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Introduktion

Regioner er i en europisk sammenhang pa fremmarch som et vigtigt element i
offentlig regulering og planlaegning. Der er gget opmeerksomhed omkring regio-
nen som grundlag for gkonomisk regulering og planlaegning. Globaliseringen af
markeder og produktion begreaenser nationalstatens muligheder for at regulere,
planlaegge og fare gkonomisk politik. Denne artikel sgger at vurdere regionen
som grundlag for planlaegning. Dels som en formidler mellem central og lokal
myndighedsudfoldelse, og dels som en vigtig planleegningsenhed i Danmark
siden Kommunalreformen 1970 frem til Strukturreformen i 2007. Arealplanlaeg-
ningens udviklingshistorie i Danmark demonstrerer bevagelsen i regionplan-
laegningens betydning. Fra opbygningen af et planleegningssystem i 1970erne og
1980erne, med konkret regional planlaegning skiftende til en forkastelse af re-
gionernes rolle i den fysiske planleegning ved strukturreformen i 2007 samtidig
med en styrkelse af savel den statslige som den kommunale rolle i den fysiske
planlaegningen. Planleegningen bygger nu i stigende grad pa centralt besluttet
projektorienteret planleegning frem for pa planleegning i et samlet planleegning-
system 1), samt pa en lokal/kommunal planlaegning, der nu er underlagt feerre
restriktioner end fgr Strukturreformen

9.1 Regional udvikling - et teoretisk blik

Traditionelle politikker og statslige satsninger pa vaekstskabende initiativer
som finans- og pengepolitik, samt uddannelses- og infrastrukturpolitik er ikke
laengere tilstraekkelige midler i en globaliseret verden, hvor der er ggede krav

til vidensgrundlaget for al erhvervsaktivitet 2). Der ma nye midler til for at sikre
konkurrencedygtigheden for virksomhederne og for samfundet som helhed. Der
er endrede rumlige betingelser for de statslige politikker. Den samfundsmazesige
vaekst sgges sikret under de nye vilkar med et stigende politisk og gkonomisk
fokus pa projektstyring.

De sammenhaenge, der er i regionerne far stigende betydning for virksomheder-
ne. De nye gkonomiske baser for de konkurrencemeaessige fordele knyttes ofte til
regionale vaekstcentre med virksomhedsnetveerk og -klynger (clusters), hvor der
planlaegges med henblik pa at sikre tilstedevaerelse af hgjt specialiseret teknologi
og arbejdskraft med hgjt udviklede kompetencer, der kan skabe innovationspro-
cesser, sa virksomhederne er i stand til at bega sig pa et globalt marked (Porter
1990). Samfundsgkonomisk vaekst handler derfor i vid udstraeekning om regional
udvikling af de mekanismer, der styrker samarbejdet mellem innovative virk-
somheder, vidensinstitutioner og regionale myndigheder samt politikere. Set i et
planleegningsmaessigt perspektiv er der sdledes tale om nye politiske behov for
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en vekstskabelse, der bryder med den traditionelle statsligt funderede veekstpo-
litik baseret pa sektorplanleegning. Der ma nu pa lokalt og regionalt plan etable-
res innovativt samarbejde mellem en bred kreds af aktgrer og institutioner, der
involveres i vaekstpolitikken pa tvaers af de enkelte sektorer.

[ forhold til den vertikale politikdannelse er nationalstatens beslutningssuveree-
nitet udfordret af globale aftaler gennem bl.a. EU, WTO og OECD, der i stigende
grad szaetter rammerne for nationalstaternes regulerings- og planlaegningsmulig-
heder. Ikke mindst EUs strukturudviklingsprogrammer 3) kan ses som et ek-
sempel pad regionale vaekstskabende initiativer, der bryder med nationalstatens
domene, gennem direkte tildeling af stgtte fra EU til regionerne. Dette giver EU
politisk og administrativ indflydelse pa udviklingen af den regionale vaekstpoli-
tik mere eller mindre udenom det statslige niveau. Her har konflikten i Spanien i
2018 vedrgrende Cataloniens lgsrivelse fra Spanien dog lagt en deemper pa EUs
interventioner til fordel for regionalt selvstyre.

Figur 9.1

VERTIKAL OG HORISONTAL POLITIKDANNELSE

Andringer i den vertikale politikdannelse er forskydninger af indflydelse og
beslutningskompetance mellem forskellige politiske niveauer - lokale, regionale,
statslige, internationale og globale niveauer.

Andringer i den horisontale politikdannelse betyder nye sammensatninger af
aktgrer og institutioner i den politiske arena, der gver indflydelse pa politikkens
udformning pa et af de ovenfor naevnte niveauer. £ndringerne har ofte tveer-
sektoriel karakter.

Figur 9.1 baseret pa Heywood 19897, Peters 1998, Jessop 2002

Den vertikale politikdannelse aendres ved, at de politiske beslutningscentre
bevaeger sig fra nationalstaten opad mod internationale og globale institutioner.
Samtidig er der ogsa en bevaegelse nedad mod de regionale og lokale organise-
ringer og institutioner (Heywood 1997, Jessop 2002). Strukturreformen i 2007
i Danmark er, et eksempel pa en bevaegelse, der sgger at styrke den regionale
og kommunale indsats for vaekstfremmende initiativer, gennem tildeling af re-
gionalt ansvar for regionale udviklings- og vaekstpolitikker. Dette sker samtidig



med, at de regionale koordinerende beslutningsmuligheder pa en lang reekke
felter begraenses staerkt i forhold til tiden fgr strukturreformen i 2007 (Struktur-
kommissionens betankning, 2004 ). Regionernes rolle i den fysiske planleegning
reduceres ganske betydeligt. Samtidig med dette har danske kommuner gen-
nem kommunesammenlagninger - fra 271 kommuner i 1970 til 98 kommuner i
2007- faet et befolkningsgrundlag og en udvidet opgavevaretagelse, der betyder,
at de i stigende grad har karakter af sma regioner.

Forandringerne i den horisontale politikdannelse var karakteriseret ved, at sta-
dig flere regionale og lokale aktgrer og institutioner blev inddraget i den lokale
proces.

Den horisontale politikdannelse er ogsa karakteriseret ved en sendring af myn-
dighedsudgvelsen. Frem til Strukturreformen i 2007 var den regionale myn-
dighedsudgvelse karakteriseret ved planleegning gennem forvaltning af lokale
ressourcer herunder arealer. Denne planleegning herunder arealplanlagningen
blev fjernet fra de opgaver, som de 5 nye regioner skulle varetage. Den nye myn-
dighedsudgvelse fik i hgjere grad som formal at skabe strategier for teknologisk
udvikling og innovationsfremme gennem udvikling af de ressourcer, der eksiste-
rer inden for regionen. Der var tale om et markant brud i vaekstpolitikken fra et
traditionelt fokus pa udvikling af strukturelle rammebetingelser og arealplan-
laegning til en mere specifik innovationsskabende regional vaekstpolitik, hvor nye
aktgrer som virksomheder og universiteter samt andre uddannelsesinstitutioner
ogsa blev inddraget i beslutningstagningen gennem etableringen af de Regionale
vaekstfora 4).

Kommunernes og statens rolle blev styrket ved en reform af erhvervsfremme-
systemet i 2018. De danske regioners rolle i vaekstpolitikken blev fjernet. De
regionale vaekstfora blev nedlagt, da man gnskede at fremme et centralt styret
erhvervsfremmesystem.

