Ole Ngrgaard Madsen:
Dansk regions- og regionalpolitik

Regions- og regicnalpolitik afgran5e515ﬂm pavirkning af den geografiske fordeling
af vekstmuligheder mellem regioner og lokalisering heraf inden for den enkelte
region. Og der pivises regions- og reglonalpolitiske milsztninger i arealplanlag-
ningen, egnsudviklings-, naturfrednings- og arbejdsmarkedspolitikken. De konsta-
terede malsztninger beskrives som specialisering, kompensation, service- og leve-
vilkir, beskyttelse og besparelse. Hovedvegten er lagt pd en diskuyssion af regi-
ons- og regionalpolitikkens organisatoriske virkemidler, som kan bestd af fast-
l=ggelse af beslutningselementer og af egentlige forvaltningsreformer. Med hen-
syn til beslutningselementer er udviklingen praget af politisk centralisering og
forvaltningsmessig kommunalisering. Forvaltningsreformerne er praget af vidt for-
skellige og modstridende tendenser. Nyere decentralistiske forvaltningsopfattel-
ger har haft en vis gennemslagskraft i reformer af beslutningsforberedelsen, mens
ledelsesreformer stadig er underkastet “den ngdvendige samordnings” tyranni. Ar-
tiklen anbefaler en forvaltningsorganisation, der afspejler konflikterne i sam-
fundet, og som kan danne ramme for en konfliktlgsning mellem parterne efter et
"sangturnerings"-princip.

- fuglen er et symbol pa frihed. Vi gar, den flyver. Vi laver
krige, den synger. Blandt fugle afgpres de fleste kampe med
sangturneringer.

Olivier Messiaen

2
1, Hvad er regions- og regionalpolitik?

Fegions— og regionalpolitik har en sa fremmedartet klang i relation
til dansk politisk praksis, at en nzrmere diskussion af afgrans-
ningen af disse fanomener vil vare pd sin plads.

1) Artiklen er primert baseret pd et eksplorativt projekt om dansk regicns- og
regionalpolitiks udvikling, grundlag og indhold, som i 1979 blev gennemfort
ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet, med stgtte fra Statens
Samfundsvidenskabelige Forsxningsrad. Der henvises til Ib Christensen, Ole
Ngrgaard Madsen, Poul Erik Mouritzen og Carl-Johan Skovsgaard, Regions- eg
Regionalpeolitik i Danmark, Regions- og Regionalpolitisk Forvaltning, Rapport
nr. 1, Arhus: Institut for Statskundskab, 1980. Norman J. Pedersen, Teorier
om Regional Udvikling og Ulighed, Regions- og Regionalpolitisk Forvaltning,
Rapport nr. 2, Arhus: Institut for Statskundskab 1980, Ole Mgrgaard Madsen,
Regions- o9 Regionalpolitisk Forvaltningsudvikling, Regions- og Regionalpoli-
tisk Forvaltning, Rapport nr., 3, Arhus: Institut for Statskundskab, 1980.

2) Udtrykket regionspolitik er valgt frem for regilonplanlagning pd grund af artik-
lens historiske perspektiv og bredere forvaltningsperspektiv, og fordi den be-
handler det pelitiske indhold i regionplanlzgningen hidrgrende fra forskellige
sektoromrader og ikke kun regionplanlovens procesregler.
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I stgrste almindelighed har regionalpolitik at gg¢re med direkte

autoritative bestrabelser for at pivirke den geografiske fordeling
af goder og ulemper mellem regioner og regionspolitik med autorita-

tivt fastsat lokalisering heraf inden for den enkelte region. I
direkte bestrabelser ligger, at vi ser bort fra implicitte regio-
nale virkninger fra sagomridder og sektorer, som ikke specifikt
sigter pi det geografiske aspekt i fordelingen som for eksempel
skatte- og afgiftslovgivningen og boliglovgivningen. . Undtaget er

ogsd lovgivning og myndigheder, der som eksempelvis klit- og dige-
vesen kun har relevans for de dele af landet, hvor disse forekom-
ster findes. I sddanne tilfalde wil de politiske bestrazbelser ofte-
re sigte pd sektorfaznomenet isoleret end pd den geografiske region,
hvor fenomenet tilfaldigvis mitte vere placeret, selv om der natur-
ligvis kunne taznkes at blive fort regions- ©og regionalpolitik gen-
nem udtrykkelige geografiske hensyn i forbindelse med den pigaldende
sektorpolitik.

Mens regionalpolitikken har til formdl at regulere fordelingen
mellem regionerne, er det regionspolitikkens specifikke formdl at
regulere inden for regicnen.

Fzxlles for de to fanomener er, at de i funktionel forstand er
udtryk for en autoritativ fordeling af vaekstbetingelser eller wvakst-
potentiale pd geografiske enheder. I definitionen indglr sdledes
ikke krav om en bestemt faktisk wvakst. Vakst kan tenkes midlt gkono-
misk, men for eksempel cgsa ved hjalp af levevilkidrsindikatorer.

Det understreges, at det er vakstpotentiale og ikke vzksten som
sddan, der er genstand for den fordelingsaktivitet, vi er interes-
seret i. Vezkst kan vare politikkens formal, men er ikke dens defi-
nerende indhold.

Sven Illeris definerer med et rammende udtryk regicnalpolitik
som alle de foranstaltninger, det offentlige kan gennemfgre for at
pavirke udviklingen i de forskellige egne forskelligt.Il

l.l. Regicns- og regicnalpolitiske midlsztninger

Som klare eksempler pd politiske sagomriader med regions- og regio-

3) Ib Christensen m.fl., op.cit., pp. 25-38.

4) Sven Illeris, "Baggrunden for regionalpolitikken", Byplan, nr. 150, 1974,
p. 33.



_60_

nalpolitiske aspekter kan navnes arealplanlazgning {(dvs. politisk
stillingtagen pa geografisk grundlag til placeringen af eller den
indbyrdes fordeling af erhverv, boliger, service og infrastruktu-
relle anlag), egnsudviklings-, naturfrednings- og arbejdsmarkeds-
politik. Disse omriader kan tjene som en snaver afgransning af aktu-
el dansk regions- og regionalpolitik eller som "vartssektorer”

for de seneste Ars danske regions- og regionalpolitik. Det m3 dog
erindres, at denne fastlaggelse er tidsbundet, og at regions- og
regionalpolitikken historisk har veret praget af andre foranstalt-
ninger, og at den sandsynligvis i fremtiden wil blive pr®get af
atter andre.

Scm vist i det foregdende kan regions- og regionalpolitik under
&t betragtes som autoritativ lokalisering af vakstpotentiale. Her
skal forskellen mellem de to politiske omrider imidlertid trakkes
frem.

Regionalpolitik relaterer sig til regioner som fordelingsenheder,
mens regionspolitik har at ggre med fordelingen pd enheder inden
for disse regioner.

