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Plansystem og miljeplanlaegning

Per Christensen

Indledning

Efterhdnden som det moderne samfund bliver stadig mere komplekst, opstar
der behov for at styre udviklingen, sa det ikke alene er de frie markedskraf-
ter, der determinerer denne. I lgbet af 1900-tallet opstod der en rakke pro-
blemer i forhold til, hvordan byer og infrastrukturer udviklede sig, og det
medferte, at der i de fleste industrialiserede lande blev opbygget plansyste-
mer, der kunne tage vare pa disse forhold. I slutningen af arhundredet sup-
pleredes denne fysiske planleegning med en lang raekke nye "miljomassige”
problemkomplekser, der skulle planleegges for. I Danmark skete dette fra
starten af 1970’erne, hvor vi fik sdvel en miljereform (se Kapitel 3) som en
planlovreform. Siden er mangden af miljomaessige problemer, der planleg-
ges for, steget dramatisk. Plansystemets nyere historie er derfor i hej grad en
forteelling om, hvordan miljeproblemerne stadig kraftigere presser sig pa og
gradvist transformerer plansystemet til et system, der mere og mere ligner et
“miljeplanlegningssystem” eller et system, hvor “milje” indtenkes i alle
beslutninger, der har relevans for den fysiske udformning af vores omgivel-
ser.

Vi vil her forsege at kaste lys over, hvordan udviklingen i plansy-
stemet mod mere “miljo” er foregéet. Forst vil vi kigge planleegningen efter i
kortene; hvad er planleegning, hvad er dens metoder og problemer. Dette er
vigtigt i et humanekologisk perspektiv, fordi planlegning skal ses meget
bredt. Planlaegningen kan ikke ses som en afgraenset aktivitet, thi alle enkelt-
sagsomraderne er bundet op pa, at afgerelser skal traffes i en afvejning med
andre forhold og interesser, og denne afvejning finder typisk sted i planleg-
ningen, hvor de lokale politikere mere overordnet har taget stilling til, hvor-
dan de synes, udviklingen skal vaere. Planlagning er politik og gennemtraen-
ger dermed principielt alle beslutninger, som den offentlige forvaltning ta-
ger.

Den beskrivelse af planleegningen, vi valger 1 denne artikel, opfatter
planleegningen som et styringssystem med egne koder og logikker. Plansy-
stemet interagerer i hojeste grad med sine omgivelser, nar politikere, em-
bedsverk og interesseorganisationer prever at pavirke savel systemets ud-
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formning som konkrete beslutninger. I denne artikel er det imidlertid ikke
den konkrete politik, der er 1 centrum, men systemets funktion og logikker,
og dermed i hej grad et “top-down” perspektiv pa planlegningen.

Planlceegningens nodvendighed

Nar planlegning er politik, kan den ses som arenaen, hvor forskellige grup-
per af mennesker (akterer) forseger at fa deres interesser varetaget. Planlag-
ning drejer sig séledes om, hvilke beslutninger der skal treffes, og hvordan
disse fores ud i livet. En generel model for, hvordan plansystemet virker, er
skitseret 1 Figur 1.

IMPLEMENTERING

PLANLAGNING
- mal og virkemidler ENKELTSAGSBEHANDLING
- brug af virkemidler

AFVEINING

KORTLAGNING

AFLEVERING

BORGERNE £NDRER ADFARD
OG TEKNOLOGIANVENDELSE

PLANLAGNINGENS OBJEKT
- landskabet
- stofkredsleb

Figur 1. Det danske plansystem beskrevet som en beslutningscirkel (Efter
Christensen 2000).

Planlegning drejer sig imidlertid ikke om alle beslutninger. En lang
rekke beslutninger er ikke omfattet af planleegningen. Landmanden tager
eksempelvis selv stilling til, hvor meget kalium og fosfor han ma sprede ud
pé sin mark og, hvilke afgreder han dyrker. Man mé godt @ndre maskinpar-
ken pé sin virksomhed (hvis man er en mindre virksomhed), og landmanden
ma ogséa nedleegge vandhullerne pé sin mark (hvis de vel at merke er under
100 m?). T alle den slags tilfzlde blander plansystemet sig ikke i, hvordan
aktererne handler. Plansystemet beskaftiger sig principielt kun med de ting,
der kan reguleres, altsd der hvor man har nogle hindtag at skrue pa for at fa
udviklingen til at @ndre retning. Den retning, man ensker, at udviklingen
skal ga, udmentes normalt i politiske mélsatninger. I planerne betyder det, at
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der formuleres en sammenhangende politik for, hvordan udviklingen helst
skulle ga (malene), som derefter ofte detaljeres narmere (i nogle retningsli-
nier) for at redegere for, hvilke beslutninger fremmer malene og, hvilke der
ikke gor det. Det kunne f.eks. vere anvisning pa, om man vil accepetere
nedlzeggelse af et vandhul (der er storre end 100 m?), give tilladelse til grus-
gravning, til udvidelse af byzonen etc.

I regionplanen og kommuneplanen formuleres mdl og retningslinier
for, hvordan de konkrete beslutninger skal tages. Planerne er ikke et mal i sig
selv, men et redskab til at gennemfore amtsradets og kommunalbestyrelsens
politik inden for omradet. Malet er derimod det landskab, de byer og det
miljo, vi ensker os. Men ikke kun planlegningen kan klandres for, hvordan
fremtiden kommer til at se ud, da den langt fra bestemmer alt. Pavirkningen
af udviklingen sker jo gennem de virkemidler, man har til sin radighed. En
stor del af planleegningens udvikling bestar derfor i, at nye omrader bringes
pé banen, sa nye mal skal formuleres og nye virkemidler tages i anvendelse.

Planerne pévirker, hvordan aktererne agerer gennem brugen af virke-
midlerne. Dette sker ofte ved, at der traeffes en administrativ afgerelse i for-
valtningen, hvor der gives en dispensation, tilladelse, godkendelse eller for-
bud. Herefter @ndrer aktererne adfeerd, ved at undlade at gere nogle ting,
ved at gore noget de ellers ikke ville have gjort eller ved at gere det pd en
anden méade. Den @ndrede adferd betyder pa sin side, at virkeligheden for-
andres, hvadenten det er boligomrader, der udformes pa en bestemt made
(lokalplaner), virksomheder der producerer anderledes (miljogodkendelser)
eller naturtyper der nedleegges, beskyttes eller genoprettes.

