KOMMUNESTRUKTUREN OG BYPLANLEGNINGEN")

OLUF INGVARTSEN

cn offentlige virksomhed er delt mellem staten og kommunerne, uden
D at der er nogen hel fast og skarp grense mellem statslig og kommunal
virksomhed, og en lang rakke opgaver (socialforsorg, sygehuse, undervis-
ning, trafik) styres af staten og kommunerne i fzllesskab.

Den lokale planlagning — bade den, der sker i henhold til szrlige plan-
legningslove og den, der foregar som led i den almindelige kommunale
virksomhed — er heller ikke nogen ren kommunal opgave. En byplan har
forst retskraft, nir den er godkendt af boligministeren, og byplaner mé sa-
ledes blive til ved en samvirken mellem kommunerne og staten. Denne sam-
virken er sarlig vigtig af hensyn til koordinering af kommunernes planer
og af hensyn til statens egen planlagning.

Foruden de egentlige planlegningslove (byplanloven, byudviklingsloven,
landsbyggeloven og naturfredningsloven) er der ogsa i andre love fastsat
bestemmelser om, at kommunerne skal have godkendt planer for etablering
af kommunale bygninger og anleg. Der findes siledes i lovgivningen om
sociale forhold, sygehuse og sundhedsforhold, skoler, veje, vandindvindings-
og spildevandsanlag m. m. bestemmelser, der sikrer de centrale myndighe-
ders indflydelse pa placeringsdispositionerne.

Selv om kommunerne skal udarbejde planerne over arealanvendelsen,
er der bade i planlagningslovgivningen og i speciallove for de forskellige
kommunale opgaver skabt sikkerhed for, at kommunernes planlegning og
udnyttelse af arealerne koordineres bade indbyrdes og med statens plan-
legning pa tilsvarende omrader, siledes at man kan fa tilgodeset hensynet
til de storre centrale placeringsdespositioner og vitale samfundsanliggender.

Det er i almindelighed ikke saledes, at statens styrelser pa forhand har
opstillet planer for de storre centrale placeringsdispositioner, som kommu-
nerne derefter kan rette sig efter ved planlegningen.

Det forudsattes dog i vejlovgivningen, at trafikministeren har udarbe;j-
det en vejplan for hele landet som grundlag for udbygningen af hovedlande-

1) Udarbejdet pd grundlag af foredrag pd Danske @konomers Forenings landsplans-
kursus pd Hindsgavl i marts 1964.
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veje, landeveje og biveje af szrlig betydning for den gennemgéende faerdsel.
Der er ikke pa samme méde fastsat regler om udarbejdelse af gencrelle
planer for andre omrader. Men det er kendt, at undervisningsministeriet
f. eks. har udarbejdet planer for gymnasicplacering og for placering af visse
lzerlingeskoler.

De forskellige styrelsers centrale planlagning, som er grundlaget for
koordineringen af kommunernes planer, ma i ovrigt i vidt omfang bygge pa
lokale undersegelser og planer. Dette gzlder ikke mindst vejplanlaegningen,
som i det vasentlige ma bygge pa lokale dimensioneringstal, f. eks. bopzl- og
arbejdsstedstrafikken, der igen er afhangig af det bymenster, som udvikles
ved byplanlagningen.

BYPLANLOVGIVNINGEN?)

Det kan nappe — i en redegorelse for kommunestrukturen og den lokale
planlzgning — vare uden interesse at fastsla, at forslaget til den forste by-
planlov i 1925 ikke kom fra ministerielle kontorer pa Slotsholmen, men fra
et udvalg nedsat uden for rigsdagen og bestaende af formanden for de kom-
munale sammenslutninger og reprasentanter for Kebenhavn og Frederiks-
berg kommuner. Udvalgets formand var professor, dr. jur. Kr. Sindballe.

Det var atter pa kommunalt initiativ, at byplanloven zndredes i 1938.

Det naste fremsted 1 byplanlegningslovgivningen kom fra Kebenhavns
amtsrad, der i en skrivelse til indenrigsministeriet papegede, at kommune-
styret ikke i den eksisterende lovgivning havde tilstraekkelig stotte til at mod-
virke de uheldige forhold ved bydannelsernes spredning. Resultatet af hen-
vendelsen blev loven om regulering af bymassige bebyggelser af 1949.

