Nils Kruse:

Regionplanlagningen
- amtskommunen som element i
det politisk-administrative system

Regionnlanlaaaingen blev den fgrste prgve pd det amtskommunale selvstyre. Hvilke
vilkdr den blev udfert under, og hvad resultatet blev, er problemstillinger, der
spges belyst i denne artikel. Planlagningen var afh#ngig af samfundsmassige og
organisatoriske vilkar. Der skulle tages hensyn til mange modsatte interesser.
Iszr blev der taget hensyn til kommunerne, men ogsd administrative forhold og
statslige tilkendegivelser fik betydning. Recultatet blev, at planerne blev me-
get generelle, 5S4 regicnplanlagningen er mere et eksempel pa selvstyre af navn
end af gavn.

I 70'erne er der kommet en lang rakke reformer inden for lovgivnin-
éen som for eksempel byrdefordelingsreform, planlovreform, social-
reform og budget- og regnskabsreform. Forudsztningen for disse re-
former var de stgrre administrative enheder, der blev dannet med
kommunalreformen.

Malet med disse reformer er dels forsgg pd en stzrkere styring
af samfundets fremtidige udvikling, og dels at ¢ge det kommunale
selvstyre.

Reformerne indeholder derfor bestemmelser om en decentralisering

i den betydning, at magten fordeles p3d selvstandige, lokale myndig-
heder. Selvstyret skal finde sted inden for granser, der er fastsat
af Folketing og centraladministration, og hertil er de anvendte mid-
ler rammestyring og bloktilskud. Samtidig indf¢res gennem hudget-

og regnskabsreformen og planlagningen - her iszr sektorplanlagnin-
gen - et informationssystem, der giver staten direkte indsigt 1

de lokale forhold, hvorved der abnes mulighed for statslige ind-
greb. Modsztningen mellem centralstyring og decentral beslut-
ningstagen er siledes indbygget i disse reformer fra starten.l I

1) En analyze af dette spgrgsmil er foretaget af M. Hgjland og C.V. Jensen, "Bi-
drag til en analyse af det kommunale selvstyres stilling i Danmark", Tids-
skrift for politisk gkonomi, 5. arg., nr. 2 {1978), RUC.
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denne artikel fors@gges at give et billede af, hvordan dette nve
system har virket, set ud fra det amtskommunale niveau, og med eks-

empel i1 regionplanl®gningen.

Rollerne ®ndres

Fgr koemmunalreformen var der i amtet et embedsmandsstyre. Det var
amtmanden -statens lokale reprasentant - der formelt traf beslut-
ningerne. Som formand for byudviklingsudvalget traf han bestemmel-
ser om de stgrre byers bymassige bebyggelse. Efter kommunalrefor-
men er det lokalt valgte politikere, der skal traffe beslutninger-
ne. Med planlovreformen blev det amtsrddet, der skulle fastlagge
rammerne for kommunernes udvikling.

Mange politikere tog udgangspunkt i den opfattelse, at embeds-
mzndene havde haft for stor magt. Dette skulle nu 2ndres. Politi-
kerne gnskede derfor at have kontrollen med og indsigten i enkelt-
sagsbehandlingen. PA det konkrete plan har dette nogle steder fort
til, at kun forvaltningschefer er til stede ved udvalgsmgder, mens
afdelingsledere kun er til stede, ndr sager fra deres eget omride
er til behandling. Den embedsmand, der har behandlet sagen konkret,
er ikke den, der forelzgger sagen for udvalget.

Heller ikke politikernes rolle var deog afklaret. Amtsridsmedlem-
merne har vanskeligheder med at overskue, hvad det vil sige at re-
prasentere hele amtet. Noget af drsagen hertil er valgsystemet.
Amtsridets medlemmer er opstillet lokalt, og mange af dem sidder
bade i amtsrid og kommunalbestyrelse. Det fgrer til, at nogle med-
lemmer Abent erklerer, at de sidder i amtsriadet for at varetage in-
teresserne for den kommune, hvori de har hjemme. Nir for eksempel
Holbzk kommune kommer med indsigelser mod regionplanen, vil de med-
lemmer, der herer hjemme i omridet, fremfére denne kommunes syns-—
punkter, og det cfte uwanset den enkeltes partitilhgrsforhold. An-
dre viser med deres holdninger, og den stilling de indtager i for-
skellige sager, hvilket lokalomridde de hgrer til. Kun f3 medlemmer
tznker regionalt.

Amtskommunen er en ung organisation, der endnu ikke har fundet
sin rolle i det administrative system. Derfor er organisationen u-
sikker pd sig selv, ligesom omgivelserne ser med skepsis pd den.
Mange mener, at den bgr nedlagges, og derfor mid den trade varsomt.
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Interessemodsztninger

Amtskommunens handlinger md vurderes ud fra de interessemods=ztnin-
ger, den indeholder, o4 som ligger bag dens adfard. Det er i dette
perspektiv, at man ma vurdere afggrelser i enkeltsager eller udfg-
relse af en planlagning. Man md3 ogsd tage hensyn til, at embedsmend
og politikere ser pd de opndede resultater ud fra, at det er persoc-
ner, der handler. Det er ikke systemer eller klasser. I dette per-
spektiv bliver handlinger ofte irrationelle og tilfzldige - eller
rettere, de fir deres egen form for logik, der vanskeligt kan til-

passes generelle tecrier.

