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Indledning

Omkring arsskiftet 2003/2004 fremlagde Strukturkommissionen sin betzenkning
om en ny administrativ struktur i Danmark (Strukturkommissionen 2004). Den
sidste reform var fra 1970 og det nye forslag — som i vid udstrakning afspejlede
det politiske kommissorium, som regeringen havde lagt til grund for
strukturkommissionens arbejde - prasenterede fem alternative modeller — nogle
med en fortszttelse af amtskommunerne, andre med reduktion af de politisk-
administrative niveauer til to: staten og kommunerne. Uanset hvilken model der
ville blive valgt, ville reformen betyde vasentlige @ndringer af den offentlige
planlzgning og landskabsforvaltning — og dermed med ogsa for selve
landskabsudviklingen pa lengere sigt. Dette var baggrunden for drsmadet i
2004. Denne artikel er baseret pi vort indlag i marts 2004, idet vi har udeladt
enkelte dele som vi i skrivende stund (februar 2005) finder mindre relevante.

Nogle méneder efter beteenkningens offentliggerelse kom regeringen med sit
udspil: nedlaggelse af amterne, faerre sterre kommuner, en statsadministration
og nogle regionale rad. Efter valget i 2005, der konsoliderede den tidligere
regering stottet af Dansk Folkeparti, er det denne struktur, som bliver realiseret.

Temaet, landskabet og de administrative strukturer er aktuelt og der er stadig
flere dbne spergsmil omkring den fremtidige landskabsforvaltning, f.eks. om
fastlzeggelse af rammeme for den fremtidige byudvikling efter regionplanernes
afskaffelse. Samtidig er spergsmélet om samfundets regulering af
landskabsudnyttelsen og landskabsudviklingen et oldgammelt tema — ligesd
gammelt som de &ldste danske love, som netop blev kaldt landskabslovene.

Vi opfatter artiklen som del af en tiltrengt faglig diskussion om landskabernes
samfundsmassige regulering. Vores hovedsynspunkter er falgende:
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¢ Historisk har de administrative og de landskabsmassige strukturer veret teet
forbundne

¢  Strukturkommissionens modeller inddrager stort set ikke de
landskabsmzessige forhold

e  Landdistrikternes udvikling og opsplittede landskabsforvaltning er kun
perifert behandlet i Kommissionens arbejde

s  De igangvarende, omfattende reformer af EUs landbrugs- og miljgpolitik
behandles trods deres dbenlyse store betydning for de offentlige
forvaltninger ikke i betznkningen

e  De nye store kommuner rummer bedre muligheder for en mere lokal
landskabsforvaltning end tidligere, men det vil samtidigt give problemer at,
det regionale niveau fjernes eller svackkes.

Landskabets position i planlzgning og forvaltning

Ordet *landskab’ har flere betydninger, hvoraf den @ldste har med gt landomrade
og ’skabelse’ af land at gere, (Antrop, 2001), dvs. den kulturelle eller
samfundsmassige indretning af vore omgivelser, si de kan tjene vore behov.
Landskabet er altsa noget helt centralt i den kollektive forvaltning af det lokale
eller regionale omréde, som mennesker bor i.

Historisk har det vist sig allerede tidligt i Danmarkshistorien med fremkomsten
af 1andskabslovene, der var reguleringsinstrumenter for den konkrete forvaltning
i storre omrader, regioner. En del af disse love handlede om rettigheder og
pligter i forbindeise med udnyttelsen af naturressourcemne, typisk komplicerede
landskabstilpassede greesningssystemer, hvor regulering var nedvendigt for:

1) at sikre en optimal produktiv udnyttelse af landskaberne

2) at sikre bevarelse af landskabets bereevne herunder bevarelse af
ressourcerne imod overudnyttelse

3) at opretholde den sociale orden indenfor landskabet, is@r minimere
konflikter mellem jordbesidderne indbyrdes og mellem disse og de, der
havde brugsret til forskellige resourcer eller arealer indenfor landskabet.