Det skal ikke her narmere beskrives, hvorledes denne lovgivning har
virket. Kun skal det navnes, at byplanloven forudsztter, at byplanerne gen-
nemfores som egentlige byplanvedtagter, der efter ministeriets godken-
delse tinglyses pa samtlige ejendomme, og derefter er bindende savel for
kommunen 1 relation til ministeriet som for grundejerne. Men 1 praksis
har man anset byplanpligten forelebig opfyldt ved udarbejdelse og godken-
delse af dispositionsplaner, der kun fastlegger hovedlinierne 1 udbygnin-
gen og overhovedet ikke er udrustet med de juridiske egenskaber, der er
knyttet til en byplan. Forholdet opfattes da som en overenskomst mellem
kommunen og boligministeriet om, at kommunen vil respektere planen og —
safremt der matte vise sig vanskeligheder ved at fa grundejerne til at rette
sig efter den — da straks skride til udarbejdelse af en partiel byplan for det
mindre og overskuelige bykvarter. Resultatet er, at der i dag er udarbejdet
dispositionsplaner for alle byer med over 1000 indbyggere (ca. 250) og
for en del af de mindre, i alt ca. 350 af landets bysamfund, og partielle by-

2) En del af oplysningerne i dette afsnit er givet mig al kontorchel Knud Stenshoj,
Arhus kommune,
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planer omfattende et enkelt bykvarter er udarbejdet og godkendt i ca. 500
tilfelde.

Det har altsa ikke vaeret muligt at gennemfore byplanloven efter dens
hensigt: at fa udarbejdet fuldt ferdige byplaner. Man har praktiseret be-
stemmelserne pa en lempelig og smidig made med de resultater, som har
vaeret mulige — ikke fikse og faerdige byplaner, men en stadig byplanlzgning,
som rydder vejen for udviklingen ved en lempelig og passende fordeling
af bebyggelsesarterne og ved en sd vidt mulig planmaessig tilvejebringelse
af grunde og trafikforhold og sociale og kulturelle institutioner.

PLANL/EGNING PA TV/AERS AF KOMMUNEGRAENSER

Byudpviklingsloven af 1949 var en klar erkendelse af, at byplanlagnin-
gen ikke lengere kunne rummes inden for den enkelte kommunes omrade.
Den mulighed at @&ndre kommunegranserne, siledes at de blev tilpasset ef-
ter bydannelserne, blev ikke nzvnt 1 1949.

De nye bestemmelser oprettede et halvt kommunalt og halvt statsligt
byudviklingsudvalg med befojelser til at foretage en zoneinddeling af by-
udviklingen med bindende virkning for de implicerede kommuner, og disse
byudviklingsudvalg er efterhanden nedsat for 20 byudviklingsomrader. Der
blev 1 1949 ved @ndring af byplanloven givet hjemmel til nedsattelse af de
mindre regoristiske samordningsudvalg. Heraf skulle vare nedsat ca. 25.

Med denne lovgivning startede en ny tendens med hensyn til planlaeg-
ningsmyndighedernes stilling inden for offentlig forvaltning, og der er trzk
af den samme tendens i fredningslovens bestemmelser om fredningsplanud-
valg og navnlig i lov om planlzgning af Kege Bugt-omradet af 1961.

Man er herved sogt til den udvej at give overordnede planlzgningsor-
ganer, som ikke er udgaet af direkte demokratiske valg, og som heller ikke
— 1 kraft af administrationsfuldmagt og beskatningsret — har noget ekono-
misk ansvar, befojelser til at fastsette regler, der binder kommunerne, og
saledes har kommunalpolitiske og kommunal-ockonomiske konsekvenser.

Der har hidtil varet sterre politisk vilje til at ga denne — for den parla-
mentariske udvikling — betznkelige vej end at revidere kommunegren-
serne. Kobenhavns amtsrads forslag om byudviklingsloven var i den for-
stand karakteristisk, fordi loven jo pa dette tidspunkt ville bidrage til at be-
vare de cksisterende granser 1 hovedstadsomradet og sztte en stopper for
tankerne om indlemmelser, et spergsmal, som dengang navnlig var aktuelt
1 hovedstadsomradet, hvor Venstre og Det konservative Folkeparti kem-
pede for at bevare Kobenhavns omegnskommuner.

Netop de politiske partier, der ellers holder pa et stzerkt kommunestyre,
er derfor havnet 1 det dilemma, at de i interesse for kommunernes selvstzn-
dighed kommer til at stotte foranstaltninger, som undergraver denne selv-
steendighed.
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NYE PLANL/AEGNINGSTENDENSER

Den almindelige debat har i de senere ar varet praeget af en stzerkt for-
oget interesse for en intensiverct offentlig planlegning, navnlig cgns- og
landsplanlagning. Bag dennc interesse spores bl. a. en formodning om, at
staten og kommunerne pa grundlag af bedre indbyrdes orientering og en
dyberegaende analyse af de foreliggende tendenser og muligheder vil kunne
na frem til en mere systematisk tilretteleggelse af deres investeringer og cn
foroget effcktivitet til gavn for den materielle og kulturelle udvikling.

