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Summary

This master’s thesis examines the conflicts that arise in relation to the European Union’s

long-term objective of achieving No Net Land Take by 2050 and how these conflicts can be

addressed. The analysis focuses on Denmark in this regard. To accomplish this, an exploratory-

descriptive approach was adopted, using an interpretive social science methodology with a

hermeneutic foundation. This ensured the use of methods such as interviews, interpretation of

legal sources, and selected quantitative data. The analysis consisted of four main components.

First, a quantitative evaluation of Denmark’s land use and land take, along with observed

patterns, was conducted. It also included a literature study and an examination showing that

No Net Land Take is not currently a political focus. Secondly, a study of the Danish Planning

Act was conducted, which concluded that Danish municipalities could account for No Net

Land Take in their planning, making it a matter of political initiative. However, certain points

of the act need revision and updating to accommodate No Net Land Take. Thirdly, this was

followed by a presentation of the conducted interviews and a critical perspective on the thesis

data and its implications. Fourthly, a critical perspective and evaluation of all data acquired

and its implications. The analysis indicates that, due to the complexity of No Net Land Take,

several conflicts will emerge between layers in the Multi-Level Governance network on both

the horizontal and vertical axes, intensifying the conflicts already experienced. To combat

this, the thesis concludes by formulating three proposed solutions to minimize these conflicts

and ensure a smoother implementation of No Net Land Take. The first proposed solution

suggests starting a public debate and conversation about No Net Land Take, as the thesis

argues that the relatively few people who are currently aware of it only add to its complexity.

As this is a problem that the entire society will experience, this debate and conversation are

needed. The second proposed solution concerns establishing an administrative unit above the

municipalities to coordinate their land take and compensation. The third proposed solution

was a new rendition of the Planning Act or the formulation of a national vision and strategy

to guide the municipalities in their planning and revise obsolete administrative provisions.

The proposed solutions can collectively be interpreted as different implementation strategies:

respectively, increasing stakeholder involvement and knowledge, strengthening coordination

between administrative units, and formulating clear frameworks for planning.
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Forord

Projektet blev udarbejdet på 4. semester af kandidatuddannelsen Surveying, Planning and

Land Management på Aalborg Universitet i perioden 2. februar - 4. juni 2026 og fungerer

som afgangsspeciale. Emnet er Danmarks situation i forhold til EU’s målsætning om No

Net Land Take 2050. Dette involverer en undersøgelse af kvantitative data om Danmarks

arealanvendelse, et litteraturstudie, fortolkning af Planloven og empiri fra fagfolk.

Projektet anvender Harvard-kildehenvisning, så forfatterens efternavn eller institutionens

navn står i parentes efterfulgt af årstal og eventuelt sidetal. Eksempel: [Sørensen, 2025, S. 11],

dog hvis der refereres til flere sider, skrives det med ss. efterfulgt af de pågældende sider. Et

eksempel på dette er [Sørensen, 2025, ss. 58-63]. Hvis flere forfattere er tilknyttet en kilde,

angives det som [Sørensen et al., 2025, S. 11]. Hvis samme forfatter har skrevet flere kilder

fra samme årstal, vil årstallet blive efterfulgt af et bogstav. Et eksempel på dette er [Sørensen,

2025b, S. 11]. Ved anvendelsen af kilder, som ikke har et dedikeret årstal for kildens oprindelse,

betegnes dette med u.å. Et eksempel på dette er [Sørensen, u.å.]. Kildehenvisninger bruges

ikke i projektets undersøgelse af Planloven, men Læsevejledningen præsenterer forkortelsen

og den udgave af Planloven, projektet har fortolket. Ligeledes blev Karnov anvendt, og der blev

refereret til dette ved, at Karnov blev angivet som kilde efterfulgt af loven og notenummeret. Et

eksempel på dette er [Karnov, u.å., Planloven n. 2]. Hvis kilden er angivet efter et punktum,

refererer den til flere af de foregående sætninger, mens en kilde angivet før et punktum

udelukkende refererer til den pågældende sætning.

Projektet ønsker at sige tak til de respondenter, som stillede op til interview og som fungerede

som en del af projektets datagrundlag, samt tak til Michael Tophøj Sørensen, som var vejleder

for projektet.

AI Erklæring

For at øge læsbarheden af projektet er AI anvendt som et grammatik- og sætningskonstruktions

støtteværktøj. Det eksterne bilag er ligeledes blevet lettere renskrevet for at øge læsbarheden af

transskriptionerne med hjælp fra AI.
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Læsevejledning

Projektet er opdelt i fire dele: Indledning, Problemformulering, Analyse og Afsluttende

Bemærkninger. Derudover er der et eksternt bilag med transskriptionerne af interviewene,

som Projektet fortolker og refererer til. Indledningen fungerer som redegørelse for EU’s

Jordbundsstrategi for 2030 og Jordbundsovervågningsdirektivet og deres indhold, herunder

No Net Land Take 2050. Problemformuleringen vil præsentere Projektets problemformulering,

fokus og redegøre for de valgte metoder, teorier og metodologien, der anvendes, samt

forskningsdesignet. Analysen starter med en undersøgelse af Danmarks arealanvendelse

gennem kvantitative data, som tillader observation af mønstre og tendenser. Samtidig foretages

et analytisk litteraturstudie af, hvordan No Net Land Take er belyst i dansk litteratur og politik.

Dette vil blive efterfulgt af en fortolkning af Planloven, dens mangler og de muligheder,

den angiver for No Net Land Take. Til understøtning af de foregående kapitler foretages der

interview med flere fagfolk, og der foretages en samlet analytisk fortolkning af interviewenes

indhold. Afslutningsvis vil analysen foretage en kritisk perspektivering af de data, Projektet

har bidraget med, og fortolke implikationer af disse. Afsluttende bemærkninger vil bestå af

diskussionen og konklusionen af projektets resultater.

Forkortelser

• No Net Land Take. NNLT

• EU’s jordbundsstrategi for 2030. Jordbundsstrategien

• Direktiv om jordbundsovervågning. Jordbundsdirektivet

Planlovs Udgave og Forkortelse

• Bekendtgørelse af lov om planlægning. Planloven (LBK nr 572 af 29/05/2024). Tilgået

via Retsinformation.dk
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1 Indledning

I debatter bruges emner vedrørende velfærd, bæredygtighed og økonomiske fordele ofte

i flere sammenhænge; dog hænger disse emner også sammen i klimaforandringerne. I

takt med at klimaforandringerne er intensiveret, er nødvendigheden af disse emner blevet

tydeligere, og der er blevet sat politisk fokus på dem. Dette er synligt på internationalt

såvel som nationalt niveau. Eksempler på dette er Parisaftalen, indgået mellem 196 lande

for at bekæmpe den globale opvarmning, og Danmarks egne ambitiøse mål for reduktion

af drivhusgasser [Christensen and Mernild, 2024][Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet,

2025]. Den Europæiske Union (EU) har ambitiøse mål for medlemsstaterne, hvilket ses

i det nye udspil til Jordbundsstrategien for 2030 (Jordbundsstrategien) og direktivet om

jordbundsovervågning (Jordbundsdirektivet). I denne indledning vil Jordbundsstrategien og

Jordbundsdirektivet blive præsenteret for at skabe en dybere forståelse af dem, da dette udgør

grundlaget for projektets analyse.

1.1 Jordbundsstrategien For 2030

Dette afsnit agter at undersøge og præsentere EU’s jordbundsstrategi for 2030 med henblik på

at skabe en dybere forståelse for, hvilke argumenter der ligger til grund for strategien, samt

hvilke intentioner og mål strategien tilsigter at imødekomme.

1.1.1 Baggrund og Intentioner

Overordnet tilsigter jordbundsstrategien at udnytte de samfundsmæssige fordele ved en

sund jordbund, herunder bæredygtig fødevareproduktion, øget modstandsdygtighed over for

klimaændringer og bedre biodiversitet [European Commission, u.å.b].

Dette kommer på baggrund af, at jordbundens rolle i stigende grad er blevet anerkendt i nyere

forskning, hvilket lægger et pres på EU for at bevare denne værdi [European Commission,

2021, S. 4]. I takt med at forståelsen af jordbunden øges gennem ny viden, forbedres

teknologien til observation af og læring om jordbunden.[European Commission, 2021, ss. 21-

23] Dette kan skabe en iterativ proces, hvor kendskabet til jordbunden er med til at fremme

teknologien, som derfra bidrager til et bedre kendskab til jordbunden.
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1.1. Jordbundsstrategien For 2030 Aalborg Universitet

Yderligere har Jordbundsstrategien for 2030 et synergetisk forhold til de øvrige EU-politikker fra

Den Europæiske Grønne Pagt, der blev vedtaget i 2019 med målet om klimaneutralitet og om

at gøre Europa til en konkurrencedygtig og ressourceeffektiv økonomi [European Commission,

u.å.a]. På Figur 1.1 er det illustreret, hvilke andre politikker fra Den Europæiske Grønne Pagt

Jordbundsstrategien for 2030 har et synergetisk forhold til.

Figur 1.1. Figur over hvilke politikker Jordbundsstrategien for 2030 har et synergetisk forhold med.
Udarbejdet baseret på: [European Commission, 2021, S. 2]

Det kan ud fra Figuren vurderes, at Jordbundsstrategien for 2030 har en essentiel rolle i forhold

til de andre politikker vedtaget i forbindelse med Den Europæiske Grønne Pagt. Det fremgår

også af strategien, da den berører flere områder og emner, som EU agter at forbedre og udnytte

de goder, som medfølger. Samt belyses de nuværende problemstillinger, som EU oplever på

nuværende tidspunkt og kan risikere at opleve på langsigt. I strategien påpeger Kommissionen,

at i perioden 2012-2018 mistede EU årligt 400 kvadratkilometer jord på nettobasis som følge

af erosion [European Commission, 2021, S. 1]. Til sammenligning er Morsø Kommune 367

kvadratkilometer [Morsø Kommune, u.å.]. Derudover rummer EU’s jordbunde 24 af verdens

32 vigtigste jordbundsgrupper, men 60–70% anslås at være usunde. Dette skyldes udledning

og overforbrug af forurenende stoffer samt ikke-bæredygtig arealanvendelse og forvaltning.

Alligevel anslås det at dyrkede arealer og græsarealer stadig bidrager med 76 milliarder euro

årligt i økosystemtjenester. [European Commission, 2021, S. 1] Dog fortsætter jordforringelsen,

som koster EU milliarder af euro om året. Hvis udviklingen vendes, anslås det at kunne bidrage
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1.1. Jordbundsstrategien For 2030 Aalborg Universitet

med 1,2 billioner euro i økonomiske fordele årligt. Desuden vil omkostningerne ved ikke at

gøre noget være seks gange højere end ved at gøre noget. [European Commission, 2021, S. 2]

Der er hermed allerede flere incitamenter for EU til at vende udviklingen i jordforringelse: øko-

nomiske fordele i billionklassen, miljø- og biodiversitetsmæssige fordele ved, at EU’s jordbun-

de indeholder 2/3 af verdens vigtigste jordbundstyper, og arealforvaltningsmæssige fordele i

takt med, at EU mister mere land til erosion. Med disse faktorer og det potentielle udbytte kan

det argumenteres, at dette er incitament nok til at sætte fokus på jordbunden, men strategien

påpeger også yderligere faktorer, som en sund jordbund bidrager til. Sundhedsmæssigt spil-

ler jordbunden en vigtig rolle. Jordorganismer har bidraget til medicin i form af penicillin og

antibiotika, og det er bevist, at børn, som leger i sund jord, har et stærkere immunforsvar. Des-

uden: jo sundere jordbunden er, jo sundere og mere næringsrige bliver afgrøderne. Med en

sund jordbund mindskes nødvendigheden af pesticider og lignende for at opnå samme udbyt-

te. Jordbunden er også forbundet med drikkevandsressourcer; jo sundere jordbunden er, desto

sundere er drikkevandsressourcerne. [European Commission, 2021, ss. 2 og 11]

Der er hermed ligeledes et incitament til sundhed for EU’s borgere i form af medicin,

immunforsvar, fødevarer og drikkevand. Baggrunden for Jordbundsstrategien for 2030 er ny

viden om jordbundens funktioner og de ydelser, den leverer, og i takt med, at denne viden

er vokset, er der lagt større pres på at sikre jordbundens sundhed. Strategiens intentioner kan

beskrives som en helhedsorienteret indsats inden for emner som miljø og klimatilpasning samt

økonomi og sundhed i EU frem mod 2050.

1.1.2 Målsætninger

Som en del af Jordbundsstrategien er der opstillet flere kort- og langsigtede målsætninger, som

strategien tilsigter at imødekomme. De kortsigtede målsætninger er som følgende:

• Bekæmpelse af ørkendannelse og genopretning af nedbrudte jordbunde og arealer samt

opnåelse af en jordforringelsesneutral verden.

• Betydelige områder med nedbrudte og kulstofrige økosystemer genoprettes.

• Opnå nettofjernelse af drivhusgasser på 310 mio. ton i EU.

• Opnå god kemisk og økologisk tilstand af overfladevand og god kemisk og kvantitativ

tilstand af grundvand inden 2027.

• Reducere tabet af næringsstoffer med mindst 50%, den samlede anvendelse af kemiske

pesticider og risikoen for dem med 50% og anvendelsen af farlige pesticider med 50%

inden 2030.

• Skal have gjort betydelige fremskridt i oprensningen af jordforurening.

[European Commission, 2021, S. 3]
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1.1. Jordbundsstrategien For 2030 Aalborg Universitet

Disse målsætninger kan argumenteres for at fungere som milepæle for strategien og skal

hjælpe medlemsstaterne med at imødekomme de langsigtede mål inden 2050. De langsigtede

målsætninger, som ønskes opnået inden 2050, er som følgende:

• Ingen nettoarealtilvækst

• Jordforureninger bør reduceres til niveauer, som ikke er skadelige for mennesker og

naturlige økosystemer, og som ligger inden for den naturlige grænse, som planeten kan

håndtere.

• Opnå et klimaneutralt Europa, og som det første skridt opnå landbaseret klimaneutralitet

senest i 2035.

• Opnå et klimarobust samfund, der er tilpasset klimaforandringerne

[European Commission, 2021, ss. 3-4]

EU har hermed opsat ambitiøse mål frem mod 2050 med tilhørende milepæle frem mod

2030’erne for at hjælpe medlemsstaterne med at nå disse milepæle, som primært omhandler

forbedringer og reduktioner i den nuværende praksis. De langsigtede målsætninger kendeteg-

ner større samfundsændringer som klimaneutralitet, et robust samfund tilpasset klimaforan-

dringer og ingen nettoarealtilvækst, fremadrettet refereret til som No Net Land Take (NNLT).

Dette skal lykkes ved at sikre EU’s jordbundssundhed og genoprette de forringede jordbunde,

men der mangler en definition på, hvad en sund jordbund er. I strategien påpeger Kommissio-

nen, at en sund jordbund kan bidrage med flere af følgende økosystemtjenester:

• Levere fødevare- og biomasseproduktion, herunder i skovbrug og landbrug.

• Absorbere, lagre og filtrere vand og omdanne næringsstoffer og stoffer til beskyttelse af

grundvandet.

• Skabe grundlag for liv og biodiversitet.

• Fungere som kulstofreservoir.

• Give en fysisk platform og kulturelle tjenester til rådighed for mennesker.

• Fungere som råstofkilde.

• Udgøre et arkiv over geomorfologisk, geologisk og arkæologisk arv.

[European Commission, 2021, S. 4]

Det kan argumenteres for, at dette giver en dybere forståelse, men der er ligeledes mangel

på definitioner, da disse økosystemtjenester allerede eksisterer i form af landbrug, skove,

kulstofopbevaring med mere. Ligeledes: Hvad menes der med at give en platform for kulturelle

tjenester, og hvad menes der med at udgøre et arkiv og en geologisk arv? Der mangler dermed

nærmere definitioner af, hvad der reelt kendetegner en sund jordbund.

Der kan yderligere sættes spørgsmålstegn ved en af de langsigtede målsætninger, værende

ønsket om NNLT, og hvad dette indebærer. Målet uddybes i strategien og omhandler arealer,

der inddrages til byggeri og infrastruktur. Når arealer inddrages til disse formål, forsegles

jorden med beton eller cement, økosystemtjenesterne mistes permanent, og risikoen for
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oversvømmelser og ekstrem varme øges. [European Commission, 2021, ss. 8-9] Problemet

forværres af, at EU’s samlede areal mindskes årligt som følge af erosion. Der er derfor brug

for en ny tilgang til planlægning, så der i 2050 ikke inddrages eller forsegles noget nyt areal, og

målet om NNLT kan opfyldes.

Det kan imidlertid diskuteres, om NNLT skal forstås absolut eller relativt. En absolut fortolkning

af NNLT er, at der efter 2050 ikke må inddrages yderligere arealer til formål, som forsegler

eller beskadiger jorden; ellers skal arealet erstattes med et tilsvarende areal, som frigøres

for forsegling og genoprettes. I en relativ forståelse skal inddragelse af nye, uforseglede

arealer ligeledes undgås; ellers kompenseres de ved genopretning af tilsvarende arealer eller

kompenseres på anden måde..

I strategien påpeger kommissionen ikke, om det skal forstås som en absolut eller relativ politik,

men den præsenterer et planlægningshierarki for at imødekomme målet om NNLT. Dette er

illustreret på Figur 1.2.

Figur 1.2. Illustration af det forslået planlægnings hierarki for at opnå NNLT. Baseret på: [European
Commission, 2021, S. 9]

Ud fra dette hierarki kan det tolkes, at kommissionen forstår målsætningen om NNLT relativt,

da den giver eksempler på kompensation ved inddragelse af nyt areal, som for eksempel grønne

tage og grønne bygninger for at sikre økosystemtjenester.

Målsætningerne, som strategien tilsigter at imødekomme, kan beskrives som ambitiøse og

kræver større ændringer i planlægning og syn på arealinddragelse. Selvom der er fokus på

at sikre værdifulde økosystemtjenester, beskyttelse mod klimaforandringer og sundhed, er

målsætningerne vage i deres definitioner, hvilket giver anledning til forskellige fortolkninger.

1.2 Jordbundsdirektivet

Dette afsnit har til formål at beskrive og præsentere Jordbundsdirektivet. Dette indebærer en

præsentation af dets nærmere formål, de forpligtelser, der pålægges medlemsstaterne, den
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vedtagne tidsplan og hvilke aspekter af NNLT Direktivet belyser.

1.2.1 Baggrund og Formål

Med Jordbundsstrategien som den ledende ramme for målet om bæredygtig anvendelse og

udnyttelse af jordbunden vedtog Europa-Parlamentet direktivet om jordbundsovervågning

(Jordbundsdirektivet) den 23. oktober 2025, og det trådte i kraft den 16. december 2025.

Direktivet fokuserer på nogle af de største trusler, som jordbunden står over for. Eksempler

herpå er tab af jordbundens biodiversitet, erosion, forurening, forsegling, jordforsaltning og

tab af organisk materiale. [European Commission, u.å.c]

Forbindelsen mellem Direktivet og Jordbundsstrategien ses i Kommissionens betragtninger

ved udarbejdelsen af Direktivet. De deler flere identiske argumenter for behovet for fokus på

jordbunden og krav om handling. Eksempler på disse identiske argumenter er betragtning 1

og 2. Begge påpeger, at jordbunden er en begrænset og vigtig ressource, og at 60-70% af EU’s

jordbunde anslås at være i forringet tilstand. [European Commission, 2025, S. 1]

Jf. Direktivets artikel 1, stk. 1, er formålet at skabe en robust og sammenhængende overvåg-

ningsramme for alle jordbundene i EU for at sikre, at jordforurening reduceres til niveauer,

som ikke er skadelige for mennesker eller miljøet. Jordbundene skal løbende genoprettes og

beskyttes for at sikre økosystemtjenesterne senest i 2050. [European Commission, 2025, S. 19]

Artikel 1-2 konkretiserer, hvilke aspekter Direktivet fastlægger inden for sit formål og sit bidrag

til Jordbundsstrategien for 2030. Disse aspekter er: overvågning og vurdering af jordbundens

sundhed, jordbundens modstandsdygtighed og forvaltning af forurenede områder [European

Commission, 2025, S. 19].

Direktivet fungerer hermed som en overvågningsramme for jordbundens tilstand på tværs af

medlemsstaterne. Dette understøttes af Direktivets artikel 6, som kræver, at medlemsstaterne

opretter overvågningsrammer for deres jordbund, dens sundhed samt arealbefæstelse. Artikel

7 angiver kriterierne for en sund jordbund, og artikel 9 beskriver de metoder og målinger,

medlemsstaterne skal anvende. [European Commission, 2025, ss.22-26] Overvågningen af

jordbundens tilstand vil have fokus på biologiske, kemiske og fysiske forhold, som omfatter

flere områder. Disse områder omfatter erosion, arealbefæstelse, biodiversitet, forsaltning og

forurening med tungmetaller.

1.2.2 Forpligtigelser til Medlemsstaterne

Med Direktivets ikrafttræden i december 2025 pålægges medlemsstaterne nye forpligtelser.

Jf. Artikel 4 skal medlemsstaterne oprette et eller flere jordbundsdistrikter, som skal dække

hele medlemsstaten. Disse distrikter skal fungere som de administrative rammer for jord-

bundsovervågningen. Medlemsstaten skal, jf. artikel 5, udpege en eller flere kompetente myn-
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digheder som de administrative ansvarlige. Dette ansvar inkluderer at sikre, at Direktivets for-

pligtelser bliver opfyldt af medlemsstaterne. [European Commission, 2025, ss. 21-22]

Inden for disse jordbundsdistrikter skal medlemsstaterne yderligere oprette jordbundsenhe-

der, jf. Artikel 4, stk. 3. Jf. Artikel 3, stk. 9, er en jordbundsenhed et geografisk afgrænset område

udformet ud fra en sammenligning af geodatasæt for at sikre statistisk ensartethed i jordbund-

senheden. [European Commission, 2025, ss. 20-21] En fortolkning af dette er, at jordbundsen-

hederne skal være opbygget af lignende jordbundstyper for at sikre et ensartet resultat ved

fremtidig overvågning og prøvetagning af jordbunden i enheden. Ordvalget "statistisk ensar-

tethed"kan skyldes, at jordbundstyper næppe er homogent fordelt i et geografisk område. Af

denne årsag er der nuancer, som eventuelt skal medtages ved opdelingen af jordbundsenhe-

derne.

Med udgangspunkt i de geografisk afgrænsede arealer, som udgør jordbundsenhederne, skal

medlemsstaterne jf. Artikel 6 oprette en overvågningsramme. Denne ramme har til formål at

observere jordbundens sundhed, arealbefæstelse og fjernelse af jord [European Commission,

2025, S. 22]. Udtrykket jordbundens sundhed defineres som dens fysiske, kemiske og biologiske

tilstand, der bidrager til dens evne til at yde økosystemtjenester jf. artikel 3, stk. 5 [European

Commission, 2025,20]. Resultaterne af observationerne og eventuelle fremskridt skal herefter

rapporteres til EU hvert sjette år jf. Artikel 19, stk. 1 [European Commission, 2025, S. 31].

Direktivet pålægger medlemsstaterne flere forpligtelser i form af overvågning og rapportering

til EU omhandlende jordbundens sundhed, arealbefæstelse og fjernelse af jord. Ansvaret for

disse forpligtelser tilkommer de kompetente myndigheder, som medlemsstaterne udpeger.