Regionen kan i Europa have mange planleegningsmaessige ansigter og udfordrin-
ger. | det folgende sgger vi at konkretisere nogle af disse gennem fglgende ho-
vedtemaer:

e Hvad er en region?
Planleegning i regioner. Styringspolitiske udfordringer
Planlaegning i Danmark, et historisk overblik



9.2 Hvad er en region?

Almindeligvis knytter begrebet region sig til et geografisk afgreenset omrade,
der ofte adskiller sig fra de nationalstatslige graenser. Det kan vaere regionale
omrader inden for nationalstaten eller omrdder, der overskrider nationale graen-
ser (Cross border regioner). Derudover bliver regionsbegrebet anvendt meget
forskelligt i litteraturen, bade hvad angar regioners tilblivelse, strukturer og
funktioner. I dette afsnit vil vi preesentere nogle overordnede betragtninger om
regionen som et sarskilt rum for tilretteleeggelse og gennemfgrelse af politiske
og administrative planleegnings aktiviteter.

Historisk set har der generelt veeret en tendens til at knytte regionsbegrebet til
lokaliserede sproglige og kulturelle faellesskaber. Feellesskaber der over tid er
udviklet som fglge af bl.a. landskabsmaessig afgraensning fra andre feellesskaber
5), seerlige produktionsmaessige betingelser eller etnisk/religigst tilhgrsforhold.
Mange af disse historiske regioner star stadig markant i en nationalstatslig plan-
laegningskontekst, hvor regionale institutioner ofte er tildelt betydelig politisk
og administrativ autonomi i forhold til centralstyret. | EU sammenhaeng er disse
historisk fremgroede regioner ligeledes centrale planlaegningsmaessige enheder.
De fleste europiske regionale tiltag er rettet mod udvikling af de gkonomiske
rammebetingelser gennem strukturudviklingsprogrammerne. Hertil kommer, at
en ikke uvaesentlig del af de regionale indsatser har til formal at beskytte sar-
egne regionale sprog og kulturer og herved sikre disse regionskarakteristika
som en blivende del af den europiske kulturarv. Den europiske (op)prioritering
af regional identitetspolitik kan ses som en udvidelse af regionen som planleeg-
ningsfelt, hvor social og gkonomisk udvikling kobles til regional identitets- og
veerdipolitik (@stergaard 1998).

9.2.1 Regionsbegreber

I Danmark er der gennem tiderne eendret meget pa den geografiske greensedrag-
ning mellem de kommunale og de regionale beslutningsmaessige og planlaeg-
ningsmeaessige enheder. Dette skete sidste gang i 2007 med overgangen fra 275
kommuner og 13 amtskommuner til 98 storkommuner og 5 regioner. I januar
2019 har regeringen fremsat et forslag om af nedlaegge regionerne som selvsty-
rende politiske enheder, der imidlertid ikke ser ud til at blive fremmet af den nye
regering fra sommeren 2019.



Hvor det tidligere var landskabsmaessige og kulturelle skel, der dannede grund-
lag for de administrative graenser for regioner og kommuner, er det nu i over-
vejende grad regioners og kommuners sociale og gkonomiske potentiale, der
konstituerer den regionale politiske og administrative planleegningsenhed (Ko-
nig 1968). Det sociale og gkonomisk potentiale i regioner og kommuner udggres
bade af effektiv institutionel varetagelse af nuveerende og kommende velfeerds-
ydelser som sundheds- og sociale opgaver, og af udviklingen af regioners og
kommuners ressourcer, der bidrager til gkonomisk veekst. (Strukturkommissio-
nens betenkning 2005).

Det lokale og regionale selvstyre er et vigtigt element i hele forstdelsen af de re-
gionale og kommunale enheder.

Til indholdsmaessig bestemmelse af regionens betydning for planleegning kan
man anvende forskellige regionsbegreber. Her vil vi praesentere de to geengse
begreber omkring planleegning i en decentral kontekst: Den funktionelle region
og den formelle region medens andre regionsbegreber kun vil blive omtalt kort.

Den funktionelle region udggr en specifik geografisk ramme, der funktionelt
haenger sammen. Det kan f.eks. veere et omrade med et (veekst)center med tilhg-
rende erhvervsomrader, infrastruktur, arbejdskraft, opland, m.m.. Der er tale om
en enhed, der i sin funktion haenger sammen. Den funktionelle region og dens
graenser aendres territorielt i takt med den gkonomiske udvikling. I denne sam-
menhaeng er vigtige elementer: Bedre transportmidler og overgang fra industriel
masseproduktion til nye former for produktion og design i sammenhang med
uddannelses- og vidensinstitutionernes udvikling og opgavevaretagelse.

Nar den gkonomiske og teknologiske udvikling resulterer i, at de funktionelle
regioners afgreensning sendres, og dermed kan komme til at ga pa tveers af de
formelt beslutningstagende kommuners og regioners afgraensning, sa er tiden
inde til at overveje at 2endre de formelle regioners afgraensning, sa disse i stgrre
udstraekning kommer til at svare til udviklingen i de funktionelle regioners af-
graensning.

Strukturreformen i Danmark i 2007 er et eksempel p3, at betydningen af funktio-
nelle a&endringer gav anledning a&ndrede greensedragninger mellem de nye store
regionale og kommunale enheder pa grundlag af funktionelle vurderinger. Her
blev greensedragningen i sammenlagningsprocessen delvist fastlagt med hen-
visning til en ny funktionel rationalitet, der afstedkom nye stgrre kommunale og
regionale planleegningsenheder. (Strukturkommisionens beteenkning, sammen-
fatning 2004).
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Den formelle region er en besluttet administrativ inddeling - en administrativ
region, der er etableret for sikre, at der er klarhed over hvem, der har ansvaret
for service og udvikling for alle steder i et omrdade. De danske regioner og kom-
muner er formelle administrative regioner. I beslutningen om nye greensedrag-
ninger indgar, som naevnt, en reekke funktionelle hensyn, men ogsa en raekke
politiske hensyn. Den regionsinddeling, der blev et resultat af den danske struk-
turreform i 2007, havde udover funktionelle hensyn indbygget en raekke politi-
ske hensyn. Et af de vigtigste var, at selvom hele Sjaelland og Mgn samt Lolland og
Falster udggr et pendlingsopland til Storkgbenhavn, sa blev der alligevel dannet
to formelle regioner pa Sjelland. Der blev etableret to formelle regioner: Region
Hovedstaden og Region Sjalland. Dette pa trods af at der faktisk var tale om
en funktionel region. Hvis hele Sjeelland med omliggende ger var blevet en re-
gion ville balancerne mellem landets regioner blive skeev. Nemlig én meget stor
region og tre mindre. Der var ogsa en nervgsitet for at den sydlige del af Sjzel-
land med omkringliggende ger ville blive glemt i én samlet Sjaellandsregion. Den
formelle administrative regionsinddeling i Danmark kom sdledes ikke til kun at
falge den funktionelle opdeling i centre og arbejdskraftoplande.

Pavirkningerne mellem skabelsen af funktionelle og formelle regioner vender
imidlertid begge veje. Den formelle administrative region kan veere med til at
fremme dannelsen af en funktionel region. Nar de formelle regioners graenser
er forskellige fra de funktionelle regioner vil de formelle regioner medvirke til
udviklingen af funktionelle regioner indenfor de formelle regioner. Der er en
lang raekke beslutninger om den formelle regions udvikling, der ligesom identi-
tetsskabelsesprocesser kan medvirke til at skabe en funktionel region, nar de er
feelles for den formelle region eller kommune.

Formelle administrative kommuner eller regioner udggr de territorielle planlaeg-
ningsenheder, og de er samtidig ramme for politiske og administrative vurderin-
ger af og beslutninger om den regionale eller kommunale enheds potentialer og
vaekst.