Sadanne reguleringer er fortsat vigtige opgaver, ikke mindst pa det regionale
niveau, idet forvaltningen af det bne land her i landet hidtil har veret lagt ud
som en opgave, der primert varetages af amterne. Men det indtager ikke nogen
centra] plads i opfattelsen af, hvad f.eks. regionalpolitik drejer sig om. Muligvis
er den manglende kobling mellem landskabsudnyttelsen og regionalpolitik
(herunder landdistriktspolitik) et specielt dansk fenomen. For faktisk er
regional- og miljeplanlegning i mange lande fortsat er forbundet med
landskabsbegrebet. F.eks. hedder regionplaner i Finland ’landskabsplaner’,
noget, der gennemferes indenfor 14 regionale planmyndigheder, kaldet
landskabsforbund. Bade i engelsk, fransk, tysk og megen @steuropzisk
regionalplanlegning stir landskabsbegrebet fortsat meget stzerkt, ogsd i en
miljomessig sammenheng. Saledes hed miljeloven i det tidligere DDR, der blev
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indferi nogen lunde samtidigt med vores egen miljelov, for *Landeskulturgesetz’
- lov om kultivering af landet - og understregede dermed skabelsen af
landskabet som foreningen af den kulturelle benyttelse og den kulturelle
beskyttelse.

Men det kniber altsd med sammenknytningen af benyttelse og beskyttelse i de
danske landskaber Og det ser desvaerre ogsa ud til, at vi bade i vores
begrebsopfattelse og i vores sprog i stigende udstrekning anstrenger os for at
modarbejde denne sammenknytning, idet “benyttelse” forbindes med gkonomi
og dermed indtaegt og sikringen af materielle goder, mens “beskyttelse” knyttes
til ekologi, der i modstning til skonomien betragtes som en udgift. Derfor er
udtrykket “mest natur for pengene” ogsi et udbredt succeskriterium for den
offentlige forvaltning, selv om det i mange sammenhange — f.eks. i relation til
planlegning og udviklingspolitik egentlig ville vaere mere logisk at vende dette
pa hovedet og arbejde mod et mél om "flest penge for naturen”.

Modsztningen eksisterer ogsa i opgavefordelingen indenfor den administrative
struktur, hvor spergsmalet om landskabets beskyttelse i vid udstreekning har
varet lagt ind under amternes regi, mens landskabets benyttelse i langt hajere
grad har hert til kommunernes gebet, navnlig nar det galder byudvikling og
byindretning. Det er derfor ikke underligt, at en reprasentant for kommunernes
landsforening (Eske Groes, pi et mgde pd RUC) i debatten om
kommunalreformen har kunnet fremfore det synspunkt, at "..det, som amterne er
gode til, er dér, hvor der ikke skal ske noget - kommunerne er gode til dér, hvor
der skal ske noget”.

Imidlertid er der - ikke blot ud fra et landskabsekologisk, men ogsé ud fra et
bredt fysisk planlzgningssynspunkt - brug for et meget mere integreret og
dynamisk landskabsbegreb, der kan bistd med at overkomme den
sektoropdeling, der kendetegner planlzgningen og forvaltningen i dag. Den
svenske skonomiske geograf, Torsten Higerstrand, der mest har varet kendt for
sit arbejde omkring rumlige sider af teknologiske innovationsforlab, kastede sig
i en sen alder over disse problemer, som han ogsa knyttede til udviklingen af den
videnskabelige tradition.

"Den systematiska kunskapen har byggts upp kring smadelar, ju mindre, desto
intressantare. Ndr det bliver aktuellt att angripa mer vidstrdckta fragor, sker det
genom sammenldggning av kunskapsbitar, men inte fler én man for tilfdillet
tycker sig behdva. Det akuta problemet for avgdra vad som Idggs ihop, inte
ndgon allmdn virldsbild, som ger en av skdrskilda problem oberoende och
almdingiltig princip for sammanhang. Ett motsatt, men mindre utprévat
forfaringssditt, dr att bestdmma sig for en totalitet, som man sedan ugar fran.
Dess omramning skall garantera, att ingenting som finns innanfor limnas helt
obeakiat, dven om det sedan dr delar av totaliteten som man i huvudsakdagnar
sig at.'(Hagerstrand, 1993, s. 25).
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Higerstrand formulerede i den forbindelse en totalitet i form af et
landskabsbegreb, som han kaldte forlebslandskabet:

Den enda totalitet, som uppfyller villkoret om alla komponenternas
nidrvaro, men som inda &ir begriinsad, iir ett stycke befolkat landskap. Med
landskap menas d4 inte bara vad man ser emkring sig utan allt som ar
nirvarande inom den lagda geografiska griinsen, inklusive allt som ror sig

in och ut dver griinsen under den tidsperiod man viiljer. (Higerstrand,
1993, s, 26 — hans understregning)