Jf. Artikel 13 skal medlemsstaterne vedtage en trinvis, risikobaseret tilgang med fokus på

befolkningens og miljøets sundhed i forbindelse med forurenede områder. Dette fokus

er ligeledes formålet med Artikel 14-17, som forpligter medlemsstaterne til at kortlægge

potentielt forurenede områder, undersøge disse områder og udarbejde områdespecifikke

risikovurderinger. Dette skal føre til en registrering af disse områder, som skal være offentligt

tilgængelig. [European Commission, 2025, ss. 28-30]

I betragtning 26 understreges det, at Direktivet ikke forpligter medlemsstaterne til at opnå en

sund jordbund i 2050 eller fastsætte faste målsætninger herom. Når de første vurderingsresul-

tater er fremskaffet, vil Kommissionen give en status over jordbundens tilstand i EU. Dette be-

grundes med, at Kommissionen på nuværende tidspunkt ikke har det nødvendige datagrund-

lag til at vurdere den reelle tilstand. [European Commission, 2025, S. 5] Dette kan tolkes som,

at Kommissionen endnu ikke kan fastsætte kvantitative mål for en sund jordbund frem mod

2050 på grund af manglende data, og at direktivet skal danne det nødvendige datagrundlag.

Sammenfattende har EU formuleret et direktiv, som pålægger medlemsstaterne flere nye

forpligtelser med fokus på overvågning af jordbunden og registrering af den nuværende

tilstand. Medlemsstaterne står hermed over for nye administrative krav i forbindelse med

opdeling af deres territorier og udpegning af kompetente myndigheder. Disse myndigheder
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vil have ansvaret for overvågning af jordbunden og rapportering af resultaterne til EU.

Gennem den første vurdering danner Kommissionen et datagrundlag, som kan bidrage

til fastsættelsen af reelle mål. Direktivet tilsigter at danne datagrundlaget for fremtidige

målsætninger, og af denne årsag forpligter det ikke medlemsstaterne til at have en sund

jordbund senest i 2050, eftersom den reelle situation er ukendt. Ved mistanke om potentielt

forurenede områder skal disse testes, og der skal foretages en risikovurdering. Denne vurdering

skal, jf. Artikel 16, foretages for den områdespecifikke jordforurening, hvilket medfører, at

medlemsstaterne skal vedtage en heterogen tilgang til risikovurdering [European Commission,

2025, S. 29]. Resultaterne og kortlægningen af potentielt forurenede områder skal registreres

og offentliggøres. Dette krav om offentliggørelse kan fortolkes som, at EU tilsigter at gøre

offentligheden mere opmærksom på jordbunden og dens tilstand.

1.2.3 Tidsplan

Som en del af jordbundsdirektivet har Kommissionen fastlagt flere tidsfrister for medlemssta-

terne. Disse frister variere fra indførelse af nye bestemmelser i national lovgivning for at imø-

dekomme Jordbundsdirektivets mål til, at de første målinger udføres og rapporteres til EU. En

tidslinje over disse frister er illustreret på Figur 1.3 på den følgende side.
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Figur 1.3. Tidslinje over fristerne der stilles i Direktivet. Udarbejdet baseret på: [European Commission,
2025, ss. 22-35]

Ud fra Figuren fremgår det, at EU-Kommissionen agter at sætte fokus på overvågning og

registrering frem til 2035, og afhængigt af medlemsstaten kan disse frister virke korte eller
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lange. Det kan argumenteres for, at det at opdele et land som Danmark i jordbundsenheder

ikke er en forpligtelse af samme byrde som for et større land som Tyskland.

Tidsperioden kan forekomme lang, da Direktivet tilsigter at imødekomme EU’s langsigtede mål

for 2050. Med de første 7-10 år planlagt til administrativ opsætning og overvågning af jordbun-

dene efterlader dette 15-18 år til at nå de langsigtede mål. Denne resterende periode skal her-

med anvendes til at genoprette alle EU’s jordbunde, stoppe skadelig adfærd og implementere

en bæredygtig arealanvendelse i den nationale planlægning. EU-Kommissionens beslutning

om denne tidsramme må anses for ambitiøs.

1.2.4 NNLT

Direktivets formål er at skabe en overvågningsramme for EU’s jordbunde og deres tilstand med

henblik på at sikre, at jordforureningen reduceres til ikke-skadelige niveauer, jf. artikel 1, stk.

1. Formålet uddybes dog yderligere i betragtning 35, hvor det beskrives, at det langsigtede mål

for direktivet er at opnå en sund jordbund inden udgangen af 2050. Kommissionen beskriver

det som et ambitiøst, langsigtet mål, som skal understøtte målene i jordbundsstrategien for

2030, navnlig målet om NNLT. For at underbygge denne målsætning sætter direktivet fokus på

de synlige aspekter af arealinddragelse, forsegling og fjernelse af jord. [European Commission,

2025, S. 7 og 19]

I Direktivet defineres "arealbefæstelse"som dækning af jord, som medfører, at den bliver helt

eller delvis uigennemtrængelig, og tilsvarende defineres et "befæstet areal"som et areal, hvor

en arealbefæstelse har fundet sted, jf. Artikel 3, stk. 18-19 [European Commission, 2025, ss. 20-

21]. Arealbefæstelse indgår i Artikel 6, 7, 9, 10, 19 og Bilag I, dog ikke væsentligt, da det omfatter

observation, indberetning og vurdering som en del af den overordnede jordbundsovervågning

[European Commission, 2025, ss. 22-23, 25-27, 31 og 36].

Dette er derimod ikke tilfældet med Artikel 12, som er dedikeret til at præsentere de

afbødningsprincipper, Kommissionen har opstillet for at imødekomme målet om NNLT.

Kommissionen påpeger, at disse principper ikke er til for at fratage medlemsstaterne deres

autonomi, hvilket har ført til, at principperne fremstår overordnede og generelle i deres

formuleringer. [European Commission, 2025, S. 28] De principper, Direktivet opstiller, er som

følgende:

• Undgå eller, så vidt som muligt, reducere tabet af jordbundens evne til at yde

økosystemtjenester, herunder fødevareproduktion, ved:

• Så meget som muligt reducere det jordområde, som er berørt af arealbefæstelse og

jordfjernelse, navnlig ved at fremme genanvendelse og anvendelse af befæstede arealer

til nye formål.

• Udvælge områder, hvor tabet af økosystemtjenester vil være minimalt, navnlig på svært

forringet jordbund, såsom byomdannelsesområder og
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• at foretage arealbefæstelse og fjernelse af jord på en sådan måde, at den negative

indvirkning på jordbunden minimeres, navnlig ved beskyttelse af den omkringliggende

jordbund eller ved at sikre, at arealbefæstelsen er reversibel.

• I rimeligt omfang tilsigte at kompensere for tabet af jordbundens evne til at yde

økosystemtjenester, herunder gennem tjenesters tilbagevenden, ved at fremme fjernelse

af arealbefæstelse og rekonstruktion af områder berørt af fjernelse af jord.

[European Commission, 2025, S. 28]

Disse formulerede principper knytter sig til hierarkiet, der er udarbejdet i Jordbundsstrategien,

og som er illustreret på Figur 1.2 på side 15. Direktivet tilsigter, at implementeringen af dette

foreslåede hierarki påbegyndes ved ikrafttrædelsen af Direktivet i form af, at principperne

fremadrettet skal tages i betragtning ved inddragelse af arealer til befæstelse. Ligeledes er de

formuleret åbent, således at medlemsstaterne selv kan afgøre, hvordan disse principper skal

indføres.

1.3 Opsummering

I indledningen er EU’s Jordbundsstrategi og Jordbundsdirektivet blevet præsenteret. I takt med,

at viden om jordbunden og dens rolle – fra modstandsdygtighed over for klimaforandringer

til menneskelig sundhed – er øget, er nødvendigheden af at beskytte jordbunden blevet

en prioritet. EU har fremlagt Jordbundsstrategien for at imødekomme dette med flere

mellem- og langsigtede målsætninger, såsom at opnå en NNLT-status i 2050. Samtidig spiller

Jordbundsstrategien en vigtig rolle i Den Europæiske Grønne Pagt, da den har et synergetisk

forhold til flere af disse politikker, hvor en sund jordbund bidrager til deres målsætninger.

Ved uddybelsen af målsætningen NNLT blev det ikke beskrevet, om dette skal forstås absolut

eller relativt, men EU hentyder til en relativ tilgang med deres foreslåede planlægningshierarki.

For at imødekomme Jordbundsstrategien vedtog EU-Parlamentet i 2025 Jordbundsdirektivet,

som pålægger medlemsstaterne flere forpligtelser. Disse forpligtelser sætter fokus på overvåg-

ningen af jordbundens sundhed i EU og pålægger medlemsstaterne at foretage observationer

og registrere/kortlægge jordforureninger inden for deres administrative grænser. Som en del af

dette blev der opsat en tidsplan for, hvornår medlemsstaterne skal foretage målinger, indbe-

rette data med mere. Tidsplanen kan dog beskrives som ambitiøs, eftersom den efterlader en

tidshorisont på 15-18 år til at opnå jordbundsdirektivets langsigtede mål. EU er opmærksom

på dette og beskriver både Jordbundsstrategien og Jordbundsdirektivet som ambitiøse initiati-

ver. På trods af at Jordbundsdirektivet er udformet som en overvågningsramme til at indsamle

data, er der et fokus på NNLT i form af afbødningsprincipper, som medlemsstaterne skal tage i

betragtning ved inddragelse af ubefæstede arealer til befæstelse.
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2 Problemformulering

Gennem Indledningen til projektet blev Jordbundsstrategien og Jordbundsdirektivet præsente-

ret og gennemgået for at danne forståelse og afsæt for Projektet. Jordbundsstrategien blev ved-

taget i 2021 og belyser EU’s målsætninger frem mod 2050. For at imødekomme disse målsæt-

ninger har EU påpeget, at jordforurening skal reduceres, at en fælles standard for behandling

af jordbunden i EU skal vedtages, og at NNLT skal opnås.[European Commission, u.å.b] Jord-

bundsdirektivet forpligter medlemsstaterne til at følge dets retningslinjer og fokuserer, som

belyst i Indledningen, på, at medlemsstaterne skal overvåge den nuværende tilstand af jord-

bunden. [European Commission, u.å.c]

En af de målsætninger, som både Jordbundsstrategien og Jordbundsdirektivet belyser, er NNLT.

Som medlemsstat er Danmark forpligtet til at følge Jordbundsdirektivet og dets bestemmelser.

Det kan sættes spørgsmålstegn ved Danmarks parathed til NNLT-målsætningen. Det fremgår

af en artikel i Byrummonitor, at de ved forespørgsel om NNLT spurgte ministeren for byer og

landdistrikter, men blev videresendt til Ministeriet for Grøn Trepart. Herfra blev de henvist

til andre ministerier på skift og fik intet svar. Dette indikerer en manglende ansvarsfordeling

i regeringen.Aalborg Byråd ønsker at inkorporere NNLT i sin planlægning, men oplever pres

fra investorer og udfordringer ved udformning af lokalplaner i forbindelse med byfortætning.

[Valdimarsson, 2026]

Denne uklare ansvarsfordeling indikerer en mangelfuld national oversættelse af NNLT, som

skaber spændingsfelter i praksis. De opstår mellem horisontale niveauer, kommuner og

investorer, men kan også skabe vertikale spændingsfelter mellem kommuner og staten. Hvis

den nationale oversættelse fortsat mangler, vil et spændingsfelt desuden opstå mellem EU og

Danmark.

Den manglende klare politiske ansvarsfordeling og spændinger i MLG-netværket belyser

konflikter på flere niveauer. Dette spænder fra EU’s mål til dansk oversættelse og til kommu-

ner, som oplever konflikter på grund af denne mangel. Dette er årsagen til, at projektet vil

undersøge NNLT i en dansk sammenhæng. Desuden gøres det på grund af faglig interesse.

Dette fører til projektets problemformulering:
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Hvilke spændingsfelter opstår i dansk planlægning i udviklingen af det bebyggede

miljø 1 og No Net Land Take, og hvilke løsningsforslag kan udformes for at håndtere

disse?

Projektet forstår håndteringen af spændingsfelter som tæt knyttet til implementeringen af NN-

LT, da implementeringen bør imødekomme de identificerede spændingsfelter. Løsningsforsla-

gene vil derfor have karakter af implementeringstiltag. For at sikre, at denne problemformule-

ring bliver besvaret, og at projektets analyse præciseres, er følgende underspørgsmål formule-

ret:

• Hvad er Danmarks arealanvendelse, og i hvilken grad er NNLT belyst i litteraturen og

politisk?

• Hvad dikterer dansk lovgivning i forbindelse med planlægning, og hvilke muligheder

eller mangler er der i forbindelse med NNLT?

• Hvilke spændingsfelter opleves i praksis, og hvordan vurderer fagfolk målet om NNLT?

1Bebygget miljø, i dette projekt, indebærer alle former for befæstelse, således at der ikke udelukkende er fokus
på byudvikling.
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3 Teorier og Metoder

Dette kapitel har til formål at præsentere de anvendte teorier og metoder i projektet, hvilket

indebærer en forklaring af, hvad de grundlæggende er, og deres generelle anvendelse.

3.1 Teori

3.1.1 Implementeringsteori

Dette projekt tilsigter at formulere mulige løsningsforslag til implementeringen af NNLT i

dansk planlægning. For at opnå dette formål er det nødvendigt at anvende implementerings-

teori for at styrke løsningsforslagene.

En traditionel tilgang til implementeringsteori er en top-down-styret tilgang. Her fokuseres der

på et klart, lineært hierarki med det centrale politiske beslutningsorgan i toppen, hvorunder

underliggende administrative enheder forventes at implementere politikken. En forsvarlig

implementering i en top-down-tilgang sker ved stærk kontrol og klar kompetencefordeling.

Sker dette ikke, kan politikken risikere ikke at blive implementeret som tiltænkt som

følge af uklare intentioner og kommunikation. [Buzogany and Pülzl, 2024, ss. 117-118] På

nuværende tidspunkt er der kun sat et langsigtet mål med NNLT og et nyt direktiv som

overvågningsramme, og der er dermed ingen konkret politik, der skal følges. På grund af dette

blev det vurderet, at en top-down-tilgang ikke kunne anvendes.

Som svar på kritikken af den top-down styrede tilgang blev en bottom-up-tilgang udformet.

Denne tilgang sætter fokus på praksis og politisk implementering på lokalt niveau. Denne

tilgang kritiserer åbent og vagt formuleret politik, som på grund af det komplekse netværk af

aktører besværliggør valget af den ’rette’ politik. Tilgangens perspektiv tager udgangspunkt i

inddragelse af aktørerne i implementeringen og anser effektiv implementering som resultatet

af forhandlinger og møder mellem aktørerne, som tilpasses det lokale niveau. [Buzogany and

Pülzl, 2024, S. 118] Dette vurderes til at være en mere egnet tilgang i projektet, eftersom der

sættes fokus på praksisnært indblik i problemstillingen. Dog er tilgangen stadig relativt bred og

påkræver mere præcis analytisk forankring.

Projektet anvender Michael Lipskys teori om frontlinjebureaukrater som perspektiveringsram-
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me i undersøgelsen af implementeringsforståelser af NNLT i Danmark. Dette valg er taget på

baggrund af, at der politisk ikke er formuleret nogen bindende national regulering eller klare

top-down-implementeringskrav vedrørende NNLT. Derfor er der et delvist tomrum, hvor cen-

trale målsætninger ikke er konkretiseret i lovgivning eller faste administrative procedurer. Som

bivirkning antages det, at implementeringsprocessen tidligt formes gennem praksisnære for-

tolkninger hos aktører, der arbejder med den konkrete planlægnings- og forvaltningspraksis.

Som en del af teorien formuleret af Lipsky er frontlinjebureaukrater ikke udelukkende med til

at følge vedtaget politik, men er aktivt med til at skabe den. Dette gøres gennem det skøn, de

udøver i deres arbejde, som bestemmer kvaliteten, mængden og karakteren af de ydelser, deres

organisation udbyder, i dette tilfælde planlægning. På trods af at frontlinjebureaukraterne kan

være med til at forme politikker, er de stadig bundet af faktorer såsom de ressourcer, der er

tildelt dem, og er i høj grad begrænsede af den politik, de skal udøve. [Lipsky, 2010, ss. 13-14 og

33]

Lipskys teori er relevant, fordi den sætter fokus på, hvordan offentlige frontlinjebureaukrater,

som kommunale planlæggere, gennem skøn, erfaringer og praksis bidrager til den politik, der

bliver udført. Traditionelt anvendes Lipskys teori til at forklare implementerede og allerede

eksisterende politiske beslutninger, men i dette projekt antages det, at teorien kan udvides.

Således indbefatter den også situationer, hvor politikken endnu ikke er implementeret, og hvor

centrale aktører og fagfolk er begyndt at definere, hvilke hensyn, begrænsninger og muligheder

der findes i praksis.

Med denne udvidelse tillader teorien at analysere, hvordan frontlinjebureaukrater uden stærk

top-down-styring ikke kun implementerer politik, men også definerer, hvad NNLT betyder

i praksis. Ligeledes belyses de spændingsfelter, som opleves på nuværende tidspunkt og i

fremtiden, ud fra fagfolks holdninger og erfaring. Spændingsfelterne anvendes i Multi Level

Governance (MLG), som beskrives i næste afsnit, anvendes til at analysere styringsrelationer

på tværs af niveauer, mens Lipsky bruges til at analysere mulige implementeringsmuligheder

på lokalt niveau. Disse erfaringer og vurderinger kan bidrage til en tidlig policy-making-proces

og dermed til en bottom-up-tilgang frem for en traditionel top-down-tilgang. Dette perspektiv

blev anvendt til behandlingen af empiri fra interviews og formuleringen af løsningsforslagene.

3.1.2 Multi Level Governance

Dette projekt anvender Multi Level Governance (MLG) som en analytisk ramme og et

fundamentalt grundlag for forståelsen af EU’s indflydelse på medlemsstaterne. Anvendelsen

bidrager til forståelsen af, hvor der opstår spændingsfelter, enten på samme niveau mellem

aktører eller på tværs af niveauer, og til en dybere forståelse af, hvordan EU anvender MLG

som styringsmiddel. Dette afsnit præsenterer MLG som teori og anvendelse og udgør et

grundlæggende vidensgrundlag for projektet.
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MLG som begreb, anvendt i forbindelse med EU, blev introduceret i 1993 af Gary Marks

[Stephenson, 2013, S. 2]. Marks udtrykte, at kritiske elementer blev overset i debatten om

supranationale og nationale fortolkninger af den institutionelle formation i EU. Han påtalte

betydningen af at forstå det subnationale niveau i beslutningstagningen og de mangfoldige

forbindelser, det har med andre niveauer. [Marks, 1993, S. 392]

MLG som teori gav anledning til et analytisk indblik i og et perspektiv på magtforholdene og

forbindelserne mellem aktører på forskellige myndighedsniveauer [Sajida, 2025, S. 2]. Siden

Marks’ første anvendelse af MLG i en EU-sammenhæng har teorien og begrebet udviklet sig

til en globalt anvendelig teori og anses som fleksibel og bred [Bache and Flinders, 2015].

Nyere forskning viser dog, at MLG ikke er så fleksibel og generaliserbar, som hidtil antaget.

I praksis er det observeret, at der eksisterer en fast ramme omkring MLG, som begrænser

dens anvendelighed. Denne ramme er ofte opbygget af magtasymmetrier, uklar ansvarlighed

og politisk fragmentering. Dette betyder, at rammen skal tilpasses den givne kontekst for en

effektiv anvendelse af MLG. [Sajida, 2025, S. 16]

Projektet vurderede denne tilpasning som unødvendig, da MLG var opbygget til at beskrive

EU’s styringsform og derfor allerede fundamentalt var tilpasset omstændighederne.

3.1.2.1 MLG som Styringsmiddel i EU

Marks beskrev MLG som et system med vedvarende forhandlinger mellem indlejrede regerin-

ger på internationale, nationale og lokale niveauer. Som konsekvens heraf er kompetencen til at

træffe beslutninger gået fra at være centraliseret til at være fordelt mellem niveauerne. [Marks,

1993, S. 392]

I EU-kontekst er deres praksis baseret på traktater, som regulerer, hvordan de fungerer, og

som alle medlemsstaterne har anerkendt. I traktaterne er det specificeret, hvem der kan

udforme love: EU, medlemsstaterne eller begge. Eksempler på dette er, at medlemsstaterne

selv er ansvarlige for lovgivningen inden for områder som industri, sundhed og uddannelse,

hvor EU tilbyder støtte. I situationer, hvor både EU og medlemsstaterne er berettigede

til at handle, skal beslutninger træffes så tæt på borgerne som muligt, og EU vil ikke

udfordre denne suverænitet. EU kan kun handle eller træffe beslutninger i de situationer,

som medlemsstaterne har anerkendt; dog kan EU centralisere magten i de tilfælde, hvor

det giver mening, at medlemsstaterne samarbejder. Eksempler på dette er kampen mod

klimaforandringer og handel med resten af omverdenen. [The European Union, u.å.]

Kompetencerne til at udføre visse handlinger eller indføre lovgivning er hermed tildelt en

væsentlig frihed i EU, afhængigt af situationen, hvad medlemsstaterne har anerkendt, samt

hvilke kompetencer de har overdraget til EU. Dette korresponderer med, hvad Marks (1993)

argumenterede for i sin definition af MLG. Kompetencerne var centraliserede, men i EU

er der sket en decentralisering, som gør, at beslutninger kan træffes på flere niveauer.

Denne fordeling er sket gennem vedvarende forhandlinger mellem medlemsstaterne og EU.
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Dog har EU kompetence til at centralisere magten hos sig selv, hvis det involverer emner,

hvor medlemsstaterne skal samarbejde. Der er hermed tale om en vertikal styringsform. En

illustration af dette er vist på Figur 3.1.

Figur 3.1. Illustration af MLG som vertikal styringsform hvor pilene indikere styrings retningen mellem
niveauerne. (Egen produktion)

Figuren viser en simplificeret udgave af, hvordan MLG er opbygget i EU, og hvilken retning

styringskompetencen vender. Dog er dette ikke retvisende i alle sammenhænge og viser kun en

vertikal styringsform. I visse kontekster kræves der en horisontal styringsform, som omfatter

forholdet mellem myndigheder på samme niveau. Dette vil være tilfældet i udspillet til EU’s

Jordbundsstrategi og Jordbundsdirektivet. I Jordbundsstrategien påpeger Kommissionen, at

jordbunden ikke følger nationale administrative grænser, og at forringelse i en medlemsstat

kan påvirke nabomedlemsstater [European Commission, 2021, S. 5]. Der kræves dermed en

større horisontal styring og koordination mellem medlemsstaterne. Dette gælder ligeledes for

subnationale niveauer. En illustration af, hvordan MLG vil være opbygget, ses på Figur 3.2 på

næste side.
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Figur 3.2. Illustration af MLG i kontekst med Jordbundsstrategien og Jordbundsdirektivet. (Egen
produktion)

Det skal påpeges, at Figuren er udelukkende en simplificering og generalisering af, hvordan

MLG ville udforme sig i forbindelse med målsætningen om en sund jordbund i hele EU.

Afhængigt af medlemsstaten og dens tilgang ville denne opbygning med al sandsynlighed

ændres og tilpasses.

3.1.3 Hard Law og Soft Law

Projektet anvender udtrykkene Hard Law og Soft Law til at forstå, om retskilder er forpligtende

eller ej. Dette varierer dog afhængigt af det anvendte paradigme. Gennem analysen blev det

fortolket, hvilke paradigmer der anvendes i dansk planlægning, og ved brug af MLG som

analytisk ramme kunne spændingsfelterne udpeges. Dette afsnit vil præsentere Hard Law og

Soft Law samt paradigmerne og deres fortolkning. Det skal påpeges, at anvendelsen af Hard

Law, Soft Law og paradigmerne i projektet var begrænset og primært brugt som vidensgrundlag

for, hvorfor Danmark ikke er begyndt at imødekomme NNLT, samt til at forstå tankegangen

blandt de aktører, der er undersøgt i projektet.
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Medlemsstater af EU forhandler og sætter retningen for Unionen. EU kan dog styre medlems-

staterne gennem kompetencer, som medlemsstaterne har overdraget til EU. Unionen fremsæt-

ter strategier og direktiver, men ikke alle disse pålægger medlemsstaterne forpligtelser i samme

grad. Der er tale om såkaldt Hard Law og Soft Law. Før disse kan anvendes i en EU-kontekst, er

det nødvendigt at definere, hvad disse udtryk indebærer og betyder.