Nar virkeligheden forandres, vil vi normalt kunne konstatere det gen-
nem den kortlegning, vi foretager. Tilbagegangen af visse naturtyper, gget
nitrat-indhold i drikkevandet, dérlig vandkvalitet i vores vandleb er informa-
tion, der kan bruges til at fastholde eller @ndre de politiske méalsetninger. Er
vandlebskvaliteten darlig pa grund af landbrugets forurening af dem, sé kan
amtet afveje interesserne mellem lystfiskere og naturfredere pa den ene side
og landbrugerne pa den anden til fordel for, at malene for vandlebene skal
vare mindre ambitigse, sd en ringere miljokvalitet politisk accepteres. Er de
gronne interesser imidlertid meget steerke, sd vil der nok vere en tendens til
at fastholde malene og dermed forsteerke indsatsen for at nedsatte forurenin-
gen gennem brugen af de virkemidler, amtet har til sin radighed. Pa den poli-
tiske arena, som planlegningen udger, kemper en reekke organisationer (og
enkeltpersoner) for nogle interesser, som de gerne ser varetaget. Dette sker
gennem offentlighedens inddragelse i planprocessen, hvor amtet forst ind-
kalder ideer til emner, der skal tages op i planerne, og efter at de er udarbe;j-
det sendes til hering i en lengere periode. Udover offentligheden spiller
staten ogsd en rolle her, idet der udmeldes nogle generelle hensyn, der skal
varetages gennem planlaegning. P4 baggrund af de udmeldte interesser fore-
tages sé en politisk afvejning, der leder til de malsatninger og retningslinier,
som amtet efterfolgende gor til grundlag for sin regionplan.
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Planlegningens kredsleb (jf. Figur 1) fungerer logisk som et system til
varetagelse af forskellige interesser, hvor de afvejede politiske mal fores ud i
livet gennem en razkke beslutninger, der pavirker borgernes adferd. Men
dette system er slet ikke statisk. Gennem de sidste 25 ar har det udviklet sig
voldsomt, primart gennem at nye typer af problemer er blevet taget op til
behandling. Hvis virkeligheden ikke forandrer sig pa en méde og i en ret-
ning, som vi synes er hensigtsmassig, vil vi nemlig normalt sege at fa an-
dret plansystemet, sa disse interesser kan varetages. Des mere fokus der
derfor er pa, at udviklingen kan ga skevt, des flere nye temaer og emner vil
tages op 1 planlegningen. Gennem de sidste 15 &r har miljo- og naturinteres-
serne veret relativt steerke, og derfor ser vi ogsd, at en lang rakke temaer er
dukket op inden for denne boldgade, som narmest har bragt erhvervsinteres-
serne under belejring, men omvendt er disse interesser sa sterke, at der skal
mere end en enkelt vandmiljeplan og et enkelt arti til at fa landbruget til at
@ndre sin adfaerd, s& natur- og miljghensynene varetages.

Hvordan virker plansystemet?

Vi har ovenfor set, at plansystemet virker som en varetagelse af forskellige
interesser, der tvinges til at afvejes mod hinanden i en lang rakke politiske
kompromisser, der tager stilling til, hvad mélene er for den fremtidige udvik-
ling af vores byer, landskab og milja.

Gennem afvejningen af forskellige interesser over for hinanden kan
der veelges forskellige losningsmodeller. Populert sagt kan konflikterne
loses gennem, at modsatrettede interesser tvinges til sameksistens eller, de
skilles ad, sa de far hvert deres omrade at udfolde sig inden for.

Sameksistens valges meget sjeldent som lgsningsstrategi. Hyppigst
har erhvervene faet lov at fungere uden indgreb i, hvordan der produceres.
Det betyder, at teknologiudviklingen har kunnet keore derudaf uden restrikti-
oner i forhold til, hvordan det pavirker naturgrundlaget. Forst nar der opstar
problemer, sker der en reaktion. Det kan ske gennem at pébyde renseforan-
staltninger eller ved at flytte aktiviteten vaek fra de omrader, der er sarbare
over for pavirkningen. Planlegningen kan her bruge lokalisering af aktivite-
ter som et redskab pé linje med de reaktive strategier (fortynding og rens-
ning), som vi sa benyttet inden for miljebeskyttelsen (jf. Kapitel 3). Funkti-
onsadskillelse bliver dermed den vesentligste strategi i planleegningen. Det
betyder, at forurenende industri lokaliseres adskilt fra bolig- og rekreative
omrader, lige som landbrugsaktiviteter i det dbne land adskilles fra de steder,
hvor rekreative og naturmassige interesser prioriteres hejt. Denne funktions-
adskillelse var sanktioneret i den forste lov om lands- og regionplanleegning
fra 1973, hvor formalsparagraffen klart understregede, at metoden skulle
vare, at “arealanvendelsen fastlagges pd en sddan made, at forurening af
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luft, vand og jord samt stgjulemper forebygges, bl.a. ved bedst mulig adskil-
lelse af miljobelastende aktiviteter og beboelse.”

Alternativet til funktionsadskillelsens reaktive méade at lose problemer
pa er en mere forebyggende strategi, hvor de enkelte sektorer tvinges til at
udvikle sig i en retning, sa konflikter forebygges. Det kender vi inden for
miljobeskyttelsen som en “renere teknologi strategi.” Lesningen pé kon-
flikter er séledes at lave sa rene produktionsprocesser, at erthverv og boliger
kan leve side om side eller, at landbrug producerer, sa det ikke gar ud over
grundvand og naturkvalitet. Renere teknologi og ekologisk landbrug kunne
ses som sadanne forebyggende strategier, hvor flere formal (produktion og
miljo) kan tilgodeses pa samme tidspunkt. En sddan sameksistens eller fler-
sidighed er den ultimative form for sektorintegration, hvor den enkelte sektor
ikke alene forfolger egne mél men ogsa tager bredere hensyn.

