ressourcer pa at opnd sa lempelige vilkar som muligt for landbruget, og at
den politiske proces med at udforme lovgivning pd miljgomradet vil veere steerkt
pavirket af gkonomiske interesser, der kan heemme lovgivningens effekt. Det er
endvidere et udtryk for konflikten mellem intensivt landbrug og naturbeskyttelse,
hvor ejeren skal afsta fra et skonomisk afkast af sin ejendom/produktion til fordel
for almenvellets interesser som beskrevet i afsnit
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5.7 Udpegning af barrierer

Politikdesignet fremstar sdledes som et ustruktureret forseg pa at opfylde en ellers
tydelig malsetning med en klar adressat. I forhold til opbygningen af politikde-
signet, kommer dette til udtryk ved mangel pa minimumskrav til indsatsen samt
forvirring omkring rollefordelingen. Herudover har de tilgeengelige virkemidler
inden for BNBO-omrddet veeret ineffektive ud fra de forudseetninger, de har faet
fra opbygningen, hvorfor beskyttelsen er langt fra at veere gennemfort. Beskyttel-
sen burde derfor i hojere grad veere gennemfort med pabud eller forbud, hvilket
dog ikke har veeret tilfeeldet, da der kun er registreret tre pdbud siden 2019. Det kan
antyde, at det virkemiddel ikke er blevet benyttet i det omfang, det burde. Dette in-
dikerer, at kommunerne har veeret tilbageholdende med at anvende magt i form af
pabud eller forbud, som de ellers var berettiget til. I forhold til Thomsen 2000 for-
stdelse af magt, kan dette skyldes, at mdlet om at gennemfere BNBO-beskyttelsen
via frivillige aftaler har veeret med fokus pa indflydelse i form af enighed, opmun-
tringer og gevinster. Gevinsten kan i dette tilfeelde veere et lettere sagsforleb og
storre selvbestemmelse for lodsejer. Disse temaer er gennemgaende i badde afta-
leindgdelsen og erstatningsfastseettelsen, hvilket kan ses i KL's tilgang til anven-
delsen af tvangsmidler. Her leegges der op til, at tvangsmidlerne anvendes, for at
sikre lodsejer skattemaessige fordelagtige forhold, hvorfor det fir mere karakter af
indflydelse gennem gevinster end magt (Ibid.). Valget af indflydelse fremfor magt
skyldes formentlig den betydelige indflydelse, landbrugets interesseorganisationer
har haft pa beslutningstagerne gennem tilskyndelser og gevinster.

Pa baggrund af ovenstdende udledes det, at lovgivningens opbygning har medfort,
at kommuner og vandvaerker i nogle tilfeelde har vaeret uenige om rollefordelingen.

Det folgende kapitel vil derfor undersege implementeringsprocessen omkring
BNBO.



6 Barrierer i implementeringspro-
cessen

Dette kapitel vil fokusere pa implementeringsprocessen omkring BNBO for at un-
dersoge hvilke barrierer, der kan veere arsag til den manglende effekt af lovgivnin-
gen som beskrevet ovenfor.

I Winter og Nielsen 2008/ model pa figur [2.1) er implementeringsprocessen opdelt
i Organisatorisk og interorganisatorisk adfeerd, Ledelse, Frontpersonale og Mal-
gruppeadferd. Denne del undersoger dermed, hvordan implementeringens for-
skellige aktorer har oplevet arbejdet med at realisere BNBO-beskyttelsen gennem
frivillige aftaler. Jeevnfer Winter og Nielsen 2008| er en af de veesentligste drsager,
til at en implementering mislykkes, at en eller flere akterer har et incitament til at
agere pa en made, der heemmer realiseringen af de politiske mal (ibid. s. 21). Akte-
renes vilje og motiver er dermed afgerende for resultaterne, men for iseer myndig-
heder og frontpersonale kan der ogsd vere en udfordring ift. kapacitet (Ibid.). En
kommune kan eksempelvis godt have viljen til at deltage i implementeringen, men
hvis ikke den rdder over kvalificeret personale eller gkonomi til at lafte opgaven,
vil den have en negativ indvirkning pd resultaterne (Ibid.).
Implementeringsprocessen er dermed en kompleks proces med mange indbyrdes
athengige faktorer. Ud fra et analytisk synspunkt bliver det derfor ogsa sveert at
bearbejde de enkelte dele isoleret. Da eksempelvis frontpersonalets praestationer
bade vil veere pdvirket af beslutninger pd det organisatoriske- og interorganisato-
riske, samt ledelsesmaessige niveau, og pa den anden side af mélgruppens forsog
pa at skabe de bedste betingelser for sig selv.

I dette projekt er det derfor valgt at dele analysen af implementeringsprocessen
op i to delanalyser. I forste delanalyse anvendes fire ekspertinterviews og littera-
tur omkring lodsejerforhandlinger i forbindelse med BNBO til at undersege hvilke
barrierer, der har veeret i implementeringsprocessen. Det er sdledes en analyse
af den organisatoriske og interorganisatoriske adfeerd, Ledelse, frontpersonale og
malgruppens adferd i forbindelse med implementeringen af BNBO. Strukturen
for denne analyse er neermere preesenteret i afsnit

Da den forste delanalyse viste, at der kunne veere udfordringer i forhold til front-
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personalets tilgang til forhandlingen med lodsejerne, og at nogle af disse lod-
sejere kunne have en generel modvilje mod at deltage i frivillige aftaler med
stat/kommuner, blev det valgt at foretage en neermere analyse af malgruppen. I
den anden delanalyse vil der igennem videnskabelig litteratur om frivillige aftaler
med landmeend og forhandlingsteknik suppleret af ekspertinterviewene vere en
nermere analyse af hvilke aspekter, der kan formodes at veere vigtige for malgrup-
pen i forhold til viljen til at indga i en frivillig aftale. Dette anvendes afslutningsvis
til at identificere potentielle barrierer, nar der forhandles om frivillige aftaler med
landmeend. Strukturen til den anden delanalyse er naermere introduceret i afsnit

6.3l

6.1 Delanalyse 1

I dette afsnit afdeekkes den forste delanalyse omkring implementeringsprocessen,
forstaet som de barrierer og faktorer, der har pavirket implementeringen af BNBO
igennem frivillige aftaler. Til at afdeekke dette er der foretaget fire ekspertinter-
views, der suppleres med to evalueringsrappporter og et notat omkring BNBO-
processen udarbejdet af Kebenhavns Universitet.

De fire eksperter er strategisk udvalgte til at belyse forskellige sider af implemen-
teringen af BNBO. Til at belyse kommuner og vandverkers arbejde med BNBO,
blev der foretaget et interview med Claus Vangsgérd, der er senior konsulent ved
DANVA. DANVA er en brancheorganisation for forsyningsselskaber og har i den-
ne funktion taget del i implementeringen af BNBO. Claus Vangsgard arbejder med
BNBO og dyrkningssaftaler og har veeret med i hele processen omkring BNBO
fra 300 meterudvalget og frem til i dag (Bilag s. 1). Han besidder dermed
et indgdende kendskab til hele processen med at udvikle lovgivningen og hvilke
barrierer, der har veeret undervejs. Claus Vangsgard har ydermere ogsd praktisk er-
faring omkring forhandlingen af frivillige aftaler om BNBO. I forhold til at afdeekke
hvordan landbruget har oplevet kommuner og vandveerkers arbejde med BNBO,
blev der ogsa foretaget et interview med Erik Blegmand, der er erhvervspolitisk
konsulent i landboforeningen VKST. Herigennem har Erik Blegmand siden 2007
haft ansvaret for at indgd i dialog med kommunerne pa bl.a. grundvandsomradet
(Bilag s. 1). Han besidder derfor en indsigt i, hvordan kommunerne, set fra
et landbrugsperspektiv, har ageret i forhold til BNBO, og hvordan landbruget har
oplevet implementeringen af BNBO pa et organisatorisk niveau. Som supplement
til dette blev der ogsa foretaget et interview med Michael Hejholdt, der er lands-
konsulent ved SEGES Innovation, der er en forsknings- og innovationsvirksomhed
indenfor landbrugssektoren. Michael Hojholdt har ved SEGES Innovation beskeef-
tiget sig med fastseettelsen af erstatninger ved BNBO og hvilke driftformer, der er
mulige pa et areal med dyrkningsrestriktioner. Michael Hojholdt har saledes ikke
beskeeftiget sig direkte med lodsejerforhandlingerne, men besidder en stor indsigt
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i de okonomiske og driftmeessige aspekter omkring BNBO. Endeligt er der foreta-
get et interview med landinspektor Mads Sanddal Jeppesen, der har 25 ars erfaring
med frivillige aftaler ifm. jordfordeling og sterre infrastrukturprojekter forst i Ar-
hus Amt og dernzest hos den radgivende ingenigrvirksomhed COWI.

Mads Sanddal Jeppesen er udvalgt pa baggrund af hans opleeg om ’Frivillige af-
taler - Principper og vilkdr’ til Landinspekterforeningens faglige mede 8.-9. marts
2024. Det antages derfor, at foreningen allerede har vurderet respondenten til at
have en seerlig indsigt i dette felt til gavn for hele branchen. Han bliver igennem sit
arbejde ved det rddgivende ingenierfirma COWI, hyret ind som radgiver for pri-
meert bygherrer og anleegsmyndigheder. Han optraeder derfor som rddgiver eller
forhandler pa vegne af den indgribende part, der ensker rettigheder over andres
ejendom. I den forbindelse har han arbejdet med lodsejerforhandlinger og frivillige
aftaler ved anlaegsarbejde af eksempelvis veje og cykelstier, ved kabel- og rerlaeg-
ning for forsyningsselskaber, ved udleeg af erstatningsnatur samt midlertidig brug
af areal ifm. med arbejde pa jernbanerne (Bilag s. 1). Da han tidligere ogsa
har beskeeftiget sig med lodsejerforhandlinger i forbindelse med jordfordelinger
for Arhus Amt, har han et bredt kendskab til brugen af frivillige aftaler i bade
privat og offentligt regi. Han har dog ikke arbejdet specifikt med at indgé aftaler
omkring BNBO. Det vurderes dog, at hans mange érs erfaringer med frivillige af-
taler i forbindelse med forskellige projekter kan bidrage med bredere perspektiver
om, hvordan frivillige aftaler kan bruges med succes, og om der er generelle barri-
erer, der skal tages hojde for. P4 denne made er der mulighed for at opnd indsigter,
der kan overferes til at opna sterre succes med frivillige aftaler indenfor BNBO
fremadrettet. Optimalt set skulle der ogsa have veeret foretaget interviews med re-
preesentanter fra kommuner eller KL for at opna en bedre indsigt i de udfordringer,
kommunerne har oplevet i arbejdet med BNBO. Dette var desveere ikke muligt in-
denfor projektets tidsramme. Der skal derfor tages forbehold for, at kommunerne
ikke har haft mulighed for at bidrage med deres perspektiver pa implementerings-
processen.

Som supplement til interviewempirien er der gjort brug af to rapporter og et
notat omkring BNBO fra Kebenhavns Universitet. Notatet er Abildtrup, Jensen
og Dubgaard [2009, der er en interviewundersogelse gennemfert i 2008 omkring
vandveerkers frivillige dyrkningsaftaler med landmeend. Denne ligger saledes for
implementeringen af BNBO, men notatets formal er:

"Denne undersogelses overordnede mdl er at bidrage til den miljookonomiske littera-
tur ved pd et empirisk grundlag at analysere, om individuelt forhandlede aftaler mellem
forurener og den, som lider skade ved forureningen, giver en omkostningseffektiv (efficient)
regulering af forureningsproblemer. Der fokuseres herunder pd de forhold, der fremmer eller
modvirker indgdelse af efficiente aftaler."(Abildtrup, Jensen og Dubgaard 2009, s. 2).
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Notatet bidrager saledes med et myndighedsperspektiv pa hvilke faktorer, der
er fremmende og modvirkende for indgdelse af frivillige aftaler. Pa trods af at
notatet er af eeldre dato, antages det, at disse faktorer stadig vil veere til stede i
forbindelse med frivillige aftaler omkring sendringer i dyrkningspraksis.

Den forste rapport, der anvendes, er Jacobsen 2019, der er udarbejdet for at give
et billede af erstatningsniveauet for dyrkningsrestriktioner, s kommunerne havde
en fornemmelse af erstatningsniveauet ved forskellige typer restriktioner (Jacobsen
2019, s. 2). Den anden rapport Jacobsen 2023 samler op pa, hvordan erstatnings-
niveauerne har veeret i perioden 2019-2022 i forbindelse med de frivillige aftaler
omkring BNBO (Ibid.). Det er vurderet, at disse tre kilder er de mest relevante i
forhold til frivillige aftaler om dyrkningsrestriktioner for grundvandsbeskyttelse
og prisseetningen af sddanne restriktioner. Sammen med interviewene er det vur-
deret, at der opnas en fornuftig afdeekning af implementeringsprocessen.

Af hensyn til leesevenligheden er dette afsnit delt op i temaer, der er udledt igen-
nem analysen af den indsamlede empiri. Temaerne er Forskelle mellem kommuner,
Mangel pd standarder, Tilgang til forhandlingen, Modvilje og Kompensation

6.1.1 Forskelle mellem kommuner

Der er stor forskel pd, hvor langt de forskellige kommuner er ndet med BNBO-
indsatsen. Dette er visualiseret pd nedenstdende kort, der viser BNBO-status pa
kommuneniveau:

Status p& indsats i procent pa baggrund af "Indsats
N /7 gennemfgrt”, "Frivillig aftale tilbudt" og "Indsats | Antal kommuner
A\ s

—
A / é Ingen BNBO arealer hvor indsats var ngdvendig
[ ¥
/ f
t 'fé} Ingen indsatser mangler at gennemfgres —

0% til 25% af BNBO arealer mangler indsats

25% til 50% af BNBO arealer mangler indsats

50% til 75% af BNBO arealer mangler indsats

75% til 99% af BNBO arealer mangler indsats

Alle BNBO arealer mangler indsats

Figur 6.1: Kommunernes status pa BNBO-indsatsen. BNBO-data fra |De Danske Kommuner|2022|og
kommunekort fra SDFI|2024
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Af kortet fremgar det, at der ikke er tydelige geografiske tendenser i, hvor
langt kommunerne er med deres BNBO-indsatser. Det bor dog bemeerkes, at ho-
vedparten af de kommuner, der ikke har BNBO-arealer, der kreaever en indsats, er
i Hovedstadsomradet. Endvidere mangler en stor del af de ovrige kommuner pa
Sjeelland at gennemfere indsatser i over 75% af deres BNBO-arealer. Sidstnaevn-
te er ogsa geeldende for kommunerne med og omkring flere af de sterre byer i
Danmark: Aalborg, Aarhus og Odense. Dette kan indikere, at BNBO-indsatserne
halter efter i de teettest befolkede kommuner. I den anden ende af skalaen er iseer
de sydestfynske kommuner og Langeland langt i processen og mangler indsatser
pa under 25% af deres BNBO-arealer.

Kortet illustrer altsd, at der er betydelige forskelle i, hvor langt kommunerne
er med implementeringen af BNBO. Dette antyder en forskel i, hvor hejt indsat-
sen har veeret prioriteret fra politisk hold i de enkelte kommuner. Jeevnfor Winter
og Nielsen 2008 kunne det tyde pa, at arbejdet med BNBO ikke har passet sam-
men med nogle kommuners mal (ibid. s. 73). Der kan sédledes veere stor forskel
pa, hvordan den politiske og administrative ledelse i kommunerne bakker op om
ny lovgivning (Ibid.). Dette kan eksempelvis pavirkes af, om der folger nye mid-
ler med en ny opgave, eller hvorvidt opgaven skal loses indenfor det eksisterende
budget (Ibid.). Ud fra interviewene er respondenterne ogsa enige om, at BNBO har
veeret prioriteret meget forskelligt af kommuner og vandveerker pd tveers af landet
(Bilag s. 2), (Bilag s. 1), (Bilag s. 1) & (Bilag s. 3). Claus
Vangsgard, senior konsulent ved DANVA, har oplevet, at mange kommuner var
usikre pd deres rolle i processen og i mange tilfeelde fejltolkede opgaven, som at
det var tilstreekkeligt at veere i gang med de frivillige aftaler ved udgangen af 2022
(Bilag s. 1). Et resultat af dette er ifelge Erik Blegmand fra VKST, at man-
ge kommuner har holdt sig til at screene BNBO, for om indsatsen er nedvendig,
og har sa overladt arbejdet med de frivillige aftaler til vandveerkerne (Bilag
s. 3). I forleengelse af dette var det ogsa Michael Hojholdt fra SEGES indtryk, at
indsatsen nogen steder var forsinket som folge af, at kommunerne forventede, at
vandveerkerne og lodsejerne skulle veere de primeere akterer i indgdelsen af fri-
villige aftaler (Bilag s. 1). Dette kunne indikere, at der har manglet en klar
rollefordeling i processen. Sammenholdes dette med afsnit har der generelt
manglet politisk vilje i kommunerne til at gennemfere BNBO. Manglen pa politisk
vilje er ogsa noget Mads Sanddal Jeppesen fra COWI generelt har oplevet i sit ar-
bejde med ekspropriation, hvor nogle kommuner er mere villige end andre til at
anvende vidtreekkende virkemidler som eksempelvis ekspropriation (Bilag
s. 2). Andre kommuner har ikke samme holdning fra politisk side, og der kan
derfor veere stor forskel pa hvilke virkemidler, der anvendes til sammenlignelige
indgreb kommunerne imellem (Ibid.). Dette kan indikere, at forskelle, i hvor langt
kommunerne er med arbejdet, handler om en mere generel tendens ift., hvordan
der arbejdes med miljgomradet. Eksempelvis har Mads Sanddal Jeppesen ople-
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vet en generel tendens til, at de hdrde magtmidler primeert bruges ved sager om
eksempelvis infrastruktur, hvor de bledere midler som frivillige aftaler bruges pa
milje-, klima-, og naturomradet (Ibid.). Han mener, dette kan tilskrives landbrugets
ejerskab over store dele af de berorte arealer, og interesseorganisationernes evne til
at pavirke den politiske beslutningsproces (Ibid.). Ud fra respondenternes svar og
de betydelige ressourcer, afsnit |5.6| illustrerede, at landbrugets interesseorganisa-
tioner bruger pa at opna indflydelse, kunne det veere interessant at undersgge, om
der kan findes et politisk menster i, hvor langt kommunerne er med BNBO. I ne-
denstaende kort er der anvendt de samme data som i figur men kommunerne
er farvelagt i forhold til om borgmesteren er fra hhv. red eller bla blok:

Status pé indsats i procent pé baggrund af| Antal kommuner | Antal kommuner
“Indsats gennemfort", "Frivillig aftale
tilbudt” og "Indsats ngdvendig” bl blok rgd blok

Ingen BNBO arealer hvor indsats var
nodvendig

Ingen indsatser mangler at
gennemfgres

0% til 25% af BNBO arealer mangler
indsats

25% til 50% af BNBO arealer mangler

50% til 75% af BNBO arealer mangler
indsats

75% til 99% af BNBO arealer mangler

Alle BNBO arealer mangler indsats

0 20 40 80 Kilometer
I S S

Figur 6.2: Kommunernes status pa BNBO-indsatsen sammenholdt med hvilken blok, den politiske
ledelse tilhorer. BNBO-data fra|De Danske Kommuner|2022, kommunekort fra [SDFI|2024 og politisk

ledelse fra

Af ovenstdende kort ses det, at 8 kommuner fra red blok mangler indsats pa
alle deres BNBO-arealer, mens dette kun er tilfeeldet for 5 kommuner i bld blok.
Det fremgar ogsa, at det iseer er kommunerne fra rod blok omkring de store byer
Kebenhavn, Aarhus, Odense og Aalborg, der mangler indsats pa en betydelig del
af deres BNBO-arealer. Dette kan muligvis tilskrives, at disse omrdder har en hgj
befolkningsteethed, derfor ogsa vil have det storste behov for vand og dermed de
starste BNBO-arealer. Omvendt har bld blok kommuner i Nordjylland, Sender;jyl-
land og Vestsjeelland ogsa en stor andel af BNBO, hvor der endnu ikke er udfert
en indsats. Der er sdledes ikke noget entydigt billede af en sammenhaeng mellem
den politiske ledelse i kommunerne, og hvor langt de er ndet med BNBO-indsatsen.
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I efterdret 2022 blev der foretaget en underseggelse blandt kommunerne ifm.
med evalueringen af fase 1 af pesticidstrategien angdende vurderingen af nedven-
dige indsatser for de udpegede BNBO (Miljostyrelsen|2023c, s. 4). Her svarede 69
ud af 79 adspurgte kommuner tilbage (Ibid. s. 13). Et af spergsmélene omhandlede
kommunens beslutning om politisk vilje til at gennemfore pdbud, hvis en frivillig
aftale ikke var mulig for de BNBO, de havde indberettet som ‘Gennemgaet, indsats
nedvendig’ og 'Frivillig aftale tilbudt’ (Ibid. s. 16). Kommunernes svar er opsum-
meret i tabellen nedenfor:

Beslutning om vilje til
gennemforelse af pibud | Andel
pa konkrete arealer

Ja 58,8 %
Nej 29,8 %
Ikke tolkbar 0,1 %
Ikke udfyldt 11,3 %

Tabel 6.1: Kommunernes beslutning om politisk vilje til at gennemfere pabud, hvis frivillige aftaler
ikke lykkes for BNBO indberettet som ‘Gennemgaet, indsats nedvendig’ og ‘Frivillig aftale tilbudt’
beregnet ud fra antallet af BNBO. Tal fra (Miljestyrelsen|2023c, s. 16)