Samfundsmassige vilkir

Regionplanlagningen kan selviglgelig ikke ses isoleret. Den er ble-
vet til som en del af samfundets historiske udvikling. Det er struk-
turelle forandringer af samfundet, der har skabt behovet for plan-
lzgning. Derfor er regionplanlagningens funktion, form og indhold
bestemt af de ideclogier, der dominerer i samfundet pd et givet
tidspunkt.

Loven om lands- og regiconplanlagning er udformet ud fra en fore-
stilling om vakst. Det er en forestilling, der ogsd prager region-
planforslagene i dag. For eksempel hedder det i Ringkghbing amts-
kommunes regionplan:

Det er amtsridets midlsztning, at der ogsi i fremtiden opnis et

gkonomisk vekst i amtskommunen, og at geografiske skavheder ud-

lignes. (s. 143)

Indfprelsen af regionplanlazgningen begrundes blandt andet 1 de u-
heldige konsekvenser, der har wvaret fglgen af 60'ernes byvakst, der
har f@¢rt til stagnation eller tilbageganyg i periferiomrider. Det
hedder i loven, at planlzgningen skal ske med henblik pi at fremme
en ligelig udvikling i lanaet. Det var en bestemmelse, som blev
indfgrt af Holger Hansen i sidste ¢jeblik for at £3 tilslutning

til loven fra Venstre. I vakstomrider har vaksten skabt arealkon-
flikter, hvorfor der blandt andet skal ske en adskillelse af miljg-
belastende aktiviteter og beboelse. Regionplanlagning skal handle
om en fordeling af den samfundsmaessige vakst, hedder det i bemerk-
ningerne til loven.

60'ernes teknologiske udvikling ferte til, at effektivitet og

rationalitet blev de centrale begreber. Derfor er planl=zgningspro-



ceduren fastlagt ud fra idealet om den raticnelle beslutningsmodel,
der indebarer en detaljeret mél-middel-styring o©og en udstrakt an-
vendelse af kvantitative metoder. Prognoser og modeller er derfor
blevet vasentlige arbejdsredskaber 1 planlazgningen. Planlazgningen
fir skar af en teknisk rationalitet, der giver embedsmznd mulighed

for at optrade i en videnskabelig og neutral rolle. En rolle, der
ikke holder for en narmere analyse.2

Udviklingen i samfundet bestemmer ogsd de temaer, der far hoved-
vegten i planlegningsarbejdet. Efter energikrisen i 1973 er leve-
vilkar i stadig stigende grad blevet et emne i planlagningen. I ste-
det for vakst taler man om, at i disse ressourceknappe tider er
tiden inde tilat tale om kvalitative forbedringer af miljget. NAr
politikere si willigt tager denne debat 6p, kunne man f& den mis-
tanke, at det ideologisk er udtryk for, at befolkningen pa denne
miade lettere accepterer en reallgnsforringelse.

Organisatoriske vilkér

Modsatninger i den amtskommunale organisation er i hgj grad bestem—
mende for regionplanlagningens konkrete indhold. Froblemet er, om
organisationens struktur er sidan, at den kan afveje forskellige
sektorinteresser mod hinanden. Hver sektor varetager fgrst cog
fremmest sine egne interesser. Fgrst derefter ser man p2 helheden.
I for eksempel en sygehusplanlegning tager man udgangspunkt i in-
stitutionernes funktion, mens de beskaftigelsesmessige effekter for
et lokalomride ikke indgdr i overvejelsen. Problemet bliver om
sygehusplanen skal vare en forudsatning for regionplanen eller, om
den skal underordnes regionplanens mil. P& samme made opstidr der
konflikter, nir der diskuteres grusgravning eller placering af en
losseplads i et fredningsverdigt omrade.

Ligeledes skaber den hierarkiske opbygning modsztninger. Der
er formelle regler for, hvem der pad forskellige omrfder har be-
slutningskompetence. Det giver sig for eksempel udtryk i, at det er
cflest kun forvaltningschefer og afdelingsledere, der m& underskri-
ve “reve. Det er ligeledes dette @gverste niveau i hierarkiet, der
trezffer afgprelser om, hvad der skal forelagges politikerne.

2) Se f.eks. A. Sandberg, En fridga om meted, 1%75; Prisma og M. Castells, City
Class and Power , 1978, McMillan Press.
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Menige embedsmznds synspunkter ndr siledes kun frem til politi-
kerne, sdfremt de er i overensstemmelse med ledernes synspunkter.
Eksempelvis vil et notat om regionplanens politiske konsekvenser
nzppe na frem til at blive politisk behandlet. Embedsmznd mid jo
ikke beskaftige sig med politik, til trods for at det spgrgsmil
politikerne md stille sig er: hvordan tjener denne plan mine val-
gere. Det er da ogsa karakteristisk, at regionplanforslagene er sa
generelle, at de er blevet vedtaget med et flertal i de forskellige
amtsridd, der dekker det politiske spektrum fra SF til konservative.

