RESSOURCERNE
OG DEN FYSISKE PLANLEGNING?)

POUL ERIK GROHNHEIT

1. PROBLEMSTILLING

D enne artikel er dels et forsog pa at give en kritisk vurdering af det
okonomiske grundlag for den fysiske planleegning, dels et forseg pa at
antyde, hvilke konsekvenser en sadan kritik matte fa for den fysiske plan-
lzgning — specielt kommunernes byplandispositioner.

(konomi var oprindelig lzren om den optimale anvendelse af knappe
ressourcer; men gkonomerne har taget ved lzre af teknologien og ved nu
at ressourcernes knaphed kan overvindes af den stadig fremadskridende
tekniske udvikling, og fra psykologien har man lart at menneskenes be-
hov er umzttelige. Som en naturlig konsekvens heraf er den vigtigste mal-
setning for den gkonomiske politik en gkonomisk vackst karakteriseret ved
en stadig storre tilfredsstillelse af stadigt voksende behov, der lagger be-
slag pa ressourcer. @konomisk vakst spiller samtidig en central rolle for
den fysiske planlegning.

Den fysiske planlagning spiller en vigtig rolle ved styringen af den kapi-
taldannelse, der er en afgerende forudsztning for den ekonomiske vakst.
Det er en central malsztning for den fysiske planlegning at medvirke til
koordineringen, dimensioneringen og lokaliseringen af de fysiske anleg og
den infrastruktur, der skal betjene det stadigt rigere samfund, der bliver
resultatet af den okonomiske vakst. Men den ekonomiske vackst er sam-
tidig en nedvendig forudsatning for realiseringen af sadanne projekter;
anleeg og drift af kraftvaerker og transportanlzg samt indretningen af de
nye byomrader vil kraeve en forogelse af produktionen, der vil lzgge beslag
pa en voksende mangde ressourcer, omfattende rastoffer, arbejdskraft og
kapital samt bidrag til forureningen.

Spoergsmélene, om den ogede produktion ogsa medforer oget velstand,
og om den nedvendige stadig sterrc mangde ressourcer vil vare til ra-

1) De mere teoretiske problemer, der er omtalt i denne atrikel, findes uddybet i for-

fatterens notat Byplan og ressourcer. Statens Byggeforskningsinstitut 1971, SBI-
NOTAT 18,
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dighed, stilles ofte. I forlengelse heraf ma man stille spergsmalet om, hvil-
ke konsekvenser det vil fa for samfundets generelle malsatning om ekono-
misk vaekst og for den fysiske planlagning, hvis disse sporgsmal ma besva-
res benzegtende.

2. PRODUKTIONEN SOM MAL FOR VELSTANDEN

I »Perspektivplanlegning 1970-1985«*) hedder det i et afsnit med denne
overskrift (p. 40%):

»Et hovedemne for perspektivplanlagningen er storrelsen og anven-
delsen af den produktion, der star til radighed til at dakke befolk-
ningens behov.

Udgangspunktet tages da sedvanligvis i nationalproduktet, som et
udtryk for den foraedlingsvardi, der opstar ved al skonomisk aktivitet
ilandet. (...)

Denne malestok for samfundets samlede forsyning med varer og tje-
nester er et serdeles anvendeligt stasted i den mere kortsigtede gkono-
miske politik og vil ogsa i det folgende udgere en vesentlig del af
den baggrund, ud fra hvilken @ndringerne i den ekonomiske struk-
tur og udviklingen i den offentlige sektor ma bedemmes. Alligevel
kan der vare god grund til allerede her at trakke frem, at denne be-
kvemme malestok er et primitivt redskab, specielt nar det — som her
— drejer sig om at vurdere udviklingen over lengere perioder.«

Der sezttes siledes her et forsigtigt spergsmalstegn ved anvendeligheden
af den samlede produktion som mal for velstanden. Kritikken mod natio-
nalproduktet koncentrerer sig iser om fire punkter: (i) kortere arbejdstid
eller et mere roligt arbejdstempo kan vare af storre veardi for velstanden
end en produktionsstigning, (ii) en del af produktionen har omkostnings-
karakter, men indgar alligevel i nationalproduktet, f. eks. transport mellem
bolig og arbejdsplads, (iii) forureningssporgsmalet, og (iv) de statistiske og
tekniske vanskeligheder ved selve opgerelsen af det summariske produktions-
mal.

Med de navnte forbehold anvender de fleste samfundsekonomiske rap-
porter — herunder perspektivplanen — stadig nationalproduktet som det
vigtigste mal for velstanden, og vaksten i nationalproduktet fremtreder
da ogsd som det vigtigste mal for den okonomiske politik.

Som begrundelse for at betragte den samlede produktion som et helt
uanvendeligt mdl for velstanden, kan fremfores folgende tre argumenter:

) Perspektivplanlegning 1970-1985. Redegorelse fra den af regeringen i november
1968 nedsatte arbejdsgruppe. (1970) Kobenhavn: Schultz.
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(i) Ufuldstendig behouvstilfredsstillelse. Produktionen — og herved forstas
savel frembringelsen af varer som tjenester — er kun i stand til at til-
fredsstille en del af befolkningens behov. Bcehovet for fede og beskyttclse
mod klimaet kan kun tilfredsstilles gennem produktionen; bchovene for
oplevelse, hvile og kontakt med andre mennesker kan ikke alene tilfreds-
stilles gennem produktionen, og produktion er ofte ikke nogen forudsat-
ning for tilfredsstillelsen af disse behov.

(ii) Negative bivirkninger. Produktion og forbrug har en raekke bivirknin-
ger, der medforer en forringelse af befolkningens velfard: forurening,
trafikulykker, arbejdsulykker, sygdom, sociale ulykker o. s. v.