Som det fremgér af tabellen har 58,8 % svaret, at der er vilje til pabud pa de
arealer, hvor det ikke har veeret muligt at indga en aftale. Samtidigt viser under-
sogelsen, at der i 29,8 % af tilfeeldene enten ikke er politisk vilje til et pabud, eller
at der ikke er taget stilling til, hvorvidt der skal felges op med et pdbud. Dette
illustrerer ligesom kortene, at der er forskelle mellem kommunerne i, hvor langt
de ultimo 2022 var i implementeringen af BNBO. Der var saledes omkring en fjer-
dedel af tilfeeldene, hvor der ikke var klar vilje til pdbud, eller hvor der ikke var
taget stilling til det, lige inden fase 1 af pesticidstrategien skulle evalueres. Enkelte
kommuner havde dog bemeerket, at de var villige til at give pabud, safremt der ik-
ke blev foretaget et generelt statsligt pabud (Miljestyrelsen|2023c, s. 16). Dette kan
indikere, at nogle kommuner maske har afventet en national handleplan fremfor
selv at tage beslutningen. Claus Vangsgard pdpeger ogsa, at der har veret en po-
litisk bereringsangst overfor at give pabud, selvom det okonomisk ikke ville veere
en byrde for kommunen (Bilag s. 3). Gives der et pabud, er det vandveerket,
der skal betale erstatningen, hvorfor det ikke vil bebyrde en kommune gkonomisk
at give pabud (Ibid.). Det er hans indtryk, at bade land- og bykommuner har ud-
vist lige lidt vilje til at give pabud (Ibid.). Dette kunne til dels skyldes, at det 1&
implicit i lovgivningen, at hvis de frivillige aftaler mislykkedes, ville der komme
et generelt forbud i de BNBO, hvor en indsats var nedvendig (Ibid.). Der kan der-
med have lagt et incitament for kommuner og vandveerker i ikke fa gennemfort de
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frivillige aftaler, eller at give pdbud, da et generelt forbud ville komme fra staten
og ikke kommunen. Pa den made ville kommunerne undgéd en konflikt, da det
sa ikke var dem, der gav et pdbud, men blot handheevede en statslig beslutning.
Yderligere ville der kunne spares penge pé sagsbehandling ifm. de frivillige afta-
ler og pabud. Erik Blegmand er ogsd inde pa dette i forhold til de kompensationer,
medlemmerne af VKST er blevet tilbudt (Bilag s. 7). Ifelge ham har nogle
forsyningsselskaber tilbudt aftaler, de vidste, lodsejerne ikke ville godtage (Ibid.).
Pa den médde har kommuner og forsyningsselskaber kunne foregive at vere i gang,
mens de reelt har afventet et generelt forbud. Dette kunne indikere, at organisatio-
nerne kun udadtil og symbolsk har deltaget i processen (Winter og Nielsen 2008,
s. 76-77). En barriere for implementeringen i forhold til det organisatoriske og le-
delsesmeessige niveau jf. Winter og Nielsen |2008 kan sdledes veere, at der ikke har
veeret handlepligt, og at der fra start var udsigt til et generelt forbud nér tidsfristen
udleb. Hertil har der ogsa i forhold til det interorganisatoriske samarbejde manglet
en klar rollefordeling mellem kommuner og vandveerker i forhold til forhandlin-
gen af de frivillige aftaler. Dette kan have betydet, at implementeringen i nogle
tilfeelde er blevet parkeret et sted i mellem kommuner og vandverker indtil det
forventede statslige pabud blev effektueret.

6.1.2 Mangel pa standarder

I folge Mads Sanddal Jeppesen er de frivillige aftaler generelt et fleksibelt veerktoj,
der kan tilpasses den enkelte lodsejer, og et magtmeessigt mildere middel end ek-
sempelvis ekspropriation (Bilag s. 2).

Frivilligheden og fleksibiliteten medferer dog ogsa visse udfordringer i forhold til
processen. Forhandlingerne kan eksempelvis blive meget langstrakte og lodsejerne
kan have sa ultimative krav, at det ma opgives at indga en frivillig aftale (Abild-
trup, Jensen og Dubgaard [2009, s. 5). I Abildtrup, Jensen og Dubgaard 2009 anferes
der endvidere en generel tendens til, at mange vandveerker overvejer at overga til
standardaftaler, lige netop fordi individuelle aftaler kan veere langstrakte og res-
sourcekraevende (Ibid.). Der findes saledes en stor gruppe af vandveerker, der ikke
har hverken menneskelige eller skonomiske ressourcer til at hdndtere en lang og
kompleks forhandling, der i nogle tilfeelde kan involvere mange lodsejere med for-
skellige interesser. Der kan ogsa opsta en problematik omkring asymmetrisk infor-
mation, da det ikke er muligt at udarbejde et fuldstendigt objektivt grundlag for
kompensationsberegningen (Ibid. s. 6). Der kan dermed blive en barriere omkring,
hvordan lodsejeren mener, ejendommen bliver forringet og de takster, vandveer-
kerne kan godtgere overfor deres forbrugere jf. afsnit Dette aspekt kompliceres
ifolge Michael Hojholdt yderligere af, at veerdiforringelsen af den enkelte ejendom
er athaengig af andre faktorer end blot jordveerdien i det pageeldende omrade (Bi-
lag s. 1). Der er sdledes stor forskel pd, hvordan eksempelvis defigurering
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pavirker driften af den enkelte ejendom og hvor betydningsfuldt, det enkelte areal
er i forhold til den drift, der er pa den pageeldende ejendom (Ibid.). Det er dermed
neesten umuligt at lave en standardmodel for beregning af kompensation, uden
at nogle lodsejere bliver overkompenseret, mens andre bliver underkompenseret
(Ibid.). Der skal derfor, ifelge Michael Hojholdt, veere en konkret og individuel for-
handling i hver enkelt sag (Ibid.).

Standardaftalerne kan ogsd veere med til at mindske fleksibiliteten i forhold til de
enkelte aftaler. For at tilgodese denne udfordring har SEGES, DANVA og Danske
Vandveerker udarbejdet standarddeklarationer til brug ved frivillige aftaler (DAN-
VA 2024). Derved er der et udgangspunkt for forhandlingen, der er godkendt af
interesseorganisationerne for bade vandverkerne og landbruget. Standarddekla-
rationerne indeholder dog ikke takster for, hvordan lodsejeren skal kompenseres,
da dette som neevnt ovenfor er vanskeligt at standardisere. Det behandles mere
indgdende i afsnit Erik Blegmand oplever dog, at nogle af de store forsy-
ningsselskaber afviger fra standardaftalerne og gor dem mere restriktive over for
landmanden (Bilag s. 3-4). Der kan dermed veere en udfordring i forhold
til, hvor fleksibelt standardaftalerne skal kunne anvendes. P4 den ene side skal der
veere plads til at tilpasse aftalen til den enkelte ejendom, men omvendt ber der ma-
ske veere nogle rammer for aftalen, der ikke kan sendres péd. Eksempelvis i forhold
til bodssterrelser, hvis ikke aftalen overholdes.

En anden udfordring er, at der fra vandforsyningernes side er en usikkerhed om-
kring reglerne pa BNBO-omradet og hvor bredt, de kan tolkes (Jacobsen 2023, s. 3).
Dette omhandler bl.a. de individuelle kommuners krav til aftalernes indhold, og
hvorvidt der kan forventes skattefrihed for hele aftalearealet, hvis dette er storre
end BNBO (Ibid.). Erik Blegmand mener eksempelvis at den rddgivning, lodsejer-
ne modes med fra modparten omkring skattefrihed, er mangelfuld (Bilag s.
5-6). Dette kan pavirke tilliden til modparten i en negativ retningen og oge usik-
kerheden i forhold til aftalen (Ibid.). Hertil mener Claus Vangsgard, at en ekspro-
priationshjemmel ville kunne ege incitamentet til at deltage og abne for mulighe-
den for at indrage multifunktionelle elementer i beskyttelsen (Bilag s. 4).
Derudover kan handhavelsen af aftalerne veere vanskelig, da kommunen ikke har
direkte adgang til oplysninger om pesticidforbruget pa den enkelte mark (Jacobsen
2019, s. 6). Kontrollen sker derfor ved visuel inspektion af eksempelvis sprojtespor,
men mange kommuner foretraekker at indga aftaler om skovrejsning eller udtag-
ning af omdrift i stedet, da det er lettere at kontrollere (Ibid.).

Mange kommuner og vandforsyninger har ogsa anfert, at specielt de mindre vand-
forsyninger har sveert ved at gennemfere de mange forhandlinger i forhold til BN-
BO, der ligger i fase 1 (Jacobsen 2023, s. 25). Dette er ogsa Claus Vangsgards indtryk
(Bilag s. 1). Det vil sdledes lette deres arbejdsbyrde, hvis der blev lavet en
standardtakst, der er let at anvende i praksis (Jacobsen 2023, s. 25). Det vurderes,
at en tilgang baseret pa én eller maske to satser for erstatningen vil veere en fordel
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specielt for de mindre vandforsyninger (Ibid.). Dette vil ogsd vaere en fordel, fordi
BNBO'erne er sa smd, at de administrative omkostninger forbundet med at lave en
opdeling og udregne kompensationen opgjort pr. ha BNBO-areal kan veere meget
haje (Ibid.). Dette behandles neermere i afsnit

I forhold til manglen péd standarder kan det ift. Winter og Nielsen 2008| tolkes i
retning af, at der er overladt et for stort sken til frontpersonalet, i forhold til hvor-
dan aftalerne skal udformes, og kompensationen udregnes. Dette kan yderligere
veere blevet udfordret af, at malgruppen ikke nedvendigvis er den svage part i for-
handlingerne om BNBO (Winter og Nielsen 2008, s. 172-173). Den enkelte lodsejer
kan saledes benytte sig af eksempelvis en landboforening, der kan have en mil-
joafdeling med betydelige ressourcer. Dette illustreres bl.a. af respondenten, Erik
Blegmand, fra VKST, der betegner sin stilling som veerende en slags lobbyist for
landbruget (Bilag s. 1). En saddan organisation vil formentlig ogsé beskeeftige
sig med sager pa tveers af forskellige kommuner og vandverker. Dermed vil de
kunne opleve, at de skon, frontpersonalet foretager, er meget forskellige pa tveers
af vandvarker og kommuner. Dette kan igen fore til modstand, hvis malgruppen
som folge af en oplevet forskelsbehandling veelger at blive modstandere af en im-
plementering fremfor at indgd med en mere positiv og lesningsorienteret indstil-
ling (Winter og Nielsen 2008} s. 172-173). Der kan dermed have veaeret en barriere
for implementeringen i, at der ikke har veeret en klar nok vejledning fra lovgiverne
om, hvordan aftaler skulle udformes. En betragtelig del af de ressourcer, kommu-
ner og vandverker har brugt pa implementeringen, kan dermed veere brugt pa
redundant arbejde med at udvikle egne rammer og skabeloner for aftalerne. I det
folgende ses derfor neermere pa hvordan tilgangen til forhandlingen kan pavirke
forlebet.

6.1.3 Tilgang til forhandlingen

I en undersogelse fra 2009 af vandveerker og deres erfaringer med frivillige dyrk-
ningsaftaler til grundvandsbeskyttelse, blev det fundet, at vandveerkerne overord-
net havde to tilgange til indgdelsen af aftaler (Abildtrup, Jensen og Dubgaard 2009,
s. 2). Enten blev der foretaget individuelle forhandlinger om bade restriktioner og
kompensation, eller ogsa blev landmaendene tilbudt en eller flere standardaftaler,
hvor restriktioner og kompensation var fastlagt (Ibid.). Fokus for undersogelsen
var situationer, hvor ekspropriation ikke var en mulighed eller hvor vandveerket
ikke havde udmeldt, at de vil benytte muligheden for ekspropriation (Ibid. s. 3)
Undersogelsen fandt, at hovedparten af vandveerkerne havde anvendt individu-
elle forhandlinger, men som naevnt overvejede flere at gd over til standardaftaler
i fremtiden, da de individuelle forhandlinger havde veeret langstrakte, ressource-
kreevende og til tider resultatlese (Ibid. s. 2 & 5).
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Som tidligere neevnt kan frivillige aftaler bade veere en mindre voldsom ople-
velse for lodsejerne og en mere fleksibel losning (Bilag[A.] s. 2). Det kan ogsé veere
nemmere at justere projektet, og hvis parterne hurtigt kan blive enige, kan aftalen
veere pa plads inden for fa dage (Ibid.). I modseetning hertil star ekspropriation,
der forleber efter en mere fast skabelon, hvor det er sveerere at lave justeringer og
tidshorisonten er lang (Ibid.). Mads Sanddal Jeppesen mener derfor, at de frivilli-
ge aftaler er nemmere og mere udramatiske, hvorfor der i mange sammenhaenge
leegges vaegt pa at anvende denne losning (Ibid.). Men for at aftalerne skal forlebe
udramatisk, stilles der store krav til myndighedens tilgang til lodsejerforhandlin-
gen. Her understreger Claus Vangsgérd, at tdlmodighed er en af de primeere kom-
petencer, der kommer i spil, ndr der skal indgas en frivillig aftale (Bilag S.
3). Det kan sédledes ikke forventes, at der kan indgas en aftale ved det forste mede
(Bilag s. 3) & (Bilag s. 3). Mads Sanddal Jeppesen oplever dog, at an-
leegsmyndigheden har en forestilling om, at forhandleren bare kan lave en aftale pa
forhdnd og sa tage ud til lodsejer, der skriver under med det samme (Bilag
s. 2-3). Men sadan er virkeligheden ikke, og forhandleren er i stedet nedt til at tale
sig ind pd lodsejeren og skabe en tillidsrelation (Ibid. s. 3). Her er det nedvendigt
at behandle lodsejer respektfuldt og imedekommende samt at lytte til lodsejeren
(Ibid.). Michael Hojholdt mener ligeledes, at der kan ligge en barriere for forhand-
lingerne om frivillige aftaler i, hvordan kommuner og vandverker kommunikerer
med den enkelte lodsejer (Bilag s. 3). Den made, lodsejeren tilgds i bade
de indledende forhandlinger og den opfelgende kontakt, kan have indflydelse pa
viljen til at indga en aftale (Ibid.). Erik Blegmand fremhaever ogsd, hvordan nogle
af VKSTs medlemmer har oplevet at blive modt med et fastlagt tilbud fremfor et
udgangspunkt for en forhandling (Bilag s. 4). I forhold til denne tilgang me-
ner Mads Sanddal Jeppesen, at forhandleren godt kan have gjort sig nogle tanker
om erstatningen pa forhdnd, men rent forhandlingsmaessigt fungerer det bedre at
indga i en dialog med lodsejer og sé eftersende et tilbud (Bilag s. 3). I den
dialog er det ogsa vigtigt, at forhandleren er dben og klar omkring hvilken pree-
mis og ramme, der forhandles indenfor. Dette kan eksempelvis veere, at erstatning
af landbrugsjord skal folge handelspriserne, om der kan vere tale om en aftale
pé ekspropriationslignende vilkar, eller om forhandlingen er bundet af regler som
kommunalfuldmagten (Ibid. s. 3 & 6). Disse aspekter kan forhandleren veere for-
beredt pa hjemmefra, men i medet med lodsejer kan der fremkomme uforudsete
ulemper, der skal kompenseres (Ibid. s. 3). Ulemper kan ifelge Michael Hejholdt
veere, at lodsejeren fremover skal kore en omvej eller far en darlig opdeling af sine
marker, hvilket kun kan identificeres i dialogen med lodsejeren, der bedst selv ved,
hvordan arealerne anvendes (Bilag s. 1). Mads Sanddal Jeppesen og Michael
Hejholdt peger begge pa, at det er i dialogen, der kan laves justeringer af projektet,
sdledes det bliver sa lidt indgribende for lodsejeren som muligt (Bilag s.3&
6) & (Bilag s. 2). Netop dialogen og forhandlingen med lodsejer, mener bade
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Mads Sanddal Jeppesen og Claus Vangsgdrd, er et hdndveerk, der skal leeres, og
det er ikke alle, der er lige gode til det (Bilag[A.1.2} s. 6) & (Bilag s. 3-4).

I forhold til Winter og Nielsen 2008 er det i forhandlingen, at modet mellem front-
personale og mdlgruppe sker, og dermed ogsa den interaktion, hvori implemen-
teringen samskabes mellem myndighed og borger. Forhandlingen er dermed pa
den ene side det rum, borgeren har for at fremfere egne synspunkter og pavir-
ke frontpersonalets afgorelse i en fordelagtig retning (Winter og Nielsen 2008, s.
166). P4 den anden side er det ogsd her, at bdde frontpersonale- og malgruppead-
feerd kan pavirke hinanden (Ibid. s. 175-176). Der kan séledes veere en tendens til,
at eksempelvis en tilsynsmyndighed vil veere mere imedekommende, hvis forvent-
ningen er, at modparten er det samme (Ibid.). Malgruppens forventede adfeerd kan
saledes pavirke frontpersonalets tilgang til myndighedsopgaven (Ibid.). I forhold
til BNBO kunne forventningen, om at en lodsejer vil stille "urimelige krav", madske
pavirke, hvor helhjertet mulighederne efterproves. Frontpersonalets forventning til
malgruppens adfeerd kan dermed have betydning for hvilken tilgang, der veelges
(Ibid.). Implementering gennem frivillige aftaler vil dermed kreeve, at frontperso-
nalet anser det som muligt og som en relevant strategi ift. at realisere implemente-
ringens malseetning.

Tilgangen til forhandling kan ud fra det ovenstdende betragtes som afgerende
for, om der kan opnds en frivillig aftale. I det folgende vil der blive set neermere
pa den modpvilje, der kan veere overfor en myndighed, og som kan pédvirke mulig-
hederne for en frivillig aftale negativt.

6.1.4 Modvilje hos lodsejer

Selvom forhandleren har gode evner, er der en chance for at stede ind i lodseje-
re, der bare ikke vil deltage (Bilag s. 4), (Bilag s. 3) & (Bilag s.
4). Michael Hejholdt peger pd, at der bade findes lodsejere, der ser grundvands-
beskyttelse som en vigtig indsats og noget, der skal gores, og lodsejere, der er
uinteresserede i at deltage naermest uanset kompensationsniveauet (Bilag s.
3). Inden for dette pdpeger Winter og Nielsen [2008| at malgruppen kan have for-
skellige praeferencer i forhold til samspilrelationen med myndigheden. Dette er
eksempelvis om lodsejeren kapitulere og overlader beslutningerne til implemen-
teringsapparatet og fronpersonalet (Ibid. s. 173). Omvendt kan modyvilje veere en
made at vise modstand pd, hvis lodsejeren ikke kan se formalet med reguleringen
eller ikke anerkender implementeringsorganets autoritet (Ibid.). Mads Sanddal har
oplevet, at der kan vaere flere forskellige arsager til modviljen (Bilag[A.1.2} s. 4). Det
kan eksempelvis veere lodsejere, der ser den private ejendomsret som noget meget
helligt, lodsejere der tidligere har haft konflikter med kommunen eller vandveerket,
eller lodsejere, der har en generel modvilje mod indblanding udefra (Bilag S.
4) & (Abildtrup, Jensen og Dubgaard 2009, s. 5). Dette kan veere lodsejere, der har
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set sig sure pd "det offentlige"og derfor ikke vil veere med til noget fra den side af
(Bilag s. 4). Modviljen kan skyldes, at lodsejeren, har fdet nok af projekter om
udtagning af lavbundsjorde, vindmelleparker, kabler osv., eller at lodsejeren er sur
over, at kommunen eksempelvis ikke godkendte en byggetilladelse eller ikke gjor-
de noget ved afstremningen i et vandleb (Ibid. s. 4-5). P4 den made kan der blive
blandet en masse ting sammen under forhandlingen, som forhandleren og projek-
tet ikke har nogen indflydelse pa (Ibid. s. 5). Omvendt har vandveerker forholdsvist
smidigt og hurtigt indgaet aftaler om skovrejsning med deltidslandmeend, der var
skovarbejdere (Abildtrup, Jensen og Dubgaard 2009, s. 5). Det er jeevnfer Winter og
Nielsen 2008 en samspilsrelation, hvor lodsejer udviser engagement og er proaktiv
ift. at tilpasse reguleringen til egne ensker (ibid. s. 173). Lodsejernes personlige
overbevisning og praeference spiller derfor en stor rolle for villigheden til at indga
en frivillig aftale, og det er altsa ikke kun det skonomiske afkast, der har betyd-
ning (Ibid.). Men bliver lodsejerne ikke lokket af erstatningen, kan det blive meget
sveert for forhandleren at overtale dem, da erstatningen er det primeere virkemid-
del (Bilag s. 3). I det folgende ses der naermere pa udfordringerne med at
blive enige om et passende kompensationsniveau for BNBO-restriktioner.

6.1.5 Kompensation

I forhold til kompensation gives dette enten i form af en erstatning ved pabud eller
som en kompensation for paleeg af en servitut i forbindelse med en frivillig aftale
som beskrevet i afsnit [5.3] Jeevnfer afsnit skal lodsejer modtage fuldsteendig
erstatning, men erstatningen ma ikke overstige, hvad der kan godtgeres overfor
vandveerkets forbrugere. Dette folger af bestemmelserne i MBL §§ 26 a og 63, VFL
§ 52 a og vandsektorloven § 1.

Erstatninger skal gives pd markedsvilkar pd baggrund af en konkret vurdering
i forhold til jordens driftmeessige veerdi og de gener, et pabud vil péfere driften
(Jacobsen 2019, s. 4). Hvis lodsejeren ikke kan acceptere erstatningen, kan den ind-
bringes for taksationskommissionerne, overtaksationskommissionerne og til sidst
domstolene jf. afsnit Ved en frivillig aftale kan kompensationen ikke efter-
folgende aendres, hvis eksempelvis overtaksationskomissionens afgorelser danner
preecedens for et hojere erstatningsniveau. Dette kan pavirke nogle lodsejere i for-
hold til at indga en aftale tidligt i forlebet, hvis der er udsigt til at erstatningsni-
veauer kan stige i neer fremtid (De Pue et al. 2021, s. 12).