Den amtskommunale selvstandighed

Den direkte statslige styring sker gennem bekendtggrelser, cirku-
lzrer og landsplandirektiver. Proceduren for tilvejebringelsen af
regionplanen har varet givet pid forhand. Der skulle fremlzgges al-
ternative skitser, selv om det ofte har veret vanskeligt at finde
flere end koncentration o9 spredning. Emnerne, der er gengivet i
lands- og regionplanlovens §7, stk. 1, er blevet behandlet, mens
f4 har brugt muligheden i §7, stk. 2, om at medtage andre forhold
af vasentliy betydning. Endvidere har tidsfrister varet bestemmende
for, hvor dybt man kunne gi ind i udarbejdelsen af haggrundsmateri-
ale til regionplanlazgningen. Endelig er der kun kommet tre direk-
tiver, et der pid forhidnd lagde ting fast om udpegning af omrader
til en eventuel placering af kernekraftverker, et om afgransning
af kystnare omriader, og et om areal-reservation til naturgas-
nettet,.

Den statslige styring ma siges at have varet mild. De enkelte
amtskommuner har haft frihed til at udarbejde regionplanen efter
egne ideer og i overensstemmelse med lokale forhold, uden at sta-
ten direkte har blandet sig. Det skyldes dels usikkerhed fra sta-
tens side, men miaske ogsi at planstyrel§Ens forsgpg pad at komme med
deres synspunkter pd de alternative skitser, blev betragtet som
utilbegrlig indblanding. Over for Vestsjzllands amtskommunes alter-
native skitser blev der af planstyrelsen rejst betankeligheder ved
muligheden for at gennemfere to af skitserne: decentralisering og
koncentration langs Store Balt. Det blev sammenlignet med, at en
dommer kom med sin kendelse f@r retssagen var fzrdig. Dette notat
til Vestsjallands amtskommune fgrte til, at de gvrige amtskommuner
frabad sig sidanne forelghige kommentarer, og der, hver man havde
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modtaget dem, blev de holdt tilbage til efter offentlighedsfasen.
Denne holdning skyldes nok mere, at politikerne ikke ville accep-
tere, at embedsmznd i centraladministrationen skulle bestemme over
det, som lokale politikere havde bestemt, end det, at borgerne
kunne tage stilling til de statslige synspunkter.

Statslige tilkendegivelser i form af vejledninger og redeggrel-
ser bliver i hgjere grad opfattet som ideer, der kan fglges eller
ikke folges, som det passer til de lckale forhold. Amtskommunen
har prim@rt set pa, hvor meget - eller snarere hveor lidt der skal
med i regionplanforslaget for, at det kan blive godkendt.

Nir alle amtskommuner bygger deres regionplan cop omkring et by-
mgnster, kan det tages som et udtryk for, at man har fulgt ideerne
i vejledninger og landsplanredeggrelser. Det ses ogsa, at nasten
alle regner med, at et lokalcenter skal have et opland pa 1200 ind-
byggere. Det er et normtal, der er fulgt uden hensyntagen til de
lokale betingelser.

Disse forhold har betydet, at regionplanforslagene i deres emne-
valg og deres udformning er forholdsvis ensartede. Der, hvor for-
skellene treder frem, er i den pracisering, som retningslinierne
har faet i forslagene.

Loven skelner mellem redeggrelse oy retningslinier. Derfor er
mange af regionplanforslagene delt i to bind. Denne deling er i
Vestsjzllands amtskommune s& gennemfgrt, at det kun er retnings-
linierne, der er vedtaget af amtsridet, mens redeggrelsen er udar-
bejdet pi pkonomiudvalgets foranledning.

Hermed er lagt op til, at processen er vigtigere end en vurde-
ring af planens konsekvenser. Det er vigtigere, at planen kan ad-

ministreres,end at den skal danne grundlag for en debat.

Regionplanens detaljeringsgrad

Retningslinierne er regionplanens bindende indhold, hvorfor ud-
formningen af denne har fgrt til den hidtil skarpeste debat cmkring
regionplanlazgningen. Denne debat blev iszr fgrt omkring vejledning
nr. 3,3 der skulle angive, hvor detaljeret regionplanen skulle vare.
Planstyrelsen gik ind i denne debat med den holdning, at alt, hvad

3} Miljgministeriet, Vejledning i regionplanlzgning nr. 3, Udarbejdelse af
regionplanforslag , 1978.
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der ikke direkte er forbudt, er tilladt. Dette var en fglge af, at
vedtagelsen af kommuneplanloven i 1975 ferte til, at man gik fra
en godkendelscsordning af enkeltsager til en rammestyringsordning.
Herefter kan k mmunerne selv bestemme arealanvendelsen i deres kom-
mune- og loka.planlegning inden for rammerne af regionplanlagnin-
gen. Er der iagen rammer, kan kommunerne ggre, som de vil.