Statistiske opggrelser og informationer med gkonomiske og sociale data publice-
res for formelle regioner og kommuner. Dette giver planleeggere et veerktgj til at
malrette regionale og kommunale service og indsatser efter regionens eller kom-
munens vakstpotentialer.

Ud over den funktionelle og den formelle region skal fglgende centrale regions-
begreber kort naevnes:



Den homogene region er en region, der reprasenterer en serlig ensartethed i
forhold til andre regioner. Det kan veere et eller flere karakteristika som f.eks. en
sukkerroeregion, en vindyrkningsregion, en landbrugsregion eller en industrire-
gion. Kategoriseringen og betydningstillaeggelsen af den regionale homogenitet
er ikke entydigt defineret i litteraturen, men indgar typisk som et perspektiv i
beskrivelsen af regionale ressourcer og udviklingspotentialer.

Den designede region er en politisk konstrueret region, der har til formal at etab-
lere funktionelle sammenhange i et omrade, hvor disse ikke tidligere har vaeret
til stede eller kun tilstede i ringe grad. Her er @resundsregionen et godt eksem-
pel pd den made, man mange steder konceptualiserer politiske visioner for en ny
politisk geografi. Der etableredes bl.a. en lang raekke samarbejdsfora med delta-
gere fra begge sider af Sundet for at skabe @resundsregionen med @resundsuni-
versitetet, @resunds Science Region, Medicon Valley m.fl. er eksempler pa de-
signede regionsdannende institutioner og aktiviteter. Disse skulle sammen med
@resundsbroen efterhanden skabe nogle funktionelle sammenhaenge.

Det har imidlertid vist sig, at det er vanskeligt at udvikle en designet og branded
region til en substantiel funktionel og gkonomisk realitet med et feelles arbejds-
marked m.m. Ideen om @resundsuniversitetet er ligesom @resunds Science Re-
gion opgivet og tilbage er der alene Medicon Valley som en samarbejdsplatform
for medicinalindustrien.

En landegraense, der adskiller omrdader med hver sin lovgivning, har tydeligvis
stgrre betydning end det var forventet. Landegreensen modvirker realiseringen
af den designede region.

Der kunne peges pa flere andre regionsbegreber. Regioner etableres som funk-
tionelle enheder, som administrative planleegningsmaessige enheder eller som
analytiske enheder, hvor vi strukturer rummet efter vore analytiske behov. En
region kan ogsa betragtes som en oplevet enhed, der er med til at skabe identi-
tet: "Det er her jeg hgrer hjemme, det er her jeg feerdes, det er min region”
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9.2.2 Statslig lokalforvaltning eller lokal selvforvaltning

Den formelle region afgraenser det geografiske omrade, som en myndighed
planlaegger og regulerer i forhold til. Denne styringspolitiske organisering er et
udtryk for styringen af de politiske og administrative strukturer, der udformer
og/eller implementerer planlagningen. Der findes forskelligartede politiske og
administrative strukturer omkring lands-, regional- og kommunal opgavevareta-
gelse og planlaegning. Hvem har beslutningsretten? Hvor stor er graden af kom-
munalt og regionalt selvstyre med initiativ- og beslutningsret? Er administration
og planlaegningen de facto en kommunal og regional administration af nationalt
(centralt) udstukne retningslinjer? Eller er der tale om en stor grad af kommu-
nal- og regionalpolitisk indflydelse pa indhold og implementering af de statslige
initiativer gennem de lokale eller regionale politiske og administrative institutio-
ner?

I opgavefordelingen mellem stat, regioner og kommuner skelner man mellem lo-
kal statsforvaltning og lokal selvforvaltning. Det kan i kortfattet form udtrykkes
pa et kontinuum, der gar fra statslig lokalforvaltning af et omrade med minimal
lokal politisk medbestemmelse pa omradets udvikling til lokal selvforvaltning
med udpraeget lokal politisk indflydelse - lokal autonomi (Hey Wood 1997).

[ den statslige lokalforvaltning er opgavevaretagelsen typisk af kontrollerende og
sanktionerende karakter i forhold til centralt udstukne lovkrav. Der er i udgangs-
punktet ikke nogen egentlig lokal planleegningsmaessig dimension indeholdt i
denne organisering. Den statslige lokalforvaltnings institutioner og administra-
tion handler i overensstemmelse specifikke statslige udviklingsstrategier for den
statslige administration. De administrative institutioner inden for rammerne

af en statslig lokalforvaltning er typisk kendetegnet ved faglig specialiseret og
instrumentel handtering af opgavevaretagelsen. Retskredse og politikredse er
eksempler pa dette.

Opgaverne varetages regionalt eller lokalt af statslige kontorer, uden at et regio-
nal eller lokalt politisk organ kan influere den regionale eller lokale implemen-
tering af de statslige beslutninger. Filosofien bag dette er, at alle skal behandles
ens, uden hensyn til hvor de bor. Den lokale statsforvaltning skal samtidig sikre,
at der tages hensyn til at opgaverne ofte har en lokal eller regional karakter.

[ den lokale selvforvaltning har regioner og kommuner politisk selvbestemmelse
og dermed mulighed for at udforme, tilrettelaegge og lgse service- og planlaeg-

ningsopgaverne i overensstemmelse med lokale politiske beslutninger indenfor
de rammer, som lovgivningen fastsaetter. Den lokale selvforvaltnings regionsrad

11



og kommunalbestyrelser skal med deres administrationer implementere de
statslige beslutninger under hensyn til lokale og regionale behov og strategier.
De skal inden for de statslige rammer sgge at skabe overensstemmelse mellem
de regionale og lokale politisk initierede strategier i en samlet lokal og regional
lgsning af service- eller planlaegningsopgaven.

Det lokale selvstyre er ofte til debat (Bogason 1995) isaer i de seneste ar, hvor
greenserne mellem statens, regionernes og kommunernes beslutningsret og pligt
i styringshierarkiet er eendret pa en raekke forskellige omrader. Graenserne er
blevet mere flydende. Central politisk pavirkning af regionale og lokale beslut-
ninger er steget. Dette haenger ogsa sammen med den ggede anvendelse af IT i
administrationen. IT levner mindre plads til lokale undtagelser og lgsninger. Det
lokale selvstyre i kommuner aendrer karakter i disse ar pa en reekke forskellige
omrader. En vaesentlig arsag til, at selvstyret er under pres, er, at der er mange
centralstatslige forlig og udspil med detailstyrende regler, der forpligter og giver
normer for den regionale og kommunale opgavevaretagelse. Dermed begraenses
det frie beslutningsrum for kommuner og regioner. Et beslutningsrum, som el-
lers har udgjort en hjgrnesten i dansk politik og forvaltningsopbygning.

Rammerne er fastlagt og kommunernes og regionernes skatteudskrivnings ret er
enten fjernet helt eller lagt i sa faste rammer, sa beslutningsrummet for skatte-
opkraevning reelt er fjernet. Nar kontrollen over indtzegter fjernes forsvinder en
vaesentlig del af det lokale selvstyre, idet kommunernes udgifter ikke kan over-
stige kommunernes indtaegter. Hertil kommer at reguleringerne af karakteren af
de lokale servicetilbud er sa omfattende, sa beslutningsrummet er blevet be-
graenset. Dette haenger sammen med, at der ofte gnskes en regulering, der sikrer
alle brugeres rettigheder.

Der er vedtaget nationale prioriteringer og standarter, som kommunerne skal
leve op til. Det er vigtigt at ggre sig klart, at ndr regeringen fastlaeegger rammer og
servicemal, s eendrer det regionale og kommunale selvstyre karakter.

