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Water is the classic common property resource.
No one really owns the problem.

Therefore, no one really owns the solution.

Ban Ki-moon, 2008

Den vigtigste laere ... er, at man ikke kan styre noget som helst. Moderne mennesker ma styre sig selv.
Sa man er altid ngdt til at samarbejde, man er ngdt til at forsta, hvorfor andres meninger er vigtige, og

hvorfor man er ngdt til at forhandle.

Svend Auken, 2009



Forord

Gennem miljgplanlaegningsstudiet pa Institut for Miljg, Teknologi og Samfund pa Roskilde Universitet har
jeg beskaeftiget mig med tveerfaglige problemstillinger inden for vandressourceplanlaegning og -forvaltning.
Med en baggrund som ingenigr har mit gnske veeret at binde de naturvidenskabelige problematikker om-
kring grundvandsbeskyttelse sammen med de samfundsvidenskabelige planlaegnings- og forvaltningsmaes-
sige aspekter, da adgang til rent og rigeligt grundvand er essentielt i det danske samfund. Grundvandsbe-
skyttelse er et felt, der i hgj grad haenger sammen med forsyning af drikkevand, og feltet udvikler sig i takt

med teknologi, viden og samfundsstrukturer.

Vandforsyningerne er en central aktgr i den aktive grundvandsbeskyttelsesindsats, og deres rolle i forvalt-
ningsstrukturen er under forandring som fglge af ny lovgivning. Derfor er det vaesentligt at undersgge, hvil-
ke muligheder og barrierer den nye rollefordeling mellem iszer vandforsyninger og kommuner indeholder.

Dette skal desuden ses i forbindelse med vandplaner og de kommende kommunale handleplaner.

Specialet er udarbejdet i samarbejde med Afdeling for Hydrologi ved GEUS, som har bidraget til en afdaek-
ning af de forskellige aspekter af problemstillingen. En stor tak til alle pa afdelingen; iseer til Lisbeth Flindt
Jgrgensen, hvis indsigt, konstruktive forslag og store engagement fra start til slut har veeret en veerdifuld
hjeelp. Desuden rettes en varm tak til mine vejledere Kristian Syberg og Anders Christian Hansen for moti-
verende vejledning og faglig sparring undervejs i processen. Derudover skylder jeg en keerlig tak til Laerke,

min kaereste, som har vaeret en uvurderlig stgtte hele vejen igennem specialet.

Endvidere tak til Anne Scherfig Kruse, Kgbenhavns Energi A/S; Christian Ammitsge, Vandcenter Syd; Carl-
Emil Larsen, DANVA; Bent Soelberg, FVD; Sgren Korsholm, Landbrug & Fgdevarer; Jane Meller Thomsen,
Kgbenhavns Kommune; Eskild Lund, Lejre Kommune; Bolette Jensen og Martin Skriver, Naturstyrelsen;
Michail Ulardjichvili, Forsyningssekretariatet og Bente Villumsen, COWI fordi de afsatte tid til at lade sig

interviewe og veere behjalpelige med materiale.

God laeselyst.

Roskilde Universitet, december 2011

Jacob Dyrby Petersen



Resumé

| indeveerende speciale undersgges veesentlige muligheder og barrierer for grundvandsbeskyttelse i relation

til vandforsyningernes andrede rolle i forvaltningsstrukturen.

Grundvand udggr 99 % af det vand, der forsyner husholdninger, landbrug og industri. Et grundleeggende
princip, baseret pa bred politisk enighed og folkelig forankring, er, at drikkevand fortsat skal baseres pa
urenset grundvand. Dette princip kommer dog i stigende grad under pres, og vi ser nu omkostningstunge
boringslukninger og et stgrre fokus pa rensning af de forurenede boringer. Vandforsyninger spiller i denne
sammenhang en vigtig rolle, da en vasentlig del af de aktive grundvandsbeskyttelsestiltag finansieres og

udfgres af vandforsyningerne.

Undersggelsen tager afsaet i konsekvenserne af vandsektorloven af 2009, der omfatter de 221 stgrste vand-
forsyninger i Danmark. Vandsektorlovens primaere fokus er effektivisering og en klar adskillelse af myndig-
hed og drift, hvilket har medfgrt en ny forvaltningsstruktur i forhold til vandforsyningernes rolle i grund-

vandsbeskyttelse.

Undersggelsen baseres primeert pa de kommunale vandforsyninger, der igennem vandsektorloven blev
udskilt i selvstaendige offentligt ejede selskaber, og som for en stor del er aktivt involveret i grundvandsbe-

skyttelse.

Til analyse af problemstillingen tages afsaet i en reekke aktgrinterviews, hvorigennem de vaesentligste
aspekter af aktgrernes interesser, roller og rationaler kortlaegges. Analysen inddrager aktgrer pa flere ni-
veauer af forvaltningsstrukturen omkring grundvandsbeskyttelse, herunder vandforsyninger, interesseor-

ganisationer, private aktgrer og offentlige myndigheder.

De primaere konklusioner fra undersggelsen er, at forudsaetningerne for vandforsyningernes deltagelse i
grundvandsbeskyttelse andres betydeligt, isaer igennem nye betingelser pa finansieringssiden. Muligheder
for selvstaendige initiativer og tiltag baseret pa frivillige samarbejder reduceres, og nye tiltag er fremover
afhaengige af konkretiserede pabud fra stat eller kommune. Dette giver mulighed for en myndighedsstyret
helhedsplanlaegning, hvor vandforsyningernes indsats styres i forhold til overordnede malsaetninger. Det
kan dog ogsa udggre en barriere for de ngdvendige tiltag for fremtidig grundvandsbeskyttelse, idet den nye
forvaltningsstruktur forudsaetter en myndighed med tilstraekkelig kapacitet og kompetence til at aktivere
vandforsyningerne og fastholde deres indsats. Den vil nemlig ikke fremover veere givet, da de andrede

strukturer pa sigt kan medvirke til en forskydning af vandforsyningernes interesser.



Abstract

This thesis studies the significant potentials and barriers for groundwater protection in relation to the

changing role of water supply companies in the public administrative structure.

Danish groundwater represents 99 % of the water used in households, agriculture and industry. A basic
principle, based on political consensus and popular support, is that drinking water shall continue to rely on
untreated groundwater. This principle is, however, increasingly under pressure, and we now see costly
closures of water drillings and a greater focus on water treatment. Water supply companies hold an impor-
tant role in this context, since they finance and execute a significant part of the active groundwater protec-

tion initiatives.

The study takes the consequences of the Water Sector Law of 2009 as its starting point, which encompass
the 221 largest water supply companies in Denmark. The primary focus of the Water Sector Law is im-
provement of efficiency and a separation of operation and public authority. This has caused a new man-

agement structure in relation to the water supply companies and their role in groundwater protection.

The study is primarily based on communal water supplies that through the Water Sector Law were con-
verted into autonomous publicly owned companies of which a great deal are actively involved in ground

water protection.

The analysis is based on a series of interviews with different parties, through which the relevant aspects of
their interests, roles and rationales are outlined. The study involves parties on different levels in the admin-
istrative structure concerning ground water protection, which include water supply companies, interest

groups, private companies and public authorities.

The main conclusions are that the conditions for the water supply companies’ participation in groundwater
protection have changed substantially, especially regarding funding possibilities. Opportunities for initia-
tives, independent or based on voluntary cooperation, are reduced, and new initiatives are from now on
dependant on specific directions from state or municipality. This allows for authority based holistic planning
in which the water supply companies’ initiatives are controlled in relation to overall objectives. It may also
be a barrier to the necessary precautionary measures regarding groundwater protection as the new man-
agement structure requires an authority with sufficient capacity and competence to enable the water
supply companies and sustain their efforts. This cannot be taken for granted in the future as the altered

structures in the longer term may contribute to a shift in the water supply companies’ interests.
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1 Indledning

| Danmark forholder vi os meget til grundvandet. Brede kampagner om at spare pa de dyrebare draber har
medfgrt en national bevidsthed om, at vi henter vores drikkevand fra grundvandet, og at det er en begraen-
set ressource, som vi skal passe pa. Som det fremgar af tabel 1.1 er Danmark i en saerlig situation, da vores
drikkevandsforsyning naesten udelukkende er baseret pa indvinding af grundvandet, mens det i mange

andre lande er baseret pa fx overfladevand.

Tabel 1.1: International Water Association undersgger de nationale
forhold vedr. drikkevand i en raekke lande. Som det fremgar, skiller
Danmark sig ud, da vi baserer vores drikkevandsforsyning naesten ude-
lukkende pa grundvand. (International Water Association, 2010)
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Til dette hgrer ogsa, at Danmark er et land med gode betingelser for landbrugsproduktion, hvor det opdyr-
kede areal udggr ca. 60 % af det samlede areal med tilhgrende behov for markvanding (Danmarks Statistik,
2010). Overfladevand anvendes kun i begreenset omfang (GEUS, 2010b), og grundvandet skal saledes tilgo-
dese en lang reekke menneskelige behov
fra drikkevand over husholdning til in-

dustri og landbrug.

Grundvandet er ikke et isoleret system
men heaenger derimod sammen med
resten af vandkredslgbet, jf. figur 1.1.
Derfor interagerer vores udnyttelse og
pavirkning af grundvandet med tilstan-
den i vandlgb, sger og kystvande, hvilket

vi i de senere ar har sat stgrre fokus pa

og er blevet bedre til at beskrive og Figur 1.1: Vandets kredslgb, hvor vandets transporttid og grundvandsdan-
handtere (Naturstyrelsen, 2011d). Med nelsen haenger sammen med de geologiske forhold. (GEUS, 2010b)

Naturstyrelsens kommende vandplaner opstilles en raekke malsaetninger, der bl.a. tager udgangspunkt i at
“[a]lt grundvand skal vurderes i forhold til kvantitet (maengde) og kvalitet (kemisk tilstand). For grundvand
geelder, at der senest i 2015 skal vaere opndet en god tilstand, bade hvad angdr maengde og kemisk tilstand”
(Miljpministeriet, 2010c). Den gode grundvandstilstand males bade pa kvalitet og kvantitet, hvor kvaliteten
fastseettes ud fra nogle kemiske teerskelvaerdier, og kvantiteten fastsaettes ud fra grundvandsdannelse og
grundvandsafhaengige vandlgb (Direktiv 2006/118/EF, 2006). Som parameter for klassificering af den kvan-
titative tilstand benyttes aendringer i grundvandsstanden, hvor parametre for klassificering af den kvalitati-

ve tilstand er hhv. ledningsevne og koncentrationer af forurenende stoffer (BEK nr 1433 af 06/12/2009,
2009).

Til forvaltningen af dette komplicerede system er der igennem tiden genereret et lovkompleks og en for-
valtningsstruktur, der skal handtere planlaegning, administration, koordinering og drift af grundvandet til
forskellige hensyn og interesser. Centralt i denne struktur star kommunerne, der efter kommunalreformen
er blevet tildelt vaesentlige kompetencer pa omradet (Anker & Baaner, 2008). Kommunerne skal udarbejde
handleplaner pa baggrund af vandplanerne. Planlaegningen af indsatser omkring grundvandsbeskyttelsen
sker iszer igennem indsatsplaner, som skal udarbejdes af kommunerne i overensstemmelse med vandpla-
ner og handleplaner, og som skal inddrage aktgrer og interessenter (Anker & Baaner, 2008). Dette placerer

vandforsyningerne i en vigtig rolle, da de bade er med til at pavirke ressourcen igennem indvinding og sam-



tidig star med ansvaret for at levere drikkevand, der lever op til de geeldende krav og standarder. | forvalt-
ningen af grundvandet er vandforsyningerne altsa blevet en vigtig aktgr - ikke mindst hvad angar mulighe-

den for at finansiere forureningsforebyggelse over vandprisen (LBK nr 635 af 07/06/2010, 2010).

1.1 Problemfelt
Grundvandet spiller derfor en essentiel rolle i det danske samfund fx til brug i husholdning, industri, land-

brug, og som drikkevand, og en undersggelse fra EU viser, at danskerne er blandt Europas mest bekymrede
i forhold til forurening af grundvandet (European Opinion Research Group, 2002). Med dette afsaet vil den-
ne undersggelse primaert fokusere pa de menneskeskabte forureningskilder, hvor det igennem aktive be-
skyttelsesindsatser pa overfladen er muligt at mindske eller forhindre nedsivning af forurenende stoffer til
grundvandet. Problemet med nedsivning af forurenende stoffer fra overfladen har vaeret i fokus siden
1980’erne, hvor Folketinget vedtog en NPo-handlingsplan, den fgrste Vandmiljgplan samt den fgrste Pesti-
cidhandlingsplan. Dette fokus til trods opdages der i stigende grad miljgfremmede stoffer i grundvandet,
eksempelvis pesticider. Som det fremgar af figur 1.2 er der igennem de senere ar en stgrre andel af analy-

serne fra Grundvandsovervagningsprogrammet med pesticidfund:

Arlig fordeling af indtag for pesticider og nedbrydningsprodukter
Grundvandsovervagning 1990-2010

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

5 8 s B8¥

N
=]

M <0,01 pg/l 248 413 441 417 508 591 534 506 518 589 628 539 542 524 371 464 396 479 373 402 284

0,01-0,1 pa/l 19 7 9 26 24 30 56 78 151 138 128 138 137 126 120 169 143 177 183 157 143

W0, pg/l 10 13 3 12 10 24 42 47 60 51 60 63 63 72 66 8 64 106 70 77 77
antal indtag

Figur 1.2: Figuren viser en stigende tendens for pesticidfund, hvor den rgde farve markerer
antal fund over graensevardien, og den gule farve markerer intervallet fra detektions-
graensen til graensevardien (GEUS, 2011)

Denne udvikling er med til at skabe et stigende pres pa grundvandet, hvilket har stor betydning for bl.a.
vores drikkevand. Bekymringerne omkring miljgfremmede stoffer i grundvandet relaterer sig i hgj grad til

drikkevandet, da drikkevandsforsyningen i Danmark som udgangspunkt er baseret pa rent og urenset
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grundvand (Folketinget, 2011). Vandforsy-

, ningerne spiller derfor en stor rolle igen-
Pesticider i aktive vandforsyningsboringer
1993-2009 ) . . .
Indbold g1 nem deres indvinding, hvor forureningen
T har direkte konsekvenser. Dette er et stort
problem for vandforsyningerne, da det
forringer kvaliteten af drikkevandet og i
sidste ende kan tvinge dem til at lukke bo-
b, ringerne. Som vist pa figur 1.3 er der regi-
dead steret pesticider og nedbrydningsprodukter
i vandboringer over hele landet. | gennem-

snit tages to boringer ud af drift om ugen

pga. forurening med sprgjtegifte, som

Figur 1.3: Pesticider og nedbrydningsprodukter ved vandvarkernes
boringskontrol af aktive indvindingsboringer fra 1993 - 2009. Hgjeste

vaerdi fra perioden 1993-2009 er vist. Den enkelte aktive boring inde- og private (DANVA, 2010). | grundvands-
holder derfor ikke ngdvendigvis pesticider i dag (GEUS, 2010a). !

stammer fra landbrug, industri, kommuner

overvagningen analyseres for 21 pesticider

eller nedbrydningsprodukter (GEUS, 2011),
men for et stort antal findes ingen analyse (DANVA, a). Da der i stigende grad er opmaerksomhed pa de
mulige negative langtidseffekterne for mennesker, dyr og natur, er det derfor vigtigt med en grundvands-
beskyttelse, der kan sikre grundvandet fremover (GEUS, 2010b).

Denne sikring af grundvandet ligger som beskrevet i hgj grad hos kommuner og vandforsyninger, hvor
kommunerne star som den vaesentligste forvaltningsmyndighed, og hvor vandforsyningerne i samspil med
kommune bidrager til grundvandsforvaltningen igennem finansiering og udfgrelse af en raekke forskellige
indsatser (Veekst, 2010). Disse indsatser involverer blandt andet udgifter til kortlaegning, skovrejsning og
erstatninger til lodsejere, og vandforsyningerne bruger store belgb pa grundvandssikring (Vaekst, 2010).

@konomien spiller derfor en stor rolle, og med indfgrelsen af Lov om vandsektorens organisering og gko-
nomiske forhold (fremover betegnet Vandsektorloven) i 2009 andrede man de kommunale vandforsynin-
gers forudsaetninger for at deltage i og finansiere grundvandsbeskyttende tiltag (LOV nr 469 af 12/06/2009,
2009). Vandforsyningerne blev formelt udskilt fra kommunerne og organiseret i selvstaendige, offentligt
ejede selskaber. Igennem et prisloft skal vandsektoren effektiviseres, og loven leegger dermed op til en ny
forvaltningsstruktur, hvor vandforsyningernes udgifter til grundvandsbeskyttelse skal vaere konkret fastsat
af stat eller kommune (Konkurrenceankenavnet, 2011). Det fgrste ar med prisloftet, 2011, medfgrte en
voldsom kritik af, at prisloftet indskreenkede vandforsyningernes handlefrihed, blandt andet under over-

skriften: ”Lov forhindrer vandveerk i at beskytte grundvand” (DKnyt, 2011).
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1.2 Problemformulering

Dette speciale vil derfor undersgge, hvordan den nye lovgivning pavirker den forvaltningsstruktur, der har
eksisteret pa grundvandsbeskyttelsesomradet. Vaegten lsegges pa de tidligere kommunale vandforsyninger,
dvs. de store vandforsyninger i Danmark, deres rolle i grundvandsbeskyttelsen i forhold til kommunen og
de &ndrede forudsaetninger pa baggrund af vandsektorloven. Specialet vil sdledes tage udgangspunkt i

felgende problemformulering:

s N

Hvilke vaesentlige muligheder og barrierer for grundvandsbeskyttelse medfgrer vandforsynin-
gernes @&ndrede rolle i forvaltningsstrukturen?

W\ y

1.3 Begrebsafklaring
Grundvandsbeskyttelse: Som beskrevet i problemfeltet tages primaert udgangspunkt i beskyttelse af grund-
vandet ud fra et kvalitativt hensyn. De naturlige forureningskilder inddrages heller ikke, da de aktive indsat-

ser for at beskytte grundvandet primaert retter sig imod menneskeskabte forureninger.

Vandforsyninger: Med selskabsggrelsen blev de kommunale vandforsyninger til aktieselskaber eller andels-
selskaber, som er offentligt ejede. De kaldes derfor populzert vandselskaber, vandforsyningsselskaber eller
forsyningsselskaber. Herudover kaldes vandforsyninger ogsa vandveerker, hvilket oftest refererer til de
mindre af slagsen. | denne undersggelse tages udgangspunkt i de stgrre, selskabsgjorte vandforsyninger. Af
hensyn til leesevenligheden vil ovennaevnte i resten af opgaven benavnes vandforsyninger, uanset om der

refereres til fgr eller efter selskabsggrelsen. Undtaget er kilder, der citeres direkte.

Vandforsyningernes andrede rolle henviser primaert til vandforsyningernes udskilning fra kommunerne og

efterfglgende selskabsggrelse i forbindelse med vandsektorloven.

Forvaltningsstruktur forstas i specialet som den struktur, der omhandler forvaltningen af grundvandet, hvil-
ket i denne sammenhang indbefatter den grundvandsnaere planlagning, administration, indvinding, be-

handling og beskyttelse.
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2 Metode

| dette kapitel gennemgas de metodiske valg, der har ledt frem til specialets tvaervidenskabelige udform-
ning og design. De metodiske overvejelser indbefatter specialets design og struktur, placering i en sam-

fundsmaessig kontekst, valg og fravalg, indsamling af empiri og fremgangsmade i analysen.

2.1 Design og struktur

Specialet bygger overordnet pa fglgende dele: Teori, baggrund, og analyse. Fgrste del, teorikapitlet, beskri-
ver de analytiske rammer. Anden del, de to baggrundskapitler, behandler hhv. grundvandsbeskyttelse og
vandforsyninger i Danmark. Disse to dele aktiveres i specialets tredje del, hvor empirien inddrages, og bag-

grund og empiri analyseres og diskuteres med udgangspunkt i teorien, jf. 2.1.

Grundvandsbeskyttelse

Malsatninger Vandplaner

Forebyggelse Rensning

Analyse
Diskussion

Hierarki /Netvaerk Velferdstrekant

Prisloft
Effektivisering Miljgmal

Vandforsyninger

Figur 2.1: Specialets to baggrundskapitler, hhv. Grundvandsbeskyttelse og Vandforsyninger, giver en beskrivelse af den naturvi-
denskabelige og samfundsmaessige udvikling i forhold til problemfeltet. | teorikapitlet udleegges to analytiske rammer, hhv.
Market Environmentalism og Governance. | kapitlet Analyse og diskussion aktiveres den indsamlede empiri, dvs. de kvalitative
interviews, igennem den teoretiske ramme og underbygges af de to baggrundskapitler.
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Specialets kapitler, en kort beskrivelse af deres indhold samt praesentation af teoretikere:

Kapitel 3 beskriver den teoretiske ramme for analysen. Denne tager udgangspunkt i begreberne Gover-
nance og Market Environmentalism; fgrstnaevnte til analyse af forvaltningsstrukturerne omkring grund-
vandsbeskyttelse , og sidstnaevnte til at beskrive den samfundsmaessige udvikling omkring vandforsynin-
gerne og deres rolle. Governanceanalysen baseres pa teori af Peter Bogason, Professor Emeritus, Roskilde
Universitet, samt pa netvarksteori af Professor Eva Sgrensen og Professor Jacob Torfing, Roskilde Universi-
tet. Market Environmentalism bindes sammen med vandforsyning igennem en analyse af den britiske

vandsektor, foretaget af Professor Karen Bakker fra University of British Columbia.

Kapitel 4 omhandler grundvandsbeskyttelse i Danmark. | kapitlet beskrives de vaesentligste elementer i den
danske grundvandsbeskyttelse med fokus pa fladeforurening, beskyttelse af grundvandsressourcen samt
handtering af forurening. Det er lavet pad baggrund af litteraturstudier af love, bekendtggrelser og hgrings-
svar; videnskabelige artikler, faglitteratur og rapporter. Kapitlet danner grundlag for at analysere sammen-
haengen mellem de naturvidenskabelige problemstillinger og forvaltningsstrukturen omkring grundvands-

beskyttelse.

Kapitel 5 beskriver de danske vandforsyningernes udvikling og deres a&endrede rolle i grundvandsbeskyttel-
se. Det er baseret pa litteraturstudier af lovgivning og kendelser; faglitteratur, rapporter og redeggrelser.
Kapitlet fokuserer pa, hvordan reguleringen af vandforsyningerne har sendret sig med henblik pa at kunne

analysere deres nuvaerende rolle i forvaltningsstrukturen.

Kapitel 6 er en diskuterende analyse, der tager afsat i den indsamlede empiri (interview med relevante
aktgrer). Igennem teorien knyttes empirien sammen med baggrundskapitlerne om grundvandsbeskyttelse
og vandforsyninger, hvor aktgrernes oplevelser af muligheder og barrierer sammenholdes med de forvalt-

ningsmaessige strukturer omkring grundvandsbeskyttelse.

Kapitel 7 giver en opsummerende konklusion baseret pa analysen og besvarer problemformuleringen.

2.2 Specialets placering i en samfundsmaessig kontekst

Specialet prgver at beskrive en igangveerende proces, hvor der indfgres nye mekanismer i vandsektoren
som effektiviseringskrav, prisloft og malstyring. Vi befinder os i en overgangsfase, hvor det endnu er uvist,
hvad resultatet af de nye tiltag bliver. Juridisk praksis pa omradet er fgrst ved at blive etableret, hvilket har
betydet, at der Ipbende er kommet pracedensskabende kendelser, der har pavirket specialets genstands-
felt. For at tage hgjde for dette er udviklingen fulgt teet, og der er foretaget opfglgende samtaler med de

involverede parter.
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Specialet forholder sig ikke til perioden efter september 2011 og medtager derfor heller ikke hensigtserklze-

ringer fremsat i forbindelse med folketingsvalget d. 15. september 2011 eller miljgtiltag i finansloven af

november 2011. Dette kunne dog veere et spaendende felt for videre forskning.

2.3 Valg og fravalg

Grundvandet holder en helt szerlig position i vores samfund, hvor der er et evigt behov for ressourcen i en

eller anden form, og derfor er der i sagens natur ogsd en meget stor interessentskare. For at klarlaegge de

forskellige aktgrers rolle og forstaelse for grundvandsproblematikken er en kvalitativ tilgang valgt med ud-

gangspunkt i semistrukturerede interviews med udvalgte informanter. Udvaelgelsen har derfor handlet om

at indsnaevre feltet til de vaesentligste aktgrer, der har en direkte indvirkning pa vandsektorens udvikling,

vaesentlig indflydelse pa grundvandsbeskyttelse og/eller vaesentlig indsigt i omradet, se tabel 2.1.