Valget af planleegningsstrategi faldt i Danmark ud til fordel for funkti-
onsadskillelse. Det betad, at zoneringer blev det afgerende planlegningsin-
strument. Landskabet blev delt op 1 nogle zoner, hvor de forskellige interes-
ser kan tilgodeses med forskellig vaegt. Grundlaget for regionplanleegningen
blev dermed at “lave farver pa kortet.” Inden for hver af disse farver eksiste-
rer der med andre ord forskellige politiske mal, f.eks. formuleret som en
forskellig balance mellem erhvervs- og miljeinteresser. I de merkebrune
omrader er det siledes formuleret, at “mélet for de regionale jordbrugsomra-
der er at sikre den bedste dyrkningsjord til landbrugsdrift.” Et sddant over-
ordnet mél udmentes efterfolgende i nogle retningslinier, der n@rmere pra-
ciserer, hvad der menes hermed. For de regionale landbrugsomréader betyder
det: “at der ikke planlaegges for eller etableres anleeg, der begraenser mulig-
hederne for landbrugsdrift” og “at der ikke (mé) etableres nye réastofgrave
eller foretages udvidelser af bestdende grave, med mindre forsyningsoverve-
jelser taler herfor, eller hvis det kan dokumenteres, at der er tale om rastoffer
af ekstraordinzr hgj kvalitet, og hvis indvinding ikke forringer den efterfol-
gende jordbrugsmassige anvendelse” (Nordjyllands amt, 1997).

Med disse formuleringer afslores ogsé, hvordan planlegningen virker.
Det sker gennem enkeltsagsbehandlingen. De mal, der er fastsat i planen,
fores ud 1 livet gennem brugen af en raekke virkemidler. Det slas saledes fast
i ovenstdende citat, at det vil vare svart at fa lov til at lave nye rastofgrave
inden for det regionale landbrugsomrade. Gennem muligheden for at sige ja
eller nej, ikke bare til rastofgrave og etablering af anlag, men ogsa en lang
rekke andre forhold som f.eks. at give dispensation til nedleggelse af heder,
overdrev og sméseer og vandhuller, kan man konkret pavirke, hvordan dette
omréde fysisk kommer til at udvikle sig i rene fremover.

Nér planlegningen virker gennem enkeltsagsbehandlingen, er det
klart, at de virkemidler, der er til radighed, er afgerende for, hvordan plan-
leegningen kan virke. Des flere virkemidler, des flere handtag har man. Den
type virkemidler, der her er tale om, er typisk juridiske virkemidler, sdsom
tilladelser, godkendelser, dispensationer, pdbud og forbud. Men andre vir-
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kemidler sasom ekonomiske (afgifter, tilskud) og informative (oplysning)
kan ogsd komme pa tale. De virkemidler, der kan anvendes, skal kunne virke
differentieret, det vil sige, at det skal vaere muligt at give tilladelse til réstof-
gravning inden for nogle omrader, men ikke inden for andre. Gennem de
differentierede reguleringer er det sdledes muligt at lave administrative afgo-
relser, der medforer, at f.eks. rastofgrave ikke etableres inden for regionale
landbrugsomrader, men nok inden for eksempelvis almindelige landbrugs-
omrader. Det er gennem de forskellige enkeltafgorelser, der treeffes inden for
de forskellige zoneringer pé kortet, at planen fores ud i livet. I planleegning
er der saledes ikke lighed for loven, men netop forskel i afgerelserne betin-
get af, hvor pa kortet man populert sagt befinder sig ! Var reguleringerne
ens for alle, var det ikke planlaegning i denne forstand, vi havde med at gere
- det ville i hvert fald ikke vere nedvendigt at teenke rumsligt og opdele
landskabet 1 forskellige zoner.

De differentierede virkemidler, der bruges i planleegningen, tages i
anvendelse af de berarte myndigheder; nemlig amtet og kommunen. Da man
lavede kommunalreformen i 1970, skete der ikke kun en nyopdeling af lan-
dets amter og kommuner, men ogsa en decentralisering og demokratisering
af beslutningskompetencen. Decentraliseringen af beslutninger blev primeert
gennemfort ved, at man herefter i stigende grad benyttede sig af rammelov-
givning, altsa at Folketinget i sine love kun udstikker rammerne for, hvordan
der treeffes afgerelser, mens amter og kommuner efterfolgende udfylder
rammerne gennem konkrete afgerelser. Demokratiseringen sker gennem, at
det er de lokalt valgte politikere, der treeffer beslutning om malsaetningen
inden for de enkelte omrader.

Sammen med kommunalreformen fik vi ogsé en planreform og milje-
reform. 1 planreformen blev det fastlagt, at der skulle planlaegges pa natio-
nalt, regionalt og lokalt niveau. Planerne skulle veere rammestyrende, princi-
pielt startende med en landsplan, der udstak rammerne for regionplanerne,
der udstak rammerne for kommuneplanerne, der sa blev udmentet i lokalpla-
ner, jf. Figur 2. Hovedsigtet med planerne var saledes at styre byernes og
infrastrukturernes udvikling. Miljeproblemer var i et vist omfang med 1 plan-
leegningen, idet lokalisering af industri samt kortleegning af jordens bonitet
indgik, men forst fra omkring 1978-1982 blev regionplanen trukket i retning
af en miljoplanlegning, i og med at det abne land kom til at spille en stadig
storre rolle, jf. det folgende.

1 miljoreformen blev de davaerende miljolove (vandleb og vandforsy-
ning) suppleret med en ny miljebeskyttelseslov (1973). I miljereformen blev
miljebestemmelserne dels samlet, dels blev de betragteligt udvidet, specielt
hvad angik reguleringen af forurenende virksomheder. Miljereformen var
teenkt sammen med planlovreformen, idet lokalisering af industri savel som
indholdet af den regulering, der blev lavet, skulle rammestyres af planerne.
Grenseverdier i en miljogodkendelse, vandmangde der ma oppumpes i en
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vandindvindingstilladelse etc. skal altsd fastsaettes i overensstemmelse med
de retningslinier, der er anfort for de enkelte typer af zonering.