(i) »Behovsinflation«. En raekke af de behov som produktion og for-
brug skal tilfredsstille er netop skabt af stigende produktion og forbrug.
Kritikken mod forbrugersamfundet og reklamen — der skaber kunstige
behov for de varer, som industrien ensker at producere — er velkendt; men
ogsa den fysiske planlegning bidrager til at skabe nye til dels kunstige be-
hov ved at vare et led i en proces, hvor individuelle og kollektive behov gen-
sidigt stimulerer hinanden. Det bedste eksempel er byen og bilen. For-
bruget af biler skaber et behov for ombygning af byen, der igen skaber et
behov for flere biler, fordi afstandene bliver sterre, cykling bliver umulig
og den kollektive transport bliver ringere. Forurening og forureningsbe-
kampelse rummer uanede muligheder for behovsinflation: produktionen
medferer forurening, hvis bekampelse skaber behov for yderligere produk-
tion. Eksempler kan navnes ogsa inden for andre sektorer, iser social- og
sundhedssektorerne. Samfundets specialisering og omstrukturering skaber
ogede behov for forebyggende og behandlende indsats i disse sektorer®).

Pa denne baggrund vil velstandsvirkningen af en produktionsstigning
kunne blive bade positiv, negativ og neutral, afhengig af hvor vigtig til-
fredsstillelsen af produktionskrzvende behov bliver betragtet sammenlig-
net med andre behov, hvor meget man er rede til at acceptere af negative
bivirkninger, og hvordan man vurderer sbehovsinflationen«. Den gamle
pkonomiske satning om et godes faldende gransenytte, ma ogsa kunne an-
vendes pa nationalproduktet som helhed. Det kan sa diskuteres om gran-

3) En del af den kritik, der er fremfort her, findes udferligt behandlet i John Kenneth
Galbraith: Det rige samfund. Kebenhavn: Gyldendal, iser kap. X Forbrugsefter-
sporgslens imperativ og kap. X1 Afhengighedseffekten (= »behovsinflation¢). Men
Galbraith retter sin kritik mod en ekonomi, hvor der gennem reklame skabes kun-
stige behov for en stadig sterre mangde private forbrugsvarer pa bekostning af ned-
vendige og forsemte kollektive goder som trafik, sundhedsvasen, socialvaesen m.v.
Galbraith nazrmest overser, at en del af behovet ogsi for sidanne kollektive goder
kan vare skabt af produktionen.
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senytten efterhanden er blevet nul eller maske endog negativ, pa grund af
produktionens negative bivirkninger.

Det er imidlertid tvivlsomt, om denne primitive totalvelfzrdsbetragtning
— der tilmed ser bort fra ethvert fordelingsproblem mellem befolkningsgrup-
perne — er den virkelige begrundelse for de fleste — ogsa rige — landes erkla-
rede malsztninger om gkonomisk vakst.

En OECD-rapport fra december 1970 »The Growth of Output 1960—
1g80«*) nazevner som den forste af to begrundelser for gkonomisk vakst
som en central malsetning for den gkonomiske politik, at givet at den
moderne gkonomi har staerke indbyggede krafter, der arbejder for en oget
produktivitet, vil et stigende eftersporgsels- og udbudsniveau vere ned-
venigt for opretholdelsen af den fulde beskaftigelse. Den anden begrun-
delse er, at pget produktion ogsa giver mulighed for eget velstand.

Altsa: Vi bliver desvaerre mere og mere effektive, si vi ma producere og
forbruge mere og mere for at kunne fa noget at bestille.

3. PRODUKTIONSFAKTORSYNSPUNKTET OG RESSOURCESYNSPUNKTET
I teorien for okonomisk vakst betragtes produktionen som en funktion

af de to produktionsfaktorer arbejde og kapital. Hensigten er at beskrive
produktionens vakst over tiden som et resultat dels af den tilvaekst i kapi-
talapparatet, der er en folge af de lebende investeringer, dels af den for-
ogelse af kapitalens og arbejdskraftens produktivitet, der vil blive en folge
af anvendelsen af tekniske fremskridt. Den samlede mangde af rastoffer for-
udsattes ubegraenset, men tilvejebringelsen af rastoffer kraver indsats af
produktionsfaktorer. Tilsvarende forudsattes omgivelserne at vare uende-
lige, saledes at forurening ikke akkumuleres eller far irreversible okologiske
konsekvenser, hvorimod forureningsbek@mpelse kraver indsats af produk-
tionsfaktorer.

(Jkonomien er her anskuet ud fra et produktionsfaktorsynspunkt. Klo-
dens muligheder er ubegransede, og produktion, forbrug og velstand be-
granses alene af menneskets arbejdsindsats, dets redskaber og dets tekni-
ske snilde. Det er derfor en naturlig maélsetning for den ekonomiske poli-
tik at tilstrebe en forogelse af produktionsfaktorernes mangde og pro- -
duktivitet med det formal at oge produktion, forbrug og velstand.

Forudsztningerne om ubegransede rastofmangder og forureningsmu-
ligheder har selvfolgelig aldrig vaeret opfyldt, men har veret betragtet som
en rimelig modelforenkling. Den modsatte modelforenkling, der kan taen-
kes som grundlag for en ekonomisk teoridannelse, vil vare at betragte

4) OECD (1970) The Growth of Output 1960-1980: Retrospect, Prospect and Pro-
blems of Policy. Paris.
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kloden som et rumskib, hvor alt er sterkt begranset®). Jkonomien ma da
anskues ud fra et ressourcesynspunkt, hvor hovedinteressen ikke er produk-
tionens foregelse, men begransningen i forbruget af knappe ressourcer,
der omfatter savel produktionsfaktorerne arbejde og kapital som rastof-
fer og omgivelsernes muligheder for at uskadeliggere forurening.