Der kom er konsekvensandring i lands- og regionplanlovens §15,
stk. 1, hvor det tidligere hed, at "amtsradets og kommunalbesty-
relsernes planlagningsvirksomhed og udfgrelse af anlagsdispositio-
ner ikke mitte stride imod en godkendt regicnplan", hedder det
nu, at de "il«e md stride imod regionplanlzgningen”.

Dette ska. forstds pi fplgende mide:

Det kan i den forbindelse bemerkes, at de forarbejder til re-
gionplanforslaget, som amtsradet fremlagger efter afslutningen
af den offentlige debat om de alternative skitser, vil vere om-
fattet af begrebet regionplanlagningen og vil derfor have de
ovenfor beskrevne retsvirkninger. Dette gazlder ogsa amtsridets
oplzg til forhandling med kommunerne, jvf. loven §13, stk. 1.
(Cirkulzreskrivelse af 18. maj 1978).

Dette vakte en del furore hos amtspolitikerne. Nu var de pludse-

lig i den situation, at de dele af regionplanlagningen, som de

pd det pigaldende tidspunkt havde vedtaget, blev bindende. Ja,

der var sagar dele af regionplanlagningen, der ikke var blevet be-

handlet i amtsridet, men kun godkendt af planlazgningsudvalget

(pkonomiudvalget) . Fgr havde regionplanlzgning varet uforpligten-

de - men nu kom deres vedtagelser til at f4 konsekvenser.

Folitikerne huskede ikke, selv om de var blevet gjort opmerksom-
me pa det, at der allerede i bekendtggrelsen af lov om lands- og
regionplanlagning 19. september 1975 i en note stod "tidspunktet
for ikrafttradelse af §15, stk. 1 fastsattes af miljgministeren”.
Havde peolitikerne gjort sig klart, hvad det betgd, ville oplagge-
ne til regionplanlzgningen nok have varet endnu bl¢dere formule-
ret end tilfxldet var.

Resultater af diskussionen omkring vejledning nr. 3 blev, at
vejledningen kom til at rumme si mange forhold og sd store gnsker
om data, at det kun vil blive f3 regionplaner, der kan blive god-
kendt, safremt alle gnsker skal opfyldes. Kommunernes Landsforening
(KL) havde da ogsd store betaznkeligheder ved at acceptere vejled-
ningen. Derfor stidr der i forordet til den siledes:



Der har varet forhandlet med de kommunale organisationer fra
begyndelsen af arbejdet med vejledningen. Der har selvsagt ikke
kunnet opnds fuld enighed p& alle punkter. Men der er efter mil-
jgministeriets opfattelse ndet en balance mellem de synspunkter,
som de kommunale organisationer hver isar har gjort gzldende, og
de hensyn som ifglge lovens bestemmelser mi iagttages.
Et resultat var, at Kommunernes Landsforening talte om alt for stor
detaljeringsgrad. Mange af de amtslige kommuneforeninger heoldt
mgder, hvor de s#gte at nd en fe®lles holdning til det, der blev
betragtet som indgreb i det kommunale selvstyre. Synspunkter var,
at der intet war overladt til kommuneplanlagningen. Et synspunkt
der starkt pragede de videre forhandlinger om regionplanen.
Vejledningen betjener sig af et sarligt sprogbrug. Ordet “skal"
anvendes til at dazkke emner, der forlanges behandlet, ordet "kan"
til emner, hvor amtsriadet har kompetence til at medtage det, og
ord som "hovedregel", "af regional betydning®, og lignende for em-
ner, der eventuelt kan behandles i regionplanen. Dette er et sprog-
brug, der i udstrakt grad ogsid er anvendt i regionplanforslagenes
retningsliniedel.
Som blot et enkelt eksempel kan n®vnes fra Ribe amtskommunes
regionplanforslag:
324. Siloanl®g i stg¢rre h¢ijde end foreskrevet i kommuneland-
lovgivningen, stg¢rre antennemaster og fritstiende vindmgller

samt andre hgje tekniske anlag mi normalt ikke etableres i na-
turomréder,

Hvis man i vejledningen kun hafter siqg ved de steder, hvor ordet
"skal" er anvendt, mad det siges, at der er ret vide rammer for
amtsriadenes muligheder for at udarbejde regionplanforslaget efter
egne krav og gnsker. Hvis alle "kan" og "af regional betydning"
medtages vil det indebsre si snavre rammer, at der med rimelighed
kan tales om en stramning. Derfor har regionplanforslagene ogsd for
det meste holdt sig til steder, hvor ordet "skal" er anvendt.

