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Temnaindledning

I. Metodiske overvejelser 1 forbindelse med studiet af planlzaning

l. Planla#gning som forskningsobijekt
1.1 Vort emne i denne artikel er nogle metodiske problemer i forbin-

delse med det at beskaftige sig med planl=gning. Det kan nzrmere
konkretiseres og prazciseres til spgrgsmilet om hvad planlagningsocb=-
jektet er for en relevant planlagningstecri.

l.2 Der findes meget litteratur ©og mange teorier om planl=gning, og
da wi ikke kan gennemgd dem alle, og da teorierne er karakteriseret
ved en manglende afgrensning af planlegningsobjektet, vil vi ind-
skraznke os til den systematisering og typeclogisering af planlagnings-
teorier, som Easchol@ml) har foretaget. Naschold mener ud fra tre
kriterier - den grundlaggende tecretisk-metodiske ansats, den er-
kendelsesledende interesse og den materielle teoris generelle ram-

me - at kunne identificere to karakteristiske paradigmer: dels et
handlings—- og beslutningsorienteret paradigme og dels et politgko-
nomisk paradigme.

Vi vil i det felgende koncentrere oz om det fgrstnavnte
paradigme. Analysens grundenhed er her systemelementernes (indi-
viders, gruppers osv.) intenderede handlinger og zfgprelser. Digse
kan analyseres med hensyn til sivel deres determinanter som deres
konsekvenser. Den erkendelsesmessige interesse ligger i opretholdel-
sen og udvidelsen af de bestiende samfundsmassige uddifferentierin-
ger, altsid 1 de styringsproblemer, som det primart er det politiske
systems opgave at lgse. Den samfundshmazssige ramme er i dette para-
digme en materiel teori om samfundsmassig differentiering, ifdélge
hvilken den samfundsmessige udvikling er karakteriseret wved en til-
tagende kompleksitet gennem nddifferentieringen af relativt auto-
nome subsystemer.

I det politgkonomiske paradigme er systemelementernes hand-
linger og afggrelser derimod resultatet af den nuverende samfunds-

1) Frieder MNaschold: Zur Politik und Skonomie wvon Planungssystemen,
i Pelitischen Vierteljahrschrift, Sonderheft 4/72.
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formations strukturbetingelser. Den samfundsmessige ramme udggres

aft en kapitalismeanalyse og den erkendelsesmassige interesse er en

kritik og en transformation af de eksisterende systemstrukturer.

Inden for det handlings- og beslutningstecretiske para-
digme skelner Haschold mellem fire typer af planleagningsteorier:

1} Planlagningsteorier som planlezgningsteknik. Planlagning bliver
vidtgdende identificeret med anvendt planlagningsteknik. De cen-
trale mangler i den politiske proces liéger i den manglende an-
vendelse af analytiske teknikker.

2} Planlzgningsteorier som managementteorier. Den centrale svaghed
ved de politiske processer og strukturer er den manglende topma-
nagementledelse. Moderns managementsystemer med integrerede in-
formations- og kontrolsystemer skal mildne disse svagheder.

3) Mikro- henholdsvis makrogkonomiske orienterede planlegningstec-
rier. De baserer sig pd den gkonomiske rationalitetskalkyle og
fzlles er, at de mener, at den politiske proces savner den gko-
nomiske rationalitetskalkyle, og at en raticnalisering wil kr=-
ve en indbygning af denne.

4) '"Planl=zgning som politisk oroces"-teorierne, der dels betragter
den politiske rationalitetskalkyle som dominerende i forheld til
alle andre rationaliseringer, og dels anser alle planlzgningssy-
stemer som havende udgangspunkt 1 den pluralistiske proces- og
fordelingspolitiks specifikke lovmessigheder.