Ressourcesynspunktet er uforeneligt med en malsztning om fortsat oko-
nomisk vakst. Rastofkilderne, jordens areal, og naturens evne til at akku-
mulere forurening er begransede. Ligeledes er de forhdndenvarende mang-
der af kapital og arbejdskraft begransede. Af speciel nationalekonomisk
interesse som ressourcebegransning er desuden betalingsbalancen, idet mu-
lighederne for import af rastoffer, maskiner og forbrugsgoder begranses
af produktion og afsztning af eksportvarer. Ressourcesynspunktet udeluk-
ker hverken kapitaldannelse eller tekniske fremskridt; men hovedinteres-
sen er at pkonomisere med de ressourcer, hvis knaphed i den givne situation
anses for mest akut. En konsekvent anvendelse af ressourcesynspunktet i en
situation med befolkningseksplosion, forudsigelig udtemning af rastofkil-
derne og en tiltagende forurening af ikke blot vandleb og byluft, men ogsi
oceaner og atmosfare, ma fere til en mélsetning om genskabelse af eller
tilnzermelse til én eller anden form for ekologisk balance®).

Den okonomiske politik vil altid indeholde elementer af bide produk-
tionsfaktorsynspunktet og ressourcesynspunktet. Hvilket synspunkt, der vil
vare det dominerende vil vare bestemt af et mere eller mindre bevidst po-
litisk valg, der vil vare sterkt pavirket af hvor alvorlige ressourcebe-
gransninger, man star over for.

Under beszttelsen og helt frem til slutningen af 1950’erne har ressource-
synspunktet varet mere eller mindre dominerende, forst begrundet i mang-
lende leverancer af nedvendige rastoffer; siden af valutavanskeligheder. Fra
slutningen af 1950’erne har produktionsfaktorsynspunktet faet lov til at
dominere nesten fuldstendigt. I »Perspektivplanlegning 1970-1985« do-
minerer produktionsfaktorsynspunktet stadigvak, men selve redegorelsens
fremkomst vidner om, at ressourcebegransningen er ved at blive folelig;
der nzvnes szrlig to omrader: betalingsbalancen over for udlandet og det
offentliges forbrug af arbejdskraft. Derimod savner man fuldsteendigt res-
sourcesynspunktet anvendt pa forureningsproblemet. Dette er maske det
helt centrale kritikpunkt for perspektivplanen, der jo ikke er en plan for
hvad der skal gores, men en redegerelse for grundlaget for en perspektiv-

¢) Kenneth E.Boulding (1966) The Economics of the Coming Spaceship Earth i
H. Jarrett (ed.) Environmental Quality in a Growing Economy. Baltimore: John
Hopkins Press. pp. 3—-14.

¢) En kortfattet og konsekvent formulering af en sidan mélsztning er givet af Peter
Naur: Speederen @ bund — fuld fart mod afgrunden i Villy Serensen (red.) (1971)
Midler uden mal. Kommentarer i perspektivplanlagningen. Kobenhavn: Spektrum
PP. 9-13.
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planlegning. Forureningen betragtes ikke som en ressourcebegransning,
som langtidsplanlzgningen er nedt til at respektere; men betragtes pri-
mart som et selvstendigt problem, hvis losning krever udvikling af tek-
nik og en produktiv indsats med henblik pa forureningsforebyggelse og
rensning.

De nationalproduktbegreber, der beregnes og anvendes i de fleste lande
er i det vasentlige udarbejdet ud fra produktionsfaktorsynspunktet. Selv
om nationalproduktet betragtes som nanvendeligt som mal for velstanden,
forbliver det et vigtigt udtryk for den ekonomiske aktivitet. I relation til
ressourcesynspunktet bliver nationalproduktet et udtryk for det samlede
ressourceforbrug. En mere okologisk vurdering af den ekonomiske aktivi-
tet vil herudover kraeve opstilling af en materialebalance, der beskriver det
okonomiske systems samlede interaktion med de naturgivne omgivelser.
Hensigten med opstillingen af sidanne materialebalancer eller materiale-
stromme er at finde veje til at begrense det gennemleb, der finder sted
nar rastoffer graves op af jorden, anvendes til produktion og forbrug og
vender tilbage til jorden som forurening; og at finde veje til at affaldsstoffer
kan genanvendes i nye produktionsprocesser?).

4. PLANLAGNINGEN OG DEN GKONOMISKE VAKST
Perspektivplanredegorelsen er den vigtigste kilde til vurdering af de pro-
duktionsmassige rammer for den fysiske planleegning. Der regnes her med
en arlig vakst i den samlede produktion i de nzste 15 &r pa 3,2 pct. mod
5 pct. i 1960’erne (p. 50%), d.v.s. en ikke uvasentlig reduktion af den
vackst, man hidtil har vzaret vant til. Der kan tilmed fremfores i hvert fald
to argumenter for, at selv denne reducerede vakst er overvurderet. Den
noget utilstrekkelige behandling af forureningen er allerede omtalt. Det
andet argument hanger sammen med produktionens uanvendelighed som
mal for velstanden. Jo mindre produktionen kan betragtes som et udtryk
for velstanden, jo mindre ma man forvente, at den enkelte vil vare vil-
lig til at yde en indsats for at forege produktionen. Dette kan allerede iagt-
tages idag; mange unge mennesker soger idag vak fra erhvervslivet og vak
fra de erhvervsbetonede uddannelser. Den okonomiske vaekst kan saledes
blive yderligere reduceret ved, at fzerre vil yde den nedvendige produktive
indsats.