Den statslige godkendelse

Med retten til at godkende regionplanerne har staten muligheden for
at afgreanse amts- og primarkommunernes handlingsspillerum. Ligele-
des sikrer staten sig information om status og udvikling, ligesom
den fastlagger en lang rakke normer. S& det kan forventes, at der

efter 1. generation af regionplaner vil ske en ensretning og op-
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stramning af regicnplanerne. Dette vil is®r ske igennem de krav,
der vil blive stillet til till®g til regionplanen. Muligheden for
med hjemmel i §14 i lands- og regionplanloven at stille krav om
till®g betyder, at de nuverende regionplanforslag nappe kan undgi
at blive godkendte. For hermed behgver staten kun at godkende dele
af forslagene. Dette vil h@gjst sandsynligt blive tilfaldet, da
staten ikke,uden at det vil skabe store vanskeligheder med over-
hovedetat gennemfgre en regionplanla®gning, kan nagte godkendelse.

Endnu er kun Bornholms amtskommunes og Hovedstadsriddets region-
planforslag godkendt. I godkendelsesskrivelsen til Bornholms amts-
rad ses, at der stilles krav om to tillag. Ligeledes ses, at staten
ikke ¢nsker at blive bundet af regionplanen i sarlig he¢j grad. I
Bornholms regionplan stidr om statslig virksomhed generelt:

Ved omlockalisering af en statslig virkscmhed og evt. lokali-

sering af ny statslig wvirksomhed skal der henses til regionpla-
nens centerstruktur.

Om denne rethingslinie hedder det i statens godkendelse:
Ministerier og styrelser har mittet afvise at kunne forpligtes
til at disponere som anvist i regionplanforslagets afsnit om
statens opgaver.

Derfor er retningslinien overfert til handlingsprogrammet, der sa
ikke er omfattet af godkendelsen.

Primarkommunernes muligheder

Hovedtesen i regionplanarbejdet har for en stor del varet: undga
konflikt med kommunerne.

I regionplanforslagene er overskriften pd de fleste: decentra-
lisering. Den opfattes som en spredning af byfunktionerne. Dette
forklares som et resultat af cffentlighedsfasen. Befolkningen gav
jo udtryk for, at den ¢nskede en decentralisering. Det er dog i
he¢j grad uklart, hvad der ligger i dette ¢nske. Der er da ogsa
forskel pd, hvordan decentraliseringen er udformet i de forskelli-
ge amters regiconplanforslag. Som Arsag hertil peger Vejle amts-
kommune i sin "Regionplan 1980" pa:

Det er en almindelig forskel mellem regicnplanforslaget og of-

fentlighedsfasens indlzg, at reglonplanforslaget emnemassigt

er mere begranset end offentlighedsindlzggene. Ligeledes er

regionplanforslaget mere generelt regelskabende, mens offent-
1ighedsindl&ggEne gennemgaende stiller meget konkrete forslag.



Det ses, at regionplanernes hovedlinier er pivirket af borger-
nes synspunkter. Uden cffentlighedsfase ville planerne nok have
varet mere i overensstemmelse med 60'ernes planlagningsdogme om,
at koncentrationen er mere gkonomisk rationelt og effektivt. Der-
imod er borgernes indflydelse pd sektorplanleagningen og enkelt-
sagbehandlingen begranset. Her er det de ¢konomiske strukturer og
sagernes politiske konsekvenser, der taller. Det er et spgrgsmil
om, hvilke interesser der er involveret og om styrkeforholdet mel-
lem dem.

Heri kan findes en anden og miske rigtigere forklaring pid de-
centraliseringen. Der er sa mange forskellige interesser indblan-
det, at amtsridet for at tilgodese alle parter npgdvendigvis mad for-
dele ligeligt i hele amtet. Isar md amtsrddet vare forsigtig med
at begunstige nogle kommuner pd bekostning af andre.

I Viborg amtskommunes forslag til regionplan hedder det:

Dette vil kreve tilbageholdenhed fra de egne, der i dag har et

veludbygget bymgnster. Amtsrddet finder det dog ikke hensigts-

messigt at forsgpge at begrznse byudviklingen i disse dele af
amtskommunen ved en st®rk restriktiv politik. Den @ndrede for-
deling af byudviklingen sg¢ges fgrst og fremmest opniet gennem
en positiv stegtte til de svagere egne.
Eksempelvis er landbrugets gnsker i meget he¢j grad sldet igennem
i regionplanerne. "Omrdder med sarlige fredningsinteresser anven-
des hovedsagelig til land- og skovbrug., $adan anvendelse kan fort-
satte som hidtil under hensyntagen til fredningsinteresserne", hed-
der det som retningslinie i Storstregms amtskommunes Regionplan
1980-92. Den store indflydelse landbruget har faet er fglge af en
holdningsandring, der er sket i lgbet af offentlighedsfasen. Fgr
denne var landbrugsinteresserne forholdsvis lavt pricoriteret i
forhold til for eksempel fredningsinteresserne.

Industrirddet har ligeledes i et vist omfang fiet de gnsker til-
godeset, som det har udtrykt i pjecen "Industrien og den fysiske
planlazgning"”. Som retningslinie hedder det i Vestsj®llands amts-
kommunes regionplan:

Regionale erhvervsomrider udl®gges normalt ved egns- og omride-

centre. Ved placeringen af disse omrider lzgges der vagt pa en

god trafikal beliggenhed, forsyning med kraft og vand og en
veludbygget spildevandsafledning.
Industriridets syn pd at egnscentre - eller som det kalder det,
basisbyer - ikke m& vare mindre end 5.000 indbyggere, er ogsid sam-
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menfaldende med de synspunkter, der er udtrykt i landsplanredegg-
relserne.