Om handlings- og beslutningsprocesparadigmet kan man 1
gvrigt generelt sige, at planlzgningccystemernes opstien forsgges
forklaret uwd fra den eksponentielle stigning i den systemiske kom-
plekshed; som felge af samfundets uddifferentiering. Denne proces
kan kun ecpfanges af planlzgning forstiet som forbedring af informa-
tionsbearbejdnings- og koordinationsprocesserne i regering og for-
valtning. I strukturel henseende opfattes planlzgning primzrt som
et regeringsorganisaticnsinternt problem. Som et centralt dbent
spgrgsmial stdr bestrzbelserne pd en styring af den isolerede res-
sortplanlagning og den punktuelle indgrebspolitik pd baggrund af
langfristede og generelle beslutningspremisser. Gennem en tilswva-
rende opbygning af et langtsigtet opgaveplanlagningssystem, som
primert bliver forstiet som et informationsbearbejdnings-, koordi-
nations-, organisations og managementproblem, forsgger man at lgse
disse problemer savel planlzgningstecretisk som planlzgningsprak-
tisk.




Denne placering af de forskellige former for planlagning
i systematisk form, der i sig selv er frugtbar, lgser dog ikke det
afgrensningsproblem som opstar, ndr man vil beskzftige sig med plan-
lzgning som et materielt fsnomen, idet objektet forudszttes upro-
blematisk for sd widt det ikke tematiseres.

1.3 En mulig, og s& widt vi kan bed¢mme meget anvendt, fremgangsmi-
de ved afgrensningen af planlagningsobjektet, er at tage udgangs-

punkt i det man no kalder planl=zgning - altsd en "nominalistisk"

tilgang til prohlemet. Fremgangsmaden anvendes for eksempel af Erik
Kaufmaﬂn,z} der i en skematisk oversigt over planlzgningens frem-
vekst under former for planlzgning indrullerer sivel gkonomisk plan-
lzgning og landsplanlazgning som magelagsplaner og markplaner. En
lignende tilgang synes at ligge bag de utallige opdelinger og under-
opdelinger af planlagning, som findes i planlazgningslitteraturen.
Her skal blot navwnes et enkelt eksempel: Man kan operere med gkono-
misk planlagning som dskkende sdvel ressourceplanizgaing i alminde-
lighed som den statslige buddgetlsgning, med fysisk planlesgning som
vedrgrende planlezgning, hver planen er en omrddeplan eller en loka-
liseringsplan, med sektorplanlagning d=zkkende planl=zgning indenfor
forskellige statslige sektorer og med n;ganiaatorisk tilpasning som
udtryk for de forskellige strukturszndringer pd centralt og decen-
tralt niveau.

Fzlles for savel Kaufmann som de navnte opdelinger er,
at der tages udgangspunkt i et allerede givet chijekt, uden at der
stilles spgrgsmilsteqn ved, hvorvidt der er den materielle ensar-
tethed til stede; scom kan begrunde at give f#nomenerne felles navn.
Selvom ressourceplanlagning og budgetplanlzgning begge vedrgrer pen-
ge, er det jo ikke sikkert at dette kan retfzrdiggere en placering
af disse to fznomener under samme kategori. Den afge¢rende fejl er
altsi det ureflekterede forhold til empirien, og den lukkethed som
karakteriserer en eidan fremgangsmade ved afgrensning af planlag-
ningsobjektet. .

1.4 En anden afgrensningsstrategi kommer frem 1 Lundherg-Petersens31

2) Erik Kaufmann: 27 slags planer. pp. 7.

3) J.V. Lundberg-Petersen: Et fors¢gy pad at afklare Legreberne plan-
legning, fysisk planlagning, gkonomisk planlagning og funktions-
planl=zgning, i Fem faglige bidrag 1873.



narmest definitoriske konstruktion af objektet. Efter en genemmgang

af planlzgningsbegrebets indhold hos flere forfattere ndr Lundberg-
Petersen frem til f¢lgende hensigtsmzssige afgrznsning af begrebsind-
holdet: Planlagning er en proces, der omfatter, 1) formulering af mal,
2} formulering af operationelle mil, 3} udarbejdelse af en oversigt
over de nuvarende forhold pd det betragtede omrdde, 4) analyse af

den exogent givne udvikling fremover,; 5) opregning af eventuelle re-
striktioner, "man pilagger sig selv", &) den egentlige udarbejdelse
af en plan {(evt. planalternativer), 7) berdgning pf planens (plan-
alternativernes) konsekvenser i1 forhold til de opstillede midl og
andre vardier og B) beslutningstagen med hensyn til om planen (hvil-
ken plan der) skal fgres ud i livet.