Men der har som sagt samtidig kunnet spores en tendens — og ikke
mindst i de lovforslag om planlegning og naturfredning, som blev fore-
lagt folketinget i foraret 1963 — til oprettelse af s@rlige planlagningsorga-
ner, der udstyres med samme eller tilsvarende befojelser, som i dag findes
hos folketinget og regeringen og de kommunale rad. Planleggerne er ner-
mest af den formening, at Montesquieu har glemt dem ved at fordele mag-
ten mellem kun tre parter: den lovgivende, den udevende og den dom-
mende magt. Betaznkelighederne ved at udstyre sarlige planlaegningsorga-
ner med den slags befejelser knytter sig ikke blot til demokratiske spergsmal,
men ogsa til spergsmalet om planlegningens betydning for udviklingen.

Hvis planlagningen skal vare et instrument til fremme af de ansvarlige
myndigheders almindelige politik, ma den henlzgges under folketinget og de
ansvarlige ministre samt de kommunale rad. Kun disse myndigheder er i
stand til at garantere planernes realisation. Nar det drejer sig om en almin-
delig regulering af udviklingen i bestemte omrader, har befojelserne 1
henhold til planlzgningslovgivningen hidtil varet henlagt til kommunerne
— med undtagelse af naturfredningen, hvor de kommunale myndigheder
har varet holdt udenfor, nar man bortser fra betaling af fredningserstat-
ninger. Reguleringspolitikken bliver af mindre tvangsmassig og restriktiv
karakter, nar befojelserne overlades til kommunale myndigheder, der er in-
teresseret i at undga tvangsmassige foranstaltninger, og som kan eve po-
sitiv indflydelse pa udviklingen gennem investerings-, skatte- og takstpolitik-
ken.

Det synes helt klart, at man ikke er i stand til at intensivere planlagnin-
gen blot ved at etablere nye planlagningsorganer. 1 stedet for skal man
overveje, hvorledes den offentlige forvaltning kan organiseres, saledes at
den bliver i stand til at benytte sig af den — ved planlagningen muliggjorte
— systematiske og sammenhangende tilrettelzggelse af dispositionerne.

Det vil i denne henseende vare af afgerende betydning for kommuner-
nes muligheder, at de far en storrelse, der svarer til opgaverne. Man kan
derfor ikke forbedre den lokale planlzgning, medmindre der gennemfores
en kommunalreform.

Hvis man indtil gennemforelsen af en kommunalreform ser sig nodsa-
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get til at etablere kommunalt samarbejde om by- og egnsplanlagning — jfr.
byudviklingsudvalgene — ma disse organer seges opbygget, siledes at de sig-
ter mod kommunalreformen og ikke saledes, at de medvirker til at bevare
den nuvarende kommuneinddeling.

For man gennem en kommunalreform har skabt storre kommunale en-
heder, som kan danne basis for ¢n egns- eller regionplanlzgning, vil man
ikke kunne komme videre end de resultater, der opnas ved den frivillige
regionplanlegning med et vejledende og oplysende sigte, som er sat i gang i
store dele af landet.

BETYDNINGEN AF EN KOMMUNESTRUKTUR/ANDRING

Af hensyn til den lokale planlzgning ma der knytte sig storst inter-
essc til den del af en kommunalreform, som angér sammenlegningen af
centralkommuner med forstadkommuner, hvorved hvert sammenhan-
gende bysamfund kan blive én kommune. Ogsa for lesningen af de fleste
andre kommunale opgaver er en sadan sammenlaning vigtig, og der skal i
denne henseende sarlig peges pa betydningen af at undgd de irrationelle
placeringsdispositioner, som foregar i et delt bysamfund, og som ferer til
urimelige og umotiverede kommunalokonomiske forskelle som de, der ofte
findes mellem bykommuner og disses omegnskommuner.

En revision af kommunegranserne i byerne vil selvsagt betyde, at man
kan afskaffe byudviklingsudvalgene. Men man kan ogsa forlade den zone-
inddelingspolitik, som er nedvendig, nér der er flere kommuner i ét by-
samfund, og denne zoneinddelingspolitik har nappe varet szrlig hensigts-
maessig i den situation, hvor den skulle have sterst betydning, nemlig nar
byerne vokser sterkt.

Selv efter en revision af kommunegrenserne kan det imidlertid ske, at
bydannelserne breder sig ud over kommunegranserne, og hvis man ikke
ligefrem tenker sig, at en sadan udvikling skal bremses ved forbud, kan der
pa ny opsta komplikationer med hensyn til felleskommunal planlegning.

Den forventede erhvervs- og befolkningsforskydning i retning af by-
vackst kraver derfor, at bykommunernes grenser drages saledes, at ram-
merne for byudviklingen bliver meget vide. Det er egentlig ejendommeligt,
at planlzggerne forst og fremmest har interesseret sig for regionplanlagning
og for en inddeling i meget store regioner. Nir man tenker pa den aktivi-
tet, som skal forega 1 byerne, ville det nok vaere praktisk at samle interes-
sen lidt stzrkere om byernes planlegningsproblemer og dermed om by-
kommunernes granser og organisation.