I jura anvendes Hard Law og Soft Law til at adskille kendetegnene, formålene og instrumen-

terne i retskilderne. Definitionerne af udtrykkene kan opdeles i tre paradigmer; dette kan ses i

Tabel 3.1. [Emerson, 2017, S. 137]

Paradigme Definition

Positivisme
Anser Hard law og Soft Law som binært i konteksten om retskilden er
bindende eller ikke bindende

Rationalisme
Fokusere på de kendetegn, omkostning og alvoren af aktørernes forpligtigelser
for at afgøre om de er Hard Law eller Soft Law.

Konstruktivisme Anser Soft Law som juridisk svage forpligtigelser integreret i Hard Law.

Tabel 3.1. Oversigt over de forskellige tilganges definitioner på Hard Law og Soft Law [Emerson, 2017, S.
137].

Paradigmerne, som vist i Tabellen adskiller sig i deres fundamentale forståelse af, hvad der

klassificerer en retskilde som Hard Law eller Soft Law. Positivisme fokuserer på, om der

er en formel forpligtelse eller ej, mens rationalisme har fokus på de formelle forpligtelser

samt den pågældende kontekst og de pågældende omstændigheder [O’Leary, 2011,ss. 197

og 217]. Konstruktivisme vægter normer og forventninger mellem aktørerne i vurderingen af

klassificeringen af Hard Law og Soft Law [Samfundsfag.dk, u.å.,ss. 119 og 132].

I en EU-kontekst, jf. Artikel 288 i Traktaten om Den Europæiske Unions Funktionsmåde, kan

Unionen vedtage forordninger, direktiver, henstillinger, afgørelser og udtalelser. Af de nævnte

beføjelser er henstillinger og udtalelser ikke juridisk bindende, mens direktiver, afgørelser og

forordninger er bindende. [Den Europæiske Union, 2007]

Jordbundsdirektivet er juridisk bindende for medlemsstaterne og klassificeres som Hard Law.

Artikel 288 nævner dog ikke strategier. Jordbundsstrategien må derfor klassificeres som Soft

Law, da den ikke er bindende for medlemsstaterne. Det vides ikke, om medlemsstaterne

anser Soft Law som et positivistisk, rationalistisk eller konstruktivistisk paradigme. Som union

kan det antages, at der er et konstruktivistisk paradigme, eftersom medlemsstaterne har

gensidige forventninger om at imødekomme de fælles målsætninger. Det er dog muligt, at

medlemsstaterne handler efter forskellige paradigmer.

3.1.4 Anvendelse i Projektet

Som en del af Projektet blev magtforholdet mellem EU og Danmark samt mellem den danske

stat og kommunerne illustreret gennem MLG som forståelses-, analyse- og illustrationsgrund-
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lag. Herigennem blev det analyseret, hvordan magtforholdene er, hvordan ansvaret er placeret,

og hvordan politikker oversættes, eller manglen på dette, fra internationalt til nationalt og lo-

kalt niveau.

MLG blev vurderet som utilstrækkelig alene og blev suppleret med paradigmer og deres indfly-

delse på retskildefortolkning. Valget skyldes antagelsen om, at hvis niveauerne og aktørerne i

MLG opererer ud fra forskellige paradigmer, skaber det spændingsfelter. Paradigmerne indgik

i den empiriske dataindsamling. Spørgsmålene i interviewguiderne blev blandt andet formu-

leret for at opnå indblik i, om aktørerne praktiserer en bindende orientering (positivistisk), om

forpligtelse eller omkostninger spillede en større rolle (rationalistisk), eller om gensidige for-

ventninger havde en større rolle (konstruktivistisk) i deres forståelse af retskilder.

Det skal dog påpeges, at paradigmerne blev anvendt i dette projekt som orienteringslinser frem

for forklaringsmodeller. MLG præciserede, hvor spændingsfelterne opstod i hierarkiet, mens

paradigmerne bidrog til forståelsen af, hvordan aktørerne orienterede sig i en juridisk kontekst.

3.2 Metoder

Projektet anvender en samfundsvidenskabelig fortolkning med et hermeneutisk afsæt, hvilket

vil fremgå af de valgte metoder. Dette vil blive uddybet yderligere i Kapitel 4 på side 34.

3.2.1 Interviews

Projektet anvender interviews til indsamling af empiri til analysen. Dette er gjort for ikke kun

at basere analysen på et fortolket grundlag, der er baseret på retskilder, men også på empiriske

erfaringer og oplevede spændingsfelter. Dette er med til at minimere bias og skabe et bredere

overblik over problemstillingen i Danmark.

Projektet anvender specifikt semistrukturerede interviews, som kan beskrives med følgende

karakteristika:

Semistrukturerede Interviews: Til forskel fra andre interviewformer anvender semistruktu-

rerede interviews en forberedt interviewguide. Rækkefølgen på spørgsmålene er ikke fast, og

uddybende spørgsmål kan stilles. Denne type tillader intervieweren at styre samtalen, mens

respondenten frit kan besvare spørgsmålene. [Aarhus Universitet, u.å.]

Til forberedelse af de foretagne interviews blev en interviewguide udarbejdet med åbne og

generelle spørgsmål. Dette, kombineret med fleksibiliteten i semistrukturerede interviews,

gjorde det muligt at udforme nye spørgsmål undervejs. Gennem denne tilgang blev mere

specifikke og unikke empiriske data indsamlet, som belyste de nuværende spændingsfelter og

holdninger hos fagfolk.
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Ved udvælgelsen af de interviewede respondenter var fokus, at de arbejdede med planlægning

og dermed ville blive påvirket af NNLT og kunne give deres professionelle meninger. Der

var fokus på at kontakte planlæggere fra kommuner med større virksomheder, nye projekter

eller større byer. Disse kommuner blev anset for at blive hårdest ramt af NNLT, og deres

synspunkter og erfaringer bidrog til de formulerede løsningsforslag. Ligeledes blev politikere,

som var bekendt med NNLT og kunne belyse den politiske side og dens udfordringer,

inddraget, et perspektiv, som planlæggere ikke nødvendigvis kan bidrage med. Private

aktører som praktiserende landinspektører bidrager med et praksisnært og professionelt

perspektiv på tværs af forskellige planlægningsopgaver. Denne udvælgelse understøtter

analysen af spændingsfelter med MLG som analytisk ramme og illustrerer relationer og

spændinger i dansk planlægning i forbindelse med NNLT. Samtidig muliggjorde denne

udvælgelse en implementeringsteoretisk analyse og perspektivering af de nuværende barrierer

og udfordringer i realiseringen af NNLT.

Interviewene blev optaget til transskribering for at sikre, at ingen fejlkilder kunne opstå. Ved at

gennemføre flere interviews på tværs af administrative grænser kunne triangulering udføres,

og observation af mønstre/tendenser blev muliggjort.

3.2.2 Retskildefortolkning

Dette projekt anvender retskildefortolkning i analysen af retskilder på både EU-niveau og

dansk niveau. Formålet med dette er at afklare det juridiske forhold mellem Danmark og EU

og betydningen af de relevante retskilder. Dette gav et analytisk grundlag til afklaring af de

komplekse juridiske forhold.

3.2.2.1 Retskildeprincipper

Indledningsvis er det vigtigt at forstå, at ikke alle retskilder er lige og på samme niveau; de

opererer efter et hierarki. Projektet anvender et opbygget, projektspecifikt analyse hierarki til

vurdering af retskilder og andre virkemidler samt deres indflydelse. Det understreges dermed,

at dette ikke er et traditionelt retshierarki, og at der udelukkende har været fokus på de

retskilder og andre virkemidler, der er anvendt i projektet. Det udarbejdede analytiske hierarki

er som følgende:

• EU direktiver

• Dansk lov og bekendtgørelser

• Forarbejder

• EU strategier

• Kommentarer af fagfolk

Øverst i det anvendte analysehierarki er EU-direktiver. Danmark som medlemsstat er forpligtet

til at imødekomme direktiverne, og deres bestemmelser skal indføres i dansk lovgivning. Af

denne årsag er de placeret øverst i hierarkiet. Under dette er danske love og bekendtgørelser,
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da de dikterer planlægning og praksis. Forarbejderne til lovene giver et dybere indblik i lovens

udformning og baggrunden for bestemmelserne og er derfor også blandt de øverste. EU-

strategier er Soft Law og ikke bindende, men antages at føre til fremtidige direktiver, da de

belyser EU’s intentioner. Nederst er fagfolks kommentarer placeret, eftersom disse anses at

have en vis indflydelse på projektet, men som retskilde er de ikke mere betydningsfulde end

de førnævnte retskilder og virkemidler.

Hierarkiet illustrerer den generelle rangorden mellem retskilder på EU-niveau og dansk niveau,

men i praksis kan flere retskilder gælde på samme område. Der er således overlap mellem

retskilder. For at imødekomme dette anvendes retskildeprincipper til at bestemme, hvilken

retskilde der gælder. Disse principper er følgende:

Lex superior: Retskilder, som er på det højeste niveau og går forud for retskilder på lavere

niveauer. Disse retskilder kan ikke omgås på nogen måde, medmindre det er foreskrevet i dem,

at dette er en mulighed.

Lex posterior: Nye retskilder går forud for de(n) ældre, eftersom det antages, at det er den nye,

som skal anvendes. Disse vil formodentlig også repræsentere de pågældende samfundsforhold.

Lex specialis: Specielle retskilder, som går forud for den almindeligt gældende regel. Dog er

dette princip, ligesom lex posterior, vejledende. Ved fortolkning af disse retskilder lægges der

vægt på, hvordan den almindelige regel er udformet.

[Amiri, 2013, S. 116]

Jordbundsdirektivet og Jordbundsstrategien er EU-retlige virkemidler og er derfor af særlig

karakter, hvorfor principperne ikke vurderes som passende. Derfor angives de i klassifikationen

som sui generis, eftersom dette udtryk anvendes til beskrivelse af uafhængige juridiske

klassifikationer [Cornell Law School, u.å.].

3.2.2.2 Fortolkningsprincipper

Som supplement til principperne inddrages fortolkningsmetoder til at redegøre for indholdet

af de relevante retskilder. I projektet anvendes primært følgende fortolkningsprincipper:

Præciserende fortolkning: Anvendes i fortolkningen af, om en regel er anvendelig på en given

problemstilling. Denne fortolkning har sit grundlag i fortolkningen af det anvendte sprog og

flertydigheden, som kræver forståelse af det konkrete indhold. For at sikre denne fortolkning

medtages en vurdering af den sammenhæng, som retskilden er placeret i. [Amiri, 2013, S. 117]

Udvidende fortolkning: Til forskel fra den indskrænkede fortolkning kan en regel/lov udvides,

så den dækker forhold, som ikke er angivet i reglen. Ved denne metode skal reglens intentioner

respekteres, og der skal være en formodning om, at lovgiveren ville have ønsket, at reglen

omfattede problemstillingen.[Amiri, 2013, S. 117]

Subjektiv fortolkning: Denne fortolkningstilgang sætter fokus på lovens formål ved at
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inddrage forarbejderne, som lagde grundlaget for loven [Werner and Dalberg-Larsen, 2013].

Formålsfortolkning: Til forskel fra den subjektive tilgang fokuserer formålsfortolkning på

lovens formål som det primære fokus frem for den nøjagtige ordlyd [Smith Knudsen

Advokatfirma, u.å.]. Dette gør denne tilgang ideel til EU-retslige kilder, fordi der ikke findes

forarbejder til disse.

Denne kombination af fortolkningsmetoder bidrog til forståelsen af rækkevidden af de

undersøgte retskilder og virkemidler, deres potentielle rækkevidde og deres begrænsninger.

Dette var med til at belyse, om rammerne i dansk lovgivning er tilstrækkelige på nuværende

tidspunkt til at imødekomme EU’s målsætning om NNLT.

3.2.2.3 Analytiske Betydning i Projektet

Projektet anvender flere retskilder, og der blev opbygget et analytisk hierarki, som præsenteret

tidligere. De juridiske kilder blev også tildelt en analytisk værdi, som ikke kun afhang af

hierarkiet, men også af, hvad de bidrog med til projektet. Disse værdier er som følgende:

Jordbundsstrategien: Som tidligere påpeget er den karakteriseret som Soft Law og er dermed

ikke en formelt bindende retskilde. Værdien som retskilde kommer af, at strategien beskriver

det endelige mål, som medlemsstaterne skal opnå.

Jordbundsdirektivet: Til forskel er det en Hard Law, og Danmark er forpligtet til at følge

det. NNLT er beskrevet som en del af overvågningen og har opstillet principper, som

medlemsstaterne skal implementere. Dens retskildemæssige værdi anses som værende, at det

heraf fortolkes, at EU ønsker, at medlemsstaterne allerede begynder at arbejde med NNLT i

deres planlægning.

Dansk lovgivning: Dikterer den danske planlægning. Værdien i disse er, at de sætter rammerne

for, hvad planlægning kan og ikke kan på nuværende tidspunkt, og som dermed påvirker

implementeringen af NNLT.

3.2.3 Litteraturstudie

Projektet anvender et litteraturstudie for at undersøge, i hvilken grad NNLT er belyst. Formålet

med dette var at skabe dybere indsigt i NNLT som problemstilling og at belyse problemstillinger

og perspektiver, som ellers kunne have været overset.

Udvælgelsen af litteraturen tog udgangspunkt i to artikler skrevet af Byrummonitor om NNLT,

som anvendte forskellige kilder og rapporter. De anvendte rapporter blev derefter undersøgt,

og deres kilder blev ligeledes gennemgået. Dette skabte en backtracking-tendens, som sikrede

mere dybdegående viden om NNLT i Danmark og de problemstillinger, det står over for.
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4 Metodologi

Dette Kapitel har til formål at præsentere projektets metodologi og hvilke overvejelser der er

foretaget i dets udformning.

4.1 Projektets Formål

Formålet med dette projekt er at udforske og beskrive spændingsfelterne omkring NNLT i

en dansk kontekst og hvordan de kan imødekommes med implementeringsforslag. Dette

inkluderer en undersøgelse af dansk lovgivning og praksiserfaringer gennem en eksplorativ-

deskriptiv tilgang.

En eksplorativ-deskriptiv tilgang kan beskrives som fleksibel, hvilket gør det muligt for

forskeren at tilpasse sig i takt med, at nye data og viden opnås. [Williams, u.å.] På grund af

denne fleksibilitet blev tilgangen vurderet som velegnet. Projektet er baseret på overvejende

kvalitative data, fortolket enten ud fra retskilder eller fagfolks erfaringer. Det menneskelige

element spiller dermed en afgørende rolle i dette projekt. Mennesker er dog påvirkelige,

hvilket kan farve deres udtalelser, eksempelvis på grund af organisationsinteresser eller politisk

kontekst. For at imødekomme dette var det nødvendigt med en fleksibel og åben tilgang.

Valget blev desuden foretaget, fordi vidensgrundlaget antages at være utilstrækkeligt og kræver

fleksibilitet til at imødekomme ny viden. Dette sikrede, at analysen bevarede nuancerne i de

empiriske data, hvorpå mønstre kunne observeres.

4.1.1 Valg af Logisk Tilgang

For at sikre, at projektets målsætning blev opfyldt, var det nødvendigt at vælge en logisk tilgang.

De logiske tilgange er deduktive, induktive og abduktive. Ved en deduktiv tilgang formuleres

en hypotese, som undersøgelsen/studiet tager afsæt i. Ved en induktiv tilgang fravælges en

starthypotese, og fokus er på de indsamlede data. Ud fra disse data observeres tendenser eller

mønstre, som anvendes til formulering af en generel påstand. I den abduktive tilgang vælges

en starthypotese, som kontinuerligt ændres i takt med indsamling og analyse af data. Dette

medfører en iterativ proces mellem hypoteseformulering, dataindsamling og analyse. [Flick,
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2018, ss. 50-54]

Projektet anvendte en induktiv tilgang til undersøgelsen af problemstillingen om NNLT i dansk

kontekst. Tilgangen blev valgt på baggrund af hovedsagelig to faktorer. Den første var, at

det ikke blev vurderet muligt at opstille en starthypotese, som kræves af de øvrige tilgange,

da manglen på viden om emnefeltet betyder, at en tilfredsstillende hypotese ikke kunne

formuleres. Dette udelukkede den deduktive tilgang; den abduktive tilgang var dog stadig en

mulighed, hvilket fører til den anden begrundelse. En abduktiv tilgang er en iterativ proces

og vurderes som tidskrævende. På grund af det temporale aspekt blev den abduktive tilgang

ligeledes udelukket.

Valget af den induktive tilgang påvirker ikke kun, hvordan projektet udføres, men også den

formulerede konklusion. Resultatet af et kvalitativt induktivt studie skal forstås som et fortolket

og hypotetisk resultat. [Flick, 2018, S. 51] Ligeledes antages det, at fraværet af en formuleret

starthypotese kan bidrage til en potentiel fejlkilde. Denne påstand er baseret på tankegangen

om, at en teori sætter retningen for et studie, og at manglen på en teori dermed bidrager til, at

studiet kan forekomme ufokuseret.

Desto mere kan det diskuteres, om den induktive tilgang reelt er opnåelig med henblik på

tankegangen om, at forskeren indsamler og analyserer data uden forudgående viden. Denne

tankegang kan anses for puristisk, eftersom alle forskere bringer forståelser og tilgange med sig

fra deres fag. [Flick, 2018, S. 51] Projektet anvender denne forståelse af den induktive tilgang

og erkender, at forudgående viden og forståelse anvendes i projektet. For at sikre, at projektet

ikke mister fokus, anvendes projektets problemformulering og underspørgsmål. Disse blev

formuleret som åbne, men fokuserede spørgsmål frem for hypoteser, som styret Projektet.

4.2 Samfundsvidenskabelig Fortolkning med Hermeneutisk Afsæt

Projektet havde sin oprindelse i ønsket om og interessen for at forstå EU’s mål om NNLT

og forudgående viden/kendskab til, at arealer er en mangelvare. Denne oprindelse betød, at

Projektet havde et hermeneutisk afsæt i videnskabsteorien. Hermeneutik er læren/tilgangen

til at opnå en dybere forståelse af et emne gennem fortolkning og undersøgelse af relevante

tekster, som bidrager til forståelsen af emnet og mennesker. [Klausen and Jensen, 2025]

Projektet anvendte retskildetolkning, hvilket inkluderer fortolkning af dansk lovgivning samt

EU-strategier, direktiver og anden relevant litteratur. Den opnåede forståelse af disse fortolk-

ninger bidrager til et dybere indblik i problemstillingen. Projektet finder dog kritik af den mo-

derne forståelse af hermeneutik, specifikt argumentet om, at den kan bidrage til en forståelse

af mennesker. Det anses som kontekstafhængigt, om dette er muligt. I Projektet undersøges

en ny problemstilling. Ved nye problemstillinger antages det, at mennesker ikke kan forklares

udelukkende gennem fortolkning af retskilder og tekster. Det argumenteres, at før mennesker

kan forklares udelukkende gennem fortolkning af tekster, skal visse kriterier være opfyldt. Det
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primære kriterium er, at emnet skal have været velkendt og belyst gennem en længere perio-

de. Ved nye problemstillinger antages dette ikke at være tilfældet. Det er dog ikke mennesket

specifikt, der undersøges i dette projekt, men samfundets juridiske parathed over for NNLT.

Mennesket spiller dog stadig en rolle, eftersom samfundet styres af fagfolk, fra planlæggere til

politikere. Det vurderes derfor, at et supplement til det hermeneutiske afsæt var påkrævet.

Til dette supplement blev en samfundsvidenskabelig tilgang anvendt. Dette valg muliggjorde

anvendelsen af interviews som metode som supplement til fortolkningen af retskilder og

til at belyse yderligere mangler, der blev oplevet i praksis [Lomholt, 2021]. Kombinationen

gør, at Projektet kan beskrives som et samfundsvidenskabeligt fortolkende projekt med

hermeneutisk afsæt. Hermeneutikken blev anvendt i fortolkningen af retskilder og andre

skriftlige kilder; dette skabte det første vidensgrundlag. Dette vidensgrundlag skabte et afsæt

for gennemførelsen af interviews, som den samfundsvidenskabelige fortolkning bidrog til.

Gennem disse interviews blev et nyt vidensgrundlag opbygget, som bidrog til projektets

konklusion.

4.3 Opsummering

Projektet tager afsæt i en hermeneutisk forståelse og suppleres med en samfundsvidenskabelig

fortolkning gennem interviews. Dette blev gjort for at skabe en dybere forståelse af en ny

problemstilling, hvor tekster alene ikke kan danne en tilfredsstillende forståelse. Formålet

med Projektet var at udforske og beskrive NNLT i dansk kontekst, hvilket gjorde projektet

eksplorativt-deskriptivt. For at supplere dette formål blev den induktive tilgang valgt, da

den bevarer det eksplorative aspekt uden at det begrænsede Projektets rækkevidde med en

hypotese.

Til dataindsamlingen blev litteraturstudie, kvantitative data, retskildefortolkning og interviews

anvendt, hvilket gav indblik i det danske planlægningssystem og praksis. Som en del af disse

data blev paradigmer undersøgt for at observere, om der opstod et mønster. Disse data og

denne viden blev opstillet i MLG-netværket, som illustrerede, hvor spændingsfelterne er.

Samlet betød dette i praksis, at analysen først foretog en fortolkning af kvantitative data,

litteratur og retskilder. Dette dannede grundlaget for de foretagne interviews for at forstå

praksis. Afslutningsvis fortolkes og opsættes den nye viden i MLG-netværket. Ud fra dette blev

Projektets konklusion formuleret.

Projektets validitet sikres gennem triangulering mellem flere interviews og de foretagne for-

tolkninger. Reliabiliteten af projektet er øget gennem anvendelse af det opsatte retskildehierar-

ki og MLG som analytisk ramme.
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5 Forsknings Design

Dette projekt anvender et overvejende kvalitativt og kvantitativt, eksplorativt-deskriptivt

forskningsdesign med henblik på at udforske og beskrive NNLT i en dansk kontekst. Som

medlemsstat er Danmark forpligtet til at følge direktiver, såsom Jordbundsdirektivet, og det kan

argumenteres for, at Danmark skal foretage de fornødne foranstaltninger til at imødekomme

langsigtede målsætninger. Forskningsdesignet er baseret på en trianguleret tilgang, hvor både

kvantitative og kvalitative data inddrages for at skabe en nuanceret og dybdegående forståelse

af problemstillingen. De udvalgte datakilder til trianguleringen er:

Retskilder- og andre virkemidler omfatter EU’s Jordbundsstrategi, Jordbundsdirektivet og

dansk lovgivning. Disse bliver anset som virkemidler, som kan styre og guide planlægning,

og spiller derfor en afgørende rolle i målsætningen om NNLT. Projektet tager udgangspunkt

i NNLT som EU-målsætning, og derfor kræves det, at de relevante retskilder undersøges og

fortolkes. Projektet erkender dog, at FN har lignende mål med verdensmålene. Kendskabet til

NNLT startede på EU-niveau, og da Danmark er en EU-medlemsstat, holder projektet sit fokus

på dette niveau. Yderligere holdes fokus på dette niveau for at gøre projektet overskueligt og

fokuseret i sin udformning.

Interviews er udført med kommunale planlæggere, politikere og andre fagfolk fra flere kom-

muner. Dette bidrager med praksisnære erfaringer, holdninger og perspektiver. Sammenkoblet

med kvantitative data tillader det anvendelse af triangulering for en dybere forståelse og et ind-

blik i, hvordan problematikken opleves i virkeligheden, hvilket ikke kan afspejles i kvantitative

data. Samt blev triangulering mellem interviewene foretaget.

Kvantitative data fra Danmarks Statistik om Danmarks arealanvendelse og data fra EU om

Danmarks arealinddragelse anvendes til at identificere udviklingstendenser i Danmark og er

med til at kontekstualisere de kvalitative data. Disse institutioner er valgt, fordi de anses som

troværdige dataudbydere, og ved at sammenligne deres respektive data kan potentielle bias

minimeres og give anledning til nye perspektiver.