Denne sondring fremhaves, fordi der ofte er knyttet vasentligt
forskellige opfattelser til betydningen af en fordeling pa regio-
ner og en placering inden for de enkelte regioner. Det hanger sam-
men med opfattelsen af regionen som en subnational enhed med en
hgjere kchasionsgrad end nationen som helhed. Denne opfattelse er
muligvis preskriptivt funderet og behgver ikke at vare udtryk for
empiriske forhold. Deskriptivt kan opfattelsen vare forkert, eller
der kan vare.andre kriterier, som dakker over mere betydningsfulde
kohzsionsmgnstre end det geografiske kriterium. Men ud fra den re-
fererede opfattelse wvil det naturligvis wvere forskellige wvurderin-
ger, der g¢r sig gazldende, afhesngigt af, om der med nationalt ud-
gangspunkt fordeles vakstfaktorer regionalt, eller om der med re-
gionalt udgangspunkt skal lcokaliseres vakstfaktorer inden for regio-
nen.

Regionalpolitikken har iszr knyttet sig til regionernes indbyrdes
specialiseringsgrad. Som den ene yderlighed i denne dimension mgder
vi et specialiseringsprincip typisk begrundet af hensynet til Dan-
marks internationale konkurrenceevne eller hensynet til hovedstads-

omradets bazredygtighed med hensyn til anlzg (for eksempel inter-
national lufthawvn), service (for eksempel Kunstneriske udfoldelser
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af exceptionel karakter), som krever et internationalt metropol-
grundlag. Synspunkter af denne art blev for eksempel i 1961 frem-
fert af et udvalg vedrgrende landsplanlagning nedsat af Dansk By-
planlaboratorium og Jysk Byplanréd.S Og Lauge R. Kallestrup pla-
derer i 1974 for et specialiseringsprincip, hver isar hovedsta-
dens szrlige rolle fremhaves, i et bdde faktisk og normativt opggr
med “skavheds"-optikken,ﬁ I den forbindelse foreslir han arbejds-
markedspeolitikken anvendt som regionalpclitisk virkemiddel med
sigte pa gkonomisk udvikling. Den anden yderlighed er den totale
udligning mellem regioner, som kommer til udtryk i utopier, som
gar ud fra strukturering af ensartede kollektivenheder. "Oprer fra
midten" reprasenterer det mest omtalte eksempel herp&.?

Mellem den stgrst mulige specialisering og den totale udligning
mellem regionerne har vi et varierende spektrum af mil, som prager
dansk regionalpolitik. Her kan vi hafte os ved, at specialiserings-
mal typisk har inddraget arbejdsmarkedspolitikken som det virke-
middel, hvormed man styrkede bestemte regioner i konkurrencen eller
afbpgdede uheldige - normalt besk=zftigelsesmessige - virkninger af
specialiseringen. Omvendt har udligningssynspunktet varet forbundet
med fgrst industripolitikken og den infrastrukturelle udbygning
som middel til at fremme en industriel udvikling i alle dele af
landet og siden udflytning af serviceinstitutioner og tilrettelag-
gelse af serviceforsyningen i enheder, som muliggg¢r spredning pé
regioner, efterhfénden som arbejdspladser af denne art kom til at
gve afggrende indflydelse pi en regions wvelstandsniveau.

Regicnale forskelle har det varet vanskeligt at skabe forstael-
se for, uvanset om de menes at hidrere fra bevidste fors¢g pa re-
gionsspecialisering eller fra mislykkede fors¢g pa at skabe halance
mellem regionerne med hensyn til vakstmuligheder. Dette kan give
anledning til, at der tildeles goder efter et kompensationsprincip,

som indebzrer, at de gkonomiske muligheder eller det levevilkirs-
grundlag, hvormed en region matte vaere i underskud, helt eller del-
vis gives som "forbrugstilskud". I forhold til wvores definition af

5) "Milene for dansk landsplan", Byplan, nr, 75/76, 1961, pp. 154-156,

&) Lauge R. Kallestrup, "Er det Word- og Vestjylland - eller er det howvedstaden,
der g@r Danmark sksvt?", Byplan, nr. 130, 1974, pp. 3B8-40.

7) Niels J. Meyer, K. Helveg-Petersen & Villy Sgrencen, Oprgr fra midten, Kgben-
hawn: Gyldendal, 1977.




regionalpolitik som beroende pd vakstpotentiale eller "investerings-
synspunkter" er dette indirekte regionalpolitik. Udgangspunktet er
betragtningen om vakstpotentialets regionale fordeling, men bivirk-
ningerne af en specialiseringspolitik i sd henseende f¢rer til, at
der af regionalpolitikken udspringer krav til andre sektorer. En
begrundelse for at anvende kompensationsprincippet kan ogsd vare
omkostningerne ved regicnalpolitiske virkemidler. Saledes antydede
Richard Larsen pi NordREFOs symposium pd Voksendsen i 1969, at om-
kostninger ved en stark regionalpolitik med sigte pd en ensartet
erhvervsmessig udvikling i hele landet miske overstiger gevinster-
ne. Han peger i den forbindelse pd kompenserende serviceforanstalt-
ninger som regiconalpolitisk alternativ til forbedring af forholde-
ne for beboere i egne med begraznsede muligheder.B Dette synspunkt
er senere udviklet i to henseender. Som det kommer til udtryk i en
publikation fra Institut for Granseregionsforskning kan de erhvervs-
messige virkemidler helt miste status som regiconalpolitiske wvirke-
midler og i stedet fremtrade som en given forudsztning, der motive-
rer til kompenserende inﬁsats.9 En anden udvikling er forskydning
fra serviceforsyning til levevilkar som grundlag for kompenserende
inﬂsats.lO Hvor service repra@senterer en indsats pd forskellige om-
rider karakteriseret ved, at hver serviceenhed, der stilles til ra-
dighed, forudszttes at have lige stor wvardi for enhver borger,
hvortil den rettes, uanset borgerens regionstilhgrsforhold eller
situation i ¢vrigt, reprasenterer levevilkarssynspunktet en hel-
hedsvurdering af borgerens totale situation og valget af kompense-
rende virkemidler individuelt sat i forhold hertil. Som politisk
realitet er dette i sin vorden, men der er nok god grund til at se
kimen til fremtidens denske regionalpelitik heri.

Det er ikke muligt at dzkke kompensatoriske virkemidler systema-
tisk, idet de spreder sig over et meget bredt politisk spektrum.

8) Richard Larsen, "Principielt om regionalpolitikkens mal og midler", Rapport
fra nordisk seminar om regionalpolitikkens mal og midler, NWordisk arbejds-
gruppe for samarbejde om forskning vedrgrende lokaliseringspolitiske sporgs-
mal, Voksenisen - Osle 24.27. marts 1969, pp. 118-130.

9) Ole Therkildsen, "Mal og midler i regionplanlzgningen", Regionplanlagning,
Egnsudvikling og miljpbeskyttelse, Institut for Grenseregionsforskning, 1979,
pp. 7-1B.