2.3.1 Praesentation af informanter

Som repraesentanter for de udvalgte aktgrer er nedenstaende informanter udvalgt:

Tabel 2.1: Oversigt over valg af aktgrer

Aktgr ‘ Omrader Navn Stilling ‘
1 |Kgbenhavns Energi (KE) Vandforsyning Anne Scherfig Kruse | Sektionsleder, vand
& aflgb
2 | Vandcenter Syd Vandforsyning Christian Ammitsge | Projektchef
3 | Dansk Vand- og spildevands- | Interesseorganisation | Carl-Emil Larsen Direktgr
forening (DANVA)
4 |Forenede VandveerkeriDan- |Interesseorganisation | Bent Soelberg Direktgr
mark (FVD)
5 |Landbrug & Fgdevarer (L&F) |Interesseorganisation | Sgren Korsholm Chef, plante- og
energipolitik
6 |Kgbenhavns Kommune (KK) Offentlig sektor Jane Meller Thom- | Sagsbehandler
sen
7 |Lejre Kommune Offentlig sektor Eskild Lund Sagsbehandler
8 | Naturstyrelsen (NST) Offentlig sektor Bolette Jensen; Mar- | Ingenigr; Special-
tin Skriver konsulent
9 | Forsyningssekretariatet (FS) Offentlig sektor Michail Ulardjichvili | Fuldmaegtig
10 | COWI Privat sektor Bente Villumsen Seniorprojektleder

Vandforsyningerne som aktgr repraesenteres ved hhv. Anne Scherfig Kruse, Kgbenhavns Energi, og Christi-

an Ammitsge, Vandcenter Syd. Disse vandforsyninger er udvalgt, da begge er tidligere kommunale vandfor-

syninger og nu udskilt i forsyningsselskaber og samtidig er aktive spillere i grundvandsbeskyttelse i deres
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omrader. Anne Scherfig Kruse har veeret i KE i en arraekke og har baggrund som jurist, og Christian Ammit-

sge har fgr sin ansaettelse i Vandcenter Syd vaeret ansat i Miljgstyrelsen.

Interesseorganisationerne DANVA, FVD og L&F repraesenterer hhv. vandforsyninger og landbruget som
centrale aktgrer i problemstillingen. Overordnet set organiserer DANVA de stgrre kommunalt ejede vand-
forsyninger, hvor FVD organiserer de mindre private vandforsyninger. Direktgr Carl-Emil Larsen fra DANVA
er uddannet geolog og har tidligere vaeret ansat i radgivende ingenigrfirmaer og amter, og FVDs direktgr
Bent Soelberg er uddannet jurist og har tidligere holdt en kommunal lederstilling. L&F repraesenterer dansk
landbrugs- og fedevareerhverv, hvor afdelingschef Sgren Korsholm har en baggrund som forstkandidat med

10 ars ansaettelse i Miljgministeriet.

Fra den offentlige sektor omfatter de udvalgte aktgrer Naturstyrelsen, Kgbenhavn og Lejre kommune samt
Forsyningssekretariatet. Disse aktgrer er centrale relation til vandforsyningernes rolle i forvaltningsstruktu-
ren omkring grundvandsbeskyttelse som hhv. myndighed og regulator. Naturstyrelsen repraesenteres af
ingenigr Bolette Jensen og specialkonsulent Martin Skriver. Kommunerne repraesenteres af hhv. sagsbe-
handler Eskild Lund fra Lejre, naturgeograf og tidligere amtsansat, og sagsbehandler Jane Meller Thomsen,
biolog med kommunal baggrund. Forsyningssekretariat repraesenteres af fuldmaegtig Michail Ulardjichvili,
der er uddannet jurist. De danske regioner beskaeftiger sig ogsa med grundvandsbeskyttelse, isaer punktkil-
deforurening, men da de i denne sammenhang ikke vurderes at veere centrale i forhold til en analyse af

vandforsyningernes rolle, er de afgraenset fra at indga i aktgranalysen.

Fra den private sektor inddrages Bente Villumsen fra COWI, der, som radgivende ingenigrfirma, Igser diver-
se opgaver i forbindelse med grundvandsbeskyttelse, bade for myndigheder og for vandforsyninger. De
radgivende ingenigrfirmaer indgar ikke som en aktgr i analysen, men Bente Villumsen har arbejdet i Miljg-
ministeriet i en arraekke og kan dermed, pa baggrund af sine erfaringer fra bade offentligt og privat regi,

udtale sig om forvaltningsstrukturen omkring grundvandsbeskyttelse.

2.4 Indsamling af empiri

Interviews med informanter blev foretaget ud fra interviewguides udformet pa baggrund af forhandskend-
skab til informanternes rolle som aktgrer i problemstillingen, samt informanternes baggrund og erfaring
med feltet. Interviews og udformning af interviewguides er sket i en vekselvirkning med indsamlet data og
teori, og spgrgsmalene er Igbende blevet tilpasset i forhold til de centrale elementer i problemstillingen

(Kvale, 1997).

De foretagne aktgrinterviews er kondenseret med henblik pa forstaelse af informanternes betragtninger

(Kvale & Brinkmann, 2005). Lydfiler, interviewguides og transkriberinger for de enkelte aktgrer er alle ved-
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lagt som bilag (bilag 1-10). Interview med Christian Ammitsge, Vandcenter Syd, blev foretaget sammen
med Hans Jgrgen Henriksen, GEUS, og interviewreferencerne er baseret pa hans transskribering til et fore-
drag. Interview med Forsyningssekretariatet er transskriberet som konferenceforberedelse. Referencer til
interviewpersonerne i analysen angives i kildehenvisning enten ved linjenummer i transskriberingen eller
ved minuttal i lydfilen. Citater fra informanter angives i kursiv, citater fra tekst angives i kursiv og anfgrel-

sestegn, og begreber anbringes i anfgrelsestegn.

Desuden har deltagelse i Teknologiradets Drikkevandskonference (2. april 2011) og DANVA’s konferencer
Vandsektorloven — bonus eller bureaukrati? (24. august 2011), Innovationsdggn (25-26. oktober 2011) og
Dansk Vand Konference (1-2. november 2011), samt uformelle samtaler med mange forskellige aktgrer i

feltet vaeret med til at udvide den samlede forstaelse.

Som underbygning af specialet var der planlagt en kvantitativ undersggelse af vandforsyningernes hidtidige
tiltag og forventninger til grundvandsbeskyttelse. Dette blev dog overflgdiggjort, da Jysk Analyseinstitut
viste sig at have lavet en lignende undersggelse i 2010, foranlediget af Hedeselskabet. Denne undersggelse
vil sammen med interviewene indga som datagrundlag i analysen. Undersggelsen har taget udgangspunkt i
en oversigt over vandforsyninger tilknyttet DANVA, der primaert organiserer landets stgrste vandforsynin-
ger. Ud af 109 vandforsyninger i oversigten blev der gennemfgrt interviews med 75. Undersggelsen omfat-
ter bade kvantitative og kvalitative forhold vedrgrende de stgrste danske vandforsyninger, og i denne
sammenhang vil forhold relateret til vandforsyningernes rolle i grundvandsbeskyttelse blive inddraget.

Undersggelsen er udleveret af Hedeselskabet v/ Poul Erik Pedersen og er vedlagt i bilag 11.

2.5 Fremgangsmade i analysen
Med henblik pa brug af empiri i analysen opstilledes fem parametre, dels pa baggrund af en teoretisk for-

forstaelse, og dels efter gennemlasning af interviewene. De opstillede parametre er:

e Forvaltning af grundvandet
e Tilgang til grundvandet

e Vandsektoren

e Aktgrer

e Styring

Efter opstilling af parametrene blev de enkelte interviews gennemlast, og ud fra parametrene blev de rele-
vante punkter understreget. Efter en afsluttende gennemlaesning blev der lavet en kort opsummering af,

hvordan interviewet kunne bruges.
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Baseret pa denne udtrakning af de vaesentlige betragtninger hos de enkelte informanter, danner de fore-
tagne interviews, sammen med beskrivelsen af de strukturelle forhold, skitseret i de to baggrundskapitler,

grundlaget for analysen.

| analysen vil fremgangsmaden vare et samspil mellem en teoretisk behandling af empiri og strukturelle
forhold, samt en diskussion af sammenhang, udvikling og perspektiver. Da dette er et tveervidenskabeligt
projekt, der kombinerer naturvidenskab og samfundsvidenskab, arbejdes der ikke inden for naturvidenska-
bens positivistiske vidensideal. Analysen kan derfor ikke sige noget om objektive forhold, men derimod

analysere et felt med udgangspunkt i de enkelte aktgrers opfattelser.
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3 Teori
Til at analysere vandsektoren og dens rolle i grundvandsforvaltning introduceres en raekke teoretiske be-
greber med omdrejningspunkt i en teorifusion af Peter Bogasons komplicerede velfeerdstrekant (Bogason,

2001) og Eva Sgrensen og Jacob Torfings netvaerksteori (Sgrensen & Torfing, 2005).

Som analysevaerktgj i forhold til kontekstplacering af de relevante aktgrer samt forklaring af deres interes-
ser og handlerum inddrages den komplicerede velfaerdstrekant baseret pa Peter Bogasons udlaegning (Bo-
gason, 2001). Herefter introduceres begrebet governance (netvaerksstyring) for at kunne beskrive samspil-

let mellem forskellige aktgrer, baseret pa teori af Eva Sgrensen og Jacob Torfing (Sgrensen & Torfing, 2005).

Til diskussion og analyse af de overordnede strgmninger og styringsmekanismer inden for grundvandsfor-
valtning tages udgangspunkt i udvalgte analysevinkler ud fra begreberne metagovernance ved Torfing og

Sgrensen (Sgrensen & Torfing, 2005) og Market Environmentalism ved Karen Bakker (Bakker, 2005).

3.1 Netvaerksstyring

| dette afsnit preesentes den komplicerede velfaerdstrekant i en teorifusion med netvaerksteori til analyse af
de involverede aktgrers placering i forhold til hinanden ud fra en tredeling mellem marked, offentlig sektor
(stat) og civilsamfund. Velfaerdstrekanten beskrives som et vaerktgj til at analysere udviklingen i den balan-
ce, der eksisterer mellem de forskellige aktgrer, samt hvordan netvaerk mellem aktgrer er med til at aendre
pa de klassiske opdelinger i velfaerdstrekanten. Denne netveerksstyring kaldes overordnet for governance
(Bogason, 2001). Styringsnetvaerk kan opsta pa forskellige mader og opfylde forskellige behov, men falles
for dem er, at de opererer inden for et saet spilleregler, der kan vaere defineret pa forskellige niveauer med
forskelligt sigte. Denne overordnede styring kan kaldes metagovernance, som igennem en analyse kan bru-
ges til at sandsynligggre nogle af de bagvedliggende mgnstre og stréemninger, der ggr sig geeldende i for-

skellige reguleringer (Sgrensen & Torfing, 2005).
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3.1.1 Aktgreriden komplicerede velfaerdstrekant
Den traditionelle sammenhang mellem stat, marked og civilsamfund kan beskrives med velfaerdstrekanten,

hvor de tre hver iseer udger et hjgrne, se figur 3.1. | en ressourceforvaltningssammenhang har det stor
betydning, hvilke mekanismer der danner basis for anskuelse og styring af ressourcen. Betragtes de tre

hjgrner af trekanten, kan det gverste hjgrne,

staten (den offentlige sektor), kendetegnes ved
den moderne stats to grundlaeggende autori-
tetsformer: demokrati og bureaukrati. Det andet
hjgrne, civilsamfundet, spiller en rolle igennem
fellesskaber og dialog. Det tredje hjgrne, mar-
kedet, ligger uden for staten, men reguleres (i

varierende grad) af staten. Der udover reguleres Civil
samfund

markedet af udbud og efterspgrgsel ud fra den

tankegang, at priserne skal presses sa langt ned Figur 3.1: Velfaerdstrekanten beskriver den klassiske tredeling

som muligt for derved at skabe stgrst mulig ef- i samfundet mellem stat, marked og civilsamfund (Bogason,
2001; 12)

fektivitet (Bogason, 2001).

Forvaltningen af grundvandet reguleres pa flere niveauer i hhv. folketing, regionsrad og kommunalbestyrel-
ser, hvor de folkevalgte udstikker de demokratiske retningslinjer for regulering og indsats. Udgangspunktet
er politiske holdninger, interesser og veerdier, der danner udgangspunkt for formulering af love og regulati-
ver. Dette bestyres bureaukratisk af styrelser og forvaltninger, som er de folkevalgtes udfgrende organisa-
tion. Det traditionelle udgangspunkt for den offentlige sektor er en top-down styring, hvor den udgvende
magt igennem bureaukratiet sikrer, at politiske malsaetninger fgres ud i livet. Udfgrelsen kan ske igennem
offentlige institutioner eller igennem markedet, hvor tendensen igennem de senere artier har vaeret at

inddrage markedet i udfgrelsen (Sgrensen & Torfing, 2005; 19).

Markedet er i stigende grad ogsa blevet en styringsmekanisme efter 1970’ernes kritik af statsstyringen.
Rationalet bag markedsstyring er, at markedet ikke blot kan sikre en optimal fordeling af private goder,
men at det ogsa kan sikre en effektiv produktion og fordeling af offentlige goder og serviceydelser. Marke-
det i ureguleret form styres ikke med udgangspunkt i politiske malsatninger, men bl.a. i malsaetningerne
om effektivisering. Ligesom statsstyringen er blevet kritiseret for sine rationaler og udfgrelse, er ogsa mar-
kedsggrelsen blev kritiseret for at bidrage til en afpolitisering af den offentlige styring samt — imod hensig-
ten — at udbygge den statslige kontrol, da opretholdelse af nye markeder kraever omfattende kontrol og

indgriben fra statens side (Sgrensen & Torfing, 2005).
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Civilsamfundets rolle som styreform tager udgangspunkt i styring i overensstemmelse med fzalles normer
og veerdier gennem tvangsfri dialog i lokale faellesskaber. Det civile samfund som styringsform har indfly-
delse igennem fx feellesskaber, frivillighed og aktiv stillingtagen, men civilsamfundet tiltros sjeeldent rollen

som en styringsform, der kan fungere som baerende samfundskraft (Sgrensen & Torfing, 2005).

Denne simple velfaerdsmodel, tredelingen, kan udvides til at kunne give en mere detaljeret forstaelse af
aktgrer, da de i mange tilfeelde ikke placerer sig ensidigt i et af de tre hjgrner. Til at udvide analysemulighe-
derne kan der traekkes tre linjer repreesenterende hhv. formel/uformel, profit/nonprofit og offentlig/privat.
Dette giver mulighed for en mere nuanceret opdeling, illustreret i figur 3.2, der giver bedre forklaringsmu-

ligheder for, hvorfor de forskellige aktgrer handler, som de gegr.

Offentlig
sektor

Nonprofit i

v Formel
3 ,’ Profit

LY
Uformel ¥,

Privat

Civil Marked

samfund

Figur 3.2: Den komplicerede velfaerdstrekant, der nuancerer den klassiske opdeling mellem offentlig
sektor, marked og civilsamfund. Pa denne made er det ud fra underopdelinger muligt at indplacere

aktgrer, der ligger mellem de tre yderpunkter (Bogason, 2001)

Igennem denne yderligere opdeling af velfaerdstrekanten opstar en cirkel mellem offentlig sektor, marked
og civil samfund, som kaldes den tredje sektor. Aktgrer i dette felt placerer sig sdledes mellem flere sty-
ringsrationaler ud fra deres struktur og interesser som aktgr. Eksempelvis kan man i midten placere de or-
ganiserede, men frivilligt baserede aktgrer, der er private, formelt organiserede og non-profit. Cirklen ska-

ber ogsa tre halvmaner, hvor vi pa markedssiden fx finder forbruger- og produktionskooperativer, der age-
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rer pa markedet; pa statssiden interesseorganisationer, der har faet overdraget offentlige opgaver; og pa

civilsamfundssiden hjeelpeorganisationer, der modtager stgtte fra ikke-medlemmer (Bogason, 2001; 14).

Ud fra den komplicerede velferdstrekant er det derfor muligt at foretage en udvidet kortleegning af de
involverede aktgrer med henblik pa at kunne analysere det samspil og de strgmninger, der sker i forvalt-

ning af grundvandsressourcen.

3.1.2 Netveerk
Den udvidede kompleksitet mellem styringsformer og aktgrer i dag kan ses som et udtryk for en forandring

i samfundsstyringen, hvor det formelle politiske og administrative monopol pa politisk styring er brudt, og
hvor den politiske styring foregar i en mangfoldighed af formelle og uformelle processer, mekanismer og
institutioner (Sgrensen & Torfing, 2005). Denne sammenblanding af graenser mellem offentlig sektor, mar-
ked og civilsamfund beskrives som governance (Bogason, 2001). Hvor den offentlige myndighed tager ud-
gangspunkt i styring gennem en hierarkisk command-and-control struktur, og markedssystemet tager ud-
gangspunkt i det frie marked, er der i dag opstaet et system, der igennem en forhandlingsrationalitet ”brin-

ger os hinsides stat, marked og civilsamfund” (Sgrensen & Torfing, 2005)

Disse styringsnetveaerk, som er en central del af governance, er saledes baseret pa bl.a. forhandling, gensidig
afhaengighed og gensidig forpligtelse (Sgrensen & Torfing, 20051; 74). Governance i sig selv kan nappe
kaldes en teori, men derimod en omfattende litteratur, der — med lidt forskellige teoretiske traek - beskriver
feltet som "skiftet fra en entydig hierarkisk styreform baseret pd repraesentativt demokrati, til en mere
uklar, bade hierarkisk og sideordnet, interorganiseret styreform baseret pa sdvel repraesentation som akti-
visme” (Bogason, 2001). Kort sagt en nedtoning af rent hierarkiske styreformer og rent markedsmaessige
styreformer til fordel for andre mere forhandlingspraegede relationer, hvor hele spektret af styreformer er i

spil samtidig.

Disse tre styringssystemer beskrives i tabel 3.1, hvor de forskellige rationaler og strukturer sammenlignes. |
forlengelse af styringsformerne, beskrevet for velfeerdstrekanten, illustreres, hvordan relationerne i det
hierarkiske system er baseret pa aktgrer underordnet myndigheden, og i markedssystemet er relationerne
udelukkende baseret pa gkonomiske relationer, dvs. ingen direkte relation mellem salger og kgber. Som
det tredje styringssystem star netvaerkssystemet, som tager udgangspunkt i en gensidig afhangighed mel-

lem parterne i netveaerket.
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Tabel 3.1: Styringssystemer igennem hierarki, marked og netvaerk. Hierarki og marked har vaeret betragtet som to poler
med hhv. hierarkisk og markedsbaseret styring, hvilket har bestemt rammerne for de involverede aktgrer. Netvaerksstyring
reprasenterer et alternativ med fokus pa samarbejde og forhandling (Se¢rensen, 2006)

Antallet af Der er én Der er uendelig Der er en raekke
aktgrer: dominerende aktgr: mange sxelgere og  relevante og

stat, region eller ksbere pa markedet bergrte

kommune aktgrer, der

samarbejder

Relationen Borgere, Den enkelte kgber  Der er en gensidig
mellem virksomheder og og den enkelte afhaengighed
aktgrerne: foreninger er seelger er mellem parterne

underordnede den  fuldstaendig

offentlige uafhaengige af

myndighed hinanden
Beslutninger Skabelsen af et Procedurer, der Forhandlinger, der
baseret pa: politisk flertal for garanterer fri fgrer til varierende

en bestemt konkurrence grader af enighed

holdning eller

veerdi
Overholdelse af Trussel om retslige  Trussel om Tillid og gensidig
beslutninger sanktioner gkonomisk ruin forpligtelse overfor
sikres af: hinanden

Aktgrer kan have flere og varierende grunde til at indga i et styringsnetveerk. Det kan vaere et gnske om at
opna mal ud fra nogle pa forhand givne egeninteresser, der kraever samarbejde for at Igse konflikter, eller
det kan skyldes, at der er et koordinationsunderskud i samfundsstyringen pa et givent omrade. Forhandling
mellem aktgrer med henblik pa kollektiv handling eller koordination spiller sdledes en central rolle ud fra
disse anskuelser, og tillid og evne til at balancere modsatrettede krav samt skabelse af institutionelle nor-
mer og regler for koordination er med til at definere netvaerkene. Resultatet er ofte en raekke styringsnet-
vaerk som institutionel ramme for forhandling mellem forvaltning og diverse interessenter. Disse styrings-
netveerk dannes blandt andet gennem samspil og forhandlinger, produktion af offentlig styring i bred for-
stand og baseres bl.a. pa gensidig afhangighed af hinandens viden, autoritet og ressourcer. (Sgrensen &

Torfing, 2005; 39)

Sgrensen og Torfing pointerer dog, at stat og kommuner ikke er blevet udhulet af alternative styringsfor-
mer, men lever i bedste velgaende. Det formelle politiske og administrative monopol pa politisk styring er

dog blevet brudt igennem forskellige styringsnetvaerks opstaen(Sgrensen & Torfing, 2005). | forhold til den
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tidligere hierarkiske struktur byder styringsnetvaerk saledes pa et nyt mulighedsrum, men decentraliserin-
gen medfgrer ogsa en recentraliserende modpol i form af den ngdvendige etablering af instrumenter til

@get tilsyn, evaluering, krav om bestemte standarder etc. (Bogason, 2001)

En udvikling inden for den statslige styringsdoktrin er saledes, at politikere i stigende grad udstikker over-
ordnede mal og rammer for de offentlige institutioner, hvormed mal- og rammestyring kommer til at ga
hand i hand med netvaerk. De skal derigennem styres efter markedsprincipper baseret pa bl.a. virksom-
hedsstruktur og resultatkontrakter, og der fokuseres i hgjere grad pa udlicitering, valgfrihed og brugerbeta-
ling. Dette kan ses som en overordnet tendens, hvor markedsmekanismer spiller en stgrre rolle i den of-
fentlige forvaltning. Disse rammer og mal udlaegges herefter til styringsnetveerk med mere eller mindre

grad af markedsstyring. (Sgrensen & Torfing, 2005)

Forvaltning er saledes blevet mere markedsgjort, hvorfor opdelingen mellem det private og det offentlige
er blevet mere udvisket. Resultatet bliver derfor, at opgaver ikke altid Igses ved direkte eller indirekte regu-
lering, men ofte skal Igses i de netvaerk af aktgrer, der har indflydelse pa opgavens omrade (Bogason,
2001). Dette, koblet med den ggede markedsggrelse, har ogsa indlejrede udfordringer for bl.a. placering af
ansvar. Disse komplekse sammenhange ggr det meget sveert at skelne mellem den lovgivning og regule-
ring, der ligger til grund for de udstukne rammer og mal, det faktiske udfald og den oplevede konsekvens af
de udstukne rammer, hvorfor der kan veere langt fra den hierarkiske strukturs politiske beslutning til det

endelige udfald baseret pa netvaerkslgsninger og markedsmodeller (Sgrensen, 2005).

| forvaltningssammenhaenge benyttes den netvaerksbaserede tilgang siledes ofte i dag, da den byder pa
muligheder for at skabe resultater og win-win situationer, hvor hverken den rent hierarkiske eller mar-
kedsmaessige tilgang kan lykkes. Kendetegnende for netvaerkene er dog, at det hierarkiske og markeds-

maessige ofte spiller en rolle, dog i varierende grad alt efter situationen (Bogason, 2001).

3.1.3 Metagovernance:
Netvaerksstyring (eller governance) fungerer saledes pa et plan, hvor relevante aktgrer kan forbindes til et

netveerk. Dette netveerk opererer dog inden for nogle rammer, der kan skabes, opleves, opretholdes og
andres pa en raekke forskellige mader, hvilket beskrives som metagovernance eller "the governance of

governance”. En god beskrivelse til forstaelse af begrebet metagovernance gives af professor Bob Jessop:

“Metagovernance involves managing the complexity, plurality, and tangled hierarchies found in prevailing
modes of coordination. It is the organisation of the conditions for governance and involves the judicious
mixing of market, hierarchy, and networks to achieve the best possible outcomes from the viewpoint of

those engaged in metagovernance.” (Jessop, 2003)
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Denne deling af styring og magt medfgrer ogsa, at staten ikke laengere har monopol pa at veere det sted,
hvor det feelles bedste defineres. Netveerkssamfundets opkomst har medfgrt en spredning af, hvad der
ligger til grund for, hvor og hvordan offentlige goder fordeles. Den statslige rolle i metagovernance er dog
stadig meget vigtig i kraft af dens legitimitet og autoritet. Staten er involveret i alle aspekter af begrebet,
bl.a. i form af udlaegning af spillereglerne for governance, tilvejebringelse af en regulatorisk orden, hvori og
hvorigennem aktgrer kan forfglge deres interesser, samt agere "appelret” for uenigheder indenfor og i
forhold til governance. Men med udvidelsen af netveerk, partnerskaber, politisk/gkonomiske governance
arrangementer samt andre ressourcer sasom private penge, viden og ekspertise, er staten blot en —om end

meget central — deltager i et pluralistisk styringssystem. (Jessop, 2003)

Denne “governance of governance” kan antage mange forskellige former, hvormed en analyse fokuserer pa
forskellige omrader. En made at udgve metagovernance er igennem ressourcefordeling, hvor man leder
ressourcer hen til de netveerksaktgrer, hvis indflydelse man seerligt gerne vil fremme, og omvendt vaek fra
de aktgrer, man ikke er venligt stemt'. Denne form for rammestyring kan beskrives som “hands-on” sty-
ring, da den direkte gar ind og fastlaegger de former, hvorunder aktgrerne kan danne og forme netveerk.
Offentlige aktgrer er ofte centrale her, da de rader over store institutionelle og finansielle ressourcer. Om-
vendt kan metagovernance udgves igennem strukturering af de rammer, som styringsnetvaerkene opererer
inden for. Pa den made metastyres igennem en mere overordnet fastlaeggelse af spillets regler ud fra en
”hands-off” tilgang. Dette kan ogsa kombineres med en trussel om, at hierarkisk statsstyring vil blive taget i
anvendelse, hvis ikke netveerkene selv Igser opgaven, hvilket kan beskrives som horisontal koordination i

"hierarkiets skygge”. (Serensen & Torfing, 2005; 52).