Denne kombination af retslige, empiriske og kvantitative datakilder understøtter projektets

eksplorative design og gør det muligt at inkludere både formelle rammer og reelle udviklings-

tendenser i arealanvendelsen, hvilket styrker projektets validitet. Samtidig bidrager det til ud-

forskningen af forskellige perspektiver, som førte til en kritisk perspektivering af problemstil-

lingen. Denne perspektivering kom af den triangulerende tilgang mellem kvalitative og kvanti-
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tative data samt sammenligningen af flere forskellige kvalitative data og ligeledes mellem flere

kvantitative data.

5.1 Strukturdiagram over Projektet

På Figur 5.1 på den følgende side er Projektets struktur illustreret som et diagram med en kort

opsummering af kapitlets indhold og anvendte teorier/metoder. Som tidligere præsenteret

anvender projektet primært triangulering som metodisk fremgangsmåde til analyse af de

indsamlede data; dette er illustreret på diagrammet. Projektets Kapitel 6-8 omhandler

indsamling og fortolkning af data vedrørende NNLT i en dansk kontekst. Triangulering er

anvendt i alle tre kapitler mellem datakilder og fund for at sikre et robust vidensgrundlag,

hvilket understøttede projektets konklusion.

Dette leder til projektets 9. kapitel, som samler og opsummerer al den viden, der er opnået

gennem analysen, og sætter dette op i MLG-netværket og illustrerer, hvor spændingsfelterne på

nuværende tidspunkt er, og hvor de potentielle fremtidige spændingsfelter vil være. Ligeledes

anvendes implementeringsteorien som perspektiverings- og vurderingsramme i diskussionen

af, hvordan den indsamlede empiri kan forme implementeringen af NNLT.

Dette kulminerer i projektets diskussion og konklusion med udformningen af løsningsforsla-

gene.
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Figur 5.1. Strukturdiagram over projektets kapitler, deres indhold og den anvendte metode eller teori.
(Egen produktion)
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6 Danmarks Arealanvendelse og

Situation

Dette kapitel har til formål at besvare underspørgsmålet Hvad er Danmarks arealanvendelse,

og i hvilken grad er NNLT belyst i litteraturen og politisk?

Dette indebærer en kvantitativ analyse af Danmarks arealanvendelse og dens udviklingsten-

dens samt et litteraturstudie af, hvor belyst NNLT er i dansk kontekst. Kapitlet belyser også

problemstillingen om en potentielt manglende politisk ansvarsfordeling, som blev belyst i Pro-

blemformuleringen. Kapitlet vil først angive en definition på NNLT, som bruges efterfølgende.

6.1 Definition af NNLT

Dette afsnit vil formulere en konkret definition af NNLT, som fremadrettet vil blive anvendt i

projektet.

For at definere NNLT er det nødvendigt at forstå, hvad land take / arealinddragelse indebærer.

I Jordbundsstrategien anvendes formuleringer som: ”Begrænsning af arealinddragelse og

arealbefæstelse ved hjælp af cirkulær arealanvendelse” og ”Byspredning og arealbefæstelse

forbruger naturen og omdanner værdifulde økosystemer til betonørkener. Dette påvirker ofte de

mest frugtbare jorder og mindsker landbrugernes og skovbrugernes muligheder(...)”. [European

Commission, 2021, ss. 8-9]

I Jordbundsdirektivets Artikel 12 anvendes formuleringer såsom: ”(...)i tilfælde af ny arealbefæ-

stelse eller ny fjernelse af jord som led i arealinddragelse(...)”, ”(...)reducere tabet af jordbundens

kapacitet til at yde mangeartede økosystemtjenester,(...)” og ”(...)reducere det jordområde, der er

berørt af arealbefæstelse og fjernelse af jord,(...)”. [European Commission, 2025, S. 28]

Ud fra disse formuleringer kan det tolkes, at der ved arealinddragelse sættes fokus på

to aspekter: arealbefæstelse og evnen til at yde økosystemtjenester. Som præsenteret i

Indledningen sætter kommissionen fokus på arealbefæstelsesaspektet vedrørende NNLT, som

er en væsentlig årsag til tabet af økosystemtjenester. I en udvidet fortolkning af NNLT kan

jordforurening fra tungmetaller eller pesticider også forstås som arealbefæstelse, eftersom

disse forringer jordbunden med hensyn til biodiversitet og evnen til at yde økosystemtjenester

41



6.2. Danmarks Arealanvendelse Aalborg Universitet

[Madsen and Kristiansen, 2024]. I Jordbundsstrategien sættes der fokus på målet om i

mindre grad at anvende kemiske stoffer som pesticider [European Commission, 2021, S. 3]. I

betragtning 2 i Jordbundsdirektivet karakteriseres en sund jordbund ved, at den blandt andet er

i kemisk god tilstand [European Commission, 2025, S. 1]. Udtrykket arealbefæstelse kan derfor

fortolkes på to måder. Den første er befæstede arealer i form af infrastruktur, bygninger og

andre kunstige overflader. Den anden er ubefæstede arealer, hvor brugen af kemikalier eller

forurening medfører, at jordens kemiske tilstand er forringet, og derfor er arealet funktionelt

befæstet.

Jordbundsdirektivet blev udarbejdet til observation og kortlægning af jordbundens tilstand ud

fra målinger, hvilket kan fortolkes som, at den kemiske tilstand af EU’s jordbunde delvist er

ukendt. Da reelle målinger mangler, kan dette aspekt ikke anvendes i definitionen af NNLT

i dette projekt. Aspektet om arealbefæstelse med kunstige overflader er derimod data, som

allerede eksisterer og kan anvendes i Projektets definition. I Indledningen blev det ligeledes

fortolket, at EU tilsigter en relativ forståelse af NNLT, og af denne årsag inkorporeres dette også.

Den udarbejdede definition af NNLT i dette projekt er som følgende:

Stop for al unødvendig inddragelse af ubefæstede arealer med henblik på forsegling og

befæstelse. Hvis dette ikke kan undgås, skal det inddragede areal kompenseres med genetablering

af et tilsvarende areal eller ved at sikre økosystemtjenester på anden vis.

6.2 Danmarks Arealanvendelse

Dette afsnit undersøger Danmarks nuværende arealanvendelse og udviklingen i det befæstede

areal. Til dette anvendes kvantitative data fra Danmarks Statistik og Det Europæiske Miljøa-

gentur, som bidrager med et kvantitativt grundlag og et indblik i NNLT som problemstilling i

Danmark. På Figur 6.1 på næste side er det illustreret, hvordan Danmarks arealanvendelse er

fordelt på forskellige områder i 2024.

Ud fra Figuren fremgår det, at landbrug er den dominerende sektor i arealanvendelsen.

Kategorierne ’bygninger og bebyggede arealer’, ’Veje, jernbaner og landingsbaner’ og ’Øvrige

kunstige overflader’ dækker samlet 14,62% af Danmarks areal. Det svarer til omkring 6280

kvadratkilometer ren arealbefæstelse. [Danmarks Statistik, u.å.]

Dette tal er dog ikke alt sigende, og det er nødvendigt at undersøge udviklingstendensen i

arealbefæstelsen i Danmark med henblik på, om den er stigende eller aftagende. Danmarks

Statistik har data om arealopgørelser for årene 2011, 2018, 2021 og 2024. [Danmarks Statistik,

u.å.] For at sikre en retvisende tendens er disse opdelt i to perioder, 2011-2018 og 2018-2024.

Dette er valgt på grund af den sammenlignelige tidshorisont mellem disse perioder, men det

viser udelukkende en kortsigtet udviklingstendens. Yderligere er de førnævnte kategorier ikke

ens ved anmodningen om arealopgørelserne fra Danmarks Statistik, og det faktum, at der kan

forekomme fejl i dataene, medfører, at de følgende beregninger udelukkende skal forstås som
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Figur 6.1. Diagram over Danmarks arealanvendelse i 2024 med den umarkeret andel værende ’øvrige
kunstige overflader’ med en værdi på 0,7%. Baseret på tal fra: [Danmarks Statistik, u.å.]

vejledende.

Af de kategorier, som Danmarks Statistik selv opstiller, er visse udvalgt på baggrund af deres

karakteristika ved befæstelse, forsegling og/eller fjernelse af jorden. De udvalgte data er

følgende:

• Veje og jernbaner

• Lufthavne og landingsbaner

• Bebyggelse (undtagen erhvervsområder)

• Bebyggelse kun med erhverv

• Sportsanlæg, begravelsespladser og andre rekreative områder

• Råstofudvindingsområder

Det anerkendes, at råstofudvindingsområder ikke er omfattet af projektets definition af NNLT,

men er medtaget på den antagelse, at aktiviteterne er med til at skabe en befæstelseslignende

tilstand. Dette er med henblik på kørsel af større køretøjer og fjernelse af jord. Med

udgangspunkt i disse datakategorier blev dataene fundet for årene 2011, 2018 og 2024. Disse

data kan ses i Tabel 6.1 på den følgende side, tallene er angivet i kvadratkilometer.
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Areal Kategori 2011 2018 2024
Veje og jernbaner 2628,2 2668,4 2700,8
Lufthavne og landingsbaner 23,8 24,2 24,4
Bebyggelse (undtagen erhvervsområder) 2681,9 2790 2847,3
Bebyggelse kun med erhverv 333,8 375,3 405,5
Sportsanlæg, begravelsespladser og andre rekreative områder 240,5 261,9 265,7
Råstofudvindingsområder 58 47,1 53,2
Summen 5966,2 6166,9 6296,9

Tabel 6.1. Oversigt over de udvalgte datakategoriers samlede areal angivet i kvadratkilometer [Dan-
marks Statistik [u.å.]].

Ud fra Tabellen fremgår det, at de to største befæstelseskategorier i Danmark er veje og

jernbaner samt bebyggelse (undtagen erhvervsområder). Dog havde kategorien bebyggelse

kun med erhverv en væsentlig forøgelse, sammenlignelig med de to andre kategorier. Det

kan tolkes som, at erhvervslivet havde en væsentlig vækst i perioden 2011-2024, og hvis dette

fortsætter, vil erhvervslivets behov for arealer øges yderligere til samme niveau som anden

bebyggelse samt veje og jernbaner.

Med disse data kan det opstilles, hvad udviklingstendensen er, men det skal påpeges, at

med kun 2 dataperioder skal denne fortolkning tages kritisk. I perioden 2011-2018 blev det

befæstede areal forøget med 200,71 kvadratkilometer, mens forøgelsen i perioden 2018-2024

var på 1302 kvadratkilometer. Selvom perioden 2018-2024 er et år kortere end 2011-2018, kan

det argumenteres for, at denne udvikling er en væsentlig formindskelse af arealforbruget.

Det Europæiske Miljøagentur har ligeledes offentliggjort data i form af arealinddragelse for alle

EU’s medlemsstater ud fra rumlige data. I disse data anvender de ordene ”urban” og ”infra-

structure”, hvilket fortolkes som arealinddragelse med henblik på infrastrukturprojekter eller

urban udvidelse. [Det Europæiske Miljøagentur, 2025] Deres data om Danmarks arealinddra-

gelse i perioden 2000-2018 er i Tabel 6.2. Alle tal er i kvadratkilometer.

Danmarks Arealinddragelse 2000-2006 2006-2012 2012-2018 2000-2018
Arealinddragelse 108,44 89,4 51,07 240,89
Netto Arealinddragelse 96 81 40 217
Areal Genopretning 12,9 8,7 10,7 24,3

Tabel 6.2. Oversigt over Danmarks arealinddragelse ud fra hvad Det Europæiske Miljøagentur oplyser
[Det Europæiske Miljøagentur [2025]].

Den første observation ved disse data er, at de ikke er sammenlignelige med Danmarks

Statistik, hvilket kan skyldes flere faktorer relateret til data og dens behandling. Begge viser dog,

at Danmarks arealinddragelse har en faldende tendens og dermed inddrager mindre ubefæstet

areal. Eftersom både Danmarks Statistik og Det Europæiske Miljøagentur viser denne tendens,

16166,9-5966,2
26296,9-6166,9
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må det antages, at Danmark allerede er i en proces med færre arealinddragelser til befæstning.

Hvad der har ført til denne tendens, kan diskuteres.

Det Europæiske Miljøagentur bidrager desuden med oplysninger om, hvor meget arealinddra-

gelse de enkelte understatslige administrative enheder af medlemsstaterne har [Det Europæi-

ske Miljøagentur, 2025]. Disse oplysninger er vist i Tabel 6.3 angivet i kvadratkilometer.

2000-2006 2006-2012 2012-2018 2000-2018
Nordjylland 8,7 - 4,5 - 4,23 11,16 - 9,98 - 1,18 6,2 - 5,4 - 0,79 25,4 - 19,9 - 5,5
Vestjylland 10,3 - 9,2 - 1,06 10,38 - 9,17 - 1,21 9,4 - 8,7 - 0,75 29,3 - 27,1 - 2,22
Østjylland 18,9 - 16,4 - 2,48 26,27 - 24,46 - 1,81 10,2 - 6 - 4,15 52,6 - 46,9 - 5,7
Sydjylland 17 - 13,7 - 3,31 15,61 - 12,17 - 3,44 8 - 6,3 - 1,75 38,3 - 32,1 - 6,14
Fyn 11,5 - 11,2 - 0,28 8,34 - 7,95 - 0,39 4,6 - 3,8 - 0,78 24,1 - 22,9 - 1,12
Vest- og Sydsjælland 16,5 - 15,4 - 1,15 8,62 - 8,48 - 0,14 4,3 - 3,8 - 0,49 29,3 - 27,6 - 1,71
Nordsjælland 9,5 - 9,5 - 0 1,91 - 1,72 - 0,19 2,4 - 2,1 - 0,29 13,6 - 13,3 - 0,21
Østsjælland 9,2 - 9,2 - 0 5,57 - 5,44 - 0,13 4,2 - 3,5 - 0,7 18,6 - 18,2 - 0,37
Københavns omegn 5 - 4,6 - 0,4 1,32 - 1,32 - 0 1,6 - 0,6 - 1,01 7,7 - 6,5 - 1,12
Byen København 1,2 - 1,2 - 0 0,22 - 0,22 - 0 0,1 - 0,1 - 0 1,5 - 1,5 - 0

Tabel 6.3. Oversigt over understatslige administrative enheder med deres areal inddragelse. Tallene
er opgivet i som følgende (Arealinddragelse - Netto Arealinddragelse - Areal Genopretning). [Det
Europæiske Miljøagentur [2025]]

Data fra Det Europæiske Miljøagentur viser desuden en anden tendens, eller manglen derpå.

Arealgenopretningen har ingen klare tendenser, og tallene for genopretningen af arealer er

relativt små i forhold til det areal, som inddrages. Dette indikerer, at Danmarks problemstilling

ikke nødvendigvis er mængden af areal, der inddrages til befæstelse, men kompensationen af

disse arealer.

6.3 Politisk Belysning

Dette afsnit har til formål at undersøge den potentielt manglende ansvarsfordeling af NNLT og

Jordbundsstrategien i Danmark.

Byrummonitor præsenterede i deres artikel ’Vanskelige diskussioner venter forude: Danek EU-

politikere bakker op om Not Net Land Take’, at de gennem kontakt til forskellige ministerier

konstant blev videresendt, fordi ministerierne ikke mente, at NNLT var en del af deres

ansvarsområde. Specifikt nævnte artiklen følgende ministerier:

• By-, Land- og Kirkeministeriet

• Ministeriet for Grøn Trepart

• Miljø- og Ligestillingsministeriet

[Valdimarsson, 2026]
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Projektet undersøgte dette nærmere ved en deduktiv undersøgelse af ministeriernes hjem-

mesider om emnet NNLT. Dette blev gjort med specifikke søgeord. Undersøgelsen blev udvidet

til at inkorporere flere ministerier, som blev vurderet til potentielt at have relevans for NNLT.

Nedenstående er søgeordene og de undersøgte ministerier:

Ministerier

• By-, Land- og Kirkeministeriet

• Ministeriet for Grøn Trepart

• Miljø- og Ligestillingsministeriet

• Klima-, Energi- og Forsygningsministeriet

• Ministeriet for Fødevarer, Landbrug og Fiskeri

• Udenrigsministeriet

• Erhvervsministeriet

• Transportministeriet

Søge ord

• Arealinddragelse

• Land take

• Arealbefæstelse

• Arealforbrug

• Befæstede areal

• Jordforsegling

• Jordbundsstrategi

Det erkendes, at disse søgeord ikke kun er relevante og anvendte i forbindelse med NNLT, og

derfor var fokus på, om de blev anvendt i forbindelse med Jordbundsstrategien og i forlængelse

heraf NNLT. Resultatet af denne undersøgelse, som blev foretaget i starten af april 2026, var, at

ingen af disse ministerier nævner noget vedrørende NNLT på deres hjemmesider.

Der er hermed en manglende ansvarsfordeling vedrørende NNLT, hvilket forklarer, hvorfor

Byrummonitor ikke kunne få et konkret svar ved henvendelse med deres spørgsmål. Desuden

var der gennem undersøgelsen tegn på en potentiel politisk fragmentering i forhold til

jordbundsstrategien som helhed. Eksempler på denne potentielle fragmentering er Ministeriet

for Grøn Trepart med målsætningen om etablering af 250.000 hektar ny skov og udtagning

af 140.000 hektar lavbundsjorde fra landbruget til natur. Aftalen er vedtaget for at beskytte

miljøet og reducere klimabelastningen, og et par af hovedpointerne i aftalen er beskyttelse af

vandmiljøet med fokus på fjordene, drikkevand og bedre biodiversitet. [Ministeriet for Grøn

Trepart, u.å.]

I Jordbundsstrategien fremgår det, at biodiversiteten i jordbunden bidrager til menneskers

sundhed, mens et af deres målsætninger for 2030 er en god kemisk tilstand i overfladevand og

grundvand. [Ministeriet for Grøn Trepart, u.å., ss. 3 og 11] Ligeledes har Udenrigsministeriet

udgivet ’Mod et mere bæredygtigt Danmark - Handlingsplan for FN’s Verdensmål’, hvor
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ministeriet blandt andet fokuserer på, at landbrugets arealanvendelse skal optimeres, skærpet

fokus på grundvand og drikkevand, og at jordbundens tilstand skal overvåges i forbindelse med

Jordbundsdirektivet [Udenrigsministeriet, 2025, ss. 54, 61 og 76].

Danmark arbejder både direkte og indirekte med Jordbundsstrategien på forskellige områder,

men i relation til NNLT vurderes det, at dette på nuværende tidspunkt ikke er et fokuspunkt i

politikken. Det er nævnt, at landbruget skal optimere dets arealanvendelse, og sammenkoblet

med den Grønne Trepart er dette NNLT i en kemisk tilstandsforståelse, ikke fysisk arealbefæ-

stelse. Dette faktum kan kritiseres, eftersom staten er opmærksom på EU’s målsætninger ud fra

Byrummonitors henvendelse til flere af ministerierne, og Udenrigsministeriet direkte påtaler

Jordbundsdirektivet. Ligeledes med forskellige ministerier med ansvar for forskellige aspekter

af Jordbundsstrategien og Jordbundsdirektivet kan det frygtes, at den politiske styring bliver

fragmenteret og svær at danne sig et overblik over. Dette er dog udelukkende spekulation og

afhænger formentlig af, hvordan det inkorporeres.

6.4 Analytisk Litteraturstudie

For at forstå Danmarks nuværende situation yderligere og de potentielle udfordringer med

NNLT er det nødvendigt at undersøge, hvordan NNLT er belyst i dansk litteratur. Dette afsnit

har til formål at undersøge dette nærmere gennem et mindre analytisk litteraturstudie. Dette

inkluderer hvilke relaterede problemstillinger der behandles i sammenhæng med NNLT.

På nuværende tidspunkt er mængden af dansk litteratur om NNLT begrænset, men det adres-

seres indirekte gennem andre emner som byfortætning og bæredygtighed. Før litteraturstudiet

begyndes, vil en observeret tendens adresseres. Tendensen var temaet ’bæredygtighed’ som

begrundelse for, at dansk planlægning skal tilpasses; dog er dette bæredygtighed i en klima- og

CO2 kontekst. NNLT kan argumenteres for at ligge under bæredygtighed, men intet af den gen-

nemgåede litteratur gjorde dette. NNLT er bæredygtighed i den forstand, at arealanvendelsen

skal optimeres, og arealinddragelsen stoppes for at sikre økosystemtjenester, mens bæredyg-

tighed i en klimakontekst har fokus på vedvarende energikilder og CO2 udslip. Dette kunne

fortolkes som, at begrebet bæredygtighed på nuværende tidspunkt ikke kan anvendes i forbin-

delse med NNLT, og at det kræver en gentænkning af, hvad begrebet involverer i planlægning.

For at undgå forvirring i den resterende del af dette projekt vil følgende to begreber anvendes

for at adskille de to bæredygtighedskontekster:

Klimabæredygtighed: den fortolket nuværende anvendelse af bæredygtighed med fokus på

klima og CO2.

Arealbæredygtighed: med fokus på en optimeret arealanvendelse og NNLT.
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6.4.1 Mediedækning

Som kort præsenteret i Projektets Problemformulering belyser Byrummonitor emnet i sine ar-

tikler, hvor det fremgår, at Aalborg Byråd ønsker at implementere NNLT i sin planlægning, men

oplever udfordringer [Valdimarsson, 2026]. I en tilsvarende artikel, ligeledes fra Byrummonitor,

inddrages yderligere fagfolk, som kommenterer på NNLT.

Det betyder jo, at vores byers grænser fastfryses fra 2050. Ikke mere byudvikling. Så har vi, hvad

vi har. Og jeg kan faktisk ikke forstå, at man ikke allerede er begyndt at overveje, hvordan man

kommer til at løse det. 2050 er ikke mere end to kommuneplaner væk - Metin Lindved Aydin,

kommunalpolitiker i Århus Kommune [Valdimarsson, 2025]

Ligeledes inddrager artiklen lektor ved Aalborg Universitet Michael Tophøj Sørensen, som

kommenterede, at kommunerne har en mega stor øvelse foran sig med NNLT [Valdimarsson,

2025]. I en rapport, ligeledes af Sørensen, kommenterede han yderligere, at NNLT formodentlig

vil præge og forme byudviklingen i fremtiden [Sørensen, 2025, S.29]. Bureaukrater og fagfolk

belyser allerede på nuværende tidspunkt i litteraturen, at NNLT vil være/er en problemstilling

for den fremtidige planlægning, og at der efterspørges et politisk initiativ for at imødekomme

dette.

6.4.2 SDG 11.3 og NNLT

I en artikel udarbejdet af Michael Tophøj Sørensen og Finn Kjær Christensen sættes der

lighedstegn mellem EU’s NNLT og FN’s SDG 11.3 som den samme målsætning på forskellige

skalaer af politisk administration [Sørensen and Christensen, 2020, ss. 93-94].

Artiklen fokuserer på, hvordan dansk planlægning fungerer, og hvordan lovgivning fra

den højeste politiske organ udformer praksis. Dette inkluderer en kort redegørelse for,

hvordan planlægningen har ændret sig gennem tiden, fra Byudviklingsloven fra 1949 og

zoneinddelingen af landet i 1969 til liberaliseringen af Bekendtgørelse af lov om planlægning

(Planloven) i 2017. Gennem dette historiske perspektiv præsenteres det, at Danmark ifølge

artiklen har en tradition for at begrænse arealinddragelse til formål, som medfører befæstelse,

og at den daværende lovgivning understøtter NNLT. Dog understreges det i artiklen, at

arealinddragelse er nødvendig i et vist omfang, hvilket dansk lovgivning understøtter ved, at

kun det nødvendige inddrages. Dette skal ligeledes ses i kontekst med NNLT, hvor kun det

nødvendige areal skal inddrages, og ikke mere. Dette skal opnås gennem samarbejde mellem

myndigheder og offentligheden. [Sørensen and Christensen, 2020, ss. 94-105]

I kontekst med NNLT kan dette tolkes som et positivt juridisk og plantraditionelt grundlag for at

imødekomme NNLT, hvor holdningen er, at areal stadig skal inddrages, men kun det nødvendi-

ge, og harmonere med projektets definition af NNLT. Der kan dog sættes spørgsmålstegn ved,

om den nuværende lovgivning og tradition for begrænsning af arealinddragelse er tilstrækkelig
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til at imødekomme NNLT, som skal realiseres i 2050. Der argumenteres ligeledes for, at Dan-

mark har tradition for begrænsning af arealinddragelse til befæstelse, men genopretningen af

inddragede arealer blev ikke nævnt, hvilket også tidligere i kapitlet fremgik som en potentiel

problemstilling for Danmark. Planloven vil blive undersøgt nærmere senere i Projektet.