Det var det regionale og lokale selvstyre, der besluttede og tilrettelagde service-
ydelserne til regionens og kommunens befolkning ud fra de lokalt vurderede og
prioriterede behov. Det regionale og kommunale selvstyre er nu pa serviceom-
radedet i stigende grad styret af en servicemanagement teenkning, der er styret
af de krav, normer og koncepter, der er tilrettelagt af staten for hele landet. De
seerlige lokale behov er i stadig mindre omfang grundlag for serviceudbuddet.

Pa erhvervsomradet sa det frem til 2019 ud til, at bevaegelsen var en anden. I
forleengelse af strukturreformen 2007 etableredes en erhvervs-radgivning, -stgt-
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te og -service, der byggede pa lokale og regionale kompetencer og styrker ved
etableringen af de regionale veekstfora. Disse var fora for mgder mellem videns-
og uddannelsesinstitutioner, virksomheder, kommuner, region og regionens
organisationer for arbejdsgivere og lgnmodtagere. Her sammenfgrtes de kom-
petencer, der var i regionen for at skabe en regional udviklings- og vaekstpolitik.
Regionens sarlige videns- og kompetencestyrker samt udviklingsbehov bliver
sati centrum.

Ved nedlaeggelsen af de regionale veekstfora fra og med 2019 genetableres en
mere centralt fastlagt erhvervspolitik.

Der kan i forhold til den lokale selvforvaltning veere en speending mellem pa den
ene side den enkelte kommunes politiske og administrative opgavevaretagelse,
og pa den anden side andre kommuners opgavevaretagelse. Der kan veare et ko-
ordinationsproblem, idet en lang rakke beslutninger i den ene kommune pavir-
ker vilkarene hos naboen.

Dette er tydeligt for vejanlaeg pa to sider af en kommunegraense, vejene skulle
jo gerne mgdes pa kommunegransen, ligesom vedligeholdelsesstandarden pa
de to sider bgr veere pa et ensartet niveau. Ogsa en lang reekke af andre forhold
bgr koordineres sa som lokalisering af hospitaler, skoler, biblioteker m.m. Ef-
ter strukturreformen 2007 og fra 2019 er regionernes koordinerende opgave
svaekket eller helt fjernet i forhold til tidligere, hvor koordineringen skete gen-
nem amtskommunernes regionsplaner med deres tematiske planlaegning, sek-
torkoordinering og styring gennem arealudleeg. Regionplanernes restriktioner
og beslutninger om arealudleeg er fjernet, og der ma derfor forventes en stgrre
konkurrence mellem kommunerne.

Der er meget store forskelle fra land til land pa hvilke opgaver, der udlaegges til
statslig lokalforvaltning og hvilke der udleegges til lokal selvforvaltning. I USA er
politimyndigheden for en dels vedkommende underlagt lokal selvforvaltning.
Dette glaeder for sheriffen og hans maend, medens forbundspolitiet er underlagt
staten.

En statslig (detail-) styring sker normalt indenfor sektorer - sektorstyring - af de
lokale og regionale indsatser, normalt ikke som en tvaergaende sektor og omra-
destyring. Den centrale styring rummer et potentielt refleksionsproblem, de lo-
kale problemstillinger og behov reflekteres normalt ikke i de sektororienteredes
beslutningstageres og planleeggeres styring.

Efter en gennemgang af forskellige begreber og perspektiver pa regional plan-
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laegning, bevaeger vi os nu ind pa de sarlige styringspolitiske udfordringer, der
er knyttet til regioner og kommuner. Her er i saerlig grad fokus pa en planlaeg-
nings praksis, som ma navigere mellem vertikale og horisontale politiske og
administrative processer og myndighedsudgvelse.

9.3 Planlaegning - de styringspolitiske udfordringer

Planlaegning er en integreret del af vort daglige liv. Dels som planleegning af vore
egne aktiviteter og dels som et kompleks af planer, der er med til at organisere
verden omkring os. Planlaegning far, nar den er vellykket, betydning for de kon-
krete beslutninger. Men megen planlaegning forstyrres imidlertid af konflikter og
af uforudsete begivenheder. Forstyrrende og uforudsete begivenheder kan veere:
Et firmas gnske om at lokalisere sig et sted, hvor det ikke er planlagt, en faldende
fadselshyppighed, et uforudset, men ngdvendigt vejbyggeri eller modstand fra
de, der planleegges for. Denne modstand var for eksempel tydelig i forbindelse
byggeplanerne for Klgvermarken i Kgbenhavn eller i forbindelse med byggepla-
nerne pa Amager Fzlled, hvor der kom en sjaelden frg i vejen. Planer kan vise,
hvor de planlaggende politikere og myndigheder vil hen. Planer giver mulighed
for at arbejde mod et kendt mal. Samtidig med at planerne peger pa bestemte
muligheder, begraenser planerne samtidig andre muligheder.

Selvom planer anvendes som et styringsinstrument, er det ikke sikkert, at plan-
malene opfyldes. Det kan skyldes en raekke forskellige forhold som f.eks.:

1) Atplanernes forudsatninger ikke er til stede.

2) Atplanerne ikke realiseres, fordi der bliver prioriteret anderledes i planpe-
rioden f.eks. pga. eendret politisk flertal.

3) Atplanerne modarbejdes, fordi der er uenighed om planmalene f.eks. mel-
lem staten og kommunerne.

4) At planerne har karakter af symbolpolitik, hvor der skal udvises "politisk
engagement”’pa et omradde, der ikke har substantielt interesse.

5) Atder opstdr borgermodstand p.g.a. seerlige interesser som naturfredning,
bygningsfredning m.v.

6) Atder mangler investorer. Hvis et areal er udlagt til erhverv eller boliger,
skaber planen ikke i sig selv erhverv eller boliger. Det er ngdvendigt at finde
investorer, der kan rejse kapital til projektet.

7) Atny teknologi eller nye beslutningsstrukturer ggr planens forudsaetnin-
gerne uaktuelle.
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Nogle planer er som EU's Lissabonstrategi en plan for hele den Europaiske Uni-
ons gkonomiske udvikling, andre er planer for enkelte landes, regioners, byers
eller sma byomraders udvikling. Planer kan have mange forskellige former; nog-
le er naermest gnsker for fremtiden, medens andre planer styrer anvendelsen af
store pengesummer, store arealers anvendelse og atter andre er bindende planer;
der bade fastlaegger, hvad der skal ske og afsaetter de gkonomiske ressourcer, der
skal bruges, for at det planlagte kan realiseres. En plan er med andre ord en bred
betegnelse for aktiviteter, som pa det generelle plan deekker over en forestillet
fremtid, mens det i sin specifikke udformning kan daekke over mange forskellige
typer af (forpligtende og uforpligtende) styringspolitiske tiltag.

9.3.1 Hvorfor planlaegning?

Inden man begiver sig ud i en dyberegdende analyse af mulighederne for at plan-
laegge, er det hensigtsmeessigt at forholde sig til, hvad planleegning er som poli-
tisk og administrativ praksis. Mens introduktionen til naerveerende kapitel foku-
serede pa den globaliserede gkonomi og politikdannelse som vigtige faktorer i
en generel styrkelse af det regionale planlagningsfelt i Europa, vil planleegnings-
feltets udvikling her blive vurderet med udgangspunkt i de relevante aktgrer.