Landsplan

el
<~

Regionplan

ehs
R

Kommuneplan
- Lokalplaner, godkendelser, dispensationer

Figur 2. Rammestyringshierarki, der viser, hvordan overordnede planer
udstikker rammerne for planer pa lavere niveauer, der derefier scetter mere
indhold pa rammerne.

En afgerende undtagelse for, at plansystemet har fungeret med ud-
gangspunkt 1 brugen af zoneringer og differentieret enkeltsagsbehandling, er
landbrugsreguleringen. Det blev tidligt fastsat, at der skulle laves en land-
brugsplanleegning, men denne havde ikke nogen virkemidler af betydning.
De virkemidler, der kunne benyttes, var altid hangt op pa andre love, som
f.eks. mulighederne for at give dispensation til nedleggelse af vandhuller
(der star som § 3 i Naturbeskyttelsesloven). Landbrugsloven derimod har
ingen virkemidler, som amterne kan benytte. Grunden hertil er, at land-
brugsministeriet ikke ved kommunalreformens gennemforelse accepterede,
at der skete en demokratisering og decentralisering af beslutningskompeten-
cen. Alle afgerelser skulle fortsat traeffes af landbrugsministeriet selv. Grun-
den hertil var selvfolgelig erhvervets store indflydelse pa ministeriet og en
frygt for, at man ikke havde nok hand i hanke med, hvad der skete, hvis be-
slutningerne blev overladt til lokale politikere. Denne politik var iklaedt en
ideologi om, at alle landbrug skulle reguleres ens, fordi alle skulle have lige
betingelser.
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Plansystemet og andre plansystemer

Det traditionelle plansystems logik er, at der i planen arbejdes med areal-
meassige differentieringer (zoneringer), der kommer til udtryk i en differenti-
eret enkeltsagsbehandling. Ved siden af muligheden for differentieret enkelt-
sagsbehandling har der imidlertid ogsa altid eksisteret generelle regler. I den
tidlige miljolovgivning har dette varet tilfeeldet, hvis man f.eks. havde nog-
le almene sundhedsmassige forhold, som man ikke mente skulle vaere un-
derlagt mulighederne for lokale prioriteringer, f.eks. afstanden fra en med-
ding til en vandboring, generelle bestemmelser om nedgravning af olietanke,
indretning af meddinger etc. Endelig kunne generelle reguleringer ogsa fo-
rekomme, fordi det var kraevet af EU, fleks. 1 relation til fastsattelsen af
graensevardierne for drikkevand. Generelle reguleringer har imidlertid veeret
undtagelsen snarere end reglen. Den arketypiske regulering er netop den
differentierede, der sikrer, at miljglovgivning h@nger sammen med og er
integreret 1 vores plansystem.

Fra midten af 1980’erne opstar der imidlertid - 1 konkurrence til plan-
systemet - et nyt system af miljeplaner, der alle er bygget op som stofkreds-
lobsplaner. Disse er karakteriseret ved at fokusere pad et enkelt stof af gan-
gen, hvor der fastsaettes mal pa landsplan, og hvor der reguleres gennem
brugen af generelle virkemidler.

Denne type stofkredslebsplanlegning blev almindelig i lebet af
1980’erne specielt fordi en reekke nye problemstillinger pressede sig pa.
Specielt var der en rekke stofkredsleb, der pakaldte sig interesse, simpelthen
fordi enkeltstofferne kom i fokus. Det drejede sig om luftemission af syre-
dannende stoffer, der gav anledning til forsuring, kuldioxid der gav anled-
ning til drivhuseffekt, CFC-gasser der gav huller i ozonlaget etc. Disse stof-
fer giver ikke specielt anledning til lokale problemer, og en zonering inden
for regionen er derfor ikke pakravet. Derimod er de karakteriseret ved at
vaere af global karakter. For at handtere denne type problemer besluttede
man allerede 1 midten af 1980’erne at formulere handlingsplaner, der kunne
adressere disse problemer. Der blev saledes lavet planer for SO, og NOy’er,
CFC-udledninger, og senere er man fulgt op med f.eks. PVC, bromerede
flammehe&mmere, cadmium og bly. Vandmiljeplanerne og pesticidhand-
lingsplanerne er ogsé eksempler pa sddanne stofkredslgbsplaner. Fealles for
disse er, at de tager udgangspunkt i et enkelt stof eller gruppe af stoffer.

Efter fremkomsten af Brundtlandkommissionens ideer om integration
af miljeforhold i alle sektorer (Brundtlandkommisionen, 1987) blev det end-
videre populart at lave baeredygtighedsplaner for de enkelte sektorer (Rege-
ringen, 1988, Christensen, 1992). Der blev séledes lavet affaldsplaner for
hele landet, en baredygtig trafikplan, en baredygtig energiplan og sigar
ogsa en bearedygtig plan for landbruget (jf. Kapitel 18) og skovbruget. De
baeredygtige sektorplaner er bredere i deres sigte end stotkredslabsplanerne,
selv om stofferne ogsé spiller en vasentlig rolle heri, jf. f.eks. CO, i forhold
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til de beeredygtige planer inden for energi og trafik og kvalstof i forhold til
handlingsplanen for et beeredygtigt landbrug.

Stofkredslgbsplanerne er saledes en divers gruppe af forskellige pla-
ner, der barer mange forskellige slags navne, fra enkeltstof-plan til baeredyg-
tighedsplaner for en hel sektor. I Tabel 1 er lavet en liste over nogle af de
miljoplanlegningsrelevante planer, der er sat i vark siden starten af
1970’erne inden for henholdsvis stofkredslebsplanleegning og arealrelaterede
planer.