6.4.3 Rapport af Københavns Universitet

I en rapport fra Københavns Universitet med fokus på byfortætning fremgår det, at der

er interesse for emnet, men også flere problemstillinger ved byfortætning og danskernes

arealforbrug. En af de påpegede problemstillinger er, at boligpriserne er høje i tætte bydele,

hvilket påvirker den sociale bæredygtighed og sammenhængskraften. En tættere by kan

ligeledes påvirke den grønne infrastruktur negativt, potentielt forværre levevilkårene og

bykvaliteten samt den sociale diversitet, og brugen af miljøteknologier som solceller kan blive

glemt. [Fertner et al., 2023, ss.3-13]

Mens de positive indvirkninger ved byfortætning blandt andet er, at CO2 udslippet begrænses

og er dermed mere klimabæredygtige, arealforbruget optimeres til byliv, større og tættere byer

er mere økonomisk effektive end mindre spredte byer, og bylivet ligeledes kan beriges ved

fortætning osv. [Fertner et al., 2023, ss. 7-13]

Rapporten sætter spørgsmålstegn ved, hvad der reelt er optimal fortætning, og om det er

en mirakelkur. Udover de ovenstående problemer belyser rapporten også, at fortætning kan

komme i konflikt med vækstdagsordenen og med det faktum, at planlægning overvejende er af

statisk karakter, hvilket dermed mindsker fleksibiliteten i den fremtidige planlægning. [Fertner

et al., 2023, ss. 13-30]

I konteksten af NNLT kan byfortætning anses som klima- og arealmæssigt bæredygtig, men

det sker på bekostning af mange andre emner og kvaliteter. NNLT kan derfor beskrives som

en indlejret problemstilling. Disse komplekse problemstillinger defineres som problemer i an-

dre problemer, som relaterer sig til hinanden på et abstrakt niveau. Sammenhængen er ofte

uklar, men er i høj grad tilknyttet det abstrakte niveau, som definerer den bredere problem-

kategori. Det abstrakte niveau kan have karakter af enten fysiske eller intellektuelle forhold.

[Langford, 2012, S. 248] NNLT repræsenterer dette abstrakte niveau, som realiseres gennem

planlægning såsom byfortætning. Dette adresserer dog kun en del af problemstillingen, og der

opstår nye delproblemer. Dette inkluderer grønne kiler, parkeringsarealer, muligheder for grøn

energi og fremtidige vækst- og planlægningsmuligheder. Relationerne mellem problemstillin-

gerne er derfor ikke lineære/hierarkiske, men er tilknyttet det fælles abstrakte niveau om are-

alanvendelse. Som konsekvens af dette kan NNLT ikke behandles som et enkeltstående plan-

lægningsproblem, men som et komplekst indlejret problemfelt, hvor løsningen af et problem

ofte skaber nye problemer.

På denne baggrund kan det fortolkes, at planlægningen og dens langsigtede indvirkninger i høj
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grad skal gentænkes, samt at større samfundsændringer skal ske for at imødekomme NNLT og

de indlejrede problemstillinger, hvis NNLT skal kunne opnås.

Rapporten præsenterer kvantitative data om danskernes arealforbrug. Dette inkluderer data

om, at andelen af opførte etageboliger er steget og nu er på niveau med 1960’erne [Fertner

et al., 2023, S. 16]. Dette anses som en positiv udvikling i forbindelse med NNLT, eftersom der i

dette projekt antages, at der udelukkende er tale om det fysiske aftryk på jordoverfladen. Dette

kunne fortolkes som en forklaring på det kvantitative indblik, der er redegjort for tidligere i

dette kapitel, nemlig at Danmark inddrager mindre og mindre areal til befæstelse.

Rapporten belyser dog et bekymrende nyt perspektiv på arealforbruget per person til byformål.

Danmark er et af de EU-lande med højest arealforbrug, over 1000 m2 per person. Dette tal er

kun overgået af andre nordiske lande og Baltikum. Arealforbruget per person er også stigende

og vokser hurtigere end befolkningsudviklingen. For bebyggelse er størrelsen på rækkehuse

og lejligheder ikke steget væsentligt de sidste 70 år, men parcelhuse er steget betydeligt i

størrelse. Denne udvikling virker til at være stoppet siden 2008. [Fertner et al., 2023, S. 37 og

49] Ligeledes belyser rapporten, at selvom der udføres byfortætning, er der stadig et ønske om

mindre enfamiliehuse uden for byerne, som medfører yderligere byspredning [Fertner et al.,

2023, S. 74].

På grund af dette faktum leder det til en kritisk perspektivering af de tidligere præsenterede

data fra Danmarks Statistik og Det Europæiske Miljøagentur. Det erkendes, at disse data ikke

omhandler de samme emner/kategorier, men viser forskellige perspektiver på arealforbruget.

Det giver ligeledes anledning til en kritisk perspektivering af, hvor let data kan præsentere to

forskellige udgaver af samme emne som konsekvens af de dataparametre, der er valgt, samt

hvordan de vises og måles. Hvis arealforbruget til byformål per person og størrelsen på boliger

fortsat stiger, kan dette få arealinddragelsen til at stige igen. På nuværende tidspunkt tolkes

dette til ikke at være tilfældet, men udviklingen skal observeres og potentielt prøves at reducere

størrelsen på parcelhuse og arealet til byformål per person.

6.4.4 CONCITO

CONCITO - Danmarks grønne tænketank har udgivet rapporter vedrørende Danmarks frem-

tidige arealanvendelse med fokus på klimabæredygtighed. De erkender, ligesom rapporten fra

Københavns Universitet, at den fremtidige planlægning af Danmark vil være kompleks med

flere faktorer, som biodiversitet og klimatilpasning med mere, skal indtænkes, så de kan ba-

lanceres. Dette medfører, at de samme arealer skal kunne udøve flere forskellige funktioner.

Samtidig påpeger de, at areal og plads til dette er begrænset og kræver, at der udarbejdes en

sammenhængende strategi og evnen til at nytænke større forandringer i anvendelsen af arealer.

[CONCITO, 2023, S. 3] CONCITO har formuleret tre hensyn til deres vision om et bæredygtigt

Danmark. Disse hensyn er som følgende:
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Arealanvendelsen skal være miljø- og klimamæssigt bæredygtig: Arealanvendelsen skal være

klimabæredygtig med respekt for planetens begrænsninger.

Arealanvendelsen skal understøtte samfundsøkonomien: Arealer er nødvendige for værdi-

skabelse i samfundet og skal fortsat kunne understøtte dette.

Arealanvendelsen skal understøtte menneskelig trivsel: Arealer bidrager til rekreative, fysiske

og sociale aktiviteter og skal sikres.

[CONCITO, 2023, S. 6]

Af disse hensyn er det første særlig relevant med fokus på planetens begrænsninger for

arealanvendelse. NNLT fortolkes som indirekte indtænkt i dette hensyn og erkender, at areal

er en begrænset ressource [CONCITO, 2023, S. 14]. Dette belyses i deres argumentation

for nødvendigheden af en debat om det bebyggede miljø og dets spredning i landet

med fokus på klimabæredygtighed [CONCITO, 2024a, S. 11]. CONCITO finder lignende

resultater som rapporten fra Københavns Universitet om danskernes arealforbrug til bolig. Det

gennemsnitlige boligareal per indbygger er gået fra 23 m2 i 1960 til 52,6 m2 i 2024. Nyopførte

parcelhuse er i gennemsnit 213 m2, en stigning på 91 m2 siden udgangen af 2. verdenskrig,

og i 2023 overgik antallet af enpersonshusstande antallet af husstande med par. [CONCITO,

2024b, ss. 10-11]

6.4.5 Samlet Analytisk Vurdering

Belysningen af NNLT i dansk litteratur er begrænset og indlejret i andre emner og diskussioner.

Som konsekvens bliver problemet ikke italesat direkte, hvilket kan fortolkes ud fra den

danske anvendelse af begrebet ’bæredygtighed’. I litteraturen er fokus på klima, energi og

Danmarks CO2 aftryk. Det vurderes, at begrebet bæredygtighed skal gentænkes, så det ligeledes

inkorporerer NNLT, men i dette projekt blev det ikke gjort, og begrebet blev opdelt i 2 begreber

for at skelne mellem klimabæredygtighed og arealbæredygtighed.

NNLT begynder dog at få mediedækning, og fagfolk og politikere vurderer, at det vil påvirke

dansk planlægning betydeligt og ønsker politisk handling for en overordnet vision. En

rapport fra Københavns Universitet redegjorde for, at byfortætning rummer flere faktorer

og problemstillinger, som skal balanceres fremadrettet i planlægningen. Byfortætning, som

kan vurderes som et ideelt værktøj til at imødekomme NNLT, kan dog forårsage andre

problemer. NNLT vurderes derfor som en indlejret problemstilling. Samtidigt belyste rapporten

og CONCITO et nyt perspektiv på danskernes arealforbrug til byformål. Det gennemsnitlige

boligareal pr. indbygger stiger. Der er nu flere boliger beboet af én person end af par, og

selvom fortætning gennemføres, er der stadig ønsker om enfamilieboliger uden for byerne.

Denne tendens vurderes som en kilde til bekymring for målsætningen om NNLT og skal

imødekommes, før NNLT reelt kan opnås. CONCITO påpeger dog også, at arealanvendelsen

skal være bæredygtig med respekt for planetens grænser, hvor NNLT kunne passe ind og
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dermed indirekte indgå i deres arbejde.

Dog er der tendenser, der indikerer, at Danmark har en planlægningstradition for at begrænse

arealinddragelse, men om dette er tilstrækkeligt, skal undersøges nærmere. Samtidig berører

dette ikke genopretningen af allerede inddragede arealer; at det ikke blev eksplicit nævnt som

en del af denne tradition, er årsag til bekymring.

6.5 Konklusion

I dette kapitel er Danmarks arealanvendelse undersøgt, og en konkret definition af, hvordan

NNLT skal forstås i Projektet udarbejdet. Dette var nødvendigt, da NNLT kan fortolkes både i

et fysisk arealbefæstelsesperspektiv og i et kemisk perspektiv. Det fysiske aspekt blev valgt som

projektets forståelse af NNLT, da det vedrører fysisk planlægning, og data om arealbefæstelse

kan analyseres.

Ved gennemgang af den potentielt manglende politiske ansvarsfordeling blev flere ministeriers

hjemmesider gennemsøgt for referencer til NNLT via søgeord. Ingen af de undersøgte

ministerier arbejder med NNLT, eftersom det ikke er nævnt på deres hjemmesider, hvilket

indikerer en manglende ansvarsfordeling. Dette indikerer, at NNLT ikke er en politisk prioritet

på nuværende tidspunkt og kunne indikere et positivistisk paradigme i den danske stat. Dette

cementeres yderligere, eftersom ministerierne er bekendte med NNLT og Jordbundsdirektivet.

Undersøgelsen viste dog, at ministerierne arbejder med aspekter, som ligger inden for NNLT.

Den manglende ansvarsfordeling og de mindre NNLT-relaterede aspekter, der er spredt på flere

ministerier, kan risikere politisk fragmentering, som medfører, at NNLT kan blive endnu mere

komplekst. Dog afhænger dette af den fremtidige implementering og ansvarsfordeling.

Et analytisk litteraturstudie blev foretaget for at belyse, hvordan NNLT er belyst i dansk

litteratur. Her fremgik det, at det er begrænset, hvor meget NNLT på nuværende tidspunkt er i

fokus, men at det, der kunne fortolkes, fremgik indirekte under emner såsom byfortætning og

bæredygtighed. Det blev observeret, at bæredygtighed blev anvendt i et klimaperspektiv frem

for et arealperspektiv, hvilket fortolkes som, at anvendelsen og forståelsen af bæredygtighed

i planlægning skal udvides, således at det også kan involvere NNLT. Samtidig fremgik det, at

NNLT kan kategoriseres som et indlejret problem i planlægning, eftersom flere faktorer, behov

og problemer skal behandles, før NNLT kan opnås.

Til underbygning af analysen blev kvantitative data inddraget. Data fra Danmarks Statistik

og Det Europæiske Miljøagentur indikerer, at Danmarks arealinddragelse til befæstning er

faldende. Dette var dog kun den fysiske afmærkning på jorden. Rapporter fra CONCITO og

Københavns Universitet viser dog et andet billede. Danskerne bruger mere og mere areal per

indbygger, og denne tendens stiger hurtigere end befolkningstilvæksten.

På nuværende tidspunkt er dette ikke nødvendigvis et problem, da data fra både det
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Europæiske Miljøagentur og Danmarks Statistik viser en tendens til at inddrage mindre areal

til befæstelse. Problemstillingen opstår, hvis arealforbruget til byformål per indbygger og

parcelhuse fortsat øges. Data fra det Europæiske Miljøagentur viser desuden, at arealer ikke

bliver genoprettet tilstrækkeligt. Ingen synlige tendenser kunne observeres i dataene på dette,

og arealstørrelsen ved genetablering er lille i forhold til det inddragne areal.

Opsamlingsvis indikerer analysen, at Danmarks aktuelle arealanvendelse kendetegnes ved fal-

dende fysisk arealinddragelse, men stigende arealforbrug pr. indbygger. Samtidig er genopret-

ningen af arealer manglende eftersom ingen klare tendenser kan observeres. I litteraturen er

NNLT’s belysning begrænset og sker indirekte gennem andre emner. Dog er der indikationer

på, at Danmark har en tradition for at begrænse arealinddragelse. Hvis dette kombineres med

en potentiel ny tendens til genopretning af befæstede arealer, vil det bidrage til opnåelsen af

målsætningen. Samtidig indikerer analysen, at NNLT ikke er en politisk prioritet på nationalt

plan.
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7 Undersøgelse af Planloven

Dette kapitel har til formål at undersøge Planloven og dens bestemmelser med fokus på, hvilke

muligheder eller mangler den indeholder på nuværende tidspunkt i forhold til NNLT.

Som supplement vil Kapitlet først redegøre for, hvilke forvaltningsretlige hensyn planlæggere

skal tage, før en plan kan udarbejdes, efterfulgt af en undersøgelse af Planloven med fokus

på kommunal planlægning. Kapitlet vil munde ud i en besvarelse af underspørgsmålet Hvad

dikterer dansk lovgivning i forbindelse med planlægning, og hvilke muligheder eller mangler er

der i forbindelse med NNLT?

7.1 Forvaltningsretlige Hensyn

Før en kommune kan vedtage planer, er der hensyn og grundsætninger, som den skal følge.

Disse er illustreret på Figur 7.1 på næste side. Disse hensyn gælder ikke kun ved planlægning,

men skal følges i alle beslutninger foretaget af offentlige administrative myndigheder.
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Figur 7.1. De forvaltningsretlige hensyn kommuner skal følge /tage i deres vedtagelser af planlægning.
Baseret på: [Sørensen, 2025, S. 10]

Dog gælder der, som en del af forvaltningsretten, et organisatorisk og materielt specialitets-

princip. Princippet indebærer, at en myndighed ikke må anvende sine beføjelser til at varetage

hensyn og formål, som den pågældende lovgivning ikke regulerer, eller som reguleres af andre

myndigheder. I planlægningen indebærer dette blandt andet, at kommunerne sandsynligvis

ikke kan anvende Planloven til at fastsætte mere ambitiøse mål end staten, og de kan ikke for-

byde specifikke vedvarende energikilder, da det er staten, der styrer dette. [Sørensen, 2025, ss.

10-11]

Som følge af specialitetsprincippet er det skøn, kommunale planlæggere udøver, ikke ubegræn-

set, da det påvirker de hensyn og kriterier, de kan anvende. Ved udarbejdelsen af f.eks. en lo-

kalplan afhænger lovligheden især af de saglige hensyn eller lovlige planlægningsmæssige be-

grundelser, som planen bygger på. Eksempler på disse hensyn er natur og miljø, kulturhistorie

samt samfundsmæssige og funktionelle hensyn. En lokalplan kan dog ikke kun tage udgangs-

punkt i et af disse hensyn, da de skal opvejes mod hinanden og inddrages i specialitetsovervej-
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elserne og de førnævnte forvaltningsretlige hensyn, især proportionalitetsprincippet. [Søren-

sen, 2025, ss. 11-12]

I forbindelse med NNLT er der endnu ikke angivet politisk ansvar og dermed ingen myndig-

hed, som administrerer dette. Kommunerne har derfor frihed til at regulere, hvordan de vil

imødekomme målsætningen. Problemstillingen opstår dog ved de forvaltningsretlige hensyn.

Specifikt om NNLT er inkluderet i Planlovens formål og dermed er anvendelig som planlæg-

ningsmæssig begrundelse, og hvordan det kan vægtes i forhold til andre hensyn. NNLT kunne

argumenteres for at være et sagligt hensyn, hvis det kan tilkobles de formål og hensyn, som

Planloven fastsætter. Hvis dette kan gøres, kunne NNLT anvendes som en planlægningsmæssig

begrundelse i planlægningen, men hvis det ikke balanceres, kan planen ikke udføres i praksis.

NNLT skal dermed kunne tilkobles eller indgå i gerne flere af Planlovens formål og hensyn. Der

kunne derfor være flere juridiske problemstillinger om, hvorvidt Planloven tillader inkorpo-

reringen af NNLT og proportionalitetsprincippet. Princippet anses som kontekstafhængigt og

kan dermed være besværligt at undersøge og redegøre for, dog kan Planloven undersøges for

dens formål, hensyn og værktøjer.

7.2 Undersøgelse af Planloven

Dansk planlægning dikteres primært af Planloven og fungerer derfor som lex superior. Tidligere

i projektet blev det præsenteret, at Danmark har en tradition for at begrænse det areal, som

inddrages til bebyggelses-/befæstelsesformål. Dette fremgår af flere af Planlovens paragraffer,

fx §§ 5a-5b om planlægningen af kystområderne. Jf. § 5 skal kystnærhedszonen holdes fri

for bebyggelse, som ikke er afhængig af nærheden til kysten, mens § 5b dikterer kravene for

planlægningen i zonen, såsom sommerhusområder eller bysamfund i kystnærhedszonen. Af

særlig interesse er § 5b stk. 4, som angiver, at 6.000 nye sommerhusgrunde kan etableres,

efter at ministeren for byer og landdistrikter godkender dette, med betingelsen, at ubebyggede

sommerhusgrunde tilbageføres til landzonen. Paragrafferne anviser dermed ikke alene, at

Danmark har en tradition for begrænsning af arealinddragelse, men også NNLT-lignende

tendenser. Dog ser projektet en problematik ved dette, som uddybes senere i afsnittet.

Dette indikerer, at NNLT ikke nødvendigvis er et brud med dansk plantradition, men

kan fungere som en udvidelse af eksisterende restriktioner på arealinddragelse. Planloven

indeholder mange bestemmelser og restriktioner, som kan være relevante for NNLT. Eksempler

er § 5c om strategisk planlægning af landsbyer og § 5n om udlægning af aflastningsområder.

For en fokuseret analyse er det nødvendigt at udvælge paragraffer i Planloven og undersøge

disse. Projektet afgrænser derfor analysen til de overordnede bestemmelser og principper,

som styrer og regulerer planlægning og arealanvendelse. Dette omfatter Planlovens formål og

hensyn, kommuneplanlægning (kommuneplaner og lokalplaner) og zoneinddelingen.
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7.2.1 Planlovens Formål og Hensyn

Planlovens formål og saglige hensyn præsenteres i § 1, dog inden for bestemte rammer. Jf. § 1,

stk. 1, er dette som følgende:

• Samfundsmæssige interesser i arealanvendelsen

• Værne om landets natur, miljø og klima

• Skabe gode rammer for vækst og udvikling i hele landet

• Sikre at samfundsudviklingen udføres på et bæredygtigt grundlag som respektere

menneskets livsvilkår, bevarelse af dyre- og planteliv, samt øget økonomisk velstand

Sammenlagt fastlægger disse bestemmelser rammerne for Planloven, dens formål og hvilke

saglige hensyn planlæggere kan tage i betragtning. Dette er uddybet i § 1, stk. 2, pkt. 1-5 og 7.

Pkt. 6 er ikke medtaget i analysen, eftersom den udelukkende dikterer, at offentligheden så vidt

som muligt skal inddrages i planlægningsarbejdet. Det erkendes, at dette er et sagligt hensyn,

som planlæggere skal tage i betragtning og kan indgå i en plans realisering, men projektet

fokuserer kun på de bestemmelser, planlæggere kan anvende, og hvordan disse relaterer sig

til NNLT. De saglige hensyn, planlæggere kan anvende jf. § 1, stk. 2, er som følgende:

• Pkt. 1, at der ud fra en planmæssig og samfundsøkonomisk helhedsvurdering sker en

hensigtsmæssig udvikling i hele landet og i de enkelte kommuner og lokalsamfund.

• Pkt. 2 at der skabes og bevares værdifulde bebyggelser, bymiljøer og landskaber

• Pkt. 3 skabe gode rammer for erhvervsudvikling og vækst

• Pkt. 4 sikre at de åbne kyster forsat udgøre en væsentlig natur- og landskabelige værdi

• Pkt. 5 biodiversiteten understøttes og udledning af drivhusgasser, forurening af luft, jord

og støjulemper forebygges

• Pkt. 7 alsidighed i boligsammensætningen fremmes gemmen mulighed for planlægning

for almene boliger i byerne

Ovenstående er de forhold, planlæggere kan anvende i deres arbejde og argumentere for som

saglige hensyn. Formålsbestemmelserne er ændret i nyere tid med tilføjelse af flere kerneord

og begreber. I 2023 blev ordet ’klima’ indsat som en del af § 1, stk. 1, og stk. 2, pkt. 5 fik tilføjet

’udledning af drivhusgasser’, hvorved klimabæredygtighed blev ligestillet med miljø, natur,

vækst og udviklingshensyn [Folketinget, 2023, ss. 1 og 4]. Det medførte, at kommunerne nu

kunne anvende klimabæredygtighed som begrundelse for planlægning og veje det op imod de

andre hensyn i paragraffen.

I 2017 blev formålsparagraffen ændret som del af moderniseringen af bekendtgørelsen. Tilfø-

jelserne var pkt. 1 med økonomisk velstand som et af de emner, som bæredygtighed indebærer

[Karnov, u.å., Planloven n. 2]. Dette blev indført for at imødekomme samfundsmæssige udfor-

dringer og fungere som ramme for vækst, udvikling og økonomisk velstand, så kommunerne

kunne planlægge ud fra dette og have frihed til at gøre det forskelligt afhængigt af situationen.
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Andre tilføjelser var stk. 2, pkt. 1 om, at udviklingen skulle være hensigtsmæssig i lokalsam-

fundet, og pkt. 3 om, at der skulle skabes gode rammer for erhvervsudvikling og vækst ved at

sikre egnede arealer. Pkt. 4 blev ændret til at indeholde natur- og landskabelige værdier for at

bevare de danske kystområder, hvilket påkrævede kommunerne at sondre over landskabets

bevaringsværdi i forbindelse med udpegning af udviklingsområder. Pkt. 5 blev ændret til at in-

kludere biodiversitet, som blev anset for at være en del af stk. 1 og ville være i overensstemmel-

se med habitatsdirektivet fra 1992. [Folketinget, 2017, S. 53] Afslutningsvis blev pkt. 7 ændret i

2015 på en sådan måde, at det tillod kommunerne mere fleksibilitet i planlægningen af almene

boliger [Folketinget, 2015, S. 10].