10} Se for eksempel Planstyrelsens opgaver 1977-82. Status og udviklingstenden-
ser for den fysiske planlzgning, Miljgministeriet, Planstyrelsen, 1977, p. 44.
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Der kunne is@&r vere grund til at fremhzve byrdefordelingen som et
eksempel herpi, men den er indglende behandlet af andre.

De overordnede problemer for specielt den regionspolitiske ind-
sats, som vedrgrer lokalisering af vakstpotentiale inden for regio-
nen, kan ogsa knytte sig til service- og levevilkférshensyn i for-
langelse af de regionalpelitiske aspekter. Ikke mindst har dette

veret fremtradende under regionplanlagningens offentlighedsfase,
hvor afstanden til de forskellige former for cffentlig og privat
service har varet et centralt punkt i debatten med for eksempel
krav om bevaring af landsbyskoler og forbud mod lavprisvarehuse.
Derudover er der en klar linie gdende ud pd placering af vekst-
potentiale i regionen ud fra beskyttelseshensyn. Det kan vare hen-

synet til det dbne land, hvor vi kan navne zoningspolitikken, og
egentlige fredningsinteresser. Beskyttelsen kan ogsd tilsigte mu-
ligheder for udnyttelse af andet vakstpotentiale, sdledes som til-
fzldet kan vare i ristofspgrgsmil og sikring af jorbrugserhverwv.

De seneste Ars politiske udvikling har kraftigt gget mangden
af beskyttelseshensyn og deres betydning. Ikke mindst fremkomsten
af en egentlig miljgpolitik har veret befordrende for denne udvik-
ling.tl

Endelig kan vi ogsid her henvise til den omkostningsmessige side
af sagen. For eksempel fremhaver Miljgministeriet i 1977 de omkost-

ningsmessige sider af boligbyggeriets lokalisering pd grund af de
afledte serviceinvesteringer. Det giver besparelseshensynet en

plads i regionspeolitikken, som ogsd fremhaves i regionplanvejled-

ningen.

il

1.2, Regions- og regionalpolitiske enheder

Stefan Ott definerer en region som et omrdde, der ved indre ens-
artethed og felles vilkidr adskiller sig fra naboomriderne, og be-

grunder denne definitions relevans i det for en umiddelbar betragt-

11} Arealplanlzgning. Status og problemstillinger, Landsplansekretariatet, 1974,
Planstyrelsens opgaver 1977-82. Status og udviklingstendenser for den fysi-
ske planlagning, Miljg¢ministeriet, Planstyrelsen, 1977, p. 44,

12) Miljgministeriets opgaver 1977-82, Status og udviklingstendenser pd miljg-
omradet, Miljegministeriet, Departementet, 1977, p. l4.

13} Vejledning i regionplanlegning nr. 3. Udarbejdelse og regionplanforslag,
Miljgministeriet, 1978, p. 36.
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ning sterkt homocgene danske samfund med henvisnig til kulturelle
sarprag (for eksempel diaiekter}, fallesskab om byer, erhvervsmgn-—
stre og transportruter. Som mulige operaticnelle Kriterier peger
han pi indkghsmgnstre, avisudbredelse og telefontrafik.l4 PA linie
hermed er pendlingskriteriet, som blandt andet anvendes i PP Ils
og i et NordREFO-studie.® )

I lands- og regicnplanlagning anvendes det mest funktionelle
og entydige kriterium, nemlig den administrative inddeling, idet
en region i lands- og regionplanlovens forstand er lig med et amt,

Regionalpolitik forudsatter geografisk sammenh@ngende enheder,
hvorimod regionspolitikken som regel formuleres pd grundlag af
kriterier, som henfgrer mange og spredt beliggende cmrader til
samme enhedstype.

Et grundlag for afgransningen af den regionspoclitiske enhed har
vi i de arealtyper, som fremkommer ved arealklassificering. Et si-
dant forslag er i 1974 udarbejdet ved SBI for Dammarks vedkommende
som led i et nordisk byplanforskningssamarbejde.1? Et andet udgangs-
punkt, som man i h¢jere grad stgder pi i officielle eller halvoffi-
cielle redeggrelser, er en opdeling i kommunegrupper eller byklas-
ser. Ikke mindst i 70erne er sidanne opdelinger blevet aktualiseret,
blandt andet som f¢#lge af diskussicnen om egns-, kommune og lokal-
centre, som har spillet en vasentliqg rolle som grundlag for mange
regionplaners udformning.

Ideelt md en afgraznsning af regioner vare egnet til at opsplitte
landet i geografiske enheder med en he¢j indre kohasion med hensyn
til kombination af wvakstfaktorer og til at adskille de regionalpoli-
tiske og regianspolitiske aspekter fra hinanden.la‘

Ovennzvnte afgransningsforsgg kan alle i st¢rre eller mindre
grad betegnes som entydige og praktiske, men nazppe nogen af dem
opfylder de ideelle krav til en adzkvat regionsafgransning. Den ad-

1l4) Stefan Qtt, "Regionplan - vejledende eller bindende", Planlovreform. Byplan-—
mpde i Arhus 1972, Dansk Byplanlaboratoriums Skriftserie 4, 1972, pp. 20-24.

15) Perspektivplanlagning 1970-1985, Bilag, Kgbenhavn, 1971, pp. 87-91.

16) Steen Engelstoft, Udviklingen i de nordiske bysystemer 1960-75, Rapport fra
gruppen om forskning i de nationale bysystemer, NordREFO, september 1972,

17) Erik Kaufmann, Eilert Igwvborg & Vibeke Hein Olsen, Arealklassificering,
SBI-byplanl=gning 27, Statens Byggeforskningsinstitut, 1974.

18) Ib Christensen m.fl., oE-cit., Pp. 64-68.
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ministrative inddeling er dog klart at foretrzkke ud fra bekvemme-
lighedshensyn, Den er samtidig grundlaget for stgrstedelen af fak-
tisk politisk praksis,

2. Regions- og regionalpolitiske wvirkemidler

I det foregiende er det sg¢gt sandsynliggjort, at man med rimelighed
kan tale om en dansk regions- og regiocnalpeolitik, selv om dette po-
litiske sagomride miske ikke umiddelbart lader sig identificere

i forvaltningsapparatet som en traditionel sektor.

I dette hovedafsnit vil vi antyde denne regions- og regional-
planpolitiks indhold ved at anskueligggre dens virkemidler, s&-
ledes som de opfattes af de politiske aktgrer som fglge af den nor-
mative og empiriske viden, man rdder over om regions- og.regionale
forhold i samfundet.lg

Virkemidlerne beskrives organisateorisk. Det indeberer i nega-

tiv forstand, at vi ikke beskzftiger oz med regions- og regiocnal-
politikkens virkninger i de sociale omgivelser, hvilket er den
mest almindelige synsvinkel at anskue politiske wvirkemidler under.
Berettigelsen af at anlagge et organisatorisk perspektiv vender vi
tilbage til i afsnit 3.