Men ligesom den tekniske og okonomiske udvikling har fort med sig, at
de kommunale opgaver i byerne bedre kan leses ved en udvidelse af by-
kommunernes grenser, ligeledes ma amtsinddelingen og den nuvarende
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adskillelse mellem amtskommuner og kebstadkommuner af samme grund ta-
ges op til revision.

Udviklingen af de lokale opgaver peger mod sterre enheder, og som
det fremgar af den af kommunallovskommissionen i 1964 udarbejdede Fyns-
undersogelse, er der ringere og ringere begrundelse for at holde kebstz-
derne uden for amtskommunerne.

Ved at etablere en fzlles amtskommune for by og land til lesning af
storre opgaver, f. eks. hojere undervisning, hospitaler og veje, ville man ogsa
fa et organ til den overordnede regionplanlagning.

De kommunale enheder, der skal danne grundlag for en eventuel
overordnet regionplanlagning, ma forst og fremmest fastlegges ud fra kom-
munalpolitiske, okonomiske og forvaltningsmassige behov.

I diskussionen om landets inddeling i regioner har endog den gamle
inddeling af Danmark i g landsting varet nzvnt som monster. Da et demo-
kratisk kommunestyre forudsztter den nzrmest mulige kontakt mellem sty-
ret og omradets befolkning, er disse retningslinier fra enevealdetiden sikkert
ikke frugtbare. Hvis man skulle tnke sig en inddeling, som tog hensyn til
den spontane opdeling i oplandsomrader, som i vore dage er sket i er-
hvervsokonomisk henseende, skulle man indfere mindre regionalenheder end
de nuvarende amter, jfr. Statistisk Departements oplandsundersegelse fra
1960 (Byernes opland).

Trafikopgaverne taler ud fra mange synspunkter ogsa for en amtsind-
deling, der folger de sterre byers opland. Hospitalsopgaverne taler forment-
lig for sterre omrader end de nuvarende amter. Resultatet heraf ma nok
vare, at man stort set skal bevare det nuvarende antal amter, men revidere
amtsgranserne, saledes at disse i hejere grad folger de erhvervsekonomiske
oplandsgranser.

Ved diskussionen af regionernes placering og sterrelse har man som
navnt varet tilbojelig til at anlagge andre betragtninger end kommunal-
politiske, erhversvekonomiske og forvaltningstekniske. Den kendte danske
byplanekspert, professor Peter Bredsdorff siger i skriftet om Regionplanlgz-
ning i Nordjylland: »Man kan kort definere regionen som et geografisk
omrade, der ved indre ensartethed og falles vilkir adskiller sig fra nabo-
omraderne«. Der skal ikke her foretages nzrmere uddybning af dette in-
teressante spergsmal, men man ma hibe, at kommunallovskommissionen
snart vil give folketinget sa overbevisende argumenter for en ny amtsindde-
ling, der omfatter kobstzderne — og maske ogsa Kebenhavn og Frederiks-
berg — at professor Peter Bredsdorff og andre planlaggere kan blive fri
for at spekulere pa, hvorledes en region skal defineres.

Effektiviseringen af kommunestyret kraever ikke blot en @ndring af de
kommunale enheder, men ogsa kommunernes gkonomiske organisation —
beskatnings- og afgiftsreglerne samt de skonomiske forhold til staten — mi

-
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tages op til overvejelse, bl. a. som folge af en ny kommunestruktur. Beskat-
ningsreglerne og tilskudsreglerne har selvsagt indflydelse pa de forskellige
kommunecarters initiativ og cgnethed med hensyn til at patage sig agede
kommunale opgaver og en belysning af disse spergsmél og mulighederne for
en styrkelse af kommunernes initiativ er givet i den fernzvnte Fynsunder-
sagelse.

Den effektivisering af kommunestyret, man ma se frem til som resultat
af de nuvarende bestrabelser i kommunallovskommissionen, medferer for-
mentlig, at man far endnu bedre muligheder for at ordne samspillet mel-
lem offentlige og private placeringsdispositioner pa en enskelig made, sile-
des at man kan lxzgge mindre vagt pa de szrlige planlegningsorganer, f. eks.
landsplanudvalget, der nu nedsattes til at lese denne opgave. Dette sporgs-
mil vil blive behandlet i de felgende afsnit.

ERHVERVSLIVETS LOKALISERING OG BYUDVIKLINGEN

Det er sikkert meget vanskeligt at opstille en plausibel teori for det pri-
vate erhvervslivs lokaleringstendenser, som vil veere af praktisk betydning for
det offentliges egen lokaliseringsdispositioner med hensyn til investeringer i
offentlige bygninger og anlag og i forbindelse med reguleringspolitikken.

Man skal ikke her ga narmere ind pa de faktorer, der bestemmer en
virksomheds lokalisering, men indskranke sig til at papege forskellen mel-
lem vareproducerende og tjenesteydelsesproducerende virksomheder. De
forste kan med den nuvarende transportteknik lokaliseres hvor som helst, og
disse virksomheder rykker i nogen udstrzkning ud fra storbyerne. Den
okonomiske faktor, som frem for alt begunstiger storbyvaksten, er service-
produktionens foregede betydning ved stigende velstand. I USA vurderes
omtrent halvdelen af arbejdskraften at vare beskaftiget inden for service-
virksomhederne i videste forstand.