Planlovens formål kan beskrives som bredt, eftersom den tilsigter en hensigtsmæssig og

bæredygtig udvikling af det danske samfund med hensyn til alt fra klima og miljø til økonomi

og vækst. Denne brede anvendelse af bæredygtighed og ord som klima og samfundsmæssige

interesser antages det, at NNLT kan anvendes i planlægningen gennem de faglige hensyn,

som er opstillet i loven. Dog kan anvendelsen af bæredygtighed over en bred vifte af hensyn

potentielt være en problemstilling, som kan modsætte sig NNLT.

Bæredygtighed er et bredt begreb med forskellige betydninger i forskellige sammenhænge,

fx klimabæredygtighed og arealbæredygtighed, som tidligere blev diskuteret i projektet, to

former for bæredygtighed med fokus på forskellige aspekter. Det samme gælder begrebet

hensigtsmæssigt. Det, der er bæredygtigt og hensigtsmæssigt for miljøet, er ikke det samme

som for økonomi og vækst. Da disse begreber bruges bredt på tværs af hensynene, skal de vejes

op mod hinanden for at undersøge, hvilken form for bæredygtighed og hensigtsmæssighed

der er den rette. Der savnes dermed en nærmere betegnelse for, hvad en bæredygtig og

hensigtsmæssig udvikling, som er hovedhensigten, er, fordi alle hensyn ikke kan vægtes lige

meget. Vækst- og udviklingsbæredygtighed og -hensigtsmæssighed antages blandt andet at

involvere større produktionsfirmaer, infrastruktur osv., men vil gå imod NNLT, som kunne

være miljøbæredygtig og hensigtsmæssig. Ligeledes hvis det omvendte var tilfældet. Flere

af hensynene kan modstride hinanden. Der mangler dermed en betegnelse for, hvad en

bæredygtig og hensigtsmæssig udvikling ud fra samfundsinteresser i hele landet reelt betyder,

og et potentielt hierarki skulle opstilles mellem disse hensyn.

7.2.2 Kommunal Planlægning

Som en del af kommunalreformen i 2007 blev planlægningskompetencen overdraget til kom-

munerne, der dermed blev de primære planlægningsmyndigheder [Karnov, u.å., Planloven n.

193]. Dette sker gennem kommuneplanrammer, lokalplaner og dispensationer, som kommu-

nerne behandler som forvaltningsmyndigheder. Først undersøges og fortolkes bestemmelser-

ne for kommuneplanrammerne, efterfulgt af lokalplaner. På Tabel 7.1 på den følgende side er

udvalgte bestemmelser for kommuneplanrammer opstillet med en kort beskrivelse af, hvad

den enkelte paragraf indeholder.
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Paragraf Indhold

§ 11
Der skal foreligge en kommuneplan, som skal omfatte 12 år
og anvendes til en vurdering af kommunens udvikling. Dette inkluderer retningslinjer
for arealanvendelsen og rammer for lokalplaner med mere.

§ 11a
Kommuneplanen skal indeholde retningslinjer for udlægning af arealer til byzoner,
sommerhusområder, virksomheder, skovrejsning, sikring af landskabelige værdier,
varetagelse af naturområder, sikring af geologiske bevaringsværdier med mere.

§ 11b
Rammen for lokalplaners indhold fastsættes ud fra flere faktorer som byfornyelse,
byomdannelse med fokus på gamle erhvervsområder, transformationsområder,
overførsel af arealer fra landzone til byzone med mere.

§ 11d
Byomdannelsesområder skal afgrænses til, at det kun omhandler arealer,
hvor miljøbelastende industri er afviklet eller overvejende ophørt.

§ 11e
Kommuneplanen skal indeholde en redegørelse for de foretagne forudsætninger,
realiseringen af planen, forbindelse med den vedtagne vækststrategi med mere.

§ 11f
Ved revision skal kommunalbestyrelsen sikre, at den er i overensstemmelse med
§§ 5a og 5b samt ophæve eventuelle uudnyttede arealreservationer, sikre sammenhæng
i sommerhusområder og vurdere bygningsforhold i kystnære byzoner.

Tabel 7.1. Udvalgte paragraffer af Planloven med fokus på kommuneplanen

Bestemmelserne om udarbejdelsen af kommuneplanrammer er mangfoldige og kan fortolkes

til at de giver kommunerne væsentlig frihed i udformningen, så de kan tilpasses den

pågældende kommune. Der er dog stadig begrænsninger; de kan ikke stride imod nationale

strategier og afgørelser. En national styring eller strategi for NNLT kan dermed spille en vigtig

rolle, da dette bidrager til styringen af kommuneplanrammerne.

Som en del af den fleksibilitet, kommunerne har i deres planlægning, og som er særlig

interessant i forbindelse med NNLT, er der hjemmel til at vedtage arealers anvendelse

til forskellige formål samt mulighed for at foretage byomdannelser. Der kan dog sættes

spørgsmålstegn ved, om byomdannelse kun kan udføres i ældre industriområder, som

er under afvikling. Hvis fremtidige arealanvendelser skal være arealbæredygtige, og NNLT

imødekommes, kan det være en reel situation, at andre områder end afviklet industri

kan kræve omdannelse. Det kan argumenteres for, at byfornyelse også kan anvendes på

den måde, men projektet anser forskellen mellem disse som følgende: byfornyelse er en

fornyelse af et byområde med henblik på at beholde de nuværende funktioner, mens

byomdannelse omdanner en bydel til nye funktioner. Det afhænger dog af, hvordan fremtidige

planlægningsredskaber og arealanvendelsen udformer sig.

Sammenfattet vurderes det, at bestemmelserne om kommuneplanrammer indeholder de

nødvendige muligheder og værktøjer til at imødekomme NNLT. Det eneste, som Projektet

påpeger i dette aspekt, er, at visse værktøjer eventuelt skal justeres, men dette afhænger

fuldstændigt af løsningsforslaget og de nationale strategier til at imødekomme NNLT.

Dette fører til bestemmelserne, der dikterer lokalplaner som planlægningsredskab og krav.

Udvalgte paragraffer og deres indhold kan ses på Tabel 7.2 på næste side.
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Paragraf Indhold

§ 13
En lokalplan må ikke være retsstridig med hensyn til flere bestemmelser
som kommuneplanen og natura-2000. Samt jf. stk. 2 skal en lokalplan tilvejebringes før
større bygge-, udstykninger og anlægsarbejder. .

§ 15
Lokalplaner skal redegøre for deres indhold og saglige hensyn foretaget og indeholde
bestemmelser om arealanvendelser, overførsel mellem zoner,
bebyggelsesomfang, ejendommes størrelser med mere.

Tabel 7.2. Udvalgte paragraffer af Planloven med fokus på lokalplanen

Eftersom kommuneplanrammens bestemmelser er vurderet til at kunne imødekomme NNLT,

er dette ligeledes tilfældet med lokalplanlægningen, eftersom, jf. § 13, de ikke må være

retsstridige med kommuneplanrammen. Hvis retskildeprincipperne skulle anvendes i denne

sammenhæng, kunne kommuneplanrammen være lex superior og lokalplanen lex specialis.

Eftersom lokalplanen anvendes, hvis den er udarbejdet, og giver nærmere bestemmelser end

hvad kommuneplanrammen gør.

Projektet vurderer derfor, at kommunerne har de nødvendige juridiske værktøjer til at arbejde

aktivt med NNLT. Kommuneplanrammen har hjemmel til at bestemme arealanvendelser

for områder, udlægning af arealer, byomdannelse osv., mens lokalplaner kan fastsætte

rammer for matriklers størrelse, bebyggelsesomfang og overførsel mellem zoner. Det kunne

diskuteres, om nogle af disse værktøjer skal justeres og/eller tilegne sig nye egenskaber og

anvendelsesområder. Dette kunne passende undersøges i et fremtidigt projekt, efter NNLT er

blevet et mere politisk fokuspunkt, og implementeringsløsninger undersøges.

7.2.3 Zoneinddellingen

Jf. § 34 er landet opdelt i tre zoner, værende byzoner, sommerhusområder og landzone. Den

nærmere definition af disse kan ses på Tabel 7.3.

Zone Defitnition

Byzoner
Områder, som er udlagt til bymæssig bebyggelse,
byggeområder til bymæssige formål og arealer overført til byzone.

Sommerhusområder
Områder, som er udlagt til sommerhusbebyggelse, og områder
som er overført til denne zone.

Landzoner Områder, som hverken er en del af byzoner eller sommerhusområder.

Tabel 7.3. Definition på de forskellige zoner jf. Planlovens § 34

Grænserne mellem disse zoner er ikke statiske, da de kan ændres gennem lokalplaner og

kommuneplanrammer, som bidrager til fleksibilitet for kommunerne i deres planlægning. Der

er dog, som tidligere påpeget, en mulig problemstilling ved disse zoner og den potentielle

anvendelse af dem i forbindelse med NNLT. Jf. § 5b, stk. 4 kan nye sommerhusområder

udpeges, hvis ubebyggede sommerhusområder tilbageføres til landzonen, hvilket kunne
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anses som værende i overensstemmelse med NNLT og en tendens, der kunne udvides.

Der er dog et problem ved dette, værende anvendelsen af ’ubebyggede’. NNLT har fokus

på, at arealinddragelse til befæstning skal undgås og/eller kompenseres for, således at

økosystemstjenesterne sikres og bevares. Ved tilbageførslen af et areal, som allerede er

ubebygget, kan der dermed ikke være tale om reel arealgenopretning, men kun om flytning af

administrative grænser. Projektet vurderer derfor, at den nuværende tendens til genopretning

skal revideres og at zoneinddelingen alene ikke er tilstrækkelig eller anvendelig som reference

for arealinddragelse. Det kræver et mere detaljeret og konkret overblik over arealbefæstelsen

i de forskellige zoner, hvis NNLT skal opnås som tiltænkt. Hvis zonerne blev anvendt til dette

formål, kunne det fremstille et ukorrekt vidensgrundlag.

Yderligere anser projektet landzonen for at være af særlig interesse. Landzonen er per definition

de arealer, som ikke er byzoner eller sommerhusområder, og som kunne kategoriseres som

en ’restzone’. Landzonen reguleres efter §§ 35 og 36, som beskriver, hvad der kræver og ikke

kræver tilladelse. En potentiel problemstilling opstår dog ved, at dispensationer kan gives og

behandles efter de enkelte ansøgninger, hvilket leder til en spontan udvikling af landzonen

på tværs af landet. Det er op til den enkelte kommune, hvad de giver tilladelse til, og med

ingen strategisk planlægning for landzonen vedtaget af staten bidrager dette til spontaniteten.

Det kan gøre arealinddragelsen uoverskuelig og usikkerheden om, hvorvidt Danmarks areal

anvendes optimalt. Dette er udelukkende spekulation og påkræver, at et fremtidigt projekt

undersøger planlægningen af landzonen i sammenhæng med NNLT.

Zoneinddelingen har sin oprindelse i Lov om by- og landzoner (Zoneloven) fra 1970 [Basse and

Pagh, 2026]. Før lovens ikrafttræden var det åbne land, efterfølgende omtalt som landzonen,

reguleret af forskellige lovgivninger ud fra forskellige hensyn. Eksempler var at sikre en etapevis

udvikling af bysamfund (Byreguleringsloven 1949, Byplanloven 1938 og Landsbyggeloven

1960), sikre rekreative områder og landskabelige interesser (Naturfredningsloven 1937) og

landbrugsinteresser (Landbrugsloven 1967). Af disse er Byreguleringsloven 1949 af særlig

interesse, eftersom den i forarbejderne til Zoneloven blev beskrevet som et betydningsfuldt

skridt mod en bedre økonomisering af landets arealer, hvilket kunne fortolkes som, at der

på daværende tidspunkt var fokus på at sikre en arealbæredygtig udvikling. Spredningen

af bestemmelserne gjorde det dog forvirrende for borgerne, hvilke regler der gjaldt. For

at imødekomme dette og andre problemstillinger som udnyttelse af de daværende regler,

byspredning og samfundsudviklingen i form af transportmuligheder, som medførte, at

begreber anvendt i lovgivningen, ikke længere var anvendelige, blev landet delt op i byzoner

og landzoner. I landzonen skulle der søges tilladelse til bebyggelse, som ikke var afhængig af

lokationen i landzonen som en generel ordning. Hensigten med landzonens generelle ordning

var dog ikke at forhindre andre anvendelser, men at de administrative enheder kunne behandle

hver enkelt sag og sikre, at § 1 blev opfyldt. [Folketinget, 1969, ss. 5-12]

Landzonen blev udarbejdet for at imødekomme de samfundsmæssige udviklinger og de forvir-

rende, spredte og misbrugelige bestemmelser, som plagede landzonen på det tidspunkt. Pro-
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jektet vurderer, at dette var en grundlæggende anvendelig bestemmelse, som opfyldte hensig-

ten ved at stoppe uhensigtsmæssig byspredning og tvang de administrative myndigheder til

at forholde sig til hver enkelt sag. Nutidens forståelse af landzonen minder om, hvordan den

oprindelige var, med henblik på kravet om at søge tilladelse, hvis projektets formål ikke var af-

hængigt af landzoneplaceringen, jf. Planloven § 35. Dog blev dette vedtaget for over 50 år siden,

og arealforbruget i Danmark er nu begyndt eller er overgået de naturlige grænser, og kampen

om arealer kan mærkes af alle sektorer.

Landzonen blev etableret for at imødekomme problemstillinger, som anses som imødekom-

met, men projektet antager, at de daværende politikere ikke kunne forudse, hvordan landzonen

anvendes i dag. Der hentydes specifikt til nye aktører, som anvender landzonen i form af VE-

anlæg og datacentre. Den oprindelige antagelse om landzonen fortolkes til ikke at være opbyg-

get til at imødekomme disse nye interessenter, som kræver store mængder areal. Landzonen,

dens bestemmelser og styring kunne have gavn af en opdatering, som imødekommer de nye

interessenter i landzonen og problemstillingen med NNLT. Hvorvidt dette skulle gøres igen-

nem landsplandirektiver, en opdatering af zonebestemmelserne, eller om eksisterende lovgiv-

ning som Bekendtgørelse af lov om miljøvurdering af planer og programmer og af konkrete

projekter (VVM) allerede imødekommer disse, kan diskuteres og ville kræve separate projek-

ter.

7.3 Konklusion

Sammenfattet dækker Planloven en lang række emner for at sikre en bæredygtig og hensigts-

mæssig udvikling af samfundet. Dette afspejles i bestemmelserne, som er mangfoldige og åbne

for fortolkning, og som giver planmyndighederne frihed til at planlægge efter lokale forhold. På

grund af denne frihed og lovens formål fortolkes det som, at kommunerne aktivt kan arbejde

med NNLT som målsætning og anvende det som et sagligt hensyn.

Projektet ser dog tre potentielle problemstillinger. Den første er formålsparagraffen, som

opstiller de saglige hensyn, der kan anvendes. Overordnet skal loven sikre en bæredygtig

og hensigtsmæssig udvikling af samfundet med fokus på en lang række forskellige emner.

Bæredygtig og hensigtsmæssig er ikke det samme for alle hensyn, hvilket kan skabe forvirring

om, hvad det rigtige bæredygtige og hensigtsmæssige valg er. Alle hensyn kan ikke vægtes

lige, da areal som ressource er begrænset. Yderligere kan arealbæredygtighed, hvis den vægtes

højere end de andre hensyn, potentielt stoppe planen. Dette afhænger dog af situationen og

den tilsigtede plan. En nærmere definition af, hvad en bæredygtig og hensigtsmæssig udvikling

af samfundet betyder, samt et hierarki af hensyn, skal diskuteres, da dette kan anses som en

direkte mangel i forhold til NNLT og fremtidens planlægning.

Den anden værende definition af, hvad landzoner er, og hvordan de reguleres. Landzoner blev

indført i 1969 og trådte i kraft i 1970 for at imødekomme og standse uhensigtsmæssig byspred-
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ning og samfundsudvikling, som gjorde ældre bestemmelser redundante og misbrugelige. Pro-

jektet vurderer dette formål for at være opfyldt og at have lagt grundlaget for at begrænse are-

alinddragelsen til byformål. Landzoner administreres på en sammenlignelig måde som ved

indførelsen, og nu er nye problemstillinger opstået, som disse bestemmelser nødvendigvis ik-

ke imødekommer. Dette værende NNLT og nye aktører som VE-anlæg og datacentre, og ingen

strategisk planlægning er vedtaget på landsplan for disse zoner. Sammenkoblet med det fak-

tum, at hver enkelt landzonetilladelse behandles individuelt af den pågældende kommune,

medfører det en spontan planlægning, som kan komplicere overblikket over arealinddragel-

sen og om landets areal anvendes optimalt. På grund af disse faktorer og NNLT anser projektet

det nødvendigt, at landzonebestemmelserne skal opdateres, og at en strategisk planlægning af

landzonen på landsplan potentielt skal udarbejdes.

Den tredje potentielle problemstilling er, hvordan NNLT-lignende tendenser anvendes i

lovgivningen på nuværende tidspunkt, hvilket kan lede til et forkert vidensgrundlag. Kapitlet

anvendte bestemmelsen om udpegning af 6.000 nye sommerhusgrunde, hvorefter allerede

udpegede ubebyggede sommerhusgrunde skulle tilbageføres til landzonen. På grund af EU’s

fokus på økosystemtjenester og Projektets definition af NNLT anses dette ikke som reel NNLT

i form af arealkompensation, men udelukkende som flytning af administrative grænser. Det

kunne frygtes, at zonerne og andre lignende administrative grænser ville blive anvendt som

måleenhed for NNLT i Danmark. Dette bidrager til et forkert vidensgrundlag og vurderes ikke

at være anvendeligt.

Afslutningsvis, selvom Projektet fortolker Planloven til at give de nødvendige beføjelser til aktivt

at imødekomme NNLT, kan der sættes spørgsmålstegn ved, om der er politisk vilje til det. På

trods af at Planloven, som fortolket, kan regulere NNLT, er planlægning et politisk værktøj og

vedtages af politikere. Politisk vilje er derfor en nødvendighed for, at NNLT kan imødekommes.
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8 Interviews med Fagfolk

Dette kapitel har til formål at besvare underspørgsmålet: Hvilke spændingsfelter opleves i

praksis, og hvordan vurderer fagfolk målet om NNLT?

Til denne besvarelse blev der taget kontakt til flere fagfolk, hvoraf syv deltog i interviews: en pri-

vatpraktiserende landinspektør, to politikere og fire kommunale planlæggere. Respondenterne

arbejdede i forskellige dele af landet, bortset fra en politiker og en planlægger, begge fra Aarhus

Kommune, hvilket giver et bredere perspektiv. På grund af interviewenes antal og længde er

kapitlet opdelt i fire dele: én for hver respondenttype med fokus på at redegøre for hovedpoin-

terne og én samlet analytisk fortolkning, hvor empirien sammenlignes på tværs. Interviewene

blev optaget, transskriberet og renskrevet for øget læsbarhed og kan findes i det eksterne bilag.

8.1 Privat Aktør

Projektet tog kontakt til Uffe M. Holm, privatpraktiserende landinspektør og indehaver af

LandSyd, som til dagligt arbejder med planlægning og realisering af projekter i landzonen.

Det fremgik under interviewet, at Uffe ikke var bekendt med NNLT, og efter en kort forklaring

af målsætningen fremgik det, at han syntes, det lød som en ’bøvlet’ målsætning med den

begrundelse, at det administrativt ville blive kompliceret, og at det mere var en idealistisk

målsætning frem for en realistisk målsætning. EU var sandsynligvis klar over dette, da de

udarbejdede målsætningen, eftersom de beskriver den som ambitiøs. I praksis kommenterede

Uffe, at han allerede ser kommuner begynde at prioritere omdannelsesprojekter, men samtidig

ser han også storskala-projekter i form af datacentre og VE-anlæg. Det gjorde det svært for ham

at forestille sig, hvordan NNLT kunne imødekommes. Intentionerne bag NNLT er gode, men

implementeringen vil blive svær, hvis det skal forstås i en absolut forstand, ifølge ham. Efter

hans erfaring er planlægning et spil, hvor forskellige hensyn afvejes mod hinanden, og det er

ikke et nulsumspil, hvilket muligvis bidrog til hans mening om, at Danmark ikke bør opfylde

en absolut forståelse af NNLT og ikke opfylde det bare for at opfylde det, samt at andre emner

er vigtigere at prioritere.

Uffe var enig i, at areal som ressource er noget, der skal gennemtænkes, før det inddrages. Han

påpegede ligeledes en potentiel udfordring med NNLT som målsætning. Hvis implementerin-
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gen ikke koordineres således, at medlemsstaterne i EU imødekommer NNLT på samme måde,

kan det skabe ulighed i det private marked. Dette er en interessant og vigtig problemstilling at

undersøge nærmere, men eftersom projektet har fokus på Danmark, bliver det ikke undersøgt

videre i projektet.

Ligeledes blev Uffe spurgt om de danske kommuner og om, hvad han anså for deres største

udfordring: svaret var metadata. Det handlede om, hvordan det skulle indsamles, og om at

sikre, at data var opdaterede, eftersom lodsejere selv kunne ændre nogle af disse oplysninger.

Men med hensyn til en mulig implementering af NNLT kommenterede Uffe, at hvis en

praksisnær tilgang blev anvendt, ville det gavne målsætningen. Hvis der kom en national

styring, og implementeringen blev meget operationel og kom ned på et byggesagsniveau,

ville det ligeledes gavne NNLT. Dog påpegede han også, at den private sektor ville udfordre

målsætningen.

Opsamlingsvis havde Uffe den holdning, at NNLT-ideen var god, men at implementeringen

skulle være realistisk og ske på et operationelt niveau, og at EU’s medlemsstater skulle

koordinere, så det blev gennemført ensartet. Ellers ville implementeringen af NNLT blive en

konkurrenceparameter, og private aktører/markedet skulle inddrages i implementeringen,

eftersom han mente, at de ville komme til at spille en større rolle end staten i at sikre en

funktionel og hensigtsmæssig implementering.

8.2 Politikere

De to interviewede politikere var Per Clausen, medlem af Europa-Parlamentet og tidligere

medlem af Folketinget og Aalborg Byråd, og Metin Lindved Aydin, som er rådmand og en del af

byrådet i Århus Kommune.

8.2.1 Per Clausen

På grund af Pers erfaring inden for forskellige niveauer i den politiske verden kunne han

bidrage med et bredt indblik. En holdning, han havde, var, at året 2050 blev opfattet som langt

væk af politikere, når det gjaldt vedtagelsen af politiske strategier og planlægning. Det baserede

han på, at da han sad i Folketinget 2005-2015, var der allerede diskussioner om Danmarks areal

og en samlet plan for det. Dog var der på dette tidspunkt ikke den store politiske interesse eller

vilje til at lave en samlet plan.

I forbindelse med kommunalpolitik, 2014-2024, erfarede han, at byrådet havde diskussioner

om at mindske behovet for at inddrage jomfruelig jord til bebyggelse, og at der skulle satses

mere på byfortætning frem for udvidelse. Dog oplevede byrådet pres fra investorer, som

ønskede at udvide og ville investere i kommunen, hvilket gjorde det svært for politikerne at

give afslag, og de oplevede også borgermodstand i forbindelse med byfortætningsprojekter.
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Så selvom byrådet ønskede at planlægge mere arealbæredygtigt, oplevede de pres fra både

borgere og private aktører. Per havde yderligere den opfattelse, at ikke mange kendte til EU’s

målsætning, eftersom det hverken indgår i nationale eller kommunale debatter.

Per udtalte yderligere, at grunden til den manglende politiske beslutning og debat kan

være en kombination af risikoen for at gøre vælgerne sure over blandt andet, hvorfor EU

skal styre dansk planlægning, og den generelle opfattelse af, at 2050 er langt væk. Det

udskyder den besværlige diskussion, som problemstillingen kræver. Dog ønsker Per, for

at imødekomme dette, at der opstartes en omfangsrig debat om målsætningen. Således

informeres borgerne om, hvorfor der sættes fokus på byfortætning, og hvordan det danske

samfund kan imødekomme NNLT. Det vil også informere kommunale arbejdere så det ikke

kommer som et ’chok’ for dem. Han erkender, at dette vil være svære diskussioner, der

skal tages, men nødvendige, hvis NNLT skal realiseres. Han erkender yderligere, at der er

en tilbøjelighed til at se bort fra naturlige og fysiske grænser, og at målsætningen vil møde

modstand fra virksomheder. Han anser dem for at være en sektor, som vil have væsentlig

indflydelse på implementeringen.