Stofkredslebsplaner/- Arealrelaterede planer

beeredygtighedsplaner

SO, handlingsplan (1985)
NPO-handlingsplanen (1985)
Vandmiljgplanen (1987)
Pesticidhandlingsplan (1986)
CFC-handlingsplan (1988)
PVC-handlingsplan (1991)
Handlingsplan for baeredygtigt

Regionplanlagning (1973)
Kommuneplanlagning (1975)
Rastofplanlegning (1977)
Landbrugsplanleegning (1978)
Fredningsplanlegning (1978)
Vandindvindingsplanlegning (1978)
Recipientkvalitetsplanlaegning (1982)

landbrug (1991) MFO/SFL-omréder (1989)
Energi 2000 (1990) Skovrejsning (1989)
Trafik 2002 (1993)

Vindmelleplanlegning (1989)
Energi 21 (1996)

Affald 21 (1999)

Kystzoneplanlegning (1991)
Detailhandelsplanleegning (1991)

Omréder med sarlige drikkevandsin-
teresser (1995)

Indsatsplanlegning (1998)

Tabel 1. Mcengder af savel plantemaer som stofkredslobs- og beeredygheds-
planer har veeret stot stigende, som ovenncevnte eksempler viser.

Diversiteten blandt disse planer er ret stor, og desvarre eksisterer der
ikke megen forskning herhjemme om de fordele og ulemper, de har i forhold
til den traditionelle arealrelaterede planlaegning. En hurtig karakteristik af de
to typer af planlegning over for hinanden er givet i Tabel 2. Felles for de to
typer af planlaegning er, at de gennemleber de faser i planleegningen, som vi
opstillede 1 Figur 1. Generelt betragtet er der altsa tale om mader at n& nogle
mal pa gennem brugen af virkemidler. Forskellen er, set i vores perspektiv, i
hej grad, at der er forskel pa mélfastsattelsen og afvejningen samt den vifte
af virkemidler, man benytter sig af.
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Afvejning

Virkemidler

Teknologi-
Strategi

Myndighed

Tilsyn

®  Per Christensen

- Stofkredslebsplanlegning

Wi RaRE e | Regeringen, evt. efter kon-

sultation af brancher

Regionplanlagning

Amtsradet, evt. efter stats-
lig udmelding

Hele landet
Et stof eller en sektor

Regionen

En lang reekke forskellige
forhold, der alle er areal-
bundne

Mellem udgifterne og bran-
chens egkonomi, evt. sam-
fundsekonomiske vurderin-
ger

Mellem de forskellige
interesser, der er udmeldt 1
forbindelse med revision
af planen

Der laves nye virkemidler i
en bekendtgerelse eller lov

Generelle reguleringer
Generelle afgifter

Information

Virkemidler, der er fastsat
1 de eksisterende miljolove

Differentieret regulering

Differentieret stottestrategi
( f.eks. SFL, skovrejsning)

Forebyggelse

Ivaerksette teknologiudvik-
lingsprogrammer

Afbedende
ger

foranstaltnin-

Ingen fokus pé teknologi,
men kun pé lokalisering

Miljostyrelsen, brancherne

Amtet

Styrelser, amt, kommune

Amt, kommune

Tabel 2. Karakteristiske forskelle mellem stofkredslobsplaner/handlings-
planer og den arealrelaterede planiegning, som den kendes fra det danske
plansystem.

Malfastsettelsen i regionplanlegningen sker gennem en afvejning af
de regionale interesser, der udmeldes i planprocessen, herunder de statslige
udmeldinger, med vidt rdderum for at fastsatte politiske kompromisser. Det
betyder, at de amtslige mal i regionplanen er brede og elastiske. Omvendt er
stofkredslebsplanerne oftest entydige i deres mél i og med, at der tales om
f.eks. reduktionsprocenter i forhold til CO,-udledninger, kvelstofudvaskning
etc. Afvejninger kan dermed ogsa laves meget mere simpelt, nemlig som en
afvejning af, hvad en specifik branche ma bere af omkostninger ved at na et
givet mal, evt. suppleret med en samfundsekonomisk vurdering.

Er malene fastsat, benyttes de givne virkemidler til at fa dem fort ud i
livet. I og med at regionplanens mél og retningslinier ofte er komplekse og
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skal deekke flere forhold og mange interesser, sa er de formuleret elastisk, ja
maske oven i kabet tvetydigt. Det betyder, at der i de regionale forvaltninger
er et vist spillerum for fortolkning af retningslinier ikke alene for forvaltnin-
gen men ogsé for politikerne. Stofkredslebsplanerne har derimod ikke sa
meget elastik ved sig i og med, at der oftest er fastsat kvantitative mal.

De valgte virkemidler adskiller sig betragteligt i de to typer af plan-
leegning. Den arealrelaterede planlagning benytter sig selvfolgelig af diffe-
rentierede reguleringer, ellers er der jo ingen grund til at lave zoneringer som
udgangspunkt for planleegningen. Stofkredslgbsplanerne fungerer derimod
som abstraheret bort fra ”stedet,” og det bliver derfor den generelle brug og
anvendelse af stoffer, der reguleres pa. I vandmiljeplanerne, som vi ser pa i
Kapitel 18., reguleres der sdledes pa, hvornar man bringer sin gedning ud,
hvor mange dyreenheder der ma vere per hektar etc. Denne regulering er
selvsagt generel, uden mulighed for at der fra de lokale myndigheders side
kan laves differentieringer heri.

Ved siden af at fokusere pé generelle virkemidler, er det endvidere i
stofkredslebsplanerne ofte ogsa i fokus at nedbringe forureningen gennem
forebyggelse i den forstand, at man satser pa at fa udviklet nye teknologier,
der kan mindske forureningen. Frem for alene at sige, at man skal nedsatte
udledningerne, f.eks. gennem bedre rensning, seger man ogséa at udvikle
renere teknologi og substituere sig ud af problemerne. Inden for energihand-
lingsplanen satser man f.eks. pd renere teknologier som vindkraft, og man
substituerer kul med naturgas. Inden for CFC-planen stetter man udviklingen
af nye teknologier til f.eks. opskumning af plast, men ogsé substitution til
alternative drivmidler i keleskabe. 1 de fleste stofkredslebsplaner sker der
saledes en sammenknytning med et teknologiudviklingsprogram. Planlaeg-
ningens kredsleb, jf. Figur 1, skal derfor suppleres med teknologi-
programmer, nar vi arbejder med stofkredslebsplanleegning.