Ligeledes peger vandveaerkerne pa, at den primaere grund, til at der ikke kan ind-
gds en frivillig aftale, er uenighed om den gkonomiske kompensation (Abildtrup,
Jensen og Dubgaard [2009, s. 3). Her er udfordringen, som neevnt i afsnit at
der ikke ma gives en kompensation, der er storre end det, der kan godtgeres som
rimeligt overfor vandveerkets forbrugere (Ibid. s. 4).
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Pa baggrund af aftaler med vandforsyninger og kommuner synes det muligt
at konkludere, at en del landmaeend har veeret villige til at indga aftaler i et niveau
omkring 40.000-60.000 kr. pr. ha. som et engangsbelob ved et péleg af en servitut
om pesticidfri drift (Jacobsen 2023, s. 18). Der er dog en gruppe af landmeend, som
ikke foler, at den tilbudte kompensation fra vandforsyninger er tilstraekkelig, hvor-
for de ikke har indgaet aftaler med dem. De onsker, at kompensationen svarer til
det indkomsttab, de oplever, efter et pdbud, hvor det stort set ikke er muligt at op-
na en indtjening pa arealerne (Ibid.). Abildtrup, Jensen og Dubgaard [2009 angiver
ogsa den asymmetriske information mellem lodsejer og vandvaerker som en anden
af de primeere udfordringer (Ibid.). Dette skyldes, at det ofte ikke er muligt for
vandveerk og lodsejer at blive enige om de faktiske omkostninger ved pesticidfri
drift (Ibid.). P4 dette punkt er respondenternes svar ogsa divergerende i forhold til,
hvordan dette beregnes, og om vaegten skal leegges pd drifttab eller tabet i jordens
potentielle salgsveerdi (Bilag s. 2), (Bilag s. 5-6) & (Bilag s. 5).
Michael Hojholdt mener, at det i udgangspunktet ikke er driftsveerdien af et areal,
der skal erstattes, men derimod jordveerdien forstdet som, hvad arealet er veerd i
handel (Bilag s. 2). Da erstatningen tager udgangspunkt i bestemmelserne
omkring ekspropriation, er det saledes ikke de fremtidige indtegter fra arealet,
der skal erstattes, som det eksempelvis geres i forbindelse med nedlukningen af
minkerhvervet (Ibid.). Derimod skal erstatningen tage udgangspunkt i, hvor me-
get handelsveerdien falder i forbindelse med, at der paleegges en restriktion (Ibid.).
Her papeger Michael Hojholdt videre, at der har veret udfordringer omkring at
beregne erstatninger pa ekologiske arealer, hvor der i udgangspunktet allerede er
pesticidfri drift (Ibid.). Der vil sdledes ikke veere et drifttab, da der ikke sker en aen-
dring i driften. Men da arealets handelsveerdi er uafhengigt af, om det er drevet
okologisk, vil dets handelsveerdi falde som felge af den palagte restriktion (Ibid.).
I disse tilfeelde bliver der uenighed om erstatningens storrelse, da parterne ikke
vurderer indgrebets betydning pa samme made.

I modseetning til dette mener Claus Vangsgard, at det er driftstabet, der skal er-
stattes, da jordveerdien i udgangspunktet burde veere baseret pa den drift, jorden
kan oppebeere (Bilag s. 3). Hertil er der ogsa stor forskel pa, hvordan for-
skellige ejendommes drift pavirkes af restriktionerne (Ibid.). Han mener derfor, at
hovedveegten bor ligge pa driftstabet, med forbehold for en evt. optionsveerdi, hvis
ejendommen eksempelvis ligger byneert, eller der er andre forhold, der kan veje
tungere end det rent driftsmeessige (Ibid.).

Erik Blegmand mener ikke, at der udelukkende kan fokuseres pd driftstab eller
nedgang i jordveerdi, da der er for mange faktorer, der kan have betydning for,
hvordan en restriktion pdvirker den samlede ejendom (Bilag s. 5). Han op-
lever eksempelvis, at de BNBO-arealer, der enskes beskyttet, er storre pa Sjeelland
end i Jylland (Ibid.). Jo sterre andel arealet udger af den samledes ejendom, jo ster-
re indvirkning vil det have pd eksempelvis udnyttelsen af ejendommens materiel
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etc. (Ibid.). Det bor derfor veere en helhedsvurdering af, bdde hvordan driften og
ejendommens handels verdi pavirkes (Ibid.). Et element, Mads Sanddal Jeppesen
ogsd mener kan pavirke forventningen om hoje erstatninger, er, at private akte-
rer i forbindelse med eksempelvis kompensationen for at kunne fore kabler over
lodsejers ejendom giver meget hoje belob for at undga en langvarig forhandling
(Bilag s. 3). Dette skyldes, at tid brugt pa at forhandle eller at gennemfore
ekspropriation kan veere dyrere, end at give et meget lukrativt tilbud til at star-
te med (Ibid.). Sddanne kompensationer kan i folge Mads Sanddal Jeppesen veere
med til at pavirke lodsejernes forventninger til kompensation og erstatninger i an-
dre tilfeelde (Ibid.). Det kan derfor pédvirke forhandlingerne meget, hvis én nabo
er i forhandling med en offentlig akter, mens en anden er i forhandlingen med en
privat (Ibid. s. 6). Her vil det ifelge Mads Sanddal Jeppesen kunne blive nzesten
umuligt at indgd en frivillig aftale pa vegne af det offentlige, da lodsejerens for-
ventning bliver skabt pba. niveauet for aftaler med private akterer (Ibid.).

Videre har afgerelserne fra overtaksationskommissionen ogsa veeret med til at ska-
be tvivl omkring niveauet for kompensation. Her har iser to sager veeret med til at
danne rammen for erstatningsniveauet. Dette er den sdkaldte Beder-sag fra Aarhus
Kommune og Bijellekjeer-sagen fra Egedal Kommune. Beder-sagen refererer til en
konflikt mellem Aarhus Kommune og ni lodsejere, om hvorvidt det var nedvendigt
for kommunen at nedleegge pdbud efter MBL § 26 a om at ophere med at anvende
sprojtemidler pa dele af lodsejernes arealer (MFK 18/04993). Interesseorganisatio-
nen Landbrug & Fodevarer mente ikke, at Aarhus kommune i tilstreekkelig grad
havde sandsynliggjort, at brugen af sprojtemidler i disse omrdder udgjorde en fare
for grundvandet og valgte at indgive en klage til Milje- og Fedevareklagenaevnet
pé vegne af de ni landmeend (Ibid.). Her blev det vurderet, at Aarhus kommu-
ne havde sandsynliggjort faren for grundvandet, hvorfor Landbrug & Fedevarer
valgte at laegge sag an mod Milje- og Fodevareklagenaevnet, da dette kunne dan-
ne preaecedens for beskyttelse indenfor BNBO (Meller 2019a). Denne sag afventer
afgerelse fra hojesteret.

Sidelobende med retsagen, om hvorvidt beskyttelsen var nedvendig, indgav
Landbrug & Fodevarer ogsé erstatningens sterrelse for bade taksationskommissio-
nen og overtaksationskommissionen (Effektiv Landbrug 2021). Aarhus kommune
havde i udgangspunktet tilbudt en erstatning pa 60.000 kr. pr. ha., for den tabte
indteegt i forbindelse med udfasningen af brugen af pesticider (Ibid.). Landbrug
& Fodevarer mente, at tabet ved ikke at bruge pesticider ville veere pa 150.000 kr.
Taksationskommissionen kom frem til en erstatning pa 90.000 kr., og overtaksa-
tionskommissionen forhgjede den til 110.000 kr. (Ibid.). Det skal dog neevnes, at
overtaksationen fandt, at to mindre ejendomme, der var involveret i sagen, skulle
have deres erstatning reduceret. Dette skyldtes, at det var mindre hobbyejendom-
me, der dermed formentligt ikke ville lide et kommercielt tab pa linje med de
storre landbrug (Ibid.).
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Bjellekjeer-sagen drejer sig pd samme made om en strid med Egedal Kommune
om nedvendigheden af et pdbud om at ophere med brug af sprejtemidler indenfor
BNBO (DANVA 2023). I denne sag er nedvendigheden af pdbuddet blevet behand-
let i Hojesteret, der demte til fordel for Miljo- og Fodevareklagenaevnet. Det blev
saledes vurderet, at kommunen havde hjemmel til at anvende MBL § 24 til at frihol-
de BNBO'erne fra sprejtemidler, da det blev vurderet, at grundvandsmagasinerne
var seerligt sarbare (Ibid.). I lighed med Beder-sagen fandt overtaksationskommis-
sionen dog, at den erstatning, kommunen havde tilbudt lodsejerne, var alt for lav
(Landbrugsavisen [2021). Overtaksationskommissionen tilkendte sdledes lodsejer-
ne det dobbelte i kompensation, som kommunen havde tilbudt (Ibid.). Her ser
overtaksationskommissionens tilgang ud til at veere, at kompensationen skal daek-
ke tabet for de nuveerende ejere baseret pa den nuverende drift, og den tildelte
kompensation svarer stort set til, at arealerne ikke dyrkes (Jacobsen 2023, s. 25).
Michael Hojholdt pédpeger dog, som tidligere naevnt, at det ikke kun er driften, der
er afgorende for et areals veerdi (Bilag[A.2.2] s. 2). Eksempelvis opretholder arealer-
ne landbrugsstetten uafhaengigt af, om der ikke leengere ma anvendes pesticider
(Ibid.). Samtidigt ligger arealerne i bade Beder og Bjellekeer i den hgje ende af
prisspektret (Ibid.). Det ville sdledes overkomepensere lodsejere med arealer med
en lavere pris, hvis de fik en tilsvarende erstatning, da dette ville repraesentere en
storre andel af handelsprisen (Ibid.). Omvendt pointerer Erik Blegmand, at nog-
le af VKST” medlemmer, der dyrker hejveerdi afgreder som eksempelvis frogrees,
ville betragte disse afgerelser som for sma i forhold til det deekningbidrag, de har
pa deres arealer (Bilag s. 5). Dette er igen med til at understrege udfordrin-
gerne ved at udregne erstatninger og ved at lave standardtakster, da der er mange
faktorer, der skal indtenkes i det enkelte areals handelsveerdi.

I forhold til at undgé at erstatningen i forbindelse med et pabud ender i tak-
sationskommissionen, peger Jacobsen 2019 pa, at hojere erstatning giver mindre
sandsynlighed for efterfolgende taksationssager. Der kunne derfor argumenteres
for at indregne de administrative udgifter ved taksationssager i vurderingen af en
given takst (Jacobsen 2019, s. 8). Omvendt kan det danne praecedens for et hoje-
re erstatningsniveau i fremtidige sager og vandveerkerne ma ikke betale overpris
for radighedsindskreenkningen jf. afsnit (Ibid.). Michael Hejholdt peger dog
pa, at der er forskel i, hvor meget erstatningerne vil pavirke forbrugere i hhv. sto-
re forsyningsvirksomheder og de mindre vandveerker (Bilag s. 3). Hvis en
forsyningsvirksomhed med mange forbrugere giver en hgj erstatning, er det for-
svindende lidt pr. forbruger, mens et mindre vandveerk vil opleve det som en storre
andel af den pris, forbrugerne skal betale (Ibid.). Her skal der dog tages forbehold
for, at mindre vandveerker formentligt ogsa vil have et mindre arealbehov i forbin-
delse med BNBO. Men nér det tages i betragtning, at de mindre vandverker ogsa
har en mindre organisation til at foresta forhandlingen af de frivillige aftaler, kan
BNBO-arbejdet ramme dem hardere end de sterre forsyningsvirksomheder.
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Ovenstdende peger samlet i retning af, at private akterers kompensationsni-
veauer og iseer overtaksationens underkendelse af kommunernes erstatningsni-
veauer samt uenighed om beregningsgrundlaget, har veeret med til at heeve lodse-
jernes forventning til erstatning/kompensation og seenke incitamentet for at indga
frivillige aftaler tidligt i forlebet som eksempelvis BNBO. Det er ogsa i forhand-
lingen af kompensation, at malgruppen seger at opna sa fordelagtige vilkdr som
muligt i form af sterst mulige erstatning (Winter og Nielsen 2008, s. 166). Videre
virker det ogsd til, at det sken, frontpersonalet skal udfere, er meget vanskeligt,
nar der ikke er klare retningslinjer for, hvordan der skal kompenseres (Ibid. s. 104).
Da frontpersonalet skal treeffe deres afgorelse med afseet i en hjemmel, virker det
til, at hensynet, til at forbrugerne jf. Vandsektorloven § 1 ikke ma péferes unedigt
hgje omkostninger, har vejet tungere end den fuldsteendige erstatning til lodsejerne
jf. MBL § 26 a, idet overtaksationens afgorelse ligger vaesentligt hojere.

6.2 Udpegning af barrierer

Implementeringsprocessen af BNBO-beskyttelsen lader til at veere blevet nedpri-
oriteret i kommunerne og hos vandvearkerne. Her synes at vere et incitament til
dette i form af udsigten til et statsligt indgreb, hvorved kommunerne undgar at
vaere afsender pa magtindgrebet. Den forste barriere for implementeringsproces-
sen, der udledes, er derfor, at kommunerne har kunnet undlade at udstede pibud/forbud,
pga. udsigten til et generelt statsligt forbud, hvis ikke beskyttelsen blev gennemfort af kom-
munerne.

Igennem den analysen har der ogsa tegnet sig et billede af, at der har manglet
standarder for, hvordan BNBO skulle implementeres. Dette er bade i forhold til af-
talernes indhold, og hvornar forseget pa aftaleindgdelse er tilstreekkelig. Manglen
pé standarder har iseer vist sig som et problem for mindre vandveerker, der ikke
har de nedvendige faglige eller skonomiske ressourcer. Den anden barriere for
implementeringsprocessen er dermed, at der har manglet standarder for, hvordan afta-
lerne skal udformes, hvorndr mulighederne for en frivillig aftale er tilstraekkeligt afprovet,
0g hvorndr der kan/skal overgds til pibud.

Et af de store stridspunkter i implementeringsprocessen har veaeret at blive eni-
ge om erstatningsniveauet for arealer, der pédlaegges en restriktion. Dette skyldes
bade de store variationer i jordveerdien pa tveers af landet og en uenighed om,
hvad der skal erstattes. Processen med taksation, overtaksation og retssager om-
kring hjemmelsgrundlaget, har saledes veret et omrdde, hvor landbruget har ydet
en betydelig modmagt. Det viser samtidigt, at det ikke altid har veeret lodsejeren,
der er den svage part i forhandlingen, hvis vedkommende er medlem af landbru-
gets interesseorganisationer. Mindre vandvaerker kan have svert ved at matche de
ressourcer, disse interesseorganisationer har brugt til at pavirke implementeringen
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af BNBO. Den tredje barriere for implementeringsprocessen bliver derfor, at de er-
statningsniveauer, lovgrundlaget har lagt op til, ikke har tilsvaret det niveau, taksations-
o0g overtaksationskommissionerne har sat.

6.3 Delanalyse 2

Delanalyse 2 skal som neevnt undersoge maélgruppen for BNBO neermere. Dette
skal medvirke til en bedre forstaelse af hvilke aspekter, der kan fremme eller haem-
me lodsejeres vilje til at indga en frivillig aftale. Denne viden skal bruges til at
identificere mulige barriere for implementeringen samt at bidrage med viden om,
hvordan disse kan overkommes i dialogen med lodsejere.

Til at afdeekke denne del er det valgt at basere analysen pd videnskabelig litteratur
omkring barrierer for indgdelse af frivillige aftaler med forskellige typer af lodse-
jere. Fokus vil veere pd landmeend, da de jf. afsnit[5.2 er adressat for lovgivningen.
Dette kunne veere gjort igennem interviews med lodsejere, der enten havde indgaet
eller afsldet en frivillig aftale. P4 den mdde kunne der opnas en indsigt i, hvordan
den enkelte lodsejer havde oplevet processen og hvilke arsager, der havde veeret
udslagsgivende for, at det i sidste ende var valgt at indga i eller afsld en aftale. Der
ville saledes blive mulighed for en meget detaljerig beskrivelse af en mindre del af
de 429 tilfeelde, hvor der er indgdet en frivillig aftale eller de 19, hvor der er givet
et pdbud. Dette skal dog ses i forhold til, at der endnu mangler at blive tilbudt en
frivillig aftale pd 1.670 arealer, og at der er 745 arealer, hvor tilbuddet er afgivet
men endnu ikke accepteret eller afvist jf. afsnit Der skulle dermed interviewes
relativt mange respondenter for at opnd en mere generel indsigt i, hvordan for-
skellige typer af lodsejere forholder sig til at fa begreenset deres ejendomsret. Det
blev derfor valgt at bruge videnskabelige studier, der indragede en stor maengde
af forskellige typer lodsejere, suppleret med empiri fra de ekspertinterviews, der
er presenteret i foregdende afsnit. Der er sdledes sket en veegtning mellem den
viden, der kunne opnas igennem studiet af fa specifikke sager, kontra mange og
diverse sager, der ikke omhandler BNBO specifikt. Igennem den indragede littera-
tur er det muligt at opna en indsigt i, hvordan ca. 550 respondenter har forholdt
sig til at indga en frivillig aftale omkring at eendre brugen af deres respektive ejen-
domme for natur- eller miljobeskyttelse. P4 denne baggrund er det valgt at benytte
disse kilder, da de kan bidrage med mange forskellige perspektiver, i stedet for at
bruge interviews med enkelte lodsejere, der har forhandlet om en frivillig aftale
om BNBO i analysen.

Delanalyse 2 er delt op i tre dele. De forste to dele omhandler lodsejere i for-
hold til om de enten driver deres ejendom som erhverv, eller om det er en hob-
byejendom. Dette skyldes, at overtaksationskommissionen jf. afsnit tildelte
forskellige erstatninger til erhvervs- og hobbyejendomme. Ud fra dette kan det
formodes, at der vil veere forskel pa det okonomiske incitament for at ville indga



6.3. Delanalyse 2 69

en frivillig aftale. Denne litteratur skal dermed se neermere pd, hvilke andre pa-
rametre, der har indflydelse pd samarbejdsvilligheden, og hvordan ejerne af de to
forskellige ejendomstyper veaegter disse. Den tredje del omhandler Lodsejeres for-
handlingsadfeerd. Her sammenholdes litteraturen fra de to foregdende dele, med
forhandlingsteori for at afdaekke barrierer for at kunne indga en frivillig aftale. Det
anvendte kildemateriale praesenteres inden hvert afsnit, i forhold til dets relevans
for emnet.

6.3.1 Landbrugsbedrifter

Kildemateriale

Til at beskrive brugen af frivillige aftaler omkring sendringer i driften af land-
brugsejendomme er der taget udgangspunkt i forskning fra Holland og Belgien.
Dette skyldes, at disse lande, ligesom Danmark, har en meget hoj udnyttelsegrad
af land, hvorfor det er neesten umuligt at gennemfere byudvikling, klimatilpasning
eller naturgenopretning uden at omdanne landbrugsjord (De Pue et al. 2021} s. 3).
I De Pue et al. 2021| blev det undersegt, hvordan landmend forholdt sig til situ-
ationer, hvor deres ejendomme skulle omdannes til nye industriomrader, arealer,
der kan oversvemmes for at klimasikre byomrdder, eller hvor jorden blev omlagt
til natur (Ibid. s. 2). Her var midlet dog ikke en servitut pd ejendommen, der sik-
rede en endret benyttelse, men at den enkelte landmand blev tilbudt at seelge sin
ejendom og kebe en tilsvarende i et andet omrade (Ibid.). Dette studie skal derfor
tages med visse forbehold, men er taget med, da eksempelvis folelsen af retfeerdig-
hed og fremtidig benyttelse af ejendommen formentlig ogsa vil have en indflydelse
pd, hvordan en lodsejer vil forholde sig til en BNBO-aftale. Studiet er baseret pa
semistrukturerede interviews med 16 landmaend og 6 respondenter, der repraesen-
terede andre aktorer som planleeggere, ejendomsmeeglere og radgivere (Ibid. s. 2).
Det andet studie, der inddrages er Holtslag-Broekhof et al. 2014, der er en under-
sogelse af lodsejeradfeerd i forbindelse med jordhandler ledet af staten. Underse-
gelsen er dermed baseret pa, hvordan landmeaend forholder sig til at selge deres
jord til forskellige formal som eksempelvis enten naturgenopretning eller byud-
vikling (Holtslag-Broekhof et al. 2014, s. 2). Dette studie er sidledes ikke omkring
begraensningen af ejendomsretten, men salg af arealer. Det interessante er dog, at
det undersoger landmaendenes oplevelse og tanker omkring salg af jord til de for-
skellige formal. Det kan sdledes understotte naerveerende projekt med en indsigt
i, hvordan landmeend forholder sig til, at landbrugsjord geres uproduktivt, som
ved BNBO, i forhold til at seelge til en anden benyttelse som byudvikling (Ibid.).
Holtslag-Broekhof et al. 2014 kan sdledes bidrage med andre parametre i land-
meendenes adfeerd omkring forhandlingen af frivillige aftaler end blot sterrelsen
pa kompensationen.
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Studiet er bygget op omkring en indledende interviewundersogelse med 20
jordopkebere og relevante eksperter for at opnd en generel viden om feltet (Ibid. s.
3). Derneest folger en case med et naturgenopretningsprojekt i Holland, der beror-
te 37 landmeends arealer. Der blev gennemfert interview med 10 af de landmeend,
der havde solgt jord til projektet samt 12 planleeggere og rddgivere, der var in-
volveret i processen. Dette blev suppleret med et studie af dokumenter forbundet
med processen og avisartikler, der gav et indblik i, hvordan processen var blevet
formidlet og beskrevet i pressen (Ibid.).