Som organiserende proces ses planleegning normalt som vaerende i modsatning
til det frie marked med dets anarki, med mange beslutningstageres ofte mod-
satrettede beslutninger eller tilfaeldighedernes frie spil. Planlaegning er derved
(ideelt) set en koordinerende og malrationel praksis, der gennem systematisk
handlen sgger at komplettere de aktiviteter, der fremmer malrealiseringen, og
suspendere de risici og forhold, der modarbejder malrealiseringen. Erfaringerne
har imidlertid vist, at planlaegning som organiserende proces langt fra altid ud-
mgntes i de givne planlaegningsmal. Uforudsete bi-effekter ved planleegningsak-
tiviteterne kan resultere i nye planleegningsbehov (Vedung 1994, Dahler-Larsen
1998). Planlaegning er som organiserende proces ofte sarligt udfordrende i en
regional eller lokal kontekst. Her er tilstedevaerelsen af mange potentielle aktg-
rer og institutioner fra flere politiske og administrative niveauer med til at redu-
cere koordinationsmulighederne mellem de forskellige aktiviteter med mindre
regionens eller kommunens myndighed har stor kompetence og autoritet. Den
regionale udviklingsproces kan imidlertid veere begraenset af en uklar autorita-
tiv og funktionel arbejdsdeling mellem de forskellige administrative og politiske
niveauer (Heywood 1997).

Det er pd denne baggrund forstdeligt, at den regionale planleegning i Danmark er
opgivet, undtagen i Hovedstadsomradet. Andre steder i landet er det imidlertid
tydeligt, at der nu mangler en koordinerende regional myndighed.
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Som politisk proces er planlaegning et vigtigt redskab for politikerne i deres for-
sgg pa at tydeligggre og tilretteleegge fremtiden. Planleegningen er i den politiske
sammenhang en forstadelsesmaessig ramme, der indeholder det vaerdimaessige
grundlag og kausalitetsforstdelsen bag igangsaeettelsen af aktiviteter.

Planlaegningen kan sdledes bade ses som en ekstern kommunikation af motiver
og visioner til veelgergrupper og andre politiske interessenter, og som et internt
strukturerende grundlag for den administrative tilrettelaeggelse af de konkrete
aktiviteter. Iseer de ydre hensyn til veelgergrupper og gvrige politiske interessen-
ter spiller en rolle for planleegning i den regionale politiske proces. Kompleksi-
teten i denne hensyntagen kan medfgre planleegningsmal af symbolsk karakter,
eller ophgijelse af brugen af planleegningsmeessige redskaber til egentlige politi-
ske formal. De styringspolitiske muligheder i den politiske planleegningsproces
knytter sig bade til den formelle og uformelle opgavevaretagelse.

Netveerksindflydelse sker gennem skabelse af horisontalt og vertikalt forankrede
alliancer. Disse er helt centrale for opgavevaretagelsen. Netveerkernes styrke
ligger i mobilisering af idemeaessig opbakning, gkonomi og koordinering af ind-
satser, der er tilpasset de lokale eller regionale forhold. De styringspolitiske
udfordringer og muligheder i planlaegningen kan betragtes fra et horisontalt og
vertikalt planlaeegningsperspektiv. Der kan skelnes mellem sektorplaner, hvor
udviklingen inden for en enkelt sektor planleegges som i skoleplanlaegningen,
varmeplanlaegning, sygehusplanleegning m.v. og sammenfattende gkonomisk el-
ler fysisk planleegning.

[ den sammenfattende planlaegning planlaegges anvendelsen af de samlede gko-
nomiske ressourcer og/eller de samlede arealressourcer til mange forskellige
formal. Denne planleegning seetter greenser for og sammenfgjer sektorplanerne
til en samlet planlaegning for et geografisk omrade.
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Figur 9.2, illustration af sektorplanernes mgde med den sammenfattende planlaegning pa det regionale og

kommunale niveau. Efter: (Regulski, Georg, Jensen og Needham 1988)

9.4 Regional planlaegning og fysisk planlaegning i Danmark - et
historisk overblik

Planleegningen af arealanvendelsen - den fysiske planlaegning - er et meget syn-
ligt og konkret planleegningsomrade, der har stor betydning for den geografiske
fordeling af savel offentlige som private servicefunktioner, af indkgbsmuligheder,
af produktionsvirksomheder m.m. Den fysiske planleegning er ogsa afggrende for
skabelsen af bymeessighed og for skabelsen af zestetiske veerdier i byen og i det
abne land. Arealplanlaegningen regulerer anvendelsen af den knappe ressource,
som arealer er i mange lande. Arealplanleegning lgser ofte arealkonflikter, men
skaber ogsa arealkonflikter, nar et omrdades anvendelse skal eendres.

9.4.1 Arealplanlaegning

Fysisk planleegning eller arealplanleegning er en planleegningsform, der pa en
meget tydelig made sammenfatter sektorplaner med bebyggelsers udformning
pa et areal. Arealplanleegning fastlaegger vilkar for alle de, der udfgrer aktivite-
ter pa et afgreenset areal, samtidig sgger arealplanleegningen ogsa at hindre, at
en grundejers aktivitet gdeleegger andre grundejeres muligheder pa tilstedende
arealer. Planleegningen af arealanvendelsen szetter vigtige spor, der ofte holder

i flere arhundreder. Dette bliver tydeligt, nar vi i dag betragter fortidens bebyg-
gelser som vigtige fortidsminder, der er en vigtig del af kulturarvens mindes-
meerker. Arealplanleegningens resultater indgar som en ramme eller kulisse om
den menneskelige tilveerelse. Arealplanleegning har leenge veeret anvendti en
eller anden form. Der har i mange drhundreder varet planer for eller blot feelles
indsats omkring etablering af faelles anleeg som infrastruktur og militeere anleeg
andre.
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Egentlig arealplanlaegning viser sig pa forskellige historiske tidspunkter. I det ro-
merske imperium blev byerne bygget efter et fastlagt mgnster - efter en byplan
for byernes centrum - agoraen. Faestningsbyer som f.eks. Fredericia blev bygget
efter en fastlagt byplan, der tog hgjde for militeerets behov i krigstilfeelde. Der er
en del eksempler pa den planlagte by, hvor bybygningen ikke foregik spontant
som i de fleste byer, men planlagt. Niels Eigtveds byplan fra 1749 for Frederiks-
staden med Amalienborg i Kgbenhavn er et godt eksempel pa en tidlig byplan-
leegning i Danmark. Inspirationen blev hentet i Tyskland og Frankrig (Ejlersen,
1997).

Figur 9.3

Figur 9.3, Frederiksstaden, den planlagte by med paleeer og gadeforlgb, Grundlagt 1749. Chr. Geddes kort tegnet
i 1757. Gengivet efter Den Store Danske Encyklopaedi, 1997. 9.4.2 Industrialisering og byvaekst - arealanvendelse

pa planlaegningsdagsordenen

9.4.2 Industrialisering og byvaekst - arealanvendelse pa planlaegningsdags-
ordenen

Industrialiseringen i slutningen af 1800-tallet og begyndelsen af 1900-tallet
skabte en stor urbaniseringsproces. Dette medvirkede efterhanden til gnsket

om at planlaegge byernes udbygning, sa den ikke foregik anarkisk. Man kan sige,
at byvaeksten tydeliggjorde behovet for administrative veerktgjer til at styre den
funktionelle udbygning af de bymaessige omrader. Den fgrste byplanlov blev ved-
taget af Folketinget i 1920-erne, men den fik ikke den store betydning.

