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Resumé

Denne rapport undersagger universiteternes forskningsbaserede myndighedsbetjening

pa lavbundsomradet gennem de sidste 40 ar. Udgangspunktet er den aktuelle interesse i
landskabsforandringer i Danmark i regi af Den Greonne Trepart. Rapporten viser, hvordan
lavbundsjorder gennem tiden er blevet gjort til genstand for forskellige forestillinger og former for
produktion af viden. Af afgagrende betydning for myndighedsbetjeningen i dag er en arv fra tidligere
klassifikationer af lavbundsjord og deres gkonomiske betydning.

Rapporten identificerer folgende overordnede forhold, der er resultatet af de sidste 40 ars
myndighedsbetjening:

- En stiafthaengighed i forhold til den viden der eftersperges og de metoder der anvendes, herunder
en indsnavring af 'relevant’ viden til naturvidenskabelig og gkonomiske modelberegninger, der
understgtter politisk fastsatte malsaetninger og virkemidler.

- En implementeringsklaft - som falge af stiafhaengigheden - i og med at den viden, der eftersperges
i myndighedsbetjeningen, i store traek er gearet til at servicere det politiske niveau, men ikke
nedvendigvis favner den viden, som lokale aktorer eftersparger for at kunne implementere de
onskede landskabsforandringer.

- Et onske og en interesse fra forskeres og myndigheders side i at inddrage flere vidensfelter. Der
hersker imidlertid uenighed om, hvem der baerer ansvaret herfor.

For at gore op med stiathaengigheden og implementeringsklaften kraeves en gentaenkning af de
nuvaerende rammevilkdr og integration af nye former for interdisciplinaer viden, der kan udfordre
grundlaeggende praemisser og fere til reel transformativ forandring.




Indledning

Det er ogsa rimelig kompliceret nogle gange. Fordi
det er meget, meget sveert politisk hele tiden at sta
i, at der kommer ny viden. Altsa, det er segte sveaert
for de mennesker, der skal baere det politiske ansvar
og treeffe nogle svaere beslutninger. At sa leegger vi
én ting frem, og sa gar der et ar, og sa lige pludselig
siger universitetet noget andet. Og det er jo ikke
fordi, at det, de sagde sidste ar, var forkert.
(embedsperson i Ministeriet for Gregn Trepart, september 2025)

Projektet Timely Knowledge undersager, hvilken
viden om lavbundsjorder der er blevet efter-
spurgt og leveret i universiteternes myndigheds-
betjening. Med fokus pa krydsfeltet mellem den
frie forskning og myndighedernes behov for
forskningsbaseret viden til understottelse af de
politiske beslutningsprocesser, undersgger det
etarige projekt ogsd, hvordan denne viden om-
seettes til konkrete politiske mal og virkemidler.
Samspillet mellem forskning og myndigheder-
nes behov for viden inden for gren omstilling

er seerligt aktuelt; udgangspunktet for vores
undersegelse har derfor
veeret Den Grgnne Tre-
part og den myndigheds-
betjening, der har vaeret

i forhold til udtagning af
lavbundsjorde i artierne
forinden.

Med aftalen om Den

Gronne Trepart fra 2024 lagde regeringen og
centrale parter pa natur- og landbrugsomradet
op til en historisk forandring af landskabet i Dan-
mark. Landbrugsarealer gnskes omlagt til vad-
omrader og skove, og ved kyster og fjorde skal
vandet vaere renere. Aftalen fastsatte specifikke
mal om, at der skal udtages 140.000 hektar kul-
stofrige lavbundsjorder inden 2030, samt rejses
250.000 hektar skov inden 2045, mens indsatsen
for at mindske udvaskningen af kvaelstof samti-
dig styrkes for at reducere iltsvind og opna god
okologisk tilstand i kystvandene (Regeringen,
2024a, 2024b). Regeringen har overladt det til
23 lokale treparter at implementere Den Gronne
Trepart ved at udarbejde sakaldte omlaegnings-
planer for deres omrade.

Denne rapport peger pa, at kravet om store
landskabsforandringer — og produktion af viden
i den forbindelse — ikke er nyt, men har optradt
som politiske @nsker i forskellige former igen-

1)
Stiatheengighed betegner en tilstand,
hvor en given beslutning — politisk,
tilfeeldig eller forvaltningsmaessig —
skaber en fastlast situation, som former
efterfalgende beslutninger

nem de seneste 40 ar. Allerede i 1980erne hav-
de man med Marginaljordsstrategien til hensigt
at stotte udtagning af marginal landbrugsjord,
herunder omrader af lav produktionsveerdi.
Man onskede samtidig at forbedre det danske
vandmilje ved bl.a. at etablere vddomrader,

der kunne mindske kvaelstofudvaskningen fra
landbruget. Vi viser i rapporten, at landskabs-
forandringer ogsa dengang var vanskelige at
implementere. Vores forundring over den til-
syneladende manglende kobling mellem mal,
viden og implementering har givet os anledning
til at undersage universiteternes myndigheds-
betjening og dermed vidensgrundlaget for ud-
tagning af lavbundsjorder. Rapporten peger pa,
at for at opna de @nskede forandringer, kraeves
der nye former for interdisciplinaer viden og nye
tilgange i implementeringen.

Viviser i rapporten, hvordan tidligere forstaelser
af lavbundsjord, herunder klassifikation, model-
lering og sociogkonomisk betydning, pavirker
myndighedsbetjeningen
i dag. Vi peger samtidig
pa en ‘stiafhaengighed’

i myndighedsbetjenin-
gen, der pavirker lokale
aktgrers muligheder

for atimplementere
denne viden lokalt.
Stiafthaengighed betegner en tilstand, hvor en
given beslutning — politisk, tilfeeldig eller forvalt-
ningsmaessig — skaber en fastlast situation, som
former efterfalgende beslutninger (Mahoney,
2000). Med begrebet stiafhaengighed kaster vi
lys over, hvordan tidligere beslutninger og til-
gange skaber selvforsteerkende processer, der
kan lase bade samfundsomstillingen og univer-
siteternes myndighedsbetjening fast i bestemte
spor. Ofte indebzerer dette, at videnskabelig
viden bruges til at understgtte kortsigtede vir-
kemidler, der ikke seetter spgrgsmalstegn ved
grundlaeggende problemstillinger eller under-
s@ger potentialet for reel transformativ foran-
dring (Turnhout, 2024). Vi ser, at den viden, der
eftersperges i myndighedsbetjeningen, i store
traek er gearet til at servicere det politiske ni-
veau, mens den ikke nadvendigvis reflekterer
den viden, som lokale aktgrer eftersparger for at
kunne implementere tiltag, der er relevante for
bl.a. Den Gronne Trepart. Dette betegner vi som



en implementeringsklaft, hvorfor vi efterlyser, at
der tages favntag med grundlaeggende sporgs-
mal som former mulighederne i udtagningen.
Rapporten skal ikke ses som en underkendelse

af den viden, der pt. genereres i myndighedsbe-
tjeningen, men en efterspergsel pa inddragelse
af et bredere felt af interdisciplineer viden end
det, der hidtil har veeret anvendt.

Organisering af myndighedsbetjeningen

Den forskningsbaserede myndighedsbetjening
er reguleret af firedrige rammeaftaler mellem

et ministerium samt underliggende styrelser og
et universitet. | 2007 blev en raekke sektorforsk-
ningsinstitutioner, der hidtil havde hert til forskel-
lige ressortministerier, fusioneret med universi-
teterne’. Siden da har rammeaftalerne sikret, at
universiteterne udfgrer forskning, der understot-
ter ministerier og styrelsers forvaltningsopgaver.
Derudover har rammeaftalerne til formal at sikre,
at universiteterne har den rette viden og kompe-
tencer for at understatte myndighederne.

Pa milje- og landbrugsomradet er det pr. april
2026 Milje- og Ligestillingsministeriet, Ministeriet
for Fedevarer, Landbrug og Fiskeri samt Ministe-
riet for Grgn Trepart, der indenfor rammeaftaler
samarbejder med universiteterne om myndig-
hedsbetjening pa lavbundsomradet. Her vareta-
ger Kgbenhavns Universitet og Aarhus Universi-
tet forsknings- og rddgivningsopgaver for de tre
fernaevnte ministerier og deres underliggende
styrelser.

Metode og datagrundlag

Metodisk baserer denne rapport sig pa en kort-
laegning af rapporter, notater, udredninger m.m.
i myndighedsbetjeningen pa lavbundsomradet
fra 1984 til 2024. Fokus er pa, hvilke spargsmal
der stilles samt hvilke fagligheder, der bidrager
til at levere besvarelserne. Derudover har vi
knyttet de centrale rapporter til politiske aftaler
og handleplaner pa lavbundsomradet.

| undersggelsen har vi desuden udfert se-
mi-strukturerede interviews med forskere invol-
veret i myndighedsbetjeningen for og nu, samt
med embedsfolk i ministerier og styrelser, kom-
munale medarbejdere i lokale treparter og med
lodsejere, der er bergrte af lavbundsprojekter.
Interviewene er udfert med udgangspunktien
overordnet interviewguide, som er tilpasset in-
formanternes baggrunde. Derudover er sporgs-
malene til forskere formuleret ud fra de pageel-

Med til rammeaftalerne harer enkelte ydelses-
aftaler, der defineres af universiteternes fagom-
rader. Pd Kgbenhavns Universitet er opgaverne
relateret til lavbundsjord placeret pa Institut for
Fedevare- og Ressourcegkonomi (IFRO) og Insti-
tut for Geovidenskab og Naturforvaltning (IGN),
mens de pa Aarhus Universitet ligger hos Natio-
nalt Center for Fadevarer og Jordbrug (DCA) og
Nationalt Center for Miljg og Energi (DCE). Sam-
men udarbejder styrelserne og universiteternes
institutter arligt et arbejdsprogram for myndig-
hedsbetjeningen i det felgende ar.

Udover den forskningsbaserede myndighedsbe-
tjening, der er fastlagt med rammeaftalerne, kan
der bevilges midler til andre lgbende opgaver,
ligesom der kan nedsaettes ekspertgrupper og ta-
skforces, der skal rddgive myndighederne. Denne
type myndighedsbetjening har veeret udbredt pa
lavbunds- og marginaljordsomradet, hvor der har
vaeret betydelige personsammenfald med myn-
dighedsbetjeningen inden for rammeaftalerne.

dendes bidrag til myndighedsbetjening. Til sidst
har vi indsamlet input fra to Work-in-Progress
seminarer afholdt i august 2025 og marts 2026
med deltagelse af centrale interessenter pa
tvaers af universiteter, myndigheder og relevan-
te stakeholders.

Ved at kombinere kortleegningen af rapporter
og interviews har vi tilvejebragt et sammensat
dataseet, der bade giver en horisontal forstaelse
af den historiske udvikling og stiafhaengighed i
produktionen af viden om lavbundsjorderne og
et vertikalt indblik i udfordringerne i implemen-
teringen. Vores kortlaegning har ledt os frem til
en periodisering af, hvordan udtagning af lav-
bundsjord m.v. er blevet handteret politisk, og
hvilken type viden der er efterspurgt og leveret
pa omradet i forskellige perioder.

' Danmarks Miljgundersegelser (DMU) og Danmarks Jordbrugsforskning (DJF) blev fusioneret med Aarhus Universitet og kom til at here
under hhv. DCE og DCA. Den Kgl. Veterinaer- og Landbohgjskole (KVL) blev fusioneret med Kebenhavns Universitet.



Rapportens indhold

Rapporten bestar af tre kapitler.

Kapitel 1 redeger for definitionen af lav-
bundsjord og hvordan viden om jord har foran-
dret sig gennem tiden.