Til at supplere dette inddrages relevante dele af interviewene anvendt i afsnit
Pa denne mdde suppleres det ovenstdende kildemateriale, med respondenternes
erfaringer om, hvordan danske landmeend har forholdt sig til BNBO-restriktioner.

Analyse

De Pue et al. 2021 fandt fem temaer, der havde indflydelse pa landmaendenes vil-
je til at indga frivillige aftaler; Landbruget som firma, Jkonomi, Processen, Den
gamle lokation og Den nye lokation (egen overseettelse). I forhold til neerveerende
projekt er det hovedsageligt de tre forste, der er interessante, da landbruget ikke
eendrer lokalitet ifm. en BNBO-beskyttelse.

I forhold til landbruget som firma relaterer dette sig hovedsageligt til hvilken type
af drift, der er pd ejendommen og hvilken livssituation ejeren/ejerne befinder sig
i (Ibid. s. 8 - 10). Der er saledes stor forskel pd det areal, der er nodvendigt for at
kunne udfere forskellige typer af landbrugsproduktion. Hold af malkekoer kree-
ver eksempelvis et storre areal til foder end produktion af slagtesvin (Ibid. s. 9).
I forhold til dette aspekt vil et eller flere BNBO’er kunne pavirke de muligheder,
der er for at fortseette den nuveerende drift pa forskellig vis. Men det er maske i
hajere grad ift. den enkelte lodsejeres oplevelse af at blive presset pa mange fronter
pa én gang. Siledes svarede en respondent i De Pue et al. 2021} at vedkommen-
de oplevede presset pa landbruget som alt for stort, og at det ikke handlede om
den enkelte beskyttelse/aftale, men i hojere grad om folelsen af, at der fra politisk
hold var et enske om at fjerne landbruget i en bredere forstand (Ibid. s. 9). Her
papegede Claus Vangsgdrd ogsa, at han oplevede store regionale forskelle i land-
meendenes tilgang til landbruget som firma (Bilag s. 2 & 5). Han oplever, at
jyske landmeend i hojere grad har en direktor-tilgang til bedriften og kigger mere
pa den ekonomiske del, end landmeend pa Sjeelland (Ibid.). Derfor oplever han det
som nemmere at indga aftaler i Jylland, da disse landmaend er mere pragmatiske
og i hojere grad forholder sig til firmaets bundlinje (Ibid.).

Endvidere fandt De Pue et al. 2021 ogsd, at det var nemmere for landmeendene
at acceptere en frivillig aftale, hvis det var til nye industriomrader fremfor natur-
genopretning (Ibid.). Landmeendene havde sdledes nemmere ved at acceptere, at
de arealer, de afgav, forsat var produktive i form af ny bebyggelse, fremfor at de
henld som uproduktiv natur (Ibid.). Forhandlingen om en frivillig aftale, vil der-
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med komme til at tage udgangspunkt i lodsejerens bredere personlige oplevelse
af staten/kommunens bevaggrunde, forholdet til hvad den nye anvendelse skal
veere og hvilken type af virksomhed, der drives pa ejendommen.

I forhold til det skonomiske perspektiv, handler dette om hvilken erstatning, der
gives for hhv. omlaegning til byudvikling eller naturgenopretning. Her oplevede
respondenterne i De Pue et al. 2021| generelt, at der blev givet storre beleb, nar
arealer blev kobt til byudvikling, end ndr der skulle laves naturgenopretning (Ibid.
s. 11). Dette kunne skabe en folelse af uretfeerdighed hvis landmeend i en del af
eksempelvis et sogn fik et mindre beleb, ndr deres ejendom blev eksproprieret til
naturgenopretning, mens naboer i en anden del af sognet fik et storre beleb, nér
der blev eksproprieret til byudvikling (Ibid.). Nér der oveni dette kommer, at der
ogsa er forskel i veerdien af landbrugsjord, er der mange faktorer omkring pris-
fastsettelsen af det enkelte areal, der gor, at den enkelte lodsejer kan komme til at
fole sig uretfeerdigt behandlet (Ibid. s. 12). Her kan hele forlobet af fastseettelsen af
erstatninger for BNBO have pédvirket lodsejerne negativt, da det giver et indtryk af,
at kommuner og vandveerker tilbyder en alt for lav erstatning jf. Lodsejeren
kan dermed opleve en forskelsbehandling, pa trods af at der ikke sker en retlig
forskelbehandling. Ndar lodsejeren i forleengelse af dette ogsa oplever processen
som uigennemskuelig og som noget, der fjerner energi og fokus fra deres primeere
beskeeftigelse, er der mange faktorer omkring ekonomien, der kan pavirke lod-
sejerens tilgang til en forhandlingssituation. Denne frustration omkring processen
fremgik ogsa af SEGES Innovation| 2020, hvor landmeendene havde en oplevelse
af, at modparten ikke forstod, hvordan en BNBO-beskyttelse pavirkede deres virk-
somhed. Det samme ses igen i De Pue et al. 2021| omkring processen, hvor land-
mendene havde en oplevelse af at blive modt af meget formelle embedsmaend,
der ikke udviste sympati for, hvordan den pédgeeldende regulering pavirkede den
enkeltes liv. Dette beted ifelge en landbrugsforening i studiet, at mange landmeend
blev vrede og valgte konflikt fremfor dialog og forhandling (Ibid. s. 13). Dermed
udevede flere landmeend modmagt.

Et andet element, der kan skabe modstand, er lodsejernes interne relationer
(Holtslag-Broekhof et al. 2014, s. 8). I Holtslag-Broekhof et al. 2014 ledte interview
med forskellige aktorer inden for jordfordeling i Holland frem til, at lodsejerne
bade pavirkede hinanden internt ift. syn pa det enkelte projekt og mht. forventet
kompensation. Samtidigt kunne lodsejernes radgivere fra landboforeninger etc. og-
sd pavirke dem i en retning, der var mindre favorabel for chancerne for at opnd en
frivillig aftale (Ibid. s. 8). Derudover kunne en langtrukken proces med forskellige
signaler fra politisk hold fere til, at lodsejerne blev usikre pa planernes gennemfe-
relse (Ibid. s. 5). Dette ville igen pavirke dem i negativ retning ift. frivillige aftaler.
Her fremheever Erik Blegmand, at iseer en nylig sag, hvor en reekke landmand end-
te med at skulle betale en kompensation tilbage, har eget mistroen overfor frivillige
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aftaler (Bilag s. 8). I den pdgeeldende sag havde landmandene modtaget en
kompensation for at ekstensivere driften af bestemte arealer, men efter en arraek-
ke blev aftalen demt ulovlig af EU (Ibid.). Dette beted, at kompensationen skulle
betales tilbage for sd at blive sogt hjem igen gennem andre stotteordninger (Ibid.).
Sddanne tilfeelde, mener Erik Blegmand, er med til at udhule den tillid, de frivillige
aftaler bygger pa (Ibid.).

Holtslag-Broekhof et al. 2014| fandt dog, at hovedparten af lodsejere i det pageel-
dende studie valgte at indgd i en forhandling (Ibid. s. 9). Forskerne tillagde dette et
neo-klassisk ekonomisk perspektiv, hvor det enkelte individ forseger at maksime-
re sin egen potentielle gevinst (Ibid.). De understregede dog, at lodsejernes ageren
ift. indgdelse af en frivillig aftale, ikke alene kan forklares ud fra rationelle faktorer
som nyttemaksimering (Ibid.). Det vil sledes i sidste ende altid veere det enkelte
individs opfattelse af den afledte veerdi, der er udslagsgivende for den endelige
beslutning (Ibid.). Det kan eksempelvis veere om forholdet til naboer, der ikke on-
sker at indga en aftale, vejer tungere end, det individet opfatter som, en god aftale
i det ekonomiske perspektiv. I interviewene af Claus Vangsgéard og Erik Blegmand
var begge ogsd inde pd, hvordan landmandene pavirkes i forhold til at indga en
aftale. Claus Vangsgard havde en oplevelse af, at nogle landmeend blev presset af
deres landboforeninger til ikke at acceptere en kompensation, der var lavere end
dem, der var givet af overtaksationen (Bilag s. 3). P4 den anden side mente
Erik Blegmand ikke, at en organisation som VKST kunne stille sddanne ultimative
krav til deres medlemmer, men udelukkende kunne radgive dem i forhold til de
muligheder overtaksationsafgerelserne gav (Bilag s. 8). Begge respondenter
papeger ogsa, at uenigheden blandt landbrugets forskellige interesseorganisatio-
ner ogsé er med til at oge kompleksiteten (Bilag s. 2) & (Bilag s. 8).
Begge oplever saledes, at serligt uenigheden mellem Landbrug & Fedevarer og
Beeredygtigt Landbrug omkring BNBO ger det svaere for nogle landmaend at treef-
fe en beslutning (Ibid.). Det md pd denne baggrund antages, at den enkelte lodsejer
ikke nedvendigvis treeffer sine afgerelser udelukkende pa baggrund af egne inter-
esser, men ogsa opererer i en sociale verden, hvor de kan opleve et pres fra deres
bagland.

Et aspekt, der ifelge Jacobsen 2019|taler for at indga en frivillige aftale, er hvis lod-
sejeren i forvejen havde planer om at seelge jorden indenfor en kort tidhorisont. I
disse tilfeelde kan de veere seerligt interesserede i at indga i en frivillig aftale pa eks-
propriationslignende vilkar (Jacobsen 2019, s. 8). Her kan de opna skattefrihed og
dermed en storre gkonomisk gevinst end ved almindeligt salg (Ibid.). Da der kun
betales skat af ejendomsavancen, kan aldre lodsejere derfor veere i en fordelagtig
situation imodseetning til yngre landmeend, der typisk ikke har oplevet lignende
stigninger i jordprisen siden kebet (Ibid. s. 9). Der kan ogsa veere en forventning
om, at jordprisen stiger i fremtiden, der gor, at lodsejeren ikke ensker at indga i en
aftale eller seelge jorden (Ibid. s. 5). Lodsejeren kan ogsd have en forventning om,
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at veerdien af aftalen er hejere for vandforsyningen end de reelle omkostninger for
lodsejeren, og derfor presses erstatningen op (Ibid). Hertil vil der typisk veere lave
omkostninger for lodsejeren ved ikke at indgd i en aftale, nar der ikke er trusler
om pabud (Ibid.). Der vil dog veere et tidsforbrug til vurdering af og rddgivning
om driftseendringer (Ibid.). Her kan der ifelge Erik Blegmand veere en udfordring
i forhold til kompensationen, da det i flere tilfaelde har veeret landmanden, der af
egen lomme matte betale for radgivning (Bilag s. 6). Dette kan veere med til
at mindske incitamentet for at indgd en frivillige aftale, da landmanden kan ende
med at bruge en uforholdsmeessig stor andel af kompensationen péd rddgivning
(Ibid.).

Tilbageholdenhed ved indgéelsen af frivillige aftaler kan ogséd skyldes en bekym-
ring, om hvorvidt tinglysningen af en servitut vil forringe pantet (Jacobsen 2019,
s. 16). Det geelder iseer for ejendomme, hvor BNBO-arealerne udger en stor andel
(Ibid.). Dette kan skabe en usikkerhed, om ldngivers antagelse om ejendommens
veerdiforringelse er pd linje med den udbetalte erstatning (Ibid.). Nogle lodsejere
vil derfor hellere undgéd dette og selge jorden til kommunen pd markedsvilkér
(Ibid.). Til vurderingen af salgsprisen, kan vandforsyningen anvende lokale ejen-
domsmeeglere med landbrugskendskab (Ibid. s. 6). Ejendomsmeeglerne kan dog
std i en vanskelig situation, da de har interesse i at bevare et godt forhold til lodse-
jerne i omradet, og de kan derfor have tendens til at tilgodese lodsejernes interesser
(Ibid.). Derfor kan der ogséd veere en bekymring hos serligt mindre vandforsynin-
ger, om at omkostningerne til kompensation vil haeve vandprisen markant (Ibid. s.
17). Denne merudgift vil derfor blive pédlagt forbrugerene (Ibid.).

Disse studier viser dermed tilsammen, at landmeends vilje til at indgd frivillige
aftaler om naturbeskyttelse bunder i bdde rationelle og mere personlige/sociale
argumenter. Dette indikerer, at det ikke kun handler om sterrelsen af kompensa-
tionen og dermed det rene forretningsperspektiv pa ejendommen, men ogsa den
enkeltes forhold til, om det givne projekt giver mening og hvordan vedkommen-
des sociale relationer forholder sig til det. Ejerne af de erhvervsmaessige bedrifter
er dermed ikke udelukkende drevet af et forretningsmaessigt rationale, men ogsa
af folelser og holdninger.

6.3.2 Hobbyejendomme
Kildemateriale

Hobbyejendomme er en mindre del af BNBO-problematikken, da det er den er-
hvervsmaessige brug af pesticider, der enskes begraenset jf. afsnit Der var dog
sakaldte hobbyejendomme involveret i Beder-sagen jf. Det er saledes ikke kun
lodsejere, der benytter deres ejendom som fuldtidserhverv, der kan berores, men
ogsd ejendomme med deltidserhverv eller hvor jorden er forpagtet ud til en land-
mand. Dette er en mindre del af malgruppen, men den skal dog behandles for at fa



74 Kapitel 6. Barrierer i implementeringsprocessen

et fyldestgorende indtryk af de forskellige lodsejertyper, der indgar i malgruppen.
Til at undersoge dette er det valgt at anvende en amerikansk kilde, der har lavet en
omfangsrig analyse af forskellige typer lodsejeres holdning til at lade deres ejen-
domsret begraense til fordel for en naturbeskyttelsesservitut (Brenner et al. 2013, s.
2). Data blev indsamlet i form af en spergeskemaundersogels i tre forskellige amter
i staten New York med sammenlagt 513 besvarelse ud af 800 adspurgte (Ibid. s. 3).
Undersogelsen blev gennemfert i perioden 2010 til 2012, hvorfor datagrundlaget
efterhanden ligger relativt langt tilbage i tiden (Ibid.). Det er dog vurderet, at dette
opvejes af meengden og diversiteten af respondenter. Kilden giver dermed en bred
indsigt i forskellige lodsejertyper forbundet med fritidsejendomme i landomrader.

Analyse

Brenner et al. 2013 undersggte, som neevnt, adfeerden blandt mindre lodsejere i
omrdder, der 14 tet pa byer. Dette var med fokus pd at undersege, om den ma-
de, en ejendom bliver benyttet pa, har betydning for ejerens vilje til at lade en
naturbeskyttelsesservitut tinglyse pd ejendommen (Brenner et al. 2013 s. 2). I det-
te studie refererer en sddan servitut til, at ejeren indgar en frivillige aftale, om at
ejendommen kun kan udnyttes pa en bestemt made og eksempelvis afskriver sig
muligheden for at udstykke den (Ibid.). Respondenterne rddede over ejendomme
med en storrelse pd mellem 0,003 og 127 ha. og deekker dermed et bredt spektrum
af mindre ejendomme (Ibid. s. 6). Af de adspurgte anvendte omkring 20 % deres
ejendomme til kommercielt landbrug enten selv eller ved at bortforpagte jorden
(Ibid. s. 4). De resterende ejendomme blev anvendt til beboelse eller beboelse i
kombination med rekreationelle aktiviteter som jagt eller selvforsynende landbrug
(Ibid.). Studiet kan dermed bidrage med et indtryk af, hvordan lodsejere med min-
dre ejendomme i udkanten af eksempelvis landsbyer og med en mere rekreationel
benyttelse af ejendommen forholder sig til at indga frivillige aftaler.

Studiet fandt frem til, at ca. en tredjedel af de adspurgte var positivt stemt overfor
at tinglyse en aftale omkring naturbeskyttelse pd ejendommen (Ibid.). Der skal dog
tages forbehold for, at respondenterne i undersogelsen var bade seldre og mere ve-
luddannede end gennemsnittet i det pdgaeldende omrade (Ibid.). Studiet viste ogsa
en svag tendens til, at lodsejere med store hobbyejendomme var mere villige til at
indgd en aftale end lodsejere med smé hobbyejendomme (Ibid. s. 6). Dette skal dog
ogsa tages med det forbehold, at der var relativt fa store lodsejere i undersogelsen,
hvorfor relativt f& menneskers holdninger kan have givet et uklart billede af store
lodsejeres generelle holdning (Ibid.). Videre fremgik det ogsa, at de lodsejere, der
benyttede deres ejendom til jagt og fiskeri, generelt var mere villige til at indga
frivillige aftaler end dem, der benyttede ejendommen som beboelse (Ibid.). Dette
kan sandsynligvis tilskrives, at en fredning af ejendommen, som den er, ikke vil
begraense benyttelsen ved jagt, pd samme mdde som en beboelsesejendoms mulig-
heder for oget bebyggelse eller udstykning.
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Undersogelsen kom ogsa frem til, at lodsejere, der havde haft ejendommen i mere
end 10 &r, var mindre villige til at indgd en aftale end lodsejere med et ejerskab
pa mindre end 10 ar (Ibid.). Dette pa trods af at seldre respondenter generelt var
mere positive overfor frivillige fredninger end yngre respondenter (Ibid.). Dertil
kommer, at den sterste marker i forhold til at ville indga en frivillig aftale var
medlemsskab af en naturfredningsforening (Ibid.). Dette kunne tegne et billede af,
at det hovedsageligt er lodsejere, der har tilvalgt en naturejendom til deres senio-
rtilveerelse, og som er bevidste omkring naturbeskyttelse, der er villige til at lade
deres rdden over en ejendom begraense.

Ovenstdende studie tegner i lighed med Holtslag-Broekhof et al. 2014/ omkring
storre landbrug, et billede af, at motiverne er meget forskellige og athaengige af
den enkelte lodsejers livssituation. P4 baggrund af dette, vil det folgende afsnit
praesentere projektets forstdelsesramme for lodsejernes forhandlingsadfeerd.

6.3.3 Forhandlingsadfaerd

Kildemateriale

Dette afsnit omhandler parternes forhandlingsadfeerd. Dette gores pba. litteratur
omkring forhandlingsteori og de kilder, der er anvendt i de to foregdende afsnit.

Analyse

I forhold til BNBO gér forhandlingen af en frivillig aftale forud for et eventuelt
pabud eller forbud jf. afsnit Dette er illustrativt ift. magtrelationen i forhand-
lingen af BNBO, da kommuner/vandveerker er neesten garanteret at f& gennemfort
pdbuddet, mens at hvis lodsejeren modseetter sig en frivillig aftale, vil vedkom-
mende blot fa et pabud (Ibid.). Der er saledes tale om en asymmetrisk magtrela-
tion, hvor den ene part besidder mere magt end den anden (Bercovitch, Zartman
og Kremenyuk 2009, s. 3-4). I forhold til dette pdpeger Claus Vangsgard dog, at
mange lodsejere har haft en forventning om, at kommunen ikke ville give pabud
(Bilag s. 3). Der kan derfor spekuleres i, om det reelt har veeret lodsejerne,
der sad i den magtfulde position, hvis ikke myndigheden er villig til at anvende
de tilgeengelige magtmidler.

Parterne i konflikten kan ogsa veere forskellige i deres interesser, mal og veerdier,
sd det er forventeligt, at de ogsd ser forskelligt pd, hvad konflikten handler om
(Bercovitch, Zartman og Kremenyuk 2009 s. 5). Dette skyldes, at hver part oplever
konflikten ud fra deres egen forstaelsesramme og derfor ikke nedvendigvis reage-
rer forventeligt eller rationelt (Ibid. s. 6). Det kan derfor veere en fordel at starte
med at fd parterne til at veere enige om konfliktens kerne (Ibid. s. 5).
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Konfliktens kerne er vigtig at veere opmarksom pa for at se andet end en bi-
neer proces, der kun handler om at finde skonomiske vindere og tabere (Abramson
2020, s. 85). Her er det nedvendigt at have de underliggende motiver for gje for at
kunne forstd konflikten og det egentlige problem, sa der ligger en stor del af ar-
bejdet med forhandlinger i forberedelsen for at opna en forstdelse for parternes in-
teresser, behov, risici og muligheder i konfliktlosningen (Ibid. s. 86 & 93). Opfattes
konflikten udelukkende som en binger proces, skjuler det derfor kompleksiteten,
og det bliver sveerere at finde en nuanceret losning (Ibid. s. 86).

I BNBO er der forskel i, hvordan parterne opfatter sagens kerne. Erik Blegmand
mener eksempelvis ikke, der er et generelt problem i forhold til at anvende pe-
sticider, da disse er miljggodkendte og dermed ma opfattes som uskadelige for
vandmiljoet (Bilag s. 1). Han anerkender dog, at der i visse tilfeelde kan vae-
re udfordringer, hvilket eksempelvis er grovsandede jorde, der har en meget hgj
permeabilitet (Ibid.). Han anser derfor BNBO for hovedsageligt at veere en forsig-
tighedsbeskyttelse, der skal friholde boringer fra forurening, hvis der sker et uheld
med en sprgjte (Ibid.).

I forhold til BNBO kan det ogsa veere sveert at blive enige om erstatningen, da den-
ne ikke ma overstige det, der findes rimeligt i forhold til vandverkets brugere jf.
afsnit Samtidigt er selve beskyttelsen geologisk beregnet, hvorfor denne ikke
kan indskreenkes i forhold til at tilgodese evt. driftforhold pa en erhvervsejendom
(Ibid.). Der er dog mulighed for at udvide beskyttelsen i forhold til at tilgodese en
rationel udnyttelse af driftmateriel.