Higerstrand s& dette landskab i modsatning til udsigtslandskabet, det i nyere tid
socialt konstruerede visuelle, statiske landskabsbillede, der i vid udstreekning
dominerer vores méde at se omgivelserne pa. Han sa *forlebslandskabet’ som en
méde at overvinde de problemer, som knytter sig til den abstrakte
begrebsudvikling, der kendetegner sektorforskningen og sektorpofitikken, og
som stér i vejen for det tveergéende planlaegnings- og forvaltningsarbejde
indenfor den administrative inddeling. *Det dr forst ndr man ldter bli att 16sgéra
sina begrepp fran det konkreta landskapliga sammanhanget som man kan se hur
det element man studerar dr infogat i véxlande grannskap. Detta dr viktigt
darfor att bergring dr tillvarons mest elementdra relation. Allt i landskapet
befinner sig i beréring med ndgot annat. Nyckeln till evolutionen ligger i hur
dessa berdringskonfigurationer har gestaltat sig....... Den vixlande rytmiken i
de materiella dndringsforloppen dr en forutsdttning for att levbare ordningar
alls skall kunna uppritthallas i séval den biologiska som mdnskliga varlden. All
mdlinriktad versamhet — den mad vara en figels bobyggande eller tillverkningen
av en industriprodukt — krdver ett omedelbart grannskap, som inte dndrar sig till
sin grundstruktur sé linge verksamheten pdgdr eller atminstone dndrar sig pa
ett forutsebart sdr. "(Hdgerstrand, 1993, 5. 34-36).

Det er dette landskabsbegreb, som den administrative inddeling dybest set burde
handle om eller i det mindste tage alvorligt. Det er ogsé dette landskabsbegreb,
der er grundelementet i landskabsekologien, som den har udviklet sig gennem de
sidste 20-30 &r (se desuden artiklen af Seren P. Kristensen i denne rapport).

Den administrative inddeling og strukturkommissionens forslag

Hvad siger si strukturkommissionen om sédanne tanker om dynamiske
landskaber, hvor alt heenger sammen og hvor dannelsen af
*bergringskonfigurationer’ er neglen til udvikling? Desvarre nzsten intet. Sigtet
med reformen omfatter ferst og fremmest organiseringen af vore omgivelser pa
nogle ganske i niveauer, primert stat og kommune og perspektivet har fra
starten varet begraenset til administrativ effektivitet medens
udviklingsperspektivet — i mods®tningen til f.eks. de tilsvarende svenske
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betznkninger, stort set ikke er behandlet af den danske strukturkommission
(Jorgensen 2004, SOU 2003, SOU 2004).

I debatten tales der stort set kun om kommuner og amter eller regioner. Men
faktisk er der flere led, ikke mindst sogne og andre lokalomrader, som endda er
de, der optager menneskene mest og spiller den sterste rolle i n@rdemokratiet.
Nedadtil stopper hverken demokratiet eller den rumlige organisering ved
kommunen, idet der er megen planlegning og forvaltning, der foregr lokalt,
ofte pa kryds og tveers af eksisterende administrative greenser. Det kunne have
veret en del af diskussionen om den fremtidige administrative struktur, hvordan
man kunne stette udviklingen af den lokale organisering, iszr, ndr man fir
kommuner pé sterrelse med flere af de tidligere amter. Men spergsmailet om
rammer og spilleregler for, hvordan de mange og komplicerede naboskaber pi
det subkommunale niveau, er overhovedet ikke behandlet. Kun pa ét omride er
denne diskussion kommet op til overfladen, nemlig i tilknytning til
administrationen af de smé esamfund. F.eks. gnskede det daverende
folketingsmedlem for venstre, Chr. Lund Jepsen at friholde Fang fra en
kommunesammenlaegning, fordi ‘det jo ikke kun er en administrativ enhed. Den
er ogsd rammen om et samfund og det sted, hvorfra man ser resten af
verden’(Information, 23. marts 2004). Det kan nzppe nogen vare uenige i. Men
det galder langt de fleste mindre lokalsamfund, ikke bare ger. Og det burde have
varet behandlet, hvordan det lokale niveau kan understattes generelt.

Tilsvarende er det overregionale niveau, iszr tilknytningen til de mange
regionale tiltag p4 europzisk plan, ogsa ganske stedmoderligt behandlet. En
sogning i den elektroniske udgave af beteenkningen har siledes vist at ordene
'Europa’ og ’europzisk’ slet ikke har veeret nevnt, medens *EU’ er naevnt blot 7
gange, mindre end én gang per hundrede side. (Jergensen 2004). P4 en méade er
det uforstéeligt, at man overhovedet har kunnet gennemfore et s3 omfattende
udredningsarbejde uden en grundig analyse af Danmarks placering internationalt
og uden analyser af regionale sammenhange. Det gzlder f.eks. de
grenseoverskridende regionale udviklingsproblemer (og — muligheder) i
Oresundsregionen eller Senderjylland, som givet pa langt sigt vil fa stadigt
stigende betydning, ogsé hvad angér landskabsudnyttelsen og de ekologiske
problemstillinger, der knytter sig dertil. Det gzelder ogsa de mange andre
arealafgransninger og arealforvaltninger, der indgér i EU-systemet, som
NATURA 2000 omradermne og Vandrammedirektivet. Det er ikke nevnt, eller
kun omtalt lgseligt som eksempler pa greenseoverskridende problemer: Hvis de
er vigtige, var det si ikke netop opgaven at vurdere, i hvilken udstrakning de
administrative greenser kunne tilpasses sédanne opgaver?