Pa trods af de argumenter, der kan fremferes mod savel enskeligheden
af som muligheden for en stadig ekonomisk vakst, er dette fortsat den
vigtigste og hyppigst fremhzvede milsetning for den okonomiske politik.
Noget uvidenskabeligt kan man pasta, at dette forst og fremmest skyldes

7) Allen V. Kneese (1971) Background for the Economic Analysis of Environmental
Pollution. The Swedish Journal of Economics Vol. 73, no. 1, pp. 1-24
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en vekstman®). Vakst, udvidelse, ekspansion, effcktivitet betragtes tra-
ditionelt som goder i sig selv. En pastand om det modsatte vil stemple den
person, der fremsztter den, som dremmer og romantiker. Maskinstormer
har i snart 200 ar varet et skaldsord. En teknisk avanceret losning mé dog
foretrakkes frem for en mindre avanceret, sclv om omkostningerne maske
er storre. Snarere end ekonomiske rasonnementer er dette nok udtryk for
en mentalitet — der netop i de senere ar er ved at ndre sig; men en stor
del af den gkonomiske teori og den gkonomiske debat har indrettet i over-
ensstemmelse med denne mentalitet. Det er vanskeligt at angribe ét omra-
de af gkonomien ud fra en forestilling om, at skonomisk vakst ikke er szr-
lig onskelig, uden at lebe ind i selvmodsigelser pd andre omréder. En
malsztning, der tilsigter at begranse den ekonomiske vaekst, vil komme
i konflikt med andre vigtige malstninger for den ekonomiske politik.
Der vil siledes vaere en indbygget modsxtning mellem en kortsigtet poli-
tik, der tilsigter fuld beskaftigelse gennem en forogelse af den ekonomiske
aktivitet, og en langsigtet politik, der tilsigter ressourcebesparelse gennem
en begrensning af den ekonomiske aktivitet. En begransning af den oko-
nomiske vakst vil ikke mindst vare i konflikt med de kraefter, der er et re-
sultat af, at samfundet bestdr af mange beslutningstagere, der hver fol-
ger deres egne malsatninger.

Ligesom enhver anden videnskab er okonomien opbygget p& grundlag
af forenklinger og generaliseringer af begrenset gyldighed. Der er her
grund til at hzfte sig ved to vigtige forudsztninger for den centrale eko-
nomiske teori, der bliver stadig mere urealistiske.

For det forste ser den centrale skonomiske teori bort fra det forhold,
at virksomheders og husholdningers produktion og forbrug kan vzre en
fordel eller ulempe for andre end dem, der producerer eller forbruger.
Disse eksterne fordele og ulemper har vearet en hovedpine for gkonomer
gennem mere end 50 ar; men losningen af de problemer, der er en folge
af eksterne fordele og ulemper, har varet hovedopgaven for fysiske plan-
lzeggere. Alligevel vil enhver skonomisk larebog gennemfore de centra-
le resonnementer under denne forudsetning om fraver af eksterne virk-
ninger; og derpd bemarke at dette selvfolgelig er urealistisk, og at man
ma modificere resultatet af sit raesonnement i overensstemmelse hermed.

I en ekonomi, hvor forureningen udger en stigende trussel mod vel-
standen, forckommer denne behandling af de cksterne ulemper merc og
mere urimelig?).

Inden for rammerne af en liberalistisk okonomi er yinternalisering« af

8) Udtrykket (Growthmania) er hentet fra E. J. Mishan (1967) The Costs of Econo-
mic Growth. London: Stables Press.

) Dette er udgangspunktet for den ofte citerede artikel Robert U. Ayres og Allen V.
Kneese (1969) Production, Consumption and Externalities, American Economic
Review Vol. 59, pp. 282-297.
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cksterne omkostninger et vigtigt middel til bekempelse af forureningen.
I praksis betyder det at produktionen belastes med afgifter i forhold il
den forurening den er skyld i'?).

En anden afgerende forudsetning for den centrale gkonomiske teori
er forudsztningen, om at ekonomien bestar af sma konkurrerende virk-
somheder, der har som malsztning at maksimere deres profit; medens sand-
heden er den, at gkonomien domineres af store private korporationer og
offentlige institutioner, der alle har som malsztning at overleve og ege deres
egen betydning.

Pa grund af eksistensen af eksterne fordele og ulemper, er eftersporg-
scl og behov storrelser, der kan pavirkes (jvf. »behovsinflation«). En
virksomheds — og sarlig en stor virksomheds — omsztning kan oges gen-
nem reklame og ved at sztte produktionen ind pa omrader, hvor mulig-
hederne for »bchovsinflation« er storst.

De eksterne virkninger gor det ogsa muligt for virksomhederne at »ekster-
nalisere« nogle af deres omkostninger, d.v.s. spare nogle af deres egne
omkostninger ved at lagge dem over pa kunderne eller det offentlige.
Dette fznomen gar ofte under betegnelsen »rationalisering«. Som szrlig op-
lagte eksempler kan navnes bilistvarehuse, hvor varehusene sparer om-
kostningerne til en dyr centergrund, medens kundernes transportomkost-
ninger foreges, og det offentlige kan blive tvunget til at foretage dyre ka-
pacitetsudvidelser af veje. Yderligere kan det medfere fjernelse af eksi-
stensgrundlaget for smahandlende med udgifter for de sociale budgetter
og forringelse af serviceniveauet i boligomraderne til folge. Kores proces-
sen videre kan byens service blive fuldstendig afhzngig af bilistvarehuse.
Dette er blot ét eksempel pa, hvordan sbehovsinflationen« kan ske via
virksomhedernes eksternalisering af omkostningerne.