Arbejderbevagelsens erhvervsrdd har tilkendegivet en razkke ge=-
nerelle synspunkter, som ligeliqg adgang til besk=zftigelse og ud-
dannelse ogq kort afstand mellem bolig og arbejdsplads. Det er syns-
punkter, der genfindes i regionplanernes overcrdnede mil. Men sam-
tidig peger de pa, at lokalisering af virksomheder skal finde sted
i de stgrre byer. Det er et synspunkt, der medvirker til, at Fal-
lesorganisationernes Samvirke i Vestsjazlland er kommet med ind-
sigelse mod graden af decentralisering i Vestsj®llands amtskommu-
nes regionplan.

Det at tilgodese disse mange interesser har varet amtsriddets
opgave. Da mange forskellige synspunkter blev udtrykt af befolk-
ningen i1 offentlighedsfasen er det nemmest, at legitimere region-
planernes udformning wved at henvise til, at den er i overensstem-

melse med befolkningens {(las valgernes) ¢nske.

‘Forhandlingsrunder

Regionplanlagningen har varet opfattet som prgven pd amtskommuner-
nes berettigelse. Der har da ogsid varet en udstrakt grad af samar-
bejde mellem amtsridd og kommunalbestyrelse. Et samarbejde der uden
tvivl har fort til et bedre forhold mellem de to myndigheder, blandt
andet som f¢lge af de mange forhandlinger, der har varet fgrt dem
imellem.

Amtsradets holdning i disse forhandlinger har varet praget af,
at vi lever i et reprasentativt demockrati. Det betyder, at amtsra-
det i hejere grad lagger vagt pd de folkevalgte rads synspunkter
end pd tilkendegivelsen fra borgerne. Dermed er forhandlinger med
koemmunalbestyrelserne vigtigere end en debat med borgerne. Det wvi-
ser sig ved, at offentlighedsaktiviteter ud over den lovbefalede
cffentlighedsfase har varet meget fi. Her wved slutningen af pro-
cessen er der en udbredt trathed hos bide politikere og embedsmand
over at deltage i offentlige mpder om regionplanen. En trethed der
nermest slir over i modvilie.

Flanl®gningsudvalgets holdning i forhandlingerne har gennemgd-
ende varet den - som den ogsd har veret i mgderne i offentligheds-
fasen - at de er kemmet for at lytte, for at hgre synspunkter. Ofte
bruges staten til at legitimere forhandlingscplagget med. Der hen-
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vises til, at man kun fg¢lger loven. Der citeres fra landsplanrede-
gprelserne. Dermed fremstdr amtsridets holdning som uklar., Udval-
get kunne derved tage hensyn til kommunernes synspunkter om de lo-
kale forhold, mens det kunne fasthoiﬂe hovedlinierne i deres eget
oplag.

Et eksempel herpd har varet udvalgelsen af lokalcentre. Her har
Vejle amtskommune udpeget lokalcentre med f¢lgende forbehold:

Klassificeringen af kommunecentre og lokalcentre mi betragtes

som forelgbig. Den lcockale og kommunale service er som tidligere

anfgrt overvejende et kommunalt anliggende, og bym@gnstret wvil
ferst kunne fastlagges endeligt i forbindelse med kommuneplan-
lezgningen.
Derimod har Storstregms og Vestsjzllands amtskommuner fastlagt lo-
kalcentrene som en éntydig retningslinie. De er fastlagt efter for-
handling med kommunalbestyrelserne ud fra et af amtsriddet udarbej-
det opl®ay. Men sid har der varet adbenhed fra amtsradets side med
hensyn til 2ndringer, som kommunalbestyrelserne har gnsket. Dvs.
at det endelige resultat er godkendt af kommunerne.

Men om denne godkendelse dakker over en reel enighed vil fgrst
vise sig ved kommuneplanlagningen. I hvor hgj grad vil kommunerne
efterleve de tildelte byggekvoter, og hvordan vil de fordele den
pd de enkelte centertyper? Hertil kommer fordelingen af kommunale
centerfunktioner osv. Dette vil vare nogle af de spgrgsmil, der
skal tages stilling til ved kommuneplanlagningen.

Hvor snevre rammerne er vil vise sig i kommuneplanlzgningen. Her
vil det nok af borgerne blive opfattet som en begransning, idet
deres mulighed for at pege pi lokalecentre er begranset. Lokalcen-
trene vil indgd som en forudsztning, og er ikke lagt &bent ud i
den kommende debat omkring kommuneplanla®gningen. Borgerne far her-
ved kun mulighed for at komme med indsigelser enten mod regionpla-
nen eller senere mod kommuneplanen.