Kapitel 2 beskriver, hvilke typer af viden der er
blevet tilvejebragt i myndighedsbetjeningen i
tre perioder. Vores farste historiske nedslags-
punkt er ved marginaljordsdebatten i 1980erne,
hvor forstaelsen af lavbundsjord beroede pa
gkonomisk rentabilitet i forhold til dyrkning,
men som samtidig havde et helhedsorienteret
perspektiv pa den fremtidige anvendelse. Andet
nedslagspunkt viser, hvordan vandmiljgplaner-
ne op igennem 1990erne og 2000erne satte
fokus pa kveelstofudledning til vandmiljget, hvor
etablering af vadomrader og udtagning af land-
brugsjord blev et sekundaert virkemiddel. Her
fokuserer vi pa, hvordan viden til understottelse
af politiske malsaetninger og modelberegnin-
ger pa effekterne af virkemidler blev afggrende
elementer i myndighedsbetjeningen for at un-
derstatte de politiske beslutningsprocesser. | det
tredje nedslagspunkt peger vi pa, hvordan de
politiske aftaler fra 2010erne og frem koblede
produktion af viden om lavbundsjord til deres
heje indhold af kulstof og muligheden for at re-
ducere drivhusgasudledningerne, hvor politiske
malsaetninger og virkemidler igen var styrende

for myndighedsbetjeningen. Vi argumenterer i
dette kapitel for, at viden om lavbundsjord frem-
bringes inden for snaevrere vidensomrader og
med storre fokus pa specifikke metoder, samt at
malsaetninger og virkemidler er blevet styrende
for myndighedsbetjeningen. | forleengelse heraf
identificerer vi en voksende stiafthaengighed i
myndighedsbetjeningen.

For at undersgge konsekvensen af stiathaen-
gigheden i praksis tager Kapitel 3 fat i en case:
Amosen p& Vestsjaelland. Dette omr&de har
seerligt siden 1998 vaeret genstand for en reekke
forskellige projekter om aendret arealanven-
delse, herunder gnsker om naturgenopretning,
ekstensivering og udtagning, senest i forbindel-
se med Den Grgnne Trepart. Kapitlet beskriver,
hvilken viden der eftersperges lokalt i forbin-
delse med udtagningen af lavbundsjord og im-
plementeringen af trepartsaftalen. Det viser, at
implementeringen kalder pa andre typer viden
end den, der leveres af universiteternes eksiste-
rende myndighedsbetjening, og peger dermed
pa en implementeringskloft.

Afslutningsvist opsummerer vi rapportens ind-
sigter og fremhaever centrale diskussionspunk-
ter til videre reflektion og gentaenkning af myn-
dighedsbetjeningen.




Kapitel 1: Lavbundsjord -
geografisk og geologisk

Lavbundsbegrebet har forskellige betydninger
alt efter fagfelt. | sig selv angiver ‘lavbund’ en
topografisk lavere placering i landskabet i kon-
trast til topografisk 'hgjbund’, som ligger pa en
hojere kote?. Geologisk indebaerer beliggenhe-
den, at grundvandsstanden er hgj i lavbunds-
arealerne og tilsvarende lav i hgjbundsarealer.
Lavbundsarealer er derfor ofte vandmaettede,
mens hajbundsarealer i
udgangspunktet er natur- 17

ligt veldraenede. Tidligere
omtaltes vandmaettede
jorder oftest som "vandli-
dende’, og der var derfor
direkte kobling mellem
lavbund og vandlidende
jord, hvilket indikerer en
underlaeggende dyrkningslogik. | det lys bliver
lavbundsarealer omtalt netop som ‘dyrkningsu-
sikre’ (Sand-Jensen, 2020).

Lavbundsarealer har tidligere 0gsa veeret be-
tegnet som ‘vadbundsarealer’ (Breuning-Mad-
sen, 1987). Dermed inkluderer lavbundsarealer
omrader som enge, moser og sumpe, Som 0gsa
til tider i dag leegges under samlebetegnelsen
‘vddomrader’. Sddanne omrader findes typisk
langs vandlab, ved sger eller ved kyster.

Med fokus pa kulstofindholdet
er lavbundsjorder i dag primeert
koblet til en klimapolitisk
dagsorden, hvor lavbundsjorder
kan bidrage til CO2-lagring.

Der er flere jordtyper indenfor lavbundsjorder,
og selvom lavbundsarealer ofte betegnes som
torvejorder, inkluderer det ogsa lavtliggende
sandjorder, gytjejorder og evt. ogsd humusrige
jorder.

Bade sandede lavbundsjorder og terveholdige
lavbundsjorder blev tidligere primaert anvendt
til greesning og hesleet og blev set som margi-
nale i landbrugsmaessig drift.
Med omfattende gedskning af
sandjorderne og afvanding af
torvejorderne blev en stor del
af disse jorder taget ind i land-
brugenes omdrift fra 1940erne
og frem. | dag omtales lav-
bundsjorder typisk sammenstil-
let med adjektivet 'kulstofrige’,
mens de sandede lavbundsjorder er gledet i
baggrunden®. Med fokus pa kulstofindholdet
er lavbundsjorder i dag primaert koblet til en
klimapolitisk dagsorden, hvor lavbundsjorder
kan bidrage til CO2-lagring. Idet storstedelen af
lavbundsarealerne i Danmark er eller har vaeret
i landbrugsmaessig drift, opnas denne klima-
gevinst forst, nar de kulstofrige lavbundsjorder
tages ud af drift og grundvandsstanden haeves.
Nar de kulstofrige lavbundsjorder bliver vade,

Jordtyper inden for lavbundsjorder

Tervejord: Terv er aflejringer, der dannes i moser og bestar af dede plantedele, der kun er delvis nedbrudt
pga. manglende ilttilgang. Terv har derfor typisk bevaret noget af plantedelenes struktur (Aaby & Kristiansen,
2025). Tervejorde klassificeres desuden som jorde med over 6% kulstofindhold i de @verste 30 cm (Beucher et

al., 2024).

Gytjejord: Gytje er en olivengren til brunlig, vandaflejret organisk dannelse af findelte partikler, det samme
som dynd. Gytje er beslaegtet med tarv, men hvor terv primaert er genkendelige plantedele, er gytje en findelt
blanding af organisk stof og mineraler (Vestergard, 2021).

Humusjord: Humus er steerkt nedbrudt organisk stof, der giver jordbunden en mark farve. Det kaldes ogsa
for jordbundens organiske stof og er en samlebetegnelse for de komplekse organiske stoffer, der opstar, nar
bakterier, svampe og smadyr nedbryder dede dyre- og planterester (Kristiansen, 2025).

2 En kote er et tal, der angiver den lodrette hejde over havets overflade for et punkt i terreenet.
3 Draening og opdyrkning af sandjorder medfarer andre miljgproblemer — eksempelvis okkerudvaskning. Dette blev tidligt adresseret
med Lov om Okker, 1985. https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2015/1581




forhindres iltning og dermed omsaetningen af
kulstof til atmosfaeren. Det kraever, at vandstanden
ligger mellem 5-20 cm under jordens overflade®. |
de senere ar er udtagning af lavbundsjordene lige-
som tidligere ogsa blevet koblet til en problemstil-
ling omkring kvaelstofudvaskning (se kapitel 2).

Lavbundsjorderne er dermed ikke entydige eller
enkle at afgraense, og som vi viser i det folgende

Lavbundsjord som
marginale arealer

kapitel, har forstdelsen af jord og dens sammen-
seetning haft forskellig politisk og forvaltnings-
maessig betydning gennem tiden og er fortsat
omstridt. Figur 1 viser rapportens identifikation
af lavbundsjorder som samfundsmaessige pro-
blemer.

Lavbundsjord som
kulstofudledninger

Lavbundsjord som
kveelstofudvaskning

Viden om jord gennem tiden

Siden 1600-tallet har bonitering, taksering og
kortlaegning af jord fungeret som vidensgrund-
lag for forst opkraevning af skatter for staten og
senere til brug for myndigheder i forvaltning og
fordeling af landbrugsjord. Gennem 1800-tallet
og frem til midten af 1900-tallet arbejdede en
raekke forskellige matrikel- og jordbundskom-
missioner med jordbonitering. Her blev jord-
bundsundersagelser saerligt benyttet til fastlaeg-
gelse af dyrkningsveerdi og tjente dermed som
baggrund for udregning af skattegrundlaget
(Nielsen et al., 1992). Dette aendrede sig dog
med den jordbundsklassifikation, der ligger til
grund for den nutidige myndighedsbetjening
pa jordbundsomradet.

Figur 1:Lavbundsjord karakteriseret som tre forskellige samfundsmeessige problemer.

Jordklassificering og jordbonitering fik sit nuvae-
rende grundlag, da Sekretariatet for Jordbunds-
klassificering (senere Arealdatakontoret) blev
opretteti 1975 med det ene formal at udarbej-
de en klassifikation over jorden i Danmark. Det-
te blev kendt som Den Danske Jordklassificering
(DDJ), og arbejdet blev gennemfart 1975-80.
Jordklassificeringsgruppen skulle udarbejde en
raekke basisdatakort over jordtyper. For at gere
dette opdelte man landet i maleflader & 7x7 km,
som man tog jordprever indenfor (Nielsen et

al., 1992). Jordpreverne blev taget i bade 0-20
cm 0g i 30-55 cm dybde. Dette kort er sidenhen
kendt som kvadratnetkortet. Basisdatakortene
fra denne periode har dannet baggrund for

alle senere jordbundsunders@gelser og -bereg-

4 Veesentligt for vadleegningen er desuden, at vandstanden holdes relativt stabil, da der ellers er risiko for metanudslip (Corydon et al.,

2025).



ninger. Gradvist er malefladerne indskraenket,

sa cellestarrelsen i dag er mindre, hvilket giver

en sterre grad af preecision i geodata (Larsen &
Sommer, 2006).

Klassificeringen af jorden blev baseret pa en
analyse af jordens sammensaetning, men ikke
som tidligere en vurdering af dens dyrknings-
evne eller 'godhed’ (Dam & Gagsig Jakobsen,
2008). Det var planen, at jordklassificeringen
skulle indga i sektorplanlzegning pa lige fod
med trafik- og byplanlaegning. Det vil sige, at
klassificeringen handlede om at bestemme de
bedste jorder til forskellige formal (primaert
landbrug) og planleegge byudvikling mm. derfra
(Kristiansen & Jargensen, 2008). Med fokusfor-
skydningen fra jordbonitering som skattegrund-

lag mod jordklassificering som planleegnings-
vaerktej blev praecision i klassificeringen en del
af metoden og formalet. Dog har jordbundskort
ikke vaeret anvendt som planlaegningsvaerktaj,
som foregriber udviklingen, men snarere som
udpegningsgrundlag, der ikke kan betegnes
som en decideret plan.

Jordklassificeringen danner fortsat baggrund
for kortmateriale i dag. Kortlaegningen fra
1970erne lagde grunden til de typer jordbunds-
kort, der i dag anvendes til forskellige beregnin-
ger pa landbrugsomradet sdsom kvaelstofkvoter
og emissionsopgearelser. Derudover danner de
baggrund for kortlaegning af udbredelsen af
lavbundsjorder, herunder szerligt til de kulstofrige
tervejorder.

Kapitel 2: Lavbundsjorder som

politisk objekt

“Regulering af arealanvendelse er ikke en ny
ting; det er en meget gammel ting,"” som en af
vores interviewdeltagere fremhaevede. Han
understregede, at debat om arealanvendelse
og ejendomsret raekker sa langt tilbage som

til Jyske Lov fra 1241. | dette kapitel gar vi ikke
sa langt tilbage, men peger pa kontinuiteten

i arealregulering og tydeligger, hvordan lav-
bundsjorder har vaeret et politisk fokusomrade
— pa forskellige tidspunkter og mader —i labet af
de forgangne 40 ar.

Kapitlet viser, hvordan lavbundsjorderne er
blevet en del af de politiske aftaler om regule-
ring af bl.a. kvaelstof- og kulstofudledninger.
Samtidig viser det, hvordan forskellige tiltag og
virkemidler er blevet til i samspil med den viden,
som sektorforskningen i sin tid tilvejebragte, og
som universiteterne i dag genererer i forbindel-

se med nutidens myndighedsbetjening. Dette
giver et horisontalt perspektiv pa udviklingen.

En central pointe i kapitlet er, at forskere bade
for og nu oplever, at der er et pres i samspillet
mellem den faglige produktion af viden og den
politiske beslutningsproces, samt et vaesentligt
tidspres for at levere resultater og anbefalinger.
Samtidig er der sket en opsplitning i fagomrader
og fagfelter, som varetager myndighedsbetje-
ningen. Dette har fort til undersegelser med
snaevrere og mere specifikke foci.

Hovedargumentet er dog, at de forskellige ma-
der at forstd lavbundsjordernes potentialer for
at indfri samfundsmaessige mal dels har histori-
ske forlebere, dels har skabt en vis grad af stiaf-
haengighed i vidensproduktionen i form af an-
vendte metoder og inkluderede forskningsfelter.