Samfundets stigende specialisering foreger muligheden for at private
virksomheder og offentlige institutioner kan eksternalisere omkostninger,
og gor samtidig de enkelte okonomiske enheder mere sarbare og mere af-
hengige af hinanden. Der er en lang tradition for at betragte specialise-
ring og arbejdsdeling som bidrag til at foroge okonomiens effektivitet. Ef-
fektivitet vil sige, at den samme produktion kan gennemfores ved indsats
af faerre ressourcer, men hvis en »effektivitetsforogelse« medforer eksterne
omkostninger, der lagger beslag pa flere ressourcer end dem, der blev
sparet, er det ikke en effektivitetsforogelse; tvaertimod — en sadan foranstalt-
ning er efter okonomiens egen definition ineffektiv.

Det har lznge vaeret den offentlige planlegnings opgave — pa det fy-
siske savel som det sociale omrade — at forbedre mulighederne for en oget
specialisering og arbejdsdeling og at forebygge og afhjxlpe de skader som

10) Erik Dahmén (1970) Seat pris pd miljoet, Kobenhavn: Spektrum.
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denne udvikling medferer. Herved har den offentlige planlagning utvivl-
somt bidraget til at forage skonomiens effektivitet og velstanden. Men den
samme offentlige planlaegning har tillige veeret med til at muliggere den
ineffektivitet, der ligger i en cksternalisering af virksomheders og insti-
tutioners omkostninger, og har hermed givet ct vasentligt bidrag til en
okonomisk vakst, der i hejere grad er karakteriseret ved en forogelse af
ressourceforbruget, end ved en foregelse af den samlede velstand.

5. MALSZATNINGER OG STRATEGI

De malsatninger, der motiverer beslutningerne vedrerende den okono-
miske politik og den fysiske planlaegning, er langt fra altid begrundet i be-
vidste politiske valg. Snarere tvartimod; malsztninger er ofte »nedvendig-
gjort« af samfundets struktur og af den tekniske udvikling. Ogs& den made
den fysiske planlagning er organiseret pé er med til at udvikle og fastholde
malsatninger.

Der er ingen dansk tradition for klare politisk formulerede malsatninger,
som bliver genstand for politisk debat og beslutning. Og selv. om man
havde en sadan tradition er det usikkert, hvilken betydning dette ville have
for valget af malsztninger. Malsztninger er i meget hoj grad et udtryk
for beslutningstagernes gensidige forventninger om hverandres handlinger;
og sadanne gensidige forventninger lader sig ikke uden videre zndre ved
markante politiske beslutninger. Malsztninger @ndres ikke ved at man
beslutter, at de skal @ndres; men ved at nogle beslutningstagere handler i
overensstemmelse med andre malsatninger, og der herigennem sker zndrin-
ger 1 de gensidige forventninger. Vasentligt for en sadan proces vil det
vere, om de enkelte beslutningstagere er i stand til at foretage et valg mel-
lem handlingsalternativer, der indebzrer forskellige konsekvenser.

I bogen »Local Government and Strategic Choice«, der er udarbejdet
pa grundlag af fire ars studier af planlagningsprocessen i Coventry, de-
finerer Friend og Jessop planlagning som en proces af strategiske valg.
»Valg« angiver at der er tale om beslutninger, der pa én eller anden made
er motiveret i nogle malsztninger, »proces« angiver et tidsforleb, og »stra-
tegi« antyder problemerne med mange beslutningstagere, og usikkerhed
savel med hensyn til konsekvenserne af trufne beslutninger som vurderin-
gen heraf!l),

Planlagning er siledes andet og mere end en beskrivelse af fremtidige
enskveerdige tilstande. Der er tale om fortlebende beslutninger, der inde-

1) J.K.Friend og W.N. Jessop (1969) Local Government and Strategic Choice,
London: Tavistock.
Bogens centrale afsnit er gengivet som artikel »Hvad er planlxgning« Byplan nr.

135, 1971, PP. 134-140.
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bzrer valg mellem handlingsalternativer med konsekvenser for fremtiden.
Som kriterium for valget mellem foreliggende handlingsalternativer, er
det ikke nok at det valgte alternativ »peger frem mod« en fremtidig til-
stand, der er optimal set ud fra foreliggende malsztninger. Et andet vig-
tigt kriterium er, at pres for lesning af aktuelle problemer efterkommes,
herunder at der traffes beslutninger, der er forpligtigende og trovardige,
saledes at planlagningen kan tjenes om beslutningsgrundlag for andre be-
slutningstagere. For det tredje er det vigtigt at sikre sin fremtidige beslut-
ningsfrihed. En fleksibilitet, der indebzrer at mange muligheder holdes
abne, er sarlig vigtig i en situation, hvor der hersker usikkerhed om i hvil-
ket omfang eksisterende malsztninger ogsa vil gzlde i fremtiden.

6. MALSATNINGER OG OMKOSTNINGER

Malsatningsproblemet kan forekomme forholdsvis enkelt, nir man alene
beskaftiger sig med enkelte fysiske anleg. Anlegget af en skole kan siledes
vare motiveret 1 at give bernene i et nyt boligomrade den undervisnings-
standard, som loven kraver. Vanskeligere bliver det, nar man skal tage
stilling til prioriteringer mellem forskellige typer af anleg, eller nar man
skal vurdere en dispositionsplan for en by. Endnu vanskeligere bliver det,
nar man seger at vurdere elementer af den fysiske planlegning pa bag-
grund af mere fundamentale malsztninger. Overvejelser vedrerende vel-
faerd og resourcer indgar pé én eller anden made i de fleste planlagnings-
beslutninger. Hvis malsztningen om ekonomisk vzkst var eneafgerende,
kunne man vurdere et planlagningsvalg alene ved effekten pa national-
produktet. I erkendelsen af at dette mal er et utilstreekkeligt og til dels mis-
visende udtryk for velstanden, har man inden for socialvidenskaberne og
fremtidsforskningen i de senere ar arbejdet pa konstruktionen af sociale
indikatorer, 1 et forsog pa at frembringe bedre og mere direkte mal for
velstanden end nationalproduktet. Sadanne indikatorer kan omfatte mal
for sundhedstilstand, uddannelse, boligstandard, miljevardier, kulturvaer-
dier, demokrati, retssikkerhed, arbejdsforhold, overlevelsesmuligheder og
meget mere.