Der er sdledes et begraenset rum for at finde mere kreative losninger og pro-
cesser til konflikthdndteringen, sa sporgsmalet om penge ikke bliver et domine-
rende tema (Abramson 2020, s. 93). Andre barrierer, der forhindrer konfliktles-
ningen kan veere folelser, illusioner og irrationelle forhold til standpunkter, der
forvraenger objektive vurderinger gennem et selektivt syn pa sagen (Ibid. s. 97-
98). I BNBO-sammenheenge kunne dette veere som beskrevet i afsnit hvor
hollandske landmaend havde folelsen af, at det mere handlede om at afskaffe land-
bruget som erhverv end at beskytte naturen.

Som det fremgdr af det ovenstdende, er der en lang raekke forskellige faktorer,
der pdvirker en forhandling bdde med hensyn til det enkelt menneske, interak-
tionen mellem mennesker og bredere samfundsstremninger. Som forstdelseramme
for lodsejernes adfeerd er det valgt at tage udgangspunkt i Holtslag-Broekhof et
al. 2014/ brug af intra- og interpersonelle aspekter samt den institutionelle ramme
som grundlag for den enkeltes handlinger. Dette er visualiseret i figuren nedenfor:
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Karakte,

Figur 6.3: Forhandlingsadfeerd inspireret af (Holtslag-Broekhof et al. 2014} s. 563). Figuren illustrerer
de forskellige plan, en forhandlingssituation er indlejret i. Dette fremheever, hvordan forhandlingen
pa det interpersonelle plan er indlejret i badde det institutionelle plans love, regler og normer og det
intrapersonelle plan, der repreesenterer individets erfaringer og méde at opleve verden pa (Ibid.).

Som det fremgér af ovenstdende figur, er den interpersonelle forhandling om
en frivillig aftale indlejret i bdde en institutionel ramme omkring lovgivning og
planleegning og intrapersonelle veerdier, holdninger og livssituationer (Holtslag-
Broekhof et al. 2014, s. 563). Den institutionelle ramme indeholder bade en formel
og en uformel del (Ibid. s. 562). Den formelle del er ift. BNBO de love og regler, der
er naevnt i afsnit Men det er ogsa elementer som landbrugsstette og forskellige
former for planleegning, der er med til at pavirke jordpriserne i et omrade (Ibid.).
Den uformelle del af det institutionelle lag refererer til de normer, veerdier og tra-
ditioner, der er med til at pavirke mennesker (Ibid.). Dette er elementer, der ikke
lader sig dokumentere lige sd nemt som eksempelvis niveauet for landbrugsstette,
men som i lige s& hej grad danner den ramme, der pavirker individets handlemade
(Ibid.). Overst i figuren ligger det intrapersonelle lag, der omhandler de elementer,
der former det enkelte menneske (Ibid.). Dette kan eksempelvis veere personlig si-
tuation, om vedkommende foler sig knyttet til ejendommen og generelt personens
humer og felelser ift. forhandlingen (Ibid.). Dette fremgik ogsé af afsnit og
hvor leengden af ejerskab, lodsejerens holdning til naturbeskyttelse generelt
og forstaelsen for den enkelte beskyttelse havde indflydelse pa villigheden til at
indgd en frivillig aftale.
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Selve forhandlingen foregdr pa det interpersonelle plan, hvor parterne seger
at finde en optimal lesning. Maden, hvorpa parten forseger at opna den optimale
losning, kaldes konfliktadfeerd, og kan veere alt fra verbale til fysiske handlinger
(Bercovitch, Zartman og Kremenyuk 2009, s. 9). Konfliktadfeerd kan inddeles i tre
kategorier: overtalelse, tvang og belenning (Ibid.). Overtalelse er udelukkende ver-
bal og handler om at overbevise modparten gennem rimelige argumenter samt at
appellere til feelles interesser, fairness og lighed (Ibid.). Tvang er en mere truende
adfeerd, den ogsa kan veere voldelig (Ibid.). Her tvinges modparten ved at palegge
dem uacceptable omkostninger eller skader (Ibid.). Modseetningen hertil er belen-
ning, hvor modparten praesenteres for en reekke fordele, belonninger og lignende
positive sanktioner (Ibid.). Dette relaterer sig til parternes problemlesningsadfeerd,
der inddeles i konkurrerende og samarbejdende adfeerd (Ibid. s. 146). Konkurre-
rende adfeerd drejer sig netop om trusler, tvang, mistillid, darlig kommunikation
og en oget vaegt pa forskelligheder og at forege sin egen magt (Ibid.). Omvendt er
samarbejdende adfeerd kendetegnet ved bl.a. hjeelpsomhed, aben kommunikation,
venlighed og et oget fokus pa ligheder samt at foroge den feelles magt (Ibid.). Det er
dog anerkendt, at det er nedvendigt med en blanding af den samarbejdende og den
konkurrerende adfeerd for at opnad det optimale resultat (Thompson 2014 - 2006,
s. 69). Endvidere er det vigtigt at skelne mellem adferden og den kontekst, der
skaber den (Bercovitch, Zartman og Kremenyuk 2009, s. 146). En sadan kontekst
kan eksempelvis veere, om der er en positiv eller negativ indbyrdes aftheengighed
mellem parternes mal (Ibid.). En positiv indbyrdes afhaengighed vil betyde, at par-
terne ser deres mal som kun opnaelige, hvis de samarbejder, hvilket vil resultere i
en samarbejdende adferd (Ibid.). Er den indbyrdes afheengighed i stedet negativ,
betyder det, at det ene part opfatter sit mal som kun opnaeligt, hvis den anden part
ikke opnar sit, hvilket vil resultere i en konkurrerende adfeerd (Ibid.). Det er derfor
nedvendigt at have de underliggende motiver for gje for at kunne forsta konflikten
og det egentlige problem, sa der ligger en stor del af arbejdet med forhandlinger
i forberedelsen med at opnd en forstdelse for parternes interesser, behov, risici og
muligheder i konfliktlosningen (Ibid. s. 86 & 93). Yderligere er det vigtigt ogsa
at veere opmeerksom pa konfliktens historiske og felelsesmaessige aspekter samt
de formelle og uformelle systemer, der styrer dem (Bercovitch, Zartman og Kre-
menyuk 2009, s. 10). I forhandlingessituationer, hvor myndigheder indgédr som en
part er det endvidere vigtigt, at de er seerligt opmaerksomme pa kommunikationen
- bdde ift. kommunikationsstil og hvorndr i processen, borgerne bliver informeret
(De Pue et al. 2021, s. 1490). Begge dele er vigtige, da det ellers kan skabe modvilje
fra borgerne, inden forhandlingen overhovedet er gaet i gang (Ibid.). For at undga
dette, bor myndighederne veere meget opmeerksomme pé at informere borgerne
uddybende og yde ordentlig vejledning omkring deres situation (Ibid. s. 1485).
Her er tillid ligeledes vigtigt, hvilket bl.a. kan skabes gennem dbenhed og klarhed
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i planleegningsprocessen (Holtslag-Broekhof et al. 2014, s. 565). I forhandlinger,
der involverer borgere, myndigheder og interessenter, er en typisk feelde ogsa, at
processerne bliver engangslosninger (Bingham 2006, s. 823). Hermed ment, at den
dybe tallerken bliver opfundet hver gang i stedet for, at processer, der har virket ét
sted, bliver integreret i myndighedernes fremtidige arbejdsgange (Ibid.). Et andet
problem i forhandlinger mellem borgere, myndigheder og interessenter er, at tids-
rammen ofte er lang og medferer meget usikkerhed seerligt for borgerne (De Pue
et al. 2021}, s. 1484). Usikkerheden bunder bl.a. i tidsrammen for, hvornar det ender,
og hvad erstatningen bliver, da borgerne kan fole sig fastlast i dette limbo (Ibid.).
I forhold til mélgruppen er det i hgj grad de mere personlige aspekter der kan bli-
ve en barriere for implementeringen. Dette er eksempelvis i forhold til den enkelte
lodsejers livssituation og personlige holdninger der kan virke bade fremmende og
heemmende for vil viljen til at indgd en frivillig aftale. Ydermere kan bade den
made lodsejeren bliver medt af myndigheden i forhandlingsforlebet og mere over-
ordnet om forlebet med implementeringen virker pélideligt, have betydning for
viljen til at indga frivillige aftaler.

6.4 Udpegning af barrierer

Som det foregdende illustrerer er der mange faktorer, der pavirker lodsejers vil-
lighed til at indga i en frivillig aftale. Dette i form af eksempelvis landbruget som
firma, ekonomien, processen, livssituation og bagland. Disse faktorer ligger pri-
meert i de inter- og intrapersonelle planer. Kommunernes magtudoevelse er en del
af den institutionelle ramme, mens indflydelse foregér pa det interpersonelle plan.
Er der ikke vilje til at give et pdbud, kan der saledes argumenteres for, at lodsejeren
sidder i den magtfulde position, da kommunen kun kan segge at opna indflydelse.

Dermed bliver den sidste barriere for implementeringsprocessen, at lodsejers
livssituation og personlige holdninger samt mdden, hvorpd myndigheden moder borgeren
har stor betydning for villigheden til at indgd i en frivillig aftale.

I det folgende kapitel samles der op pd de implementeringsbarrierer, der er
fundet i de foregdende kapitler.






7 Opsamling af implementerings-
barrierer

I dette kapitel vil der blive set neermere pa implementeringsbarriererne ved BNBO-
lovgivningen. Dette vil ske som en opsummering af den forudgdende analyse med
fokus pa at besvare forste del af problemformuleringen, der lyder:

"Huilke barrierer har gjort, at det ikke er lykkedes at implementere BNBO-beskyttelsen
gennem frivillige aftaler.... 2"

Til at undersoge dette er Winter og Nielsen 2008 implementeringsmodel an-
vendt. I denne anvendes fem overordnede variabler, der kan skabe barrierer for en
implementering; Politikformulering og Politikdesign, Organisatorisk og interorga-
nisatorisk implementeringsadfeerd, Ledelse samt Frontpersonalet og Malgruppens
adfeerd. Da implementering er et komplekst feenomen, der ikke kan rummes i en
enkelt teori, laegges der op til, at modellen anvendes fleksibelt i forhold til den kon-
tekst, hvori en given implementering foregar (Winter og Nielsen 2008, s. 22-23). 1
neerverende undersogelse er det derfor valgt at undersoge politikformulering og
politikdesign som to variable, hvor politikformulering skriver sig ind i en mange-
arig historie om regulering af landbruget jf. kapitel @} og selve designet af BNBO-
lovgivningen er en underliggende proces indlejret i dette jf. kapitel |5, I forhold
til Organisatorisk og interorganisatorisk implementeringsadfeerd, Ledelse, Front-
personale og Malgruppeadfeerd er disse i neerveerende undersogelse analyseret
sammen i implementeringsprocessen, da disse vil influere hinanden. P& baggrund
af dette vil implementeringsbarriererne blive diskuteret ud fra variablerne; politik-
formulering, politikdesign og implementeringsprocessen.

Besvarelsen heraf vil blive opstillet som en opsummering, hvor den indsamlede
viden fra de forskellige dele af implementeringsmodellen og de deraf udledte im-
plementeringsbarrierer diskuteres ift. teorierne fra Winter og Nielsen [2008, Basse
og Jensen 1992 og Thomsen [2000.

81



82 Kapitel 7. Opsamling af implementeringsbarrierer

7.1 Politikformulering

I forhold til politikformulering kan en barriere for implementeringen veere, at der
blandt dem, der udformer politikken, er en manglende viden om sammenhaengen
mellem mal og midler (Winter og Nielsen 2008, s. 58). Her fremhaeves Vandmiljo-
plan I som et klassisk eksempel pd symbolpolitik, hvor politikerne var vidende om,
at mdlene ikke kunne realiseres med de anvendte midler. Politikken blev saledes
udelukkende sggt implementeret for at vise handlekraft og initiativ (Ibid.).

For BNBO blev denne barriere tydelig i forhold til den tyvedrige implementerings-
periode jf. afsnit 4.1 & afsnit

Pé baggrund af pressedeekningen af miljgomradet fra firserne til i dag fremstar der
et narrativ om, at landbruget som industri er serligt vanskeligt af regulere. Dette
tilskrives bl.a. de mange stotteordninger, der pavirker prissetningen af landbru-
gets varer. Pa baggrund af pressedekningen virker det til, at landbrugets interesse-
organisationer har formdet at bruge dette narrativ til at f4 en betydelig indflydelse
pa den made, erhvervet er blevet reguleret. Dette har i de fleste tilfeelde bestaet i
forskellige former for frivillige aftaler, hvor landbruget har fdet nogle maltal men
ikke nogle klare repressalier, hvis disse ikke blev opfyldt. I reguleringen af land-
bruget er der sdledes i hgj grad lagt veegt pa brugen af indflydelse og enighed
fremfor magt og tvang. Allerede fra start halvfemserne viser deekningen i pressen
og de mange loveendringer dog, at de frivillige aftaler ikke havde den intenderede
effekt.

Pa baggrund af dette blev den forste implementeringsbarriere udledt som, at de
frivillige aftaler med landbruget ikke fungerer, hvis der ikke er et incitament for deltage i
form af mere vidtraekkende virkemidler.

7.2 Politikdesign

I forleengelse af politikformuleringen udformes politikdesignet ikke nedvendigvis
i forhold til, hvad der virker, men i stedet i forhold til hvad parterne kan blive
enige om (Winter og Nielsen 2008, s. 59-60). Ofte er der ikke enighed om malene,
hvorfor forhandlingerne bliver om midler, der kan tjene flere interesser (Ibid.). I
forhold til Basse og Jensen (1992| Mal-Middel-Effekt ma det antages, at der opstar
en barriere for implementeringen, nér der er fokus pa at finde virkemidler, alle
kan blive enige om, fremfor klart definerede mal. Designet af BNBO-lovgivningen
er i hoj grad preeget af kompromisser hen over de mere end tyve ar fra det for-
ste udvalg til den aktuelle akutplan. Opbygningen har séledes @endret sig lobende,
hvor bl.a. beregningen af BNBO-arealer er skiftet fra kommunerne til Miljestyrel-
sen. Tidsrammen for implementeringen ved loveendringen i 2019 var tre ar, hvor
kommunerne skulle vurdere hvilke BNBO, der kreevede en indsats, og enten vand-
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verkerne eller kommunen skulle foresta forhandlingen af frivillige aftaler. Jeevnfor
afsnit har kommunerne haft forskellige tilgange, og der er dermed forskelle i,
hvor langt de er ndet med processen. Jeevnfor afsnit har der ogsa veeret usik-
kerhed omkring rollefordelingen mellem kommune og vandveerker i forhold til,
hvem der skulle foresta forhandlingen af de frivillige aftaler. Dette kan have fort til
forsinkelser i implementeringen, hvis eksempelvis vandveerk eller kommune ikke
har fdet koordineret deres indsatser.

Samtidigt er der ikke i lovgivningen angivet klare retningslinjer for, hvornar der
skal skiftes fra at soge en frivillig aftale pa rimelige vilkdr og til at give et pabud.
Dermed er det fra statslig sidde ikke defineret, hvornar kommunerne skal skifte
fra brug af indflydelse til magtanvendelse. Dette er videre kompliceret af prisseet-
ningen for den erstatning, der tilbydes lodsejeren. Jeevnfor afsnit 5.4| skal erstatnin-
gen baseres pa markedsvilkdr, da pris hverken ma begunstige den enkelte lodsejer
urimeligt eller paleegge vandforbrugerne unedigt store omkostninger. Der er pa
denne bagrund opstdet en diskrepans mellem lodsejer og kommune/vandveerk i
forhold til veerdien af det tab, der skal erstattes som folge af en dyrkningsrestrik-
tion. Dette har ogsd betydet, at der er gennemfort bade taksations- og overtaksa-
tionssager i bl.a. de meget omtalte Beder- og Bjellekeersager. Her er der i begge
tilfeelde blevet tilkendt markant storre erstatninger til landbrugsejendomme end
dem, der i forste omgang var blevet tilbudt af de respektive kommuner.

Den anden implementeringsbarriere, der blev udledt, er dermed, at lovgivningens
opbygning har medfort, at kommuner og vandveerker i nogle tilfeelde har vaeret uenige om
rollefordelingen.

7.3 Implementeringsproces

7.3.1 Delanalyse 1

En barriere for implementering af politikker er det samarbejde mellem forskellige
myndigheder og organisationer, der ofte er kraevet, for at fore politikken ud i vir-
keligheden (Winter og Nielsen 2008, s. 101). Aktererne vil i de fleste tilfeelde have
forskellige interesser, perspektiver og tidshorisonter, der er styrende for, hvordan
en given implementering prioriteres af parterne (Ibid.). Dette er ikke ensbetydende
med, at mange instanser nedvendigvis leder til et darligt resultat, men det kan
indebeere udfordringer i forhold til eksempelvis manglende koordinering (Ibid. s.
78). Hertil skal ogsa leegges, at de enkelte aktorer vil operere efter at tilgodese de-
res egne institutionelle interesser som eksempelvis organisationens mal for egen
overlevelse, status og veekst (Ibid. s. 74). P4 denne made kan der opsta en barriere
for implementeringen, hvis organisationens og implementeringens mal er modstri-
dende (Ibid.). I forhold til BNBO viste afsnit at der var stor forskel pa, hvor
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langt de enkelte kommuner var med at fa gennemfort BNBO-beskyttelsen. Ud fra
interviewene blev det indikeret, at dette kunne skyldes, at kommuner og vand-
veerker har veeret uenige om fordelingen af ansvar i forhold til at f& gennemfert
de frivillige aftaler. Det blev ogsa indikeret, at nogle kommuner og vandveerker
ikke har ensket at bruge ressourcer pa det og har valgt at undga konflikter og
magtanvendelse ved ikke prioritere indsatsen. Dette beskrives af Winter og Niel-
sen 2008 som tokenisme, hvilket beskriver organisationer eller myndigheder, der
kun udadtil og symbolsk deltager i en implementering. I forhold til BNBO blev det
jf. afsnit indikeret, at kommunerne og vandverkerne ikke havde noget inci-
tament for at gennemfore de frivillige aftaler, da der var lagt op til, at staten ville
lave et generelt forbud, hvis implementeringen mislykkedes. Kommunerne har pa
denne mdde veeret i stand til at lade ansvaret for at gennemfore de frivillige aftaler
ligge ved vandvaerkerne, og vandveerker har kunnet undga konflikter ved at vente
pa det generelle forbud. P4 samme made har vandveerkernes arbejde med de fri-
villige aftaler veeret heemmet af, at der ofte ikke har veret den politiske vilje til at
gennemfore et pdbud jf. afsnit Vandveerkerne kan dermed betragtes som en
aktor, der, uanset om de stotter implementeringen eller ej, ikke har magtmidlerne
til at gennemfore politikken (Winter og Nielsen 2008, s. 77-78). Dette skyldes, at
lodsejerne heller ikke har haft et incitament til at deltage, da det ikke har haft no-
gen konsekvens at takke nej til en frivillige aftale, idet der kun er udstedt fa pabud.
Der har dermed ikke veeret en indbyrdes afheengighed mellem implementeringens
parter, da kommunen ikke har veret atheengig af, at vandveerkerne lykkedes med
de frivillige aftaler, og lodsejerne omvendt ikke har veeret afthaengige af ydelser el-
ler velvilje fra vandveerkerne, s leenge kommunen ikke stod klar med et pdbud,
hvis en aftale ikke lykkedes (Winter og Nielsen |2008, s. 78). Den forste barriere for
delanalyse 1 blev dermed at kommunerne har kunnet undlade at udstede pibud/forbud,
pga. udsigten til et generelt statsligt forbud, hvis ikke beskyttelsen blev gennemfort af kom-
munerne.

Jeevnfer afsnit er der ogsd et onske fra vandverkernes side om standarder
for forhandlingerne, da ikke alle vandveerker har ressourcerne til at gennemfo-
re de individuelle forhandlinger, der kan veere langstrakte og omkostningstunge.
SEGES, DANVA og Danske Vandvaerker har allerede udarbejdet standarddeklara-
tioner, men vandveerkerne ensker yderligere standarder for iseer kompensationen.
Standardaftaler er jf. afsnit allerede anvendt i nogle kommuner, men hoved-
parten af vandveerkerne anvender stadig individuelle forhandlinger. Endvidere er
der tvivl om, hvorndr mulighederne for at indgd en frivillig aftale pa rimelige vil-
kar er afprovet, og der kan overgas til at udstede pabud jf. afsnit Den anden
implementeringsbarriere for delanalyse 1 blev dermed identificeret som, at der har
manglet standarder for, hvordan aftalerne skal udformes, hvorndr mulighederne for en fri-
villig aftale er tilstraekkeligt afprovet, og hvorndr der kan/skal overgds til pibud.

Jeevnfor afsnit oplever kommunen og vandvarkerne ogsa, at nogle lodsejere
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ikke vil indga i en forhandling, da de har set sig sure pa det offentlige. Omvendt
viser afsnit at lodsejere, der i forvejen gik med salgsplaner er mere villige til
at indgd en frivillig aftale. Tilsvarende er geeldende for ldre lodsejere, der har
ejet jorden gennem leengere tid og derfor kan se en skonomisk gevinst ved en fri-
villig aftale pa ekspropriationslignende vilkar i stedet for et almindeligt salg, idet
der saledes opnés fritagelse for ejendomsavancebeskatning. Pa tveers af disse over-
vejelser er kompensationen altsa et kardinalpunkt jf. afsnit Uenigheden om
kompensationens storrelse og beregningsgrundlag har dermed veeret en barriere
for implementeringen og har som naevnt ogsad fert til taksations- og overtaksa-
tionssager i bl.a. Beder og Bjellekeer, hvilket forte til en markant forogelse af erstat-
ningerne. Den sidste barriere i delanalyse 1 blev dermed, at de erstatningsniveauer,
lovgrundlaget har lagt op til, ikke har tilsvaret det niveau, taksations- og overtaksations-
kommissionerne har sat.