Yderligere ser Per det som en udfordring at træffe planlægningsmæssige politiske beslutninger

på et højt niveau, da der har været en tendens til at liberalisere og afregulere området. Samtidig

vurderer han den nuværende sammensætning af Europa-Parlamentet som ’ugunstig’ i forhold

til målsætningen, som kan risikere at påvirke målsætningen ved enten at udskyde den, udhule

den eller opgive den. Med henblik på Planloven mener Per, at kommunerne kan arbejde

aktivt med NNLT, men savner en planmyndighed/et embedsapparat over kommunerne i

forbindelse med planlægningen og mener, at det var en fejl, at regionerne mistede deres

planlægningsbeføjelser i sin tid. Ligeledes var han enig i, at formålsparagraffen i Planloven er

for upræcis og skal præciseres.

Afslutningsvis argumenterede han for, at hvis en implementering skal kunne foretages, skal

regional og national planlægning tages mere alvorligt, og der skal igangsættes en offentlig de-

bat/diskussion for at præcisere, hvad NNLT vil indebære i Danmark, og tankegangen omkring

den nuværende politiske og administrative forståelse af arealinddragelse skal gentænkes. Der-

udover vil den nuværende forståelse af, hvad vækst indebærer, og lignende økonomiske inter-

esser ligeledes være nogle af de største udfordringer med NNLT.

Han mener, at der er flere spændingsfelter både på nuværende tidspunkt og i fremtiden for

at imødekomme NNLT, og at samfundets forståelse af problemstillingen er en nødvendighed,

som kræver debat og diskussion, hvor alle sektorer skal inddrages.

8.2.2 Metin Lindved Aydin

Metin havde tidligere udtalt, at han ikke forstod, hvorfor der ikke var truffet en overordnet

politisk beslutning vedrørende NNLT, men under interviewet fremgik det, at han mente, at
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grunden til dette var kompleksiteten. Dette indebar blandt andet et økonomisk hensyn til

kommunens egne traditionelle indtægtskilder samt en vurdering af, at de fleste politiske

partier ikke ville kunne stå inde for NNLT som målsætning, ikke engang sit eget parti.

Samtidig kan en potentiel upopularitet ved at træffe en politisk beslutning om NNLT føre til

tilbageholdenhed. Ligeledes mente han, at private aktører ville modsætte sig målsætningen.

Vedrørende planlægningen vurderede han, at kommunen godt kunne arbejde aktivt med

NNLT, men at han godt kunne se ideen i en koordinering på tværs af kommunegrænserne,

så arealet som en fælles ressource kunne udnyttes mere optimalt, og at koordinationen og

kommunikationen mellem kommunerne på nuværende tidspunkt var mangelfuld ifølge ham.

For at imødekomme dette mente han, at en national styring kunne være gavnlig, såsom

hvordan VE-anlæg planlægges på tværs af kommunegrænserne.

Det fremgik under interviewet, at han havde en absolut forståelse af NNLT og mente, at det ville

medføre, at bygrænserne i fremtiden ville blive fastfrosne, men ønskede, at det blev et aktivt

politisk emne. En større udfordring, som han mente kunne udfordre NNLT, er menneskers

opfattelse af virkeligheden og det, at mennesker er vanedyr. For at imødekomme målsætningen

kræver det, efter hans mening, en større ændring i tankegangen både inden for planlægning og

i menneskers natur.

8.3 Kommunale Planlæggere

Projektet interviewede fire kommunale planlæggere fra forskellige kommuner på tværs af

landet. De interviewede planlæggere var Helle Thorning Bertelsen fra Morsø Kommune, Nina

Lemkow fra Kalundborg Kommune, Else Marie Nørgaard fra Holbæk Kommune og Christina

Friis-Hasché fra Århus Kommune.

8.3.1 Helle Thorning Bertelsen

Før interviewet med Helle fremgik det, at hun ikke var bekendt med NNLT-målsætningen. Efter

en kort beskrivelse af NNLT og hendes egen, lettere læsning beskrev hun, at målsætningen var

af en ambitiøs karakter, eftersom den involverede en anderledes arealanvendelse end det, der

er normen. Hun vurderede, at ideen i målsætningen var fornuftig, og sammenlignede den med

fremtidsscenarierne opstillet af CONCITO og med, at planlægningen skal blive skarpere til at

prioritere arealanvendelsen.

Helle var af den holdning, at NNLT vil kræve en mere konkret og direkte statslig styring af

dansk planlægning, og at det på trods af, at hun selv mente, at kommunerne ikke ville være

tilfredse med dette, ville være nødvendigt for, at NNLT kan realiseres. Hun har dog set en

tendens til at overlade planlægningen mere og mere til kommunerne. Derudover vil der skulle

foretages en mere robust planlægning mellem alle kommuner, men samtidig understregede
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hun, at det ikke er de samme problemstillinger, kommunerne vil have i forbindelse med NNLT.

Her brugte hun Morsø Kommune som eksempel og indrømmede, at vækst ikke er noget,

der sker meget af i kommunen, men storbykommunerne er dem, som vil opleve de største

problemer med henblik på deres stigende indbyggertal og vækst. Så det er i de kommuner,

problemstillingerne opstår, frem for i kommuner som Morsø. Hun kunne godt se et scenarie,

hvor landkommunerne ’udlåner’ arealer til storbykommunerne, og dermed koordineres der

mere på tværs af de administrative grænser.

I praksis har Helle ikke stødt på NNLT endnu, men oplever det som et pres på arealer, som

har været der i flere år. Yderligere vurderede hun, at kommunen ikke har et konkret overblik

over den mængde arealer, de inddrager til befæstelse, hvilket førte samtalen til, at zoner og

administrative grænser ikke var helt anvendelige. Hertil brugte hun eksemplet med rekreative

områder og parker inde i byerne, som skulle udtages af regnskabet for at sikre et mere præcist

datagrundlag. Dog var hun usikker på, hvordan befæstede arealer skulle defineres.

Samtalen gik over til den politiske side, hvor den 4-årige periode mellem valg var med til

at fremme en mere kortsigtet planlægning, hvor NNLT kræver en langsigtet planlægning.

Helle kommenterede også, at Planloven, som den er, ikke er tilstrækkelig til at imødekomme

NNLT, og at den kræver opstilling af prioriteringer i planlægningen, og at Planloven kunne

strammes op for at mindske arealinddragelsen. En anden måde, dette kunne gøres på, var

gennem nationale strategier, som hun vurderer, at kommunerne er gode til at arbejde med.

Men NNLT vil skabe problematikker mange steder, og private aktører vil ligeledes efterspørge

retningslinjer og rammer fra regeringen og få deres interesser hørt. Derfor skal planlægningen

blive mere helhedsorienteret frem for den sektoropdeling, som hun vurderer er til stede nu.

8.3.2 Nina Lemkow

Ved starten af interviewet fremgik det, at Nina ikke var bekendt med NNLT som målsætning,

men var nysgerrig efter at høre og lære mere om målsætningen. Hun vurderede NNLT, hvis

det blev vedtaget, til at være en ’kæmpe’ omvæltning for planlægningen og forklarede, at de

arbejdede med byfortætning og indefra-og-ud-princippet frem for inddragelse af nye arealer.

Hun forklarede også, at de oplevede udfordringer ved dette, da bygherrer foretrak at bygge tæt-

lav bebyggelse.

Som en del af dette vurderede Nina, at multifunktionalitet skal indføres i planlægningen, både

inde i og uden for byerne. Dette vurderer hun som en faktor, der vil blive inddraget mere i

dansk planlægning fremadrettet. Ved spørgsmålet om, hvordan Danmark skulle forholde sig til

NNLT, svarede hun, at arbejdet mod det allerede var påbegyndt i form af Den Grønne Trepart,

byfortætning og håndtering af vand ved hydrologiske hændelser som eksempler.

Ved spørgsmål om kommunens overblik over befæstede arealer kommenterede Nina, at de ikke

har et detaljeret overblik over det. Under interviewet fremgik det, at hun afgrænser det efter
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de administrative grænser i lokalplanerne i forbindelse med inddragelsen af arealer, som blev

fremvist under samtalen. Dette gjaldt områder, som Novo Nordisk har opkøbt til fremtidige

udvidelser, og eftersom dette var udlagt, vurderede Nina, at de som kommune ikke behøver at

planlægge flere industrielle udvidelser for Novo. Dog erkendte hun, at behovet vil opstå igen

på et tidspunkt i fremtiden.

Nina vurderer dog, at et direktiv er nødvendigt, før der sker noget, for at opnå NNLT,

fordi hun vurderer, at politikere tænker 4 år ad gangen frem for langsigtet. Med hensyn til

Planloven vurderer hun, at den giver de nødvendige værktøjer til at imødekomme NNLT,

men den politiske vilje er afgørende. Dog vurderer hun, at lovgivningen på et tidspunkt skal

indstrammes yderligere. Ligeledes vurderer Nina, at en national vision eller ramme ville være

gavnlig for at opnå NNLT. Dog vurderer hun, at de fremtidige bestemmelser ikke skal være for

begrænsende, eftersom dette kan tvinge den private sektor væk. De største udfordringer, hun

dog ser, er, at planlægningen risikerer at blive udarbejdet, som den altid har gjort, og at tænke

langsigtet, hvilket hun anser for at være svært.

8.3.3 Else Marie Nørgaard

Før interviewet med Else fremgik det, at hun ikke var bekendt med NNLT, men påpegede, at

de arbejder med areal som ressource og kampen om det. Hendes faglige tanker vedrørende

NNLT var, at det var en relevant problemstilling af hensyn til de interesser, der er for

arealanvendelsen.

For at imødekomme presset på arealer udtalte Else, at Holbæk Kommune havde udarbejdet

en arealfremskrivning for kommunen. Ved udarbejdelsen af denne reflekterede hun over, at de

var godt klar over, at en sektor ville mindskes, og derfor valgte de, at landbruget var den sektor,

som ville formindskes over de næste år. Else vurderede dog, at hvis der kom et krav om NNLT,

ville det være svært at arbejde med, eftersom lokale politikere er tilbøjelige til at løse de lokale

problemer frem for de nationale og internationale. For at sikre, at lokale politikere ville arbejde

med NNLT, vurderede Else, at de goder, der kom som følge af det, skulle være lokale og synlige

på det lokale niveau. Disse goder skulle identificeres, således at borgerne også ville kunne forstå

betydningen af målsætningen og dens goder.

Gennem samtalen fortalte Else ligeledes om et byfortætningsprojekt i Holbæk Kommune, som

mødte modstand fra borgerne, fordi de frygtede, at kommunen ville bygge et område, som de

kaldte et ’slum’.

Yderligere vurderede Else, at multifunktionalitet vil blive et fokus i den fremtidige planlægning,

og hun nævnte, at de har haft diskussioner om, hvilke krav de kan angive i lokalplaner. Hun

var af den holdning, at Planloven er kommet ud af et æstetisk hensyn, og at det var dette,

loven kunne regulere. Ligeledes vurderede hun, at landsplansredegørelser har haft en tendens

til at blive mere og mere udhulet med tiden. Hvilket kunne problematiseres, eftersom dette
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var det, kommunerne anvendte til at sætte fokus i planlægningen. Else kunne se fordele

i, at kommunerne blev koordineret på tværs af hinanden, men hvis dette gøres af staten,

vurderer hun, at det vil møde modstand fra kommunerne og KL. Men eftersom dette er

en problemstilling, som EU oplever og diskuterer, vurderer hun, at problemstillingen skal

arbejdes med. Dog er den fireårige periode for de valgte politikere en mulig udfordring,

eftersom politikere gerne vil kunne vise resultater inden for de fire år, efter hendes mening,

og NNLT kan være med til at stoppe større projekter, som kunne vise disse resultater, såsom

datacentre. Yderligere anså hun alle de beskyttelseshensyn, der er i lovgivningen, som en

mulig problemstilling, også eftersom disse kan forhindre projekter eller beslutninger. Ligeledes

mente hun, at der var manglende koordination i selve staten mellem alle de interesser, staten

har.

Sammenfattende vurderer hun, at koordinering er nødvendig, fordi problemet ikke er, at en

kommune tager 5 eller 10 hektar til by, eftersom det er relativt små arealer set på landsplan.

Men hvis flere kommuner gør dette, vil det hobe sig op til en større mængde.

8.3.4 Christina Friis-Hasché

Før interviewet fortalte Christina, at hun var bekendt med NNLT som målsætning, og at der

arbejdes aktivt med arealanvendelsen i Aarhus Kommune. De planlægger ud fra deres konkrete

behov for areal, for eksempel til tilflyttere og boliger til dem. Desuden har de udarbejdet en

tredelingsplan.

Christina præsenterede den kompleksitet, hun vurderede, der er forbundet med NNLT, hvor

et af de anvendte eksempler var byfortætning. I teorien ville dette kunne imødekomme NNLT,

men det ville medføre nye problemstillinger i form af høje boligpriser, social sammensætning,

sikring af blandede byer osv. Hun vurderede dog, at Planloven tillader, at der aktivt arbejdes

med NNLT, men at den ikke kan imødekomme de problemer, som følger med. På trods

af dette vurderede hun, at NNLT er noget, Danmark skal begynde at arbejde med og

imødekomme. Hun vurderede desuden, at Planloven godt kunne strammes mere ind,

således at politikerne er nødsaget til at tage stilling til NNLT. Det var ligeledes Christinas

opfattelse, at kommunalpolitikerne gerne vil kunne sætte deres præg, hvilket ofte sker gennem

planlægningen, men planlæggere er begyndt at fortælle politikerne, at dette ikke kan udføres,

medmindre et andet areal kan gives tilbage.

Under interviewet vurderede Christina, at befæstelse ikke kan anvendes som en isoleret enhed

for Danmarks arealforbrug/anvendelse. Selvom befæstelse fjernes, betyder det ikke, at der

sker mindre land take. Specifikt var dette et eksempel på byzoner, og denne ramme giver en

forventning om, hvad arealet kan bruges til. Landzonen skal administreres på en anden måde

i form af land take, hvor der inddrages til by og til landbrug. Vedrørende tankegangen om

koordination mellem kommunerne i forbindelse med NNLT frygtede hun, at dette kunne føre

til kommuner, som udelukkende er bykommuner, på bekostning af de grønne kiler, som Aarhus
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ønsker at indføre og bevare.

For at Danmark skal kunne imødekomme NNLT vurderer Christina, at noget nationallovgiv-

ning skal udarbejdes samt andre planværktøjer, så de medfølgende problemstillinger kan imø-

dekommes.

8.4 Samlet Analytisk Fortolkning

Gennem interviewene blev flere holdninger og vurdering redegjort for på tværs af administra-

tive grænser hvortil flere af dem var fortrinsvis sammenlignelige.

Seks af respondenterne fortolkes til at operere efter et rationalistisk paradigme, hvoraf fem var

for, at NNLT skal imødekommes, selvom det ikke er juridisk bindende på nuværende tidspunkt.

Begrundelserne varierede fra, at planlægning allerede arbejder med lignende tendenser,

til praktiske årsager til at imødekomme problemstillinger, som respondenterne oplever i

deres arbejde. Den resterende respondent vurderede ligeledes, at NNLT er noget, som skal

imødekommes, men lagde blandt andet vægt på, at det er, fordi det er en problemstilling, som

EU ønsker imødekommet, hvilket kunne kategoriseres som et konstruktivistisk paradigme. En

interessant observation blandt respondenterne var, at alle var enige i, at den private sektor

muligvis ville være imod NNLT, og den eneste respondent, som ikke mente, at Danmark skulle

imødekomme det nu, var Uffe M. Holm som privat aktør. Dog kan intet troværdigt konkluderes

eller fortolkes ud fra dette, da Uffe var den eneste private aktør, inddraget i projektet.

Alle respondenter var dog enige om kompleksiteten af NNLT som problemstilling. Christina

Friis-Hasché belyste, at det, der kunne kategoriseres som en løsning på NNLT, var byfortætning,

men at dette ville medføre nye problemstillinger, som ville kræve handling. Desuden omtalte

flere den borgerlige modstand som en nuværende problemstilling. Per Clausen og Metin

Lindved Ayden belyste den kompleksitet, der er på den politiske front, både nationalt og

internationalt, som også blev påpeget af andre respondenter, men belyste ligeledes, at svære

diskussioner skal påbegyndes, eftersom dette vil involvere hele samfundet og forståelsen

af arealinddragelse. Dog skal det som en del af dette bringes op som et dansk problem

med lokale goder, således at borgerne kan forstå det, og politikerne kan se fordelene ved

det lokalt, som påpeget af Else Marie Nørgaard. Problemstillingen kommer dog ikke til at

ramme kommunerne ens. Christina og Metin påpegede, at Aarhus er i konstant vækst og

udvikling på grund af tilflyttere og dermed kræver udvidelser, mens Nina Lemkow i Kalundborg

Kommune på nuværende tidspunkt ikke vurderer, at der er problemer, da de allerede har

planlagt industrielle udvidelser, men behovet med al sandsynlighed ville opstå igen i fremtiden.

Holbæk Kommune er selv i vækst, blandt andet i form af et datacenter, men er allerede begyndt

at udarbejde arealfremskrivelser i deres planlægning. Helle Thorning Bertelsen vurderede, at

Morsø Kommune ikke vil erfare større problemer grundet deres begrænsede vækst.

Største delen af respondenterne vurderede dog, at Planloven på nuværende tidspunkt kan an-
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vendes til at imødekomme NNLT, men at det kræver politisk vilje og opstramninger for area-

linddragelsen. Ligeledes efterspurgte de også en mere konkret statslig styring enten gennem

lovgivning eller planlægningsrammer, selvom kommunerne ikke ville være begejstrede for det,

som Helle påpegede. Samtidig vurderede flere af respondenterne, at en koordinering mellem

kommunerne kunne være gavnlig.

Gennem interviewene fremgik det også, at respondenterne har erfaret og forudser flere

spændingsfelter ved imødekommelsen af NNLT. De væsentligste spændingsfelter er illustreret

på Figur 8.1 med udgangspunkt i MLG-netværket.

Figur 8.1. Figuren illustrere hvad projektet vurderer til at være den væsentligste spændingsfelter,
markeret med rød, i forbindelse med NNLT. Baseret på de foretaget interviews.

Flere af respondenterne vurderede, at private aktører ville modsætte sig målsætningen og ha-

ve indflydelse på dens implementering. Hertil kommenterede de også, at afhængigt af imple-

menteringen kan det resultere i, at virksomheder flytter til lokationer med mere gavnlige vilkår,

og på EU-niveau kan dette ske mellem medlemsstaterne, hvis det ikke implementeres ensar-

tet. Hvilket Projektet vurderer kunne medføre et spændingsfelt mellem medlemsstaterne. Samt

som EU selv pointerede følger jordbundene ikke administrative grænser og mangel på hand-

ling kan eventuelt påvirke nabolandende, som ligeledes vurderes til at være et potentielt spæn-

dingsfelt. Dog oplever flere af respondenterne allerede spændingsfelter gennem deres arbejde,

hvor byfortætning medfører borgermodstand, og ønsket om at bygge tæt-lav bebyggelse blev

anvendt som eksempler. De kommunale planlæggere oplever kampen om arealet på nuværen-

72



8.5. Konklusion Aalborg Universitet

de tidspunkt og efterspørger, at staten griber ind og spiller en større rolle, som kunne gøres med

lovændringer, planstrategier og fælles visioner. Dog er dette på nuværende tidspunkt ikke sket,

hvilket medfører et spændingsfelt mellem staten og kommunerne.

Dog af særlig interesse er de potentielle interne spændingsfelter i MLG-netværket. Per vurdere-

de, at den nuværende sammensætning af EU-Parlamentet er ugunstig for målsætningen, som

kan risikere at påvirke dens implementering. Metin påpegede yderligere, at han vurderede, at

størstedelen af de danske partier ikke ville kunne stå inden for NNLT som målsætning. Ligele-

des det faktum, at staten har flere prioriteringer, som kunne skabe yderligere spændingsfelter

med NNLT.

En tendens, som blev observeret gennem interviewene, var, at NNLT som målsætning ikke var

kendt af flere af respondenterne, men at det arbejder med lignende emner som pres på arealer.

Hvis målsætningen blev mere anerkendt, ville flere af disse spændingsfelter muligvis kunne

minimeres. Projektet anerkender, at der potentielt er flere spændingsfelter, såsom mellem de

enkelte kommuner, men det vurderes ikke at kunne baseres på et forsvarligt grundlag. Dette

kunne undersøges nærmere i fremtidige studier. Afslutningsvis blev det bemærket at areal

kompesation ikke blev nævnt ofte, hvilket kunne inddikere at dette ikke gøres i særlig grad.

8.5 Konklusion

Dette kapitel har præsenteret, redegjort for og foretaget en analytisk fortolkning af interviews

med 7 respondenter, som bestod af politikere, kommunale planlæggere og en privat aktør.

I praksis oplever kommunale planlæggere kamp om arealer, hvilket medfører projekter

som byfortætning, men oplever borgermodstand, bygherrer, som ønsker at bygge tæt-lav

bebyggelse, og politikere, som ønsker vækst og fokus på kortsigtede og lokale målsætninger.

Yderligere kan det ud fra de foretagne interviews fortolkes, at fremtidige spændingsfelter på

forskellige niveauer og internt i MLG-netværket vil opstå eller intensiveres.

Alle disse spændingsfelter fremgår ligeledes af respondenternes vurderinger af NNLT som

målsætning, som blev beskrevet som ambitiøs, idealistisk, en potentiel omvæltning af

planlægningen og en væsentligt kompleks problemstilling. Hvis NNLT imødekommes som en

isoleret problemstilling, vil det medføre nye problemstillinger, som kommunerne potentielt

ikke har de nødvendige værktøjer til at imødekomme på nuværende tidspunkt. Hvilket belyser

hvor fundamentalt areal er for samfundets forskellige sektorer, opfattelsen af areal.

På grund af kompleksiteten ved NNLT og de potentielle bivirkninger ved at imødekomme

det isoleret set er det nødvendigt at have et bredt overblik, således at problemstillingen

og spændingsfelterne alle undersøges, for at sikre, at NNLT kan implementeres på en

realistisk måde. Dog vurderes det på grund af denne kompleksitet, at ikke alle sektorers

ønsker og problemstillinger kan imødekommes fuldt ud. Hvilket vurderes til at bidrage til
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respondenternes holdning om et ønske om mere statslig styring og koordinering, selvom det

ville møde modstand.

En tendens, der blev observeret gennem interviewene, var, at flere af respondenterne ikke var

bekendte med NNLT som målsætning fra EU, hvilket støtter Per Clausens formodning om, at

ikke mange er bekendte med det, da det ikke er en del af nationale eller kommunale debatter.

Projektet vurderer, at hvis målsætningen blev mere velkendt, kunne det potentielt bidrage til

at minimere spændingsfelter. Derudover blev det observeret, at arealkompensation ikke fyldte

i samtalerne, men kun at der inddrages nødvendige arealer.
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9 Perspektivering Over Indsamlet

Data

Dette kapitel har til formål at samle data og de konklusioner, der er udarbejdet i projektet,

og perspektivere, hvilke implikationer dette har, og hvilke konsekvenser det medfører. Dette

vil fungere som grundlaget for projektets overordnede konklusion med løsningsforslag til

implementeringen af NNLT.

9.1 Arealpres og Udvikling

I Projektets Kapitel 6 på side 41 blev Danmarks arealanvendelse redegjort for gennem

anvendelsen af kvantitative tal fra både Danmarks Statistik og Det Europæiske Miljøagentur.