Kommissionen har opstillet en reekke modeller for, hvordan opgavefordelingen
mellem stat, amt og kommune kunne tenkes at tegne sig fremover (se figur 1).
Den har derudover segt at beskrive, hvilke geografiske og befolkningsmassige
betingelser, der mé skennes at knytte sig til disse modeller.
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o Modeller med tre direkte valgte forvaltningsled:

o Us=ndret opgavefordeling, men med zndrede amts- og
kommunestarrelser.

o "Bred amtsmodel”, hvor iszr amternes og i ¢t vist omfang
kommunernes opgaver udvides blandt andet med statslige
opgaver.

o "Bred kommunemodel”, hvor amternes opgaver reduceres,
mens kommunernes opgaver udvides vasentligt med
amislige og statslige opgaver.

¢ Modeller med to direkte valgte forvaltningsled og ét eller flere
indirekte valgte forvaltningsled:

o "Kommuneregionsmodel”, hvor kommunerne tilferes nye
opgaver, mens det regionale niveau har begrensede opgaver
og ledes af et indirekte valgt regionsrid valgt af regionernes
kommunalbestyrelser.

o "Partiregionsmodel", hvor kommunerne tilferes nye opgaver,
mens det regionale niveau har begrensede opgaver og ledes
af et indirekte valgt regionsrdd sammensat af
kommunalbestyrelsesmedlemmer udpeget af og blandt
partiernes kommunalbestyrelsesmedlemmer i regionen.

o Model med to direkte valgte forvaltningsled:

o "Statsmodel”, hvor alle opgaver placeres i kommunerne 0g

staten.

Figur 1. Strukturkommissionens 6 modeller for opgavefordelingen mellem stat,
amt og kommune i en fremtidig administrativ struktur.

Man kan undre sig over, at man ikke forst har diskuteret opgavefordelingen
mellem de administrative enheder, og sé forst derefter analyseret hvordan
enheder kunne lzgges sammen, og hvilke sterrelser de burde have. De mange
diskussioner og afstemninger om kommunesammenlaegninger, der har varet
gennemfert rundt omkring i landet er derfor foregdet lidt 1 blinde, hvad angar
opgavefordelingen, der skulle ligge til grund for sammenlegningen. Men det
synes heller ikke at vare logikken i kommissionens arbejde.

Det er eksplicit angivet i kommissoriet, at kommissionen med udgangspunkt i
den nuveerende opgavefordeling mellem stat, amt og kommune skal vurdere,
hvilke geografiske og befolkningsmzssige kriterier, der i &rene fremover ber
legges til grund for en kommunal og amtskommunal inddeling. Det har
kommissionen ogsé gjort. I et serligt kapitel om geografiske og
befolkningsmassige kriterier fremhaves en raekke komplekse og funktionelle
principper, som er vigtige og nyttige, ogsé set ud fra et landskabsgkologisk
synspunkt. Det er dette afsnit, der munder ud i konklusionen om en
mindstestarrelse pa 20 000 eller 30 000 indbyggere for de fremtidige kommuner,
alt efter hvilken af strukturkommissionens modeller, der opereres med.
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Kapitlet om geografiske og befolkningsmessige kriterier er inddelt i 3 afsnit; et
om samherighed, et om homogenitet mellem de administrative enheder, og et
om gvrige faktorer. Samherigheden omfatter dels undersegelser af borgernes
subjektive vurdering af deres geografiske tilknytning, men is@r en lang raekke
afgerende mere objektive tegn pa tilknytning, som den viser sig i afgrensningen
af pendlingsoplande, handelsoplande og anvendelse af det lokale og regionale
serviceudbud. Herunder herer naturligvis ogsa tilgengelighed og barrierer
overfor lokale og regionale natur- og landskabsressourcer, hvilket ogsa nevnes,
men desveerre stort set ikke uddybes.