3.2 Market Environmentalism
Som analyseramme for de forstaelser, der ligger bag udviklingen i vandsektoren og grundvandsforvaltnin-

gen, tages udgangspunkt i Karen Bakkers beskrivelse af overgangen fra State Hydraulic til Market Environ-
mentalism. Sidstnaevnte er et udtryk for en metode til at regulere knappe ressourcer, som har rod i neolibe-
ralismen. Ifglge denne tankegang kan der opnas bade gkonomiske og miljpmaessige mal ved hjzelp af mar-
kedsmidler. Baseret pa en analyse af den engelske og walisiske vandsektor opbygger Bakker et begrebsap-

parat, der har bred anvendelighed i en analyse af en given vandsektor (Bakker, 2003a).

Bakker tager udgangspunkt i transitionen fra ét reguleringsparadigme, State Hydraulic, til et andet, Market

Environmentalism som illustreret pa figur 3.3:

' Denne tilgang tager udgangspunkt i beskrivelse af interdependensteorien (Sgrensen & Torfing, 2005)
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Figur 3.3: Karen Bakker beskriver overgangen fra reguleringsparadigmet State Hydraulic til reguleringsparadigmet Market
Environmentalism, hvor det centrale element er inddragelsen af markedsmekanismer i styring og forvaltning (Bakker,
2003a)

State Hydraulic beskriver det forudgaende paradigme, som var definerende for udviklingen og opbygningen
af den moderne vandforsyning i de fleste vestlige lande med opbygningen af velfaerdsstaterne. Vandforsy-
ning er under dette paradigme statsligt ejet, reguleret igennem command-and-control struktur og forbru-
geridentiteten kan beskrives som “borger”. Centralt i denne sammenhaeng er forstaelsen af vand som en
ressource, der skal udvindes i stgrst muligt grad iht. fokus pa at leve op til efterspgrgslen pa vand. Efter-
sporgslen er koblet til den gkonomiske vaekst, og for at denne kan forsaette uhindret, er fokus pa forsy-
ningssikkerhed og udbud. Dette fokus i State Hydraulic pa et sikkert og stigende udbud, dvs. gget indvinding
af vand, indbefatter ikke den pavirkning og de konsekvenser, ressourceindvindingen har pa naturen (Bak-

ker, 2005).

Ifglge Bakker indeholder overgangen fra State Hydraulic til reguleringsparadigmet Market Environmenta-
lism tre interrelaterede processer, som pa hvert sit niveau bestemmer graden af overgangen. Fgrst introdu-
cerer hun begrebet privatization, hvor der sker et ejerskabsskifte eller en overfgrsel af forvaltningsansvar
for vandforsyningsinfrastrukturen fra offentlig til privat. Dernaest inddrager hun begrebet commercializa-
tion, som indebzerer a&ndringer i ressourceforvaltningspraksis under kommercielle vilkar, herunder kom-
mercielle principper (sasom effektivitet, kvalitet og baeredygtighed), metoder (sdsom cost-benefit vurderin-
ger) og malstyring (sasom profitmaksimering). Igennem markedsprincipperne overgar forbrugeridentiteten
fra at veere "borger”, som har politisk indflydelse, til at vaere “kunde”, som har indflydelse igennem forbru-

gervalg og krav til forsyningen. Slutteligt beskriver Bakker commodification, hvor vand gar fra at veere en
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ressource til at vaere et gkonomisk gode, og hvor processen med at fordele og standardisere godet sker

igennem markedsmekanismer. Pa den made kan godet szelges igennem et marked (Bakker, 2005).

Nar det kommer til miljgbeskyttelse, sa mener fortalerne for Market Environmentalism, at de miljgmaessige
konsekvenser og pavirkninger i dette regime — modsat State Hydraulic paradigmet - bliver indregnet som en
del af godets pris. Market Environmentalism er baseret pa privat ejensdomsret, markeder som allokerings-
mekanismer samt inkorporeringen af miljpmaessige eksternaliteter i prisen, hvorigennem miljgmaessige
goder fordeles mere effektivt, hvis de behandles som gkonomiske, private goder. Pa denne made skal mar-
kedet bade kunne adressere ineffektiv brug af ressourcer og hensyn til miljget. Ud fra en markedstanke-
gang baseret pa full-cost-pricing mener fortalerne, at markedsprincipperne vil anspore tilbageholdenhed,
fordi den sidste enhed vil veere den dyreste. Dette skyldes, at gget efterspgrgsel vil medfgre et behov for
gget investering og derfor vaere fordyrende, samt at prisen szettes efter den marginale omkostning pa res-
sourceindvinding. lgennem denne logik vil en markedsggrelse medfgre beskyttelse af ressourcen. Centralt i
dette er cost-reflective pricing, der tager udgangspunkt i, at prisen afspejler de miljgmaessige eksternalite-

ter igennem en prissaetning af pavirkningen, hvilket ligeledes ansporer til tilbageholdenhed (Bakker, 2005).

Modstanderne af Market Environmentalism vil dog haevde, at denne logik indeholder visse problemstillin-
ger. Prisseetning af eksternaliteter er et meget omdiskuteret felt, hvor der ikke er konsensus om hverken
metode eller malbarhed. Hvis priserne skulle reflektere den reelle omkostning pafgrt samfundet, ville pri-
sen skulle variere bade geografisk og over tid. Derudover er investeringer i vandforsyning karakteriseret
ved store investeringer, iszer i starten, hvilket ggr den marginale omkostningsfunktion meget ujeevn og der-

for problematisk at bruge som incitamentsskabende struktur for ressourcebeskyttelse (Bakker, 2005).

3.3 Opsummering og operationalisering af teori:
De valgte teorier skal overordnet set danne grundlag for en analyse af, hvilken rolle vandsektoren spiller i

grundvandsbeskyttelse, samt hvordan denne rolle har udviklet sig.

Den komplicerede velfeerdstrekant er et vaesentligt veerktgj til at beskrive de rationaler, aktgrerne er under-
lagt i samspillet mellem stat, marked og civilsamfund, samt hvilken betydning forskydninger i feltet har for
grundvandsbeskyttelsen. Den komplicerede velfaerdstrekant fusioneres med netveerksteorien for at analy-
sere den rolle, netvaerksstyring spiller som en del af ressourceforvaltningen, og hvilken betydning forskyd-
ninger inden for den komplicerede velfaerdstrekant har for den governancebaserede forvaltning, og der-

med for de rammer, der opstilles for grundvandsbeskyttelse.

Den danske forvaltningsstruktur pa grundvandsomradet har fundament i nogle overordnede strgmninger

og paradigmatiske forstaelser, hvilket er med til at udleegge spillerummet for vandforsyningernes rolle i
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grundvandsbeskyttelsen. Ud fra metagovernance analyse det, hvilke overordnede rammer, der opstilles for

samspillet mellem aktgrerne, og hvordan reguleringen af vandforsyningerne afspejler dette.

Til diskussion og perspektivering af de analytiske observationer samt den overordnede udvikling inddrages
Karen Bakkers kobling af Market Environmentalism og andringer i den engelske vandsektor, hvilket i varie-
rende grad afspejler udviklingen i de fleste vestlige lande, herunder Danmark (Bakker, 2005). Dette para-
digme kan i Karen Bakkers optik opdeles i tre interrelaterede processer, der kan analyseres separat ud fra
en rakke indikatorer, hvorigennem det er muligt at opna et analytisk overblik over paradigmets rolle i den
danske grundvandsforvaltning. Igennem analysen af de bagvedliggende strgmninger bliver det dermed

muligt at perspektivere udviklingen i forhold til vandsektorens rolle i grundvandsbeskyttelse fremover.
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4 Grundvandsbeskyttelse

Dette kapitel vil beskrive, hvad der i specialet her forstas ved grundvandsbeskyttelse, og det vil derfor foku-
sere pa fgrste del af problemformuleringen: Hvilke vaesentlige muligheder og barrierer for grundvandsbe-
skyttelse medfarer vandforsyningernes andrede rolle i forvaltningsstrukturen? Kapitlet vil derfor beskrive
den lovgivning og praksis pa omradet, der danner baggrund for at kunne gennemfgre grundvandsbeskyttel-
se.

EU’s Vandrammedirektiv har siden implementeringen igennem Miljgmalsloven af 2003 faet en meget stor
betydning for dansk lovgivning og styring inden for grundvandsbeskyttelse. Vandrammedirektivet udstikker
retningslinjer for beskyttelse af vandmiljget, hvormed de enkelte medlemslande i store traek selv skal ud-
forme planlaegningen og implementeringen, sa det lever op til direktivets rammevilkar vedrgrende miljg-
mal, tidsfrister, overvagning mv. for kystvande, overfladevand og grundvand (Naturstyrelsen, 2011a).
Grundvandsbeskyttelsen i Danmark sker pa flere niveauer, generel lovgivning, konkret regulering og frivilli-
ge aftaler (Naturstyrelsen, 2011c). Opgaverne med grundvandsbeskyttelse er fordelt pa tre myndigheder,
stat, region og kommune (Anker & Baaner, 2008).

Indtil kommunalreformen i 2007 13 en stor del af grundvandsbeskyttelsen hos amterne. Nu er opgaverne
splittet op, s kommunerne er blevet den vaesentligste myndighed for forvaltning af vandressourcerne.
(Anker & Baaner, 2008). Staten (i form af Naturstyrelsen) har ansvaret for vandplanerne og den geologiske
kortleegning, mens regionerne udarbejder de overordnede Regionale Udviklingsplaner, forestar oprydning
af forurenede grunde og planlaegger og tillader rastofgravning (Flindt Jergensen & Henriksen, 2009). Kom-
munerne har ansvaret for at implementere vandplanerne igennem kommunale handleplaner (Anker &
Baaner, 2008). Kommunerne lavede dog allerede fgr vandplanerne indsatsplaner for alle omrader med
seerlige drikkevandsinteresser, der bl.a. fokuserede pa beskyttelse af grundvandets kvalitet gennem be-

graensning af overfladeforurening (Anker & Baaner, 2008).

4.1 Malsaetninger

Malsaetninger er med indfgrelsen af Miljpmalsloven af 2003 blevet en meget vigtig del af den danske
grundvandsbeskyttelse. Loven har til formal at "fastlaegge rammerne for beskyttelsen af overfladevand og
grundvand samt for planlaegning inden for de internationale naturbeskyttelsesomrdder” (LOV nr 1150 af
17/12/2003, 2003). Brugen af miljgmal er dog ikke noget nyt. Miljgmalene fulgte med den andrede miljg-
forstaelse i 1980’erne. Pa vandomradet kom styring og miljghensyn pa dagsordenen, hvilket kom til udtryk i
Vandmiljgplan | fra 1987 (DMU, 2011a). Malsaetninger har desuden siden Brundtland-rapporten i 1987

veeret praeget af Environmental Policy Integration, hvilket i rapporten kom til udtryk saledes: “The ability to
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choose policy paths that are sustainable requires that the ecological dimensions of policy be considered at
the same time as the economic, trade, energy, agricultural, industrial, and other dimensions - on the same
agendas and in the same national and international institutions. That is the chief institutional challenge of
the 1990s” (Brundtland, 1987). Denne integrationstankegang kom efterfglgende til at preege planlagningen
igennem overlappende malsaetninger, ensartede instrumenter og en bredere ansvarsdistribution (Christen-
sen, 2011).

Malsaetningerne er ofte blevet kritiseret for at vaere under indflydelse af mange forskellige — og ofte mod-
stridende — interesser. Godt nok tager malsaetningerne udgangspunkt i forskning, men den etablerede vi-
denskab indeholder ofte uoverensstemmelser, uafklarede spgrgsmal og ufuldstaendig viden, og derfor kriti-
serer blandt andre Danmarks Naturfredningsforening malsaetningerne for at vaere politiserede (Danmarks
Naturfredningsforening, 2011b). Dette kan eksemplificeres ved malsaetninger for nitratreduktion, som er
en del af indsatsen for at na de overordnede malsaetninger om god gkologisk tilstand for savel overflade-
vand som grundvand (EU Parlamentet, 2000). De fgrste officielle beregninger viste et reduktionsbehov pa
31.000 ton, hvilket derefter i Miljgministeriet blev saenket til 19.000 pa baggrund af nye beregninger, for
slutteligt at blive reduceret yderligere til 9.000 ton igennem en udskydelse af 10.000 ton reduktion efter
massiv modstand i det politiske bagland (Danmarks Naturfredningsforening, 2011c). Stgrrelsen af reduktio-
nen er i denne sammenhang ikke det interessante, men derimod er sammenblandingen af malsaetninger
og politisk-skonomiske interesser et godt eksempel pa, at tilsyneladende naturvidenskabeligt funderede
malsaetninger bliver reguleret i vekselvirkning med det politiske system.

Vandrammedirektivet bygger pa en holistisk tilgang, hvor man forsgger at samtaenke de forskellige former
for vandmiljg. Dette afspejles i de forskellige sendringer, der har vaeret af Miljpmalsloven. Blandt andet
lovbekendtggrelsen fra september 2009 (LBK nr 932 af 24/09/2009, 2009), hvor der skete en samlet lov-
endring geldende for lov om vandforsyning, lov om miljgbeskyttelse, lov om naturbeskyttelse og lov om
vandlgb (LOV nr 1519 af 27/12/2009, 2009). Men da dette Igber over tre planperioder af seks ars varighed
med fgrste planperiode fra 2009-2015, er det endnu ikke muligt at evaluere virkningen.

Et andet centralt element i Vandrammedirektivet i forhold til overfladevand og grundvand er opdelingen i
vandoplande, og en af de konkrete udlgbere af Miljgmalsloven er, at der skal udarbejdes vandplaner for
afgreensede hydrologiske oplande. De tidligere miljgcentre (nu decentrale enheder under Naturstyrelsen)
har lavet vandplaner for 23 vandoplande, som beskriver hvor meget der skal forbedres, og hvordan det kan

ske(Naturstyrelsen, 2011f).
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4.2 Vandplaner

Processen omkring vandplanernes tilbliven har gentagne gange megdt kritik fra flere sider for at have veeret
meget lukket (Bertelsen & Petersen, 2011). Vandplanerne blev sendt i offentlig hgring i oktober 2010, og
hgringsprocessen blev afsluttet efter et halvt ar. | en undersggelse af forskellige landes tilgange til imple-
menteringen af Vandrammedirektivet beskriver Liefferink (Liefferink, Wiering, & Uitenboogaart, 2010),
hvordan den danske stat lagde ud med en meget aben og involverende tilgang, hvor der blev afholdt flere
hgringsrunder end foreskrevet igennem direktivet, hvilket ogsa indbragte 3.053 hgringssvar. Undervejs i
processen blev administrationen dog opmaerksom pa omkostningerne ved implementeringen, hvilket ifglge
Liefferink medfgrte en tilbagerulning af de forskellige interessenters deltagelse. Fra Finansministeriets side
var der et krav om udgiftsneutralitet, hvilket havde og vil have indflydelse pa rammerne for implementerin-
gen af Vandrammedirektivet. (Nielsen, 2007). Fra politisk hold kom den davaerende regeringens Grgn
Vakst pakke til at spille en central rolle, da processen med ferdigggrelse af vandplanerne skulle afvente
vaekstudspillet, da dette var en integreret del af implementeringen af Vandrammedirektivet. Kommunerne
skal pa baggrund af vandplanerne udfeerdige handleplaner, der skal beskrive mere detaljeret, hvordan de
enkelte kommuner vil leve op til malsaetningerne, men da vandplanerne — og hele processen — blev naesten
to ar forsinket, indskranker det ogsa kommunernes tidsrum til opfyldelse af malsaetningerne.

Det udsked bl.a. tildelingen af indvindingstilladelser, som kommunerne igennem strukturreformen overtog
myndighedsansvaret for i 2007 (LBK nr 635 af 07/06/2010, 2010). Vandindvindingstilladelser til drikkevand
kan tildeles for op til 30 ar ad gangen, til markvanding op til 15 ar ad gangen og til dambrug op til 10 ar ad
gangen. Da der blev udstedt en stor maengde tilladelser til drikkevandsindvinding omkring 1980, udlgb
mange vandforsyningers tilladelser til at indvinde grundvand i 2010. Flere tilladelser var udlgbet tidligere,
men Vandplanerne fremlagde saledes udgangspunktet for de bindende mal, som skal udggre grundlaget for
de kommunale handleplaner. Derfor blev indvindingstilladelserne ved lov forleenget som midlertidige tilla-
delser til at geelde frem til ét ar, efter den fgrste kommunale handleplan er vedtaget (LOV nr 1519 af
27/12/2009, 2009). Formalet med dette er overordnet set at skabe bedre sammenhang mellem vandpla-
nernes malsaetninger, kommunernes handleplaner og vandforsyningernes rolle i opnaelse af malsaetnin-
gerne.

Vandplanerne stiller bl.a. krav om reduktion eller flytning af et stort antal kildepladser, primaert pa Sjeel-
land. Dette sker pa baggrund af Vandrammedirektivets bindende miljgmal for grundvandsforekomster,
omfattende god kvantitativ og kvalitativ tilstand, der er indfgrt for at sikre baeredygtighed i systemet. Mil-
jomalene er i kvantitativ sammenhaeng fastsat saledes, at de tilknyttede vandlgb, sger, kystvande og ter-
restiske naturtyper kan opfylde deres miljgmal (Miljgministeriet, 2010a). Dette udmgnter sig i fire indikato-

rer, bl.a. en maksimal greense for indvinding pa 35 procent af grundvandsdannelsen samt maksimale krav
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for oppumpning i forhold til opretholdelse af medianminimumsvandfgringen i vandlgb (Henriksen, Trold-

borg, Hojberg, & Refsgaard, 2008).
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"safe vyield” til “"sustainable Figur 4.1: Den udnyttelige ressource opgjort for underomrader. Farverne p3 un-
deromrader indikerer udnyttelsesgraden, defineret som den faktiske vandindvin-
yield” (Bjerre, 2011). | 1970 blev ding fra vandvaerker og markvandingstilladelser, som procent af den opgjorte
udnyttelige ressource (GEUS, 2003)

vandindvindingsmulighederne

anslaet til 6,5 milliarder m* pa landsplan, hvor der ikke blev taget hensyn til mulige konflikter med vandfg-
ringen i vandlgbene (Christensen & Christensen, 2007). | 1992 blev den udnyttelige vandressource opgjort
til 1,8 milliarder m*(GEUS, 2003), hvorefter den i 2003 via brug af fire grundlaegende indikatorer og model-
simulering af det hydrologiske kredslgb i DK-modellen at blive nedjusteret til 1,0 milliarder m* (GEUS, 2003).
Den seneste nedskrivning skyldes ifglge GEUS primaert, at den nye opggrelse regner detaljeret pa hele
ferskvandskredslgbet (GEUS, 2003). Denne opggrelse er et centralt emne for vandvandforsyningerne, da
beregningsprincipperne har vaeret med til at danne grundlag for vandplanernes krav om reduktion eller
flytning af kildepladser, se figur 4.1.

| lovgivningen defineres den tilgaengelige grundvandsressource som: “Den langsigtede drlige gennemsnitli-
ge grundvandsdannelse for en grundvandsforekomst minus den langsigtede drlige vandfaring, der kreeves
for at opfylde de gkologiske kvalitetsmdl for tilknyttet overfladevand i henhold til miljigmdlsloven, for at
undgad enhver vaesentlig forringelse af sadant vands gkologiske tilstand og for at undga enhver vaesentlig
skadelig indvirkning pa tilknyttede terrestriske gkosystemer” (LBK nr 932 af 24/09/2009, 2009). Uden speci-

fikke malsaetningsangivelser fremgar det saledes, at den tilgaengelige grundvandsforekomst er bundet op
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pa malsaetningerne i miljgmalsloven for overfladevand, som igen haenger sammen med et stgrre lov-

kompleks omkring vandkredslgbet.

4.3 Zonering

Til grund for kommunernes arbejde med grundvandsbeskyttelse ligger et stort arbejde med at kortlaegge og
inddele landet i zoner, alt efter hvilken interesse omradet har for indvinding af drikkevand. Siden 1997 er
landet blevet inddelt i Omrader med Seerlige Drikkevandsinteresser (OSD), Omrader med Drikkevandsinte-
resser (OD), og Omrader med Begraensede Drikkevandsinteresser (OBD). Derudover har der siden ar 2000
pagdet en detaljeret geologisk kortlaegning (Grundvandskortlaegningen), som forventes afsluttet i 2015
(Naturstyrelsen, 2011e). | takt med gget viden om de nationale, regionale og lokale geologiske forhold er
det i dag blevet muligt at give et mere pracist billede af grundvandsdannelsen. P4 denne made er beskyt-
telsen af grundvandet direkte relateret til arealerne pa overfladen, hvor kontakten mellem vandet og den
mulige forurening sker, samt til kendskabet til de geologiske forhold. | dag er Danmark opdelt i arealer ud
fra en differentieret sarbarhedsvurdering. Denne opdeling kan betragtes som en kategorisering af, hvordan

arealerne skal betragtes og dermed forvaltes.

Opdelingen af Danmark i forskellige zoner bygger ovenpa de udpegninger, der er sket igennem de seneste
30 ar. Fokus var fra starten pa punktkildeforurening, men med Vandmiljgplan | og Il fra hhv. 1987 og 1998
blev opmaerksomheden ogsa rettet mod fladeforurening, hvilket vil sige forurening af grundvandet med
naeringsstoffer fra landbruget. Samtidig med dette sggte fgrste generation af vandindvindingsplaner at
fastsla beliggenheden og stgrrelsen af drikkevandsressourcen. | 1992 blev depot- og grundvandspriorite-
ringsprojektet igangsat af Miljgstyrelsen, hvilket havde som overordnet formal at forbedre prioriteringsme-

toderne i grundvandsbeskyttelse.

Dette medfgrte et 10-punkt program i 1994, hvor der blev lagt op til en skaerpet beskyttelsesindsats af de
vigtigste grundvandsmagasiner samt en viderefgrelse af den eksisterende lovgivning pa omradet. Dette
ledte frem til en omfattende klassificering af de danske arealer i slutningen af 1990’erne, som skulle
foretages i amterne. | lovgrundlaget blev der lagt veegt pa, at “udpegningen kan baseres pd eksisterende
viden” (Miljgstyrelsen, 1995). Pa denne made skete der en kategorisering af grundvandsressourcen over

hele landet i OSD,0D og OBD jf. figur 4.2.