Landbrugsmaessig marginalisering: Et bredt sektorforskningsprojekt

| 1986 igangsatte Miljgministeriet et stort, bredt
projekt under navnet Marginaljordsundersg-
gelsen. Projektet skulle undersage en forventet
marginalisering af landbrugsjorder, hvilket betad
gkonomisk og miljgmaessigt urentable jorder,
som man forventede ville udga af almindelig
landbrugsdrift. Undersggelsen udsprang af en
rapport om forventet marginalisering af land-
brugsjord, som en arbejdsgruppe under Miljg-
ministeriet havde udarbejdet i 1985 (Brandt og
Primdahl, 1994). Rapporten beskrev en forvent-
ning om, at danske landbrugere i de efterfelgen-
de ar ville opgive at dyrke usikre jorder pa grund
af det forventede prisfald pa landbrugsprodukter
—herunder korn. Dette ville ramme dansk land-
brugsekonomi, og fortsat dyrkning ville ikke vaere
gkonomisk rentabelt. Ifelge rapporten stod man
derfor overfor en forventet omlaegning af land-
brugsarealer og landbrugsproduktionen.

Det var jo en debat, der havde et link til EU’s [dengang
EF] landbrugspolitik, fordi pa det her tidspunkt var EU’s
landbrugspolitik jo i krise, altsa der var overproduktion.
[...] det var pa dagsordenen, at der ville komme en
reform af EU’s landbrugspolitik, som formentlig ville
betyde, at store arealer i Danmark ville ga ud af land-
brugsdrift. De var allerede pa vej ud, faktisk.

(forsker, juni 2025)

Opdraget for undersggelserne var dels at under-
s@ge, hvilke typer jorder der var tale om, og dels
hvad de eventuelt kunne anvendes til. Marginal-
jordsrapporterne skulle skabe en samlet viden om
jordbundsforhold og arealanvendelse, og de blev
udarbejdet af forskere fra en lang raekke instituti-
oner og private konsulent- og radgivningsfirmaer
inden for vandmiljg, landbrugsplanleegning, ge-
ologi, botanik og friluftsliv. Unders@gelserne blev
udgivet i 42 teknikerrapporter, som blev opsum-
mereti 10 samlerapporter, samt i én samlet udgi-
velse i 1987. Hertil blev der produceret 9 kortbilag,
der pa nationalt niveau viste de forskellige typer
kortlagte jorder. De nationale kort viste f.eks. mo-
ser, dreenede arealer, torre arealer og staerkt hael-
dende arealer. Det vil sige, at i praksis var mange
af de jorder, der ogsa nu er politisk relevante som
lavbundsjorder, allerede dengang set som arealer,
der ikke skulle eller burde dyrkes.

Dermed var der tale om et stort bredt sektorforsk-
ningsprojekt, som skulle danne baggrund for en
efterfolgende politisk strategi for marginaljorder.
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| opdraget til Marginaljordsundersggelsen blev
marginalisering saledes forstaet ud fra et gko-
nomisk perspektiv med udgangspunkt i den
enkelte landbrugers bedriftsgkonomi. Man var,
som naevnt, interesseret i en kortleegning af,
hvilke jorder den enkelte landbruger ville opgive
at dyrke, og ikke mindst, hvad der var de enkelte
landbrugeres planer for, hvad der skulle og kun-
ne ske med de opgivne arealer efterfolgende.

| praksis blev undersggelserne dog bredere og
mere helhedsorienterede, som davaerende mil-
jeminister Christian Christensen skrev i forordet
til den samlede rapport fra 1987:

Udgangspunktet er den igangvaerende og vanske-
lige omstillingsproces i landbruget. Det antages fra
mange sider, at en del landmaend i den forbindelse
vil lade landbrugsjord udga af den traditionelle in-
tensive landbrugsdrift, fordi det ikke leengere kan
betale sig at dyrke jorden. Der har fra starten veeret
bred enighed om, at hensynet til miljget og naturen
med det vilde plante- og dyreliv, ber sta centralt

i jordbrugets omstillingsproces. Vi har erkendt, at
greensen for naturens baereevne pa en lang raekke
punkter er naet. Teenk bare pa forureningen af vore
vandleb, seer og have. Vi ved, at der fremover er et
behov for at sendre landbrugsdriften mange steder,
ikke kun fordi den hidtidige drift ikke leengere er
rentabel, men ogsa fordi intensive landbrug ofte
medfarer forringelser af natur og milje. Det vil vi ikke
acceptere laengere.

(Skov- og Naturstyrelsen, 1994)

Fokus gik i unders@gelserne pa tvaers af skala
—fra landbrugsbedriften og dens enkelte ma-
trikler til en national skala for kortleegning af
jordbundsforhold. Modsat senere undersagelser
fandtes der i marginaljordsrapporterne bade et
kulturhistorisk og landskabsplanlaegningsper-
spektiv pd, hvad der efterfalgende kunne ske
med de udtagne landbrugsjorder. Der blev sat
fokus pa det, der i landbrugsekonomiske studier
blev kaldt ‘bondegardsproblemet’, hvilket bestod
i det ulige forhold mellem landbrugernes ind-
komst og levevilkar sammenlignet med resten af
lanmodtagernes forhold (Germond et al., 2022).

Marginaljordsundersggelsens mange delprojek-
ter skulle bidrage til udmentningen af en strate-
gi for omlaegning og udtagning af marginaljord.
Denne skulle regeringen ifglge en folketingsbe-
slutning af 23. januar 1986 praesentere senest



1. marts 1987 (Skov- og Naturstyrelsen, 1987).
Marginaljordsstrategien blev saledes fremlagt af
miljgministeren d. 3. marts 1987 (Folketingsti-
dende, 1987).

Strategien, der bade omhandlede intensivt og
ekstensivt dyrkede arealer, definerede margina-
le jorder som arealer, der ikke kan dyrkes, eller
som ligger pa dyrkningsgraensen af naturmaes-
sige, tekniske eller gkonomiske arsager. Det er

i vores optik interessant, at strategien faktisk
definerede marginalitet ud fra flere parametre
end det, undersggelsesopdraget gik ud pa. Det
tekniske og naturmaessige var ikke en del af den
forste forstaelse af marginalitet, men noget der
kom frem gennem undersagelserne.

Strategien blev praesenteret uden nogen gkono-
misk ramme, da det var forventningen, at eks-
tensivering af landbrugsdrift kunne blive gko-
nomisk kompenseret gennem stgtteordninger
fra EU. Som mange senere tiltag var strategien
overvejende baseret pa en langsigtet, frivillig
proces bl.a. gennem forskellige programmer til
fremme af skovrejsning, friluftsliv og naturgen-
opretning (Brandt og Primdahl, 1994). Indsatsen
tog navnlig sigte pd at imedega eller afbade
landbrugets tab som felge af ekstensivering

eller anden miljgvenlig landbrugsproduktion,
skovtilplantning og opretholdelse eller genop-
retning som naturarealer. Det formodedes des-
uden, at marginalisering af landbrugsjord ville
forbedre vandmiljget og dermed bidrage til den
vandmiljgplan fra 1987, der tidsmaessigt overha-
lede marginaljordstrategien indenom.

Marginaljordsstrategien lagde ogsa op til en
raekke loveendringer, herunder etablering af
breemmer langs vandlgb og beskyttede natur-
typer, beskyttelse af ferske enge og overdrev
samt fastsaettelse af en ramme for naturpleje

og naturgenopretning. Dette resulterede bl.a. i
vedtagelse af en ny naturforvaltningslov i 1989.
Trods konkret opfalgning gennem ny lovgivning
blev Marginaljordsstrategien i store traek glemt
som falge af et nyt politisk fokus pa vandmiljeet.
Det vaesentlige i forhold til vores fokus pa lav-
bundsjord er, at marginaljordsundersagelserne
fremstillede lavbundsarealerne som sammen-
satte med stedspecifikke og kontekstathaengi-
ge problemstillinger. Denne holistiske tilgang
forsvandt sidenhen, og vi viser i det foelgende,
hvordan fokus blev indskraenket og snaevrere i
efterfolgende undersegelser og planer.

Vandmilje og kveaelstof: Malseetninger og virkemidler

| de aktuelle omleegningsplaner i forbindelse
med Gren Trepart indtager kvaelstof en promi-
nent rolle. Det har kveelstof gjort siden 1980erne,
for sidelobende med marginaljordsdebatten
blev naeringsstofbelastning af vandmiljget gen-
stand for seerlig politisk opmeaerksomhed. En
raekke undersegelser af naeringsstofbelastning
af vandmiljeet, der fokuserede pa udledning af
savel kvaelstof (N) og fosfor (P), som organisk
materiale (O) til vandmiljget, blev sammenfattet
i Miljgstyrelsens NPO-redeggarelse (Miljgstyrel-
sen, 1984). Dette dannede baggrunden for den
efterfelgende NPO-handlingsplan (Folketinget,
1984; Folketinget, 1985). Handlingsplanen inde-
holdt ikke en konkret malsaetning, men bidrog til
ivaerksaettelse af en raekke lovaendringer navnlig
med henblik pa den umiddelbare handtering af
gedning ved maddinger, gyllebeholdere og ind-
farelsen af harmonikrav, som skulle sikre balance
mellem husdyrhold og areal (Christensen, 2015).

Konkrete malszetninger kom dog ind i billedet,
da vandmiljget fik yderligere politisk opmaerk-
somhed efter en sensommer med iltsvind i 1986,
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hvor dede hummere ryddede avisforsiderne. Det
forte til et krav om, at der inden februar 1987
skulle foreligge en plan for at reducere kvaelstof-
udledning til vandmiljeet (Christensen, 2015). Ef-
terfelgende fremlagde miljgministeren en hand-
lingsplan mod forurening af det danske vandmil-
jo med naeringssalte, ogsa kaldet Vandmiljgplan |
(VMP ) (Miljgministeriet, 1987). Planen kraevede
konkrete reduktioner af udledning af kvaelstof og
fosfor fra landbrug, kommunale rensningsanlaeg
og industrien og lagde kimen til et fast fokus pa
kveelstofreduktion som virkemiddel til forbedring
af vandmiljget.

Det politiske forleb omkring vandmiljgplanen er
blevet betegnet som en sakaldt ‘skraldespands-
model’, forstaet som et brud med den hidtidige
forhandlingspolitik, der var bundet af faste poli-
tiske samarbejdspartnere og interesseorganisa-
tioner. VMP | blev vedtaget ganske hurtigt efter
fa forhandlinger, som var praeget af, at proble-
matikken blev baret frem af medierne (Andersen
& Hansen, 1991). Baggrundsmaterialet var i vidt
omfang det samme som for NPO-handlingspla-



nen suppleret med yderligere undersggelser og
en konsensuskonference, der angiveligt kom til at
illustrere dilemmaet mellem det politiske systems
dokumentationsbehov og den faglige videns
begraensninger (A.TV.,1990). Siden VMP | har
kveelstofudledningen til vandmiljget udgjort et
permanent emne og dermed veeret genstand for

lasbende myndighedsbetjening. Dette har siden
1987 ogsa omfattet landsdaekkende overvagning
af vandmiljeets tilstand, der i dag udgeres af
NOVANA-programmet. Denne overvagning har
lzbende bidraget med viden til indsatserne for at
forbedre vandmiljeet.

Myndighedsbetjening som vurdering af malopfyldelse

VMP | blev startskuddet til en kveelstofindsats
baseret pa konkrete malsaetninger for kvaelstof-
reduktion, og i et vist omfang en opgerelse af, i
hvilket omfang konkrete virkemidler kunne bi-
drage til kvaelstofreduktion. Malsaetningen blev
formuleret som reduktion

af kvaelstof i tons som matte
udledes fra landbruget. Sam-
tidig skete der ifglge vores in-
terviewdeltagere ogsa en reel
afkobling mellem det fysiske
vandmiljg og kvaelstof som
maltal. Det vil sige, at malet
blev fastsat som tons fra land-
jorden og ikke i en gnsket
marin tilstand i vandet.

1

virkemidler.