Kapitlet konkluderede, at Danmark viser tegn på faldende arealinddragelse til befæstning, men

at arealer til bymæssige formål pr. indbygger og parcelhuse har været stigende, hvilket kan

modvirke NNLT, hvis udviklingen fortsætter. Der er desuden ingen synlig eller markant tendens

til at kompensere for de inddragede arealer.

Gennem de foretagne interviews med kommunale planlæggere i Kapitel 8 på side 64 fremgik

det, at de i praksis oplever pres på arealer og vurderer, at NNLT er relevant at arbejde med,

men at det ville intensivere presset. Gennem de kvantitative tal fremgår det, at Danmark

har en positiv tendens til at inddrage mindre areal til befæstelse, hvilket kunne forklares

ved planlæggernes egne erfaringer med det oplevede pres og med, hvordan hver enkelt

kommune forsøger at imødekomme det, samt ved, at private aktører oplever større interesse

for omdannelsesprojekter. Arealer bliver dog stadig inddraget, og det skyldes blandt andet

borgernes modstand mod byfortætning og private aktørers interesser. Dog var en tendens, som

blev observeret under interviewene, eller manglen derpå, genopretning eller kompensation

af arealer. Dette emne blev omtalt i begrænset omfang i respondenternes holdninger og

vurderinger, hvilket underbygger den kvantitativt observerede tendens til, at arealer ikke

kompenseres eller genoprettes ved arealinddragelse. Dette styrker antagelsen om, at en af

Danmarks problemstillinger ikke udelukkende er at inddrage mindre arealer, men også at

kompensere for dem.
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9.2 Politisk og Institutionel Usikkerhed

Som en del af Projektets Kapitel 6 på side 41 blev ministeriernes hjemmesider gennemgået

i en undersøgelse af den politiske ansvarsfordeling. Kapitlet konkluderede, at ingen af

ministerierne på daværende tidspunkt arbejdede med NNLT eller var ansvarlige for det. Dette,

sammenholdt med det faktum, at Jordbundsdirektivet behandles på nationalt politisk niveau,

og at lignende NNLT-tendenser er spredt på tværs af ministerier, konkluderede kapitlet, at

NNLT ikke er en politisk prioritet. Samtidig er der en manglende politisk ansvarsfordeling,

hvilket teoretisk tillader kommunerne at fastsætte deres egne rammer. Men de kommunale

respondenter efterspurgte mere statslig styring af NNLT.

En mulig årsag til, at intet politisk ansvar er taget, er, at problemstillingen er yderst kompliceret,

og at der er tvivl om, hvorvidt størstedelen af de politiske partier ville kunne stå inde for

dette, som Metin Lindved Aydin påpegede. Dette kunne indikere, at problemstillingen, før

en politisk beslutning kan vedtages, skal undersøges og diskuteres på tværs af samfundet,

således det kan overskuelig gøres. Projektet antager, at dette også vil skabe interesse for

problemstillingen, som eventuelt vil nå et politisk niveau. Dette indikerer, at Per Clausens

forslag om en samfundsmæssig debat ville være gavnligt. Per var ligeledes af den holdning, at

viden om NNLT er mangelfuld på grund af dets fravær i kommunale og nationale debatter,

som potentielt er en følge af kompleksiteten og den manglende politiske ansvarsfordeling.

Dette blev observeret gennem interviewene, hvor flere af respondenterne ikke var bekendt med

NNLT. En samfundsmæssig debat kunne derfor ligeledes sprede kendskabet til NNLT blandt

fagfolk og borgere.

Kompleksiteten kunne også fortolkes som en bivirkning af uvidenhed vedrørende NNLT,

hvilket har medført, at kun en relativt snæver gruppe af fagfolk er bekendt med det. Dette

medfører en fornemmelse af uoverskuelighed for fagfolkene, og hvis flere blev inddraget i

arbejdet, ville det potentielt kunne gøre NNLT mere overskueligt. De kommunale respondenter

var enige i, at NNLT aktivt kunne arbejdes med i planlægningen ud fra, hvordan Planloven er

udformet nu. De efterspørger dog statslig styring og retningslinjer i form af lovændringer og

nationale strategier/retningslinjer. Projektet vurderede, at Planloven aktivt kunne anvendes

i arbejdet med NNLT, og at det udelukkende var et spørgsmål om politisk vilje. Det blev

dog vurderet, at Planlovens formålsparagraf var for upræcis og tilsigtede flere hensyn, som

kunne modarbejde hinanden, hvis der ikke blev opbygget et hierarki. Administrationen af

landzoner blev også vurderet til at være for spontan og manglede koordinering på tværs af

landet. Projektet vurderede også, at administrationen af landzonerne er forældet og kræver

en opdatering for at sikre, at nuværende problemstillinger kan imødekommes. Dette kunne

imødekommes med statslige retningslinjer eller lovændringer, som fagfolk efterspørger.

Problemstillingen er yderst kompleks, og det erkender Projektet, men det, at relativt få kender

til problemstillingen og Danmarks reelle situation, bidrager kun til denne kompleksitet. Hvis

NNLT blev almen viden eller mere udbredt blandt fagfolk, borgere, politikere og private aktører,
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kunne arbejdsbyrden fordeles, og problemet eventuelt gøres mere overskueligt. Det kunne

føre til lovændringer og retningslinjer, som efterspørges af fagfolk, når NNLT bliver undersøgt

nærmere, og der besluttes, hvilke konkrete beslutninger er nødvendige. Projektet erkender dog,

at dette i sig selv er komplekst, når samfundet som helhed inddrages.

9.3 Implementeringsudfordringer

Målet for Projektet er at kunne formulere potentielle løsningsforslag til, hvordan NNLT

kan implementeres i Danmark, men der vurderes at være flere udfordringer ved dette.

Først og fremmest er NNLTs kompleksitet, som medførte, at respondenterne kaldte det

en ambitiøs og idealistisk målsætning. Hvis en isoleret løsning på NNLT vedtages, vil

det medføre yderligere problemstillinger, som Christina Friis-Hasché understregede med

eksempler i form af boligpriser, bysammensætninger og sociale sammensætninger, hvis der

fokuseres på byfortætning. Ligeledes vil kommunerne erfare forskellige problemstillinger, fra

tilflytning til større byer og erhvervsudvidelser til kommuner, hvor væksten er begrænset.

Implementeringen kan derfor ikke være ensartet, men vil kræve en vis fleksibilitet, samtidig

med at den imødekommer NNLT så vidt muligt.

Gennem interviewene var et emne også, hvilken indflydelse den fireårige politiske cyklus

har på langsigtede målsætninger. Der var enighed om, at dette kan modvirke langsigtede

målsætninger, eftersom det antages, at visse politikere ønsker resultater, som kan ses

på lokalt niveau inden næste valg, og at lokale politikere først vil imødekomme lokale

problemstillinger eller fokusere på dem frem for nationale og internationale problemstillinger.

Flere af respondenterne anerkendte, at dette godt kunne forstås, og at det at være den

politiker, der skal vedtage en beslutning, som kan møde særdeles stor modstand, kan virke

afskrækkende. Flere af respondenterne anså det også som en udfordring at planlægge og tænke

langsigtet. Endelig vurderede flere af respondenterne, at en koordinering mellem kommunerne

kunne være gavnlig.

Flere af respondenterne efterspurgte ligeledes en mere konkret statslig styring af planlægnin-

gen for at imødekomme NNLT, varierende fra lovændringer til retningslinjer. Dog har der, som

Per påpegede, været en tendens til liberalisering og til at lægge planlægningsbeføjelserne over

på kommunerne og give dem en vis autonomi. Mere statslig styring kunne gavne, men ville iføl-

ge Helle Thorning Bertelsen møde modstand fra KL og kommunerne. Dette kan ses i relation til

en bottom-up-tilgang, som kritiserer vagt formulerede politikker, i dette tilfælde for eksempel

Planlovens formålsparagraf. Som frontlinjebureaukrater er kommunale planlæggere bundet af

denne politik og skønner, at mere konkret styring er nødvendig.

Implikationerne vurderes til at være, at hvis NNLT skal imødekommes, skal der vedtages

overordnede strategier eller retningslinjer fra staten, som stadig tillader fleksibilitet. For at

imødekomme den politiske tendens til kortsigtet planlægning, den politiske tilbageholdenhed
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på grund af potentiel upopularitet og den manglende koordinering mellem kommunerne

kunne et embedsapparat over kommunerne være gavnligt. Dette apparat kunne koordinere

flere kommuner i et mindre afgrænset område, såsom regioner eller en mindre enhed, og

varetage Danmarks arealinddragelse, så NNLT opfyldes på et større plan. Dette embedsapparat

skulle ikke nødvendigvis bestå af folkevalgte politikere for at undgå den kortsigtede tendens,

og apparatet kunne derfor fokusere på de langsigtede planer. Dette kunne potentielt også

bibeholde den lokale autonomi og dermed ikke gå imod den udvikling, der har været i

liberaliseringen af planlægningen.

Dette ville dog ikke kunne imødekomme alle udfordringer, såsom stigende boligpriser.

Projektet erkender, at dette er et væsentligt følgeproblem, men det vurderes, at Projektet ikke

kan formulere løsningsforslag til dem.

9.4 Spændingsfelter i MLG

Gennem interviewene blev flere spændingsfelter blotlagt, som illustreret på Figur 8.1 på

side 72. Projektet agtede blandt andet at kunne redegøre for, hvor spændingsfelterne ville opstå

ved anvendelse af MLG-netværket som analytisk ramme; spørgsmålet skulle eventuelt have

været, hvor der ikke opstår spændingsfelter.

9.4.1 Nuværende Spændingsfelter

Baseret på samtalerne med respondenterne er de spændingsfelter, som de allerede erfarer,

blandt andet knyttet til byfortætningsprojekter, som møder borgermodstand. Per mente, at

dette kunne skyldes en manglende forståelse af, hvorfor kommunerne byfortætter, hvilket

belyser en af hans andre vurderinger: at kendskabet til NNLT er begrænset. Kommunerne

oplever desuden en interessekonflikt mellem dem og bygherrerne, da de er interesserede i

at bygge tæt-lav bebyggelse, ifølge Nina Lemkows udtalelse. Dette medfører et spændingsfelt

mellem kommunerne og private aktører som bygherrer.

Projektet anvendte Michael Lipskys teori om frontlinjebureaukrater til at udarbejde praksisnæ-

re implementeringsforslag, og analysen og interviewene indikerede, at kommunale planlægge-

re godt kan arbejde aktivt med NNLT i deres planlægning. Hvilket også fremgik af samtalerne,

med eksempler vedrørende arealfremskrivninger og kun inddragelse af det nødvendige areal.

Dermed kan de udøve deres skøn over, hvordan NNLT skal imødekommes. På trods af dette

skønnede respondenterne, at der var behov for en mere konkret og direkte statslig styring. Im-

plikationen af dette er, at de nuværende politiske retningslinjer er for vage, og at NNLT er af en

sådan kompleksitet, at det ikke kan imødekommes udelukkende med en bottom-up-tilgang

på nuværende tidspunkt. Dette afspejler et spændingsfelt mellem top-down- og bottom-up-

tilgangene, hvor fagfolk efterspørger en top-down-tilgang, men manglende politisk prioritet
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og handling på nationalt niveau kunne indikere, at der ønskes en bottom-up-tilgang. Dette er

dog udelukkende en spekulation, men spændingsfeltet er reelt.

9.4.2 Spekulerede og Kommende Spændingsfelter

Respondenterne forudså flere potentielle spændingsfelter ved implementeringen af NNLT,

hvilket også inkluderede en intensivering af de allerede eksisterende spændingsfelter. Projektet

vurdere også, at potentielle fremtidige spændingsfelter kunne udvikle sig mellem EU’s

medlemsstater, hvis implementeringen ikke gennemføres ensartet. Ligeledes vurderes det

ud fra Pers og Metins udtalelser, at der på alle politiske niveauer, fra EU-niveau til lokalt

niveau, kan forekomme interne spændingsfelter mellem partier og ugunstige politiske

sammensætninger. Dette vil blandt andet ses i form af de beskyttelsesinteresser, der findes i

Danmark, som Else Marie Nørgaard påpegede.

9.4.3 Sammenfatning

Sammenfattende afspejler mængden af spændingsfelter i MLG-netværket kompleksiteten af

NNLT som problemstilling og, at det på sigt vil berøre alle sektorer og interessenter. Projektet

erkender også, at ikke alle spændingsfelter kan løses, og at nogle sektorer/interessenter kan

risikere at blive skuffede.

Implikationerne er dog, at samfundet som helhed skal inddrages for at løse spændingsfelterne

så vidt som muligt, eftersom der er og vil opstå spændingsfelter i hele MLG-netværket.

Dette inkluderer både den vertikale og den horisontale styring. Dog ønsker kommunale

planlæggere og politikere statslig styring for at sikre en realistisk implementering. Samtidig

vurderes det, at staten tilstræber en bottom-up-tilgang, og at private aktører ønsker at blive

inddraget i udformningen af implementeringen. Projektet vurderer, at alle disse ønsker kan

imødekommes.

Hvis en samfundsdebat blev igangsat, og samfundet som helhed blev inddraget, inklusive

den private sektor, ville aktørernes holdninger og ønsker blive hørt. Dette ville kunne lede til

diskussioner om, hvordan implementeringen kunne foregå for at imødekomme flest mulige

ønsker og interesser. Denne debat ville fungere som en bottom-up-tilgang, som ville danne

grundlaget for, hvad der politisk skal vedtages på nationalt niveau i en top-down-tilgang.

Dette er dog udelukkende spekulation, og det kan diskuteres, om dette er en idealistisk tanke.

Projektet erkender, at dette også potentielt ville være tidskrævende, men det vurderes, at dette

ville sikre, at spændingsfelterne håndteres, selvom ikke alle interessenters målsætninger kan

imødekommes.
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10 Diskussion

Projektets analyse har givet et dybere indblik i NNLT og de spændingsfelter, der eksisterer og

vil opstå i forbindelse med NNLT. Dette indblik er baseret på en samlet fortolkning af litteratur,

Planloven, interviews med fagfolk og kvantitative tal om Danmarks arealanvendelse og dens

udvikling. Dog bør resultaterne og konklusionen, da projektet hovedsageligt er opbygget af

kvalitative data, udelukkende forstås som vejledende og som én mulig fortolkning blandt flere,

frem for den objektive sandhed.

Af denne årsag er det nødvendigt at diskutere projektets begrænsninger og mulig bias, som

kunne have haft indflydelse på resultaterne. Som en del af projektets metodiske ramme blev

interviews anvendt for at skabe en dybere forståelse af fagfolks holdninger til NNLT og af,

hvilke udfordringer de vurderede ville opstå. Projektet vurderer, at udvælgelsen og mængden

af respondenter er kritisabelt. Dette vurderes, eftersom der kun var en respondent fra den

private sektor, og der i udvalget af politikere var fokus på politikere, som kendte til NNLT.

Dette medførte dog, at den politiske vinkel udelukkende blev belyst af politikere, som enten var

for NNLT eller fandt NNLT interessant, frem for den almene politiker. Ligeledes, hvis et mere

generaliserbart resultat skulle opnås, ville det være nødvendigt at inddrage flere respondenter

på tværs af hele landet, end hvad Projektet har formået. Det er desuden vigtigt at forstå, at

interviewene udelukkende er et ’øjebliks billede’, og at respondenterne i projektet gav udtryk

for deres egne holdninger og meninger og dermed ikke repræsenterer deres virksomheder eller

institutioner som helhed. Det er dog stadig interessant, at flere af respondenterne delte de

samme holdninger og vurderinger af NNLT, hvilket styrker projektets validitet.

Til projektets teoretiske ramme blev Michael Lipskys frontlinjebureaukrater valgt som mulig

implementeringsteori og Multi Level Governance-netværket som analytisk ramme for at illu-

strere, hvor spændingsfelterne opstår. Projektet vurderer, at disse teoretiske rammer blev an-

vendt mere som grundlag for forståelse af problemstillingen frem for aktiv anvendelse i analy-

sen. Implementeringsteorien om frontlinjebureaukrater blev anvendt med henblik på at ind-

drage praksisnære erfaringer og holdninger i implementeringen af NNLT politisk ud fra en

bottom-up-tilgang. Det fremgik af interviewene, at der ønskes en mere statslig styring i form

af enten lovændringer eller strategier. Dette indikerer, at de skønner, at Planloven og de nu-

værende retningslinjer er for vage for kommunale planlæggere til at planlægge med henblik

på NNLT, samt at kompleksiteten af problemstillingen vurderes at bidrage til dette. Yderlige-

re ønsker de private aktører at blive inddraget i implementeringen, hvilket indikerer, at en
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forhandling om implementeringen skal påbegyndes. Dette kategoriseres som en bottom-up-

tilgang, eftersom dette kan gøres gennem forhandlinger. Men ønsket om mere statslig styring

er top-down-tilgangen, dog kan begge imødekommes. Hvis en bottom-up-forhandling påbe-

gyndes, hvor skøn over NNLTs implementering diskuteres, vil dette kunne danne grundlaget

for en top-down-tilgang. Dog indikerer dette også, at en top-down-implementeringsteori kun-

ne være mere passende i studier vedrørende implementeringen af NNLT. Dette kan diskuteres,

og fremtidige studier bør undersøge, om top-down-implementeringsteorier ville være mere

egnede. Projektet ønsker også, at der udarbejdes flere studier med henblik på en bred, dyb-

degående undersøgelse, således at NNLT kan implementeres på den lettest mulige måde og

mindske spændingsfelter mellem aktører og mellem administrative niveauer.

Afslutningsvis vurderer projektet, at en eventuel bias kan have haft indvirkning på resultaterne

og konklusionen. Projektet anser mennesker for at være let påvirkelige, og i forbindelse med et

kvalitativt studie som dette vurderes det umuligt at opretholde en fuldstændig objektiv vinkel.

Dette har potentielt afspejlet sig i udvalget af respondenter, spørgsmålene og samtalerne

med dem samt i projektets holdning til, at NNLT skal imødekommes, selvom dette ville

have konsekvenser for det danske samfund. Et potentielt eksempel på dette er overvægten af

planlæggere, der er inddraget i interviewene, frem for private aktører og politikere. Projektet

blev udarbejdet som afgangsspeciale på Surveying, Planning and Land Management og har

dermed en bias i retning af at undersøge den planlægningsmæssige del af NNLT og ikke

prioritere de økonomiske, politiske og sociale perspektiver. Projektet belyser derfor kun

en lille del af problemstillingen og skal derfor ikke anses som et uddybende indblik med

konkrete svar på NNLT som målsætning, men som en empirisk forståelse af NNLT. Derfor er

fremtidig forskning påkrævet for at belyse problemstillingen yderligere fra flere synsvinkler

med konceptuelle og empiriske forståelser, så en implementeringsmodel kan udarbejdes.
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I projektet blev der redegjort for problemstillingen vedrørende NNLT med det mål at besvare

projektets problemformulering:

Hvilke spændingsfelter opstår i dansk planlægning i udviklingen af det bebyggede miljø og No

Net Land Take, og hvilke løsningsforslag kan udformes for at håndtere disse?

Ved inddragelsen af fagfolk, kommunale planlæggere, politikere og en privat aktør fremgik det,

at de vurderede, at der ville opstå flere spændingsfelter i dansk planlægning i relation til det

bebyggede miljø og NNLT. Nuværende spændingsfelter opstår mellem borgere og kommuner

vedrørende byfortætningsprojekter samt mellem kommuner og private aktører i form af

interessekonflikter. Hvis NNLT implementeres, vil de allerede eksisterende spændingsfelter

intensiveres, og nye spændingsfelter vil opstå mellem kommunerne og staten, eftersom

kommunerne efterspørger statslig styring, mens den politiske tendens i planlægningen

har været liberalisering og overdragelse af planlægningsbeføjelser til kommunerne. Mere

statslig indgriben kunne skabe upopularitet og modstand, hvilket kan medføre politisk

tilbageholdenhed og dermed skabe spændingsfelter. NNLT vurderes at være en yderst

kompleks problemstilling, som vil have betydning for hele samfundet og medføre ændrede

praksisser i alle sektorer. Dette kan føre til interne spændingsfelter i de politiske enheder

såsom kommunerne, staten og EU-Parlamentet. Det kan også skyldes ugunstige politiske

sammenhænge eller manglende politisk vilje. Projektet konkluderer, at spændingsfelterne vil

opstå både i den vertikale og horisontale styring i MLG-netværket på alle niveauer.

Disse spændingsfelter vurderes dog at kunne minimeres. Til dette har projektet formuleret

løsningsforslag for at imødekomme disse spændingsfelter og sikre en potentielt gunstig

implementering af NNLT i dansk planlægning.

Projektet foreslår, at problemstillingen tages op i en samfundsdebat og diskussion, således

at den bliver mere velkendt i samfundet som helhed og fungerer som grundlag for en

fremtidig statslig styring.

Projektet vurderer, at den observerede uvidenhed om NNLT som målsætning bidrager

til kompleksiteten af problemstillingen og spændingsfelterne. En samfundsdebat og en
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diskussion ville bidrage til vidensdeling om NNLT, og samfundet som helhed kan inddrages.

Dette vurderes at være nødvendigt, eftersom NNLT kommer til at påvirke alle sektorer af

samfundet. Hvis viden om NNLT blev spredt til borgerne, ville det potentielt kunne give dem

et bedre indblik i, hvorfor kommunerne arbejder med byfortætning, og potentielt mindske

modstanden mod disse planer. Ved inddragelse af private aktører ville de kunne bidrage med

praksisnære erfaringer og få deres holdninger hørt, samt kunne de påbegynde forberedelser til

NNLT og planlægge derefter. Denne debat og diskussion ville kunne bidrage til udformningen

af mulige implementeringsforslag/strategier, som staten ville kunne anvende til at udforme

en national strategi og vision. Dette vil først medføre en bottom-up-tilgang, hvor problemet

blotlægges og diskuteres på tværs af samfundet, hvilket efterfølgende kan medføre en top-

down-tilgang. NNLT skal dog præsenteres som et dansk problem med lokale goder, som både

de enkelte borgere, lokale politikere og aktører ville kunne visualisere.

Projektet foreslår, at der etableres et embedsapparat, som overser flere kommuner med

planlægningsbeføjelser til arealinddragelse og genopretning.

Projektet vurderer det nødvendigt, at kommunerne koordineres, eftersom kommunerne har

forskellige behov og dermed vil opleve NNLT på forskellige måder. Derfor vurderer projektet,

at kommunerne kunne samarbejde med hinanden, således at NNLT opfyldes på et større

plan frem for på kommuneplan. Projektet vurderer desuden, at dette embedsapparat muligvis

ikke bør bestå af politikere, således at de kan arbejde med langsigtede mål og ikke skal

genvælges hvert fjerde år, hvilket vurderes at bidrage til beslutninger om kortsigtede strategier

og planlægning. Projektet udelukker ikke, at embedsapparatet kan bestå af kommunalt

valgte politikere, men i så fald vurderes det, at de ikke skal genvælges hvert fjerde år.

Den administrative afgrænsning af embedsapparatet anbefales også at være mindre end

regionerne, således at en følelse af lokal autonomi bevares.

Projektet foreslår, at der udarbejdes en lex specialis i form af nationale strategier og

retningslinjer og/eller en lex posterior til Planloven.

Projektet vurderer det nødvendigt, at der udarbejdes overordnede strategier og retningslinjer

for, hvordan Danmark skal imødekomme NNLT, således at kommunerne kan udforme

deres planlægning efter dem. Dette bør inkludere retningslinjer for, hvordan arealer skal

kompenseres og genoprettes. Projektet vurderer yderligere, at Planlovens formålsparagraf er

for upræcis i sine hensyn. Et hierarki af hensyn skal opstilles for at imødekomme NNLT og

varetage areal som ressource. Ligeledes vurderer projektet, at administrationen af landzonen

skal gentænkes, eftersom den blev etableret for at imødekomme samfundsproblemer og

blev indført i 1969, hvorefter nye problemer og udviklingstendenser er kommet til, som skal

adresseres i dens administration.
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