33



Et grundleeggende traek ved opdelingen
OSDomrdder | vyar, at indsatsen skulle malrettes og

[ rivicer med sl drjdiesands differentieres med henblik pa at opna

interesser
[ Omrader med drikkevands- .
B interester en mere effektiv beskyttelse og en ko-

Omrader med begraensede
drikkevandsinteresser

, o ordineret indsats. Denne indsats skulle
- baseres dels pa klassificeringen, og dels
pa efterfglgende detaljeret geologisk
kortlaegning  (Grundvandskortleegnin-
gen), som har pagaet siden 2000 og
E forventes afsluttet i 2015 (Naturstyrel-

sen, 2011e). Denne kortlaegning medfg-

rer en betragtelig viden om de lokale

geologiske forhold i de udpegede om-
Figur 4.2: Kortet viser udpegning af omrader med hhv. szrlige drikkevands-
interesser (OSD), drikkevandsinteresser (OD) og begraensede drikkevands-
interesser (OBD). (GEUS, 2010b)

rader og danner grundlag for den plan-

legning af grundvandsbeskyttelsen, der

foregar i dag igennem de kommunale
indsatsplaner. Pa denne made kan grundvandsbeskyttelsen i Danmark betragtes som en flerlaget model,
der har fundament i en restriktiv lovgivning for derefter igennem arealklassificering og zonering at skabe
differentieret grundvandsbeskyttelse, der kan betragtes som en gradvis skaerpelse af reglerne, nar man gar
fra OBD over OD til OSD. Et gennemgaende traek i grundvandsbeskyttelsen har saledes vaeret en overordnet
restriktiv lovgivning, hvor der opstilles malsaetninger og graenseveerdier med fokus pa vandmiljget som et
hele. Laegges fokus kun pa drikkevandsressourcen, er inddelingen i OD og OSD de veaesentligste kategorier i
en overordnet forvaltning af arealanvendelsen i Danmark. Som beskrevet i “Handlingsplan for sikring af
vandkvaliteten 2010-2012” skal der i OSD-omraderne “ggres en seerlig indsats for at beskytte grundvan-
det” (Miljgministeriet, 2010b). Hovedprincippet for OSD er, at den overordnede arealanvendelse ikke kan
&ndres, hvis dette vil fgre til en ringere grundvandsbeskyttelse, hvor der i den konkrete sagsbehandling for
OD skal foretages en vurdering af, hvorvidt en sendret arealanvendelse udggr en szerlig risiko for den del af
grundvandet, der indvindes til drikkevand (Slagelse kommune, 2010).
Grundvandkortleegningen udger et essentielt grundlag i den overordnede danske grundvandsbeskyttelses-
tilgang og -strategi. Som beskrevet i administrationsgrundlaget for kortlaegningen er den ”[...] en forudseet-
ning for, at beskyttelsen af grundvandet kan gennemfgres sG mdlrettet og praecist som muligt” (Miljgmini-
steriet, 2009). Processen med grundvandskortleegningen er p.t. ca. 4 ar fra feerdigggrelse, og kortleegningen

er afsluttet eller i gang i stgrstedelen af de udpegede omrader.
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Som det fremgar af figur 4.1 og 4.2, stiller bade den nuveerende indvinding og forventningerne til fremtidig
indvinding vaesentligt stgrre krav til den viden, der skal indhentes for at kunne sikre en malrettet beskyttel-
se af drikkevandsressourcen. Udpegning haenger sammen med anden lovgivning, blandt andet miljgbeskyt-
telsesloven, miljpmalsloven og vandforsyningsloven. Denne lovgivning er med til at sikre, at arealanvendel-
sen i de udpegede omrader stemmer overens med den sarbarhed, der er vurderet igennem kortlaegningen.
Eksempelvis ma der som udgangspunkt ikke lokaliseres seerligt grundvandstruende virksomheder i OSD,

eller deponeringsanlaeg, hvilket dog kan underkastes en naermere vurdering (Slagelse kommune, 2010).

4.4 Overvagning

Overvagning af grundvandet og haegen om det urensede grundvand til drikkevand har vaeret den domine-
rende holdning igennem mange artier, og overvagning og kortlaegning er derfor to centrale sgjler i den dan-
ske grundvandsbeskyttelsesindsats. Efter indfgrelse af Vandmiljgplan | kom overvagningen i fokus som in-
strument til at vurdere effekterne af tiltagene. Der blev derfor etableret et landsdaekkende overvagnings-
system?, som Igbende er blevet udbygget og revideret (Miljgstyrelsen, 2000a). Heri analyseres grundvan-
dets alder og hovedbestanddele, tungmetaller og uorganiske sporstoffer, miljgfremmede stoffer samt pe-
sticider og nedbrydningsprodukter. Sammen med resultater fra vandforsyningernes boringskontrol og ind-

vindingsregistrering beskrives grundvandets tilstand og udvikling gennem overvagningsprogrammet (GEUS,

2010a). Det samlede overvag-

ningsprogram er Ilgbende blevet Budget til grundvandsovervagning i NOVANA

50

taget op til revision, og budgettet

. o 40
til at overvage grundvandet er \\
30
(illustreret i figur 4.3) blevet be- \

20 Mio. kr
skaret med 44,7 procent fra 2001

10
til 2009 (Folketingets Miljg- og

O T T T T 1
Planlaegningsudvalg, 2010). Ned- 2000 2002 2004 2006 2008 2010

skeeringerne i overvagningspro-
. Figur 4.3: Budgettet til Det Nationale Overvagningsprogram for Vandmiljget og
grammet betyder bl.a., at der ikke Naturen (NOVANA) er Igbende reduceret til 22,6 mio i 2009

udfgres aktiv overvagning i en del
af grundvandsboringer og at antallet af overvagningstiltag er saledes gaet fra ca. 1.400 i 2001 til 1.030 i
2009, samtidig med at ikke alle indtag og parametre analyseres hvert ar (GEUS, 2010a). Den reducerede

generering af data kan pavirke en senere evaluering og revurdering i forhold til fremtidige indsatser, samt

’Et egentligt grundvandsovervagningsnet blev etableret med NPo-forskningsprogrammet, der Igb fra 1985-1990, som
skulle tilvejebringe viden, om hvordan kvaelstof, fosfor og organisk stof omsaettes i jorden, og hvordan det pavirker
sger, vandlgb, fjorde, hav og grundvand (Miljgstyrelsen, 2000a).
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have betydning for evnen til at forudsige risici. Udover de forbudte pesticider er der i den seneste tid desu-
den konstateret stigende mangder af godkendte pesticider i grundvandet, selvom der har vaeret fokus pa
problemet i mange ar, hvilket stiller nye krav til godkendelses- og overvagningsstrukturen (Christensen,
2011).

Der er ved at ske en omstrukturering af overvagningsindsatsen, hvori malsaetningerne fra vand- og natur-
planer inddrages. Omkring overvagningsindsatsen i de kommende ar skriver Miljg- og Planlaegningsudvalg:
”[i] det nye overvdgningsprogram 2011-15 er budgetrammen for grundvandsovervdgningen viderefgrt fra
2009 med de statslige effektiviseringskrav. Samtidig er grundvandsovervagningen malrettet mod at opfylde
de nye overvdgningsforpligtelser og -behov, som falger af de kommende vand- og naturplaner” (Folketin-
gets Milj@- og Planlaegningsudvalg, 2010).

Det kommer bl.a. til at betyde, at overvagningen skal malrettes til at deekke de udpegede grundvandsfore-
komster, der er i risiko for ikke at opfylde miljpmalene i vand- og naturplanerne. Pa denne made bliver ma-
lene fra vand- og naturplanerne definerende for grundvandsovervagningen, hvor disse er blevet kritiseret
fra flere sider pa grund af grundlaget for kvantitetsberegningerne. Pa kvalitetssiden laegges der generelt
ikke op til yderligere indsats i forhold til de vedtagne tiltag i Vandmiljgplanerne, da disse i mange vandpla-
ner vurderes at vaere varetaget igennem anden regulering eller kommunale tiltag, eller vaere ungdvendige i
forhold til den registrerede tilstand.

Fokus har pa denne made flyttet sig fra efterlevelse af regionale/nationale malsaetninger til primaert at skul-
le opfylde internationale konventioner og lovgivning (Vandrammedirektivet og Grundvandsdirektivet). Som
det fremgar af Miljg- og Planlaegningsudvalgets skrivelse, sa har overvagningsprogrammet “altid vaeret be-
hovsstyret [...] Denne Igbende tilpasning til de aktuelle overvdgningsforpligtelser sikrer, at der gennemfgres
den ngdvendige overvdgning i relation til overvdgningsforpligtelserne” (Folketingets Miljg- og Planlaeg-
ningsudvalg, 2010). Dog er det vigtigt at holde for gje, at “[der] er ikke tale om en generel screening af van-

dets kvalitet. Man finder kun det, man leder efter” (Teknologiradet).

4.5 Forebyggelse

Fladeforurening i Danmark stammer i hgj grad fra nitrat og pesticider, som er vigtige elementer i at kunne
opretholde en intensiv dyrkning af arealerne. For at sikre mod nedsivning af forurening til grundvandet har
udgangspunktet siden 1980’erne veeret en generel lovning, der regulerer bade godkendelse, brug og bort-
skaffelse af midlerne under hensyntagen til miljget (GEUS, 2010b).

Beskyttelsen af indvindingsomraderne baseres saledes pa en generel regulering af pesticidanvendelse, men
0gsa pa en beskyttelse af naerzonen og andre sarbare omrader. Grundvandsbeskyttelse kan ske i forbindel-

se med udarbejdelse af indsatsplaner, og det kan ogsa ske igennem initiativer fra vandforsyningerne base-

36



ret pa frivillig aftaleindgaelse. Til dette er der en reekke virkemidler, der kan tages i brug. Dette omfatter
bl.a. dyrkningsaftaler (miljgvenlig drift), opkgb af landbrugsjord og skovrejsning (DANVA, b).

Offentlig erstatningsfri regulering® benyttes i forbindelse med omrader beskyttet af Naturbeskyttelseslo-
vens § 3, hvilket ikke inkluderer grundvandsomradet (LBK nr 933 af 24/09/2009, 2009). Der er kun begraen-
set mulighed i lovgivningen i dag til at ekspropriere® med henblik pd grundvandsbeskyttelse, medmindre
der fra kommunalt hold kan pavises en seerlig fare for grundvandet til drikkevandsindvinding (LBK nr 879 af
26/06/2010, 2010). Ud over den generelle regulering og indsatsplaner er vaesentlige elementer vandforsy-
ningernes indsatser samt konkret risikovurdering for at verificere beskyttelsesbehovet i det enkelte tilfel-

de.

For at beskytte indvindingsboringerne er der udlagt

. . ) Fysiske beskyttelseszoner
fysiske beskyttelseszoner i en radius af 10 m om-

kring de almene vandforsyningers boringer, hvor Dyzketareal
kommunerne har tilsynsansvaret. Zonerne er ind-
fert, fordi en vaesentlig trussel for grundvandet er
den forurening, der kan ske i umiddelbar naerhed af
boringerne. Nedsivning af sprgjtemidler fra marker
rundt om boringer afhaenger derfor af, hvordan
arealerne anvendes, da der er stor risiko for, at
driften pavirker grundvandets kvalitet. Derfor ma
der hverken dyrkes, ggdes eller sprgjtes i beskyttel-
seszonen. Dette blev i Grgn Veaekst 2011 suppleret

med en 25 m pesticidfri beskyttelseszone omkring

boringerne, jf. figur 4.4, for at modvirke den sékald- | Figur4.4: Opdelingi 10 m dyrkningsfri zone og 25 m pesti-
cidfri beskyttelseszone for at forhindre nedsivning af foru-

te tragteffekt® (Miljgministeriet, 2011a). Ansvaret | renende stoffer til grundvandet i forbindelse med boringer.

for tilsynet med den ekstra pesticidfri beskyttelses-

zone ligger i udkastet til bekendtggrelsen hos Plandirektoratet (KL, 2011). Udvidelsen af zonen medfgrer i

3 Erstatningsfri regulering haenger sammen med beslutningen om at vandet i undergrunden ikke kan udnyttes af
grundejeren. Det offentlige har raderet over ressourcen, og indvindere skal sgge det offentlige om tilladelse. Argu-
mentet var, at radighedsindskraenkningen som sadan ikke tog ejendomsretten fra ejeren, ikke var alt for indgribende
og ikke blev overfgrt til andre (P. Christensen & Christensen, 2007)

* Ekspropriation defineres i grundlovens § 73 sdledes: Ejendomsretten er ukraenkelig. Ingen kan tilpligtes at afsta sin
ejendom uden hvor almenvellet kraever det. De kan kun ske ifglge lov og mod fuldsteendig erstatning

> ”Nar der traekkes store maengder grundvand op via vandboringerne, sker der en hurtigere nedsivning af pesticider til
grundvandet fra de arealer der ligger i umiddelbar naerhed af boringerne — en sakaldt tragteffekt. Tragteffekten gger
pesticidindholdet i grundvandet, og for at modvirke det, gges beskyttelseszonen omkring de almene boringer.” (Mil-
joministeriet, 2011a)

37



de fleste tilfeelde en radighedsindskreenkning for lodsejer, for hvilket lovgivningen foreskriver en fast arlig
kompensation betalt af de almene vandforsyningsanlaeg (LOV nr 553 af 01/06/2011, 2011). | denne sam-
menhang udgav Miljgministeriet i 2007 en vejledning om Boringsnaere Beskyttelsesomrader (BNBO) til
beskyttelse omkring indvindingsboringer (Miljgministeriet, 2007b), som kan anvendes hvis kommunen har
viden, der peger pd at der er en konkret risiko, da kommunen, som ansvarlig myndighed for rent drikkevand,
er forpligtet til at undersgge forhold naermere, hvis der er rimelig foranledning (Naturstyrelsen, 2011b).

Kommunen har siledes ansvaret for at bevise en konkret vidensbaseret risiko for at kunne udpege BNBO.

4.6 Rensning

De forebyggende tiltag sker mhp. at sikre en sa god grundvandstilstand, at der kun kraeves en simpel rens-
ning. Pa trods af de mange forebyggelsestiltag overskrider flere og flere boringer dog graenseveaerdierne, og
som fglge af det stigende pres pa grundvandsressourcen fra forurening er der derfor begyndt at komme
gang i diskussionen om brugen af avanceret vandrensning af grundvand til drikkevand. De mange borings-
lukninger pga. forurening med sprojtegifte medfgrer et gget pres pa ressourcen, da der skal etableres nye
boringer for at kompensere for lukningerne. Ifglge DANVA er omkostningerne til boringslukning og nyetab-
lering ca. 200-500 mio. kr. arligt, hvor omkostninger til proaktiv beskyttelse, dvs. kompensation og sikring,
ville vaere 20-40 mio. kr. arligt (DANVA, 2010). Denne tilgang retter sig dermed mod en fremadrettet ind-
sats, der pa sigt vil veere billigere for forbrugerne, og hvor det ifglge DANVA er muligt at skabe et nul-risiko
scenarie ved en udvidelse af den eksisterende beskyttelseszonering (Teknologiradet).

Danmarks Miljgundersggelser fremlagde i 2005 en undersggelse af vaerdisaetning af grundvandsbeskyttelse
overfor vandrensning (Hasler et al., 2005). Forskergruppen fandt frem til, at “befolkningens betalingsvilje
for at beskytte grundvandet mod forurening nu og i fremtiden er signifikant positiv, og at gevinsterne er stgr-
re ved beskyttelse af grundvandet end ved rensning af forurenende kilder” (Hasler et al., 2005). Gruppen
fandt endvidere, at “der er samfundsgkonomiske gevinster ved at forvalte grundvandsressourcen i et holi-
stisk perspektiv, hvor bade drikkevandsbeskyttelsen og betingelserne for dyre- og plantelivet i sger og vand-
lgb tages i betragtning” (Hasler et al., 2005). Dermed fremgar det, at befolkningen gnsker mere grund-
vandsbeskyttelse, ogsa selvom det vil koste den enkelte borger mere. Dog beregnede gruppen ikke de sam-
fundsgkonomiske omkostninger, hvormed der ikke gives en beregning af nettogevinster ved at beskytte
kontra at rense.

Der er dog et reelt og presserende problem med den eksisterende forurening, der forarsager de nuvaeren-
de boringslukninger. Derfor tales der i stigende grad om muligheder for avanceret rensning af grundvandet
til drikkevand, bl.a. i Miljgministeriets “Handlingsplan til sikring af drikkevandskvaliteten” fra 2010, hvor det

fremgar, at ”i omrdder, hvor godt grundvand er en knap ressource, kan rensning af det knapt sa gode
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grundvand, sd det kan anvendes til drikkevand, veaere en Igsning”(Miljgministeriet, 2010b). Rensning er alle-
rede muligt ifglge nuvaerende lovgivning, og med kommunalreformen fik kommunerne ansvaret for at ud-
stede tilladelser til rensning (Miljgministeriet, 2010b). Der laegges dog vaegt pa, at "hovedprincippet fortsat
skal veere at grundvandet skal beskyttes, sa der ikke opstdr forureninger”, og at kun geologisk betinget foru-
rening skal kunne medfgre permanente tilladelser, hvor rensningsforanstaltninger pga. menneskeskabte
forureninger skal veere midlertidige (Miljgministeriet, 2010b).

| en rapport fra 2003 fra det nu nedlagte Institut for Miljgvurdering lavede man en vurdering af omkost-
ningseffektiviteten af vandforsyningernes handtering af BAM®-problemer (Institut for Miljgvurdering,
2003). Heri inddrog man rensning som et legitimt alternativ til flytning af kildepladser, hvor konklusionen
var, at “rensning vil medfdre vaesentlige besparelser”, dog udelukkende i forhold til oprensning af nedbryd-
ningsprodukter fra det nu forbudte pesticid BAM, dvs. “fortidens synder” (Institut for Miljgvurdering,
2003).

Anvendelsen af sprgjtegifte har veeret pa
Behandlingshyppighed med pesticider

o {antal spreitninger pr. &r)

dagsordenen siden 1986, hvor den fgrste

' B 1y metods
Pesticidhandlingsplan blev lanceret for at 357 # Gammel metods
forsgge at nedbringe pesticidforbruget ZZ:
(DANVA, a). Dette har veeret fulgt op af 2,01 1,70 1,70
flere Pesticidhandleplaner, hvor der i den 15 E E
seneste, 2004-2009, er en malsaetning :Z: % %
om at nedseaette forbruget af pesticider o L e

1980 19585 1990 1995 2000 2005 2010 2015 z0z0
via en reduktion af behandlingshyppig-

heder til 1,7 (antal sprgjtninger pr ér). Figur 4.5: Status pa landbrugets miljgeffekt, hvor det fremgar at pesti-
cidhandlingsplanerne har haft begraenset effekt pa behandlingshyppig-
Som det fremgér af figur 4.5, blev dette heden i forhold til malsaetningerne. Der blev skiftet malemetode i
1998, men malsaetning er fastsat efter den gamle metode, hvorfor
mal ikke naet, og malsaetningen er blevet | resultatet opgjort efter den gamle metode ogsa er vist (DMU, 2011b)

udskudt til 2013. | Grgn Vaekst aftalen af
2011 overgas desuden til en ny pesticidindikator i stedet for behandlingshyppighed og belastningsomfang,
som skal inddrage pesticidernes miljg- og sundhedsmaessige egenskaber. Baggrunden er pa leengere sigt at
kunne udvikle en eller flere indikatorer for “pesticidanvendelsens skadevirkninger”, som pa denne made
skal holde salgsstatistik og arealanvendelse op imod pesticidernes egenskaber (Miljgministeriet, 2011c).
Dette er saledes en overgang fra en kvantitativ vurdering til en mere kvalitativ vurdering af pesticidernes

skadevirkninger.

*BAM (2,6-dichorbenzamid) er et nedbrydningsprodukt fra totalukrudtsmidlerne Prefix og Casoron, der blev brugt fra
1965 indtil det blev forbudt i 1997. BAM er et af de mest problematiske pesticider (eller pesticidnedbrydningsproduk-
ter) for vandforsyningerne og arsag til mange boringslukninger (Miljgstyrelsen, 2002)
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4.7 Opsummering af Grundvandsbeskyttelse
Via vandplanerne tager forvaltning af grundvandet udgangspunkt i at sikre en god kvantitativ og kvalitativ

tilstand, dels af hensyn til ssmmenhangen med andre dele af vandets kredslgb, og dels i forhold til beskyt-
telse af mennesker og natur mod pavirkning af forurening. Den kvantitative indsats kobler isaer vandforsy-
ningernes indvinding til vandfgringen i vandlgb, hvor der er en malsaetning om at genskabe noget der min-
der om en “naturlig tilstand”. For at Igse denne problematik har der isaer veeret fokus pa at tilpasse eller
flytte vandforsyningernes indvindingsboringer. Grundvandsbeskyttelsen imod forurening bygger overord-
net set dels pa en generel lovgivning, og dels pa en indsats i omrader, der er udpeget som varende vigtige
for nuvaerende og fremtidige drikkevandsinteresser. Det stigende problem med nedsivning af miljgfrem-
mede stoffer til drikkevandet sgges primaert reduceret igennem beskyttelse imod punktkildeforurening,
nedsivning ved boringer og fladeforurening. Denne beskyttelse sker igennem en forvaltningsstruktur, hvor
store dele af den aktive beskyttelsesindsats i omrader med drikkevandsinteresser forvaltes igennem kom-

munernes indsatsplaner og udfgres af vandforsyningerne.
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5 Vandforsyninger
Dette kapitel vil beskrive vandforsyningernes rolle i de strukturer, der ligger til grund for forvaltningen af

grundvandet i Danmark, og det vil derfor fokusere pa sidste del af problemformuleringen: Hvilke vaesentlige
muligheder og barrierer for grundvandsbeskyttelse medfarer vandforsyningernes aendrede rolle i forvalt-
ningsstrukturen? Kapitlet fokuserer saledes pa, hvordan vandforsyningernes rolle har vaeret igennem tiden,
og hvordan den er i dag i forhold til indvinding af grundvand og distribution af drikkevand samt deres rolle i

grundvandsbeskyttelsen.

Den danske grundvandsforvaltning har igennem de senere ar gennemgaet en reformproces, der har andret
spillerummet for vandforsyningerne. De er underlagt udviklingen inden for en raekke forskellige omrader,
der pa hver sin made influerer pa den made, vandforsyningerne kan og skal fungere. Samtidig er vandfor-
syningerne i Danmark taet knyttet til grundvandet, da vi som noget helt unikt baserer stort set alt vores
drikkevand pa vand fra undergrunden uden anden behandling end iltning og filtrering gennem simple sand-
filtre. Vandforsyningerne har altid vaeret en dynamisk st@rrelse, der indretter sig efter og afspejler samfun-
dets behov for vand, som er under konstant udvikling. For at kunne analysere grundvandsforvaltningen i
dag er det derfor ngdvendigt at se pa vandforsyningerne og vand i en stgrre sammenhaeng og fra flere vink-
ler.. | dette kapitel beskrives strukturen i grundvandsforvaltningen. Dette ggres ved en gennemgang af de
vaesentligste faktorer i udvikling i hele vandsektoren samt en kobling af vandforsyningernes rolle i grund-

vandsbeskyttelsen.

5.1 Vandforsyningernes historiske rolle
Vandforsyningernes historiske rolle beskrives primaert pa baggrund af udgivelser fra Per Christensen og Erik
Christensen ved Institut for Planlaegning ved Aalborg Universitet, der beskriver hvordan det danske grund-

vand kan siges at have udviklet sig til en feelled’ (Christensen & Christensen, 2007).

Indvinding af grundvand til drikkevand tog form midt i 1800-tallet; en periode hvor epidemier haergede iszer
de store byer som fglge af forurenet drikkevand (Engberg, 1999). Selvom ejendomsrettens ukraenkelighed
blev indskrevet i grundloven i 1849, spillede hensynet til almenvellet ogsa en veesentlig rolle i forvaltningen
af drikkevandet. At grundvandet kan karakteriseres som en felled skyldes, at det forstas som en fzlles
ressource. Det er dog ikke en uendelig ressource, og eftersom den kan overudnyttes, er der behov for en
model for forvaltning af grundvandet. | starten var der ingen lovgivning til at regulere og beskytte ressour-

cen, men dette blev a&ndret igennem Vandforsyningsloven af 1926. Heri konstrueredes et ejendomsretligt

7 Begrebet falled blev introduceret af G. Hardin i 1968 som forstaelsesmaessig ramme for menneskets udnyttelse af
naturressourcer, der var begraensede (P. Christensen & Christensen, 2007).
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regime®, hvor der sker en slags ekspropriation af feelledens ejendom, hvor raderetten tages fra de enkelte
ejere af jorden. P4 denne made har det offentlige raderetten over undergrunden generelt og dermed
grundvandet, og sa skal landmand, forsyninger, private etc. spge om tilladelse til at indvinde. Herigennem
kan myndigheden - som rationel planlaegger af vandindvinding under hensyntagen til landbrug og natur -
holde gje med, at regulering af grundvandet sker til det “felles bedste”. Dette ejendomsretlige regime
suppleres af forestillingen om det "feelles ansvar” for at passe pa den “dyrebare ressource” (Christensen &
Christensen, 2007). Konkret bliver adgangen til vand reguleret ved hjzlp af tidsbegraensede vandindvin-
dingstilladelser, ekspropriation og erstatningsfri regulering. Sidstnaevnte er et vigtigt faanomen, da det etab-
lerede, at det offentlige har raderet over grundvandsressourcen til det "faelles bedste”. Overdragelsen af
raderetten skulle dog geelde generelt og ikke vaere alt for indgribende. Vandforsyninger, industrier og
landmaend, der gnsker at indvinde vand, kunne herefter ansgge om tilladelse til at indvinde vand, hvilket

stadig er geldende (Christensen & Christensen, 2007).

Vandforsyningerne kom herefter til at spille en vigtig rolle, da der skete en ”“overgivelse af en “felles ejen-
domsret” til de feellesskaber, der forvalter ressourcen, vandvarkerne” (Christensen & Christensen, 2007). |
vandforsyningsloven blev der lagt op til, at vandforsyning skulle vaere et kommunalt (evt. statsligt) anlig-
gende. Vandforsyningerne pa landet opstod dog primart som private selskaber, da man allerede her var

vant til at arbejde sammen i andelsselskaber.