Den tekniske udvikling — automationen — forstzrker denne udvikling,
og kravet om specialiseret service kan kun tilfredsstilles pa storre steder.

Ogsa andre faktorer peger henimod en fortsat vakst af de store byer.
Den okonomiske valgfrihed kan 1 praksis kun opnas pa et marked, hvor man
kan skifte arbejdsplads uden at skulle skifte bolig. Det samme gelder valg-
frihed i uddannelse.

Udviklingstendenserne er saledes tydelige. De markedsmassige og tekni-
ske faktorer begunstiger byudviklingen og maske navnlig de store byers
vackst, Fra ct driftsokonomisk synspunkt har storbyvaksten formentlig ikke
veaeret for staerk. Det har man et udtryk for i den stzrke mangel pa arbejds-
kraft i storbyerne. Denne mangel har ikke kunnet formindskes pa trods af
et hejere lenniveau disse steder.

Men det, der er sagt om den driftsokonomiske begrundelse for storby-
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vaksten, behover ikke at vare i overensstemmelse med nationalokonomiske
og sociale synspunkter i evrigt.

Det er nemlig ikke sikkert, at de omkostninger, som virksomhederne har
at regne med ved en driftsekonomisk beliggenhedskalkulation, falder sam-
men med de omkostninger, som man skal regne med i en nationalekono-
misk kalkulation.

I den nationalekonomiske kalkulation ma i modsztning til den drifts-
okonomiske ogsa indgd omkostningerne for samfundets folgeinvesteringer
— det ma gzlde boliger, transportanlag, uddannelsesinstitutioner eller hospi-
taler. De, der havder, at urbaniseringen — specielt storbyvaksten — gar for
hurtigt, matte mene, at en korrekt total nationalekonomisk omkostnings-
kalkulation ville vise, at de investeringer, som urbaniseringen har medfort,
har varet fejlallokerede og inoptimale.

Det vil blive meget vanskeligt for det offentlige at planlaegge investerin-
ger og andre dispositioner, som har indflydelse pa erhvervslivets lokalise-
ring og flytningerne, ud fra erhvervslivets tendenser eller ud fra en forestil-
ling om byudviklingens geografiske fordeling, medmindre man kan nojes
med en meget grov og usikker vejledning.

Det er let — safremt man endnu har en nogenlunde befastet tro pa
prismekanismen — at angive, hvorledes hele dette problem om overensstem-
melse mellem de driftsekonomiske og nationalekonomiske beliggenheds-
kalkulationer i princippet kan loses.

Losningen er den at udforme det offentliges skatte- og takstpolitik pa
en sadan made, at den totale omkostning for et foretagendes lokalisering
direkte kommer ind i foretagendets egen kalkulation og dermed vejleder
dets valg af beliggenhed.

Staten og kommunerne begranser imidlertid — ud fra de samfundsmzes-
sige synspunkter, som disse myndigheder er sat til at varetage — erhvervs-
livets frihed til fuldt ud at forfolge privatokonomiske formél ved valg af
beliggenhed. Dette sker f. eks. gennem bygnings-, byplan- og frednings-
lovgivningen.

Ogsa 1 sin egenskab af producent af tjenesteydelser, som ansvarlig for
basisinvesteringerne for en ekonomisk aktivitet, for boligbyggeriet og bolig-
politik og for skattelovgivningen har det offentlige mulighed for at pavirke
markedsekonomien, siledes at erhvervslivets placeringsdispositioner kom-
mer til at stemme med de ensker, som det offentlige har.

Den ekonomiske udligning mellem forskellige omrader af landet, der
forctages ved hjalp af skattepolitikken og statstilskuddene til kommunerne,
pavirker f. eks. markedsekonomiske forhold, siledes at en mere spredt og
ligelig erhvervsudvikling begunstiges.

Det er statens og kommunernes opgave at afveje, i hvor hej grad man
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vil legeg vaegt pa hensynet til ekonomicn cller pa sociale og fredningsmas-
sige synspunkter ved udformningen af den offentlige lokaliseringspolitik.