7.3.2 Delanalyse 2

Det sidste omrade, hvor der kan opstd barrierer for implementeringen, er jf. Win-
ter og Nielsen 2008 i forhold til malgruppens adfeerd. Malgruppen repraesenterer
det sidste led i implementeringskeeden, og er der, hvor de politiske beslutninger
omseettes til effekter (Winter og Nielsen [2008| s. 165-166). Dette forudseetter dog,
at malgruppen eendrer sin adfeerd og efterlever reglerne (Ibid.). Det viser sig dog
i mange tilfeelde, at dette ikke sker, og at borgerne ikke nedvendigvis er lydige og
relativt passive undersdtter, der retter sig efter de regler, der implementeres (Ibid.).
Dette geelder bl.a. for feerdselsloven, der pa trods af massiv regulering og kontrol
bliver overtrddt neermest rutinemaessigt (Ibid.). Borgerne vil i mange tilfeelde ogsa
soge at pavirke frontpersonalet ved at argumentere for lempelser eller flere ydel-
ser, stille sig pa tvers eller pa anden made forsege at pavirke udformningen af
de politikker, der pavirker dem (Ibid.). Malgruppen vil sdledes sgge at opna de
mest favorable vilkar for dem selv inden for de rammer, implementeringen giver
mulighed for (ibid. s. 178). Malgruppens succes med dette er i hej grad afheen-
gigt af hvilke ressourcer, de har til rddighed (Ibid.). Dette veere sig bade i form af
okonomiske ressourcer til at soge faglig bistand men ogsa i form af eksempelvis
indflydelse pa beslutningstagerne (Ibid.). Malgruppen kan sédledes bade benytte
sig af magt til at eendre vilkdrene gennem brug af rddgivere etc., men ogsa ved at
udeve indflydelse pa forskellige niveauer af eksempelvis det politiske system eller
i de organisationer, der deltager i implementeringen. I visse tilfeelde er magtfor-
holdet ogsd i malgruppens faver (ibid. s. 168). Dette er, hvis malgruppen besidder
flere ressourcer end de organisationer, der soger at regulere deres adferd (Ibid.).
I forhold til neerveerende undersogelse er det eksempelvis ift. de ressourcer, land-
brugets interesseorganisationer har brugt pa at pdvirke den politiske dagsorden
bag BNBO jf. afsnit ] P4 en mindre skala papegede Claus Vangsgard ogs4, at de
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landmeend, der skal reguleres, potentielt set kunne sidde i bestyrelsen for de vand-
veerker, der skal indgd aftaler med dem jf. (Bilag s. 2). BNBO-malgruppen
ma dermed antages ikke at veere en fojelig gruppe, der vil lade sig regulere uden at
soge at opnd sa favorable vilkar som muligt. Omvendt viste interviewet med Erik
Blegmand, at landbruget ikke er en samlet gruppe, der repraesenterer en samlet
holdning til BNBO og mulighederne for at indga frivillige aftaler.

I afsnit |6.3 blev en reekke faktorer for lodsejers villighed til at indga en frivillig
aftale afdeekket. For lodsejere med landbrugsbedrifter veegter typen af landbrug
hgjt sammen med ekonomien serligt i form af erstatningen og den proces for-
handlingen foregdr under jf. afsnit Jkonomien kommer primeert til udtryk
ift. kompensationen, og her spiller den oplevede forskelsbehandling en stor rolle
jf. Derudover har nogle lodsejere sveert ved at acceptere, at jorden overgar
til uproduktivt areal, hvorfor ogsé lodsejers holdning til natur/miljebeskyttelse er
tungtvejende. Lodsejers vilje til at indgd en frivillig aftale er derfor pavirket af
bade rationelle og mere personlige/folelsesmaessige aspekter. For lodsejere med
hobbyejendomme er der jf. afsnit generelt en storre villighed til at indga fri-
villige aftaler om natur- og miljebeskyttelse. Her pavirkes villigheden igen positivt
af lodsejers alder og en forudgdende interesse i naturbeskyttelse, eksempelvis gen-
nem medlemskab af en naturfredningsforening, ogsa tungt. Lodsejers villighed til
at indga en frivillig aftale kan dog ogsa hurtigt forsvinde, hvis processen er lang,
da dette kan skabe en usikkerhed om fremtiden jf. afsnit Dette skyldes iseer
den asymmetriske magtrelation, der er til stede i forhandlinger mellem borgere
og myndigheder. Derfor er det essentielt, at myndigheden er meget opmaerksom
pa kommunikationen; herunder bade kommunikationsstil og tidspunkt. Lodsejers
forhandlingsadfeerd er derfor pavirket af en lang raekke faktorer, der kan inddeles
i tre kategorier; institutionelle aspekter i form af geeldende lovgivning og normer,
interpersonelle aspekter serligt i medet med myndighederne og intrapersonelle
aspekter bundet i bl.a. livssituation og holdninger.

Implementeringsbarrieren for delanalyse 2 blev dermed udledt til at veere, at lod-
sejers livssituation og personlige holdninger samt mdden, hvorpd myndigheden moder bor-
geren har stor betydning for villigheden til at indgd i en frivillig aftale.

En af de méder, hvorved en implementering kan fremmes over tid, er via den
feedback, der er tilbage til det politiske system og de involverede aktorer (Win-
ter og Nielsen 2008, s. 20). Feedbacken er i BNBO-sammenhang bl.a. givet ifm.
evalueringen af pesticidstrategien, og ferte til loveendring 2023/1 LSV 123. I det
folgende afsnit vil loveendringen blive analyseret ift., om den leser de udpegede
implementeringsbarrierer.



8 Analyse af 2023/1 LSV 123

I dette kapitel vil anden del af problemformuleringen blive besvaret, der lyder:
"...0g loser LSV 123 disse udfordringer?". Dette kapitel vil derfor omhandle, hvorvidt
de udpegede barrierer for BNBO-beskyttelsen bliver lost af loveendringen. Dette
gores igennem en analyse af den fremtidige lovgivning pda BNBO-omrddet, herun-
der specifikt 2023/1 LSV 123 Forslag til Lov om @ndring af lov om vandforsyning m.o.
o0g lov om miljobeskyttelse (herfra loveendringen) samt de to bekendtgerelser, der skal
folge med ikrafttreedelsen af loveendringen. Bekendtgerelserne er Bekendtgorelse om
vurdering af boringsnaere beskyttelsesomrdider og indberetning (herefter vurderingsbe-
kendtgerelsen) samt Bekendtgorelse om frister for og krav til indhold af aftaler, pibud og
forbud om erhvervsmeessig anvendelse af pesticider inden for boringsneere beskyttelsesom-
rdder (herefter kravsbekendtgorelsen).

Analysen vil som i de foregdende kapitler folge Winter og Nielsen 2008 imple-
menteringsmodel fra figur 2.1| suppleret af Basse og Jensen (1992 model for beslut-
ningssystemers kompleksitet fra figur Dog vil Implementeringsprocessen og
Implementeringsbarriererne ikke indgd i dette afsnit, da loveendringen ikke er rea-
liseret endnu og analysen af implementering derfor ville bero pa spekulation. Der
soges derimod at sammenholde loveendringerne med de implementeringsbarrie-
rer, der blev praesenteret i kapitel [/, og diskutere, hvorvidt loveendringens effekt
forventes at kunne nedbryde implementeringsbarriererne.

8.1 Politikformulering af loveendringen

Loveendringen kommer som udmentning af akutplanen, da de tidligere indsat-
ser var blevet vurderet utilstreekkelige til at beskytte grundvandet som beskrevet
i afsnit Det er regeringens opfattelse, at der til trods for akutplanen ikke
har veeret den eonskede fremdrift med BNBO-beskyttelsen for at opfylde madlene i
tilleegsaftalen til pesticidstrategien (Regeringen 2024, s. 4). I loveendringen er der
derfor vedtaget indsaettelsen af § 13 fi VFL, §§ 24 a, 64 e og 64 f i MBL samt en raek-
ke mindre rettelser i MBL, der indeholder henvisninger til de nye bestemmelser.
Hertil er bekendtgerelserne en yderligere preecisering og uddybning af reglerne i
loveendringen. Bekendtgorelserne har veeret i horing fra 14. marts til 16. april 2024
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og vil treede i kraft ssmmen med loveendringen den 1. juli 2024 (Loveendringen §
3, kravsbekendtgorelsen § 8 & vurderingsbekendtgerelsen § 5).

Det er valgt ikke at ga dybere ned i den forudgdende politikformuleringspro-
ces her, da denne er beskrevet gennem de forudgaende kapitler. Endvidere er det
valgt at analysere loveendringen og de kommende bekendtgerelser dybere gennem
politikdesignet med fokus pd forskellene mellem de geeldende bestemmelser og de
kommende.

8.2 Politikdesign af lovendringen

Herunder vil politikdesignet af eendringerne til BNBO-lovgivningen blive praesen-
teret. Analysen af politikdesignet vil have samme opbygning som blev benyttet i
kapitel i form af de fire determinanter; Mdlseetning, Virkemidler, Adressat og
Opbygnings indvirkning pé reguleringens Effekt fra Basse og Jensen 1992,

8.2.1 Malsaetning

Malseetningen for loveendringen er beskrevet i indledningen til bemeerkningsdelen
af lovforslaget, der lyder:

Lovforslaget har til formdl at styrke den milrettede beskyttelse af drikkevandet mod
forurening med pesticider i BNBO og indeholder sdledes en bestemmelse om, at vandforsy-
ningen eller kommunen og ejeren af eller indehaveren af andre rettigheder over en ejendom
forsager at indgd aftaler om dyrkningsrestriktioner, kob og salg af hele eller dele af ejendom-
men eller aftale om stop for erhvervsmeessig anvendelse af pesticider inden for BNBO, hvor
kommunalbestyrelsen har vurderet, at en beskyttelsesindsats er nodvendig. (Regeringen
2024, s. 3-4)

Madlseetningen med loveendringen er dermed bade at styrke BNBO-beskyttelsen
og at sikre, at dette sa vidt muligt sker gennem frivillige aftaler. For bekendt-
gorelserne er malsaetningen beskrevet i det heringsbrev, der blev medsendt. For
kravsbekendtgerelsen er formélet at fastseette frister for, hvornar vandforsyninger-
ne eller kommunerne skal have iveerksat en beskyttelsesindsats indenfor BNBO
(Miljpministeriet/ 2024, s. 1). Dette i form af enten en aftale eller et pabud/forbud
efter de nye bestemmelser, loveendringen indferer i VFL og MBL (Ibid.). Vurde-
ringsbekendtgerelsen er med enkelte rettelser en genudstedelse af den tidligere
BNBO-bekendtgerelse, og mélsetningen er her, at f4 kommunerne til at vurdere
alle BNBO ift. behovet for indsatser til beskyttelse af drikkevandsinteresserne og
indberette det til Miljestyrelsen (Ibid.).

I modseetning til malseetningen for den geeldende lovgivning beskrevet i af-
snit synes malseetningen for den kommende lovgivning altsd ikke pa samme
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madde at skulle sikre landmeendene fuld ekonomisk kompensation. Malseetningen
omhandler i langt hejere grad at fa fastlagt nogle mere klare procedurer for BNBO-
beskyttelsen. Mélseetningerne om forbedret adgang til rent drikkevand, og at dette
sker gennem en beeredygtig udvikling, fra VFL og MBL er stadig geeldende.

8.2.2 Adressat

Kommunalbestyrelserne er adressat for loveendringen, da de gennem den kom-
mende MBL § 24 a palegges pligt til udstede pabud eller nedleegge forbud til
beskyttelse af BNBO, hvor en indsats er nedvendig, hvis der ikke kan indgas en fri-
villig aftale. Kommunerne bliver dermed palagt handlepligt. Handlepligten bliver
endvidere fastsldet i vurderingsbekendtgerelsen, hvor § 1 lyder: “Denne bekendtgo-
relse gaelder for kommunalbestyrelser og fastsetter regler om kommunalbestyrelsens pligt
til at vurdere boringsnaere beskyttelsesomrider og foretage indberetning herom.” Kommu-
nalbestyrelsen bliver altsa ogsa pdlagt at genoptage vurderingen og indberetningen
gennem bekendtgorelsen. Adressaten for kravsbekendtgerelsen er bade kommu-
nalbestyrelser og vandforsyninger, hvilket fastslas i § 1: "Denne bekendtgorelse finder
anvendelse for den almene vandforsynings eller kommunalbestyrelsens aftaler efter § 13 f,
stk. 1, i vandforsyningsloven og for kommunalbestyrelsens pibud eller forbud efter § 24 a,
stk. 1, i miljobeskyttelsesloven.” Der bliver altsa stillet krav til vandforsyningerne og
kommunalbestyrelsens arbejde med aftaler, pdbud og forbud. Yderligere palaegges
kommunalbestyrelsen ogsd i denne bekendtgorelse pligt til at udstede pabud eller
nedleegge forbud, safremt der ikke kan indgés en frivillig aftale indenfor tidsfristen
jf. kravsbekendtgerelsen § 5.

Derudover er landmend stadig adressat for den samlede lovgivning, da denne
vil indebeere et pabud eller forbud pa ejendommen i tilfeelde, hvor der ikke kan
indgds en frivillig aftale. Men hvor landmeend eksplicit var primeer adressat, og
kommunerne sekundeer adressat for den geeldende lovgivning jf. afsnit synes
fokus at veere skiftet med den kommende lovgivning. Her er kommunen eksplicit
den primeere adressat, og i nogle henseende ogsd vandforsyningen. Landmeende-
ne er i stedet fort lidt i baggrunden og er kun implicit adressat. Dette kommer
bl.a. til udtryk i vurderingsbekendtgoerelsen § 1, stk. 2, hvor det beskrives, at be-
kendtgorelsen finder anvendelse pa BNBO, der er beliggende pa landbrugsjord
eller ovrige arealer med en erhvervsmeessige anvendelse af pesticider. Endvidere
forventes landmeendende at fd et storre incitament til at indgd i en frivillig aftale,
idet kommunerne far handlepligt ift. pdbud og forbud.
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8.2.3 Opbygning

I dette afsnit vil opbygningen af lovgivningen, som den vil se ud ved indforel-
sen af loveendringen og bekendtgerelserne, blive beskrevet. For at kunne give en
fyldestgorende beskrivelse af opbygningen vil der forekomme gentagelser i for-
hold til afsnit[5.3] Disse gentagelser medtages for at kunne beskrive det fremtidige
lovgrundlag i sin helhed.

BNBO vil fortsat blive udpeget i udpegningsbekendtgerelsen med hjemmel i
VFL § 11 a, stk. 1, nr. 6. Derneest kan miljeministeren jf. VFL § 13 e fastseette regler
om kommunernes vurdering og indberetning af behovet for beskyttelsesindsatser.
Disse regler er fastsat i vurderingsbekendtgerelsen. I bekendtgerelsens § 2 pa-
leegges kommunerne pligt til vurdering og indberetning, mens § 3 fastseetter de
nermere rammer for, hvad der skal indga heri. I bekendtgorelsens § 4 fastleegges
det, at indberetningen af BNBO med behov for beskyttelsesindsatser skal ske via
Danmarks Arealinformation hvert ar senest 1. juli, mens indberetningen af aftaler
og pabud eller forbud skal ske senest fire uger efter aftalen eller indgrebet jf. § 4,
stk. 2.

For at beskytte de risikovurderede BNBO, kan kommunalbestyrelsen eller vand-
forsyningen “... indgd aftale med ejeren af eller indehaveren af andre rettigheder over en
ejendom om dyrkningspraksis eller andre restriktioner i arealanvendelsen eller om salg af
hele eller dele af ejendommen til kommunen eller den almene vandforsyning” jf. VFL § 13
f. Miljgministeren kan derneest med hjemmel i VFL § 13 f stk. 4 fastseette neermere
regler for aftaleindgdelsen, hvilket er udmentet i kravsbekendtgerelsen. Her er det
anfort at for at opfylde indsatsbehovet i de risikovurderede BNBO kan lodsejere
eller andre rettighedshavere over ejendommen indga en aftale om pesticidfri drift
med kommunalbestyrelsen eller den almene vandforsyning jf. kravsbekendtgerel-
sen § 3. Aftalen kan ogsd indebeere andre tiltag end pesticidfri drift til at sikre,
der ikke anvendes pesticider til erhvervsmaessigt formal (Ibid.). Aftalerne skal ba-
re veere indgdet pa rimelige vilkar jf. § 3, stk. 2, og "som minimum indebaere, at der
ikke til erhvervsmaessigt brug anvendes pesticider, som er godkendt til konventionel brug”
jf. § 4. Hvis aftalen indeholder et beleb, den almene vandforsyningen skal betale,
indebeerer rimelige vilkar jf. § 3, stk. 3, at belobet ikke ma “overstige det belob, som
er nodvendigt 0g hensigtsmaessigt for beskyttelsen af vandressourcen efter § 52 a, stk. 1,
nr. 10, i vandforsyningsloven.”. VFL § 52 a, stk. 1, nr. 10 er en bestemmelse om, at
udgifter til nedvendig og hensigtsmeessig kortleegning, overvagning og beskyttelse
af vandressourcerne kan indregnes i vandprisen. Aftalerne skal jf. VFL § 13 £, stk. 3
tinglyses pd ejendommen for lodsejers regning, hvilket kan ske med prioritet forud
for alle rettigheder i ejendommen.

Kommunerne og vandforsyningerne har frem til 31. december 2024 til at for-
soge at indga aftale med lodsejerne i de eksisterende BNBO jf. kravsbekendtge-
relsen § 5. For BNBO, der bliver udpeget i fremtiden, geelder en tidsfrist pa seks
maneder fra risikovurderingen er indberettet til Miljostyrelsen jf. § 5, stk. 2. Hvis
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det inden for tidsfristen ikke er muligt at opna en aftale pd rimelige vilkar, skal
kommunalbestyrelsen jf. MBL § 24 a “... mod fuldstendig erstatning give pabud eller
nedleegge forbud mod en ellers lovlig erhvervsmaessig anvendelse af pesticider inden for
et boringsnaert beskyttelsesomrdde”. Denne bestemmelse geelder dog ikke i tilfeelde,
hvor vandforsyningen eller kommunen i forvejen har indgaet en aftale efter VFL
§ 13 d, kommunen har udstedt tilsvarende pdbud eller forbud efter MBL §§ 24
eller 26 a, eller der er ivaerksat tilsvarende beskyttelsesforanstaltninger (MBL § 24
a, stk. 2). Kommunen har jf. kravsbekendtgorelsen § 5 frem til den 1. marts 2025
til at udstede pabud eller forbud i de risikovurderede BNBO. For BNBO udpeget i
fremtiden geelder jf. § 5, stk. 2 en tidsfrist pa to maneder til at udstede pabud eller
forbud efter den ferneevnte seks méneders tidsfrist til at indga frivillige aftaler.
Har der veeret forsog pa at indga en frivillig aftale inden 31. december 2023, kan
kommunen skride direkte til pdbud eller forbud, hvilket skal veere udstedt senest
31. december 2024 jf. § 6. Pabud og forbud tinglyses af kommunalbestyrelsen pa
ejendommen for ejerens regning jf. MBL § 24 a, stk. 3. Indgrebene skal efterkom-
mes af lodsejer, nar de eksisterende markplaner er afviklet, ”...dog senest ved hosten
af afgraderne eller 2 dr, fra kommunen har truffet afgorelse om pdbud eller forbud, alt efter
hvilken af de to der kommer forst.” jf. kravsbekendtgorelsen § 7.

Erstatningen for indgreb efter MBL § 24 a, skal jf. MBL § 64 e betales af ”...de
brugere af vandet, der har fordel af pabuddet eller forbuddet.” Det er kommunalbesty-
relsens opgave, at treffe afgorelse om erstatningens storrelse jf. § 64 e, stk. 2, og
behandlingen heraf skal felge VL §§ 103, 104, 113, 119, stk. 2-4, 120 og 121. Disse be-
stemmelser omhandler erstatningsfastseettelsen, taksation, udbetaling af erstatnin-
gen og sggsmal. Nar kommunen har truffet afgorelse om erstatningens storrelse,
har grundejer og vandforsyning en klagefrist pa fire uger til at indbringe afgerel-
sen for taksationsmyndighederne jf. MBL § 64 e, stk. 3. Transportministeren kan
jf. § 64 £ ”... nedseette en eller flere seerlige taksationskommisioner 0g overtaksationskom-
missioner, som kan behandle klager over afgorelser, som er truffet af kommunalbestyrelsen
i henhold til § 64 e, stk. 2.” Klager om erstatningens storrelse har ikke opseettende
virkning for udbetaling af erstatningen jf. § 64 e, stk. 4. Yderligere har klager over
pabud eller forbud efter MBL § 24 a, stk. 1 ikke opseettende virkning, medmindre
Milje- og Fodevareklagenaevnet bestemmer noget andet jf. MBL § 95 stk. 3.