For stofkredslebsplaner er det normalt ikke relevant at se pa verden i
et arealrelateret perspektiv. For CFC-gasser og CO,-udledninger er det be-
dovende ligegyldigt, hvor de udsendes. De giver ingen effekter i de umid-
delbare omgivelser, men alene globale effekter i atmosfaeren. For andre stof-
fer er det mere blandet, f.eks. SO, som giver forsuring i Sverige, men ogsa,
hvis skorstene ikke er hgje nok, kan have effekter her i landet. Omkring den-
ne regulering har man fastsat en kvote for SO,-udledning, som elvaerkerne
selv skal hiandtere. Det har til gengeeld ledt til, at amterne har faet besked pa,
at SO,-udledning, som ellers er et oplagt emne at regulere i miljegodkendel-
sen, ikke er deres bord. Her har man saledes valgt side til fordel for udeluk-
kende at bruge generel regulering. Det interessante i denne sammenhang er
sa, hvordan stofkredslebsplanerne for kvaelstof og pesticider forholder sig til
dette. Kan man regulere kvelstofudvaskningen helt generelt for alle land-
brug i hele landet, eller er man nedt til 1 visse folsomme omréder, f.eks. i
omrader med s@rlige drikkevandsinteresser, at supplere de generelle regule-
ringer med skrappere, differentierede reguleringer?
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Plansystemets udvikling

Plansystemet er i hej grad tenkt som en sammenfattende planlegning, der
afvejer forskellige interesser mod hinanden, sa det samlede resultat bliver
helhedsorienteret. Men i starten af 1970’erne levede den ikke op til dette, da
den primert interesserede sig for byer, befolkning og infrastrukturer. Plansy-
stemet udviklede sig kraftigt 1 de folgende ér, efterhanden som primert nye
emner af miljemaessig karakter dukkede op. Denne voldsomme udvidelse af
regionplanlagningen skete forst ved en udvidelse af sektorplanlagningen (i
1980’erne) og senere ved en integrering af disse planer i en ny sammenfat-
tende regionplanlegning (i 1990’erne). Med denne ekspansion i regionplan-
legningens miljoaspekter skete der samtidig en reel opdeling af regionpla-
nen i to dele - en miljodel (det abne land) og en bydel. Dette blev understot-
tet af, at reguleringen af det abne land blev varetaget af amtet, medens regu-
leringen af byerne i stadig stigende grad er blevet overladt til kommunerne.
Lad os se lidt neermere pa disse tendenser.

Med den forste generation af regionplaner var der lagt op til en sam-
menfattende planleegning med hovedvagten pa byer og infrastrukturer. Som
det fremgik af den daverende lov, skulle regionplanen indeholde retningsli-
nier for blandt andet “fordelingen af den fremtidige byvakst,” “omfanget og
beliggenheden af overordnede centre,” ’beliggenheden af virksomhed m.v.,
hvortil der af hensyn til forebyggelse af forurening ma stilles serlige belig-
genhedskrav” og “anvendelsen af arealer til udnyttelse af sten, grus og andre
naturforekomster i jorden” (Christensen 2000). Set med eftertidens gjne er
det, der stéar klarest i denne formulering, hvor lidt miljeaspekterne, pa trods
af den nye miljereform fra 1973, alligevel smittede af pé plansystemet

Ganske kort tid efter planlovreformens gennemforelse begyndte inten-
tionerne om et smukt og enkelt system at krakelere. Baggrunden var, at
mange af de interesser, der skulle varetages i regionplanlegningen, reelt ikke
folte sig godt “repreesenteret.” En lang raekke emner fik i perioden 1978-
1982 status af emner, der i egne sektorplaner skulle behandles parallelt med
regionplanen, jf. Figur 3. Det forste skud pa stammen var naturbeskyttelsen.
Ved en @ndring af naturfredningsloven i 1975 blev begrebet fredningsplan-
leegning introduceret, og i 1978 blev det ved en ny @ndring direkte indskre-
vet 1 loven, at der skulle laves en selvstendig fredningsplan for hvert amt.
Denne plan skulle selvfolgelig heenge sammen med regionplanen, men pla-
nen var et selvstendigt dokument, der skulle godkendes af Miljeministeren.
Efter at naturfredningen p&d den méade havde faet sin egen plan, startede en
lavine af andre interessenter, der ogsa ville have egen sektorplan. Det lykke-
des at f& egne sektorplaner for vandindinding (1978), recipientkvalitetsplan-
leegning (1982), landbrugsplanlegning (1978) og rastofplanlegning (1977).

Sektorplansystemet er karakteriseret ved at dekke “det abne land,”
altsa hvad der er beliggende uden for byzoneomrader. Regionplanen ram-
mestyrer kommuneplanerne, men disse beskaftiger sig primart med, hvad
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der foregar i byzonerne. Hvad der sker ude i det abne land, tager amterne sig
selv af uden indblanding fra kommunerne. Inden for byzonen er kommune-
planen og en rekke lokalplaner virkeliggerelsen af planlaegningen, medens
det i det abne land er en lang reekke af godkendelser, tilladelser og dispensa-
tioner, som amtet er ansvarlig myndighed for.

I denne periode er regionplanen stadig et centralt plandokument, fordi
den samlede afvejning, der sker mellem sektorplanerne bliver optaget i regi-
onplanen, medens de enkelte sektorplaner er mere konkrete og samtidig ud-
gor grundlaget for enkeltsagsbehandlingen.

En anden problemstilling, der kan vaere veerd at fremheave ved det da-
varende plansystem, er manglen pa landsplanlegning. Det var forudsat i
loven, at der skulle laves landsplaner, men dette har Folketingets politikere
aldrig onsket at gore. I stedet har man pa andre mader forsegt at styre, hvil-
ket indhold der er i regionplanerne. Forst og fremmest skete styringen pa
dette tidspunkt ved, at Miljeministeren skulle godkende de enkelte region-
planer. Hermed kunne det som en forudsatning for godkendelsen kraeves af
amterne, at specielle emner blev behandlet eller, at det blev gjort pa en spe-
ciel made. Derudover kunne regionplanerne styres gennem landsplanredege-
relser og landsplandirektiver. Landsplanredegerelserne var overordnede
politiske udmeldinger om, hvad Miljeministeriet fandt interessant at tage op
i regionplanerne. Selv om de var vejledende, var de alligevel en rimelig
handfast rettesnor for amterne i og med, at Miljeministeren jo efterfolgende
skulle godkende planerne. I landsplandirektiverne skete en konkret enkelt-
sagsbehandling, hvor staten kunne gennemtrumfe specifikke godkendelser
eller dispensationer inden for amter og kommuner, f.eks. omkring den helt
konkrete beliggenhed af anleeg (naturgasledninger, TV-sendemaster), der var
vigtige for samfundet. P4 den baggrund kom plansystemet til at se lidt tyndt
ud i toppen, som det ogsa fremgar af Figur 3.