Vandforsyningsstrukturen har lige fra starten veeret baseret pa decentrale principper. | denne sammen-
hang er Danmark unik. | mange andre lande er forsyningen vasentligt mere centraliseret, hvilket hanger
sammen med, at det enkelte lands vandforsyning udvikler sig i tilpasning til landets miljg og infrastrukturel-
le muligheder. En del af den decentrale struktur er ejerformen, der enten har vaeret kommunal eller base-
ret pa en mindre gruppe af personer. Denne decentrale struktur har overordnet set veeret bibeholdt frem
til i dag. Den toppede i 1970’erne med 5-6.000 forsyninger, for i dag at veere faldet til ca. 2.500 (Moe,
2007). Vandforsyningerne er underlagt “hvile i sig selv”-princippet, hvor der skal vaere balance i selskabets
indtaegter og udgifter over en arraekke, hvilket umuligggr udtraekning af fortjeneste. Pa denne made er den
demokratiske regulering af vandforsyningerne ogsa baseret pa hensynet til almenvellet og feellesskabet
(Christensen & Christensen, 2007). Vi star saledes i dag med en situation, hvor langt stgrstedelen af vand-
forsyningerne er sma andelsselskaber, der pa semi-frivillig basis leverer vand til nseromradet, hvorimod fa
offentligt ejede store vandforsyninger volumenmaessigt leverer vand til stgrstedelen af de danske forbruge-

re.

®Et ejendomsretligt regime er den sammenblanding af regler for adgang, brug og udnyttelse, der er fundet pa et res-
sourceudnyttelsesproblem (P. Christensen & Christensen, 2007).
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Indtil 1970’erne fulgte vandforbruget med den stigende vaekst, men herefter medfgrte et stort vandforbrug
kombineret med stgrre viden om den knappe ressource, at man matte begynde at prioritere mellem inte-
resser. | omrader med knaphed havde befolkningens forsyning med drikkevand f@rste prioritet, herefter
naturen i forhold til malsaetninger for vandlgb og vadomrader, og som tredje prioritet markvanding og in-
dustriens behov (Miljgstyrelsen, 1995). Samtidig begyndte fladeforureningen at skabe problemer, og i for-
bindelse med udnyttelsen af grundvandet som drikkevandsressource vandt begrebet grundvandsbeskyttel-
se langsomt indpas. | starten blev det taenkt som et lokalt faenomen, hvor lokale punktforureninger pavir-
kede lokale kilder. Det blev indf@grt i lovgivningen, at man ikke matte aflede forurenende vasker til grund-
vandet igennem brgnde o.l. Dette primaere fokus pa punktkilder fortsatte op til 1980’erne, hvilket gav pro-
blemet en mere generel end afgraenset karakter. Herefter begyndte fladeforurening ogsa at dukke op som
et tema igennem problemerne med nitratforureningen, og forstaelsen af grundvandsbeskyttelsen blev her-
efter udvidet til at favne bade specifik lokal forurening og mere spredt fladeforurening (Christensen & Chri-
stensen, 2007). Planlaegningen af dette medf@rte en prioritering af oprydning i omrader med sarlige drik-
kevandsinteresser. Dermed afviges fra den tidligere tankegang om at sikre godt grundvand over det hele
for at overga til et zoneringsprincip, hvor det bedst beskyttede bliver “godt drikkevand”, mens der fokuse-
res mindre pa resten. | regionplanlagning kortlaegges de mulige indvindingsomrader, og der laegges be-
graensninger pa aktiviteterne inden for omraderne. Landbrugsforureningen med nitrat og pesticider blev i
1990’erne spgt reduceret ved restriktioner og forskellige stgtteordninger til landmaendene for at overga til

mere skansomme aktiviteter.

| 1999 blev vandforsyningsloven andret imod en mere lokal planlaegning, hvor kommunerne, evt. sammen
med vandforsyningerne, kunne lave lokal planlaegning for de enkelte drikkevandsomrader. Dette involvere-
de indgriben over for den lokale landbrugsproduktion men altid mod kompensation. Det blev ved samme
lejlighed muliggjort, at vandforsyningerne — og i sidste ende forbrugerne — kunne betale de lokale land-
maend for ikke at forurene grundvandsressourcen. Hvor grundvandsbeskyttelse i starten drejede sig om
den rent kvalitative beskyttelse af grundvandet, kom det i sidste halvdel af det 20. arhundrede, isaer efter
1970’erne, ogsa til at handle om vandressourcen i en kvantitativ forstand. Man havde tidligere haft en “vi
har vand nok”-holdning, men den blev udfordret af et eksplosivt stigende forbrug, stgrre viden om ressour-
cen og en fokusaendring fra forsyningssikkerhed til andre interesser, herunder naturinteresser. Herefter er
fokus pa den danske vandressource, bade over- og grundvand, kun steget i bade bevidsthed og maengden

af lovgivning.

Fra at grundvandsbeskyttelse var et myndighedsansvar kom vandforsyningerne til at spille en mere aktiv

rolle i denne, da man i 1999 igennem Vandforsyningslovens § 52a abnede op for, at almene vandforsy-
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ningsanlaeg kunne indregne udgifter til ”[...] kortlaegning, overvdgning og beskyttelse af de vandressourcer,
som anlaegget indvinder fra eller i fremtiden kan forventes at indvinde fra, i det omfang en sddan supple-
rende overvdgning og beskyttelse ud over den offentlige kortlaegning, overvagning og beskyttelse er ngd-
vendig eller hensigtsmaessig for vandforsyningsanlaegget” (LBK nr 635 af 07/06/2010, 2010). P4 denne ma-
de blev det muligt for vandforsyningerne at planlaegge og deltage aktivt i ressourcebeskyttelsen uden at
skulle vente pa grundvandskortlaegningen, hvilket samtidig fgrte en del af udgifterne til ressourcebeskyttel-

se fra staten over til vandforsyningerne og dermed over pa vandprisen.

5.2 Regulering af vandforbruget

Den danske vandsektor er i dag reguleret af gkonomiske styringsmidler igennem miljgpolitikken, hvilket
star som alternativ til direkte regelstyring. Brugen af gkonomiske styringsmidler startede i 1970’erne, men
farst i 1990’erne blev de integreret i det overordnede skattesystem, der ogsa havde til formal at bruge for-
brugsafgifter som et veerktgj til at regulere vandforbruget. Saledes medf@rte en skattereform af 1994 en
senkning af indkomstskatterne mod en ggning af provenuet fra grgnne skatter og afgifter, hvormed en del
af de statslige indtaegter fra eksempelvis afgifter pad vandindvinding blev kanaliseret over i det statslige
budget (Miljgstyrelsen, 2000b). Disse afgifter udggres primaert af en afgift pd ledningsfert vand® pa 5 kr/m?>
samt en nyere afgift til drikkevandsbeskyttelse’®, der pr. 2011 udggr 31,5 gre/m°. Sidstnaevnte gar til Mil-
jeministeriets og kommunernes opgaver med at udarbejde hhv. vandplaner og indsatsplaner og kan derfor
karakteriseres som et omkostningsbaseret styringsmiddel, hvorimod afgiften pa ledningsfart vand kan be-
tegnes som en blanding mellem en finanspolitisk miljgskat og et incitamentsbaseret styringsmiddel (Miljg-

styrelsen, 2000b).

| 2003 udgav Konkurrencestyrelsen en rapport med fokus pa vandsektoren, hvori vandpris og vandforbrug
blev sammenholdt fra 1988 til 2000. Pa figur 5.1 illustreres, hvordan prisen er steget, og vandforbruget er

faldet.

9 Bekendtggrelse af lov om afgift af ledningsfgrt vand, LBK 639 af 21/08/1998
(https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=13237)
10 Vandforsyningsloven, LBK nr. 635 af 07/06/2010 (https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=132254)
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Figur 5.1: Figuren viser, hvordan prisudvikling og vandforbruget har udviklet sig igennem 1990’erne. Prisen steg gradvist, og
vandforbruget faldt jeevnt igennem perioden. Variabel pris afhaenger af forbrug, samlet pris inkluderer etableringsomkostninger

mv. (Konkurrencestyrelsen 2003)

Effekten af de incitamentsstyrede virkemidler var en del af forklaringen pa det faldende vandforbrug. Siden
1970, hvor vandforbruget ndede toppen med ca. 300 liter pr. person/dag, registrerer vandforsyningerne et
vaesentligt lavere forbrug i dag. Kgbenhavns Energi har i 2011 malt et vandforbrug pa 111 liter pr. per-
son/dag, og ambitionen er at komme ned pa 100 liter pr. person/dag i 2012 (Kgbenhavns Energi, 2011).
Dog har andre tiltag ogsa haft betydning, sasom oplysningskampagner, andre tiltag til at gge offentlig beva-
genhed samt pabud om installation af vandmalere i husholdningen (Miljgstyrelsen, 2000b). Ligeledes er der
kommet yderligere fokus pa vandspild, og effektivisering i selve drikkevandsfremstillingsproces og -
distribution har ligeledes reduceret behovet. Udover at mindske udnyttelsen af vandressourcen havde af-
gifterne ogsa til formal at mindske udledningen af spildevand. Afgiften opkraeves hos vandforsyningerne,
som sa opkraever den hos forbrugerne. Ifglge vandforsyningsloven skal vandforsyning ske under hensyn til
princippet om omkostningsdaekning™, herunder miljgmaessige og ressourcerelaterede omkostninger (LBK nr

635 af 07/06/2010, 2010).

Den faldende tendens fra Konkurrencestyrelsens undersggelse underbygges i forhold til faldende indvin-
ding fra 1989-2000 hos de almene vandforsyninger, se figur 5.2, men derefter fremgar det af GEUS’ over-
vagningsprogram, at tendensen overordnet set stagnerer med stigninger i erhvervsvanding og dambrug.

Disse sektorer har dog mulighed for refusion af betalte afgifter (LBK nr 639 af 21/08/1998, 1998).

n Ombkostningsdaekning er det, som brugeren gennem pris eller gebyrer betaler for visse eller alle omkostningsele-
menter, der ydes i forbindelse med anvendelsen af vandet
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Vandindvinding i Danmark
1989-2009

Figur 5.2: Vandindvinding i Danmark (mio. m3/ar). Vandindvindingen fra de almene vandvarker er faldet
jeevnt siden 1990’erne, hvor indvinding til erhverv, dambrug og virksomheder ikke er reduceret i samme
grad. (GEUS, 2010a)

5.3 Regulering af vandsektoren

Som tidligere naevnt har vandforsyningerne fra starten vaeret drevet efter "hvile i sig selv”-princippet. En
naermere lovbestemmelse kom dog ind i vandforsyningsloven i 1998, som afgjorde, hvad der kunne takstfi-
nansieres (Moe, 2007). Der kom yderligere fokus pa vandsektoren i Danmark i 2003, da Konkurrencestyrel-
sen inddrog vandmarkedet i deres arlige konkurrenceredeggrelse over udvalgte sektorer i Danmark. Siden
da er det gaet staerkt. | 2005 kom den davaerende regering med et ideopleeg kaldet ”Serviceeftersyn af
vandsektoren”, hvilket ledte frem til et bredt forlig om ”Aftale for en mere effektiv vandsektor” i 2007, og i

2009 kom sa selve vandsektorreformen, der skal revideres i Igbet af de naeste ar, senest i 2013.
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Konkurrencestyrelsen fandt via en benchmarkanalyse® frem til, at vandsektoren indeholdt et uudnyttet
effektiviseringspotentiale. Desuden fandt konkurrencestyrelsen, at der var store forskelle i vandpriserne
mellem kommunerne, og at der over en arreekke kunne opnas effektiviseringsgevinster pa 450 mio. kr. pa
vandforsyningsomradet via bl.a. liberalisering, frit forbrugervalg, tredjepartsadgang og en erstatning af
"hvile i sig selv”-princippet med effektivitetsfremmende regulering. Det var i hgj grad inspireret af liberali-
seringerne pa el- og varmeforsyningsomradet og skulle fgre frem imod stgrre enheder, der ”professionelt
kan hdndtere stigende miljg- og sundhedskrav ”(Konkurrencestyrelsen, 2003). Da Folketinget i 2007 indgik
forlig pa omradet, indeholdt aftalen bl.a. krav om, at den gkonomiske regulering skulle understgtte effekti-
viseringen i sektoren, der skulle ske en klar adskillelse af myndighed og drift, og vandsektoren skulle forbli-
ve kommunalt ejet eller forbrugerejet. Det vurderedes i et baggrundsnotat fra Miljgministeriet, at "en
selskabsggrelse vil med den ggede transparens understgtte mulighederne for at fusionere forsyningerne
med andre offentlige eller private forsyninger, samt eventuelt veere et fgrste skridt pa vej til salg af de
kommunale forsyninger til private”(Miljgministeriet, 2005). Desuden kan et overskud i vandforsyningerne
frit anvendes til investeringer i forsyningsnet, konsolidering, takstnedszettelse eller teknologiudvikling og
lignende (Gravesen, Markert, & Jensen, 2008). Betragtes aftalen som et hele, fylder den gkonomiske regu-
lering og de strukturelle aendringer pa omradet en stor del af motivationen for sndringerne, hvorimod
miljg- og servicemal beskrives mere overordnet som noget, der er indeholdt i anden lovgivning og skal fast-

holdes.

Forligskredsen fulgte dog kun Konkurrencestyrelsens anbefalinger af 2003 i nogen grad, da bl.a. tredje-
partsadgang og frit forbrugervalg blev udeladt i den endelige vandsektorlov. Det kan skyldes, at forsyning af
vand i sin natur ikke kan sammenlignes med andre forsyninger. Dette stemmer overens med overvejelser i
et gkonomisk baggrundsnotat omkring vandsektoren fra 2005 (Miljgministeriet, 2005). Det beskrives bl.a.,
at der i elsektoren er sket en adskillelse mellem transportnet og produktion, hvor nettet stadig er et natur-
ligt monopol, mens produktionen levner mulighed for flere aktgrer. Elsektoren leverer en uniform vare,
som kan blandes uden at sendre pa slutproduktet, hvorimod vand har forskellige attributter afhaengig af,
hvilken kildeplads det kommer fra, samt hvor langt det skal transporteres. Derfor kan det ikke sammenlig-
nes med liberaliseringen af elsektoren, da blandingen af vand skal styres aktivt for at undga uhensigtsmaes-
sigheder og overskredne graenseveaerdier. Dette hindrer det frie forbrugervalg og tredjepartsadgang, hvilket
betyder, at fuld konkurrence er svaert opnaelig. Dog har et sekretariat under Miljgministeriet foreslaet at

arbejde inden for geografisk afgraensede omrader for at imgdega disse hindringer ved at fokusere pa enhe-

12 Benchmarking forstds som en analysemetode, der benyttes til at sammenligne praestationer opgjort i form af nggle-
tal. En sGdan sammenligning kan enten ske mellem forskellige enheder i den samme virksomhed eller mellem virksom-
heder (Konkurrencestyrelsen, 1998).
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der under samme ledningsnet. Anbefalingen var dog, at liberaliseringsinitiativerne tredjepartsadgang og frit

valg ikke burde etableres for tidligt i processen af tekniske og gkonomiske arsager (Miljgministeriet, 2005).

En vaesentlig konsekvens af den nye vandsektorlov er, at vandforsyningerne udskilles fra kommunerne og
efterfglgende selskabsggres, hvormed styringen af vandforsyningerne er flyttet laengere vaek fra kommu-
nerne. Selskabsggrelsen indgik som en del af vandsektorreformen af 2009, hvormed udskillelsen fra kom-
munerne skulle veere gennemfgrt pr. 1. januar 2010. Dette betgd bl.a., at udgifterne fra 2010 ikke laengere
figurerer i de kommunale regnskaber (Konkurrencestyrelsen, 2010), og at de selskaber, der ikke allerede
var omfattet af arsregnskabsloven, blev underlagt denne (Miljgministeriet, 2007a). Hvor priserne tidligere
skulle behandles og godkendes i kommunalbestyrelsen i samarbejde med vandforsyningen, er kommunal-
bestyrelsens opgave nu, dels at pase at taksterne overholder det nyindfgrte prisloft, hvilket er enkelt, samt
dels at pase, om hvile i sig selv-princippet er overholdt, hvilket kan veere mere vanskeligt, da der her er tale

om mere skgnspraegede vurderinger (Gravesen, Berth, & Markert, 2011).

For de enkelte vandforsyninger omfattet af loven betyder dette desuden et krav om benchmarking. For
stgrre forsyninger geelder derudover, at de skal indberette til et centralt organ: det nyetablerede Forsy-
ningssekretariat. Sekretariatet er en regulerende myndighed nedsat under Konkurrencestyrelsen, som igen
er en offentlig styrelse under @konomi- og Erhvervsministeriet®®. Forsyningssekretariatet har til opgave at
gennemfgre en prisloftsregulering, hvor vandforsyningerne far udstukket et prisloft et ar ad gangen, base-
ret pa den enkelte forsynings indberetninger samt fratrukket en effektiviseringssats. Forsyningssekretaria-
tet fastsatte 221 prislofter for 2011 (Forsyningssekretariatet, 2010b), geeldende for vandforsyninger over
den fastsatte graense pa 200.000 m®. Prislofterne fastszettes [...] med udgangspunkt i selskabernes gennem-
snitlige driftsomkostninger i 2003-05, korrigeret for et indeks for omkostningsudviklingen, et generelt effek-
tiviseringskrav, tillaeg for historiske investeringer og tilleeg for forskellige budgetterede omkostninger herun-
der ogsd med tillaeg for driftsomkostninger til miljg- og servicemdl, samt til slut et fradrag for akkumuleret
overdaekning.” (Forsyningssekretariatet, 2010b). Driftsomkostninger til opnaelse af miljg- og servicemalene
er i denne konstruktion et udtryk for de udgifter, som vandforsyningerne skal sgge godkendt til bl.a. grund-
vandsbeskyttelse og sikring af fremtidigt indvindingspotentiale. Det vil altsa sige, at hvis vandforsyningerne
gnsker at haeve vandprisen for at fa rad til at lave fx grundvandsbeskyttelse, skal de s@ge Forsyningssekre-

tariatet om tilladelse.

 Hvorvidt de stgrre private vandvaerker er sammenlignelige med de kommunalt ejede vandforsyninger hersker der i
skrivende stund uenighed om, da de sma vandvaerkers interesseorganisation, FVD, anfaegter Miljgministeriets notat af
28. marts 2011, hvori argumentet fremfgres (FVD, 2011).
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De f@rste afggrelser om prisloft kom i efteraret 2010 gaeldende for 2011. Da central prisstyring baseret pa
indberetning fra de enkelte selskaber er helt nyt pa vandsektoromradet, har der vaeret visse indkgringspro-
blemer. Dette har bl.a. resulteret i en klagesag fra de stgrre vandforsyningers interesseorganisation, DAN-
VA, i december 2010, pa vegne af en raekke medlemmer. Klagen vedrgrer de overordnede kriterier, Forsy-
ningssekretariatet stiller for at acceptere miljg- og servicemal samt de stillede dokumentationskrav, hvor-

med DANVA haber at fastlaegge praksis pa omradet (DANVA, 2011b)

Et af selskaberne i ankesagen er KE Vand A/S, som i sin ”Afggrelse om prisloft for 2011” fra Forsyningsse-
kretariatet modtog besked om, at der “ikke kan gives tillaeg for hovedparten af de indberettede miljg — og
servicemdl i 2011” (Forsyningssekretariatet, 2010a). Da sagen blev taget videre til konkurrenceankenavnet
i september 2011, blev det fastsldet, at “omkostningerne til grundvandssikring ikke giver anledning til, at
prisloftet korrigeres” (Konkurrenceankenaevnet, 2011). Dette udtrykker den uklarhed, der har vaeret om
lovgivningen, dens fortolkning og dens praksis, hvilket i dette tilfeelde har betydning for den made, vandfor-

syningerne kan forvalte og beskytte den danske grundvandsressource.

5.4 Opsummering af Vandforsyninger
Vandforsyningernes rolle i forvaltningen af grundvandsressourcen har udviklet sig i takt med samfundsud-

viklingen. | opbygningsfasen var udgangspunktet at sikre en stabil og rigelig forsyning til den fortsatte
vaekst, hvilket i den sidste del af det 20. arhundrede i takt med ressourcens knaphed overgik til at handle
om baeredygtighed og regulering af forbruget igennem gkonomiske incitamentsstrukturer. Stgrre vandfor-
syningerne var oprindeligt en del af den kommunale forvaltning, men blev igennem vandsektorloven af
2009 udskilt i selvsteendige offentligt ejede selskaber. Vandsektorloven indfgrte en gkonomisk regulering
baseret pa bl.a. benchmarking og skarp adskillelse af drift og miljgtiltag, hvilket i 2011 resulterede i en raek-

ke afslag pa vandforsyningernes indberettede udgifter til miljpmal.

49



6 Analyse

| dette kapitel analyseres og diskuteres den indsamlede empiri ud fra en teoretisk ramme baseret pa den
komplicerede velferdstrekant og netvaerksteori. Med afsat i baggrundskapitlerne analyseres de forskellige
aktgrers interesser og rationaler ud fra den komplicerede velfeerdstrekant, hvorefter denne operationalise-
res i en netvaerksanalyse af udvalgte dele af forvaltningsstrukturen omkring grundvandsbeskyttelse. Deref-
ter diskuteres strukturen i et metagovernanceperspektiv, som til slut diskuteres i forhold til overordnede

stremninger i vandsektoren ud fra Market Environmentalism-begrebet.

6.1 Aktgrer og interesser i grundvandsbeskyttelse

| forhold til forvaltning af grundvandsressourcen er det vaesentligt at klarlaegge, hvor de centrale afggrelser
treeffes og udmegntes, samt i hvilket samspil med andre aktgrer dette sker. Den komplicerede velfaerdstre-
kant fusioneres med teorien om netvaerksrelationer, hvormed relationerne mellem aktgrerne analyseres ud
fra varierende grader af hierarki, marked og netveerksstyring. Dette vil ske med udgangspunkt i empirien,
dvs. interviews med relevante aktgrer samt eksempler. Fgrst vises et samlet billede af aktgrernes placering,

figur 6.1, som derefter begrundes, analyseres og diskuteres.

Forkortelser

NST: Namrstyrelsen

FS: Forsvningssekretariatet
Komm: Kommune

DN: Danmarks Naturfredningsforening
Vand: Vandforsyning

DANVA: Dansk Vand og spildevandforening
FVD: Forenede Vandveerker i Danmark
L&F: Landbrug & Fadevarer

Figur 6.1: Den komplicerede velfaerdstrekant. De vasentlige aktgrer i grundvandsbeskyttelse er placeret i forhold til deres
grundlag og interesser, hvilket via kvalitative interview giver et udgangspunkt for at analysere deres forskellige rationaler i
forhold til grundvandsbeskyttelse. | denne sammenhang placerer aktgrerne sig primzert i den offentlige sektor, markedet og
den tredje sektor, da civilsamfundets direkte involvering i grundvandsbeskyttelse er begranset.

50



6.1.1 Centrale myndigheder
Naturstyrelsen, Forsyningssekretariatet og kommunerne placerer sig i det offentlige, formelle og ikke-

profitdrevne felt, hvor demokrati og bureaukrati er centrale elementer (Bogason, 2001). De offentlige inte-
resser for grundvandsbeskyttelse tager udgangspunkt i politisk vedtagne prioriteringer, hvor fgrste prioritet
er forsyning til befolkningen med rigelige mangder rent drikkevand, anden prioritet er naturen og tredje
prioritet er landbrug og industri (Jensen og Skriver, NST; 0:17). Naturstyrelsen hgrer under Miljgministeriet,
og deres rolle er at se grundvandet i en stgrre sammenhang mellem vand og natur, som involverer to be-
skyttelseshensyn: drikkevand og andre anvendelser af grundvand (Jensen og Skriver, NST; 0:15). Som be-
skrevet i "Oversigt over statslige interesser i kommuneplanlagningen 2013” har staten interesse i ” [...]
forhold, der raekker ud over den enkelte kommunes interesser. Eksempelvis kan naevnes behov for rent drik-
kevand [...]”(Miljgministeriet, 2011b). Dette udtrykker de politiske holdninger, interesser og veerdier i den-
ne sammenhaeng, som de er besluttet af Folketinget. Som udgver af dette arbejder Naturstyrelsen saledes
med vandplaner og national kortlaegning, hvilket kommer til at spille en stor rolle i den fremtidige grund-
vandsbeskyttelsesindsats og bidrager til at definere rammerne for den kommunale indsats pa lokalt plan

(Jensen og Skriver, NST; 0:03, 0:33).