Og fagligt er det jo sddan en... ikke saerlig hensigts-
maessig made at gare det pa, fordi det er jo sadan set
ikke vigtigt, hvor mange tons, der kommer ud. Det,
der ervigtigt, det er, hvad er tilstanden ude i fiorden.
[...] Man burde have vaeret mere ambitias, det kan vi
se nu, men altsa, man siger, okay, hvad er vi sikre pa,
bade er n@dvendigt, men ogsa muligt, ikke? S man
har egentlig sadan en ret pragmatisk tilgang til det.
(forsker, februar 2026)

De konkrete mal om en naermere angivet kveel-
stofreduktion har formet bade indsatser og sek-
torforskningens og universiteternes produktion
af viden. VMP | angav for landbrugets vedkom-
mende et mal om inden for 3 ar at reducere 49 %
af de samlede kveelstofudledninger, som pa da-
vaerende tidspunkt var opgjort til 260.000 ton N/
ar, dvs. en reduktion pa 127.000 ton N/ar. Denne
malseetning viste sig hurtigt at vaere urealistisk.
Herefter fulgte gennem bl.a. Handlingsplanen for
Baeredygtigt Landbrug fra 1991, Vandmiljgplan

[l fra 1998 og Midtvejsevaluering af VMP Il i 2000
yderligere stramninger af kravene til landbruget.

Forst ved udgangen af 2003 kunne man konsta-
tere, at reduktionsmalet fra 1987 for landbrugets
kveelstofudledning pa 49 % stort set var opnaet.

Reguleringen gennem
fastscettelse af mal har dermed
skabt en politisk forventning om,
at malbarhed og kvantificering
af f.eks. neeringsstramme kan
danne grundlag for yderligere
politiske aftaler om mal og
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Ifolge Grant og Waagepetersen (2003) viste pro-
gnoser en samlet reduktion pa knap 150.000 t
N/ar, svarende til ca. 48 % af udvaskningen ud
fra de geeldende beregninger. Da vandmiljeet
imidlertid ikke samtidig havde opnaet en til-
straekkelig god tilstand, blev
der med Vandmiljgplan IlI
(VMP Il1) i 2004 fastsat mal
om yderligere 13 % reduktion
af landbrugets kvaelstofud-
ledning i 2015 (sammenholdt
med 2003). Ogsa dette mal
viste sig vanskeligt at opfylde
(Nordemann Jensen et al.,
2011). Siden da blev der med
Aftale om Grgn Veekst (2009)
fastsat et reduktionsmal pa 19.000 t N/ar. Med
Gron Vaekst 2.0 (2010) blev malet imidlertid sat
ned til 9.000 t N/ar for den forste generation af
vandomradeplaner, mens de resterende 10.000

t N/ar blev udskudt til senere vandomradepla-
ner. Senest er der i forbindelse med Grgn Trepart
fastsat et reduktionsmal pa 13.800 t N/ar. Ved at
se pa hele perioden siden 1987 er det tydeligt, at
reduktionsmal har vaeret centrale, men at det har
veeret sveert at opna den gnskede forbedring af
vandmiljeet.

Gennem tiden har man anvendt forskellige
beregningsmodeller til at fastsaette kvaelstofud-
vaskningen og indsatsbehovet. Navnlig siden
VMP Il er opgerelser af reduktions- eller indsats-
behovet baseret pa modelberegninger, bl.a. med
udgangspunkt i opfyldelse af kravene om god
tilstand for bade ferskvande og kystvande i EU’s
vandrammedirektiv.

Modellerne kan vaere statistisk eller mekanistisk
funderet. Der er ofte usikkerhed forbundet med
bade de bagvedliggende data og selve beregnin-
gerne af kveelstofudvaskningen. Derfor brugte
man f.eks. tre forskellige metoder til at opgere
udvaskningen pa landsplan i slutevalueringen af
Vandmiljgplan Il (VMP 11) i 2003:
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Figur 2: Eksempel pa modelberegning. fra Grant og Waagepetersen (2003)

Vores kortlaegning af centrale rapporter viser, at
den efterspurgte viden pa omradet har vaeret
fokuseret pa naturvidenskabelige modelbereg-
ninger af udledninger og malopfyldelse samt
af beregninger pa de gkonomiske effekter af
forskellige virkemidler. Det vil sige, at man i hgj
grad har baseret requleringen pa malsaetninger
og procentvise reduktioner, som ifelge vores in-
terviewdeltagere til tider er blevet genstand for
politisk kritik og faglig mistaenkeliggerelse, hvor
der f.eks. i flere omgange er blevet efterspurgt
en second opinion (se f.eks. Regeringen, 2021).
Denne tilgang til regulering af kveelstofudled-

ning via fastsaettelse af politiske mal og model-
beregning pa virkemidlernes effekter er blevet
dominerende.

Reguleringen gennem fastsaettelse af mal har
dermed skabt en politisk forventning om, at
malbarhed og kvantificering af f.eks. naerings-
stremme kan danne grundlag for yderligere
politiske aftaler om mal og virkemidler, samt at
det har veeret myndighedsbetjeningens opgave
at tilvejebringe viden om, hvordan forskellige
virkemidler (teoretisk set) kan bidrage til opfyl-
delse af malene.

Beregninger af virkemidlernes effekt og omkostningseffektivitet

Virkemidler omfatter forskellige tiltag som skal
muliggere opfyldelsen af malsaetningerne. |
VMP | var virkemidlerne, som i NPO-handlings-
planen, i hgj grad fokuseret pa gedningshandte-
ring, suppleret af krav om gedningsregnskaber,
kvaelstofudnyttelse og grenne marker. Dette
blev udmegntet i en generel gedningsregulering
suppleret med enkelte konkrete fysiske tiltag,
som f.eks. behandling og opbevaring af husdyr-
godning. Disse krav er gradvist blevet skaerpet i
takt med den manglende malopfyldelse.

Med VMP Il fra 1998 indgik ogsa konkret regule-
ring i form af etablering af vddomrader (16.000
hektar), f.eks. ved udtagning af lavbundsjorder
fra landbrugsmaessig dyrkning med det formal
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at reducere kvaelstofudvaskning. Etablering af
vadomrader har gradvist fdet en sterre betyd-
ning i takt med, at det er blevet mere vanskeligt
at opna reduktioner ved en yderligere skaer-
pelse af den generelle gedningsregulering. |
Vandmiljgplan 11l (2004) indgik 4.000 hektar
vadomrader, mens der med Gron Veekst (2009)
blev lagt op til udlaegning af yderligere 10.000
hektar vadomrader og 3.000 hektar ddale. Over
tid er der kommet starre fokus pa udtagning af
lavbundsjorder som virkemiddel til at opna savel
kvaelstof- som kulstofreduktioner i kombination
med andre sakaldte kollektive virkemidler, her-
under minivadomrader og skovrejsning, hvilket
bl.a. var afspejlet i Landbrugspakken fra 2015.



Aftalen om Grgn Omstilling af Dansk Land-
brug fra 2021, som kom i forleengelse af den
nationale Klimalov med et overordnet 70 %
reduktionsmal i 2030, havde et staerkt fokus pa
klima og reduktion af drivhusgasser, bl.a. med
ambitionen om udtagning af 100.000 hektar
lavbundsjorder. For kvaelstof blev der fortsat sat-
set pa frivillige, kollektive virkemidler. Tilsvaren-
de leegger aftalen om Gren Trepart fra 2024 op
til udtagning af 140.000 hektar lavbundsjorder
med henblik pa klima-
gevinst (Regeringen
2024a, 2024b), mens
en kommende kvael-
stofregulering forven-
tes bade at kunne sikre
yderligere kvaelstofre-
duktion og at kunne
@ge incitamenter til
udtagning. Den nye
model for kveelstofre-
gulering, der efter pla-
nen skal treede i kraft i
2027, vil blive baseret
pa opgerelse af ud-
ledningskvoter for de
enkelte bedrifter kombineret med mulighed for
at handle kvoter og kompensation til landbru-
gere, der bliver saerligt hardt ramt. Grundstenen
til brug af omsaettelige kvoter blev i gvrigt lagt
med et udredningsarbejde igangsat med Gron
Vaekst-aftalen i 2009.

1|

pa lavbundsomradet

Myndighedsbetjeningen pa vandmiljgomra-
det har veeret fokuseret pa beregninger af de
miljomaessige og okonomiske konsekvenser

og effekter af de forskellige virkemidler. Det
geelder f.eks. det sdkaldte Virkemiddelkatalog
fra 2014 (Eriksen et al., 2014) og opdateringen
herafi 2020 (Eriksen et al., 2020). Virkemiddel-
kataloget fra 2020 forventedes at skulle indga

i fastleeggelsen af et omkostningseffektivt ind-
satsprogram i forbindelse med udarbejdelse af
vandomradeplaner 2021-2027 samt implemen-
teringen af den malrettede regulering. Med det
opdaterede virkemiddelkatalog enskedes det, at
antallet af kveelstofvirkemidler blev @get, og at
effekten af allerede anvendte virkemidler savel
som omkostningseffektiviteten af disse blev op-
dateret. Endelig @nskedes en vurdering af virke-
midlernes effekter pa fosfor, natur, biodiversitet,
pesticider og klima med henblik pa at opna et
samlet overblik over eventuel synergi, hvilket

I myndighedsbetjeningen har man
hovedsageligt trukket pa fagligheder
inden for bl.a. biologi, geologi,
agronomi og jordbrugsgkonomi.

Disse fagligheder kom dermed til at
seette rammerne for, hvilke spargsmal
der kunne besvares, mens de mere
helhedsorienterede interesser og mulige
transformative tiltag, der karakteriserede
marginaljordsdebatten, stort set er
forsvundet ud af myndighedsbetjeningen
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undtagelsesvist peger pa en mere helhedsorien-
teret tilgang end ellers er set.

For dele af myndighedsbetjeningen pa kvaelstof-
omradet har fokus vaeret det samme i artier. Det
geelder f.eks. spargsmalet om naeringsstoffer,
som en af vores interviewdeltagere beskriver
det: "Sa pa den made har jeg jo bare siddet med
et omrade, som har vaeret ét spargsmal i hele
perioden. Og meget det samme spargsmal.”

Han papeger altsd, at han i myndighedsbetje-
ningen er blevet stillet
den samme opgave og
beskaeftiget sig med
det samme emne de
sidste ca. 25 ar, hvor

de danske kveelstofud-
ledninger i gvrigt har
vaeret konstante. Arsa-
gen til de udeblivende
reduktioner skal ifelge
vores interviewdelta-
ger findes i manglende
politisk vilje til handling
og finansiering. Andre
peger p3, at nedlaeg-
ningen af amterne og sektorforskningen har

sat rammerne for hvad der forskes i og hvad der
ikke gar, og dermed ogsa hvad det er muligt at
frembringe i myndighedsbetjeningen, mens Fi-
nansministeriet har faet en afggrende rolle i po-
litikudviklingen, hvilket har bidraget til et stigen-
de fokus pa samfundsgkonomi som styringspind
(noter fra Work-in-Progress seminar Il, marts
2026). Desuden har der i hele perioden veeret
fokus pa, hvad reduktionskrav og virkemidler vil
betyde for den enkelte landbrugers bedriftsgko-
nomi. Som en anden forsker siger om det aktu-
elle fokus pa kveelstof:

Og det, at det [kveelstof] fylder s& meget nu, er jo
fordi, man begynder at tage de her mere specifikke
og detaljerede beslutninger om, hvordan skal den
[kveelstofreguleringen] sa rent faktisk udformes? Og
derfor kan man begynde at se pa, hvem er det sa
rent faktisk, der har et tab, og hvem har en gevinst?
Og hvordan er det, det pavirker den enkelte?
(forsker, juni 2025)

Ovenstaende viser, at der siden VMP | har veeret
et steerkt fokus pa dels at opgere kveelstofud-
vaskning fra landbruget og samtidig vurdere
kveelstofeffekten af forskellige virkemidler, her-
under etablering af vddomrader. For sa vidt an-



gar etablering af vddomrader pa lavbundsjorder
har det til stadighed veeret baseret pa frivillig-
hed, ligesom muligheden for kompensation har
veeret et fast element i virkemidlerne.

| myndighedsbetjeningen har man hovedsa-
geligt trukket pa fagligheder inden for bl.a.
biologi, geologi, agronomi og jordbrugsgkono-
mi. Disse fagligheder kom dermed til at seette
rammerne for, hvilke spergsmal der kunne
besvares, mens de mere helhedsorienterede
interesser og mulige transformative tiltag, der
karakteriserede marginaljordsdebatten, stort
set er forsvundet ud af myndighedsbetjeningen
pa lavbundsomradet. | vores interviews har det
veeret karakteristisk, at forskerne har gnsket at
styrke samarbejdet mellem naturvidenskab og
okonomi i forbindelse med udarbejdelse af mil-
joberegninger, mens humanistisk og samfunds-
videnskabelig viden, der kunne understotte im-
plementeringen eller vurdere sociale mulighe-
der og barrierer, blev anset for at veere mindre
relevante. Ligeledes beskriver forskere at de ser
det som deres opgave at levere malsaetningsba-
seret radgivning, men ikke at forholde sig til im-
plementeringen af denne viden, da de anser det
for at vaere myndighedernes ansvar (noter fra

Work-in-Progress seminar Il, 2026). Rammerne
for implementering eller mobilisering af viden
kan ses som et forskningsomrade i sig selv, hvor
humanistiske og samfundsvidenskabelige fag-
ligheder kan bringes i spil (se Kapitel 3).