Nar hensynet til en ekonomisk investeringspolitik har varet anfort som
en vigtig begrundelse for en mere intensiveret offentlig planlagning af be-
byggelsen, har man overset, at planlegning i sig selv ikke sikrer den
overensstemmelse mellem driftsekonomiske og nationalekonomiske kalku-
lationer, som ifalge det forannzvnte er forudsztningen for en ekonomisk
lokalisering,

Landsplanudvalget har ifelge bemarkningerne til Zoneplan for Dan-
mark 1962 ogsi varet inde pa sporgsmalet om de okonomiske forhold an-
gaende offentlig, og herunder kommunal, investeringsvirksomhed i forbin-
delse med byudvikling og bebyggelsesspredning. Udvalgets betragtninger
gar — sa vidt man kan forsta — ud pa, at det er mest okonomisk at begranse
byspredningen, saledes at de offentlige folgeinvesteringer bliver mindst mu-
lige. Ved dette raesonnement overses, at hindring af bebyggelsesspredning
og derved begransning af erhvervslivets valgmuligheder kan reducere oko-
nomisk vakst, saledes at det offentlige skattegrundlag ikke stiger sterkt nok
til lesning af de offentlige opgaver.

I den fremtidige planlegningsdebat bliver det sikkert nedvendigt at
forsege pa en differentieret made at angribe disse spergsmal.

KOMMUNALPOLITIK SOM LOKALISERINGSFAKTOR

Det er ikke muligt her at omtale alle de kommunalpolitiske muligheder
for at pavirke lokaliseringen, og man har begranset sig til at omtale nogle
faktorer, der er af ekonomisk art.

Der skal navnlig peges pa den betydningsfulde lokaliseringspolitiske ef-
fekt, som den kommunale beskatning og udgiftsafholdelse fir gennem den
direkte pavirkning af de relative disponible indkomster i forskellige omra-
der.

Gennem ydelse af statstilskud til dakning af ca. halvdelen af kommu-
nernes udgifter tilsigtes en udjavning af skattebyrden mellem kommunerne,
idet staten til dakning af tilskuddene opkraver progressiv indkomstskat,
der som bekendt falder med en forholdsvis stor del pa kommuner med vel-
havende skatteydere.

Nedenfor er den kommunale skatteprocent beregnet for hovedomrader
af landet, idet de kommunale skatter omfatter personlige skatter og ejen-
domsskatter (herunder ogsa amtsskatter), og indtzgterne angiver de selv-
angivne indtagter uden fradrag af betalte personlige skatter og af forsikrin-
ger m. v. Man har tillige anfort samlet indtegt pr. indbygger. Landkom-
muner anvendes som betegnelse for amtskommuner og sognekommuner.
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(Kobmbarn,  Prow Landk

4 - AN om-
é'rc.:ierli‘hb?:é b?:::: munerne Hele landet
1933f'34 og Genloitl‘)
Samlet indtagt pr. indbygger, kr. 1600 1020 615 895
Skateprovent iiiaseeias s 6,01 7,25 8,62 7,22
1938/39
Samlet indtagt pr. indbygeger, kr. 1920 1210 770 1140
Skatteprocent ............... 6,76 .69 10,52 8,34
1950/51
Samlet indtxgt pr. indbygger, kr. 4180 2930 2280 2880
SESIeprocent ...icciveassivi 7,52 8,22 9,16 8,37
1961/62
Samlet indtxgt pr. indbygger, kr. 7360 5720 4860 5700
Skatteprocent ............... 8,51 9,02 9,69 9,16

Ved bedommelsen af forholdet mellem skatteprocenterne i de forskellige
omrader af landet mé forskelle i regler og vilkar for opgorelsen af den skatte-
pligtige indtagt m. v. ogsa tages i betragtning.

Tallene viser, at der er sket en stzrk udligning af skatteprocenterne for
hovedomrader af landet.

Dette ses tydeligt, nar man omregner skatteprocenterne for de enkelte
ar, saledes at skatteprocenterne for hele landet szttes lig med 100.

Indekstal for skatteprocenter.

(Skatteprocent for hele landet = 100)
1933/34 1938/39 195051 1961/62
Hovedstaden ............... 83 81 90 93
Provinsbyerne .............. 100 92 98 au
Landkommunerne ........., 120 126 109 106
Hele 1andet ..ovvommomeiismsin 100 100 100 100

Hvis man omregner indtagtstallene, siledes at samlet indtzgt pr. ind-
bygger for hele landet ligeledes szttes lig med 100, fas:

Indekstal for samlet indkomst pr. indbygger.
(Samlet indkomst pr. indbygger for hele landet = 100)

1933/34 1938/39 1950/51 1961/62
Hovedstaden ............... 179 168 145 129
Provinsbyerne .............. 114 106 102 100
Landkommunerne ........... 69 67 79 85
Hele 1a8aet owoovasrvnisniess 100 100 100 100

Medens den okonomiske ulighed mellem hovedomrader af landt blev
storre fra 1933/34 til 1938/39, er der siden sket en storre og sterre udlig-
ning.
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Det ses, at denne udligning ikke alene har varet resultatet af statstil-
skud til kommuner og andre udligningsordninger, f. eks. mellemkommunal
refusion. Men den skyldes ogsa, at der er foregdet en indtegtsudligning
mellem hovedomrader af landet.

For 1961/62 har man cksempelvis nedenfor vist resultatet af den finan-
siclle overforsel mellem kommunegrupperne som folge af statstilskud til
kommunerne.