"Homogenitet mellem de administrative enheder’ er et miske uheldigt udtryk for
en relativt ensartet sammensatning af vilkér, der reelt knytter sig til dannelsen af
funktionelle geografiske enheder, der kan opsamle geografiske forskelligheder
indenfor hver enhed, pd en made, s enhederne samlet set far relativt ens vilkér,
og derigennem kan tillazgges en ensartethed, alts en homogenitet.

Tankegangen er central for en administrativ inddeling: Det drejer sig om at
skabe et differentieret udviklingspotentiale indenfor omridet, sdledes at omrader
med forskellig karakter og problemer, der er knyttet sammen, kan fastholdes
sammen, og dermed ogsa skabe grundlag for at sikre kommuner og regioner sé
lige sociogkonomiske vilkar som muligt, fordi de alle indeholder de forskellige
ekstremer, der sa samles og s& behandles felles i kommunen eller regionen. Det
betyder ikke nedvendigvis udligning indenfor omrédet, det kan ogsa betyde eget
differentiering, hvis det skonnes at fremme omradets udvikling, samlet set.
Sigtet hermed er ikke blot at skabe mere lige vilkdr mellem kommunerne eller
regionerne, men ogsi at etablere et godt grundlag for at skabe identitet gennem
felles opgaver knyttet til funktionelle sammenhznge.

Den aktuelle landskahsforvaltning — styrker og problemer

Den offentlige planlzgning og landskabsforvaltning i evrigt er ikke organiseret i
et sammenha:ngende og stremlinet system. Som omtalt ovenfor, er den
sektoriseret og usammenhangende.De enkelte dele af systemet er kommet til ad
hoc og er tilfajet de forskellige dele af lovgivningen ved knopskydning.

Grundstenen i det fysiske plansystem blev lagt i forbindelse med den sidste
kommunalreform i 1970. Op gennem 1970°erne fik vi et plansystem baseret pa
en trezoneinddeling af hele landet i henholdsvis landzone, byzone og
sommerhusomride og systemet blev siledes indrettet at bebyggelser (udover
landbrugsbebyggelse) kun undtagelsesvis kunne placeres i landzone. Overferelse
af landzone til de to @vrige zoner kunne alene foregé som led i planlegningen.
Udover sakaldte landsplandirektiver og statslige 'regionplanrammer’ blev den
vigtigste del af planlzgningen lagt i amter og kommuner med amternes
regionplaner og kommunernes kommune- og lokalplaner som vigtigste
plantyper. Alle tre plantyper var fra starten primert teenkt til regulering af byer
og byudvikling. Men udviklingen gennem 1980’erne formede sig saledes, at



10 Jesper Brandt & Jergen Primdahl

regionplanerne primert blev til planer for det 4bne land (med rammer for bl.a.
kommunernes byudvikling), medens kommuneplanen primert blev en byplan
med lokalplanen som den detaljerede bydelsplan.

Sektor Jordbrug  Natur og landskab Vand og milje Sammenfattende
- planlzgning
l
Niveau
EU CAP’en Natura 2000 Nitrat- og = | (European
Struktur-  (E.’s Landskabs-  drikkevands- Spatial
politikker  konvention) direktiver Development
CAP’ens 2.sgjle  +Vandramme- Perspective)
direktiv
Stat Landbrugs- Naturbeskytt.lov ~ Vandmilje- ogf = Landplandirektiv
og skovlov  Natura 2000 pesticid- Regianplan-
Landdistrikt Nationalparker handlingspl. udmeldinger
spol. (+del  Div.programmer. (Kystzone-
af CAP) forvaltning)
Region Analyser  Fredninger Vandindv.pl. |= |Regionplanleg.
(Jordbrugsk Natur- og Indsatspaner (mest dben-land-
om.) landskabsforvalt. VVM planer)
Skovrejsnin
g og SFL-
g
Kom- Landzone adm..  Miljstilsyn | (=) |Kommuneplanl.
mune Lokalplaner
(mest byplaner)
Landzone-
administration

Figur 2. Det dbne lands planleegning i Danmark — sektorplaner og
sammenfattende planer pa fire niveauer. Der findes ikke en sammenfattende
(rvaersektoriel) planiegning pa EU-niveauet. Det sékaldte "European Spatial
development Perspektive” som er vedtaget af medlemslandenes ministre med
ansvar for fysisk planieegning er dog et forsog pa at formulere en Jysisk
planleegningspolitik. (EU Kommissionen 1999)