De organisatoriske virkemidler kan vere responsive og give sig
udslag i fastlazggelse af beslutningselementer eller innovative i
form af forvaltningsreformer.

2,1, Beslutningselementer

vi lazgger en medel til grund, hvor produkticnen af beslutningsgrun
lag sker organisatorisk i policy-elementer og udnyttelsen deraf i
beslutningselementer. Responsivitet er udtrvk for den form for
"policy-making", hvor et beslutningsgrundlags enkeltbestanddele
fastlagges, jvf. figur 1.

19) Ib Christensen m.fl., op.cit., pp. 161-245; Normann J. Pedersen, op.cit.,
Ib Christensen, "Regionsforskning - et dyr med mange hoveder", Byplan, 1980,
pp. 167-170.



- 66 -

Policy-elementer ..E&ERQEL&MEI}_.’. Beslutningselementer

Figur 1. Responsivitetsmodel

Ved en undersggelse af faktisk forekommende regions- og regiconal-
politiske beslutningselementer pivistes de i tabel 1 opregnede or-
ganer at indgd i et regions- og regionalpolitisk forvaltningsappa-
rat som beslutningselementer. Organerne er i tabellen karakterise-
ret efter, hvilket - eller evt. hvilke - bidrag de politisk er til-
teznkt at skulle yde i en eller flere regions- og regicnalpolitiske
beslutningstyper.2

Karakteristikken bygger pd en kategorisering af beslutningsgrund-
laget, som organerne er barere af, ved hjzlp af to dimensioner med
hver to verdier. Den ene dimension er beslutningsgrundlagets materi-
elle indhold, som kan bestd af et ressourcegrundlag (for eksempel
bevilling, afgiftpdlzg) eller et pramisgrundlag (for eksempel pabud,
forbud). Og den anden dimension er beslutningsgrundlagets ydre form,
der kan vere tilskyndelse (for eksempel tilskud, vejledning) eller
restriktion (for eksempel erstatning, pil=g).

Organerne i tabel 1 er kun karakteriseret som bzrere af regions-
og regionalpolitisk beslutningsgrundlag, og de kan i anden opgave-
sammenh#ng vere karakteriseret pa anden made.

Tabellen viser, hvilke organer der er relevante for en narmere
undersg¢gelse 4f beslutningsmgnstre i dansk regions- og regionalpoli-
tik og har praktisk betydning som en oversigt over, hvem der indgar
i det bestdende regions- og regionalpolitiske beslutningssystem.,

Udviklingen i det regions- og regionalpolitiske beslutningssy-
stem har i de seneste to artier varet karakteriseret af en voksende
lovnormering forstaet pd den made, at lovgivningsmagten som policy-
element i stigende grad har influeret pd, hvilke elementer der skal
indgd i de regions- og regiocnalpolitiske beslutningssystemer. Der-
med er der lagt en basis for at angribe de regions- og regionalpoli-
tiske problemstillinger ud fra sdkaldte samfundsmzssige helhedsbe-

20) Ib Christensen m.fl., op.cit., pp. l07-160.



Tabel 1. Regions- og regiconalpolitiske beslutningselementer

Materielt I
S Resscurcegrundlag Pramisgrundlag
Ydre form ~—_
Handelsministeriet Planstyrelsen
Offentlighedsorganer
Egnsudviklingsrad
Egnsudviklingsdirektorat
Regionale egnsudvik-
] lingsudvalg
Tilskyndelse Lokale erhvervsrad
Arbejdsministeriet Arbejdsmarkedspoli-
tisk udwvalg
Arbejdsfoermidlings- Landsarbejdsnevn
kontarer Arbejdsmarkedsnavn
Fredningsstyrelsen
hmtsrid
Kommunalbestyrelser
Miljpministeriet
Overtaksationskommis-
sion
Taksationskemmission Tilbudspligtnzvn 1
Restriktion Amtsrid
Hommunalbestyrelser
Overfredningsnavn Danmarks Naturfred-
Fredningsnavn ningsforening

tragtninger og overordnede milsztninger i modsatning til tidligere,
gkonomiske og andre interessegrupperin-
ger 54 ud til at spille en vasentlig rolle som umiddelbare regions-

hvor iszr faglige,

og regionalpolitiske policy-elementer.
Denne udvikling har sine fortalere. Men den kan ogsa kritiseres

for politisk centralisering. Demokratiteoritisk strider udviklin-

gen mod ideclogier som kommunalt selvstyre og nardemokrati. Man

kan ogsd frygte, at vidensgrundlaget snavres ind. En analyse af

netop regions- og regionalpolitikken tyder pa, at ikke mindst lov-
givningsmagten synes at halte noget bagefter med hensyn til at
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lzgge et gennemarbejdet vidensgrundlag til grund for sin udform-
ning af beslutningsgrundlag, og at forazldet viden her har overle-
velsesmul igheder som politiske normer.zl Hertil kommer den lang-
sommel ighed og fremmedggrelseseffekt, som prager mange lowgivnings-
processer.

Det regions- og regicnalpolitiske beslutningssystem er i hgjere
grad blevet lovstyret ved at blive mere praget af elementer med
lovnormerede opgaver og bevillinger og underlagt lovgivningsmagtens
intentioner. P3 den anden side omfatter lovnormeringen dog ogsa for
eksempel offentlighedscrganer, hvis pramisgrundlag ikke kan forven-
tes lovgivningsstyret, ligesom fuldmagtslovgivning og lignende mu-
ligggr, at elementer kan vare bazrere af pramisser, som ikke er lov-
givningsinitierende, i hvert fald indtil der i folketingssalen sker
en politisering af det pdgazldende organs optraden.

P3 decentralt niveau er der sket en markant kommunalisering og
konsclidering ved nedlzggelse af en rakke elementer (egnsplanudvalg,
byudviklingsudvalg, samordningsudvalg og fredningsplanudvalg) og
overfgrsel af disse elementers opgaver til amtsrid og kommunalbe-
styrelser. Under vurdering af effekten heraf mid der nok tages hejde
for den udvikling, der er sket i 70erne med hensyn til den kommunale
sektors placering i forvaltningsapparatet, og som nok har betydet,
at kommunerne i hgjere grad er blevet statsmagtens forlangede arm.

2.2. Forvaltningsreformer

Regions- og regionmalpolitisk innovation er at forstd som politik-
ker, der udvikler og fornyer den administrative opbygning af be-

tydning for evnen til konfliktle#sning. Gennem innovation fastleg-
ges et konfliktlg¢sningsgrundlag, hvis organisatoriske manifeste~-

ringer kaldes styringselementer. Se figur 2.