I myndighedsbetjeningen er fokus saledes ble-
vet fastlast omkring vurdering af malopfyldelse

i forhold til kvaelstofreduktioner samtidig med,
at der i forhold til virkemidler har veeret fokus
pa skonomiske beregninger og omkostnings-
effektivitet, fremfor et bredere fokus pa imple-
mentering af virkemidler som f.eks. etablering
af vddomrader og udtagning af lavbundsjord i
praksis. Disse beregninger har ifglge vores inter-
view med Ministeriet for Grgn Trepart primaert
haft til formal at servicere de politiske beslutnin-
ger, sa man kunne danne sig en klar forventning
om forskellige virkemidlers effekt pa hhv. miljo
og pa landbrugets gkonomi. Fastsaettelsen af
malsaetninger som procentvise reduktioner og
et relativt fast virkemiddelkatalog kom dermed
til at producere en stiafhaengighed i myndig-
hedsbetjeningen, som siden blev viderefort, da
de kulstofrige lavbundsjorde kom pa klimadags-
ordenen.

Torvejord og kulstof: Praksis viderefgres

Fra starten blev der gjort opmeaerksom p3, at vores
opgave var at etablere et nationalt kort, som kunne
anvendes i den nationale opgarelse. Vi har ikke publi-
ceret vores kort til anvendelse pa markniveau. Det star
faktisk i alle vores rapporter.

(forsker, august 2025)

| tillaeg til kveelstofproblematikken blev myndig-
hedsbetjeningen indenfor lavbundsomradet i
lobet af 2010erne gradvist udvidet til at ogsa
daekke viden om jordenes kulstofindhold. Kul-
stofrige lavbundsjorder, de sdkaldte torvejorder,
blev af interesse for det politiske niveau grundet
det stigende fokus pa klimadagsordenen og de-

res potentiale som kulstoflager, men ogsa som
kilde til drivhusgasudledninger i forbindelse
med draening og dyrkning. Udtagning af jorder-
ne fra landbrugsdrift og vadlaegning kunne sale-
des bidrage til at reducere drivhusgasudlednin-
gerne. Man har derfor i flere omgange forsagt
at kortleegge udbredelsen af lavbundsjorder for
at identificere potentielle indsatsomrader for
udtagning og vadlaegning. Som citatet antyder,
og som vi udfolder i det folgende, er der opstdet
en forventning om at opggrelserne skal under-
stotte de politisk vedtagne mal gennem regule-
ring pa bedrifts- eller markniveau.
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Malseetninger styrer (igen) den efterspurgte viden

Myndighedsbetjeningen pa tervejords- og kul-
stofomradet har i store traek viderefort praksis
fra vandmilje- og kveelstofomradet med at gene-
rere viden af relevans for politiske malsaetninger
og okonomiske virkemidler. Mens der med Grgn
Vaekst fra 2009 og Landbrugspakken fra 2015,
som beskrevet ovenfor, blev skitseret tiltag, der
ogsa forventedes at medfere reduktioner af
landbrugets drivhusgasudledninger, blev land-
brugets arealanvendelse i forste omgang ikke
set som et seerskilt indsatsomrade for klimapoli-
tikken. Det aendrede sig efter vedtagelsen af Kli-
maloven i 2020 med et nationalt 70 % redukti-
onsmal og Klimaradets rapport om udledninger
fra lavbundsjorde samme ar, hvor de tarvehol-
dige lavbundsjorder
blev identificeret
som nogle af de mest
omkostningseffekti-
ve virkemidler til at
nedbringe drivhus-
gasudledninger fra
sektoren (Klimaradet,
2020). | Aftalen om
Gron Omstilling af
Dansk Landbrug fra 2021 blev det specificeret,
at landbruget skulle nedbringe drivhusgasud-
ledningerne med 55-65 % i 2030, hvoraf en del
skulle opnas via udtagning af 100.000 hektar
kulstofrige lavbundsjorder (inkl. randarealer).
Man var derfor fra politisk side interesseret i at fa
opdateret viden om tervejordenes udbredelse.

i

Allerede i 2019 var forskere pa AU blevet stillet
opgaven at opdatere kortet over torvejordenes
udbredelse. De havde tidligere i det sakaldte
SINKS-projekt kortlagt tervejorde med over 12
% kulstofindhold i det dyrkede areal til at ud-
gore ca. 70.000 hektar, publiceret i hvad der fik
navnet Terv2010-kortet (Gyldenkaerne & Frede-
riksen, 2015). Her fremgik det, at tervejordernes
udbredelse i det dyrkede omrade siden 1975 var
reduceret med 35 % grundet draening og dyrk-
ning (Greve et al., 2014). Det blev fremheaevet, at
nedbrydningen skyldtes, at de organiske jorder
i Danmark er meget tynde og unge. Man for-
udsa dermed, at de tilbagevaerende tervejorde
hurtigt kunne forsvinde (Gyldenkaerne & Fre-

Denne metodebegreensning peger pa,
at ministeriet var interesseret i at generere
viden, der kunne indga direkte i opfyldelsen
af de politiske malseetninger inden for
klimaomradet, snarere end et fuldt overblik
over tarvejorder i Danmark.

deriksen, 2015). Kortet blev senere aktualiseret
til ogsa at inkludere jorder med 6-12 % kulstof,
hvilke udgjorde ca. 98.000 ha, og tilsammen ud-
gjorde torvejorderne indenfor det dyrkede areal
ca. 172.000 hektar (Greve et al., 2019). Dette
blev publiceret i det sdkaldte Tekstur2014-kort.

Den nye opdatering, der blev bestilt i 2019, viste
i Torv2022-kortet, at torvejordenes udbredelse
var ansldet til at deekke 118.000 hektar, altsa en
nedgang pa ca. 54.000 hektar, svarende til 31
% (Beucher et al., 2023, 2024). Denne bestilling
var ikke en del af den regulaere myndigheds-
betjening, men kom som en opgave direkte fra
Landbrugsstyrelsen og Ministeriet for Fedeva-
rer, Landbrug og Fiskeri,
som en del af en storre
rekvirering fra Klima-,
Energi- og Forsynings-
ministeriet. Opdragsgi-
verne var ifalge vores
interviewdeltagere kun
interesseret i informati-
on om de gverste 30 cm
topjord, idet de interna-
tionale emissionsopgerelser foreskriver dette.
Derudover gnskede de fgrst og fremmest viden
om de jorde, der tidligere var klassificerede som
tervejorde indenfor det dyrkede omrade, for at
kunne sammenligne det med udbredelsen i tid-
ligere kort®.

Denne metodebegraensning peger pa, at mini-
steriet var interesseret i at generere viden, der
kunne indga direkte i opfyldelsen af de politiske
malsaetninger inden for klimaomradet, snarere
end et fuldt overblik over tervejorder i Danmark.
P& den made ‘arvede’ myndighedsbetjeningen
pa torvejords- og kulstofomradet logikken fra
vandmilje- og kveelstofomradet, hvor specifikke
politiske malseetninger pa procentvise redukti-
oner satte retningen for, hvilken viden der blev
efterspurgt fra forskerne.

Dette ses 0gsa seerligt i den made Torvejords-
rapporten fra 2023 blev taget imod pa fra
politisk hold. Mens forskerne var bekymrede
for faldet i tovejorder og konkluderede, at det
hastede med udtagningen af lavbundsjorder

5Ved at kun se pa de gverste 30 cm, risikerer man, ifelge vores interviewdeltagere, at overse tervejorder, der ligger under mineraljorder

(og dermed ikke fa afdeekket den fulde volumen af tarv).

¢ Ved kun at fokusere pa jorder, der tidligere er kategoriseret som tgrvejorder, begraenser man, ifalge vores interviewdeltagere,
muligheden for at identificerer jorder, der potentielt kunne vaere tervejorder.



for at undga fortsatte emissioner fra de tilbage-
vaerende jorder (DCA, 2023), var klimaminister
Lars Aagaard omvendt positiv overfor de nye tal.
Han praesenterede rapporten som “en god dag
for klimaet”, i det tallene ifelge ham betad, at de
fremadrettede drivhusgasudledninger fra lav-
bundsjorder ville vaere ca. 2 mio. tons CO2e lave-
re end tidligere forventet. Dermed ville Danmark
opna sit 2025-klimamal (DR, 2024). Ministeren
sa dermed bort fra, at de ‘sparede’ fremtidige
udledninger allerede var udledt, i og med at tor-
ven var breendt af, og at de udledninger dermed
ikke kunne undgas fremover. Udtalelsen illustre-
rer sdledes, hvordan den viden, forskerne leve-
rede i myndighedsbetjeningen, blev benyttet

til at vise malopfyldelse indenfor meget snaevre

rammer, nemlig det klimapolitiske mal om at
nedbringe drivhusgasudledningerne med 50-54
% i 2025.

Udover at veere uenige i ministerens fremlaeg-
ning papegede forskerne, at man stadig afven-
tede de opdaterede tal for emissionsfaktorerne
for tervejordene (hvor meget hver enhed tor-
vejord udleder), og at man derfor endnu ikke
kunne konkludere noget om de samlede udled-
ninger fra tervejorderne, hvilket de havde kom-
munikeret til ministeriet (DR, 2024). Forskere
oplevede bade et politisk pres for at levere rap-
porter og kort sa hurtigt som muligt, og at deres
data blev fordrejet i den offentlige debat for at
understotte politiske malsaetninger.

@dkonomiske virkemidler gennem detaljeret requlering

Udover det ovennaevnte fokus pa malsaetninger
og malopfyldelse med metodebegraensninger til
folge, reproducerede myndighedsbetjeningen

pa tervejords- og kulstofomradet ogsa praksis fra
vandmilje- og kveelstofomradet om orientering
mod gkonomiske virkemidler. Dette ses f.eks. ved,
at forskere i myndighedsbetjeningen er blevet
bedt om at undersage hvilke gkonomiske incita-
menter landbrugerne har ved nye stetteordnin-
ger, og hvilke bedriftseskonomiske konsekvenser
sadanne ordninger eller nye reguleringsregimer
kan medfere. Forskerne anerkender, at der findes
mange andre forhold, der afger, hvordan landbru-
gere traeffer beslutninger, men de ser det i forste
omgang som deres rolle og kompetence at belyse
de gkonomiske incitamenter, idet det falder inden
for deres fagomrade. Samtidig saetter de over for
os spergsmalstegn ved, f.eks. om statteordninger
er de rigtige virkemidler, og om satserne for stot-
teordninger er fastsat hensigtsmaessigt fra et sam-
fundsakonomisk perspektiv. De indikerer dermed,
at den viden, de genererer i myndighedsbetjenin-
gen om bedriftseskonomi, ikke n@dvendigvis bliver
anvendt pa den mest hensigtsmaessige made i
udviklingen af virkemidler.

Orienteringen mod gkonomiske virkemidler ses
derudover i reguleringen af landbrugssektoren
gennem en CO2-beskatning, herunder af dyrkede
lavbundsjorder. Afgiftspalaegning pa kulstofrige
lavbundsjorder har vaeret en del af den offentlige
debat, siden Klimaradet anbefalede deti 2020
(Klimaradet, 2020), og i begyndelsen af 2024 ud-
kom Ekspertgruppen for en Grgn Skattereform
med anbefalinger for en CO2-beskatning af bl.a.
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kulstofrige lavbundsjorder (Ekspertgruppen for
en Grgn Skattereform, 2024). Senere samme ar
blev en afgift pa drivhusgasudledninger fra lav-
bundsjorder pa 40 kr./t CO2e vedtaget som en del
af Den Grgnne Trepart (Regeringen et al., 20243,
2024b).