Allerede kort tid efter, at sektorplansystemet havde féet sin dab ved
regionplanrevision 1985, blev der rejst kritik af den for at veere et alt for
”formalistisk system.” Baggrunden herfor var ikke alene nye politiske vinde,
der ville ”deregulere” planleegningen, men ogsad de reelle problemer, der
opstar pa baggrund af et sa komplekst system.

Kompleksiteten i systemet var selvfolgelig overveldende. Pa amtsligt
plan skulle der laves 6 planer : 1 regionplan og 5 sektorplaner. Disse planer
skulle formelt i en offentlighedsfase, inden amtet kunne godkende dem, og
herefter skulle de s, med de eventuelle @ndringer, offentlighedsfasen med-
forte, til godkendelse hos Miljeministeren. Bunkerne af papir og regler, man
i dette system skulle forholde sig til, var overvaeldende.
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Figur 3. Plansystemets opbygning i perioden omkring midten af 1980 erne
(efter Christensen 2000).

Derudover blev sektorplansystemet ogsa kritiseret for, at det qua sin
formalisme og kompleksitet var ufalsom over for nye emner og problemer,
der dukkede op. Nogle af 1980°ernes nye problemer, som f.eks. kvalstoffor-
ureningen af overfladevand og grundvand, kom séledes meget ubelejligt for
sektorplansystemet.

Der var 1 1980’erne ogsa et generelt enske om regelforenkling. Den
borgerlige regering under Poul Schliiter havde da ogsé som udgangspunkt, at
planleegningen skulle sattes ”pa vageblus.” Ved en andring af regionplanlo-
ven i 1987 vedtog Folketinget derfor, at sektorplanerne ikke leengere skulle
vaere bindende. Sektorplanbestemmelserne blev taget ud af sektorlovene, og
i stedet blev det forudsat, at det var i regionplanlegningen, at disse emner
skulle behandles.

Regionplanen bliver altsa det afgerende plandokument. I de fleste am-
ter laver man dog stadig en eller flere af sektorplanerne der sé stadig opdate-
res hvert fjerde ar. Har man én gang lavet en detaljeret sektorplan, kan der
vaere gode grunde til fremover at vedligeholde dette dokument, fordi det
indeholder langt mere detaljeret information end regionplanen. De fleste
amter laver f.eks. stadig recipientkvalitetsplaner, men i realiteten er det kun
det om recipientkvalitet, der star i regionplanen, der er bindende.
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Figur 4. Plansystemets opbygning efter 1987, hvor der sker en forenkling og
afformalisering af plansystemet.

Ved siden af af formaliseringen af plansystemet har der ogsa fra cirka
1987 veaeret en tendens til, at stadig nye emner er dukket op og “puttet ind” i
regionplanens katalog over emner, der skal behandles, jf. Figur 4. Det gaelder
eksempelvis udpegningen af omrader, hvor der kan gives EU-stotte til skov-
rejsning og SFL-omréder (sarligt folsomme landbrugsomréder), udpegning
af omrader til vindmeller, beliggenheden af anleg, hvorpé der skal foretages
en vurdering af deres virkninger pa miljoet etc. Felles for de fleste af disse
initiativer er, at de som separate temaer er taget op og behandlet i en afvej-
ning med de e@vrige temaer i regionplanen, herefter ofte udgivet som et regi-
onplantilleeg og ved naste regionplanrevision integreret i selve planen. De-
regulering blev der séledes aldrig tale om, men snarere om re-regulering.

En anden vasentlig nydannelse skete i 1987; nemlig vedtagelsen af
vandmiljeplanen, som markerede en stadig eget brug af stotkredslebsplaner
til at lose f.eks. kveelstof- og pesticidproblemerne. Med vandmiljeplanen
flyttes fokus vaek fra den regionale og lokale planlegning til landsplan. Den-
ne plantype passer ikke ind i et landskabs rumlige struktur, men forholder sig
abstrakt til et stofkredslab og bruger alene generelle reguleringer til at styre
disse.

Efter at der med vandmiljeplan og miljereform var kridtet op til en ny
fordeling af planlegningskompetence mellem amt og kommune, skulle man
ikke tro, at der skete flere @ndringer sddan lige forelgbig! Det kom imidler-
tid ikke til at passe. Specielt blev der i 1998 lavet nye @ndringer af plansy-
stemet begrundet i onsket om at lave en endnu mere detaljeret planleegning
for de omrader, hvor man enskede at beskytte det fremtidige drikkevand.
Der blev med @ndringer i vandforsyningsloven og miljeloven givet mulig-
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hed for, at amterne ud over at lave den normale zonering og enkeltsagsbe-
handling ogsa kunne ga ind og lave mere detaljerede indsatsplaner i serlige
drikkevandsomrader eller ved de vandvarker, som den fremtidige drikke-
vandsforsyning er baseret pa.
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Godkendelser og Dispensationer

Figur 5. Plansystemets opbygning i 1990 ’erne, hvor det klart fremgdr, at
amterne i stadig hajere grad bliver myndighed for det dbne land, medens
kommunerne gor det for byzoneomraderne (efter Christensen 2000).