I ati
Policy-elementer ShoveLion Styringselementer

Figur 2. Innovationsmodel

21) Ibid., p. 220.
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Begrebet konflikt dakker over konstatérbar modstrid mellem beslut-
ninger og i beslutningsgrundlag og behgver ikke at wvare udtryk for
ydre stridigheder som for eksempel Abenlyse personstridigheder.
Denne form for "policy-making" tager sigte pa indretning af
forvaltningsapparatet strukturelt med hensyn til ledelse (= ansvar
lig for valg mellem beslutningsgrundlag eller beslutningsmulighe-

der) og sekretariat (= ansvarlig for bearbejdelse af beslutnings-
grundlag). '

Mdden, hvorpd denne indretning sker, kan organisationsteoretisk
karakteriseres ved, om konfliktbehandlingen sker efter et nedbryd-
nings- eller et opbygningsprincip. Denne sondring har vi lant fra
budgetteorien, hvor nedbrydningsprincippet indebazrer, at der tages
udgangspunkt i en overordnet prioritering, hvori beslutninger af
faldende razkkevidde eller normativ betydning integreres, saledes
at et lavere beslutningsniveau til stadighed afhanger af et hgijere,
og hvor opbygningsprincippet er udtryk for, at der lagges op til
en pricoritering som resultat af konkurrerende - eller i hvert fald
usammenha&ngende - beslutningsadfazrd startende "fra neden" med de
mindst vidtrakkende beslutninger som grundlag. Nedbrydningsprincip-
pet er udtryk for et helhedsbetonet udgangspunkt for indretningen
af forvaltningsapparatet, mens opbygningsprincippet stir for en
atomistisk fremgangsmide, hvor udgangspunktet er de mindste bestand-
dele.

Uanset om konfliktbehandlingen sker efter et nedbrydnings- eller
et opbygningsprincip, kan den vere enten formidls- eller situations-
bestemt. Formil er som prioriteringsgrundlag et fremtidsbillede
med en hertil knyttet udviklingslinie, som er ensbetydende med
realisering af dette fremtidsbillede, mens situationen er et aktu-
elt virkelighedsbillede med et hertil knyttet sat af wvalgmulighe-
der for politisk handling.

Det giver os mulighed for at definere fire kategorier for sty-
ringsgrundlaget som vist i figur 3.22

22) ole Nprgaard Madsen, op.cit., pp. 13-24,



Formal : Rationalistisk

ﬁedbrydnini
Situation: Inkrementalistisk

Formil : Reaktivt

Styringsgrundlag

Qpbygning

Situation: Generativt

Figur 3. Kategorisering af styringsgrundlaget

En undersggelse af reformtendenser i1 pericden 1958-78 i den regions-
og regionalpolitiske forvaltnings administrative indretning har pi-
23

vist ivaerkszttelse af i alt 81 tilfelde af ledelsesinnovation og
66 tilfalde af sekretariatsinnovation. Fordelingen af disse innova-
tionsbestrehbelser pd de fire organisationsteoretiske vardier er an-
fgrt i tabel 2.2

Det mest igjnefaldende i denne tabel er den dominerende ratio-
nalistiske tendens i ledelsesreformerne og den ligeledes markante
reaktive tendens i sekretariatsreformudviklingen. Men inden vi gdr
nzrmere ind pi tolkning af dette og andre resultater, wvil vi med
nogle konkrete eksemplificeringer antyde, hvilke corganisatoriske

strukturer der ligger til grund for den foretagne kategorisering.

2.2.1. Ledelsesreformer

Der er kun registreret &t tilfelde af reaktiv ledelsesorganisering.
Det er egnsudviklingsridets overtagelse af tildelingen af egnsud-
viklingsstette uden mulighed for indbringelse af afggrelserne fﬁr
anden administrativ myndighed. Bag denne opgaves ledelsesmassige
indplacering ligger et formdl sigtende pi ¢get industrialisering

i sdkaldte udkantsregioner, men i en form for selvstyre, som beret-
tiger til at kalde andringen reaktiv.

22) Qle Ng¢rgaard Madsen, op.cit., pp. 13-24.

23) Dvs. at forslag og forsgg, som ikke har fart til noget piviseligt resultat,
ikke er medregnet.

24) Ib Christensen m.fl., op.cit., pp. 246-300,
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Tabel 2. Fordelingen af gennemfgrte innovaticoner af den regions-
og regionalpelitiske forvaltnings konfliktbehandlende
styringselementer i perioden 1958-?31

Struktur Ledelsesopbygning Sekretariatsopbygning

Form

Raticnalistisk 71,6 (58) 15,1 (lo)
Inkrementalistisk 23,5 {19) 7.6 (5)

Reaktiv 1,2 (L) 59,1 (39)

Gonerakiv 3,7 (3) | 18,2 (12)

Ialt 100 (B1) 100 (66)

|

1) Takellen wviser den procentvise fordeling af konstaterede cases af ledelses-
og sekretariatsinnovation i perioden 1958-78 pa det regions- og regionalpo-
litiske omrdde. Absolutte tal i parentes.

De tre generative ledelsesstrukturer fra henholdsvis 1961, 1964
og 1969 vedrgrer for den fprstes vedkommende den fg¢rste landsplan-
lzgningsorganisation. Landsplanlzgningen henhgrte da under forskel-
lige samarbejdsformer mellem ministrene og under den minister, hvor-
under den pigaldende enkeltsag af betydning for 1andsplan1agnin§s-
opgaven sorterede. Tilsvarende blev der i forlazngelse af dette
landsplanarbejde i 1964 lagt op til en regionplanlagning, som inde-
bar et samarbejde mellem en lang rzkke lokale myndigheder. Og en-
delig er det sidste eksempel dispensation fra tilbudspligt til kom-
munerne ved jordsalg. Kommunalbestyrelsens gnske om udnyttelse af
tilbudspligten kunne kraves vurderet af et navn med medlemmer fra

interessecrganisationer og de kommunale organisaticner.
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Valget mellem modstridende beslutningsgrundlag forudsattes at
ske ved et participativt samspil mellem de involverede parter pi
grundlag af deres vurdering af situationens udviklingsmuligheder.

Fzlles for de ovenfor behandlede ledelsesstrukturer er opbyg-
ningsprincippet. Ledelsescopbygningen beror pd en samling af kon-
staterede interesser og parter. De to dominerende ledelsestyper i
oversigten - den rationalistiske og den inkrementalistiske - er
begge karakteriseret ved nedbrydningsprincippet. Siledes ligger
der ogsd bag den inkrementalistiske ledelsesstruktur en overord-
net pricritering, men denne prioritering tager da stilling til,
hvilke problemtyper forvaltningsapparatet skal reagere overfor,
og ikke - som tilfzldet er for den rationalistiske ledelsesstruk-
tur - hvilke formal der skal forfglges med henblik pd en samfunds-
udvikling, som peger frem mod en given fremtidig tilstand. Det gi-
ver sig for det inkrementalistiske m@gnsters vedkommende udslag
i en organisering, som sikrer en reaktion p& det opstiede prohlem.
Pricoriteringen viser sig organisatorisk i de forskellige organisa-
toriske ressourcer, der ud fra et helhedssyn er sat ind pd de en-
kelte copgavers lgsning.