Gennem 1980’eme har der varet en tendens til en sektorisering af
planlzegningen. I dag er regionplanen langt den vigtigste for det bne land med
retningslinier og tilherende prioriteringer for en lang reekke emner som
beskyttelsesomrader, drikkevandsomrader, skovrejsningsomréider, omrader hvor
skovrejsning er uensket, ristofgrav-omrader og mange flere. Kommuneplanen
omhandler derimod primzrt byerne samt bestemte dele af af det abne land sa
som tekniske anleg, campingpladser og landsbyer. Jordbrugslandskabet som
shdan behandles ikke i kommuneplanen og lokalplaner kan man i praksis ikke
vedtage for landbrugsomrader.
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EUs landbrugs- og miljepolitik begyndte at spille en voksende rolle i 1990’erne,
bade for den offentlige landskabsforvaltning generelt og for indholdet i
regionplanen. Herudover er der sket en skerpelse af kystzonebeskyttelsen , der
er udvidet fra 100 meter til 300 meter og der er udpeget en kystnarhedszone pa
3 km indenfor hvilken, der bliver begreensede muligheder for byudvikling og
sommerhusbebyggelser, og hvor alle planer skal godkendes centralt.

De vigtigste opgaver fordelt pd de administrative niveauer og sektorer og
*placeringen i den sammenfattende planlagning er vist pa figur 2.

Fra sidst i 1990’erne er der kommet voksende kritik af den offentlige
landskabsforvaltning. Blandt de vigtigste styrker og svagheder skal her nzvnes:

Planlagningen har - i det mindste indtil de seneste ir —veret velfungerende hvad
angér kystzonebeskyttelse og naturbeskyttelse mod byudvikling (Primdahl og
Kristensen 2003).

Natur- og landskabsforvaltningen er generelt usammenhangende pé tvaers af
niveauer og darligt koordineret, iser pd det statslige og det lokale niveau. De
beskyttede naturomrader er for smi og usammenhangende ligesom de ikke er
effektivt beskyttet eller genstand for en langsigtet, kontinuerlig pleje. (OECD
1996, Agger m.fl. 2000, Wilhjelmudvalget 2001). Samtidigt oges behovet for en
flersidig arealanvendelse pa alle niveauer for at kunne imedekomme det stadigt
stigende arealkrav som viser sig i de enkelte sektorer (Brandt og Vejre, 2004).

Potentialerne i EUs landbrugs- og miljepolitik til fremme af mél i den danske
landskabsforvaltning er langt fra udnyttede. EU-politikken er siledes i starten
blevet opfattet som enten ren stette eller ’pligtpolitik’, som det var tilfeldet
med skovrejsningsordningen sidst i 1980’erne og Habitatdirektivet forst i
1990’erne. Samtidig har de enkelte politikker og ordninger kun i ringe grad
vaeret integrerede (OECD 1999, Agger m.fl. 2000, Wilhjelmudvalget 2001).
Saledes er de lokale og regionale aspekter af risikovurderinger, f.eks. i
tilknytning til GMO-lovgivning og tilherende lovgivning om sameksistens,
mangelfuldt behandlet (Quist m.fl. 2005).

Det giver i stigende grad problemer for den almindelige administration af
miljaloven, naturbeskyttelsesloven og planlovens landzonebestemmelser, at der
ikke er muligheder for en lokal aben-land planl®gning, iszr i byregioner,
landbrugsintensive regioner og landbrugsmarginale omrader. ( Primdahl m.fl.
2004, Kristensen m.fl.. 2004).

Endelig skal navnes de nye, omfattende reformer af EUs landbrugs- og

miljepolitik, som bl.a. betyder:

e  Bedre muligheder for at integrere landbrugs- og miljepolitikken, bl.a. pa
grund af de sikaldte cross-compliancekrav
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Krav om klare mél for miljs- og naturtilstanden

e  Udarbejdelse af nye, sikaldte forvaltningsplaner indenfor hgjt prioriterede
naturomréder og indenfor de kommende vandoplande

e  Nye muligheder for udvikling af partnerskaber mellem offentlige
myndigheder og private virksomheder og foreninger

Langt de fleste af disse aspekter ved den offentlige landskabsforvaltning er ikke
behandlet i Strukturkommissionens arbejde. Den efterfelgende vedtagelse af en
tostrenget model laser enkelte af de nzvnte problemer, mens det fortsat for de
fleste af problemerne er ganske uklart, hvordan deres losning vil kunne
indarbejdes i den nye struktur

Behovet for en overordnet regional struktur

Det funktionelle princip, der prager kapitlet om geografiske og
befolkningsmassige betingelser, ligger i forlengelse af principperne bag
kommunalreformen i 1970, iszr hvad angér ensket om at sikre en storre enhed
mellem by og land. Ogsé set ud fra et landskabsekologisk synspunkt er det
fortsat et meget vigtigt synspunkt i diskussionen om afgreensning af nye
kommuner og nye regioner.