Fokusset pa gkonomiske virkemidler og deres
effekter pa bedriftsniveau beted, at der laben-
de blev efterspurgt hejere detaljeringsgrad i de
tervekort, der produceredes i myndighedsbetje-
ningen. Her var forstadelsen hos myndighederne,
ifelge vores interviewdeltagere, at mere detal-
jerede kort kunne facilitere en afgiftspaleegning
pa bedriftsniveau. Dette til trods for, at forsker-
ne, som illustreret i det indledende citat (se side
15), i flere omgange har peget pa, at torvekortet
har til formal at understgtte den nationale op-
gorelse af drivhusgasudledninger og ikke er an-
vendeligt pa markniveau, idet det ikke er detal-
jeret nok og indeholder for mange usikkerheder.
Skulle man opna en rimelig detaljeringsgrad,
ville det ifalge forskerne vaere en enorm opgave
og krzeve flere ressourcer, end politikerne pt. er
villige til at afseette.

Samtidig kan man sperge, om det er ngdvendigt
med mere detaljeret viden for at kunne lave ind-
satser pa klima- og lavbundsomradet. Som en af
forskerne siger: “"Det er jo ikke viden, som er forhin-
dringen for at fa implementeret landbrugspolitik
leengere. [...] Forhindringen er implementering af
viden." Implementeringen af viden pa lokalt ni-
veau, og barriererne derfor, er netop, hvad vi gari
dybden med i Kapitel 3.



Opsamling: Feerre vidensformer og mere fokus pa mal og virkemidler

Samlet set viser dette kapitel, at myndighedsbe-
tjeningen pa lavbundsomradet har bevaeget sig
fra at forsta lavbundsjorder i et bredt perspektiv
med inddragelse af flere fagligheder til at ind-
drage snzevrere kategorier af vidensformer med
fokus pa at understotte fastseettelse af politiske
malsaetninger, levere data pa malopfyldelse, og
understgtte valg af virkemidler. Myndighedsbe-
tjeningen orienteres mod konkrete gkonomiske
virkemidler, der kan anvendes til at opna speci-
fikke politiske mal, snarere end en adressering
af implementeringsvanskeligheder i forhold

til udtagning af lavbundsjord og etablering af
vadomrader. Samtidig forsvinder fokus fra om

lasninger har den gnskede effekt pa henholdsvis
forurening af vandmiljeet og udledninger af
drivhusgasser til atmosfaeren. Orienteringen har
saledes veeret mod at understgtte den politiske
beslutningsproces, hvilket indebaerer, at andre
videnskabelige felter marginaliseres, til trods
for at disse kunne bidrage med faglig indsigt i,
hvordan man opnar de samfundsmaessige mal
for arealanvendelsen inden for lavbundsjord.
Det eksemplificeres i det folgende kapitel med
fokus pa den lokale trepart i Amosen, hvor der
er fokus pa vilkarene for implementering af vi-
den.




Kapitel 3: Implementering |

Amosen

Og der er kommet sa mange, kan man sige, direk-
tiver og retningslinjer fra statslig side om, hvad der
skal ske derude, og det er ikke lykkedes. Og hvorfor
er det ikke det? Jamen, der tror jeg jo, erkendelsen
politisk har veeret, fordi der er sa mange lokale in-
teresser. [...] S8 jeg synes jo i hgj grad, det er jo den
store menneskelige samarbejdsevelse, der finder
sted lige nu. Men sadan videnskabeligt, sa er det jo
ikke noget, der er seerlig meget fokus pa.

(embedsperson, Ministeriet for Gren Trepart, september 2025)

For at forstd hvordan den viden, der efterspor-
ges, omsaettes til lokale forhold og implemente-
res i praksis, bevaeger vi os nu fra et horisontalt
blik til et vertikalt blik pa den aktuelle situation,
hvor landets 23 lokale treparter skal igangsaette
implementeringen af deres omlaegningsplaner i
Den Grenne Trepart. Vi ser pa Amosen pa Vest-
sjeelland, som er en del af den lokale trepart i
hovedvandoplandet Kalundborg. Her traekker
de lokale projektmedarbejdere pa deres erfaring
med at implementere lavbundsprojekter inden-
for tidligere og eksisterende ordninger. Ved at
se pa hvilke udfordringer man lokalt forventer

Amosen: Omrade og baggrund

Amosen var tidligere Sjaellands sterste lavmose
og udger nu gens storste terrestriske kulstofla-
ger. Den oprindelige mose er i dag draenet og
omdannet til marker og enge, kun afbrudt af
fa naturarealer. Omradet straekker sig ind i de
tre kommuner Kalundborg, Holbaek og Sore.

at mede, og hvilken viden man mener at have
brug for i implementeringen af Den Grgnne Tre-
part, peger vi pa en implementeringsklaft mel-
lem den viden, der genereres i myndighedsbe-
tjeningen, og den viden der eftersperges lokalt.

Lokale treparter

De lokale treparter bestar af repraesentanter fra
hver kommune i vandoplandet, lokale landbrugsor-
ganisationer og naturorganisationer, samt Natur-
styrelsen. Til udarbejdelsen af omlaegningsplanerne
landet over lancerede staten it-vaerktojet MARS
(Multifunktionel Arealregistrering) med knap 1.200
forskellige lag til at hjeelpe med at screene poten-
tialet for et indtegnet omrade. De lokale treparter
har haft ca. et ar fra opstart til fristen for godkend-
elsen af omlaegningsplanerne. Amosen er et cen-
tralt omrade i hovedvandoplandet for den lokale
trepart i Kalundborg, hvor Kalundborg Kommune
er sekretariats- og formandskommune. | denne lo-
kale trepart indgar i alt seks kommuner, og arbejdet

er organiseret i en politisk og en teknisk gruppe.

Her er det isaer udtagning af de kulstofrige lav-
bundsjorder, der skal levere pa CO2-malsaetnin-
geniden lokale trepart. Figur 3 viser et udsnit
af Vestsjzelland med Amosen, der svarer til lav-
bundsomradet nord og @st for Tisse.

i’ L. \1‘_“

Figur 3: Amosen i Vestsjselland, inkl. kortlaget Tarv2022 MiliaGIS, april 2026



Gennem de sidste ca. 100 ar har omradet veeret
genstand for sterre landskabsprojekter eller
forslag hertil. Forst en reekke afvandinger, men
seerligt siden slut-1990erne har der vaeret mere
eller mindre vellykkede forseg pa naturgenop-
retning (Jessen og Lynge, 2024). | de seneste ar
har de tre kommuner sammen med Natursty-
relsen arbejdet pa at gennemfare lavbundspro-
jekter i Amosen. Store dele af omradet indgar

nu i forundersggelser med henblik pa at udtage
lavbundsjord. Tabel 1 viser en oversigt over bade
gennemforte, ikke-gennemfeorte, og igangvae-
rende landskabsprojekter i Amosen med det
formal at aendre i arealanvendelsen. Som det
fremgar af tabellen, bestar de gennemfarte pro-
jekter af fire fredninger, et enkelt statsligt natur-
genopretningsprojekt og tre fondsopkab.

Tabel 1

Fredninger og genopretningsprojekter Ar for igangseettelse eller Hektar Status
etablering

Fredning af enge langs Tiss@s gstlige bred 1956 75 Gennemfaort
Fredning af Bromalle Kro med skovareal 1978 18 Gennemfart
Fredning af Kongemosen 1992 230 Gennemfart
Ideskitse til natur- og kulturforvaltning i hele Amose- 1998 8.000 lkke gennemfart
komplekset
Vestsjeellands Granne Hjerte 2001 1.750 lkke gennemfaort
Naturpark Amosen-Tisso 2005 8.000 lkke gennemfart
Miljgministeriet og Kulturministeriets skitseprojekt i 2006 1.800 Ikke gennemfaort
ostlige del af Store Amose
Naturgenopretning af hgjmoserne i Verup og 2013 68+ 154 Gennemfart
Sandlyng (EU LIFE)
Lavbundsprojekt i Verup mose 2018 38 lkke gennemfart
Lavbundsprojekt i Storelyng 2018 100 lkke gennemfart
Supplerende fredning ved Kongemosen 2018 24 Gennemfart
Den Danske Naturfond opkeber areal i Ulkestrup 2021 100 Gennemfart
Lyng
Klima-lavbundsprojekt i Ulkestrup-Undlgse 2022 Ca. 900 lgangvaerende
(forundersoagelse)
Den Danske Naturfond opkeber arealer i Maglebjerg 2023 25+25 Gennemfort
Mose og Verup Mose
Klima-lavbundsprojekt i Lille Amose 2023 695 lgangveerende
(forundersegelse)
Klima-lavbundsprojekt i Maglebjerg mose 2023 78 lgangveerende
(forundersagelse)
Klima-lavbundsprojekt i Verup-Sandlyng mose 2024 813 lgangvaerende
(forundersagelse)
Klima-lavbundsprojekt i Vestlig Amose 2025 236 lgangvaerende
(forundersagelse)
Skitseprojekt, lavbund, Skellingsted-Bromealle 2026 973 Potentielt projekt
Skitseprojekt, @vrig udtagning, Kattrup Vildnis 2026 25 Potentielt projekt
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Det har gennem tiden vist sig vanskeligt at gen-
nemfore projekter baseret pa frivillige aftaler
med lodsejerne i Amosen. Samlet er kun 719
hektar blevet fredet eller omlagt i perioden. Her-
af er 497 hektar udtaget gennem fredninger og
fondsopkeb, og 222 hektar er omlagt gennem
frivillige aftaler. Ikke desto mindre er frivillighed
stadig det baerende princip i de nye skitsepro-
jekter i den lokale omlaegningsplan. Som det
fremgar af tabellen, er de foresldede projekter i
Amosen gennem tiden g&et fra at veere storre til
mindre projekter, der daekker over faerre hektar.
Flere af de store projekter i 2000erne blev ikke
gennemfort, da de madte modstand fra lokale
lodsejere og borgere. Arealinteresserne, som i
omradet teeller jagt, landbrug og friluftsliv, kan
vaere med til at @ge de sociale spaendinger i

de enkelte landskabsprojekter. For at mindske
eventuelle konflikter med lodsejere og borgere
har myndighederne derfor satset pa mindre pro-
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jektomrader i lgbet af 2010erne, men i omlaeg-
ningsplanen for den lokale trepart i Kalundborg
er stort set hele Amosen nu daekket af igangvae-
rende forunders@gelser og nye skitseprojekter
for udtagning — dog delt op i mindre projekter
(figur 4). Lavbundsprojekterne bidrager ogsa til
kveelstofindsatsen i den lokale trepart.

De nye skitseprojekter er potentielle arealom-
laegningsprojekter, hvis afgraensning og reali-
serbarhed skal afklares. Omlaegningsplanen er
dermed dynamisk og kan revideres. Om det lyk-
kes at implementere projekterne i deres helhed i
Amosen, vil tiden vise.

| det folgende praesenterer vi eksempler pa
typer af viden, der eftersparges fra lokalt hold
i forbindelse med implementeringen af Den
Grgnne Trepart.
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Figur 4. Projekter for udtagning af lavbund i Amosen. MARS, februar 2026

Eksempler pa efterspurgt viden

Historisk viden om landskabsforandringer

Forst og fremmest peger lokale aktorer i Amo-
sen pa behovet for mere indsigt i historiske
landskabsforandringer og deres politiske og so-
ciale ophav og konsekvenser. Selvom der er po-
sitiv tilslutning til vadlaegning af lavbundsarealer
i lokalomradet, handler modstanden hos enkel-

te lodsejere om, at de ikke foler sig tilstraekkeligt
informeret om omlaegningens konsekvenser, el-
ler at de ikke foler sig inddragede nok. | Amosen
stammer denne skepsis over for landskabspro-
jekter ofte fra de faromtalte tidligere fejlslagne
forseg pa naturgenopretning, hvor borgere ikke



har folt sig hert (Jessen og Lynge, 2024). Derfor
er forhistorien en betydelig faktor, der er med til
at seette rammerne for den lokale tilslutning til
gennemfgrelsen af Den Gronne Trepart i dette
omrade, ligesom den har vaeret det andre steder
i landet (Hougaard et al. 2023). Ligeledes indi-
kerer det, at historisk viden om landskaberne
og politiske @nsker om forandringer af dem er
veerd at inddrage i myndighedsbetjeningen pa
lavbundsomradet, f.eks. i form af historiske ud-
redninger (Jessen og Lynge, 2026).