Problemerne i forbindelse med vurderingen af omkostningerne ved an-
leg og drift af de projekter, der indgar i planlegningsbeslutninger er nok
til at beskaftige en hel budgetvidenskab, indeholdende en lang rzkke teo-
rier og metoder som investeringsteori, programbudgettering, cost-benefit
analyse, lineer programmering m. v. Disse metoder skal ikke beskrives her,
kun skal problemstillingen belyses med udgangspunkt i den kommunale
planlegning.

Traditionelt har den kommunale budgetlegning vzret begranset til
¢ét-arsbudgettet. 1 de senere ar er der sket en udvikling i retning af flerars-
budgetter og fysisk-okonomisk planlegning, saledes at man ved anlegs-
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beslutninger systematisk kan tage hensyn til projektets konsekvenser for
kommunens udgifter i savel anlagsperiodens enkelte ar som i1 den efter-
felgende driftsperiode’?).

Sadanne metoder er nedvendige for at kommunen kan ekonomisere
med ¢n af sinc mest knappe ressourcer, nemlig budgetbegraensningen; og
jo mere folelig budgetbegransningen bliver gennem skatteloft og laneram-
me, jo vigtigere bliver det for kommunen at finde metoder, siledes at den
kan lese sine opgaver inden for denne ressourcebegransning.

Set fra et ressourcesynspunkt er det en udmerket idé at staten palagger
kommunerne en skrap budgetbegraensning. Det giver den kommunalbe-
styrelse, der har fantasi til at lesc sine opgaver ved indsatsen af farre
ressourcer en fordel over for den, der kun har haft fantasi til at udnytte
refusioner og finde nye linemuligheder. (Mctoden forudsatter selviolge-
lig en haderlig skattegrundlagsudligning og visse tilskud efter objektive kri-
terier). Men — stadig ud fra et ressourcesynspunkt — rummer metoden visse
ulemper fordi kommunale udgifter i kroner og ere er et utilstreekkeligt og
primitivt mal for ressourceforbruget.

De kommunale udgifter er et utilstrakkeligt mal for ressourceforbruget,
fordi udgifterne kan medfore et afledet ressourceforbrug (eller ressource-
besparelse) der ikke merkes pa kommunens udgifter. Reguleringen af et
farligt vejkryds kan spare penge i hospitalssektoren; udvidelsen af vejka-
paciteten kan medfere oget biltrafik og dermed sterre benzinforbrug og
luftforurening.

De samlede udgifter malt i kroner er desuden et primitivt mal for
ressourceforbruget. Der er jo tale om en sammenvejning af inkonvertible
fysiske ressourcer ved hjalp af et prissystem, der gerne skulle afspejle
ressourcernes relative knaphed. Prissystemets afspejling af ressourcernes re-
lative knaphed er imidlertid noget tvivlsom; dels er prissystemet et udtryk
for markedskrafter, der blandt andet ikke sztter pris pa f. eks. forurening,
dels har lovindgreb gennem tiden faet til resultat at visse prisrelationer
kan virke ganske tilfzeldige (f. eks. boligmarkedet). Selv om der tages hen-
syn til inflationsproblemet vil en fremskrivning af et ressourcemal angivet
1 penge vare principielt forkert; normalt vil det nemlig indebzre en im-
plicit forudsaetning om konstante prisrelationer over tiden. En fremskriv-
ning af ressourceforbruget over en laengere periode og for et storre omra-
de (f. cks. hele landet) ma nedvendigvis foretages i fysiske storrelser. For
en enkelt kommune spiller dette problem ikke den helt store rolle, med
mindre det er vanskeligt at skaffe arbejdskraft, kommunen mangler admi-

12) Skitseforslag til en okonomisk langtidsplanlegning i Roskilde kommune (1970)
Kommunernes Landsforening, Statens Byggeforskningsinstitut, Roskilde kommune.
Kurt Egelund Larsen og Johannes Mollgaard (1970) At planlzgge er at ville,
Byplan nr. 126, pp. 52-56,
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nistrativ kapacitet eller andre ressourcer lokalt viser sig at vare meget
knappe; kommunens ind- og udbetalinger sker jo netop i penge, og kom-
munens forbrug af bestemte ressourcer vil ikke have nogen afgerende ind-
flydelse pa det samlede forbrug heraf — og dermed pa prissystemet.

7. DEN OVERORDNEDE PLANL/EGNING

Den overordnede planlegning har to hovedopgaver, dels at lokalisere
og dimensionere anlag, der har betydning for hele landet — motorveje,
broer, lufthavne, jernbaner m.v.; dels at forsyne kommunerne med nor-
mer vedrorende byplaner, lokal offentlig service, bygninger, kloakker, rens-
ningsanlag og meget mere. Den overordnede planlegnings malsztning er
ikke blot at koordinere; men tillige at sikre befolkningens forsyning med
anlag, der svarer til et fremtidigt hojere niveau. Der er tradition for, at
den overordnede planlegning er sektorstyret (trafikministerium, boligmi-
nisterium o.s. v.); og hver enkelt sektor planlegger at skulle tilfredsstille
de stigende behov, der er en folge af okonomisk vakst. Overvejelser over
tilstedevaerelsen af de nedvendige ressourcer spiller en mere beskeden rolle.
Perspektivplanen er en spad begyndelse til en samlet ressourceovervejelse
for samtlige sektorer, idet man dog forudsztter, at en — ganske vist beher-
sket — okonomisk vaekst vil sikre tilstedevzrelsen af en begranset men dog
voksende mzangde ressourcer.