Denne afgransning af planlegning hzfter sig meget ved det
tekniske ved planlagning. Herved bliver afgransningen principiel ret
&ben, men faktisk er den alligevel lukket, idet den fokuserer og
abstraherer =ig frem til noget, der materielt set er sekund=art. Det
bliver blot et konstrueret skema, som ikke giver nogen vejledning
m.h.t. hvilke forekomstar man skal lede efter. Denne abstrakte nor-
mative afgransning kan altsd kun i ringe grad bidrage til en kon-
kret afgreznsning af planlgzningscbjektet. Hertil kommer, at en sé-
dan planlazgningsopfattelse let fgrer til en ideoclogisk slgring i form
af en teknificerende planlzgningsforstielse.

Det helt afggrende er imidlertid igen den helt ureflekte-
rede og uproblematiske tagen udgangspunkt i empirien, som den forelig-
ger umiddelbart i ideclogisk fordrejet fcr@. Det fgrer i retning af,
at en frugtbar afgransning eog typologisering af planlazgning mi ske
indenfor en teoretisk ramme, altsi inden for rammen af en teori om

samfundsformaticonen.

2. Metodiske tilgange

2.1 Afledningsstrategien

Ovenfor har vi forsggt at sandsynliggdre ngdvendigheden
af at forstd planlagning indenfor rammerne af en tecri om samfunds-
formationen. Vi skal ikke her fremlzgge en sadan tecri, men bleot
rejse spprgsmilet: hvad det egentlig vil sige at tage et teoretisk
udgangspunkt. Lad os illustrere problemet med overvejelser i forbin-
delse med fglgende citat: "What I regard as the real issue is some-
thing like this: Sccial scientists can be roughly and crudely di-
vided into two main groups: those who regard social processes as



preceding, so to speak, under their own steam, according to their
own nature and laws, and dragging the people involved aleng with
them; and those who regard social processes as the complicated cut-

4}

retiske modstilling er en falsk meodstilling - der gzlder ikke noget

come of the hehaviocur of human beings." Netop denne antydede teo-
enten eller, men et bide og, hvilket vil =ige, at det ikke er mu-
ligt at reducere sociale processer til empiriske adfzrdzstudier,
samtidig med, at man naturligvis ikke kan se bort fra de agerendes
faktiske adfzrd. Sagt pd anden vis - wved enhver analyse af sociale
fznomener er udgangspunktet naturligvis et korpus af allerede fast-
lagte sammenhznoe, men dermed er ikke sagl, at analysen udelukkende
er deduktivt anlagt, enhver tilgang vil wvere sivel "deduktiv" som
empirisk. Dét som er det egentlige problem, er hvor grznsen gir for
den "deduktiwve" tilgangs anvendelighed - eller anskuet frao empiri-
ens standpunkt (som ogsd men ikke alene er dialektikkens): hvilken
ordningsstruktur satter sig realt igennem? NHir det havdes, at em-
piriens standpunkt ogsd, men ikke alene er dialektikkens, er det
fordi det ikke drejer sig om at opsamle empirien i dens modsigelses-
frie ensartethed, men tvartimod er det vasentlige modsigelserne og
deres formidling, men - og det er vesentligt - samtidig lader em-
pirien sig ikke reducere til et spgrgsmil om logik. Alt dette lader
silg cgsa formulere som spergsmalet om téoriens genstandssensitivi-
tet.

Herefter er diskussionen om det teoretiske korpus ikke en
diskussicn om et sddant korpus overhowvedet, men derimod om karakte-
ren af et sidant. Der skal ikke her redeggres for kritikken af den
politiske gkonomis betydning for en planlzgningsforstldelse, blot
skal i forbindelse med ovenstdende fremhazves et problem nemlig den-
ne teoris Karakter af almen begrundelsessammenhang. Det betyder pi
den ene side, at visse problemer pid forhind er sat pi dagsordenen,
f.eks, "... foregar (den kapitalistiske wvakst) ogsi endnu 1 dag ved
koncentration af virksorheder savel som ved centralisering og for-
skydning af kapitalejendom, som ggr ekspropriation cg omfordeling
af kapital til en normal foreteelse. Netop denne normalitet bliver
tvivisom i samme grad, som staten ggr fordring pd rollen som ansvar-
lig planlazgningysinstans ..." (Habermas: Legitimaticnsproblemer ...