Byvaeksten fortsatte imidlertid i 1920-erne og 1930-erne og dermed voksede
ngdvendigheden af at kunne regulere og tilrettelaegge byvaeksten rent arealmaes-
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sigt. P4 denne baggrund vedtog Folketinget i 1938 en byplanlov, der fastlagde, at
alle kommuner i Danmark med byer, der havde flere end 1000 indbyggere skulle
udarbejde en byplan for byomraderne (Kaufmann 1966). Dermed var kimen

til en helt ny politikdannelse skabt. Et nyt lokalt politisk og administrativt gen-
standsfelt baseret pa en styrkelse af kommunernes planleegningsopgave, dels
som en pligt, men ogsa som en ret. For Landomradernes vedkommende var de
bare noget, der var der, men som ingen dengang teenkte pa at gribe regulerende
ind i. I byplanen eller rettere i dispositionsplanen, som den benzevntes, skulle
byens fremtidige veekst og arealanvendelse beskrives. Planen skulle beskrive,
hvordan arealerne skulle disponeres, heraf navnet dispositionsplan. Disposi-
tionsplanen var ikke bindende for grundejerne. De kunne stadig selv beslutte,
hvad deres arealer skulle anvendes til. Selvom et areal var udlagt til industri i
dispositionsplanen, kunne ejeren anvende det til andre formal. Byplanen - dis-
positionsplanen resulterede imidlertid ofte i udarbejdelse af bindende byplan-
vedtaegter. [ den bindende byplanvedtaegt, var arealanvendelsen fastlagt f.eks. til
industri, etageboliger, offentlige formal eller andet. Arealet matte sa ikke anven-
des til andre formal end det, som det var udlagt til (Kaufmann 1966). Dengang
som nu er det ikke sikkert, at der f.eks. bygges industribygninger pa et areal, der
er udlagt til industri. Lokaliseringen af industri besluttes af den enkelte virksom-
hed, der omvendt er ngdt til at lokalisere sig pa arealer, der er udlagt til industri.
Alternativt kan en virksomhed prgve at fa de kommunale myndigheder til at
udleegge et industriareal et sted, hvor virksomhedsejeren gnsker at bygge. Dette
lykkes i en del tilfeelde, fordi kommuner ofte gnsker at tiltraeekke industrivirk-
somheder for at skabe arbejdspladser i kommunen. Hvis ikke der er nogen, der
investerer pa de arealer, der er udlagt til bestemte formal, er der ofte tale om et
ikke ubetydeligt spild, idet kommunen naturligvis investerer i veje og kloakering,
sd de arealer, der er udlagt, kan betjenes.

9.4.3 Byerne vokser ud over kommunegraensen

Kommunal planleegning er i sagens natur planlaegning for en kommune. Med
den stigende urbanisering, hvor byerne voksede ud over kommunegraenserne,
var der efterhanden ogsa brug for at kunne regulere den kommunale planlaeg-
ning i flere kommuner i en samlet plan. Der var ligeledes behov for at kunne
regulere arealanvendelsen i landomraderne. Der skal med andre ord koordi-
neres pa tveers af de eksisterende kommunegraenser og dermed pa tvers af de
lokale planleegningsenheder. Den stigende politiske opmarksomhed omkrig
arealanvendelsen kan ses ved, at der efterhanden skabtes et overordnet statslig
koordinerende og regulerende planlaegningssystem. [ 1949 blev der vedtaget en
byreguleringslov, der fgrst og fremmest regulerede planleegningen for de store
byomrader, hvor den kommunale planlaegning i de mange sma Kgbstads- og
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Sognekommuner, der indgik i byomrader var helt utilstraekkelig. Hermed intro-
duceres egentlig regionplanleegning i Danmark. (E. Kaufmann: 27 slags Planer.
SBI-Planlaegning 4. 1966). Fingerplanen er oprindelig fra 1947. Den er et tidligt
eksempel pa en sammenhangende plan for flere amter og kommuner. Planen
var et ideoplaeg, der peger p4a, at udbygningen af Storkgbenhavns industri- og
boligomrader bgr forega langs trafikarerne i fingrene, medens "svgmmehuden”
mellem fingrene skulle friholdes som storbyens grgnne "lunger”. Fingerplanen
har ikke vaeret vedtaget som en bindende plan, men har haft meget stor betyd-
ning for den fysiske planleegning i Storkgbenhavn. Dele af dens ideer er indgdet
i Byudviklingsplanen for Storkgbenhavn fra 1949 samt i en raekke dispositions-
planer. Fgrst i 2007 blev Fingerplanen i justeret form vedtaget som en bindende
plan. Idet den blev gjort til et landsplandirektiv, der er bindende. Dette skete
stort set i den form, som Hovedstadens Udviklingsrdd havde vedtaget som regi-
onplan i 2005. Hovedstadens kommuner har herved faet palagt en klar ramme
for deres planleegning.

Figur 9.4.

Figur 9.4 ‘Fingerplanen’. Her gengivet fra HUR's forslag til regionplan 2005.

Hovedstadsomradets bindende regionsplan er helt anderles end reglerne er for
kommunerne i det gvrige land. Her har kommunerne faet meget frie rammer
efter, at stat og kommuner har delt amtskommunernes planleegning magt. Regio-
nal planleegning i Danmark er forsvundet bortset fra i Hovedstadsomradet

Regeringen fremlagde i januar 2019 80 forslag til justering af Fingerplanen efter

gnsker fra hovedstadens kommuner. Flere af disse forslag bryder med fingerpla-
nens principper.
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Fra 1968 blev arealanvendelsen i nogle regioner reguleret af regionplaner og
egnsplaner. Disse blev kun lavet for bestemte regioner og ofte pa regionalt-amts-
ligt initiativ. For de gvrige arealer blev arealanvendelsen alene reguleret af dis-
positionsplaner, byggelove, udstykningsplaner og fra 1962 af zoneplaner, uden
at der var nogen koordinerende planlaegning pa tveers af kommunegraenserne.
Fra 1969 blev den samlede arealanvendelse i Danmark reguleret af By- og Land-
zoneloven. Danmark blev opdelt i byzoner, mellemzoner (bl.a. til sommerhuse)
og Landzoner. Zoneinddelingen var fastlagt centralt. Den oprindelige inddeling

i Zoner er justeret, idet mellemzonen nu alene er en sommerhuszone eller som
den benaevnes i daglig tale sommerhusomrader.

Alle Arealer, der ikke er byzone eller sommerhusomrader er landzone. Byzone
er udlagt til byomrader og ma bebygges, det samme geelder for sommerhusom-
rader. I landzonen ma der kun bygges, hvis der er givet en landzonetilladelse til
byggeri. Normalt giver kommunen kun landzonetilladelse til byggeri, der skal
anvendes til landbrug, skovbrug og fiskeri. Ellers skal landzonen holdes fri for
bebyggelse.

Hvis en kommune gnsker et areal overfgrt fra landzone til byzone, kan det ske
ved, at kommunen vedtager en lokalplan, der overfgrer et landzoneareal til by-
zone. Arealet skal normalt haenge sammen med eksisterende byzone.

Samme forhold ggr sig geeldende for overfgrslen af landzone til sommerhus-
omrade, men i Kystnaerhedszonen (alle arealer, hvor der er mindre end 3 km. til
kysten) kraeves der en szerlig lovhjemmel - statslig tilladelse - til udlaeg af nye
sommerhusomrader.

Alle omrader, der er international er udlagt til Natura-2000 omrader ma ikke
overfgres til byzone eller sommerhusomrader.