Den overordnede planlegnings handlingsalternativer er forholdsvis vidt-
gaende, isr nar det drejer sig om beslutninger, hvis konsekvenser ligger
langt ude i fremtiden.

Hvis man analyserer den overordnede planlegning ud fra et ressource-
synspunkt ved hjelp af fysiske mal for forbruget af arbejdskraft og rastof-
fer samt for forureningen, er det nzppe usandsynligt, at bade de planlagte
store anleg, og de normer kommunerne skal planlegge efter vil legge be-
slag pa ressourcer, der ikke eksisterer.

Det er nappe politisk tankeligt, at man motiveret af et ressourcesyns-
punkt vil foretage drastiske @ndringer af beslutninger, der vil fa konsekven-
ser for den nzrmeste fremtid. Men det ma vzre rimeligt, nar det gzlder
langsigtede afgerelser at lade ressourcesynspunktet spille en afgerende rolle
for valget mellem vidt forskellige alternativer.

En lang rakke af de restriktive normer kommunerne og borgerne skal
rette sig efter i dag medforer mere ressourceforbrugende anlag end normer
man tidligere har fulgt; byggelovgivningen rummer mange eksempler her-
pa. Miske kunne der spares en del ressourcer ved at slakke pa sadanne
normer og overlade flere beslutninger til lokal fantasi og omtanke. Derimod
vil en meget restriktiv politik over for kommunerne vare ressourcebespa-
rende, nar det geelder sikringen af lokaliseringsmuligheder, linjeforing og
udvidelsesmuligheder for landsdeekkende anleeg. Et sarligt grelt eksempel
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pa en utilstrekkelig restriktiv planlaegning er konflikten mellem Kastrup
Lufthavn og Amager-kommunerne, hvor den overordnede planlagning
ikke har kunnet hindre kommunernes godkendelse af opferelsen af de by-
omrader i stojzonerne, der nu bruges som argument for lufthavnens flyt-
ning til Saltholm.

8. DEN LOKALE PLANLAEGNING

Kommunernes muligheder for at valge mellem forskellige alternativer
for deres udvikling begranses af en lang raekke forhold, nemlig den overord-
nede planlagnings dispositioner med hensyn til lokalisering af trafikan-
lzg og institutioner, planlegningslovgivningen, en lang reekke normer og
forskrifter, og den prazjudicerede udvikling, der er et resultat af beslut-
ninger, der allerede er truffet af kommunen eller andre, samt potentielle
private dispositioner inden for rammerne af den juridisk bindende plan-
lazgning. Endelig er kommunens valgfrihed begrznset af den organisation,
de metoder og den videologi«, der er nedfzldet i selve planlagningsproces-
sen.

Den tilbageblevne beslutningsfrihed rummer betydelige muligheder for
ret forskellige alternativer. Man behover blot at kaste et blik pd4 kommuner-
ne rundt om Kebenhavn. Nord-kommunernes ret spredte parcelhusomra-
der, Hoje Gladsaxe, Ballerups sociale boligbyggeri, Glostrups industri, og
Herstedernes trafikdifferentiering. Disse forskelle er et udtryk for et kom-
pliceret spil mellem en historisk udvikling, kommunalpolitiske prioriterin-
ger og private dispositioner.

Alligevel vil kommunens valgmuligheder i konkrete beslutningssituationer
ofte blive fremstillet som meget snzvre, hvad enten det drejer sig om et
enkelt projekt eller om en hel dispositionsplan.

Kommunen kan have visse valgmuligheder med hensyn til, hvor den vil
placere byudviklingen, 1 hvilket omfang den vil sege at tiltrakke industri,
om den vil udbygge sit eksisterende center eller opbygge et nyt pa bar mark,
om udvidelsen af en overbelastet vej skal gennemfere nu eller udskydes
til senere. Set fra et ressourcesynspunkt er alle disse alternativer sare margi-
nale. Der kan hgjst vaere tale om besparelser pa nogle fa procent, hvorimod
en radikal anvendelse af ressourcesynspunktet vil kunne kreve, at milliard-
projekter blev erstattet af millionprojekter.

Nu er det meget fa kommuner, der er i stand til at erstatte milliardpro-
jekter med millionprojekter. Dette er hovedsageligt en opgave for den
overordnede planlegning, for hovedstadsregionens ikke-eksisterende samle-
de planmyndighed, og for enkelte meget store kommuner; men det er vig-
tigt at papege, at en meget stor del af den foregelse af det samlede res-
sourceforbrug, der planlagges at ske de naste 15 ar, vil vare en folge af
kommunernes planlaegning.
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Forskellige bystrukturer stiller vidt forskellige krav til ressourcer. Dette
kan tydecligst illustreres ved forskellen i ressourccforbruget til tilfredsstil-
lelse af transportbehovet. Et storbyomride, der ligger spredt over et be-
tydeligt areal, der nasten udelukkende betjenes af biler, og hvor der er
store afstande fra bopzl til arbejdsplads og detailhandel, krever langt
flere ressourcer end et storbyomrade, hvis areal ikke er storre end hvad
der ma kraeves for at sikre de nedvendige friarealer, hvor der er tilstraebt
storst mulig bopal-arbejdsplads balance, hvor den vigtigste detailhandel
cr placeret inden for gangafstand, og som i sterst muligt omfang trafikbe-
tjenes af cykler og kollektiv transport. Hvor den samlede velstand er storst,
kan ikke umiddelbart afgeres; kun er personer, der pa grund af alder,
okonomi og helbred er afskaret fra at kere bil, langt ringere stillet 1 den
forste bystruktur end i den sidste.