Et svar pd, i1 hvor h¢j grad regionplanlazgningen begraznser det
kommunale selwstyre, kan nappe gives, f¢r den konkrete planlagning
skal gennemfgres. Meget afhenger af styrkeforholdet mellem amtsrad
og kommunalbestyrelser. Hvilken stilling vil amtsridet tage, hvis
en kommunalbestyrelse ikke efterlever regionplanen? Det vil blandt
andet afhange af, om der i amtsridet kan opnds enighed om at fglge
regionplanens retningslinier.



Den amtskommunale organisation

S5iden 1970 har amtskommunen som organisation veret i1 vakst. Mange
nye opgaver er blevet tilfert i decentraliseringens navn. Behovet
for personale og gkonomiske ressourcer er gget i takt med opgaver-
nes antal, og organisationen er blevet presset bide udefra og inde-
fra. Sammen med strukturelle forandringer i samfundet har det fgrt
til, at de ideer politikere og embedsmend gjorde sig, da de gennem-—
forte koemmunelreformen ikke er blevet opfyldt.

Konsekvensen er, at ved indgangen til B0'erne har man en orga-
nisation, der er formet ud fra 60'ernes forestilling om stadig
vaekst, men kravet i dag er vaksthegransning. Organisationens struk-
tur og samfundets struktur er kKommet ud af balance.

Organisationen md derfor forandre sig. Men det er det offentli-
ges hierarkiske system darligt egnet til, fordi beslutningskompe-
tence og indsigt med bevagelser i organisationen er samlet i hierar-
kiets gverste niveauver. Et g¢gget pres fg¢rer derfor til flere regler,
mere kontrol og stgrre centralisering. "Menige" medarbeijderes mulig-
hed for &t udtale sig til pressen bliver begraznset. Flere enkelt-
sager skal forelagges de politiske udvalg. Samarbejdsudvalg bliver
anset som varende besvarlige.

Den store stigning i personale har bureaukratiseret forvaltnin-
gerne - stadig flere afdelinger skal hg¢rer i behandlingen af en
sag. De nye opgaver har ¢get antallet af eksperter, hvilket har
gjort forvaltningsomriderne mere tekniske. Dermed far faglige og
egne interesser en vasentlig indflydelse pd den miade, hvorpd orga-
nisationen handler. Eksperter g¢nsker selv at kontrollere, eller at
kontrollen kommer fra eksperter inden for samme omrade. Herved
kommer de i konflikt med dels de gazldende regler og dels med eks-
perter fra andre omrider.

Disse udviklingstendenser medvirker til at politisere planl=g-
ningen. Det markes umiddelbart i sektorplanlzgningen. Det er her
de overordnede mil fir en konkret udformning. En beskaring af den
offentliges budget markes som en begransning i anlazgsaktiviteterne.
Der kommer mangel p& plejehjemspladser med lange ventelister til
fglge. Sygehusaktiviteterne kan ikke udvides, og resultatet bliver
manglende effektivitet. Der ¢nskes en omlzgning af de d¢konomiske
ressourcer, hvorfor der foreslds sndringer i de mindre sygehuses
funktion. Befolkningen stiller krav til politikerne ud fra enkelt-
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interesser. Baggrunden kan vare nedlaggelse af den lokale skole,
risiko for at den sidste kpbmand lukker, eller placering af en
forurenende virksomhed. De politiske problemer gges som konsekvens
heraf, Planlagningsinitiativer bliver pludselig til politiske "sa-
ger". "Byggeren" i Kgbenhavn og PVC-fabrik ved Skalskgr er eksempler
herpi.

Hvis tilmed det politiske flertal er ustabilt, sk=arpes kravet om
politisk kontrol. En konsekvens heraf bliver, at antallet af sager
p& dagsordenen for de stdende udvalgs meder vokser, politikernes
arbejdsbyrde vokser voldsomt, og embedsmendene fgler, at deres ar-
bejdsomride indsnavres. Muligheden for at administrationens behand-
ling af de konkrete sager skal skabe peolitiske problemer, fgrer til
et gnske om stgrre indsigt med denne sagsbehandling hos de ledende
i det administrative hierarki. Der oprettes for eksempel en central
journal. Dvs., at alt materiale, der gir ind og ud af administratio-
nen, bliver registreret samme sted. Det er en centralisering, der
forer til en fe¢lelse af indgreb hos de menige embedsmand.

Det giver usikkerhed og utilfredshed, og administrationen kocmmer
til at fungere dirligere. De indre hierarkiske modsatninger bliver
til konflikter, og det at lg¢se organisatoriske problemer bliver det
vigtigste.

Sagerne hober sig op, og for hurtigt at fi4 bunken til at blive
mindre er det nemmest at fglge de normdannende og regelszttende
statslige cirkularer, bekendtggrelser osv., der i en stadig stregm
tilflyder forvaltningerne, Hos amtskommunen gges denne tilbgjelig-
hed yderligere som fglge af et pres fra kommunerae. Embedsmzndene,
og ogsd politikerne, legitimerer deres handlinger ved henvisning
til, at de kun opfylder lovens krav. Man laver ikke regionplanlag-
ning, fordi man selv synes om det, men fordi Folketinget har bestemt
det. Eksempelvis indledes alle regionplanforslag med henvisning til
lands- og regicnplanloven.