Dette beted, at amterne fik et instrument i hende, der meget ligner
kommunernes lokalplaninstrument, men nu brugt i forhold til specifikke
omrader i det dbne land. Amterne forholder sig altsa ikke leengere alene til
det overordnede regionplankort, men gar nu ogséd ned i detaljerne i lokalt
afgrensede omrader. Som det fremgar af Figur 6, kunne det sagtens lede til
overvejelser om, at vi maske er ved at have to separate typer af planlaegning i
dagens Danmark, nemlig en for det dbne land og en for byerne. Samtidig
betyder det ogsa, at de to plansystemer, vi skitserede oven for - den zoneren-
de, rumlige planleegning i regionplanen og den genrelle stofkredslebsplan -
begynder at nzermere sig hinanden alene af den grund, at stadig flere af land-
brugsreglerne fremover skal bruges i relation til diferentierede afgerelser
bundet op pa zoneringer foretaget i regionplanen.
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Figur 6. Plansystemets opbygning efier, at der i 1998 er dbnet mulighed for,
at amterne laver detaljeret planlegning for grundvandsbeskyttelsen i de
sdkaldte indsatsplaner.

Pd vej mod en ny helhedsorientering

Det etablerede plansystem pévirkes hele tiden gennem opkomsten af nye
ideer; nye temaer, der skal tages hensyn til og nye principper, som gamle
problemer skal loses efter. Som det er vist 1 det foregaende, skaber dette en
hoj grad af komplicering, bade gennem en rakke nye temaer, der opstar og
gennem gnidninger mellem nationalt og regionalt niveau (manglende lands-
plan) og regionalt og lokalt niveau (by contra aben land planlegning). Sam-
tidig opstér der et nyt stofkredslgbsbaseret plansystem ved siden af den eksi-
sterende fysiske planlegning. Endelig bringes en raekke nye virkemidler i
anvendelse blandt andet af skonomisk karakter, sa planernes implementering
er ogsa mere kompleks end nogensinde for.

Sédan som plansystemet har udviklet sig, er der i dag et stort behov
for enkelhed og klarhed. Der er da ogsé iveerksat forskellige processer, der
seger at sikre en sddan sammenheng i kaos. Tre vaesentlige integrationsstra-
tegier er ivaerksat 1 de senere ar. Strategisk miljovurdering, eget borgerind-
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dragelse gennem lokale agenda 21 aktiviteter samt indferelsen af en rullende
strategisk miljoplanlegning kan alle ses som separate forseg pé at skabe en
sadan sammenhang. Vi vil i det folgende kigge narmere pé den strategiske
miljeplanlegning.

Den strategiske miljgplanlaegning blev lanceret i midten af 1990’erne
som et forseg pé at skabe en sammenheengende planlegning. Allerede 1 1993
blev det diskuteret at etablere en “rullende miljoplanlegning og -
prioritering,” og dette blev 1 1995 udmentet i den Natur- og miljepolitiske
redegorelse. Hensigten var at udvikle en metode for at se miljoproblemerne i
en “sammenhang og vurdere, hvilke problemer, der forst skal handteres,
hvordan, og i hvilket omfang”: ”Den strategiske miljoplanlegning gennem-
fores for at sikre, at miljopolitikken fremover geres mere helhedsorienteret
og malrettet. Den sigter mod at omfatte alle aspekter af miljeproblema-
tikken. Det gelder forureningsbekempelse, forebyggelse af forurening, res-
sourceforbrug, sikring af variation og kvalitet i landskab, natur og bymiljo,
lokalisering og arealanvendelse” (Miljo- og Energiministeriet 1995, 555).

Hele “milje”- og “natur’-omradet inddrages dermed i den rullende
planleegning, ikke bare det der er omfattet af Miljo- og Energiministeriets
ressort, men ogsd de handlingsplaner inden for andre ministeries omrader,
der inddrager miljghensyn f.eks. for landbrug, trafik etc.. Formalet er altsa,
at den strategiske miljeplanlaeegning skal etablere en overordnet “beslut-
ningscirkel” ikke ulig den, vi her preesenterede i Figur 1. Kernen i denne
planlegning er, at der politisk fastsattes overordnede mél og midler, at der
derefter sker en overvagning og vidensopbygning og endelig indferes rutiner
for at vurdere, folge op pa og eventuelt justere den overordnede politik. En
systematik meget lig den, man kender fra indfering af miljeledelse i virk-
somheder ("miljostyringscirklen,” jf. Kapitel 6), indfores dermed i den over-
ordnende planlegning. Med den natur- og miljepolitiske redegarelse blev
grundkernen i denne rullende planlegning lagt.

Formalet med den strategiske miljgplanleegning er i hej grad at sikre
en bedre koordinering af alle de sektorpolitikker, der efterhdnden er etableret
med relation til natur- og miljgomradet. Dette arbejde bliver endnu mere
pékrevet efterhdnden, som vi begynder at fi implementeret princippet om
sektorintegration i vores miljo- og naturpolitik. Tankegangen om sektorinte-
gration daterer sig tilbage til brundtlandkommisionens rapport, hvor det blev
set som en made at skabe sammenhang pa mellem produktion og milje, at
erhvervene med andre ord skulle integrere miljehensynene i deres praksis.
Pé det politiske og administrative niveau betyder det, at sektorerne, det vil
sige ministerier, brancheorganisationer og virksomheder, skal medtenke
miljgdimensionen i deres beslutninger. Pa det praktiske og teknologiske
niveau betyder det, at produktionen i virksomheder, landbrug og skovbrug
skal @ndres, s& den bliver “renere” og dermed muligger en sameksistens af
produktion og milje i form af f.eks. “renere produktion,” “gkologisk land-
brug” eller "flersidig skovdrift.”
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Sektorintegrationen kan pa et overfladisk niveu opnas gennem bedre
koordinering af de enkelte sektorpolitikker. Men for at en sammenhangende
helhedsorienteret planlaegning kan komme til sin ret, md de enkelte sektorer
ogsa leve op til sektorintegrationen, at de enkelte sektorer med andre ord
afspejler andre sektorers krav og forventninger til sig. Hvorvidt sektorinte-
gration kan erstatte den sektoropdeling, vi i dag finder i plansystemets brug
af zoneringer, er et abent spergsmal. En vis mangde af zoneringer vil nok
fortsat veere nedvendige. Vi vil derfor fortsat have ’to plansystemer.” For at
det kan lykkes, er det derfor vigtigt, at den strategiske miljoplanlegning kan
skabe overblik over og sammenhang mellem de mange politikker, der ogsé
fremover vil vere en del af den danske (miljo)planlagning.
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