1

Stigning 93-02
-3.560 - -400
-393-0
1-400
401 - 4,000
4.00% - 29.803

Figur 3. Den absolutte eendring i antallet af arbejdspladser 1 993-2002.

P4 figur 3 er vist udviklingen i arbejdspladser i de danske kommuner i 10-dret
fra 1993-2002. Det er tydeligt, at at den ekonomiske aktivitet i stigende grad
koncentreres i Hovedstadsomradet og omkring andre sterre byregioner. For at
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kunne sikre en tilstreekkelig styrke og sammenhzngende landskabsekologisk
forvaltning indenfor en regional inddeling af landet er det vigtigt at kunne
fastholde kombinationen af landskabsekologiske sammenhznge indenfor
regionen og "homogenitetsprincippet’ omtalt ovenfor. Dermed kunne der, ogsé
fra et landskabsekologisk perspektiv, vare argumenter for at tage konsekvensen
af denne udvikling og ud fra den strategi, der blev udstukket med
kommunalreformen i 1970 danne nogle f regioner. Indenfor disse vil der kunne
sikres si megen erhvervsmeassig dynamik og udvikling, at der ogsa vil vare
grundlag for at skabe perspektiver for en konstruktiv decentral
regionalplanlzgning og natur- og landskabsforvaltning indenfor rammerne af
disse regioner. Der er i det folgende foresldet 3 regioner.

Begion Nord:
Areal:34%

Befolkning: 26%

Veokst Bef. 94-04: 3,9%
Vaskst Arb,pl. 82-92: 9,0%

: ¢
Region Vest: ; *; pra S EaRegion Ost:
Areal:43% | ey % Areal:23%
o 1892-2002: L 6% Befolkning: 44%

- . 0
Befolkning; 30% Gand: 78% .,

Vaskst Bef. 94-04: 2.5%  ph.a-132% K.
Vaskst Arb.pl. 82:02: 7,7%  ~_ w
Vaekst Arb.pl. 92-02: -1,7% @

Kilde: Danmarks Statistikbank: BEFIA, RAS33, U38, FREDI,

Vakst Bef. 94-04: 4,9%

Vaekst Arb.pl. 82-92: 3,3%
Vaekst Arb.pl. 92-02: 1,1%

Figur 4. Forslag til inddeling af Danmark i 3 regioner.

Der er et godt og solidt erhvervspotentiale i alle tre regioner, hver har 2
universiteter, (selv om sydjysk og Odense universitet nu er sldet sammen) og der
har gennem de seneste 10 &r pa lidt forskellig made varet en steerk fremgang
bade i producerede kandidater fra videregdende uddannelser og indenfor
forskeruddannelser. Ogsa i EU's regionaludvikling har alle tre regioner gode
selvsteendige perspektiver med @resund for gstregionen, samarbejdet med
Sydslesvig i region vest, og samarbejdet med Norge og Goteborgomradet i
Region nord. Ogsd naturvaerdier og fredningaktiviteter fordeler sig som vist
gunstigt mellem de tre regioner.
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Region Vest Region Nord | Region st

Udviklingi | Fredede
fredede omriders 4 5 6
omriader andel i samlet

areal af

regionen, i alt,

(%)

1917-80 (%) 30 43 28

1981-90 (%) 45 19 37

1991-00 (%) 29 28 43
Fordeling §3-arealer, ialt 40 44 16
af Seer 26 36 38
beskyttede | Heder 43 55 2
naturtyper | Moser 45 39 15

Ferske enge 44 45 a1l

Strandenge 39 33 29

Overdrev 25 54 21

Figur 5. Fordelingen af beskyttede naturtyper og udviklingen af fredede
omréder p& 3 overordnede regioner i Danmark. Bortset fra oplysningerne om de
fredede omrader andel i samlet areal af regionen summeres alle reekkers %o
angivelser i tabellen til 100%. Kilde. Danmarks Statistikbank: FRED, FRED2.

Vi tror, at man med fordel kunne knytte den overordnede kompetence for
arealplanlzgningen til disse regioner, fordi de vil have en sterrelse og en
karakter, som vil kunne holde arealreguleringen i temme, stillet over for den
hérde konkurrence mellem kommunerne, der ellers let vil kunne eliminere alle
gode bestraebelser pa landskabs- og naturomridet. Ogsa f.eks. den overordnede
planlzegning af spredningskorridorer pé det regionale niveau vil kunne indgd
heri.