Vandplanerne er i sin f@rste periode meget fokuserede pa kvantitetsaspekter, hvilket kommer til udtryk i, at
kommunerne rader over et begraenset antal virkemidler relateret til grundvand, set i forhold til udformning
af de kommende handleplaner, indsatsplaner og indvindingstilladelser. Det fremgar fra Miljgministeriet, at
”[klommunerne har, som planlaegningsmyndighed, ansvaret for planlaegning af bade beskyttelsesinteres-
serne og benyttelsesinteresserne” (Miljgministeriet, 2011b). Dette vil have betydning i forhold til den kvali-
tative grundvandsbeskyttelse, da kommunernes ansvarsrolle for den aktive grundvandsbeskyttelse er pree-
get af begraensede ressourcer og tid, hvilket betyder, at kommunerne skal foretage prioriteringer i deres
opgaver (Villumsen, COWI; 0:07). Disse prioriteringer vil haenge sammen med kommunens opgave om at
“afveje de enkelte interesser [...]. Herefter vurderer staten, om der er vaesentlige statslige interesser, der
tilsideseettes og derfor medfgrer en statslig indsigelse (Miljgministeriet, 2011b). Kommunernes interesser
hanger saledes sammen med statsligt definerede, herunder at leve op til miljglovgivningens malssetninger.
Selvom udgangspunktet er, at gkonomiske interesser ikke ma spille ind, er nogle kommuner alligevel prze-
get af fokus pa eksempelvis lokal industri og landbrugstilladelser, hvor der reguleringsmaessigt er en gko-
nomisk gulerod tilknyttet fx i form af bonus ved lave behandlingstider (Thomsen, KK; 0:17, 1:04). Kommu-
nernes forvaltning af grundvandsbeskyttelse vil i indsatsplanerne derfor praeges af, at der kun er penge til
selve administrationen af planlaegningen og ikke til det aktive arbejde med grundvandsbeskyttelse, hvilket

gar det til kommunens ansvar at ggre det til forsyningens ansvar (Lund, Lejre; 0:01, 0:45).

51



Koblingen mellem vandforsyninger og den aktive grundvandsbeskyttelse har eksisteret siden 1999, men
igennem Forsyningssekretariatet — som regulator med udgangspunkt i vandsektorloven — er der opstaet et
meget skarpt offentligt interessefelt med fokus pa effektivitetsskabelse i vandsektoren igennem prisloft og
benchmarking. Dette sker igennem en skarp opdeling af drift og miljgtiltag, hvor vandforsyningernes formal
er at indvinde, behandle og levere vand (Ulardjichvili, FS; |. 83). Dette klare fokus pa drift og markedsggrelse
var ogsa centralt i det oprindelige forlig, hvor det fremgik at ”“[f]lorsyningssekretariatet skal sdledes alene
sikre en gkonomisk effektiv drift af forsyningerne, sa de politisk vedtagne mal for vand- og kloakforsynin-
gerne opnds pd den mest omkostningseffektive mdde” (Miljgministeriet, 2007a). Kombineret med
selskabsggrelsen af vandforsyningerne er Forsyningssekretariatet med til at fastsla den skarpere opdeling,
der skal veere fremover: Myndigheden er forpligtet til at tage sig af miljget; selskaberne kan bidrage, sa-
fremt tiltagene ligger indenfor rammerne, dvs. er lovbundne og fastsat af stat eller kommune (Ulardjichvili,

FS; 1. 207f).

Det er ikke en del af Forsyningssekretariatets opgave at vurdere
Tekstboks 6.1

”For at der kan gives tilleeg til prisloftet
som vandforsyningerne indberetter. Tidligere har drift og mil- | for driftsomkostninger til miljgmal er det

rimeligheden af de forslag til grundvandsbeskyttende tiltag,

jobeskyttelse veeret en samlet del af vandforsyningernes opga- | en grundleeggende betingelse, at et mil-

ve, hvor en del af vandsektorlovens formal er at adskille drift og jomal skal vedrgre miljget i tilknytning til
miljgtiltag (Ulardjichvili, FS, I. 541f). Men i fgrste runde af ind- selskabets primere aktivitet, som et ram-
mevilkar for at udfere denne.”
beretninger har Forsyningssekretariatet dog givet mange afslag
(Forsyningssekretariatet, 2010c)

pa grundvandsbeskyttende tiltag med den begrundelse, at de

ikke var konkretiserede nok. P4 den made har Forsyningssekretariatet — bekraeftet af Konkurrenceanke-
naevnet - sat hgje krav for, hvad de accepterede af miljgmal, hvilket kan ses som et udtryk for, at den nye
opdeling og forstaelse implementeres i en brat overgang frem for en mere glidende overgang (jf. tekstboks
6.1). Selvom Forsyningssekretariatets mandat kun er rettet mod driften og ikke mod miljget, sa har sekreta-
riatets rolle alt andet lige betydet, at der skal ske en omtaenkning af den made, vandforsyningerne inddra-
ges i forvaltningen af vandressourcen. Dermed opstar en overgangsperiode af udefineret laengde, hvor
bade forsyning og myndighed skal tilpasse praksis. | forhold til de store andringer med vandsektorloven
kan [man] jo ikke fortaenke vandselskaberne i, at grundvandsbeskyttelse ikke er det fgrste de taenker pG
[Larsen, DANVA; 0:25). Processen har dog veeret praeget af stor uklarhed omkring fortolkningen af loven,
iseer omkring miljgmal, og Forsyningssekretariatet har ikke udgivet nogen vejledning pa omradet til hjaelp
for vandforsyningerne. Konkurrenceankenaevnet tilkendegiver i sin kendelse af 2011, at "hverken loven eller
dens forarbejder giver en naermere definition af hvilke typer miligmal der giver anledning til requlering af

prisloftet”, og at “dette ggr loven vanskeligt handterbar for sdvel vandsektoren som for de myndigheder,
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der skal administrere loven” (Konkurrenceankenaevnet, 2011). Kendelsen fastslar dog, at det centrale ele-
ment i en godkendelse af tillaeg til prisloftet for miljgmal er, at "der skal vaere tale om lovbundne eller fast-
satte miljgmal”, samt at “der skal veere sket en vis konkretisering af miligmadlene” (Konkurrenceankenaev-

net, 2011).

Det fremgar tydeligt, at Vandsektorloven kommer til at aendre pa det forhold, der har vaeret mellem vand-
forsyninger og myndighed i forhold til beskyttelse af grundvandet. Dette er ikke en utilsigtet sideeffekt
men, som det fremgar af Forsyningssekretariatets mandat, derimod en central del af loven, da denne skal
skabe en stgrre adskillelse mellem forsyning og (iseer) den kommunale myndighed. Selskabsgg@relsen og den
deraf fglgende udskillelse af forsyning fra kommunen har primaert taget sigte pa den gkonomiske adskillel-
se, hvor miljpmalskonstruktionen skaber en ny opdeling af ansvar og initiativmulighed i forhold til beskyt-
telse af grundvandet. Forsyningssekretariatet er saledes med til at indfgre et mere kontraktuelt forhold
mellem kommune og vandforsyning, hvor malsaetninger opstilles, mens det ikke specificeres hvordan de
skal opnas, hvilket fgrer forholdet mellem kommunen og forsyning mere i retning af et bestiller/udfgrer-
forhold. P4 nuvarende tidspunkt er der dog et staerkt band mellem kommune og forsyning, dels grundet
traditionen, og dels baseret pa den viden og ekspertise omkring grundvandsbeskyttelsen, der ligger hos
forsyningerne. Dog vil der formodentlig alligevel ske en netvaerksdannelse, bade formelt og uformelt, nar fx
indsatsplaner skal udformes, hvilket giver en bredere tilgang og dermed en mere velfunderet og langsigtet

beskyttelse.

6.1.2 Interesseorganisationer
Interesseorganisationerne Landbrug & Fgdevarer, DANVA og FVD spiller en stor rolle som mellemled mel-

lem deres medlemmer og myndighederne, og de placerer sig ved markedet og under begreberne profit,
privat og formel, da de er afhangige af medlemmerne, men samtidig er markedsstyrede. Landbruget ope-
rerer pa markedsvilkar, og derfor spiller gkonomiske interesser en stor rolle. Landbrug & Fgdevarer laegger
derfor vaegt pa, at beskyttelse af vandressourcerne sker ud fra almenvellets gnske, og at tiltag ud over den
vedtagne lovgivning skal medfgre fuld kompensation til landmanden (Korsholm, L&F; 0:34, 0:49). Uover-
ensstemmelser omkring placeringen af den gkonomiske byrde — og ikke mindst det gkonomiske ansvar - er
saledes en af de primaere interessekonflikter. Selvom der er bred enighed blandt aktgrerne om gnsket om
det “rene drikkevand” (Korsholm, L&F; 0:09. Kruse, KE; 0:14. Lund, Lejre; 0:45), sa viser forstaelsen sig at
have lidt forskellige vinkler. Landbrug & Fgdevarer tager udgangspunkt i de dyrkningsforhold, vi har i Dan-
mark, som de ser som optimale, hvor vandressourcen spiller en vaesentlig rolle i landbrugets veerdikaede.
Ud fra den danske sundhedsprofil kan dansk landbrug fa en merpris pa verdensmarkedet, hvormed de ogsa

har en interesse i at opretholde, hvad de forstar som rent drikkevand. Dette ma dog ikke ske pa bekostning
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af landbrugsarealerne, idet deres synspunkt er, at Danmark har en global forpligtelse til at udnytte arealer
til fedevareproduktion (Korsholm, L&F; 0:09). Landbrug & Fgdevarer arbejder saledes pa at “/gse de store
udfordringer med mdlrettede tiltag og mod fuld kompensation” for at kunne “realisere en fortsat stor land-

brugsproduktion i Danmark og endnu bedre miljg- og naturkvalitet” (Landbrug og Fgdevarer)

| forhold til kravene om fuld kompensation argumenter interesseorganisationen KL, at der pa kommunalt
plan er mulighed for offentlig erstatningsfri regulering, hvor der kan lsegges radighedsindskraenkninger pa
jord uden erstatning (Bertelsen & Petersen, 2011). KL placerer sig i den tredje sektor under begreberne
non-profit, offentlig og formel. KL varetager kommunernes interesser, hvilket i grundvandsbeskyttelses-
sammenhaeng bl.a. handler om koordinering, uddannelse og forhandling pa kommunernes vegne. Udlaeg-
ningen af mulighederne for erstatningsfri regulering kan ses som et gnske om at give kommunerne bedre
kort pa handen, nar de skal udfgre den praktiske indsats omkring grundvandsbeskyttelsen. Ifglge professor
i miljgret Peter Pagh kan kommunerne dog ikke bruge erstatningsfri offentlig regulering til arealindsatser
omkring grundvandsbeskyttelse, da udgangspunkt for denne type regulering er, at det ikke griber ind i den
eksisterende anvendelse (Bertelsen & Petersen, 2011). Med dette udgangspunkt er kommunernes mulig-
heder derfor at betale for radighedsindskraenkning via ekspropriation eller fredning, eller at sikre arealerne

ved at vandforsyningerne kgber dem.

Danmarks Naturfredningsforening er den stgrste grgnne organisation i Danmark malt pa medlemstal, og
som formel, privat, nonprofit forening placerer den sig midt i den tredje sektor. Som interesseorganisation
spiller Danmarks Naturfredningsforening en vasentlig rolle for naturforvaltningen ved at have hgringsret,
klageret og ret til at rejse fredningssager, og foreningen inddrages ofte i den lokale naturbeskyttelse. | for-
hold til grundvandsressourcen har foreningen fokus pa, at der ikke ma ske overudnyttelse af grundvands-
ressourcen, og at forebyggelse af grundvandsforurening skal ske bl.a. igennem "ophgr af brug af sprgjtegif-
te i omrdder, hvor grundvandet er ddrligt beskyttet og i [OSD] samt i private haver” (Danmarks Naturfred-
ningsforening, 2010). Foreningen arbejder primaert igennem lobbyarbejde og samarbejde, og foreningens

kompetencer og holdninger inddrages ofte i den kommunale planlaegning.

De kommunale interesser ligger bl.a. i at balancere kommunernes gkonomiske raderum over for de krav og
malsaetninger, de som forvaltere af lovgivningen er udstukket. Der er lokale forskelle pa kommuner, og selv
om de alle er forpligtet til at sikre den prioriterede reekkefglge, sa kan det vaere svaert at styre (Lund, Lejre;
0:13). For at kunne forfglge prioriteringerne har de derfor incitament til at taenke vandforsyningernes fi-
nansiering ind sa mange steder i deres indsatsplanlaegning som muligt (Lund, Lejre; 0:41). Vandforsyninger-
ne har en stor interesse i at beskytte grundvandet, men kun den del af grundvandet, der er udpeget som

nuvarende eller fremtidige drikkevandsressourcer igennem kortlaegningen af OD og OSD-omrader. Vand-
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forsyningerne har et ansvar over for det offentlige, da forsyningssikkerhed er et fundamentalt vilkar, men
med den ggede markedsggrelse som fglge af vandsektorloven er der kommet mere fokus pa de markeds-
maessige aspekter af vandforsyning igennem effektivisering pa kerneomradet og mere fokus pa, at miljgtil-

tag fra vandforsyningerne skal have en direkte kobling til drikkevandressourcen (Ulardjichvili, FS, I. 235f).

DANVA og FVD har bl.a. veeret meget aktive omkring vandsektorloven, og de mener, at
"[p]risloftsreguleringen vil vaere altgdelaeggende for den danske vandsektor, hvorfor FVD og DANVA med de
mulige midler vil arbejde for at afskaffe den”(DANVA & FVD, 2011). Deres primaere fokus har vaeret pa den
gkonomiske struktur, hvor DANVA som reprasentant for de store, offentligt ejede vandforsyninger bade
forhandler opad og radgiver nedad. DANVAs fokus i grundvandsbeskyttelse er, at vand er en ressource, der
som vare skal beskyttes ud fra den filosofi, at det er billigere at beskytte end at rense (Larsen, DANVA,;
0:29). Pa denne made placerer de sig modsat FVD, der som repraesentant for de sma, private forsyninger
har den holdning, at den restriktive lovgivning i Danmark som udgangspunkt er tilstraekkelig over for land-
brugets udledninger, og at det ikke er ngdvendigt med forebyggelse (Solberg, FVD; 0:26). Deres primare
rolle er interessevaretagelse pa vegne af deres medlemmer, hvor traditionsforskelle og kapacitet ggr, at de
private fokuserer meget pa lave omkostninger, hvor de stgrre kommunalt ejede igennem deres tilknytning
til kommunalforvaltningen traditionelt har taget et ansvar i den aktive grundvandsbeskyttelse. DANVA har
saledes interesse i at beskytte deres medlemmers ressourcer, men samtidig ggre det sa billigt som muligt af
hensyn til vandprisen, hvorved de har stort fokus pa, at kommunerne ikke skal skubbe regningen over pa

forsyningerne (Larsen, DANVA; 0:08).

Interesseorganisationerne tager naturligt nok udgangspunkt i deres medlemmers interesser, hvilket i denne
sammenhang primaert handler om muligheder og gkonomi. Dette ses tydeligt i interesseorganisationernes
holdninger, hvor KL prgver at skaffe kommunerne billigere muligheder til grundvandsbeskyttelse, Landbrug
& Fgdevarer fokuserer pa den fulde kompensation for radighedsindskraenkninger, og FVD og DANVA arbej-
der for at give vandforsyningerne stgrst muligt handlerum. Som den eneste interesseorganisation har
Danmarks Naturfredningsforening ingen gkonomiske interesser involveret, hvilket betyder, at de placerer
sig midt i den tredje sektor, hvor de andre ligger i periferien. Som selverklzeret “taler af naturens sag” er
foreningens hovedfokus pa den restriktive lovgivning (Danmarks Naturfredningsforening). Interesseorgani-
sationerne samler sig dog ogsa pa tvaers, hvor eksempelvis FVD og Landbrug & Fgdevarer leegger stor vaegt
pa, at den eksisterende lovgivning overordnet set sikrer grundvandet fremadrettet, og at indsatser skal

baseres pa en malrettet lokal risikobaseret tilgang (Solberg, FVD; 0:34. Korsholm, L&F; 0:54).
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6.1.3 Vandforsyninger

Som beskrevet spiller de kommunalt ejede vandforsyninger en
central rolle i udfgrelsen af grundvandsbeskyttelsen. Selvom de
store vandforsyninger er kommunalt ejede, placerer alle vandfor-
syningerne sig under marked og begreberne profit, privat og for-
mel. Det skyldes, at vandforsyninger er selskabsgjorte. De opererer
som offentligt ejede produktionsselskaber, men den statslige regu-
lering saetter begraensninger pa deres omsatning igennem hvile i
sig selv-princippet og prisloftet. Markedsprincipper spiller saledes rer mere markedsstyring for vandfor-

efter selskabsggrelsen en stgrre rolle i vandforsyningernes interes-

Offentlig
sektor

Civil
samfund

Figur 6.2: Vandsektorloven introduce-

syningerne

ser, ogsa nar det geelder grundvandsbeskyttelse, illustreret i figur 6.2.

Det bedste datagrundlag for at vurdere udviklingen i vandforsyningernes gkonomiske involvering i grund-

vandsbeskyttelsen ligger hos Forsyningssekretariatet igennem vandforsyningernes indberetninger, men

den statistik har Forsyningssekretariatet ikke trukket ud af dataseettet (Ulardjichvili, FS, |. 180). Dog viser en

undersggelse blandt de stgrste danske vandforsyninger udarbejdet af Hedeselskabet (Bilag 11), at 48 % af

de adspurgte vandforsyninger har medvirket aktivt til grundvandsbeskyttelse igennem de sidste 5 ar, og 86

% af disse anfgrer at have haft omkostninger ved grundvandsbeskyttelsen. Som vist i tekstboks 6.2 er vand-

Tekstboks 6.2

Hvilke metoder har vandforsyningen anvendt i for-
bindelse med grundvandsbeskyttelse?

e lave indsatsplan for grundvandsbeskyttelse

e  Betale til indvindingstilladelser og vandforsy-
ningsplaner

e  Betale erstatning til lodsejere for ikke at sprgjte
i bestemt afstand

e  Kortleegge forureningstrusler, oprense forure-
ning

e  Renovere kildepladser

e  Kortleegge boringer i indvindingsopland

o Lukke ubenyttede brgnde og boringer

e  Kampagner mht. minimering af sprgjtemidler
hos private

(Hedeselskabets analyse 2010, jf bilag 11)

forsyningerne involveret i en lang raekke opgaver om-
kring grundvandsbeskyttelse, som i den nye struktur
skal inkorporeres og konkretiseres i de krav, der stilles

fra myndighederne.

Der foreligger som naevnt ikke eksakte data pa alle
vandforsyningernes gkonomiske involvering i finan-
siering af grundvandsbeskyttelse, men der er vaesent-
lige indikatorer pa, at udgifter til grundvandsbeskyt-
telse fylder en stigende del af vandforsyningernes
omkostninger. Baseret pa frivillige indberetninger til
DANVA er det muligt at se en stigende tendens inden-

for de senere ar, se figur 6.3, hvilket afspejler, at

56



vandforsyningerne i stigende grad har finansieret . )
Midler til ressourcebeskyttelse
ressourcebeskyttende tiltag bade igennem stigende
gebyrer til kommune og stat og igennem en stigning i 140
egne bidrag. 120 /’
_ 100
< g0 ‘ﬁ//
Den stigende tendens gennem de senere ar forventes 'g 60 >~
40
at fortseette blandt de adspurgte vandforsyninger i 20
O T 1
0, i -
Hedeselskabets undersggelse. 51 % forventer stigen 2000 2005 2010
de omkostninger til grundvandsbeskyttelse de naeste ar

5 ar, mens 36 % forventer, at udgifterne vil forblive pa
Figur 6.3: Vandforsyningers indberettede udgifter til ressour-

det nuveerende niveau. 60 % forventer, at omkostnin- cebeskyttelse (Kilde: DANVA, 2011c)

gerne kommer til at pavirke forbrugernes betaling for vandet. Nogle af forsyningerne vurderer ogsa, at et
ngdvendigt tiltag fremover bliver gget vandrensning, hvilket kan udtrykke et stort fokus pa vandkvalitet og
forsyningssikkerhed, men ogsa kan betyde, at der hos vandforsyningerne er ved at ske et bevaegelse vaek
fra det politiske dogme, at drikkevandet i Danmark som udgangspunkt skal komme fra urenset drikkevand.
Som beskrevet i kapitel 4.6 er diskussionen om aktiv vandrensning hos vandforsyningerne meget naervae-
rende, og FVD anbefaler kulfilterrensning efter forsigtighedsprincippet for en sikkerheds skyld (Solberg,
FVD; 0:42). P4 denne made traekkes der i to retninger; dels forventes flere udgifter til grundvandsbeskyttel-
se, og dels forventes mere avanceret vandbehandling fremover, hvilket kan ses som en konsekvens af den
stigende registrerede forurening. Disse to retninger er ikke ngdvendigvis modstridende, da en gget rens-
ning af problematiske steder godt kan kombineres med gget grundvandsbeskyttelse fremover, men det er
ogsa et spgrgsmal om en made at anskue grundvandet og drikkevandet pa, hvor gget rensning kan medfgre
en glidebane imod at inddrage yderligere forureninger i rensningen og dermed have mindre incitament til
beskyttelse og forsvarlig brug af de rigtige pesticider (Danmarks Naturfredningsforening, 2011a). Diskussio-
nen, om hvorvidt vandforsyningerne skal prioritere midler til beskyttelse overfor vandrensning, er politisk
bestemt, og som beskrevet tidligere er der sket en opblgdning i politikken. Helt centralt er de gkonomiske
argumenter, hvor der fokuseres pa hhv. det langsigtet gkonomiske i at beskytte (DANVA, 2010) overfor det
kortsigtet gkonomiske i at rense (Institut for Miljgvurdering, 2003). Da det allerede er tilladt at rense under
seerlige omstandigheder, handler det om en afbalancering, der foretages pa politisk niveau. Udgangspunk-
tet for reguleringen ved vandsektorloven saetter principielt set ingen restriktioner for beskyttelsesindsat-

sen, sa laenge den foreligger som konkretiserede lovbundne krav fra stat eller kommune. Men da der er

1 Indberetningerne udtrykker de samlede udgifter, vandforsyningen brugte pa tiltag til beskyttelse af forsyningens nuvaerende og fremtidige drik-
kevandsressource. Herunder ligger vandforsyningens bidrag til kommunens og statens ressourcebeskyttelse iht. gebyrlovens bestemmelse, samt
vandforsyningens egen indsats. Kilden indeholder usikkerhedsfaktorer omkring dataindberetningerne, men figuren underbygger det generelle
billede af, at de stgrre vandforsyninger i stigende grad bruger midler pa grundvandsbeskyttelse.
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sket en decentralisering af beslutningerne til kommunerne, bade i forhold til at fastsaette miljgkrav til vand-
forsyningerne, som laegges til prisen, samt at udstede tilladelser til rensning, er der en risiko for at arms-
leengdeprincippet treeder lidt laengere i baggrunden end tidligere. Dette kan medvirke til at skabe en inci-
tamentsforskydning i bade kommunen og hos vandforsyningen, hvor markedsggrelsen og det ggede fokus
pa pris og besparelser kan skubbe i retning af mindre proaktiv beskyttelse og mere rensning. Som beskrevet
i kapitel 4 er der dog en stor betalingsvilje — og dermed en stor opbakning - i den danske befolkning med
hensyn til fortsat opretholdelse af det danske dogme omkring simpel vandbehandling, hvilket fortsat vil

veere udgangspunktet for politikken og dermed vandforsyningerne.