Det at ggre sig overvejelser over at fgre en politik pd egne be-
tingelser bliver en mangelvare.

Siden regionplanl®gningens start i amtskommunerne i 1973-74 er
den blevet mere og mere konkret og bindende. Interessemodsatningerne
er i lgbet af denne proces blevet stadig mere dbenbare. P3a det poli-
tiske niveau er det en udbredt opfattelse, at planlzgning er indgreb

i den personlige frihed. Det er en heoldning, der afspejler sig i, at
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mange af regionplanens mal og retningslinier formuleres i brede
vendinger, Regionplanlagningen betyder ogsd begrznsninger i de om-
rider, hver de politiske udvalg kan traffe deres egne skgnsmassige
afggrelser. Derfor ses for eksempel, at udvalget for teknik og mil-
jg mod sadvanlig praksis og mod forvaltningens indstilling, tilla-
der en virksomheds udvidelse i landzonen. Derfor er det et udbredt
politisk onske - et ¢nske der fglges op af dele af administratio-
nen = at antallet af konkrete retningslinier i regionplanen bliver
s4 fd som muligt. Dette afspejler sig i regionplanernes sektorret-
ningslinier. For eksempel har Storstrgms amtskommuner ikke et af-
snit for sygehus- og gymnasieplanlagning.

Planlagning er et nyt omrdds, der kraver nye rutiner i forhold
til den traditionelle sagsbehandling. Det giver usikkerhed med hen-
syn til, hvordan man skal lg¢se opgaverne. Derfor betragtes sagsbe-
handlingen som vigtigere end planlagningen. Det overlades dermed
til planlaggerne at opstille de politiske mil for regicnens frem-
tidige udvikling.

- Inden for organisaticnen har der veret problemer med at indpla-
cere regionplanlagningen. Da den er sammenfattende gar den pa tvars
af den hierarkiske copbygning. Sammenfatningen betyder, at den skal
koordinere sektorernes planlagning, og dermed ogsid dens konkrete
behandlinger. Det saztter selviglgelig nogle bindinger pa sektorernes
handlingsspillerum. Kompetence til at afveje de forskellige inter-
esser bliver da af betydning for en regionplans indhold. Det sam-
tidig med, at de enkelte sektorer ser deres eget omride som det
vesentligste.

Fordelingen af magtressourcer bliver da afg¢rende for resultatet
af de forhandlinger, der er f¢rt med sektorerne om, hvad der skal
std i regionplanens retningslinier. Magtressourcerne kan vare at
henvise til formelle regler, at udnytte den information man er i
besiddelse af, og at fasthelde sin faglige ekspertise inden for
eget omrade. I forhandlingsspillet kan man forbedre sin position ved
at henvise til, at sagen endnu ikke er forelagt det politiske udvalg
eller godkendt af forvaltningschefen. Man kan derfor ikke videre-
give oplysninger til brug for andre sektorers planlagning, fer det
er sket.

Alt i alt betyder det, at administrationen ikke er passiv i for-
hold til indholdet af planlagningen. Det overlades ikke kun til det
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politiske niveau at trazffe beslutninger om organisationens midl. Em-
bedsmezndenes egne politiske holdninger er ogsd en vigtig faktor.
Embedsmend er ikke neutrale og verdifri i de beslutningsgrundlag,
de udarbejder til politikerne, s&dan som traditionen byder dem at
vare det, Derfor medvirker embedsmezndene til at give regionplanl=ag-
ningen en ideologisk karakter. For eksempel udtrykkes en retfazrdig-
heds- og lighedsforestilling i fglgende fra Vestsjzllands amtskom-
munes regicnplanredegerelse:
I ethvert land findes en lang rakke love, som gzlder for alle
landets indbyggere, og som giver dem nogle rettigheder og pa-
lazgger dem nogle pligter ... Egentlige love savel som uskrevne
regler har stor betydning for den enkelte borgers levevilkar.
Alle disse samfundsbetingede forhold er givne, og det er inden
for disse rammer, at regionplanen skal sgge at forbedre levevil-
kirene.
Den langsigtede planlagning, som regionplanlazgningen er, skulle
netop vere udtryk for det lokale folkevalgte réds egen formulerede
politik. Friheden til i en dialog med befolkningen selv at bestem-
me over egen fremtid begrznses blandt andet af, at befolkningen ik-
ke kan se politikernes synspunkter, af at den ikke forstir deres
afggrelser. Den begranses ogsa af, at planlagningsinitiativer ikke
ses som en helhed, men som enkeltfznomener. Dette fgrer til, at over-
ordnede myndigheder i hgjere grad er i stand til at udnytte deres
befgjelser til at koordinere. S& om amtskommunerne alligevel har
haft mulighed for at udarbejde regionplanerne pa egne vilkar, er
meget tvivlisomt. Begransninger, der er sat af befolkning, organisa-
tioner, kommuner og stat, har i hvert fald gjort et lokalt selvstiyre

meget vanskeligt.