(2)

(1) .
" . Udskrevne statsskatter
Tilskud til . . e
kommunerne ":iﬂf:gétg:l (1) = (2)
mill. kr. mill. kr. mill. kr.
Hovedstaden ............ 590,9 848.4 +257,5
Provinsbyerne ........... 7613,2 654.4 +108,8
Landkommunerne ....... 1164,2 1015,5 +148,7
Thilsammen: uow oz 2518,3 2518.3

Udligningsordninger og statstilskud medvirker til en jevnere fordeling
af kommunale institutioner og begunstiger erhvervslivets spredning og en
ligelig egnsudvikling, hvilket den ovennzvnte indtzgtsudligning mellem
hovedomrader af landet ogsa tyder pa.

De ovennazvnte skatteprocenter maler skattetrykket for kommunale per-
sonlige skatter og kommunale ejendomsskatter tilsammen. Selv om de se-
nere ars lovgivning om kommunale skatter tilsigter stor ensartethed i for-
delingen mellem ejendomsskatter og indkomstskatter, lagges der dog end-
nu forholdsvis mindre vagt pa indkomstskatter i landkommunerne end i by-
kommunerne.

Medens den del af ejendomsskatterne, der falder pa jorden (grund-
skylden) ikke har nogen lokaliseringsvirkning, er det noget andet med byg-
ningsskatterne, idet det ma vzaere klart, at der — alt andet lige — er mindre
interesse for at investere i bygninger, nar bygningsskatterne er heje. Den
omstendighed, at man i de senere ar er begyndt at afvikle bygningsskat-
terne, tjener saledes ogsd til en mere lige erhvervsudvikling i by og land.
Da der samtidig med bygningsskatternes afvikling er skabt hjemmel for,
at kommunerne kan indfere en dzkningsafgift af erhvervsvirksomhedernes
bygninger til erstatning for det okonomiske tab, som navnlig bykommuner
med en omfattende erhvervsbebyggelse lider pa grund af bygningsskatter-
nes afvikling samtidig med, at bykommunernes udgifter til veje- og parke-
ringsanlag som felge af erhvervsudviklingen stiger, vil der oven 1 kebet vaere
en lokaliseringstendens til ugunst for bykommunerne.

Udjevning af takstforskelle for elektricitet som felge af vore dages cen-
tralisering af elproduktionen har ogsa sammen med den transporttekniske
udvikling udjavnet erhvervsbetingelserne fra kommune til kommune.

Der findes imidlertid andre kommunale takster, som har en differen-
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ticret lokaliseringsvirkning, uden at den spiller sa stor rolle for kommuner-
nes indtagtsprovenu, at forskel i takst pavirker forskelle i skatteprocenter.
Som cksempel nzvnes vandforsyningen, hvor geografiske forskelle i vand-
indvindingsmuligheder pavirker vandforsyningsomkostningerne og giver lo-
kale forskelle 1 vandtaksterne. Dette er ud fra de i forrige afsnit navnte
okonomiske synspunkter en gavnlig vejledning for vandforbrugende indu-
strier ved valget af beliggenhed.

Som et andet betydningsfuldt omride i denne forbindelse kan peges pa
spildevandsafleb. Her ville generelle krav om spildevandsanlag i alle kom-
muner og en takstfastszttelse som den, der har hjemmel inden for vandfor-
syningen, kunne virke til hensigtsmzassige grupperinger af erhvervs- og bo-
lighebyggelser, sdledes at der sikredes en bedre udnyttelse af spildevands-
anleg og dermed en mere okonomisk kommunal investeringspolitik.

Kommunalpolitikken har saledes som lokaliseringsfaktor en tendens til
spredning af erhvervsudviklingen. P4 den anden side giver den kommunale
skatte- og takstpolitik ogsa muligheder for en differentiering af takster m. v.,
som er med til at regulere samspillet mellem offentlige og private place-
ringsdispositioner pa den made, at omkostningerne ved de kommunale
anlegsarbejder kommer med ind i erhvervslivets beliggenhedskalkula-
tioner.

Som hovedregel ydes der ikke statstilskud til kommunale anlaegs- og
byggearbejder, siledes at lokale forskelle i udgifterne ved tilvejebringelse af
de nedvendige basisinvesteringer af hensyn til udbygningen, skulle have mu-
lighed for at give sig udslag 1 de kommunale takster m. v. Der er kun to be-
tydelige undtagelser, hvor der ydes statstilskud, nemlig beskzftigelsesarbej-
der og vej- og trafikanlag.

Om disse undtagelser kan der siges, at beskaftigelsestilskud pa grund af
den primitive teknik nappe har fort til, at de kommunale nettoudgifter
har varet meget forskellige fra bruttoudgiften ved en gennemforelse af til-
svarende arbejde med en optimal teknik.