4) O'Neill: Modes of Individualism & Collectivism, London 1973, p.
335 note 26 - citeret efter Henrik Jess Madsen: Planlagning som
verdifordelende system - et par skitser.



p. 77). At dette problem pd forhidnd er sat pid dagsordenen, er ikke
det samme, som at havde det o0gsi pd forhdnd er lgst, netop fordi teo-
rien er almen, og ikke ggr krav pa at kunne blotlzgge de sarlige og
enkeltstdende gennemslagsformer. Precis denne fejlslutning (dvs. man-
gel pd precisering af de almene bestemmelsers rzkkevidde) opstir let
i forbindelse med den sdkaldte afledningsstrategl {Altvater, Lapple,
Flatow/Huisken m.fl.), men netop fordi det er en fejlslutning falder
diskrepanser mellem slutning og empiri ikke tilbage pd strategien,
derimod pd anvendelsen af den og forventningerne til den. Spprgsmi-
let om afledningsstrateci contra empirisk tilgang er derfor heller
ikke et enten eller, her som i alle andre tilfzlde mid man gd pd to
ben.

Teoriens almenkarakter implicerer for s wvidt, at det ik-
ke alene pd teoretisk gorundlag er muligt at konkretisere planlzg-
ningsstrukturerne. Det er endog heller ikke muligt pd tecretisk
grundlag at udstikke metoden for den empiriske tilgang. Cet vil der=-
for ogsd vere rimeligst at bevare stgrst mulig Abenhed i denne til-
gang. Disse krav om dbenhed og empirisk tilgane tages op 1 det fpl-
gende.,

2.2 Komparativ emplri

Resultatet af de ovenstiende betragtninger var i vasent-
lig grad, at wanset vi ikke har et fuldstezndigt afklaret billede af,
hvad der egentligt er vort analyseobjekt, er der ingen vej uden om
pd et eller andet trin i undersggelserne at forsgge en ikke-deduktiv
tilgang til empirien. Selv om den metodiske stringens i1 en teoreti-
seren over det termeligt konturlgse "planl®gning som interventions-
form i bred forstand” forekcmmer utilfredsstillende, mi et sddant
fenomens ekesistens ikke desto mindre forudsattes som reel, hwvorfor
der i det mindste i hypotesegenererende ¢giemed md krazves en ind-
faldsvinkel, der er tilstrakkelig iben.

Hvilke konkrete veje er si farbare? Umiddelbart forekom-

mer det relevant alment at undersgge, hvilke forekomster der i de
udviklede lande faktisk benswnes planlazgning. I fgrste omgang accep-
terer vi altsid de implicerede aktgrers perception af deres egne ak-
tiviteter. Derved wville vi uden tvivl f3 greb om én del af vor gen-
stand.

Dette er ikke stedet for en opregning af alle de ekspli-
citte planlzgningsprocesser i de omhandlede samfundsformationer;



og slet ikke for et forsg¢g pd at opstille generelle forklaringssam-
menh#nge. Hvis vi derimod ngjes med at kaste et blik pi den danske
virkelighed lader det sig uden store forudsatninger gg¢re at nevne
en rzkke eksempler pd processer, der af sdvel implicerede som ikke-
implicerede tendentielt anses for at wvezre af planl®gningskarakter:
P-planer, den fyciske planlagning, sektorplanlzgningen; budgetplan-
lzgningen osv. Men er det virkelig det hele? Er det rimeligt blot
at skue hunden pd hArene? SAdan som spprgsmilet er stillet mener

vi ikke, det er til at besvare uden at bringe en bredere empirisk
referenceramme ind i billedet.