9.4.4 Et sammenhgengende plansystem i 1970erne

Midti 1970-erne blev der i forleengelse af kommunalreformen fra 1970 skabt

et ssammenhangende plansystem i Danmark. By og landzoneloven blevi 1973
aflgst af Lov om Lands- og Regionplanlaegning. I 1975 vedtog Folketinget loven
om kommuneplanlagning. Hermed blev byplanvedtaegter aflgst af lokalplaner
og dispositionsplaner aflgst af kommuneplaner. Dette sammenhaengende plan-
system blev justeret en smule i Planloven fra 1992, og endret ved strukturrefor-
men i 2007. Ogsa i plansystemet fra 1970erne fastleegges arealanvendelsen til
bestemte formal og zoneinddelingen bibeholdes.
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Det er naturligvis stadig helt overvejende private investorer, der beslutter, om
der bliver investeret i bygninger pa arealer, der er udlagt til bestemte formal.
Plansystemet var som Kinesiske sesker med landsplan, regionplan, kommune-
plan og lokalplan. Et planlovshierarki hvor planerne pa et niveau skal holde sig
inden for de rammer, der er givet af de foregdende niveauer. Samlet set skal plan-
lovene gennem landsplaner og regionsplaner bade sikre en samlet overordnet
planlagt ramme og en koordinering, mens den detaljerede planlaegning for by- og
landomraderne overlades til kommunerne. Der var saledes tale om et udbygget
og detaljeret planlovshierarki, der er bygget op omkring statslige (lovgivnings-
maessige) rammer, regional koordinering og kommunal indholdsbestemmende,
koordinerende og regulerende planlaegningsindsatser.

9.5 Lands- regions- kommune- og lokalplaner

Der er ingen egentlig landsplan for Danmark. Det havde en del planlaeggere nok
forestillet sigi 1960-erne. Der er derimod en ikke-bindende landsplanredeggrel-
ser, hvor regeringen annoncerer sin politik. Herudover udsteder Miljgministeren
landsplandirektiver, der bindende regulerer bestemte arealanvendelser som f.
eks. arealudleeg til sommerhuse, seetter rammer for detailhandelsstrukturen, sik-
rer arealreservationer til store offentlige investeringer som naturgasnettet m.v.

[ 2006 var der en ide om at fastleegge brugen af Jagtvej 69 til ungdomshus gen-
nem udstedelsen af et landsplandirektiv. Dette sidste kunne der imidlertid ikke
skaffes politisk flertal for, og det blev betragtet som alt for snaever anvendelse af
landsplandirektiv instrumentet. Arealanvendelsen pa Christiania blev reguleret
af et landsplandirektiv fra 1980-erne. Dette dannede grundlag for en statslig
lokalplan for Christiania. Bortset fra denne sarpraegede lgsning findes der ingen
statslige lokalplaner. Siden har staten grebet ind pa anden made med Loven om
Christiania, der tager fat pa ejerforhold m.v. og leverer planmyndigheden tilbage
til Kgbenhavns kommune.

Landsplandirektiver kunne ogsa veere anvendt til at fastleegge bestemte omra-
ders anvendelse til nationalparker, men her er lovgivningsapparatet anvendt i
stedet, idet der er vedtaget en szerlig lov for naturparker, der regulerer arealan-
vendelsen.

Pa det regionale niveau har amtsradene frem til 2007 fastlagt den overordnede
arealanvendelse gennem regionplanerne, og herved lagt rammer for trafik, miljg,
beskyttelse af vandressourcer m.m. i en sammenhaengende fysisk planleegning.
Nedlaeggelsen af amtskommunerne i 2007 betgd at der herefter ikke er nogen
bindende regionsplaner, bortset fra hovedstadsomradet, hvor regionsplanen
med nogle aendringer er gjort til et landsplandirektiv. I det gvrige land blev re-
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gionplanerne erstattet af regionale udviklingsplaner, der ikke var regulerende,
men kunne veere udviklende. I 2018 besluttede Folketinget at ophgre med at lave
regionale udviklingsplaner og hermed ophgrte de sidste rester af regionernes
opgaver inden for arealplanlaegning.

Pa det kommunale niveau fastleegges hele kommunens arealanvendelse i kom-
muneplanen inden for de statslige rammer, som landsplandirektiverne og anden
lovgivning f.eks fredningslovgivningen giver.

Inden for kommuneplanens rammer detailplanlaegges der for mindre omrader i
den enkelte kommune, det sker i lokalplanerne. I disse fastleegger kommunerne
i detaljeret form bebyggelsers karakter, udleeg af parker og arealer til kommunal
service for mindre omrader i kommunerne. Disse planer er bindende for grund-
ejeren og skal fremsendes til Miljgministeriet, der ligesom andre centralstatslige
myndigheder har vetoret. De statslige myndigheder skal ikke godkende kommu-
nernes dispositioner, men kan gribe ind og eendre disse, hvis fredningsinteres-
ser, hensyn til vandindvinding, hensyn til fri adgang til kystomrader m.m. ikke
tilgodeses. Det danske planlovssystem fra 1970-erne er preeget af borgerind-
dragelse i og med, at borgerne formelt har muligheder for at pavirke planleeg-
ningen gennem lovfastlagte borgermgder og hgringer. Der er afsat tid til, at de
forskellige interessenter kan komme frem med deres synspunkter. Dette hvad
enten interessenten er naboen, detailhandlen eller den lokale naturfrednings-
forening. Offentlighedsfasen og de hgringer, der er knyttet til den, er vigtige dels
set ud fra en demokratisk vinkel dels set ud fra gnsker om ikke at overse nogle
af de mange hensyn til fremtiden, som al arealplanlaegning bgr leegge vaegt pa.
Selvom der ofte er fa til borgermgderne, og mulighederne for direkte borgerdel-
tagelse i beslutningsprocessen er begranset, er kommuneplanlovens krav om
aben diskussion vigtig, ogsa fordi planlaeggerne og politikerne hermed presses
til at veere omhyggelige. Offentlighedsfasen er sdledes en vigtig dimension i be-
straebelserne pa at balancere og prioritere mellem de mange forskellige hensyn
og interesser omkring arealanvendelsen, f.eks. virksomhedsgkonomiske interes-
ser overfor interessenter, der laeegger veegt pa hensyn til natur og kulturarv. Det
danske planlovssystem er i princippet sammenhangende og giver gode mulighe-
der for at planlaegge, sa planleegningen pa et niveau ikke kommer i konflikt med
planleegningen pa andre niveauer. Dette forudseaetter naturligvis, at de forskellige
niveauer respekterer den planlaegning, der er foregdet pa andre niveauer. Der er
mange aktgrer, der kan involvere sig i fysisk planlaegning. Dette kan naturligvis
give anledning til arealkonflikter, hvor den politiske magts forskellige former ofte
viser sig. Studiet af planleegning viser et felt af muligheder;, interesser, bevaegel-
ser og konflikter.
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Den enkelte ejers ret til frit at disponere over sine arealer indskreenkes gennem
den fysiske planlaegning. Der er naturligvis en reekke eksempler p3, at ejere med
stgrre eller mindre held har sggt at fa indflydelse pa planleegning, der vedrgrer
de arealer, som han/hun ejer. Enhver bygherre ved, at lokalplaners bestemmel-
ser om bebyggelsers karakter kan komme i konflikt med arkitekt og bygherres
gnsker. Det kan vare en sveer proces at fa gnsker og regulering til at mgdes.
Planlovene er en begransning af den private ejendomsret og de dispositionsmu-
ligheder, som den enkelte ejer har. Der er ogsa en stor gkonomi bundet til are-
alplanleegningen. Arealers veerdi er meget afthaengig af, om de er udlagt til villa-
kvarterer, etagehusbebyggelse, industri eller landbrug. Arealplanleegning er i sin
karakter restriktiv, den begraenser den enkeltes arealanvendelse ud fra hensyn
til en stgrre helhed. Denne stgrre helhed omfatter bade arkitektoniske, trafikale,
naturmaessige og konkurrence forhold samt adgangsforhold til offentlig service
som skoler m.v. Planmyndigheden kan planlaegge, hvad man gnsker pa arealet,
men det er normalt andre, der skal foretage investeringen, sa selvom et areal er
udlagt til detailhandel og et andet til industri, kommer der hverken detailhandel
eller industri med mindre en privat investor beslutter at foretage investeringen.
Op gennem 1980-erne og 1990-erne var der flere eksempler pd, at kommuner
havde lavet al for store arealudlaeg til beboelse, detailhandel og industri. Hele
omrader l1a med infrastruktur som kloaknet, veje og lysmaster, uden at der var
nogen form for byggeaktivitet til de formal, der var planlagt. Der var kort sagt
ingen investorer, der ville eller kunne fgre planerne ud i livet, hvilket resulterede
i et betydeligt ressourcespild.