6.2 Tiltag og muligheder for grundvandsbeskyttelse
Det fremgar af Hedeselskabets undersggelse, at de kommende vandplaner ogsa kommer til at spille en stor

rolle for vandforsyningerne. Hele 84 % forventer, at de nye omkostninger kommer til at pavirke forbruger-
nes betaling for vandet. | fgrste generation af vandplanerne er der meget fokus pa det kvantitative. En del
forsyninger angiver da ogsa i undersggelsen, at de fremtidige udgifter skal anvendes til flytninger af kilde-
pladser, kompensationsforanstaltninger til vandlgb og vandplanopfyldelse (jf. tekstboks 6.3). Vandforsynin-
gernes forventninger er derfor praeget af opfyldelse af de nationale malsatninger igennem vandplanerne,
og samtidig forventer de at skulle bruge flere penge til konkrete tiltag som opkgb af jord, skovrejsning og
erstatninger. Alt i alt tegner sig et billede af stigende omkostninger fremover hos vandforsyningerne i for-

bindelse med beskyttelse af grundvandsressourcen. Denne stigning kan bade vaere udtryk for en reel udvi-

delse af den aktive grundvandsbeskyttelse baseret pa
Tekstboks 6.3

Hvad skal de ggede omkostninger il grundvands- et stgrre behov, fx flere forurenede boringer, men

beskyttelse anvendes til? stigningen kan ogsa indeholde en stgrre overfgrsel af

*  Primeert beskyttelse af grundvandet og nye bo- | dgifter til aktive tiltag fra kommuner til vandforsynin-
ringer

e Flytninger af boringer ger, da der op til vandsektorloven var bredere rammer

e  Kompenserende foranstaltninger til vandlgb . . .

e Opkgb af jord, beplantninger, erstatning til for, hvad forsyningerne kunne involveres i. Da greensen
landbrug . .

e Skovrejsning, tilskud til miljpvenlig landbrugs- for forsyningernes deltagelse trakkes lengere tilbage,
drift

_ og kommunerne fattes penge, kan det betyde en for-
o  Opfyldelse af krav som loven stiller

skydning i initiativerne i retning af et stgrre fokus pa
(Hedeselskabets analyse 2010. jf. bilag 11)

drikkevandsressourcen.
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Som naevnt er det Forsyningssekretariatets ud-
gangspunkt, at miljgtiltagene skal have en direk-
te kobling til drikkevandsressourcen, hvilket i den
f@érste runde af kendelser omkring prisloftet bl.a.
betpd, at Vandcenter Syd ikke kunne fa tilleeg til
et skovrejsningsprojekt, der var lavet efter aftale
med Miljgministeriet og Odense Kommune. Afta-
len tager udgangspunkt i, at Vandcenter Syd

keber jorden, hvorefter den szelges videre til de

naevnte myndigheder. Forsyningssekretariatet

Eksempel pa skovrejsningsprojekt i Toander kommune. "Mere

afviser at give tillaeg til kgbet, hvor der bl.a. stil- | skovermed til at beskytte drikkevandet og fremme bynzert
friluftsliv" (Ténder Kommune, 2011).

les spgrgsmalstegn ved, om staten og Odense

Kommune kan tilvejebringe den tilstraekkelige medfinansiering efter en aftalt overgangsperiode (Forsy-
ningssekretariatet, 2011). Dette ma selskaberne ikke ifglge Forsyningssekretariatets fortolkning af loven.
Derudover fremfgres, at der “kan veere en raekke andre formal med skovrejsning (f.eks. at skabe nye rekrea-
tive omrader med friluftsaktiviteter, naturoplevelser, mulighed for motion og naturformidling, biologisk
mangfoldighed, og lagring af CO2), som ikke vedrgrer grundvandsbeskyttelse og Forsyningssekretariatet
kan ikke pd det foreliggende grundlag lzegge til grund, at det pdgaeldende belgb i tilstraekkelig grad anven-
des med henblik pG vandforsyningsformdl. Det har heller ikke vaeret muligt for Forsyningssekretariatet at
fastseette en andel af omkostningen, der kan knyttes til forsyningens primeaere aktiviteter ” (Forsyningssekre-
tariatet, 2011). Ideen er, at stat eller kommune overtager ejerskabet af jorden med den forpligtelse at rejse
skov, men hvis — som i dette eksempel — kommunen ikke har midler til radighed pa det ngdvendige tids-
punkt til medfinansieringen, besveaerligggres overtagelsen af jorden betragteligt. Pa denne made har det
statslige og kommunale gkonomiske raderum direkte betydning for vandforsyningernes muligheder for at
lave skovrejsning, da finansieringen skal ligge klar fra starten. Dette kan have betydning for mulighederne
for at indga sadanne aftaler om store fremtidige investeringer, hvis der er tvivl om gkonomien. Herudover
er der spgrgsmalet om formalet, hvor forskellige anvendelser af omradet, fx til friluftsaktiviteter, biologisk
mangfoldighed og CO2-lagring, ifglge Forsyningssekretariatet betyder, at opkgbet ikke udelukkende har
vandforsyningsformal. Dermed er der lagt op til mere omfattende forhandlinger omkring kgb af jord, da de
forskellige formal skal prissaettes og fordeles mellem parterne. Alt i alt ser konstruktionen i sin nuvaerende
form ud til at ggre det sveerere at gennemfgre skovrejsning til beskyttelse af grundvandet, ogsa selvom
vandforsyninger gnsker at foretage sadanne tiltag. Vandforsyningernes opdrag fremover er saledes isoleret

til, i det omfang det bliver dem palagt, at beskytte drikkevandsressourcen — en ressource, som i gkonomisk
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sammenhang skal adskilles fra naturen og resten af grundvand.
En hjgrnesten i konstruktionen er, at grundvandsbeskyttelse er

et myndighedsansvar (Jensen og Skriver, NST; 0:32).

Det gkonomiske aspekt af miljgtiltagene gaelder ogsa bagudret-
tet, hvor den igangveerende indsats skal effektiviseres pa lige
fod med driften. Ses dette i sammenhaeng med, at stigende
udgifter ikke udlgser hgjere prisloft, giver det et billede af, at
der vil blive et mindre gkonomisk spillerum til ressourcebeskyt-
telse i forhold til den eksisterende indsats. Som beskrevet i
tekstboks 6.4 har vandsektorloven betydning for miljgtiltagene
igennem flere separate dele af loven. Dette er i trad med effek-
tiviseringsrationalet, hvor reguleringen skal give anledning til
effektiviseringer, hvilket sa ogsa skal finde sted inden for miljg-
beskyttelsen. Der er sandsynligvis flere steder, hvor rationalise-
ring er mulig, mens forsyningerne stadig holder sig inden for
malsaetningerne, men effektiviseringskravet vil give et gget
incitament til ikke at lave indsatser ud over de fastsatte krav,
hvilket mange forsyninger gor i dag. Det fremgar da ogsa tyde-
ligt af kendelsen, at vandforsyningerne ikke skal tage selvstaen-
dige initiativer ud over de fastlagte malsaetninger, hvilket kan
ses som en forskydning i initiativretten vaek fra vandforsynin-
gerne. Dette beveeger sig vaek fra lovgivning af 1999, hvor det
var intentionen, at vandforsyningerne skulle have ret til at tage
initiativ (Villumsen, COWI; 0:19). Hvis initiativretten placeres
hos kommunerne, som er bundet pa store krav fra andre sider,
sa kan det blive sveert for forsyningerne at udfgre grundvands-
beskyttende tiltag (Villumsen, COWI; 0:19). Med de mange af-
visninger af miljgmal i vandsektorlovens fgrste ar er der ingen
tvivl om, at der er sket en forskydning vaek fra forsyningerne.
Det er muligt, at det er et overgangsfaeenomen, der vil stabilise-
res over tid, men det kan ogsa blive et problem pa leengere sigt,

da der ikke er sat penge af til opfglgning pa indsatsplanerne
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Tekstboks 6.3

Uddrag fra principiel kendelse i
Konkurrenceankensvnet omkring
miljgmal:

Effektivisering af igangveerende miljg-
tiltag:

Viderefgrelse af service- og miljgmal,
der allerede var en del af driften i
2003-2005, indregnes saledes i den
almindelige drift med den virkning, at
der pristalsreguleres og korrigeres for
effektiviseringskrav.

Stigende udaifter til grundvandsbeskyt-
telse indregnes ikke:

Det, at udgifterne til et bestemt miljg-
og servicemal, stiger, giver imidlertid
ikke anledning til at korrigere prisloftet,
idet det skal veere selve malet, som har
eendret sig.

Initiativ — forsyningen kan ikke selv
beslutte tiltag:

Det m& veere en naturlig falge heraf, at
der skal veere udtrykkelig dokumentati-
on for, at det netop skal veere KE
Vand/KE Aflgb, som har pligt til at
opfylde malene, og at KE Vand/KE
Aflgb saledes ikke af egen drift kan
patage sig at opfylde mal de ikke har

pligt til.

Selskabsggrelse — kommunen skal
ikke forholde sig detaljeret til, hvordan
selskabet kan opfylde malene:

KK hverken kan eller skal forholde sig
til alle detaljer i, hvordan et forsynings-
selskab opfylder de miljg- og service-
mal, som stat eller kommune opstiller.
Milje- og servicemal vil derfor ofte have
et vist generelt isleet, som det overla-
des til forsyningsselskaberne selv at
udfylde.

Alle citater er uddrag fra afggrelsen af
den principielle klagesag omkring fast-
seettelse af prisloftet iht. miljg- og ser-

vicemal, afsagt d. 23. september 2011.

(Konkurrenceankenaevnet, 2011)



igennem revisioner, hvor ny viden, nye behov og nye trusler bgr inddrages i vandforsyningernes miljgmal
(Kruse, KE; 0:08). Det er saledes i stigende grad kommunernes ansvar som myndighed at dokumentere og
validere behovet for grundvandsbeskyttelse, hvilket er en aktiv og ressourcekraevende indsats. Kommunen
far som tidligere navnt penge igennem "afgift til drikkevandsbeskyttelse”, men de er beregnet til udarbej-
delse af indsatsplanerne, hvor der endnu ikke er afsat midler til at fglge op pa dem. Da der fra flere aktg-
rers side udtrykkes tvivl ved de kommunale ressourcer til at overkomme denne opgave, er der en risiko for,
at de reelle foranstaltninger for grundvandsressourcen ikke fuldstaendigt modsvarer den omfattende ind-

sats med kortlaegning og planlagning, der er blevet arbejdet pa igennem de sidste mange ar.

6.3 Netvaerk og samarbejde
| grundvandsforvaltning spiller det en stor rolle, at vandforsyningssektoren bestar af ca. 2500 vandforsynin-

ger. Med de nuvaerende 98 kommuner betyder det, at der i hver kommune er et stgrre antal vandforsynin-
ger, hvoraf stgrstedelen er mindre, private vandforsyninger, og kun nogle fa er store, kommunalt ejede
selskaber. | forhold til indvindingsmaengden er det de store, der er de dominerende, hvor de mindre forsy-

ninger hver isaer kun bidrager lidt til det samlede billede.

Dette giver et felt, hvor en reekke aktgrer er faelles om at indvinde grundvandsressourcen til drikkevand i et
givent omrade, typisk inden for en kommunes graenser. Dette giver bund for dannelsen af et styringsnet-
veerk, hvor forskellige feellesinteresser kan blive varetaget, forhandlet og koordineret, fx faellesinteresser

for grundvandsbeskyttelse.

Udgangspunktet for et samarbejde omkring grundvandsbeskyttelse er en falles forstaelse af et behov for
beskyttelse og en anerkendelse af den pavirkning, de enkelte forsyninger har pa den felles ressource. Der-
for er det vigtigt at kunne planlaegge og handle ud fra en fzlles strategi. Samtidig er mulighederne for
grundvandsbeskyttelse underlagt kommunens myndighedsrolle, hvor vandforsyningerne har en interesse i
at kunne foretage koordinerede fzelles forhandlinger med bl.a. kommunen, frem for at hver enkelt vandfor-
syning skal forhandle individuelt. Sddanne vandsamarbejder kan betragtes som en reaktion pa et koordina-
tionsunderskud, hvor forhandling mellem de involverede aktgrer, vandforsyningerne, retter sig imod kol-
lektiv handlen. Netvaerket er pa denne made med til at skabe en institutionel ramme og et formaliseret
samarbejde med myndigheden, i dette tilfeelde kommunen. Igennem den kobling skabes et alternativ til
offentlig styring og markedsstyring, hvor delelementer fra begge styringsmekanismer inddrages, samtidig

med at der fokuseres pa tillid og gensidig forpligtelse, som illustreret i figur 6.4:
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Netveerk: Vandsamarbejde omkring grundvandsbeskyttelse

Forkortelser

NET: Naturstyrelsen

F5: Forsyningssekretariatet

DX: Danmarks Nanufredningsforening
DANVA: Dansk Vand og spildevandiorening
FVD: Forenede Vandvaerker 1 Danmark
L&F: Landbrug & Fodevarer

Borgere / kunder

Figur 6.4: Strukturen i et vandsamarbejde sat ind i den komplekse veldfaerdstrekant. Vandforsyningerne
danner et styringsnetvzerk til intern koordinering og samarbejde med kommunen, da vandforsyningerne
har brug for indflydelse pa den offentlige sektor.

Der er flere eksempler i Danmark pa vandsamarbejder omkring beskyttelse af grundvandsressourcen. |
Aalborg koordinerer og udfgrer Grundvandssamarbejdet de aktive indsatser omkring grundvandsbeskyttel-
se. Samarbejdet blev etableret som et frivilligt netveerk i 1998 og rummede de fleste af Aalborgs vandforsy-
ninger. Det gkonomiske fundament i Aalborg er vandforsyningernes bidrag pa 1 kr/m? solgt vand, og pen-
gene bruges bl.a. til skovrejsning, frivillige aftaler, undersggelser og handlingsplaner (DANVA, 2011a). De
store vandforsyninger bidrager gkonomisk set vaesentligt mere end de sma, da bidraget baseres pa udpum-
pet maengde. | @stdanmark er der ogsa vandsamarbejder omkring grundvandsbeskyttelse, hvor Danmarks
st@grste vandforsyning, KE, bidrager med en stor del af finansieringen, bl.a. i Lejre, hvor KE har insisteret pa,
at det ikke er de store, der skal bestemme (Lund, Lejre; 0:20). Et centralt element i disse styringsnetveerk er,
at det ikke er det finansielle bidrag, der bestemmer indflydelsen, men at der derimod er tale om en organi-
sering, hvor alle stemmer tzller ens, og beslutninger traeffes i enighed (DANVA, c). | en netvaerksanalyse
kan det ses som en dannelse af nogle institutionelle regler og normer for samarbejdet, som viser en gensi-
dig afhaengighed af hinandens viden, autoritet og ressourcer. De sma vandforsyninger har generelt meget
begraensede midler til radighed og far igennem samarbejderne mulighed for beskyttelsestiltag i deres loka-

le indvindingsopland. De store vandforsyninger har interesse i at opna en bredere sikring af ressourcen,
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men det er ikke uvaesentligt, at de ogsa opnar en stgrre legitimitet og gennemslagskraft igennem den brede
repraesentation. Samarbejdet "giver de enkelte vandveerker ejerskab og de bliver inddraget i processen med
grundvandsbeskyttelse pd en helt anden mdde, end hvis de blev pdlagt at ggre noget af kommu-

nen”(DANVA, 2011a).

Fra kommunens side er der ogsa stor interesse for netveaerkene, da den som myndighed har en vaesentlig
del af det overordnede ansvar for ressourcebeskyttelsen. En detailstyring af indsatsen og central koordine-
ring igennem aftaler med de enkelte vandforsyninger ville veere meget ressourcekravende, hvorfor kom-
munen har stor fordel af vandsamarbejdet som en forhandlings- og koordineringspartner. Her er ogsa en
gensidig afhangighed, og alt er baseret pG god dialog (Thomsen, KK; 0:24). Efter 4 ar med frivilligt samar-
bejde i Aalborg valgte man i 2002 at pabyde de resterende vandforsyninger i kommunen, en handfuld, at
veere med i grundvandssamarbejdet (Aalborg kommune, 2008). Dette er med til at udtrykke, at et sadant
netveerk ogsa er vigtigt for kommunen i forvaltningen af grundvandsressourcen. Pabuddet fandt hjemmel i
Vandforsyningsloven § 48, hvilket er med til at give netvaerket et hierarkisk islaet. Overordnet set fungerer
netvaerket dog pa egne pramisser, og styringsnetvaerket er udtryk for den governancebaserede forvaltning,

som spiller en betydelig rolle i grundvandsbeskyttelsen.

| Lejre forventes vandsamarbejdet at spille en vigtig Tekstboks 6.4

Afslag pa tillaeg til frivillig deltagelse i vand-

rolle i realiseringen af de kommende indsatsplaner for
samarbejder og tilknyttede aktiviteter:
grundvandsbeskyttelse. Da kommunen og vandforsy-
Forsyningssekretariatet har mattet give afslag pa
tilleeg for frivillig deltagelse i vandsamarbejder. |
den udstrakning, at vandsamarbejderne var i funk-
tion i basisperioden 2003-05, er omkostningerne
hertil indgaet i fastszttelsen af de gennemsnitlige
driftsomkostninger i perioden 2003-05. Men nar
indtraeden/oprettelse er sket efter 2005, s& har se-
kretariatet ikke anset sig for at have hjemmel til at
give et tilleeg til prisloftet for driftsomkostninger
hertil.

Disse samarbejder lgser en raekke opgaver, som
vandselskaberne selv skulle have lgst. | den ud-
streekning opgaverne er lgst ogsa far dannelsen af
samarbejdet herom, er driftsomkostninger hertil pa
samme made som navnt oven for en del af de
gennemsnitlige driftsomkostninger i perioden 2003-
05. Det enkelte vandselskab bliver derfor tilgodeset

ningerne afventer vandplanerne, er aktivitetsniveauet
lavt, men netvaerket forventes at opsta, nar der er
noget at koordinere (Lund, Lejre; 0:22). Fra kommu-
nens side er der fokus pa det fungerende vandsamar-
bejde, da det kan give et overblik over belgbsrammen
til indsatserne (Lund, Lejre; 0:20). Hos KE er forvent-
ningerne dog, at lovens fortolkning fra Forsyningsse-
kretariatet medfgrer, at vandforsyningen ma prioritere

hardere i midlerne, jf. tekstboks 6.4. Da midler til den

eksisterende indsats med grundvandsbeskyttelse skal
konkurrere med driftsmidlerne, kan det betyde, at
vandsamarbejderne helt eller delvist nedprioriteres,
hvilket betyder faerre aktiviteter (Kruse, KE: 0:01). Det-

te skisma mellem kommunens behov og @nsker for
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igennem det bidrag, der gives til prisloftet herfor.
Har samarbejdet taget opgaver op, som vandselska-
bet ikke tidligere har haft udgifter til, gives der ikke
tilleeg til prisloftet herfor. Det kan fx vaere frivillige
tilskud til skovrejsning .

(Forsyningssekretariatet, 2010c




indsats pa den ene side og vandforsyningernes potentielle nedprioritering af vandsamarbejder som reakti-
on pa vandsektorloven pa den anden side giver udtryk for et vakuum, der er opstaet efter vandsektorlovens
indfgrelse. Som beskrevet tidligere er loven et udtryk for en sendret teenkemade, der indebaerer en stgrre
adskillelse mellem den kommunale myndighedsrolle og den driftsfokuserede forsyningsmaessige tanke-
gang. Kommunerne og forsyningerne er endnu ikke faldet pa plads i den nye struktur, og i sadanne foran-
dringsprocesser vil der altid vaere en vis treeghed, indtil en ny ligevaegt indstiller sig. Baseret pa aktgrernes
udsagn lader det dog til, at der er et modsatningsforhold mellem deres forventninger, hvilket kan betyde
et mindre incitament til netvaerksbaseret grundvandsbeskyttelse. Et vaesentligt aspekt er desuden, at frivil-
ligheden og muligheden for initiativer i styringsnetvaerket begraenses. Hvis et styringsnetvaerk ikke kan tage
beslutninger og vaelge aktiviteter, der ikke er pabudt af kommune eller stat, svaekkes de horisontale relati-
oner til fordel for vertikale, dvs. mindre governancebaseret og mere hierarkisk grundvandsforvaltning i

forhold til vandforsyningernes rolle.

6.3.1 Metagovernance og eendrede forvaltningsstrukturer
Den governancebaserede grundvandsforvaltning ses ikke kun i vandsamarbejderne. Governance spiller en

stor rolle i forvaltningen, og der er mange eksempler p3, at styring sker igennem netvaerk, eksempelvis ko-
ordinationsfora, “erfagrupper”, tvaerkommunale fora og bredere vandsamarbejder. Igennem sadanne net-
veerk spredes udgangspunkt og metode til fordeling af de offentlige goder, herunder grundvandet og be-
skyttelsen af det. Rammerne og spillereglerne for disse netveerk er dog ikke tilfeeldige. Netvaerksstyring
baserer sig i hgj grad pa selvkonstituering, men over denne form for governance ligger et lag, hvor spillereg-
lerne for netvaerkene skabes, opretholdes og sendres. Denne metagovernance udgves i stor grad igennem
den statslige regulatoriske orden, hvorigennem overordnede politiske stremninger og grundlaeggende for-

staelser kommer til udtryk.

Anlaegges en metagovernanceanalytisk vinkel pa vandsamarbejderne om grundvandsbeskyttelse fgr og
efter vandsektorloven, ses der et klart skifte i rammerne for dette netveerk. Fgr vandsektorloven havde
vandsamarbejderne mulighed for at tage selvstaendige initiativer, som kraevede opbakning fra de offentlige
aktgrer, men var forhandlet pa plads igennem netvarket af stgrre og mindre vandforsyninger i kommunen.
Vandforsyningerne kunne ogsa fastsatte et belgb, som skulle bruges til dette formal, og som var indeholdt
i vandprisen og godkendt af den prisfastseettende myndighed, kommunen. Vandsamarbejderne blev af
kommunerne opfattet som autonome netvaerk, hvor kommunerne ikke sad med ved bordet og dermed
ikke kunne gve indflydelse pa beslutningerne (Lund, Lejre; 0:22). P4 denne made var skabt et szet spillereg-
ler i en "hands-off” forstaelse, hvor systemet indeholdt en betragtelig grad af governancebaseret grund-

vandsforvaltning igennem tilladelsen og legitimeringen af vandsamarbejdernes initiativret. Bag ved dette
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ma ligge en antagelse af, at vandforsyningerne havde en viden og en tilknytning til ressourcen, som gjorde
dem i stand til at treeffe kvalificerede valg som supplement til det niveau, der blev kraevet fra myndigheder-

ne.

Af vandsektorloven fremgar det, at midler til vandsamarbejder, der ligger fgr perioden 2003-2005, laegges
ind under det generelle prisloft og derfor skal effektiviseres. For midler til frivillige tiltag efter denne perio-
de tilfgres ikke ressourcer. | et metagovernanceperspektiv underbygger denne ressourcereduktion og de
indskraenkede rammemuligheder antydningen af et statsligt gnske om at mindske forsyningernes frivillige

initiativer i grundvandsbeskyttelsen og traekke den overordnede styring taettere pa myndighederne.

Det fremgar af den foregaende analyse, at de helt centrale aktgrer for vandforsyningernes rolle i den nye
forvaltningsstruktur omkring grundvandsbeskyttelse er hhv. Forsyningssekretariatet pa den ene side og

myndighederne, Naturstyrelsen og kommunerne pa den anden side.

Forkortelser

NST: Naturstyrelsen s q
FS: Forsvningssekretariatet ! Ma Is?tm nger
DNX: Danmarks Naturfredningsforening Pabud

DANVA: Dansk Vand og spildevandforening
FVD: Forenede Vandveerker i Danmark
L&F: Landbrug & Fodevarer

@konomi
Afgraensning

sektor

Borgere / kunder

Figur 6.5: De nye strukturer for udlaegning af vandforsyningernes rammer til grundvandsforvaltning. Vandforsyningerne
bliver mere markedsstyrede, Naturstyrelsen og kommunerne opstiller malsaetninger og pabud, og Forsyningssekretariatet
kontrollerer gkonomi og afgraensning til drikkevandsressourcen
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Da de forvalter pa lovgrundlag med begranset overlap, er der ikke szerligt meget tvaerkoordinering. Som
illustreret i figur 6.5 star vandforsyningerne som bindeleddet mellem disse aktgrer, hvor vandforsyningerne
skal leve op til de gkonomiske malsaetninger og afgraensninger fra Forsyningssekretariatet og de miljgmaes-
sige malsaetninger og pabud fra Naturstyrelse og kommune. Ifglge vandsektorloven skal de gkonomiske
restriktioner ikke veere begransende for at opna malsaetninger pa miljgomradet, men aktgranalysen vidner
om, at den nye forvaltningsstruktur har haft betydning for vandforsyningernes indsats pa kort sigt, og at

effektiviseringskravene muligvis ogsa kan fa betydning pa leengere sigt.

Det er naturligt, at der med en sa gennemgribende lovgivning opstar implementeringsproblemer, hvilket et
stykke hen ad vejen kan ses som bgrnesygdomme i den nye forvaltningsstruktur. Som en del af loven er der
planlagt en revision i 2013 (LOV nr 469 af 12/06/2009, 2009), hvor der skal ske en evaluering af den fgrste
periode. Der er dog nogle systemiske elementer i den nye forvaltningsstruktur, der sendrer forudsaetnin-
gerne for governancebaseret grundvandsforvaltning, hvad angar vandforsyningernes rolle. De selvkonsti-
tuerede netvaerk omkring grundvandsbeskyttelse vil gradvist treede i baggrunden til fordel for en mere sty-
ret proces, hvilket kan sendre pa incitamenterne og tilgangene. Et centralt element i formalet med vandsek-
torloven er dog ogsa en professionalisering af sektoren, hvilket vil zndre fleksibiliteten og styringen af de

enkelte vandforsyninger og flytte fokus mere i retning af malopfyldelse.

| denne sammenhaeng er det dog vigtigt at holde sig for gje, at vandforsyningernes interesser naturligt cen-
trerer om deres ressource. Det giver dem et mere snaevert udsyn i forhold til den offentlige sektor, der som
myndighed har et bredere ansvar for den danske naturforvaltning. Med Vandrammedirektivet og vandpla-
nerne er den holistiske tankegang for alvor blevet en parameter i naturforvaltningen, og ngdvendigheden
af at taenke hele vandets kredslgb ind i planlaegningen fylder mere i forstaelsen af forvaltningsproblematik-
kerne. Med vandplanerne opereres pa oplandsniveau pa tveers af kommunegraenser, og det stiller store
krav til alle myndighedsniveauer for at sikre implementeringen af den helhedsplanlaegning, der laegges op.
Overordnet set fylder den governancebaserede forvaltning meget i denne proces, da der i den konkrete
opgavelgsning er lagt op til inddragelse af aktgrer. | grundvandsbeskyttelsen laegger strukturen derfor op
til, at den kommunale myndighed planlzegger og koordinerer indsatserne med den overordnede planlaeg-
ning, hvor vandforsyningerne er en spiller blandt mange, om end en spiller med et solidt finansielt potentia-

le og en stor tilknytning til ressourcen.