Udover de nye bestemmelser praesenteret ovenfor, vil de i afsnit [5.3| preesente-
rede bestemmelser i MBL og VFL stadig veere gaeldende. Det vil altsa stadig veere
muligt at udstede pabud eller nedleegge forbud efter MBL §§ 24 eller 26 a, men da
der ved indfereslen af loveendringen og de to bekendtgerelser er en mere speciali-
seret lov, ville denne skulle anvendes som fglge af lex specialis princippet.
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8.2.4 Virkemidler

I dette afsnit er det valgt at folge samme opbygning som i afsnit[5.4] Dermed vil der
blive set neermere pa frivillige aftaler, pabud og forbud samt kompensation. Det
vil herunder blive beskrevet hvilke virkemidler, der stadig er geeldende og hvilke
nye virkemidler, lovgivningen medferer. En vesentlig eendring ift. de geeldende
bestemmelser i MBL og VFL er, at det med indferelsen af VFL § 13 f og MBL §
24 a ikke leengere er et krav, at der er udarbejdet en indsatsplan for omradet. De
nye bestemmelser er i stedet geeldende for alle BNBO-arealer, der er udpeget efter
VFL § 11 a, stk. 1, nr. 6. Bestemmelserne kan dog kun anvendes til beskyttelse mod
erhvervsmaeessig pesticidbrug i BNBO og ikke andre forureningskilder af grund-
vandet. Derudover vil kommunerne med den nye vurderingsbekendtgerelse veere
forpligtede til at indberette faerre oplysninger end tidligere (Miljeministeriet 2024,
s. 3). Fremover skal kommunen kun indberette oplysninger om hvilke BNBO, der
er vurderet, hvor der er tilbudt eller indgdet aftaler, og hvor der er udstedt pdbud
eller forbud (Ibid.). Dermed er kommunerne ikke leengere forpligtet til at indbe-
rette indsatser, der ikke er iveerksat, og arsagerne dertil (Ibid.). Overvejelserne om
vurderingen af BNBO fra den tidligere BNBO-bekendtgerelse vil i stedet blive ind-
draget i en opdatering af BNBO-vejledningen (Ibid.).

Frivillige aftaler

Som neevnt ovenfor, kan kommunen eller vandforsyningen indga en aftale med
lodsejer om paleg af restriktioner pa ejendommen for at beskytte BNBO jf. VFL
§ 13 f. Dertil har miljoministeren med hjemmel i VFL § 13 f, stk. 4 fastsat neer-
mere regler for aftaleindgaelsen i kravsbekendtgerelsen. Mere specifikt angdende
frivillige aftaler er de vigtigste punkter, at de skal veere pa 'rimelige vilkar’, af-
talen om belobet skal folge VFL § 52 a, stk. 1, nr. 10, og at der som minimum
skal veere en pesticidfri drift indenfor BNBO. Der naevnes dog ogsa muligheden
for andre beskyttelsestiltag, s leenge de har samme minimumseffekt. Aftalerne
bor desuden indeholde bestemmelser, der sikrer kommunen eller vandforsynin-
gen mulighed for at kontrollere, at lodsejer overholder aftalen (Regeringen| 2024,
s. 18). Det er endvidere vigtigt med en klar afgreensning ift. aftalens areal og ind-
hold, da spergsmalet, om lodsejer overtreeder aftalen, atheenger af aftalens ordlyd
(Ibid.). Dette sporgsmal kan i sidste ende afgeres af domstolene (Ibid.). Derudover
er der opstillet en deadline for, hvornér en frivillig aftale senest skal veere indgaet
jf. kravsbekendtgerelsen § 5. Deadlinen er seks méneder fra det tidspunkt, hvor
risikovurderingen bliver indberettet. Hvis den frivillige aftale ikke er indgaet in-
den deadlinen, er kommunen forpligtet til at give et padbud eller nedleegge forbud
pa arealet. Det geelder sdledes stadig, at BNBO-beskyttelsen enskes gennemfort
via indflydelse og enighed, men nu med en fast greense for hvor lang tid kommu-
nen/vandveerket har til gennemforelsen.
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Det vil som udgangspunkt veere vandforsyningen, der skal forsoge at indga
en frivillig aftale med lodsejer, og kun i tilfeelde, hvor vandforsyningen ikke har
tilbudt en aftale, skal kommunen gore det (Regeringen|[2024, s. 18). Dette kan bl.a.
anvendes i tilfeelde, hvor vandforsyningen har en interessekonflikt, hvis bererte
lodsejere sidder i vandvaerkets bestyrelse (Ibid.).

Pibud og forbud

Som neaevnt herover far kommunerne handlepligt, hvis der ikke kan indgas en fri-
villig aftale i BNBO jf. VFL § 13 f. Dette forpligter til anvendelsen af MBL § 24
a, der giver hjemmel til at give et pdbud eller nedleegge et forbud, hvis der ik-
ke kan indgds en frivillig aftale pa rimelige vilkdr. Dette er dog undtaget, hvis
der allerede findes lignende beskyttelser i omradet. En veaesentlig forskel fra den
geeldende lovgivning er, at der med kravsbekendtgerelsen bliver fastsat frister for,
hvorndr pabud eller forbud skal veere udstedt. Som hovedregel har vandforsynin-
gerne og kommunerne seks méneder til at forsege at indga en aftale, og hvis dette
ikke lykkes, har kommunen to maneder til at udstede pabud eller forbud jf. § 5,
stk. 2. Tidsfristen udleber fra tidspunktet, hvor risikovurderingen er indberettet til
Miljostyrelsen. Jeevnfer kravsbekendtgerelsens § 7, skal lodsejeren og andre rettig-
hedshavere efterkomme pdbuddet eller forbuddet, ndr de eksisterende markplaner
er afviklet. Dette skal skal senest ske ved hesten eller to ar efter afgorelsen, athaen-
gigt af hvad der kommer forst. Malet er dermed at undga, at flerarige afgreder gar
tabt (Miljeministeriet 2024, s. 2).

Et andet vigtigt element i forhold til pdbud eller forbud jf. MBL § 24 a, er at
mulige klager over disse ikke far opseettende virkning, jf. tilfejelsen af MBL § 95
stk. 3. Dette er begrundet i, at der allerede er lavet en risikovurdering efter reglerne
i VFL § 13 e, hvortil det er miljoministeriets vurdering, at drikkevandet i BNBO
skal beskyttes hurtigst muligt (Regeringen| 2024, s. 13). Dette kan derfor ses som
en afvigelse fra de regler, der normalt er geeldende i klagesager angdende MBL
(Ibid.). Derved har lodsejer ikke leengere mulighed for at udeve modmagt ved at
bremse gennemforelsen af BNBO-beskyttelsen med en klage over afgerelsen.

Herudover bliver det ogsa pakraevet i MBL § 24 a stk. 3, at afgorelsen om pa-
bud eller forbud tinglyses for lodsejerens regning. I tilfeelde hvor afgerelsen udger
ekspropriation, overgdr regningen til kommunalbestyrelsen. Der vil i denne sam-
menheeng veere tale om ekspropriation af rettigheder og ikke af jord. Muligheden
for, at pabud eller forbud kan udgere ekspropriation, beskrives dog som ikke at
veere tilfeeldet i almindelighed” (Regeringen|2024, s. 21). Dette er vurderet ud fra,
at det omhandler vaesentlige hensyn til grundvandsbeskyttelse, at der ikke er tale
om overfersel af ejendomsretten, og at dette kun omhandler erhvervsmaessig an-
vendelse af pesticider, og derfor ikke vil forhindre andre lovlige anvendelser af
arealerne (Ibid.). Desuden er der tale om generel regulering af alle grundejere i de
beskyttede omrader (Ibid.). Det vurderes endvidere, at indgreb efter § 24 a vil have
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begraenset intensitet, da det oftest kun vil berore et begreenset areal af ejendom-
men (Ibid.). Det kan dog ikke udelukkes, at indgrebet i nogle tilfeelde vil have en
intensitet, hvormed det far karakter af ekspropriation (Ibid.). Uanset, om indgre-
bet har karakter af ekspropriation eller ej, udbetales der fuldsteendig erstatning i
grundlovens forstand til lodsejeren (Ibid.). Den eneste forskel vil dermed veere, om
erstatningen er fritaget for ejendomsavancebeskatning.

Kompensation

Kompensationen efter de nye bestemmelser i loveendringen felger i overvejende
grad de samme regler som beskrevet i afsnit[5.4.3} De frivillige aftaler skal derfor jf.
Kravsbekendtgerelsen § 3, stk. 3, i tilfeelde hvor almene vandforsyninger afholder
udgiften, ikke overstige, hvad der vurderes at veere hensigtsmaessigt og nedven-
digt jf. VFL § 52 stk. 1, nr. 10. I forhold til pabud eller forbud jf. MBL § 24 a skal
disse udlese fuldsteendig erstatning. Dette folger derfor de samme principper som
de eksisterende bestemmelser i MBL §§ 24 og 26 a (Regeringen 2024, s. 11). Hertil
er en storre aendring, at kommunerne, i stedet for at skulle foresla en erstatning,
nu skal treffe afgorelse om erstatningens storrelse jf. MBL § 64 e, stk. 2., hvilken
sa kan accepteres eller afvises af lodsejeren (ibid. s. 12). Herved vil kommuner-
ne komme til at fungere som forste instans overfor vandforsyninger og lodsejere,
hvis afgerelser kan pdklages til taksationsmyndighederne (Ibid.). Arsagen til, at
vandforsyningerne indfores som klageberettigede, bunder i, at vandforsyningerne
skal afholde udgifterne samt udbetale erstatningen, hvorfor det er vurderet at vee-
re hensigtsmaessigt, at de ogsa kan pédklage erstatningsbelobet (Ibid.). Som naevnt
tidligere er der ikke opseettende virkning ved klager, hvorfor dette ogsa geelder
for udbetalingen af erstatningen. Erstatningen skal derfor jf. MBL § 64 e, stk. 5
senest udbetales samtidig med, at pabuddet eller forbuddet traeder i kraft. Da der
ikke er opseettende virkning ved klager, kan der efterreguleres pd erstatningen alt
afheengigt af afgerelsen. Som naevnt kan erstatningen pdklages til taksationskom-
missionerne af lodsejere og vandforsyninger. Derfor indseettes ogsa MBL § 64 f,
der anvendes til at nedseette serlige taksationskommissioner, der kan behandle
disse klagesager. I bemaerkningerne til lovforslaget er dette beskrevet som en tilfo-
jelse, der er indsat, da det ikke vides hvor mange afgorelser, der vil blive pdklaget
(Ibid.). Det skal derfor fungere som en sikkerhed for, at taksationsmyndighederne
ikke bliver overbelastet, som folge af en storre maengde klagesager (Ibid.).

8.2.5 Forventet effekt

Effekten af loveendringen og de tilherende bekendtgerelser er ikke kendt endnu,
da de forst treeder i kraft 1. juli 2024. Det folgende afsnit forholder sig derfor til
de mulige effekter af lovgivningen ved at sammenholde barriererne fra foregaen-
de kapitel med de eendringer, der er preesenteret i det ovenstdende. I forbindelse
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med interviewene med Claus Vangsgard, Erik Blegmand og Michael Hgjholdt blev
disse spurgt ind til de udfordringer, de sd, for implementeringen af loveendringen.
Denne interviewempiri vil derfor blive inddraget i diskussionen af loveendringens
mulige effekt. I loveendringens forarbejder vurderes det, at den nye lovgivning vil
pavirke cirka 2.840 lodsejere, 1.300 vandforsyninger og et samlet areal pa cirka
6.800 hektar (Regeringen! 2024, s. 14).

I forhold til politikformuleringen udledtes barrieren: at de frivillige aftaler med
landbruget ikke fungerer, hvis der ikke er et incitament for deltage i form af mere vidtreek-
kende virkemidler. Pa baggrund af loveendringen er denne barriere forsegt afhjulpet
ved at indfere deadlines for aftaleindgdelse og handlepligt til kommunerne. Der-
med vil der ikke pd samme made veere mulighed for, at forhandlingerne eller
udstedelsen af pabud/forbud gér i std, da kommunerne tvinges til at tage magt-
midlerne i brug. Lodsejerne kan for have haft en forventning, om at der ikke ville
komme et forbud, og dermed ikke haft et incitament til at indgd en frivillig aftale.
Med handlepligten burde der nu veere et incitament for lodsejerne, da de igen-
nem forhandlingen kan fa sterre indflydelse pa beskyttelsens udformning. Claus
Vangsgard mener yderligere, at padbudspligten langt hen af vejen vil lose imple-
menteringsproblemerne, da kommunen nu far handlepligt, hvis ikke der kan ind-
gas en frivillig aftale (Bilag s. 5). Det ma derfor antages at loveendringen vil
veere med til at lase den forste barriere.

Den udpegede barriere fra politikdesignet var, at lovgivningens opbygning har
medfort, at kommuner 0g vandveerker i nogle tilfelde har vaeret uenige om rollefordelingen.
Jeevnfor afsnit er det i udgangspunktet vandvarkerne, der skal foresta for-
handlingen af de frivillige aftaler, mens det i visse tilfeelde kan veere kommunen.
Dette er eksempelvis hvis lodsejer er medlem af vandveerkets bestyrelse og dermed
vil komme til at forhandle med sig selv (Ibid.). Rollefordelingen er dermed som
udgangspunkt ikke eendret i forhold til den geeldende lovgivning, hvorfor det ikke
kan anses som at lose denne barriere. Det kan derfor betvivles, om loveendringen
vil give vandverkerne et storre incitament til at forhandle en frivillig aftale, eller
om de vil vente pa det kommunale pabud.

Den forste barriere udpeget i forhold til implementeringsprocessen er, at kom-
munerne har kunnet undlade at udstede pdbud/forbud, pga. udsigten til et generelt stats-
ligt forbud, hvis ikke beskyttelsen blev gennemfort af kommunerne. 1 loveendringen bliver
kommunerne pdlagt handlepligt, hvis der ikke kan indgds en aftale indenfor seks
maneder efter indberetningen af vurderingen. Det statslige forbud bliver dermed
implementeret gennem denne handlepligt. Erik Blegmand mener, at vandveerkerne
heller ikke havde incitament til at indgd aftaler, men i stedet ventede pé et kom-
munalt eller statsligt magtindgreb (Bilag s. 6-7). Med den nye lovgivning,
mener han, at problematikken bliver flyttet fra vandforsyningerne til kommuner-
ne, og derfor ikke som sadan bliver lost (ibid. s. 7). Ifelge ham vil det dermed
ikke leengere veere vandveerket, der venter pa kommunen, men kommunen, der
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venter pd vandvaerket (Ibid.). Tidsrammen pa seks maneder gor dog, at der sikres
fremdrift i processen, og at indsatsen ikke kan "parkeres"ved eksempelvis aftale
tilbudt’.

Pé baggrund af vurderingsbekendtgerelsen kan det dog synes muligt for kommu-
nerne at traeekke processen med at give pdbud ud. Dette folger af, at kommunerne
jf. § 2 er forpligtet til at vurdere behovet for indsatser og jf. § 3 er forpligtet til
at indberette oplysninger herom til Miljestyrelsen. Indberetningen af vurderinger-
ne skal ske hvert ar senest den. 1 juli jf. § 4. Samme dato udkommer der hvert
ar en ny udpegningsbekendtgerelse, hvorfor kommunerne har et ar til at vurdere
ny-udpegede og genberegnede BNBO-arealer. Efter indberetningen har kommu-
nernerne og vandforsyningerne, som neevnt, seks méneder til at indga en frivillig
aftale, to méneder til at udstede pabud eller forbud og lodsejer har sa op til to ar
til at afvikle sine markplaner jf. kravsbekendtgerelse §§ 5, stk. 2 & 7. Hvis et nyt
BNBO-areal bliver udpeget 1. juli 2024, og det antages, at der bliver gaet til greensen
for alle deadlines, er det muligt, at BNBO-arealet forst er beskyttet i marts 2026.
Her er der dog ikke taget hojde for lodsejers markplaner, hvorfor beskyttelsen
potentielt kan blive skubbet helt til marts 2028. Det synes derfor muligt, at beskyt-
telsen i nogle tilfeelde vil kunne udskydes et par ar, men ifelge Claus Vangsgard er
det vigtigste, at den kommer (Bilag [A.3.2]s. 5). Han pépeger dog, at kommunerne
stadig har en bremse, da de kan @ndre pa vurderingen af BNBO, og dermed fa
bremset eller helt stoppet indsatsen (Ibid.). I lovgivningen er der ikke lagt op til, at
Miljestyrelsen skal godkende sadanne eendringer i vurderingen af om en indsats
er nodvendig jf. afsnit Det er sdledes stadig muligt for kommunerne for at
undga at give pabud, men hvorvidt dette vil blive benyttet, ma tiden vise.

I implementeringsprocessen var den anden udledte barriere, at der har manglet stan-
darder for, hvordan aftalerne skal udformes, hvorndr mulighederne for en frivillig aftale er
tilstreekkeligt afprovet, 0g hvorndr der kan/skal overgds til pibud. I forhold til denne bar-
riere bidrager loveendringen ikke med nye standarder, for hvordan aftalerne skal
udformes. Det md derfor antages, at disse stadig skal forhandles individuelt eller
tage udgangspunkt i standardaftalerne beskrevet i afsnit Da disse aftaler er
udarbejdet af de store interesseorganisationer pd omrddet, ma det antages, at de
indeholder rammer, som alle parterne kan acceptere. Loveendringen er dog, som
tidligere neevnt, med til at seette en tidsgreense for indgdelsen af frivillige aftaler,
selvom det ikke bliver yderligere defineret, hvorndr mulighederne for en frivillig
aftale er tilstreekkeligt afprovet. Der kan sdledes argumenteres, for at manglen pa
standarder for aftalernes udformning til dels er lost i den lobende feedback, der
har veeret mellem implementeringens interessenter. Disse repraesenterer saledes et
udgangspunkt for forhandlingen, der kan tilpasses de problematikker, der synlig-
gores i forhandlingen. Anden del af barrieren er ikke lost, i forhold til at beskrive
hvornar en frivillig aftale er tilstreekkeligt afsogt, men tidsrammen gor det klart,
hvorndr der skal overgas til pdbud.
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Den tredje barriere udledt af implementeringsprocessen er, at de erstatningsni-
veauer, lovgrundlaget har lagt op til, ikke har tilsvaret det niveau, taksations- og overtak-
sationskommissionerne har sat. Denne barriere ser heller ikke ud til at blive lost, da
der stadig kan veere stor uenighed omkring erstatningsniveauet mellem vandfor-
syninger, kommuner og lodsejere. Erstatningen skal fortsat gives som fuldstendig
erstatning, men ma ikke overstige hvad der kan godtgeres overfor vandforbrugerne.
Rammerne for erstatningsfastseettelsen er sdledes ikke eendret. Kompensationsni-
veauet er ogsa et aspekt, parterne i form af Claus Vangsgard og Erik Blegmand ser
meget forskelligt pa. Claus Vangsgard er af den holdning, at den kompensation,
der er fastsat af overtaksationskommissionen, er alt for hej (Bilag s. 2). Dette
tilskriver han bl.a. sammenseatningen af medlemmer i kommissionerne, og at er-
statningen er blevet generaliseret i stedet for at veere en baseret pa en konkret lokal
opgerelse (Ibid.). Han ser det dog som noget positivt, at vandveerkerne nu kan pa-
klage erstatningsniveauet, hvilket ikke var en mulighed for loveendringen (Ibid.).
Han forventer derfor, at vandveerkerne vil fore de fremtidige overtaksationskom-
missionsafgerelser videre til byretten (Ibid.). Derimod mener Erik Blegmand, at
vandforsyningerne ikke anerkender de afgorelser, der er kommet fra overtaksa-
tionskommissionen (BilagA.4.2} s. 4). Derfor tilbyder vandforsyningerne stadig for
lav kompensation til lodsejerne, hvilket han mener, tvinger landbruget til at indle-
de en lang reekke taksationssager (Ibid. s. 4 & 6). Dermed mener han, at landbruget
tvinges til at tage konflikten og udeve modmagt, da de anfeegter indgrebets retfeer-
dighed. Omvendt mener Claus Vangsgérd, at erstatningssporgsmalet skal afgeres
ved at kebe og salge arealerne for derigennem at opna den rette pris (Bilag
s. 4). Men optimalt set, synes han, at der skal laves jordfordeling eller multifunk-
tionelle losninger, da det er det, der vil give mest veerdi for alle (Ibid.). Han ser dog
en barriere for denne tilgang, da nogle forsyningsselskaber ikke ma kebe og saelge
jord pga. deres vedteegter, og at det kun er muligt at ekspropriere rettigheder men
ikke jorden, sdledes at lodsejeren kan opna skattefritagelse (Ibid.). Spergsmalet
omkring kompensation er siledes ikke afklaret ifm. loveendringen, og skal derfor
formentlig afklares ved domstolene.

Den sidste barriere er, at lodsejers livssituation og personlige holdninger samt mdden,
hvorpd myndigheden moder borgeren, har stor betydning for villigheden til at indgd i en fri-
villig aftale. Denne barriere kan som udgangspunkt ikke loses af lovgivningen, men
er noget kommunerne og vandveerkerne skal holde sig for oje, ndr der skal indgas
frivillige aftaler. Indgaelsen af frivillige aftaler, vil dermed ogsd fremadrettet stille
store krav til forhandleren. Ifelge Claus Vangsgard er det eksempelvis vigtigt, at
iseer vandforsyningerne far opbygget en god relation til lodsejerne lobende, séle-
des lodsejerne ikke kun bliver kontaktet, ndr vandforsyningerne vil have noget af
dem (Bilag s. 3-4). Det kan jf. De Pue et al. 2021] virke fremmende for lod-
sejernes vilje til at indga en frivillig aftale, at der nu er en klar tidsplan pa seks
maneder til at indga en frivillig aftale. Omvendt er der, som navnt, ikke fundet
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et erstatningsniveau, parterne er enige om, hvorfor dette stadig vil veere en usik-
kerhed for lodsejeren. Det ma derfor forventes, at det vil blive nemmere at indga
frivillige aftaler i fremtiden, ndr der er mere klarhed angdende erstatningsniveauet
som folge af flere udstedte pabud/forbud og flere gennemforte taksationssager.