En vesentlig del af de inkrementalistisk karakteriserede cases
finder vi inden for naturfredningsomridet, hvor fredning kan be-
sluttes af et szrligt fredningsnzvn alene ud fra hensyn til land-
skabsbevaring o.l. Disse navns virksomhed er situationsbestemte,
idet sagerne kommer op som aktuelle problemer i bestemte tilfzlde
og ikke som bestrazbelser for at skabe et udviklingsforlgb med et
veldefineret sigte. Det er dog klart erkendt, at denne virksomhed
ikke er uafhangig af anden offentlig wvirksomhed, men tilmed meget
let vil kunne foregd i direkte konflikt med andre opgavers lgsning.
S3danne konflikter kan henskydes til overfredningsnavn, ankenavn
0.1l., hvor de modstdende interesser i forhold til fredningen har
endnu en mulighed for at gere sig gxldende. Den organisatoriske
placering af fredningsopgaven er udtryk for en hgj prioritering af
denne opgave.

I det rationalistiske ledelsesmgnster afspejler organisationen
en stillingtagen til en given forvaltningsopgaves indplacering som
formil prioriteret i forhold til andre opgaver gennem en vertikal
Drganisafionsstruktur. Ledelsen af de forskellige opgaver sgges
placeret saledes i forhold til hinanden, at de forskellige formil
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bringes til at henge sammen i en form for malstruktur, som angiver
deres indbyrdes forhold: hvilke der er forudsatninger eller betin-
gelser for andre; hvilke der ma vige eller gd forud for andre;
hvilke der kraver andres ivarksattelse osv.

Denne raticnalistiske organisering er klart den ﬁest fremtraden-
de reformtendens i det undersggte materiale. Den g¢r sig galdende
pd snart sagt alle regions- og regionalpeoclitiske opgaveomrider. I
sin ydre form kan den fremsta som et formelt over/undercrdnelses-
mgnster, ofte pd den madde, at en bestemt opgave henlzgges til et
organ, hvis beslutninger er underordnet et organ med et bredere
opgavesat eller en anden opgave, som derved bliver afggrende for
den underordnede opgaves varetagelse, hvis styringsmuligheden ud-
nyttes. Der behg¢ver dog ikke at vare tale om et egentligt over/
underordnelsesforhold. Bemarkelsesvardig er i sd henseende den fy-
siske planlagning, hvor ministeriel wejledning, riddgivning m.v.
kan erstatte ordrer, omggrelse m.v., men med reelt samme styrings-
funktion.

2.2.2. Sekretariatsreformer

De generative sekretariatsstrukturer er knapt si& sparsomt repra-
senteret blandt de identificerede cases som pa den tilsvarende le-
delsesvardi.

Denne sekretariatsopbygning indebzrer, at beslutningsgrundlaget
bearbejdes af en egalitart sammensat personkreds, som selv tilret-
telzgger sin arbejdsform. Dette forudsattes at frembringe situa-
tionspremisser efter et opbygningsprincip.

Halvdelen af de tolv tilfalde knytter sig til halvfjerdsernes
planlovsreform, hvor tilvejebringelse af det beslutningsgrundlag,
hvorpd en planbeslutning skal trzffes, forudsattes at involvere
alle interesserede parter, herunder offentligheden, hvis interesse
tilmed kraves bevidst vakt. Andre egalitzre sekretariatsformer kan
beroc pa det kontradiktoriske princip, som for eksempel anvendes
ved fredningstaksationer, &stedsforretninger o.l. I 1958 fastsat-
tes det, at stgtte til industriarealer og varkstedshuse skal ud-
springe af det lokale initiativ, som rundt i landet bliver taget
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af de den gang nydannede serlige initiativudvalg o.l. Og 1 1969
finder vi en lovgivning, som henlzgger rejsning af fredningssag
til ikke blot serlige fredningsudvalg, men ogsa anerkendte fore-
ninger og institutioner og ejere, som rammes af fredningsplanl=g-
ningens virkninger.

Den mindste gruppe af sekretariatskategorierne er den inkremen-
talistiske. Den viser sig som heringspabud eller inddragelse pa
anden mide af andre organer med henblik pi ganske bestemte bidrag
til produktion af et egnet beslutningsgrundlag.

Den rationalistiske sekretariatsform er ligeledes - miske over-
raskende - svagt reprasenteret i materialet. Men vi finder dog en-
kelte eksempler pd en sekretariatsopgaves henlaggelse til et hie-
rarkisk opbygget bureaukrati. Her md vi dog erkende, at kravet om
manifeste udtryk i materialet meget let kan forvride wvores resul-
tat i forhold til den faktiske wvirkelighed. Det skyldes, at denne
form er den traditionelle sekretariatsopbygning i for eksempel
ministerier. Og i for eksempel lovgivningssproget ser man som regel
ikke noget behov for at normere disse sekretariaters deltagelse i
arbejdet, hvorimod det mere "usadvanlige" i forhold til dette tra-
diticonelle sekretariatsmpgnster beskrives eksplicit.

Det wvil sige, at vi kun med forbehold kan betegne det reaktive
sekretariatsmgnster som den mest fremtrzdende reformtendens. Den
reaktive bearbejdelse af beslutningsgrundlag er pr. definiticn

formalsorienteret efter et opbygningsprincip.
Den hertil svarende sekretariatsorganisation foruds=zttes at be-

std af en personkreds, hvis indbyrdes forhold er betinget af en
bestemt opgaves lgsning, men som hver iszr har en reprasentativ
tilknytning til andre organisatoriske strukturer i samfundet. Dis-
se forekomster vil ofte vare kollegiale organer, hvis medlemmer er
knyttet til en interesseorganisation eller et forvaltningsorgan
med denne tilknytning som den direkte begrundelse for deltagelse

i den pag=zldende sekretariat;opgaves lgsning. Inden for frednings-
opgaven finder vi et karakteristisk eksempel pd, hvorledes den re-
prasentive sekretariatsstruktur kan adskille sig fra den egalitare.
Vi har foran behandlet rejsning af fredningssag (1969) som et egali-
tert sekretariatsmgnster. I dette tilfalde var intentionen at af-
granse en bred kreds af sagsrejsere uden forpligtelse til at rejse
sag. I andre tilfzlde tilsigtes et reprasentativt mgnster, ved at
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specielt det davarende fredningsplanudvalg hlev pilagt en forplig-
telse til at rejse fredningssag, dvs., foretage en bearbejdning af
beslutningsgrundlag som led i afggrelsen af et fredningsproblem.