For at kunne aktivere vandforsyningernes kapacitetsmaessige potentiale i den nye forvaltningsstruktur kree-
ver det en kommunal myndighed, der har kompetencer og ressourcer til bade at planlaegge, styre og fglge
op pa den proces, der igangsaettes med indsatsplanerne, og som i stor grad skal udfgres af vandforsynin-

gerne. Selskabsggrelsen har aendret forholdet mellem forsyning og kommune, og det er derfor vigtigt, at
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kommunen finder sin nye administrative rolle. | denne sammenhang har det dog betydning, at der er for-
skelle pa de danske kommuner, deres kapacitet og deres prioriteringsmuligheder, hvilket kan komme til at
influere samspillet med og styringen af vandforsyningerne pa en uensartet made. Vandforsyningernes ra-
derum og indsats pa miljgomradet vil fremover i stor grad veere koblet til myndighedernes pabud og krav -
som jo er definerende for finansieringsmulighederne over vandprisen - hvilket betyder, at Forsyningssekre-
tariatets fortolkning af regulatorrollen uden tvivl vil have indflydelse pa de gkonomiske rammer i imple-
menteringsfasen. Hvor lang denne implementeringsfase bliver, fgr myndigheder og forsyninger har tilpas-
set sig den nye regulering, er sveert at sige. Men for udformningen af de kommunale handleplaner, som
efter alt at dgmme skal vedtages inden udgangen af 2012, samt de efterfglgende indsatsprogrammer, kan
den nye forvaltningsstruktur fa betydning for mulighederne, hvis ikke de rette ressourcer og kompetencer

felger med ansvaret.

6.4 Market Environmentalism i den danske vandforvaltning
Som beskrevet spiller vandforsyningerne en central rolle i den danske grundvandsforvaltning, og aendrin-

gerne i vandsektoren spiller derfor ind pa udviklingen i hele grundvandsforvaltningen, som kan ses som et

paradigmeskifte fra State Hydraulic i retning af Market Environmentalism.

Skiftet er sket over en lang periode pa flere artier og er altsa ikke sket alene med indfgrelsen af vandsektor-
loven i 2009. Den oprindelige opbygning af vandforsyningen skete ud fra principperne i State Hydraulic om
at skabe en sikker og stabil forsyning, der kunne indvinde vandressourcen i tilstraekkelige maengder til at
kunne fglge med den gkonomiske vaekst. Som beskrevet i kapitel 5 steg vandforbruget frem til 1980’erne i
takt med vaeksten. Herefter skete et skifte, hvor knaphed blev definerende for styringen, og hvor forvalt-
ningen skulle ske med udgangspunkt i efterspgrgsel mere end i den fortsatte vaekst i forsyningsudbuddet,
og her begynder principperne fra Market Environmentalism at spille ind. Forsyningssikkerhed er helt grund-
leggende for vandforsyningen i Danmark, men da denne (ud over sm3, lokale udfald) har vaeret konsistent
igennem de senere artier, er fokus flyttet over pa at sikre hgj kvalitet frem for hgj kvantitet af forsyningen,
hvilket bl.a. kan ses igennem Miljgministeriets udgivelser om de primaere udfordringer for det danske drik-
kevand, hvor vandkvalitetsudfordringer og mulige Igsninger tages op og bade handler om beskyttelse og

rensning (Miljgministeriet, 2010b).

Med indfgrelse af vandsektorloven er der ikke tale om en fuld overgang fra det ene paradigme til det andet,
men derimod kan opdelingen i Bakkers tre interrelaterede processer, privatization, commercialization og

commodification betragtes med henblik pa at beskrive en transitionsgrad (se figur 6.6):
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State hydraulic Market environmentalist
Infrastructure owner State |:> Private sector
Infrastructure manager State N Private sector
Economic regulation Command-and-control —y Market-based instruments
Resource management Growth-oriented [ > Scarcity-responsive
Supply-system management | Supply-led —— Demand-led
Primary goals Equity of access L N Efficiency
Growth I % Sustainability
Quantity Quality
Provision ethos Service —— Business
Primary decision makers Public officials, experts, citizens | N Company managers, experts,
g public officials, customers
Consumer participation Collective, top-down =, Individualistic, bottom-up
Consumer identity Citizen [ :’ Customer
Method of charging Unmetered, proxy bills gb [ Metered
Raw water pricing Subsidized or free Priced at full (environmental) cost
Water supply pricing Social equity (ability to pay) | Economic equity (benefit principle)
Allocation mechanism Public policy Competition
Water identity Resource | Environment
Figur 6.6: Karen Bakkers opdeling til beskrivelse af to vandforsyningsparadigmer. Figuren beskriver de tre centrale process-
ser i overgangen fra State Hydraulic til Market Environmentalism, hvor transitionsgraden for de enkelte delelementer er
illustreret ved pile (Bakker, 2003a; egen tilvirkning)

Overgang kan bruges til at beskrive de strgmninger og mekanismer, der spiller ind pa reguleringen af vand-
forsyningerne og dermed deres rolle i grundvandsforvaltningen. Elementerne i Bakkers opdeling gennem-
gas herunder enkeltvis for derefter at blive diskuteret samlet, hvilket danner grundlag for en perspektive-

ring af de forskellige aspekters betydning for grundvandsbeskyttelsen.

Ved selskabsggrelsen overgik styringen af vandforsyningen til et selvstaendigt selskab. Dette viser en grad af
privatization, hvor man dog stadig holder ejerskabet hos det offentlige og dermed har en formel kontrol
med forsyningen. Selskabsggrelsen kan ogsa ses som et led i en commercialization, hvor der i dag er bred
enighed om, at vandforsyningen skal drives mere efter markedsmaessige principper igennem benchmarking
og prisloft (Miljgministeriet, 2007a). Effektiviseringsmalsaetninger vejer tungt i vandsektorloven, men flere
forsyninger var allerede i gang med en effektiviseringsproces inden 2010 (Kruse, KE; 0:34). Her er det vigtigt
at pointere, at vandsektorloven ikke udtrykker et “spring” fra det ene paradigme til det andet, men der-
imod naermere kan betragtes som en konsekvens af eller et middel for paradigmeskiftet, hvor regulerings-
mekanismerne fra Market Environmentalism i stgrre grad implementeres i den danske forvaltningsmodel.
Retorikken omkring forbrugeren bevaeger sig i forlaengelse heraf i retning af en kundeforstaelse frem for en

borgerforstaelse, fx i Aarhus vand, hvor velkomstpjecen hedder “Velkommen som kunde i Aarhus Vand”
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(Aarhus Vand). Bakker ser vandforsyningernes vaerdier (forsyningsetos) som en del af commmercialization-
processen, hvor forbrugerens adgang til vandet i stigende grad ikke legitimeres som en borgers ret til en

service, men derimod som en kundes kgb af en vare (Bakker, 2003b).

Vaesentligt er dog, at commodification, vareggrelsen, er problematisk i forhold til vandressourcen. Det er
ikke muligt at etablere fuld konkurrence baseret pa en uniform vare, da der er regionale forskelle pa vand-
kvalitet ud fra bl.a. geologiske faktorer. Det er heller ikke muligt med den nuvaerende struktur at etablere
et marked for vand, da vandforsyning har karakter af at veere et naturligt monopol med stordriftsfordele
(Miljgministeriet, 2005). Indfgrelsen af prisloft og benchmarking simulerer en konkurrencesituation mellem
forsyningerne, hvor de bliver malt pa deres vandpris og reguleret i forhold til de andre forsyninger. Det er
saledes ikke muligt at tale om en fuld transition til Market Environmentalism som reguleringsparadigme,
men de tre definerede processer spiller alle en rolle i reguleringen og forvaltningen af den danske vandsek-

tor og i forstaelsen og varetagelsen af grundvandsforvaltningen.

Paradigmet tager udgangspunkt i prissaetning af miljgpavirkning som reguleringsmekanisme med henblik
pa at sikre en optimal grundvandsforvaltning, der indregner den miljgmaessige omkostning ved indvinding.
Bakker beskriver dette i forhold til Market Environmentalism-paradigmet som en stgrre grad af eksternali-
sering af miljgomkostningerne ”“from the sphere of capitalized environment and borne by consu-
mers”(Bakker, 2005). Bakkers beskrivelse af, hvordan Market Environmentalism — ud fra fortalernes mar-
kedstilgang — kan regulere grundvandsressourcen, forholder sig primeert til forvaltning af grundvandet ud
fra en kvantitativ synsvinkel, dvs. hvor vandindvindingen igennem full-cost pricing kan reguleres af den
omkostning, der er forbundet med at indvinde det. Derudover er ideen, at ved betaling for drikkevandet via
cost-reflective pricing, dvs. igennem vandmalere der afspejler forbruget, vil vandforbruget blive mere effek-

tivt. Herigennem kan miljget beskyttes mod den pavirkning, vandindvindingen har pa omgivelserne.

Da full-cost pricing mekanismen primaert forholder sig til den kvantitative og ikke den kvalitative beskyttel-
se, er den ikke direkte overfgrbar til grundvandsbeskyttelse. Dette skyldes, at forureningens pavirkning af
naturen har et andet perspektiv end indvindings kvantitative pavirkning. Forureningens pavirkning af
grundvandet baerer derimod preeg af, at grundvandet i denne forstaelse spiller en dobbeltrolle: Det agerer
bade ressource for indvinding og er samtidig i stand til at facilitere nedbrydning af - samt ophobe - forure-
nende stoffer (Jespersen, 1998). | dag er der betydelig, om end ufuldstaendig, viden om forureningens pa-
virkning, da ugnskede stoffer til stadighed opdages i grundvandet. Pa denne made opstar et spaend mellem
prisseetning af beskyttelse imod forurening og den “sande” belastning af forureningen. Her er der ogsa et

intertemporalt element, dvs. forskydninger i tid fra en miljgbelastende andring i produktionen gennemfg-
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res, til forureningen kan pavises i naturen (Jespersen, 1998). Denne forskydning har betydning i Danmark,

hvor der tales meget om fortidens synder i forhold til de nuvaerende forureningsproblemer.

Tidsspaendet fra grundvandets nedsivning fra overflade til indvindingsboringer tager ar, og det er dermed
praktisk umuligt at holde en forurener ansvarlig for en given forurening. Derfor overtager samfundet for-
pligtelsen for den skete forurening med udgangspunkt i ansvarlighed igennem den pa davarende tidspunkt
geeldende lovgivning. Nar man laver grundvandsbeskyttende tiltag, er det i gkonomisk forstand muligt at
skenne den belastningsreduktion, der opstar pa baggrund af indsatsen, men der mangler metoder til at
belyse konsekvenserne for grundvandskvaliteten, grundvandskvalitetsforbedringens omfang samt de sund-
hedsmaessige konsekvenser (Mgller et al., 2000). For at kunne prissaette forureningen betragtes i stedes
omkostningssiden ud fra, hvad det koster at beskytte befolkning og natur imod forureningen (Stiglitz,
2000), da det er sveerere at prissaette konsekvenserne for de forurenede (Andersen, 1992). Ved fx et skov-
rejsningsprojekt kan man derfor tage udgangspunkt i sparede velfaerdsgkonomiske omkostninger til frem-
skaffelse af alternativ vandforsyning, til alternative foranstaltninger vedrgrende grundvandsbeskyttelse, til
rensning af det forurenede grundvand samt tabet ved omlaegning af landbrugsproduktionen. Nar Vandsek-
torloven sigter mod at indfgre en mere direkte kobling mellem beskyttelse af drikkevandsressourcen og
finansieringen af tiltagene, kan det derfor ses som et udtryk for, at loven sigter mod at varetage vandforsy-
ningernes kunders interesser, sa de udelukkende betaler for den forurening, der er relateret til deres vare
og afspejlet i prisen. Med den nuvaerende finansieringsstruktur kan dette risikere at efterlade en stgrre del

af forureningen placeret som en samfundsforpligtelse, der skubbes videre til kommende generationer.

13 som et vigtigt

| gvrig dansk og europeeisk miljglovgivning arbejdes med “forureneren betaler-princippet
princip for reguleringen, og det er blandt andet implementeret i jordforureningsloven, hvor myndigheder
kan pabyde virksomheder at rydde op efter en forurening (Miljgstyrelsen, 2010). Hvor dette relaterer sig til
punktkildeforurening, der i sin natur er afgraenset og dermed nemmere kvantificerbar, sa indgar princippet
ikke for landbrugets miljgbelastning pa vandressourcen (Det @konomiske Rad, 2010). Det @konomiske Rad
konkluderer, at “landbruget derimod ofte far betaling for at reducere sin miljgbelastning”, og at undtagel-
sen fra forureneren betaler-princippet “svarer til en overfarsel af ressourcer fra ejere i andre sektorer til
landbruget, uden at det er begrundet med efficiensforbedringer eller et fordelingshensyn, hvilket [...] har

karakter af tilfaeldig omfordeling” (Det @konomiske Rad, 2010). Dette hviler pa politiske beslutninger og

veerdier, og kan betragtes som “det danske dogme for miljgregulering”, hvor valget af virkemidler bestem-

Y "princippet er udgangspunktet for at minimere risikoen for, at der opstér situationer, hvor der ikke er mulighed for at
pdbyde nogen at foretage en oprydning. Reglerne skal tilskynde en forsvarlig adfeerd sdledes, at der sikres en hgj grad
af miligbeskyttelse” (Miljgstyrelsen, 2010).
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mes ud fra, at det skal vaere muligt at kompensere landbruget gkonomisk (Ammitsge, Vandcenter Syd; I.

227f).

Som beskrevet i analysen har stgrstedelen af den aktive indsats med beskyttelse af grundvandet hidtil vee-
ret placeret hos vandforsyningerne, som derigennem varetager og bekoster tiltagene. Vandforsyningernes
udgifter til forureningspraevention er efter vandsektorloven gjort mere synlige igennem den direkte kobling
til myndighedskrav, hvilket ogsa var en del af formalet med henblik pa at skabe gennemsigtighed (Miljgmi-
nisteriet, 2007a). P4 denne made kommer det til at fremga tydeligt, hvor stor en del af vandprisen hos de
enkelte forsyninger der gar til nye miljgtiltag, som kraevet af stat eller den respektive kommune. | trad med
overgangen fra borgere til kunder bliver miljget pa denne made ogsa "a legitimate user whose interest are
to be balanced with — or even prioritized over- those of the consumers” (Bakker, 2005). | denne tankegang
opstar der dermed en stgrre adskillelse af hhv. kundens og miljgets behov, hvor kundens behov er det
bedst mulige vand til den billigst mulige pris, og miljgets behov er defineret af politisk udstukne malszetnin-
ger for natur og ressource. For at kunne sikre den bedst mulige grundvandsbeskyttelse er det derfor ngd-
vendigt med en myndighed, der kan sikre en helhedsorienteret beskyttelse sa taet pa naturens pramisser
som muligt. Market Environmentalism som styringsmekanisme i vandsektoren er ikke tilstraekkelig til at
indbygge langsigtet sikring af grundvandet, da prissaetningen har indlejrede mangelfuldheder, selv om om-
kostningerne til miljghensyn indregnes i forbrugernes pris. Derfor er det vigtigt med en regulering, der i
videst muligt omfang tager hgjde for konsekvenser ved den eksisterende forurening, regulerer den nuvae-

rende praksis samt sikrer gode muligheder for at beskytte fremadrettet.

En diskussion, der i stigende grad presser sig pa i denne sammenhaeng, er, som beskrevet i kapitel 4, om
drikkevandet fra vandforsyningen skal igennem en avanceret rensning med henblik pa at sikre kvaliteten til
slutbrugeren. | prisloftet er tillaeg for miljgmal i stor grad rettet mod beskyttelse af drikkevandsressourcen,
og som beskrevet i den fgrste del af analysen forventer en stor del af vandforsyningerne stigende udgifter
til beskyttelse af grundvandsressourcen. Pa denne made eksisterer to parallelle Igsninger pa samme pro-
blem - forurening af grundvandsressourcen, som tager hhv. et kort og et langt sigte. Et veegtigt argument
imod rensning er den sakaldte ”glidebane-effekt”, hvor stigende anvendelse af rensning vil fgre til mindre
fokus pa forebyggelse. Pa den anden side star et argument om ”“omkostningseffektivitet”, hvor det bl.a.
anfgres, at slgjfning af boringer ikke kan betale sig. Vandforsyningerne star meget centralt i denne diskussi-
on som forvalter af ressourcen, hvorigennem behov og tiltag vurderes. Vandforsyninger deltager i udviklin-
gen og implementering af ny teknologi, hvor forurening i stérre og st@rre grad kan spores, og vandkvalite-

ten konstant overvages. Vandforsyningerne star som garanter for vandkvaliteten til selskabets kunder, hvor
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myndighederne har ansvaret for at sikre natur og grundvand efter malsaetningerne og derigennem en res-

source af rigelig og tilstraekkelig kvalitet.

| dette ligger et latent skisma i forvaltningen af grundvandet, hvor der pa den ene side er stort fokus pa
kundernes sikkerhed, varens kvalitet, vandforsyningernes budgetrammer samt muligheder for effektivise-
ring og besparelse. Pa den anden side er der fokus pa en naturbeskyttelse med et stort behov for finansie-
ring igennem opkraevning fra vandforsyningernes kunder. Det store fokus pa baeredygtighed og kvalitet er
indlejret i vandforsyningernes centrale malsaetninger (Ammitsge, Vandcenter Syd; I. 84, 572), men som
beskrevet tidsligere, sa ”... kan [man] jo ikke forteenke vandselskaberne i, at grundvandsbeskyttelse ikke er
det farste de taenker pd” (Larsen, DANVA; 0:25). Med selskabsggrelsen, prisloftet og malstyringen kan der
altsa ske en forskydning fra vandforsyningernes ansvar for og fokus pa grundvandet over imod vandforsy-
ningernes ansvar for og fokus pa den leverede drikkevandskvalitet og pris, hvilket kan give et gget incita-
ment for implementering af forskellige avancerede vandbehandlingsmuligheder. Denne potentielle for-
skydning kan ggre vandforsyningerne mindre afhangige af grundvand, der lever op til bestemte malszet-
ninger. Dermed kan selskabets interesse i at afholde en raekke miljgtiltag mindskes for ikke at paleegge
kunden merpris, der ikke er direkte relateret til varen. Dette ggr det vigtigt med en steerk og kompetent
myndighed til rammesaetning og malstyring af initiativer, sddan at vandforsyningerne bibeholdes i en rolle
som aktiv forvalter af grundvandet. Vandforsyningerne er en vaesentlig kapacitet, bade finansielt og res-
sourcemaessigt, i forvaltningen af grundvandsressourcen, og det er derfor vigtigt, at de ikke afkobles fra den

natur, de er med til at pavirke igennem deres indvinding.
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7 Konklusion

Forvaltning og beskyttelse af grundvandet har udviklet sig i takt med bade den naturvidenskabelige forsta-
else og de politiske strukturer. | denne sammenhang er Danmark i sammenligning med andre lande unikt.
Den danske vandplanlaegning er baseret pa en bred politisk enighed og stor folkelig opbakning til en drikke-
vandsforsyning baseret pa grundvand, der kun har gennemgaet en simpel vandbehandling. For at kunne
opretholde den mulighed fremover er det derfor essentielt at beskytte grundvandet mod forureningskilder.
Igennem de senere ar har vandforsyningerne spillet en stadig stgrre rolle i samspil med iseer kommunerne
som den vaesentligste myndighed i forvaltning af vandressourcen. Med vandsektorloven af 2009 andredes
vandforsyningernes forhold markant, hvor de blev selskabsgjort, og der skabtes en ny forvaltningsstruktur

pa grundvandsbeskyttelsesomradet. Med det udgangspunkt har dette speciale derfor undersggt:

Hvilke veesentlige muligheder og barrierer for grundvandsbeskyttelse med-

farer vandforsyningernes aendrede rolle i forvaltningsstrukturen?

Undersggelsen viser, at mange vandforsyninger har vaeret og er aktive i beskyttelsen af grundvandet, og at
de udnytter lovgivningens muligheder for at lave en lang raekke tiltag, bade i frivillige netvaerk og i samar-
bejde med kommunerne. En stor del forventer stigende omkostninger i de kommende ar, hvor de kommu-
nale handleplaner vil udstikke retningen for indsatserne fremover i trdd med vandplanernes helhedsplan-
leegning. Da vandforsyningerne har haft mulighed for at leegge udgifterne pa vandprisen, hvilket de har
gjort i samrad med kommunerne, er disse forbrugerbetale midler kommet til at udggre en vaesentlig del af
finansieringen af den aktive indsats. Vandforsyningerne har derfor spillet en central rolle i den kommunale

indsatsplanlaegning for grundvandsforvaltning.

Med vandsektorloven andredes forudsatningerne for vandforsyningernes deltagelse i grundvandsbeskyt-
telse, iszer hvad angar finansiering. Mulighederne for governancebaseret grundvandsbeskyttelse igennem
frivillige netvaerk reduceres, da det ikke laengere er muligt at finansiere deltagelse og frivilligt vedtage akti-
viteter. Helt generelt mister vandforsyningerne muligheden for selv at tage initiativer, da de kun kan patage
sig tiltag, der er udtrykkeligt dokumenterede og konkretiserede fra kommune eller stat. Selskabsggrelsen
har saledes medfgrt et mere kontraktuelt forhold mellem kommune og vandforsyning, hvor nye tiltag skal
formuleres som pabud igennem fx indsatsplaner. | forhold til vandforsyningernes igangvaerende indsatser
underlaegges disse de generelle effektiviseringskrav, dvs. de skal konkurrere med gvrige midler til drift,
boringer etc. Desuden medfgrer vandsektorloven, at stigende udgifter til miljgmal ikke medfgrer en korri-

gering af prisloftet, hvis ikke det er selve malet, der har aendret sig. Igennem den nye afgransning og finan-
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sieringsstruktur opstar derfor en raekke gkonomiske barrierer, som aendrer vandforsyningernes rolle i for-

valtningsstrukturen.

Den nye forvaltningsstruktur indeholder ogsa en raekke muligheder igennem kommunernes og statens sty-
ring af vandforsyningernes indsats. | vandplanerne og handleplanerne er ambitionerne en holistisk plan-
legning, der inddrager hele vandets kredslgb. Pa denne made kan kommunerne aktivt styre vandforsynin-
gernes ressourcer og kapacitet i en koordineret og integreret forvaltning med henblik pa opfyldelse af de
nationale malsaetninger. Hvor vandforsyningerne har en egeninteresse i at beskytte drikkevandsressourcen,
hvilket er indskaerpet med fortolkningen af vandsektorloven, har kommunerne ansvar for at pabyde vand-
forsyningerne at bidrage til miljgbeskyttelsen; ogsa i de dele af systemet, hvor vandforsyningernes indvin-
ding pavirker vandmiljget. Til udarbejdelse af indsatsplaner skal kommunerne inddrage et koordinationsfo-
rum, som inddrager interessenter, men udelukkende er radgivende. Der er saledes en grad af netvaerkssty-
ring, hvor det ogsa forventes, at der — pa trods af pabudsstrukturen — vil opsta en slags forhandlingssituati-
on mellem kommune og vandforsyning. Pa denne made indeholder den nye forvaltningsstruktur en raekke
muligheder for fortsat at inddrage vandforsyningerne og samtidig styre deres indsats imod en mere samlet

planlaegning.

Denne forvaltningsstruktur forudsaetter dog en kommunal myndighed, der har den forngdne kapacitet og
kompetence og tildeles tilstreekkelige ressourcer til at aktivere vandforsyninger igennem de ngdvendige
pabud. Dette kraever klare linjer mellem bade vandforsyning, stat og forsyningssekretariat — noget, der pa
nuvaerende tidspunkt ikke lader til at ggre sig geeldende. Vandforsyningernes rolle er under hastig foran-
dring, og det ggede markedsfokus kan pa sigt skabe et stgrre skel mellem kommune og forsyning. | den
gkonomiske tankegang bliver grundvandsressourcen bundet endnu tzettere sammen med den slutvare,
vandforsyningerne skal levere til deres kunder, og hvor kvalitet og pris vil fa stgrre fokus i fremtiden. For i
den nye struktur at kunne fastholde vandforsyningens ansvar for grundvandsbeskyttelse er det derfor vig-
tigt igennem politiske prioriteringer at sikre en kommunal myndighed, der har de bedst mulige redskaber til
opgaven fremover. Forvaltning og beskyttelse af grundvandet vil fortsaeette med at udvikle sig med bade
den naturvidenskabelige forstaelse og de politiske strukturer, og for at kunne blive ved med at sikre grund-

vandet til fremtidige generationer er det essentielt, at vi bliver ved med at prioritere vores dyrebare draber.
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