Samtidigt er det vigtigt at understrege, at der er behov for milja- og
landskabsinitiativer ogsa pa det kommunale niveau. F.eks. vil den detaillerede
udformning af spredningskorridorer og stisystemer, med udgangspunkt i den
regionale spredningskorridorplanlegning, formentlig med fordel kunne legges
ned i kommunerne: Kan man skelne mellem amtslige og kommunale veje, kan
man vel ogsé skelne mellem regionale og kommunale naturarealer, herunder
spredningskorridorer.

Der er under alle omstzndigheder brug for en bedre koordineret indsats mellem
stat, region og kommune pé natur- og landskabsomrédet. Derimod vil det vare
meget risikofyldt at lzgge hele 3ben-land-kompetencen ned 1 kommunerne. Det
har veeret fremfort, at de nye sterre kommuner vil f3 en storrelsesorden som de
mindre amter, og de derfor mi antages at kunne komme til at fungere ganske
restriktivt. Men det er ved at vere en saga blot; Som et skremmeeksempel kan
fremfares Senderjyllands Amis tilleeg til regionplan 2001-2012, som omhandler
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boligudviklingen i Senderjylland (Senderjyllands amt, 2003). Her har amtet
fremsat forslag til placering af attraktive boliggrunde i 38 omréder i
Senderjylland. Over halvdelen af disse omrader er beliggende pé arealer, som
amtet i regionplanen selv tidligere har udpeget som vardifulde landskaber,
kystlandskaber eller kulturmiljeer. Af de resterende omrdder ligger 10 indenfor
kystnzrhedszonen, eller indenfor eksisterende skov-, sg- eller
kirkebeskyttelseslinier. Kun 8 af de udpegede omréder til attraktive boliggrunde
ligger i omrader uden planmassige bindinger. Hvis det skal vare sidan,
arealreguleringen skal forvaltes i fremtidens hardt konkurrerende kommuner, sé
ser det sort ud for natur- og landskabsveardieme i dette land.

Den nye administrative inddeling — problemer og perspektiver

Som navnt er der truffet beslutning om nedizggelse af amterne samt etablering
af 5 regioner uden folkevalgt politisk ledelse samt en reduktion af antallet af
kommuner til omkring 100, heraf mange med et vaesentligt storre befolkningstal
og areal end i dag.

Ser vi pa opgavefordelingen, bliver regionernes vigtigste opgave
sygehusadministrationen, men de vil ogsa fa opgaver med sékaldt regionale
udviklingsplaner. Disse vil formentlig handle om regionernes erhvervsmassige
udvikling indenfor bl.a. jordbrug og turisme, men det er ogsé meningen at
regioneme skal have natur- og landskabsforvaltningsopgaver. Det er imidlertid
ikke ngjere praciseret, hvad det mere preecist skal handle om. Dog er det
besluttet, at amternes nye regionplan, som er under debat, skal vere geldende
indtil de nye kommuner har fiet godkendte kommuneplaner. Hvad der derefter
skal ske med den overordnede planlagning, f.eks. regulering af byemnes
vaekstretninger, er uafklaret.

Staten overtager en del af amternes natur- og landskabsforvaltning, bl.a.
forvaltningen af nationalparker, ligesom rastof- og vandforvaltningen lagges pa
det statslige niveau.

Kommunerne overtager langt det meste af amternes hidtidige opgaver indenfor
natur- og landskabsforvaltningen, herunder planlegningen i det dbne land.

Fra et landskabsgkologisk synspunkt er det storste problem med den nye
opgavefordeling fjernelsen af den regionale planlgning — eller i det mindste
udvandingen af den. Det vil give en razkke problemer med styringen af
byudviklingen, herunder med beskyttelse af vaerdifulde landskaber imod
udstykninger og anden form for intensiv udnyttelse. Hvis ikke de regionale
udviklingsplaner far styrke til at regulere disse og andre overordnede deie af den
fremtidige arealanvendelse, vil der givetvis komme et meget stort pres pa
attraktive omréder, hvor den enkelte kommune vil veere fristet til at udnytte de
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muligheder, der ligger i attraktive landskaber udover, hvad der vil vere
fornuftigt ud fra en regional vurdering,.

Blandt de positive trek ber fremhaves, dels at den statslige naturforvaltning
bliver styrket, dels at kommuneplanerne nu ogsé kommer til at omfatte det dbne
land, hvilket giver tiltreengte muligheder for en helhedsmassig behandling. Men
samtidigt vil det uden tvivl ogsd medfore et aget behov for nye styringsmidler,
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