2,2,3. Reformtendenser

Hvis vi kan tillade os at gid ud fra de fremlagte hovedresultaters
gyldighed (rationalistisk hovedtendens i ledelsesinnovation og
reaktiv hovedtendens i sekretariatsinnovation), har vi dermed pa-
vist en forvaltningsudvikling i de sidste tyve &r pd det regions-
og regionalpolitiske omride i Danmark, som falder udmarket i trad
med de anbefalinger, som Normann Pedersen har kunnet udlede som
de teoretisk fremherskende p& baggrund af litteraturstudier pd in-
novationsomrédet:
Konfliktidentificeringen synes at varetages bedst ved en lav
grad af formalisering, en lav grad af centralisering samt en
h¢j grad af kompleksitet, hvilket indicerer, at anvendelsen af
projektgrupper eller projektorganisatorisk lgsning synes at

vare den organisationsform, der bedst kan tilgodese konflikt-
identificeringsdimensionen.

Konfliktlgsningen fremmes derimod ved en h¢j grad af formalise-
ring, en hej grad af centralisering samt en lav grad af komplek-
sitet, hvorfor kcnfliktl¢3ningen bedst varetages L det eksiste-
rende organisationshierarki.2

Med henvisning til indtryk indvundet i forbindelse med undersggel-

sesarbejdet og til de andre undersmquSErZE

finder vi god grund
til at antage, at der i pericden fra 1958 er sket en 2ndring i

det ideoclogiske holdningsmgnster, som gdr i retning af at supplere
det rationalistisk orienterede holdningsmgnster med generative
trak. Det generative er isar markant pd det bevidste debatplan ocg
fremtradende i mange former for aktivt politisk arbejde af for ek-
sempel gresrodskarakter. Derimod er der nok grund til at tro, at
rationalistiske holdninger stadig har et sikkert tag i mange cg
optrader som motiverende for mere spontane eller ubevidste hold-

ningstilkendegivelser, for eksempel om arbejdsfordelingen mellem

25) HNorman J. Pedersen, Samordningsfunkticnens varetagelse i kommunerne, Speci-
alecpgave, Institut for Statskundskab, 1979, p. 71l.

26) Ib Christensen m.fl., ¢p.cit.; Poul Erik Mouritzen [ samarbejde med Niels
Refslund Poulsen og Finn Breinholdt Larsen, Borgerdeltagelse og grasrodsbe-—
vegelser, Arhus: Politica, 1978; 0Ole Ngrgaard Madsen, "MNardemckrati og for-
valtningsreformer", MNordisk Administrativt Tidsskrife, nr. 3, 1977, pp. 195-
204.
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politikere og embedsmend og arbejdet i kommunalbestyrelser. Dette
sidste vil dog nappe forhindre reaktiv og generativ legitimering

i at sztte sig fast som et supplement til den mere traditionelle

rationalistiske o9 inkrementalistiske organisationstendens.

Lovgivningen er dominerende som leverandgr af den beskrevne in-
novationspolitik. Muligvis kan vi igen tillade os at konstatere,
at netop denne policy-strukturs tungt arbejdende apparat vanske-
ligt omstiller sig til brug af ny widen som poliey-grundlag.

Ikke desto mindre er der sket s34 mange administrative nydannel-
ser pi det regions- og regionalpolitiske omrdde, at disse andringer
af forvaltningsapparatets styringsberedskab i1 visse henseender re-
prasenterer interessante og nyskabende forvaltningsreformtendenser.
Den refererede eksplorative undersggelse har alene omfattet virk-
ningerne af en national regions- og regiocnalpolitik. Ekstra inte-
ressant vil det utvivlsomt vare, om ogsd lokale fanomener kunne
ggres til genstand for analyse, da administrative nyskabelser hid-
r¢grende fra andre policystrukturer end lovgivningsmagten sikkert
vil kunne pavises i betydeligt Dmfang.z?

Imod opfattelsen af den regions- og regionalpolitiske pdvirk-
ning af forvaltningsapparatet som s®rligt nyskabende taler dog, at
traditionelt rationalistiske organisationsformer, som udspringer

af regions- og regionalpolitisk innovation fdr en stigende vagt i

lgbet af den 20-Arige periode, som ligger til grund for innovations-
undersggelsen. Miske er den konstaterede tendens til nyskabelse ud-
tryk for det muligvis almene faznomen, at reformomrider i starten

er praget af organisatoriske nydannelser for med tiden at falde
tilbage i et mere traditicnelt mgnster.

Som forsvar for den raticnalistiske lgsning i debatten bruges
ofte "den ngdvendige samordnings" argument. Man gdr her ud fra en
indretning af forvaltningsapparatet, som accepterer de reaktive og
generative strgmninger i alle andre henseender end pi ledelses-
planet, hvor det raticnalistiske prazg sg¢ges opretholdt som innova-
tionsprincip. Dette kompromis skulle sikre bide 2benhed og sammen-
hang. Heroverfor stdr imidlertid i debatten frygten for, at de ge-
nerativt inddragne strukturer ikke opnar den ngdvendigt motiverende
indflydelse for fortsat deltagelse i overensstemmelse med de lagte

27) Se Peter Emmerich Hansens artikel i dette nummer af Politica,
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rammer. Hvis bidraget til beslutningsgrundlagets bearbejdelse ikke
ses at have indflydelse i det endelige beslutningsresultat, og
hvis man ikke i kraft af egentlig deltagelse i den endelige afgg-
relse kan se grunden til en eventuel tilsidesattelse, frygtes det-
te at kunne resultere i enten passivitet eller overgang til poli-
tiske selvtagtsaktioner.

Vi har ikke mulighed for kontant at opstille de generative or-
ganisatoriske midler, som i1 givet fald kunne bringes 1 anvendelse.
Vi md i princippet indskranke os til at pege pd et behov for forsk-
ning med dette formidl for ¢je. Denne forskning behegver dog ikke at
blive rent spekulativ. Der er empiriske forekomster, som kunne be-
handles som eksempler eller forsgg.

Der har weret tilleb til generativ ledelsesorganisering i lgs-
ningen af danske regions- og regionalpolitiske opgaver, ogsd ud
over folkeafstemninger. Ikke mindst i forbindelse med regionplan-
lzgningen har vi set cffentlighedsfaseindslag og konferencer ind-
ga i en reel ledelsesfunktion. Der har givetvis varet spgrgsmal,
som har fundet deres lg¢sning i kraft af en markant holdningstendens
i cffentlighedsfasen eller pa en sarlig konference eller lignende
med deltagelse fra offentligheden eller de interesserede parter
(for eksempel lavprisvarehuse). Det afggrende for en videreudvik-
ling heraf, for eksempel i kommunerne, vil vare, at sddanne organi-
satoriske fznomener pid forhind udnzvnes til at vere afggrende for
sagens udfald, og at de folkevalgte pregver at finde en rolle som
"kampdommere", som leder slagets gang pd en forsvarlig midde, ud-
ligner "vegtklasseforskelle" og pdtager sig det endelige ansvar
for vurdering af, hvorledes kampen er faldet ud, hvis resultatet
ikke er ganske dbenbart.