Tilskud til vejanlaeg m. v. formindsker heller ikke pa lengere sigt de lo-
kale virksomheders og grundejers udgift til vejanleggene. Tilskudene for-
mindsker neppe kommunernes priser for byggemodne grunde. Hvor der er
tale om vejanleg ved private grunde, vil den del af vejudgifterne, som ikke
direkte palagges grundejerne som folge af statstilskud, blive overvaltet pa
grundskatterne. Det ma dog indremmes, at grundskatterne folger noget
sent med grundprisudviklingen, og der er politiske vanskeligheder ved at
opretholde grundvardistigningsbeskatning, sa snart den far nogen virk-
ning.

Det kan derfor siges, at de muligheder, som kommunalpolitikken egent-
lig giver for, at erhvervslivet 1 sine beliggenhedskalkulationer kan inddrage
omkostningerne ved en rackke kommunale investeringer, der har betyd-
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ning for erhvervsudviklingen, helt er blevet negligeret gennem fiksering af
grundvzrdistigningsbeskatningen og afvikling af bygningsskatterne. Man
ma derfor vaere sa meget desto mere interesseret i de muligheder, som kom-
munernc kunne fa gennem en @ndring af vandlebslovgivningen, saledes
at der bliver hjemmel til et takstsystem, som kan stotte kommunernes
planlegningsbestrabesler.

I det omfang, man onsker at undga restriktive indgreb og zonebestem-
melser for den bygningsmessige udvikling, ma man selvsagt anlagge skatte-
og takstsystemet saledes, at det offentliges investeringsudgifter palignes dem,
der skaber behovet for investeringerne?). Det vil af ekonomiske grunde
vare mere og mere nodvendigt at ga den vej, efterhanden som stadig be-
tydeligere offentlige investeringer skal preasteres for at skabe en passende
baggrund for erhvervslivets udvikling.

KONKLUSION

Det ville vare uheldigt, om tendensen til at etablere sarlige planleg-
ningsorganer som erstatning for den manglende vilje til at 2ndre kommune-
strukturen blev permanent. Hvis man pa denne made foretager en adskil-
lelse mellem planlzgningsorganer og de myndigheder, der efterhinden skal
bringe planerne til udferelse, vil mulighederne for, at planerne folges og re-
aliseres, forringes.

Planlzgningen er en servicefunktion for de besluttende og bevilgende
myndigheder, og det er derfor helt nedvendigt, at de offentlige forvalt-
ningsmyndigheder indrettes saledes, at de kan fa det storst mulige udbytte
af en planlagning af deres dispositioner. For kommunalforvaltningen kan
en intensivering af planlaegningen derfor kun ske genem en revision af
kommunestrukturen, saledes at de kommunale enheder — bade pa det pri-
markommunale og det sekunderkommunale plan — far et sterre admini-
strativt og ekonomisk grundlag.

Praksis inden for lokal planlegning har i evrigt vist, at det er ureali-
stisk at stile mod en fiks og ferdig plan for et storre eller mindre omrade
ud fra et bestemt mal. Planlagning er mest nedvendig, ndr der ventes store
forandringer af de samfundsforhold, som planlegges, og derfor kan den
aldrig ret leenge ad gangen sigte efter bestemte mal, men ma stadigvak
revideres.

Dect ma derfor vare mere frugtbart at interessere sig for, hvorledes for-
valtningen kan gores mere effektiv, end at interessere sig for etablering af
sclvstaendige og mere eller mindre frit svavende planlagningsorganer.

Man bliver ogsa nedt til at forsege pa at angribe sporgsmalene, om man

3) Jfr. Gunnar Klavsen: Fra egnsudvikling til landsplanlegning, @konomi og Politik
nr. 1, 1963.
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kan udforme den offentlige skatte- og takstpolitik pd en sidan made, at der
bliver den overensstemmelse som enskes mellem driftsokonomiske og natio-
nalekonomiske kalkulationer af virksomhedernes beliggenhedsvalg.

Her er det navnlig af interesse at undersoge de muligheder, som den
kommunale skatte- og takstpolitik har for at koordinere de private og offent-
lige placeringsdispositioner.

Disse muligheder beror pa, at de tekniske krav til byggeriet vedrerende
vejadgang, spildevandsaflob og sundhedsforanstaltninger bliver mere ens-
artede i by og land. Men de beror ogsa pa, at man i kommunerne i hejere
grad anlagger langsigtede betragtninger ved skatte- og takstfastszttelsen,
og at den kommunale skatte- og takstlovgivning og reglerne for statstilskud
til kommuner sikrer, at de forskelle i1 erhvervsbetingelser, der beror pa om-
kostningerne ved de offentlige basisinvesteringer, viser sig ved en differen-
tiering af de kommunale skatter og afgifter, saledes at de tjener til vejled-
ning for virksomhedernes beliggenhedsvalg.

En forbedring af disse muligheder udelukker ikke, at der ogsa tages
hensyn til sociale synspunkter ved kommunal udligning og egnsudvikling.