Viden om historiske forhold spiller dog allerede
en rolle i udarbejdelsen af omlaegningspla-
nerne. Som navnt, er en stor maengde kortlag
blevet samlet og stillet til radighed i vaerktojet
MARS. Dog er det primaert Torv2022-kortet, som
i den lokale trepart i Kalundborg har spillet en

stor rolle i identificeringen af mulige projektom-
rader. Endvidere gor en af de medarbejdere, der
har ansvar for at indtegne nye skitseprojekter

i planen, brug af et andet kort, som laenge har
vaeret tilgaengeligt. Han forklarer: "Det [tarve-
kortet] er hele tiden slaet til. Og sa har jeg ogsa
brugt meget de historiske kort, for ligesom at
stevsuge, hvor har der veeret noget [vandleb og
vadomrader] tidligere.” Det viser en interesse i at
forstd, hvordan fortidens landskab sa ud for at
kunne forme fremtidens. Samtidig indikerer det,
at den nye, opdaterede viden fra myndigheder-
ne i form af det store antal kort, der er blevet
gjort tilgaengelige i MARS, ikke ng@dvendigvis
anvendes aktivt i omlaegningen. Her er der sa at
sige for meget viden, mens der pa andre omra-
der mangler indsigt og overblik.

Viden om projektstyring, planleegning og inddragelsesprocesser

Grundet erfaringer med modstand mod starre
projekter har man i Amosen foreslaet seks sep-
arate projekter inden for forskellige ordninger
(inkl. eksisterende projekter), fremfor én samlet
storre udtagning af hele omradet. De mange
mindre projekter stiller krav til medarbejdere i
kommuner og Naturstyrelsen om szerlige evner
til at projektstyre, indhente lodsejergodkendelser,
indfri tilskudsordnin-
gernes malsaetninger
og gennemfgre miljo-
vurderinger samt koor-
dinere disse mange,
forskellige aktiviteter.
Dette forventes at
skabe flaskehalse blandt
kommuner, udtagningskonsulenter og ingenigr-
virksomheder i forhold til forundersagelser og
etablering af lavbundsprojekterne. Generelt
gnskes mere viden om planlaagning og samarbe-
jdsdrevne processer i det abne land.

En kommunal medarbejder i den lokale trepart
forteeller, at man forst lige inden sommeren

2025 fik besked fra Ministeriet for Grgn Trepart
om, at kommunerne burde inddrage lodsejere,
inden deres arealer blev indtegnet i omlaegning-
splanen. Det vil sige, at samtidig med at medar-
bejderne oplevede et stort tidspres for at udarbe-
jde omlaegningsplanen, skulle kommunerne ogsa
indteenke en inddragelsesproces. Dermed blev
de to processer ikke samtaenkt fra begyndelsen.
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Udover viden om dialogen med lodsejere
eftersparger de viden om, hvordan man
skaber en god inddragelse af andre
borgere end lodsejere.
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Viden om deltagerorienteret planlaagning og
samskabelse (Dalsgaard et al., 2025) kunne
derfor med fordel tilvejebringes som en del af
myndighedsbetjeningen pa lavbundsomradet.
Ifolge kommunerne og Naturstyrelsen mangler
de lokale myndigheder derudover viden om,
hvordan beslutningsprocesser demokratiseres.
Udover viden om dialogen med lodsejere efter-
sporger de viden om,
hvordan man skaber
en god inddragelse
af andre borgere end
lodsejere. Det er isaer
relevant, fordi Den
Grenne Trepart fra
institutionelt hold kun
leegger op til inddragelse af lokale repraesen-
tanter fra Landbrug og Fadevarer (dvs. lokale
landboforeninger) og Danmarks Naturfrednings-
forening. Skismaet bliver saerligt tydeligt, fordi
frivillighed blandt lodsejere vaegtes hojt i aftalen,
mens andre borgere ikke er blevet inddraget.

En kommunal medarbejder formulerer det pa
folgende made:

Det er ligesom om, det er bare meget lodsejer-fokus-
eret, men hvorndar er det ligesom alle andre kommer
ind i billedet og far at vide, hvad der foregar? Nu
sender vi [breve] ud til de berarte lodsejere der har
arealer, men hvad med alle de andre?

(kommunal medarbejder, august 2025)



Her handler det om at kleede de lokale medarbej-
dere pa med viden og vaerktgjer til at lave en god
og tillidsopbyggende inddragelse, samt at skabe
rum for at lodsejere og @vrige borgere bliver hort
og far mulighed for at influere beslutninger om
det landskab, de bor i. Dette peger p3, at der er

behov for at udbrede viden til kommuner og Na-
turstyrelsen med implementeringsopgaven om,
hvordan man skaber en god borgerinddragelse
inden for landskabsforandring (se f.eks. Dals-
gaard et al., 2025).

Juridiske analyser af muligheder og barrierer

Det er en tilbagevendende pointe i vores
interviews, at akterer i den lokale trepart i
Kalundborg savner et samlet overblik over den
eksisterende lovgivning pa lavbundsomradet.
Specifikt @nsker de sig en analyse af, hvordan
de tilgaengelige tilskudsordninger spiller sam-
men med de overordnede mal for Den Grgnne
Trepart og eksisterende lovgivning. En kom-
munal medarbejder i den lokale trepart gjorde

i et interview opmaerksom p4, at tilskuddet til
blomsterbrak f.eks. ikke harmonerer med incita-
menterne til vadleegning, da det kraever, at man
forst plgjer sin jord: "Og sa skal man lade vaere
med at lave nogle ordninger, som er ret attrak-
tive, f.eks. som det her med blomsterbrak og
sadan noget, hvor du faktisk ligger og plajer ting
op i gjeblikket. Det er simpelthen sa... edelaeg-

Viden om fremtidige hydrologiske forhold

| forleengelse af ovenstaende eftersperges viden
om konsekvenserne af udtagningen for fremti-
dens vandstand. Dette kommer szerligt til udtryk
blandt lodsejere, der eftersparger mere viden
om, hvor vadt det bliver pa arealerne i fremti-
den:

Kom med nogle konkrete fakta, hav nogle konkrete
beregninger, hvad betyder det, hvor meget vand
kommer der, kan vandet komme af, har vi nogle be-
regninger, har vi nogle malinger pa det, eller er det
gaet og spekulation?

(lodsejer i Amosen, marts 2025)

Lokalt bekymrer lodsejere og borgere sig om
risikoen for, at en vandstandshaevning vil fare
til oversvemmelser af bade huse og marker,
eller at der vil sta vand pa arealerne aret rundt
hvilket vil umuliggere graesning. Pga. de store
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gende.” Denne pointe er i vores interviews 0gsa
blevet papeget af forskere pd omradet, men
det er ikke ngdvendigvis noget de bliver bedt
om at levere viden om i myndighedsbetjenin-
gen. Pa stdende fod er man i kommunerne
seerligt optaget af, hvorvidt tilskudsordnin-
gerne kan bringes i bedre overensstemmelse
med trepartens malsaetninger om udtagning af
lavbundsjord. Det kunne f.eks. ske ved at justere
de nuveerende ordninger eller samtaenke dem i
én samlet ordning. Dette peger pa et behov for
mere konkret juridisk viden i myndighedsbet-
jeningen pa lavbundsomradet, der kan bidrage
med et overblik over, hvordan de tilgeengelige
tilskudsordninger interagerer og evt. strider
imod hinanden og implementeringen af Den
Grgnne Trepart.

jagtinteresser i omradet, er nogle af jeegerne
bekymrede for, at udtagning af lavbundsjord

vil have en negativ pavirkning pa adgangen til
det jagtbare vildt, mens andre ser vadlaegning
som en fordel for jagten. Spergsmalet om, hvor
vadt det bliver, er derfor et, som projektmagere
gentagne gange bliver stillet, men har sveert ved
at give et praecist svar pa, fordi de ikke mener
at kunne forudsige fremtiden. | Naturstyrelsen
arbejder man f.eks. med en sdkaldt vinterme-
dian-maks. for den fremtidige vandstand i det
enkelte klima-lavbundsprojekt, men de kan ikke
give lovning pa, at vandet ikke overstiger dette
tal (noter fra Work-in-Progress seminar |, 2025).
Det peger pa, at der i myndighedsbetjeningen
er behov for at inddrage viden om forventede
vandstandsstigninger i forskellige scenarier.



Lokale stedbundne problematikker
Eftersporgslen pa viden om fremtidens vand-
stand indikerer, at myndighedsbetjeningen ogsa
bar kunne give projektlederne redskaber til at
opsamle og adressere lodsejernes bekymringer

i bredere forstand. Mens det pt. er bekymringer
om fremtidens vandstand der dominerer, kan
der fremover — og i andre lokaliteter — opsta
andre stedbundne problematikker som pro-
jektledelsen vil skulle tage sig af. | Amosen har
kommuner og Naturstyrelsen f.eks. peget pa, at
den traditionelle metode til fastsaettelse af jord-
prisen er en begraensning, da dyrkningsvaerdien
i omradet er lav. Da veerdien af f.eks. jagt i omra-
det samtidig er excepti-
onelt hgj, kan man der-
med ikke konkurrere
med disse andre inte-
resser. Hvis man gnsker
at fastholde princippet
om frivillighed, er der
saledes brug for at &en-
dre metoden til f.eks.
at vurdere fremtidig
naturveerdi.
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Overordnet servi en

implementeringsklaft, hvor den viden, der efter-
sperges i myndighedsbetjeningen, er vanskelig
at oversaette til implementerbare lgsninger lo-
kalt, og i stedet er anvendelig pa det politiske
niveau. | Amosen, og formentlig andre steder i
landet, er der behov for indblik i den historiske
arv fra tidligere projekter i omradet, viden om
gode inddragelsesprocesser samt de retlige
barrierer og muligheder indenfor rammerne af
lovgivningen og Trepartsaftalen. Endvidere er
der et gnske om en analyse af konsekvenserne
af vandstandshaevning, relaterede fremtids-
scenarier og mulighed for at adressere andre
lokale forhold. Disse faktorer er centrale for
opbakning til eendringer i arealanvendelsen ba-

I trad med de lokale aktarers oplevelser
peger bade forskere og embedsfolk i
Ministeriet for Gren Trepart 0gsa pa,
at der i myndighedsbetjeningen pa
lavbundsomradet mangler et perspektiv
pa de menneskelige oplevelser, interesser
oq erfaringer, der har betydning for en
vellykket implementering.

seret pa princippet om frivillighed og er primaert
af socio-gkologisk karakter. De omhandler altsa
forholdet mellem det enkelte menneske, de
samfundsmaessige rammer og det gkologiske
system.

I trad med de lokale akterers oplevelser peger
bade forskere og embedsfolk i Ministeriet for
Gron Trepart ogsa pa, at der i myndighedsbe-
tjeningen pa lavbundsomradet mangler et per-
spektiv pa de menneskelige oplevelser, interes-
ser og erfaringer, der har betydning for en vel-
lykket implementering. En forsker mener, at der
inden for den nuveerende rammeaftale mellem
universitetet og mini-
sterierne ikke er plads
til tveervidenskabelig
forskning, som kan sik-
re en mere helhedsori-
enteret forvaltning af
lavbundsjorder:

Der er jo massevis af
omstillingsprocesser
0gsa, som vi overhove-
det ikke deekker som
gkonomer. Altsa, hvad er det, der far folk til at
gore, som de ger, hvor samarbejde bade inden
for samfundsvidenskaberne og til det humani-
stiske er meget vigtigt. Men jeg ser det bare som
en anden kontrakt, eller en udvidelse af omradet.
(forsker, juni 2025)

En gentaenkning af myndighedsbetjeningens
nuvaerende opbygning vil kunne adressere disse
udfordringer ved at tage udgangspunkt i lokale
problematikker og udfordringer i implemen-
teringen, sikre mere tveerfagligt samarbejde,

og bane vejen for storre reflektion over grund-
laeggende problemstillinger og potentialet for
transformativ forandring.
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Opsamling og diskussion

Analysen af myndighedsbetjeningen har tilveje-
bragt et sa mmensat datasaet, der bade giver en
horisontal forstaelse af den historiske udvikling i
produktionen af viden om lavbundsjorderne og
et vertikalt indblik i udfordringerne i implemente-
ringen. Vi har i den forbindelse peget pa, hvordan
et fastlast fokus pa
kvantificerbare politi-
ske mal har medvirket
til etableringen af

en stiafhaengighed i
vidensproduktionen.
Dette forer til, at den
viden, der leveres i
visse tilfeelde, kan
vaere vanskelig at im-
plementere i kommuner og forvaltninger. Det har
vi kaldt en implementeringsklaft mellem myndig-
hedsbetjeningen og forvaltningen.