9.6 Strukturreformen 2007 og regionplanlaegning

Regionplaner er fra og med 2007 forsvundet fra det danske plansystem som en
forpligtende plan for udnyttelsen af arealer; idet strukturreformen har betydet
nedlaeggelse af de 14 amtskommuner og etableret 5 regioner. Kommunerne har
overtaget en raekke af de planlaegningsopgaver, der indtil 2007 var i amtskom-
munerne, medens den overordnede arealplanlaegning er overgaet til staten.

Frem til 2019 skulle regionerne lave en regional udviklingsplan, der ikke var
bindende for kommunerne. Fjernelsen af regionernes mulighed for at regulere
arealanvendelsen i 2007 er fgrst og fremmest udtryk for et gnske om at fjerne
konflikterne mellem regionen og kommunerne om arealplanleegningen. Samtidig
forventes det, at kommunerne er mere fleksible, da de er teettere pa lokale gko-
nomiske interesser. £ndringen skal ogsa ses som en mulighed for centralisering
af den fysiske regionplanleegning fra regionerne til staten. Det statslige niveau
kan nu med stgrre legitimitet planleegge for storregioner. Der er saledes bade
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tale om forskydninger i den vertikale og horisontale politikdannelse. I et verti-
kalt perspektiv er mulighederne for nationalstatsligt initierede planlaeegningsmal
udbygget med Strukturreformen. Denne centralisering har allerede vist sig ved,
at hele Hovedstadsomradet fysiske planlaeegning er fastlagt gennem et landsplan-
direktiv, der har fastlagt udviklingen af arealanvendelsen i hovedstadsomradet.
Dette er sket ved at udvikle "fingerplanen” og gg@re den til et landsplandirektiv
12007.12019 kan nogle af de reguleringer, der er i landsplandirektivet zendres
gennem 80 andringsforslag fra Venstreregeringen. Disse aendringsforslag byg-
ger for en dels vedkommende pa kommunale gnsker De fire niveauer i den fysi-
ske planleegnings lands- regions- og kommune- og lokalplanlaegning er fra 2007
blevet reduceret tre niveauer.

9.7 Afsluttende bemaerkninger

Nar der skal skabes de hurtige forandringer, som er blevet en del af informati-
ons- og oplevelsessamfundets dagsorden, er der behov for nye til handlemulig-
heder. Et tilsvarende behov stammer fra globaliseringens aendrede vilkar for er-
hvervsliv og befolkning. Den regionale og kommunale horisontale koordinering
af ressourcerne pa et areal skaber nye muligheder for hurtig handling, hurtige
aendringer og for vidensoverfgrsel. Mobiliseringen af videns- og erhvervsres-
sourcer i forskellige fora pa kommunalt og regionalt plan er med til, at danne de
videns- og handlingsnetveerker, der er en vigtig ressource i en koordineret ind-
sats for udvikling af regionale vaekstcentre.

De regionale eller kommunale beslutnings- og handlemuligheder styrkes derfor
i mange europaiske lande, ligesom der pa nogle punkter indbygges stgrre flek-
sibilitet i de rammer, der er for kommunale og regionale beslutninger. Centrale
myndigheder i EU eller pa statslig plan giver rammer og muligheder, men det er
pa det regionale og kommunale plan disse muligheder udfoldes pa basis af de
kompetencer og ressourcer, der findes der.

[ Danmark har man fjernet regionernes rolle i den fysiske planlagning. Senest
i 2018 ved at fjerne de regionale udviklingsplaner fra planinstrumenterne. Re-
gionerne havde tidligere en koordinerende rolle over for kommunerne og var
samtidig et bindeled mellem statslig planleegning og kommunal planleegning.
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Kommunerne var utilfredse med, at amtskommunerne og regionerne blandede
sig i den kommunale planlaegning. Efter strukturreformen med etableringen

af de stgrre kommuner fandt man, at den regionale koordinering havde mistet
sin betydning. Samtidig er det en kendsgerning, at Danmarks samlede stgrrelse
svarer til adskillige af EU's regioner som f. eks Catalonien i Spanien, sa man kan
mene, at den regionale koordineringer et ungdvendigt led, den kan maske ligesa
godt varetages af staten i Danmark, men det efterlader Folketinget med at skulle
foretage en horisontral politikdannelse, som Folketinget og centraladministratio-
nen formentlig ikke er gearet til.
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Regeringens 10 vandkantsprojekter, 2015

@konomiske, teknologiske, sociale og kulturelle udviklinger har bidraget

til at etablere nye territorielle produktioner, markeder og beslutningscen-
tre, der bryder med nationalstatens territorielle og politiske dominans.
Swyngedouw (2000) identificerer to centrale udviklinger, der bryder med
nationalstatens dominans; 1) “Rescaling of the Economy” - globalisering af
produktion og markeder har opskaleret de gkonomiske strukturer til et su-
pernationalt niveau, hvor nationalstaten har reduceret indflydelse. Samtidig
udvikles koncentrationer af teknologi, viden og kompetencer regionalt, der
placerer de enkelte regioner sterkere end tidligere i den globale gkonomi.
2) "Rescaling of the State” - udviklingen i internationale institutioner og
aftaler er med til opskalerer beslutningsniveauet pa en reekke samfunds-
gkonomiske omrader. Nationalstaten er ligeledes udfordret fra governan-
cestrukturer pa lokalt og regionalt niveau, der har fiet gget betydning for
udvikling af de regionale betingelser for vaekstskabelse.

Interreg. er et eksempel pa strukturudviklingsprogrammer i EU, som giver
gkonomisk stgtte til samarbejde pa tveers af statslige greenser med henblik
pa at styrke udviklingen i disse regioner i EU. Udgangspunktet for interreg.
er, "..at landegraenserne i EU ikke ma udggre en hindring for en afbalance-
ret udvikling og integration indenfor EU, og at programmet skal ..."” fremme
greenseoverskridende, tveernationalt og tvaerregionalt samarbejde og der-
med en afbalanceret udvikling af hele EU's omrade”. (www.europa-kommis-
sionen.dk)

Stedneere ressourcer har traditionelt veeret defineret snaevert som materi-
elle potentialer (typisk rastoffer) inden for et geografisk afgranset omrade.
Immaterielle potentialer som viden, uddannelse og teknologi er i stigende
grad medregnet som stednaere ressourcer i strategiudformningen af regio-
nale og lokale vaekstpolitikker (OECD 2006)



5).

Bjergkaeder, floder, abent vand og andre naturligt forekommende fysiske
hindringer af menneskelig mobilitet har historisk udgjort regionsgraenser
mellem grupperinger af sprog/dialekter, kultur, religion, gkonomisk og so-
cial organisering, m.m.. De historiske (og fysisk) betingede regionale graen-
ser er mange steder i Europa stadig vigtige politiske, sociale og gkonomiske
graenser inden for eller mellem nationalstater; fx Normandiet, Catalonien,
Tyrol, m.fl.
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