Der kan dog sds tvivl, om hvorvidt de frivillige aftaler er det rigtige virkemid-
del at bruge til grundvandsbeskyttelse. Herunder eksempelvis om de medfelgende
virkemidler til de frivillige aftaler og efterfolgende pabud/forbud er tilstreekkeli-
ge. Som Claus Vangsgard neaevner, er det eksempelvis ikke muligt at ekspropriere
jorden, sdledes at kommunen eller vandforsyningen overtager ejerskabet og kan
selge det videre for at opnd den rette prisseetning. Dette ville veere en fordel i om-
rader, hvor lodsejeren i forvejen gér med tanker om at saelge eller gé pa pension, da
lodsejer derved vil have incitament til at afheende ejendommen pé skattemaessigt
fordelagtige vilkdr. I sddanne tilfeelde, vil det dbne op for, at nogle lodsejere bliver
kobt ud af omrddet, hvorved der kan dbnes for eksempelvis jordfordeling for at
sikre en bredere beskyttelse af grundvandet.



9 Konklusion

Den overordnede ramme for dette projekt er grundvandbeskyttelsen i Danmark.
Danmark har en unik adgang til at hente drikkevandet fra nemt tilgeengelige
grundvandsmagasiner, hvorfor disse er vigtige at sikre. Dette gores ud fra et prin-
cip om at beskytte vandet frem for at skulle rense det, men denne tilgang er under
et stigende pres som folge af forurening med bl.a. pesticider. Igennem de sidste
tyve ar har det veeret forsogt at beskytte de seerligt sarbare arealer omkring drikke-
vandsboringer igennem bl.a. de sdkaldte BNBO. Dette har veeret sogt gennemfort
af frivillighedens vej ved at indga aftaler med lodsejere omkring udfasningen af er-
hvervsmeessig brug af pesticider inden for BNBO, hvor kommunen har vurderet,
at en indsats er nedvendig. Men frivillighedens vej har veeret treeg og langsom at
gd, hvorfor regeringen iveerksatte en akutplan med det formal at f4 beskyttet flere
BNBO. Som resultat heraf stillede regeringen et lovforslag, LSF 123, hvori kommu-
nen pélegges pabudpligt, hvis det ikke er muligt at indga en frivillig aftale. Dette
lovforslag er sidenhen blevet vedtaget uden aendringer som LSV 123 af folketinget.
Ovenstaende betragtninger ledte frem til nedenstdende problemformulering, der
er forsegt besvaret gennem projektet:

"Hoilke barrierer har gjort, at det ikke er lykkedes at implementere BNBO-beskyttelsen
gennem frivillige aftaler, og loser LSV 123 disse?”

For at besvare problemformuleringen er Winter og Nielsen 2008 implemente-
ringsmodel anvendt i kombination med Basse og Jensen 1992 model for beslut-
ningssystemers kompleksitet og Thomsen 2000 magtteori. Gennem en analyse af
politikformuleringsprocessen, politikdesignet og implementeringsprocessen, blev
der udledt seks implementeringsbarrierer. Forste barriere omhandler politikfor-
muleringen og lyder: at de frivillige aftaler med landbruget ikke fungerer, hvis der ikke er
et incitament for deltage i form af mere vidtraekkende virkemidler. Denne barriere ser ud
til at blive lost igennem den handlepligt til pdbud som kommunerne pélaegges ved
loveendringen. Det ma derfor antages at lodsejerne vil have et storre incitament til
at indgd i de frivillige aftaler, da de nu ma forvente at der folges op med et pabud.
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Den udpegede barriere fra politikdesignet var, at lovgivningens opbygning har
medfort, at kommuner og vandveerker i nogle tilfeelde har veeret uenige om rollefordelin-
gen. I loveendringen er der lagt op til at bibeholde den nuveerende rollefordeling,
mellem kommuner og vandveerker. Det er dermed ikke blevet mere tydeligt for
parterne, hvem der er ansvarlig for, at de frivillige aftaler gennemferes. De indfer-
te tidsfrister gor dog, som neevnt, at der bliver en klar graense for, hvornar der skal
overgds til pabud.

Den forste barriere udpeget i forhold til implementeringsprocessen er, at kom-
munerne har kunnet undlade at udstede pabud/forbud, pga. udsigten til et generelt statsligt
forbud, hvis ikke beskyttelsen blev gennemfort af kommunerne. Som folge af loveendrin-
gen kan opgaven om at indgd frivillige aftaler eller udstede pdbud eller forbud,
ikke pd samme made nedprioriteres hos kommunen, da der er opsat tidsfrister
herfor. I bestemmelserne synes der dog stadig at veere muligheder for at udskyde
beskyttelsen i flere dr. Eksempelvis er det kommunernes opgave at risikovurdere
BNBO, og der synes her at veere en mulighed for at eendre risikovurderingen og
dermed udskyde processen yderligere, da tidsrammen for de frivillige aftaler og
pabud teelles fra indberetningen af risikovurderingen. Det er dog stadig muligt for
vandveerkerne ikke at gd helhjertet ind i forseget pd at indga en frivillig aftale og i
stedet vente pd et kommunalt udstedt pdbud/forbud. De skal dog tilbyde lodsejer
en aftale, for ellers er kommunen forpligtet til at gore det.

I implementeringsprocessen var den anden udledte barriere, at der har manglet
standarder for, hvordan aftalerne skal udformes, hvorndr mulighederne for en frivillig aftale
er tilstraekkeligt afprovet, og hvorndr der kan/skal overgds til pibud. I arbejdet med im-
plementeringen har DANVA, Danske Vandvarker og SEGES har udarbejdet stan-
dardaftaler, der kan bruges som udgangspunkt i forhandlingen og sa blive tilrettet
den konkrete sag. Den tidsfrist pa seks maneder der indferes med loveendringen,
medferer at der bliver en klart defineret greense for hvornar der skal overgas til
pabud/forbud. Loveendringen er dog ikke med til at opstille klare krav til hvordan
mulighederne for at indga en frivillig aftale afsoges.

Den tredje barriere udledt af implementeringsprocessen er, at de erstatningsni-
veauer, lovgrundlaget har lagt op til, ikke har tilsvaret det niveau, taksations- og overtak-
sationskommissionerne har sat. I forhold til erstatningsniveauer er der ikke igennem
loveendringen blevet indfert standarder for, hvordan den enkelte lodsejer skal kom-
penseres. Det ma derfor forventes, at en raekke sager gar til taksation- og overtak-
sation og domstolene. Videre betyder loveendringen, at vandveerker og forsynings-
selskaber ogséd far muligheden for at afprove erstatninger ved taksationsmyndig-
hederne og domstolene. Det har hidtil kun veeret kommunerne eller lodsejerne,
der har haft mulighed for dette. Herudfra ma det derfor forventes, at der vil gd en
arreekke for kompensationsniveauet for en frivillig aftale er fastlagt.
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Den sidste barriere er, at lodsejers livssituation og personlige holdninger samt mi-
den, hvorpd myndigheden moder borgeren, har stor betydning for villigheden til at indgd
i en frivillig aftale. Denne barriere kan ikke fjernes, da livssituation og personlige
holdninger ikke kan reguleres i lovgivning. Frivillige aftaler vil derfor stadig stille
store krav til forhandleren og ved at oparbejde et godt forhold til lodsejerne in-
denfor forsyningsomradet. Dog er der elementer i loveendringen, der kan skubbe
lodsejerne i den ene eller anden retning i forhold til villigheden til at indga frivilli-
ge aftaler. Hertil kan det have en positiv effekt, at tidsrammen er fastlagt. Det kan
dog have en negativ effekt pa lodsejeren, at der stadig er en usikkerhed i forhold
til erstatningsniveauet. En mulighed for at fremme nogle lodsejeres incitament for
at deltage, kunne veere at skabe bedre rammer for at anvende eksempelvis jord-
fordeling og ekspropriation pa jorden. Dette kunne eksempelvis veere i tilfeelde,
hvor aldre lodsejere far mulighed for at athaende ejendommen pé skattemaessigt
fordelagtige vilkdr. P4 denne made kunne BNBO spille ind i en sterre dagsorden
omkring multifunktionalitet og naturgenopretning.

Pa baggrund af denne undersogelse vurderes det, at loveendringen vil med-
fore, at alle BNBO, hvor en indsats er vurderet nedvendig, bliver beskyttet. De
ovrige BNBO vil ikke blive yderligere beskyttet af loveendringen. Nedenstaende
tabel opsummerer projektets resultater:

Hvilke barrierer har gjort, at det ikke er lykkedes
at implementere BNBO-beskyttelsen gennem frivillige aftaler,
at de frivillige aftaler med landbruget ikke fungerer, hvis der ikke
er et incitament for deltage i form af mere vidtraekkende virkemidler.
at lovgivningens opbygning har medfort, at kommuner og vandvarker
i nogle tilfelde har veeret uenige om rollefordelingen.
at kommunerne har kunnet undlade at udstede pabud/forbud, pga.
udsigten til et generelt statsligt forbud, hvis ikke beskyttelsen blev I nogen grad
gennemfort af kommunerne.
at der har manglet standarder for, hvordan aftalerne skal udformes,
hvorndr mulighederne for en frivillig aftale er tilstreekkeligt afprovet, I nogen grad
0g hvorndr der kan/skal overgds til pabud.
at de erstatningsniveauer, lovgrundlaget har lagt op til, ikke har
tilsvaret det niveau, taksations- og overtaksationskommissionerne har sat.
at lodsejers livssituation og personlige holdninger samt miden,
hvorpd myndigheden mader borgeren, har stor betydning for
villigheden til at indgd i en frivillig aftale.

og leser LSV 123 disse?

I nogen grad

Nej

Nej

Kan ikke loses af
lovgivning
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B Beskyttelseszoner

B.1 10 meters beskyttelseszone

Denne zone kaldes ogsa den fysiske sikringszone eller fredningsbeeltet og er en ra-
dius pd 10 meter omkring boringen, hvor der ikke ma anvendes pesticider, dyrkes
eller goadskes eller pd anden made anvendes eller anbringes stoffer, der kan udseet-
te anleegget for forurening (Miljestyrelsen 2024b). Dette er jf. Cirkuleere 1980-02-28
nr. 64 om vandindvinding og vandforsyning kapitel 4.6 e, der yderligere henstiller
til, at arealet ber indhegnes. Hvis beskyttelsesarealet omfatter ejendom, der ikke
tilherer vandforsyningen, ber der ikke opstilles hegn mod ejerens enske, men i
stedet tinglyses forbud mod brugen af sprejtemidler mm. (Ibid.). Forbuddet kan
etableres gennem MBL § 24, der giver kommunalbestyrelsen mulighed for at “give
piabud eller nedleegge forbud for at ungd fare for forurening af bestdende eller fremtidige
vandindvindingsanleg til indvinding af grundvand.”

Det er kommunerne, der forer tilsyn med beskyttelseszonen og boringen (Mil-
jostyrelsen|2024b). Zonen kan ikke ses pa et kort, da den ikke er udpeget (Ibid.).

B.2 25 meters beskyttelseszone

Denne beskyttelseszone blev lovpligtig med MBL § 21 b i 2011 (Miljestyrelsen
2024b). Denne bestemmelse foreskriver, at “anvendelse af pesticider, dyrkning og go-
dskning til erhvervsmaessige og offentlige formdil md ikke foretages inden for en radius pd 25
m fra en boring, der indvinder grundvand til almene vandforsyninger.” (MBL § 21 b). Det
er dog lovligt at plante buske og treeer eksempelvis med henblik pd et vildtremisse,
etablere greesdaekke eller lade naturligt forekommende vegetation vokse inden for
zonen (Miljestyrelsen 2023a, s. 7). Beplantningen ma dog ikke hindre adgangen til
boringen (Ibid.).

Hvis kommunalbestyrelsen har udstedt et pdbud eller nedlagt forbud efter MBL §
24, stk. 1 for et omrdde omkring boringen, der er laengere vaek end 10 meter og som
har tilsvarende rddighedsindskraenkninger som 25 meterzonen, kan denne ophze-
ve 25 meterzonen (MBL § 21 b, stk. 2). "Tilsvarende radighedsindskreenkninger” er
som minimum forbud mod brug af pesticider (Miljestyrelsen [2023a, s. 9).
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25 meterzonen opheeves ogsd, hvis kommunen har gennemfert en faglig vur-
dering om, at anden grundvandsbeskyttelse er nodvendig i form af eksempelvis
BNBO eller indsatsplaner (Ibid. s. 6). Opheevelsen af beskyttelseszonen i disse til-
feelde begrundes med, at det bygger pa en konkret vurdering og at kun de arealer,
der er behov for at beskytte skal beskyttes med radighedsindskraenkninger (Ibid.
s. 9). Frivillige aftaler om ikke at sprojte eller gode mere end 10 meter fra bor-
ingen kan ikke opheeve 25 meterzonen (Ibid.). Forbuddet mod brug af pesticider,
dyrkning og gedskning i 25 meterzonen ophaeves, hvis indvindingsboringen sloj-
fes eller hvis anvendelsen eendres fra indvinding til brug for almen vandforsyning
til andre anvendelser som eksempelvis overvagningsboring (Ibid.).

Det er landbrugsstyrelsen, der forer tilsyn med 25 meterzonen (Miljostyrelsen
2024b). Zonen kan ikke ses pa et kort, da den ikke er udpeget (Ibid.).
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B.3 Indvindingsoplande til almene vandforsyninger

Indvindingsoplande til almene vandforsyninger (IOL) er de omrader omkring en
indvindingsboring, hvor grundvandet stremmer til indenfor 200 &r plus en buf-
ferzone pd 300 meter (Miljostyrelsen| [2024b). Dette beregnes ud fra dynamiske
grundvandsmodeller baseret pa arealet pa jordoverfladen, geologien, indvindings
dybde og sterrelse samt antallet af boringer i omradet (Ibid.). Der skelnes mellem
indvindingsoplande inden for og uden for omrdder med seerlige drikkevandsinter-
esser (OSD). IOL uden for OSD udpeges efter regler fastsat af miljgministeren jf.
VFL § 11 a, stk. 1 nr. 3. Omraderne er udpeget i bekendtgerelsen om udpegning af
drikkevandsressourcer bilag 2. IOL inden for OSD udpeges ikke, men afgreenses i
grundvandskortleegningen. Alle IOL er vist pa Danmarks Miljoportal.

Indvindingsoplande

Indvindingsoplande
L uden for OSD

Indvindingsoplande
inden for OSD

Figur B.1: Indvindingsoplande inden for og uden for omrader med seerlige drikkevandsinteresser.
Data fra (Miljostyrelsen|[2024c) & (SDFI|[2024)
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B.4 Nitratfelsomme indvindingsomrader og spreojtemiddel-
felsomme indvindingsomrader

Nitratfelsomme indvindingsomrdder (NFI) og sprojtemiddelfolsomme indvindings-
omrdder (SFI) er begge omrader, der udpeges inden for OSD og IOL uden for OSD
(Miljestyrelsen|2024b). Dette sker efter regler fastsat af miljgministeren jf. VFL § 11
a, stk. 1, nr. 4. Afgreensningen af NFI er baseret pd grundvandsdannelsen og den
geologiske sdrbarhed over for nitrat og indbefatter omrader med risiko for udva-
skning af nitrat (Miljestyrelsen 2024b). NFI anvendes som en indikation af, hvor
risikoen for forurening af grundvandet med nitrat er oget (Ibid.). Det medferer ikke
beskyttelsesforanstaltninger i sig selv, men bruges som grundlag for udpegningen
af indsatsomrader.

SFI afgreenses til sandjorde, der er serligt folsomme over for udvaskning af
sprojtemidler (Miljostyrelsen [2024b). Afgreesningen blev foretaget som et lands-
deekkende projekt af Miljoministeriet i 2014 og er baseret pd jordens sammen-
setning i de overste meter, og om de med sikkerhed er mere folsomme over for
udvaskning af sprejtemidler end den mest folsomme testmark i Varslingssystemet
for udvaskning af Pesticider til Grundvandet (VAP) (Ibid.). VAP er et samrbejde
mellem GEUS, Miljostyrelsen samt Institut for Agroekoloki og Institut for Biosci-
ence pa Aarhus Universitet og er et moniteringsprogram (VAP 2024). Programmet
har til formal at undersege om de godkendte pesticider udvaskes til grundvandet
i koncentrationer over kravveerdien samt at forberede det videnskablige grundlag
for myndighedernes godkendelses- og reguleringsproces af pesticider (Ibid.)

SFI inkluderer alle arealer der kan eller bliver dyrket og derfor ogsa eksempel-
vis skove (Miljostyrelsen 2024b). Det er ikke omrader, hvor det overste jordlag er
fjernet eller aendret som eksempelvis veje, bymaessig bebyggelse og industri (Ibid.).
SFI medferer ikke beskyttelsesforanstaltninger i sig selv, men bruges ogsa som
grundlag for udpegningen af indsatsomrader. Alle NFI og SFI vises pa MiljoGIS
og Danmarks Arealinformation.
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Folsomme
indvindingsomrader

Nitratfglsomme
e indvingsomrader

Sprgjtemiddelfglsomme
L indvindingsomrader

0 25 50 100 Kilometer
I T T T A T |

Figur B.2: Folsomme indvindingsomrader. Data fra (Miljostyrelsen|2024c) & (SDFI|2024)

B.5 Indsatsomrader

Indsatsomrader (IO) er delomrader indenfor NFI og SFI, hvor det er vurderet, der
er et seerligt behov for beskyttelse af drikkevandsressourcen jf. VFL § 11 a, stk. 1,
nr. 5 (Miljestyrelsen!2024b). Udpegningen sker pa baggrund af arealanvendelsen,
forureningstrusler og den naturlige beskyttelse fra jordens sammenseetning (Ibid.).
Kommunerne har jf. VFL § 13 pligt til at vedtage en indsatsplan for hvert af de
udpegede 1O indeholdende “en detaljeret opgorelse over behovet for beskyttelse samt
retningslinjer og tidsplan for myndighedernes indsats til opndelse af denne beskyttelse.”
(VFL § 13, stk. 3).

Afgreensingen af IO sker i praksis ud fra den forventede nitratudvaskning ud
fra en screening af relevante arealanvendelseskort (Miljestyrelsen [2023d, s. 17).
Som udgangspunkt afgreenses IO til:

- Landbrugsomrdder, herunder frilandsgartnerier og frugtplantager

- Byomrider og erhvervsomrider, der ikke udger storre sammenhaengende befaestede
arealer

- Mindre og/eller spredte beskyttede naturtyper
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- Mindre og/eller spredte skovarealer, 0gsd fredskov
- Arealer med juletreeer, pyntegront og energiafgroder med kort omdrift

- Planlagte omrdider, eksempelvis skovrejsningsomrdder, rdstofgraveomrdder og andre
lokalplaner, hvor arealet stadig er landbrugsomride
(Miljestyrelsen 2023d} s. 17-18)

Yderligere geelder der, at fritidsomrdder, storre sammenhangende arealer med
igangveerende rastofindvinding samt sterre sammenhengende befaestede arealer
skal vurderes individuelt ift. om der ma gedskes eller om der er indikationer pa
andre forureningskilder og de derved skal veere IO (Ibid. s. 17).

Alle 10 vises pa MiljgGIS og Danmarks Arealinformation.

Indsatsomrader

Indsatsomréder inden
for NFI

Indsatsomrader inden
- for SFI

=N

0 25 50 100 Kilometer
S Y Y T A |

Figur B.3: Indsatsomrader inden for NFI og SFI. Data fra (Miljestyrelsen|2024c) & (SDFI||2024)

B.6 Omrdder med drikkevandsinteresser og omrader med
serlige drikkevandsinteresser

Omrdder med drikkevandsinteresser (OD) og omrader med seerlige drikkevand-
sinteresser (OSD) udpeges efter regler fastsat af miljoministeren jf. VFL § 11 a,



B.6. Omrader med drikkevandsinteresser og omrdder med seerlige drikkevandsintereskéf

stk. 1, nr. 1 og 2. OD er oprindeligt omrader, der har eller kan have betydning for
vandindvindingen til mindre vandverker og erhverv (Miljestyrelsen2024b). Om-
rdderne beskyttes gennem den generelle miljgbeskyttelse med godningsnormer,
pesticidgodkendelsesordninger og miljogodkendelser (Ibid.). OSD er derimod om-
rader udpeget for at reservere en grundvandsressource til fremtidig drikkevands-
forsyning af god kvalitet og tilstreekkelig maengde ift. den forventede befolknings-
og erhvervsudvikling (Ibid.). OSD blev udpeget for forste gang i amternes region-
planer fra 1997 og afspejler en faglig og politisk vurdering (Ibid.).

Sammen med IOL uden for OSD udger OSD den geografiske ramme for den
statslige grundvandskortleegning (Miljestyrelsen|[2024b). Grundvandskortleegnin-
gen blev foretaget i 2000-2015 og deekker a. 40% af Danmarks samlede areal (Styrel-
sen for Vand- og Naturforvaltning s. 8). Her beskyttes grundvandet gennem
den generelle grundvandsbeskyttelse, men ogsd gennem tiltagene i den malrettede
grundvandsbeskyttelse (Miljostyrelsen/[2024b). Dette er bl.a. seerlige krav til kom-
munernes planleegning for arealanvendelse, hvor disse omrader skal friholdes for
nye virksomhedstyper og anlaeg, der kan medfore veesentlig fare for forurening af
grundvandet (Ibid.). Vurderingen af, om virksomheden medferer en veesentlig fare
skal foretages af kommunen (Ibid.).

Alle OD og OSD vises pa MiljoGIS og Danmarks Arealinformation.

Drikkevandsinteresser

Omréder med
drikkevandsinteresser

Omrader med seerlige
L drikkevandsinteresser

0 50 100 Kilometer
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Figur B.4: Omrader med drikkevandsinteresser. Data fra (1Miljrastyre1sen||2024c[) & (ISDFI||2024I)
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