1

Det fastlaste fokus ses bl.a. i den made, hvorpa
myndighedsbetjeningen blev indrettet efter be-
stemte vidensformer og anvendte metoder. Vi hari
rapporten vist, hvordan lavbundsjorder i 1980erne
hovedsageligt blev anskuet fra et bedriftsekono-
misk perspektiv som jorder med lav dyrkningsvaer-
di. Marginaljordsstrategien sa pa arealanvendelsen
fra et fagligt bredt perspektiv, og havde isaer fokus
pa, hvad der skulle ske med arealerne efterfelgen-
de. Derved adskilte strategien sig fra senere politi-
ske aftaler og handlingsplaner. Disse fik, som vi har
beskrevet, et snaevrere fokus pa malsaetninger om
nedbringelse af udledning af kvaelstof til vandmil-
joet og, senere, kulstof til atmosfaeren. Man fast-
holdt det bedriftsekonomiske fokus i analyserne ud
fra en antagelse om, at udtagningen kunne ske ad
frivillighedens vej, drevet af gkonomiske rationaler.

Stiafhaengigheden ses ogsa i maden, hvorpa mal-
saetninger og virkemidler kom til at rammesaette
myndighedsbetjeningen. Arbejdet med Vandmiljg-
planerne blev understattet af naturvidenskabelige
modelberegninger, der vurderede kvaelstofudvask-
ning og lebende fastsatte procentvise reduktions-
mal. Sammen med gkonomiske beregninger af
omkostningseffektivitet ledte dette til forskellige
virkemidler, herunder en generel regulering af
gedningshandtering, som gradvist blev suppleret
af etablering af vadomrader mv. gennem frivillige
ordninger. Denne regnelogik dannede skole for
senere klimaindsatser pa lavbundsomradet. Her

Derfor kommer man i implementeringen
af Den Grenne Trepart til at mangle en
mere helhedsorienteret forstaelse af de
socio-gkologiske faktorer, der former bade
borgernes perspektiver og lodsejernes
beslutningsprocesser og villighed til at
deltage i arealomlaegningsprojekter.
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tog myndighedsbetjeningen ogsa form af evalue-
ring af opfyldelse af politiske mal og beregninger
af virkemidlers effekter i forhold til de reduktions-
mal, som blev fastsat i Aftale om Grgn Omstilling af
Dansk Landbrug og i Den Grgnne Trepart. Samlet
set indsnaevrede dette over tid, hvilke faglige kom-
petencer der blev anset for
at veere relevante og an-
vendelige i myndighedsbe-
tjeningen pa lavbundsom-
radet (jf. Turnhout, 2024).

Denne udvikling forte

til en klgft mellem den
viden, der eftersparges i
myndighedsbetjeningen
og den viden, som lokale
akterer finder anvendelig i implementeringen af
Den Grgnne Trepart. Vores gennemgang viser, at
universiteternes myndighedsbetjening primaert

er anvendelig i den politiske beslutningsproces
omkring fastsaettelse af mal og virkemidler. | den
forstand betjener man ‘opad’ i systemet og ikke
med udgangspunkt i lokale akt@rer og problem-
stillinger, uden at dette udmenter sig i deciderede
evalueringer af tiltag og dermed vidensopsamling
og leering. Derfor kommer man i implementerin-
gen af Den Grgnne Trepart til at mangle en mere
helhedsorienteret forstaelse af de socio-gkologiske
faktorer, der former bade borgernes perspektiver
og lodsejernes beslutningsprocesser og villighed til
at deltage i arealomlaegningsprojekter. Herudover
indebaerer de snaevre rammer, at man ikke saetter
spergsmalstegn ved grundleeggende udfordringer
og dermed gar glip af at fa indsigt i potentialet for
transformativ forandring.

Samlet set konkluderer vi, at den nuveerende myn-
dighedsbetjening domineres af naturvidenskabelig
og gkonomisk viden, hvilket marginaliserer andre
former for viden, der f.eks. i hojere grad er rettet
mod vidensbehov i den faktiske implementering af
relevante virkemidler. Denne stiathaengighed gor
det vanskeligt at udfordre grundleeggende prae-
misser og forhindrer en transformativ forandring af
vor tids samfundsudfordringer (jf. Turnhout, 2024).

Afslutningsvist vil vi fremhaeve tre centrale diskus-
sionspunkter til videre reflektion over myndigheds-
betjeningen pa lavbundsomradet.



Tids- og leveringspres modarbejder tvaerfaglighed

| bade myndighedsbetjeningen og blandt em-
bedsfolk, der skal implementere miljgpolitik, har
der i hele den undersagte periode veeret et pro-
blem med tidspres. | forbindelse med Tervejords-
rapporten oplevede forskerne f.eks., at:

Inden for et ar skulle vi gare alting, feerdiggere alting,
og det var ikke engang et fuldt ar — resultaterne kom
stadig dryssende ind. Analyserne kom stadig ind
mens vi sad til det sidste og producerede kortet og
rapporten, hvilket var... det var en smule forhastet, vil
jeg mene.

(forsker, juni 2025)

Forskere beskriver dermed et politisk pres for at
levere rapporter sa hurtigt som muligt, og i flere
tilfeelde hurtigere end nogle af dem mener er
passende i forhold
til at analysere data
tilstraekkeligt eller
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ved resultaterne. For-
skere peger desuden
pa, at det er sveert at
inddrage forskellige fagligheder fra andre insti-
tutter meningsfuldt med de begraensede tids-
rammer. Samlet set gor tidspresset det vanskeligt
at udvikle nye tilgange og kompetencer, udfordre

Pa alle niveauer er der altsa et
leveringspres, som star i kontrast til en
mindske usikkerheder  genere/ opfattelse af, at der faktisk ikke sker
sa meget reel omleegning og omstilling.

grundleeggende praemisser, eller inddrage brede-
re betragtninger som en del af tvaervidenskabelig
forskning.

Myndighedsrepraesentanter i centraladministra-
tionen peger pa den anden side pa, at universi-
teterne ikke altid far leveret viden i det tempo,
som de gnsker. De mener derudover, at univer-
siteterne ikke er hurtige nok til at omstille sig og
udvikle ekspertise pa nye felter. Ligeledes oplever
de kommunale medarbejdere et stort tidspres
ovenfra for at udarbejde og gennemfgre omlaeg-
ningsplanerne.

Pa alle niveauer er der altsa et leveringspres, som
star i kontrast til en generel opfattelse af, at der
faktisk ikke sker s& meget reel omlaegning og
omstilling. Helt aktuelt
angiver Styrelsen for Grgn
Arealomlaegnings system
MARS, at der i perioden
2021 til maj 2026 er
udtaget 604 hektar lav-
bundsjord pa landsplan
(www.mars.sgav.dk/status). Det samlede mal

er 140.000 hektar inden 2030. Lokalt i Amosen
drejer det sig om 150 hektar, der er udtaget siden
2021 gennem fondsopkab.

Usikkerheder og politisk ubekvemme Igsninger

Der er i myndighedsbetjeningen og implemen-
teringen et uafklaret og besveerligt forhold til
videnskabelige usikkerheder. Fra politisk side
er der ofte et enske om eksakte tal for at kun-
ne vise befolkningen (og skatteyderne), at de
leverer pa deres

politik. Det politiske I

og administrative
fokus pa malbarhed
og fastsatte maltal
levner begraenset
plads til de usikker-
heder, enhver viden-
skabelig disciplin
indebaerer, og den
viden, der fremgar i
offentligheden, kommer ofte til at fremstd min-
dre nuanceret end den er. Tydeligst var det, da
usikkerheden omkring de samlede udledninger
af tervejorder blev udeladt i klimaministerens
udleegning af tervejordernes indskraenkning

nuanceret end den er.

Det politiske og administrative fokus
pa malbarhed oqg fastsatte maltal levner
begreenset plads til de usikkerheder, enhver
videnskabelig disciplin indebeerer, og
den viden, der fremgar i offentligheden,
kommer ofte til at fremsta mindre

som “en god dag for klimaet” i forbindelse med
opdateringen af torvekortet i 2023. Problema-
tikken omkring forstaelsen for usikkerheder kan
forplante sig til et manglende mod til politisk
ubekvemme lgsninger, f.eks. omkalfatring af
tilskudsordninger, mere
omfattende inddragel-
sesprocesser eller eks-
propriation (noter fra
Work-in-Progress seminar
I, 2026). En @get politisk
og administrativ anerken-
delse af de usikkerheder,
forskningen uundgaeligt
vil have, vil styrke tilliden
mellem forskere og politi-
kere samt forbedre den offentlige forstdelse for,
at implementering aldrig alene beror pa eksakt
viden.



Stiafheengighed i fokus og form

| samspillet mellem myndigheder og forskerne
opstar en vekselvirkning mellem ekspertise, for-
staelser af den eksisterende viden og hvilken ny
viden, der eftersporges. Blandt embedsvaerket
fremhaeves det, at forskerne tilpasser de pro-
blemstillinger, som myndighederne eftersparger
viden om, til forskernes eksisterende viden og
ekspertise, hvilket indikerer, at myndighederne
ogsa oplever, at forskere bidrager til stiathaen-
gighed i leverancerne i myndighedsbetjeningen.
Myndighedsrepraesentanter udtrykker, at de
gerne ser, at flere fagomrader inddrages, men
papeger, at det ber veere muligt inden for de
eksisterende rammeaftaler. De fremhaever der-
med, at det er op til universiteterne at fordele
de eksisterende midler mellem forskellige insti-
tutter og fagligheder og udvikle nye interdisci-
plinzere tilgange.

En central problemstilling her er, at flere institut-
ter har tilpasset sig myndighedsbetjeningen og
specialiseret sig inden for saerlige omrader for at
kunne servicere ministerier og styrelser. De pa-
peger, at en grad af stiafhaengighed "ikke n@d-
vendigvis er en darlig ting,” da det sikrer en vis
form for ekspertise. Herudover, er nogle institut-
ters gkonomi i nogle tilfaelde bundet op pa ram-
meaftaler og myndighedsbetjening, hvilket i sig
selv medfarer en form for stiathaengighed (no-
ter fra Work-in-Progress seminar I, marts 2026).
Universiteternes og myndighedernes interesse i
atinddrage flere fagomrader kraever dermed en
gentaenkning af den nuveerende opsaetning af
myndighedsbetjeningen. Dette kan f.eks. gores
ved en udvidelse af rammeaftalen og justering

af midlerne til myndighedsbetjening, sa flere
vidensfelter kan inddrages. Alternativt kan flere
vidensfelter bringes i spil ved at aendre universi-
teternes interne procedurer omkring ydelsesaf-
taler, sa juridiske, social- og naturvidenskabelige
aspekter inddrages i stil med det tvaerfakulteere
samarbejde i Green Solutions Centre. Endeligt
kan science-policy-brudfladen udvides gennem
en stgrre brug og mere divers sammensaetning
af ekspertgrupper og lignende, sa andre kom-
petencer inddrages (noter fra Work-in-Progress
seminar I, marts 2026).

Herudover kan man argumentere for, at de cen-
trale myndigheder har et ansvar for at overkom-
me implementeringsklaften mellem den viden,
der aktuelt genereres og den, der eftersperges
lokalt. Flere forskere peger pa, at det ikke er den
enkelte forskers, men opdragsgivers ansvar at
sikre helhedstaenkningen pa tveers af den viden,
der eftersporges i myndighedsbetjeningen (no-
ter fra Work-in-Progress seminar Il, marts 2026).
Her kunne man f.eks. indteenke implementering
som et forskningsfelt i sig selv. Beslutningen om
at laagge opgaven med implementeringen af
Den Grgnne Trepart ud til lokale akterer synes at
kalde pa et centralt myndighedsansvar for at sik-
re tilvejebringelsen af den nedvendige viden for
udtagning af lavbundsjord. En sadan forandring
af myndighedsbetjeningen kunne passende ind-
drage lokale perspektiver i udformningen af de
sporgsmal, der stilles i myndighedsbetjeningen,
herunder spergsmal om landskabsplanleegning
og fremtidig arealanvendelse.
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