Det der foreslads her er, at tage udgangspunkt i et "kom-
parativt vue" over flere industrialiserede wvestlige samfund for
derved at f4 et indtryk af, pd hvilke mider og under hvilke former
planlagningsprocesser er institutionaliserede. Forudsatningen for
at en sidan fremgangsmide vil vare anvendelig som vejleder til DK~
studier er en hypotese om at planlagningsfznomenet er et tilsynela-
dende adzkvat og alment nddvendigt svar pd problemer, der er fzlles
for de omtalte lande. Denne hypotese begrundes ikke nermere her;
den skal kun tjene som retferdiggprelse for den helt igennem eklek-
tiske karakter et "kRomparative wvue" fir,

Den materialemessige baggrund vil selviglgelig vere et e-
get problem. Inden for rammerne af denne indledning vil vi indskran-
ke os til at give en generel henvisning til en titel af sekundar ka-
rakter, der indeholder en del oversigtsma#ssig empirisk materiale,
som vil kunne vare brugeligt i en fgrste sonderende fase, Andrew
Shonfield: Modern CapitaliSm.Sl

Den nazrmere hypotesegenererende funktion, som de eklek-
tiske metoder efter vort ske¢n kan have, sdges skitsemzssigt illustre-
ret pid to omridder,

1) Ved anvisning af objektafgransningen.

2) Ved anvisning af kausale hypoteseelementer, eller mi-
ske snarers ved anvisning af relevante spgrgsmil = selw-
om det sadant set ikke er vort emne..

Obijektafgrensning

Som et eksempel pd, at det ikke ville vare tilstrakkeligt

at afgrense sit objekt under henvisning til hvad der kaldes/ikke

5) Andrew Shonfield: Modern Capitalism. The Changing Balance of Pub-
lic and Private Power. Oxford 1969,



kaldes planlagning kan den tyske praksis for koordineringstiltag

tjene.

Trods en udprzget liberal ideoclogli hvad angdr central sty-
ring synes forskellige ikke-offentlige institutioner at spille en
samordnende rolle, som en formel indfaldsvinkel wville blokere for
indsigt i. F.eks. eksisterer en kraftig infiltration imellem bank-
vesenet og det store erhvervsliv, som hos fgrstnavwnte skulle inde-
bzre en dybtglende kontrol med - sAvel som retningsgivende funktion
overfor - industrien. Bankerne leverer undertiden teknisk-videnskabe-
lig bistand til virksomhederne og besatter vigtige poster i de si-
kaldte "Aufsichtsrite", der eksisterer i de fleste virksomheder.

Endvidere kan nawvnes den sarlige funktion, der tilfalder
de forskellige industrisammenslutninger med hensyn til udarbejdelse
af langsigtede prognoser og planer, der isar har fundet anvendelse
i stilindustrien.

Frankrig anskueligggr, at det almene kreditvagen er vard
at ofre et ¢jebliks cpmerksomhed pd, hvis ikke dele af objektet skal
falde uden for analysen. Det samme gzlder den nazrmere uwdformning
af afskrivnings- og skatteregler.

Sverige antyder endnu et instrument, der ellers ikke wvil-
le falde i ¢jnene, arbejdsmarkedspolitikken. Dennes konsekvenser er
ikke blot relevant i en umiddelbar beskzftigelsesmassig sammenhzng;
ogsd erhvervslivets struktur opfattes som et potentielt milomrade.

Sammenfattende kan pipeges, at det er tankeligt, at til-
svarende - ikke eksplicerede - samordningsforsgg kunne operere helt
eller delvist i Danmark, og at en bred forstielse for "planl=gnings-
niveauet" her med udbytte kunne inddrage erfaringer fra udlandet.
Hvordan fungerer afskrivningsregler, arbejdsmarkedspolitikken, fonds-

dannelser, bank- og kreditvasenet egentligt herhjemme? Kunne de tan-
kes intentionelt at udgve funktioner, der er analoge med ovenstiende
eksempler?

Relevante spérgsmal
Med udgangspunkt i objektafgrznsningen opstdr i hvert fald

2 spprgsmdl. Hvad betinger de former,planlagningsintentioner slar
igennem under, og hvad betinger den intensitet, de udviser. Shon-
field kobler primzrt planlzgningsformen sammen med det pigzldende
politiske systems stil, tradition, jvf. f.eks. den welkendte forskel
imellem fransk og tysk praksis, medens intensiteten varierer alene



som folge af forskelle 1 wdviklingsgrad, Den internaticonale konkur-
rence og dens imperativer vil/mid tvinge samordningstendenser frem
internt, dog modificeret med hensyn til forskellig placering og for-
udsztninger i1 den internationale gkonomi. Hvad kan vi bruge dette
noget summariske referat af et forklaringsforseg til?