Transporten er langt fra det eneste element i bystrukturen, hvor forskel-
lige alternativer kan betinge vidt forskellige ressourcekrav; boligernes stor-
relse, bolig- og erhvervsomradernes udformning, center- og detailhandels-
struktur, samt sanering og byfornyelse rummer alternative muligheder med
vidt forskellige ressourcekrav.

Imidlertid er byen og bilen nok det vigtigste eksempel pa »behovsinfla-
tion«, der omfattes af den fysiske planlegning, og transportsystemet er et
af de vasentligste elementer i bystrukturen. »Bilen ud af byen« er til-
med ved at blive et populart slagord. Men det er vigtigt at fremhave, at
transporten kun udger en ret begrenset andel af det samlede kraftforbrug,
der er en af de mest kritiske ressourcer bade med hensyn til rastofforbrug
og forurening. Kraftforbruget til savel industrien som til boligopvarm-
ning vejer langt tungere end kraftforbruget til transport. Noget i sig
selv sd vidtgdende som en politik, der gir i retning af privatbilismens af-
skaffelse, vil maske om 15-30 ar blive betragtet som én af de mindre vidt-
gaende konsekvenser af ressourcernes knaphed.

Der findes ret fa undersogelser om ressourceforbruget ved byudvikling,
og ingen af dem soger at analysere forskelle i ressourceforbruget ved alter-
native bystrukturer.!?)

Ved dispositionsplaner for byer og regioner vil der ikke sjzldent blive

13) Bilag 5 til »Perspektivplanlagning 1970-1985« Notat om byudviklingsomkostninger
udarbejdet af Landsplanudvalgets sekretariat.
Knut Olav Moen, Trygve M. Sigholt (1970) Byplankostnader, en undersokelse av
arealudnyttelse og kostnader ved ulike former for boligbenyttelse, Oslo, Norsk In-
stitutt for by- og regionsforskning.
P. A. Stone (1970) Urban Development in Britain: Standars, Costs and Resources.
Vol. 1. Population Trends and Housing, Cambridge University Press.
David E.Boyce, Norman D.Day, Chris McDonald (1970) Metropolitan Plan
Making: An Analysis of Experience With the Preparation and Evaluation of Alter-
native Land Use and Transportation Plans, Regional Science Research Institute.
Monograph Series Number Four, Philadelphia.
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udarbejdet alternative forslag til bystrukturer, som beslutningstagerne -
og i enkelte tilfxlde tillige offentligheden — vil kunne tage stilling til. Sa-
danne alternativer vil ofte vaere udpraget fysiske: skal byudviklingen gi
mod st eller mod vest? Skal dette eller hint omrade udlagges til boliger
eller industri? Sjzldent vil alternativerne have andet end marginale ekono-
miske konsckvenser, og der er tilmed en udbredt tro pa at forskellige by-
strukturalternativer ikke vil kunne fa serlig vidtgiecnde ekonomiske kon-
sekvenser. Arsagerne hertil er vel at samtlige alternativer respekterer no-
genlunde de samme ressourcekravende normer, og — sagt meget forenklet
— at den fysiske planlegning skal respektere den ekonomiske politiske mal-
satning om at fremme den ekonomiske vackst.

Men hvad kan motivere en individuel kommune til at planlegge ud fra
anvendelsen af et mere radikalt ressourcesynspunkt? Det forekommer af
mange grunde absurd og urealistisk at anfere hensynet til globale okosy-
stemer, rastofressourcerne, og forureningen af atmosfaren og oceanerne.
Mere narliggende motivationer ma nedvendigvis anferes, og de vil omfatte
hensynet til den lokale forurening, kommunens budget, og forventninger
om den overordnede planlagnings fremtidige dispositioner.

Det er ikke opgaven her at ga ind pa detaljer vedrerende forureningen.
Hensynet til kommunens budget er allerede omtalt; men det ma fremhza-
ves, at kommunens budget vil vere afhangigt af skattegrundlaget, der jo
er fundamentalt afheengig af den generelle ekonomiske udvikling i samfun-
det, saledes at en svagere pkonomisk vakst vil medfere et ringere skatte-
grundlag.

Der er al mulig grund til at forvente at den overordnede planleg-
nings dispositioner langsomt vil blive mere og mere praget af et ressource-
synspunkt; perspektivplanlegningen er et ferste varsel herom. Det er alle-
rede erkendt at der ikke vil vzre ressourcer til at gennemfere alle de store
anlzg, der star pa de forskellige ministeriers gnskesedler. Hvilke priorite-
ringer og hvilke alternativer, der vil fremkomme gennem et fortsat arbejde
med perspektivplanlagningen er endnu meget usikkert. Arbejdet med per-
spektivplanlagningen vil ogsa med tiden kunne fore til en revision af nogle
af de ressourcekravende normer, der i dag palegges kommunerne. En
sadan usikkerhed kunne motivere kommunerne til en betydelig forsigtighed
med hensyn til en planlagning, der bygger pa en forudsztning om gen-
nemforelsen af store overordnede anlag, eller som direkte eller indirckte
lzegger beslag pa betydelige ressourcer. En sadan forsigtighed behover ikke
at medfore, at kommunen helt undlader at fore nogen politik. Tvartimod
vil det stille store krav til planlagningsprocessen og krave, at der i kom-
munens planlagning legges stor vaegt pa planlegningens fleksibilitet.