J. Regicons- og regicnalpolitisk implementering

Vi har forsggt at identificere eksplicit dansk regions- og regio-
nalpolitik og at finde frem til strukturer, som mitte bidrage med
en betydende regions- og regionalpolitisk indsats. Vel er det svart
at finde en klar, entydig og langsigtet mdlsatning af denne art i
Danmark. Og vel er det vanskeligt at tale om en regions- og regio-
nalpolitisk sektor uden som noget, der i de seneste &r ser ud til
at vare i1 sin vorden. Det kan vare, fordi der ikke har varet nogen
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regions—- og regionalpolitik. Men det kan ogsid vare, fordi den har
haft en karakter, som ikke lader sig beskrive traditionelt sektoralt
og rationalistisk.

Hverken regions- eller regicnalpolitikken behgver at vare enty-
dig i den forstand, at policy-processen leder frem til en entydig
formulering baseret pd en afklaret milstruktur. S&danne rationali-
tetspragede synsvinkler har i ¢vrigt langt stgrre magt over almen
sprogbrug og tankemfide, end de nogen sinde har haft videnskabsteo-
retisk.

De wvidenskabeligt anvendt rationalitetsmodeller satter gennemgd-
ende spgrgsmidlstegn ved rationalitetsforudsstningerne som empiriske
fEnomener. Derimod antages disse forudsztninger ofte ukritisk i den
almene politiske debat. Disse almindelige forestillinger forudsat-
ter som regel, at der inden for et politisk sagomrdde sker en fast-
lzggelse af en overordnet malsatning og delmdlsatninger i en lov-
givnings- eller hertil svarende proces, som samler de forskellige
opfattelser gennem kompromis eller stillingtagen, og som resulterer
i en entydig formulering af den gnskede politik. Det betragtes li-
geledes som en forudsatning, at denne politik f¢res ud i livet af
forvaltningsapparatet i overensstemmelse med de politiske mdls=t-
ninger.

De teocretiske rationalitetsmodeller sztter som nevnt spgrgsmils-
tegn ved disse forudsztninger som empiriske fznomener. De acceDlte-

rer imidlertid som udgangspunkt det normative indhold i disse al-

mene forestillinger, og deres empiriske formil er netop at pavirke
diskrepanser mellem dette normative idealbillede og den faktiske
virkelighed og at finde frem til konstruktive anvisninger pa at
mindske eller fjerne siadanne diskrepanser.

Vi kan imidlertid g3 det skridt videre ogsa at ophave den norma-
tive forudsaztning om, at der hgr ligge en logisk sammenh®ngende mal-
struktur til grund for forvaltningens opbygning og adfzrd. Det er
muligt, at der findes et andet normativt rationale bag regions- og
regionalpolitikken i den idé&verden, som udfolder sig i forbindelse
med regicocns- og regionalpolitikkens tilblivelse og effektuering.

Alle bestrzbelser i samfundet, som udfoldes med henblik pd at
give regions- ©og regionalpolitikken et bestemt formal og indhold,
kanaliseres ikke kun gennem lovgivningsprocessen eller andre proces-



ser, som afsluttes med Folketingets stillingtagen. I funktionel for-
stand er der andre policy-strukturer i samfundet end lovgivnings-
organet. Det er ikke alene af interesse at undersgge, hvilken vagt
disse har i forheld til lovgivningsorganget, og hvordan de klarer
sig i konkurrencen med lovgivningsorganet om indflydelse pd, hvil-
ken regions- og regionalpolitik, der feres, men det er ogsd et cen-
tralt spgrgsmil, om der kan pévises ideer, som legitimerer, at
dette finder sted, og om disse ideer konstituerer en moderne demo-
kratiopfattelse, som bryder med forestillinger om Folketingets mo-
nopolstilling for sd vidt angdr evne til at legitimere politisk re-
gulering af samfundet.

P4 denne mdde forventes der ikke alene at vere konfliktmulighe-
der og uoverensstemmelser i den fgrte regions- og regiconalpolitik
som fplge af, at det ikke lykkes i lovgivningsprocessen at identi-
ficere forekommende konflikter og bringe dem ud af verden som led
i policy-processen, men ogsd som feglge af, at andre policy-struktu-
rer sgger at gennemfgre en konkurrerende regions- og regionalpoli-
tik. O0g hvad mere afgprende er: vi forventer at finde et idégrund-
lag, som legitimerer disse tilstande. Vi binder os dermed ikke til
den problemstilling, hvordan konflikter og uoverensstemmelser brin-
ges ud af verden gennem styrkelse af Folketingets monopolstilling
med hensyn til policy-formulering.

Hvis regions- og regionalpolitikken ikke er entydig formuleret
og praget af en logisk sammenhzngende mdlstruktur, er d=t ikke me-
ningsfuldt at betragte forvaltningen i rollen som den, der bringer
den fastlagte politik til udfe¢relse. Forvaltningen stdr over for et
konfliktmgnster og ikke en klar entydig politisk retningslinie. Ra-
tionalitetsteorien gir ud fra, at dette empirisk er tilfzldet i
stgrre eller mindre omfang, men seor det som sin opgave at give kon-
struktive anvisninger pd, hvordan forvaltningen orienterer sig 1
konfliktmgnstret med henblik pd at udsgge den af lovgivningsmagten
fastlagte politiske retningslinie som handlingsgrundlag. Men her-
overfor er det muligt at konstatere et andet idégrundlag som legi-
timering af forvaltningens adferd i et konfliktmgnster, som i for-
hold til den regions- og regonalpolitiske forvaltning har karakter
af konstante, modstridende pres mod dens organisatoriske strukture-
ring og forsyning med krav og ressourcer fra mange sider.
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Det er muligvis ikke et serligt interessant cg hensigtsmassigt
implementeringsproblem, om forvaltningen styrer samfundets faktiske
udvikling i en bestemt retning. Svaret er miske selvindlysende, at
noget sidant overhovedet ikke ville vare muligt i virkelighedens
verden. Men pi det konstruktive plan tvinger problemstillinger af
rationalistisk art maske - for at opna forbedring af den sociale
effekt i forhold til en overordnet samfundsmilsztning — til indfg-
relse af forvaltningsorganisatoriske @#ndringer, som fremmer centra-
lisme og en totalitar udvikling.

Alternativt kunne man forestille sig organisation som et forum,
der afspejlede konflikterne i samfundet og lod disse udspille sig
piA en mAde, som indholdt acceptable grenser for konfliktlgsningens
omkostninger og bivirkninger. Grundlaget for en sddan organisation
vil ikke vare gennemfg¢relsen af en overordnet og sammenhzngende sam-
fundsmAlsztning, men produktion af viden om naturkrazfters udvikling,
samfundets materielle udvikling samt om individers og andre sam-
fundsenheders handlinger og disses effekter.

Implementering har da at g¢re med det mdl af konfliktrelevant
viden, organisationen er udstyret med, og dens evne til at vare
"sangturnering" eller "slagmark" for konfliktlg¢sning i stedet for
konfliktformer med uforudsigelige og ukontrollable risici.