Fgrst og fremmest til at angive de muligheder, der ligger

fznomenet. Hvilke frihedsgrader eksisterer i Danmark vis a vis an-
dre lande med hensyn til modificering af relativt autonome samfunds-
messige udviklingstendenser? Hvorfor lykkes indkomstpolitik ikke?
Hvocrfor eksisierer der lkke nogen sammenhangende strukturpolitik?
Hvorfor er selektive indgreb nasten et uartigt ord? Er disse pi-
stande overhovedet rigtige; en falsifikation i overensstemmelse med
den oven for anfgrte bredere objektafgransning ville vare af en
selvstaendig vardi.

Men fastholder vi pdstandene, kunne spgrgsmilene omformu-
leres til hvorfor de ikke er dzkkende andre steder. Hvorfor og hvor-
dan kunne Holland fgrse on forneidsvis vipksom indkomse-/lgnpolitik
i lange perioder efter 19457 Hvorfor og hvordan er det lykkedes
Frankrig at fremskynde innovationstakten wasentligt i de hgjproduk-
tive erhverv? Hvorfor og hvordan kan Swverige fégre en =elektiv ar-
bejdsmarkedcpolitik? Forstlelsen af de gidste spgrgemil wville i wa-
sentlig grad lette hesvarelsen af de fgrste. Dels vil det evi. op-
lyse hidtil uplagtede gennemslagsformer for planlzgning, dels wvil
dat - og kun det - skabe muligheden for en omfattende vurdering af
planlegningsintensiteten i Danmark. Endelig wvil det sammenlignende
udgangspunkt vare velegnet til antydning af forklarende faktorer
for forskelle landene imellem. Herunder wil interessen for almene
pkonomisk strukturelle uwdviklingslinier - og de forskellige be-
tingelser, de aflejrer i lande med forskellig placering i den in-
ternaticnale gkonomi - givetvis aktualiseres.

Denne del af indledningsafsnittet er pd ingen mdde en in-
troducering af de felgende artikler, men derimod en introduktion
af problemer, der er knyttet sammen med det fzlles tema - planl=g-
ning.



10.

II. Presentation af nummeret

I de senere 3r er planlzgning i stadig videre omfang duk-
ket op i1 =sdvel den statslige politik som den politiske debat, hvor
der har wvaret en tendens til at betragte planlagning i alle dets a-
spekter, som lgsningen pd de problemer som det danske samfund befin-
der silg 1i.

Formidlet med dette temanummer om planlazgning er at tage
fat pd det kampeomrade, der gir under betegnelsen planlagning. Det
sgges gjort alment dels i indledningens fgrste del, som ser pid plan-
legningen som forskningsobjekt, dels 1 Sven Blslevs artikel, der
placerer planlagningstiltagene i Danmark i en historisk ramme.

De fg¢lgende tre artikler forsgger at afdskke udvalgte de-
le af problemomriddet. Niels Refslund Poulsen behandler den danske
egnsudviklingsplanleagning under et styrings- og planlzgningsaspekt.
Carsten Skovgird Nielsen og Laurids S. Lauridsen skriver ‘om en ny
betznkning om planligning i centraladministrationen og interesserer
sig is®r for den planl®zgnings-, samfunds- o0g statsopfattelse, som
ligger bag betankningens behandling af planlezgningen i centraladmi-
nistraticnen. Endelig placerer John Houman Sgrensen i en kort pra-
sentation af sit speciale uvddannelsesplanlzgningen i en statsteore-
tisk ramme.

I den sidste artikel bevzger vi os ud over dansk planlag-
ning i form af Johannes Andersens analyse af udviklingen af den
franske planlzgning siden 2. verdenskrig. Hermed er emnet planlzg-
ning selviplgelig ikke udtpgmt, men nogle indledende betragtninger

i et ellers forsgmt emne er dog przsenteret.



