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Samspill eller styring ?— Et innsyn |
dansk arealforvaltning

Av HILDE BJOGRNA

The article focuses on interaction between various administrative authorities in Den-
mark. The County Council has a large number of responsibilities and is a powerful
administrative authority, while, in a Nordic context, the Danish municipalities are
seen as powerful and self-governing. Here the focus is on the role of local government
officials and politicians in the preparation of land use plans. The County Council has
the right to veto municipal plans, but is also dependent on the municipality taking an
‘active’ role in creating development. The article seeks to answer how the County
Council and the municipality behave towards each other. Is it a relationship
characterised by interaction or control within the sphere of land use planning? There is
an emphasis on interaction as regards land use planning between one County Council
and two municipalities, which is based on interviews.

1. Forholdet mellom
Amtskommune og
kommune

Her vil jeg sette fokus pa samhandlingen
mellom forvaltningsniva i et demokrati
som har overfert store oppgaver og
myndighet til det regionale niva. Den
danske Amtskommunen er et sterkt

mellomniva med et vell av oppgaver
og ansatte, mens statens regionale re-
presentant er forsvinnende liten i for-
hold til de gvrige nordiske landene. Fra
norsk side henvises det ofte til danske
lgsninger (NOU 2000:22, KS 1996,1998)
nar oppgavefordelingsspersmal settes
pa dagsordenen, og Danmark er regnet
for & veere mer desentralisert enn de
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andre nordiske landene (Langset
1998:80). Danmark har, i motsetning til
Norge, grunnlovsfestet lokalt selvstyre.
Danmark har over 270 kommuner og
mange folkevalgte, og de danske kom-
munene regnes for & ha hey grad av
selvstyre blant annet fordi de har inn-
flytelse pa fastsettelsen av beskat-
ningsnivaet.

Speorsmalet her er hvordan samhand-
lingen mellom Amtskommune og kommu-

ner tar form i dette desentraliserte for- .

valtningssystemet? Nivaene har pé den
ene siden ulike ansvarsforhold og opp-
gaver og har et ulikt styrkeforhold i
arealplansammenheng siden Amtskom-
munene har myndighet til & sette foten
ned og fremme veto mot kommunale
planer som gar mot statlige og region-
ale retningslinjer og planer. Partene er
ikke likestilte, Amtskommunen har
bade rett og plikt til 4 fremme veto mot
kommunale planer dersom disse stri-
der mot nasjonale interesser, hvis de
ikke star i forhold til regionplanen og/
eller mangler de elementer den skal.
Amtskommunen er pa den andre siden
avhengig av kommunene siden det er
kommunene som er den “aktive part” i
implementeringen av planene. Dess-
uten har Amtskommunen ikke status
som overkommune i det danske styrings-
verket, dvs. det er ikke en part som skal
forstds som overordnet kommunene.
Partene star imidlertid i et forhold som
Klart kan forstds som sammentfiltret og
integrert (Kjellberg 1991). Det er i et
slikt forhold naturlig a anta at kom-
mune og amt vil sgke enighet om plan-
lgsninger som bygger pé felles lokal
innsikt og felles forstéelse av lokale
utfordringer. I tillegg er det et saerlig

kjennetegn ved det danske plansys-
temet at det legges opp til omfattende
offentlighet og brukermedvirkning.
Borgerne og kommuner skal inndras i
Amtskommunens beslutninger via of-
fentlige heringer, og har slik adgang
til & se og kommentere planer og for-
slag til planer. Gjennom dette fir de
storre innflytelse pa “egen hverdag”.

2. Styring og samspill
Hva vil det si at samhandlingen mellom
kommune og Amtskommune er styrt?
Her er utgangspunktet at styringsver-
kets organisasjonsform som oftest be-
tegnes som hierarkisk oppbygd, der
hierarkiets topp utleder sin autoritet fra
folket selv. De offentlige tiltakene settes
som regel i verk gjennom en byrikra-
tisk oppbygd forvaltning som har de
weberske kjennetegnene arbeidsdeling,
regelstyring og hierarki (Egeberg
1981:20,Weber 1971:92). Befolkningen
og de ansatte slutter opp om det regel-
verket de er underordnet (Albrow
1972:53, Lindblom 1977:22), og de som
fatter lederbeslutninger gjor det ut fra
den myndigheten som er lagt til deres
stilling og det regelverket som omslutter
saksfeltet.

Man forventer at viktige verdi-
messige og retningsangivende av-
gjorelser tas i toppen av styringsverket,
enten av politikere eller av de som sitter
i sentrale posisjoner i embetsverket,
mens de som sitter lengre ned i hierar-
kiet utferer dem gjennom operative
avgjarelser. Den hierarkiske oppbygg-
ingen innebarer at det skjer en klar
fordeling av myndighet gjennom en
serie mindre og mindre innflytelses-
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rike nivder som hver har et sett av
stillinger som har knyttet til seg rettig-
heter og plikter. Dette beslutnings-
systemet har faste kanaler for infor-
masjon, rapportering og instruksjon og
er preget av at partene star i et auto-
ritesforhold til hverandre (Jenssen
1995:136). Det er tydelig hvem som er
ansvarlig for avgjerelsene som tas.
Fordelen med slik sentralisert beslut-
ningsmyndighet er forutsigbarhet; man
kan gi klare styringssignaler og man
kan sikre en ensartet og konsekvent
politikk. Dette byrakratiske maskine-
riet gir med andre ord sentrale myn-
digheter muligheten til & formulere en
policy som Amtskommunen og kom-
munen nedfeller lokalt.

Den danske primeerkommunen kan
til en viss grad oppfattes som en under-
liggende enhet i en slik maktpyramide
innenfor arealplanleggingsomradet. De
danske statlige myndigheter har dele-
gert ansvaret for forvaltningen av nasjo-
nale interesser og viktige fellesinteres-
ser som miljg og ressursbevaring til
Amtskommunen. Amtskommunen er
slik en iverksetter av statlig politikk og
skal i tillegg serge for & ivareta de mal
som den selv ser er til det beste for re-
gionen. Slike mal og hensyn nedfelles i
regionplaner som kommunen ma rette
seg etter. Amtskommunen har med
andre ord mulighet til 4 bestemme over
primeerkommunene innenfor dette fag-
feltet.

Denne myndigheten nedtones imid-
lertid av den store vektleggingen av
medvirkning innenfor dette fagfeltet.
Men selv om planleggingen ideelt og
formelt sett skal forega gjennom en
omfattende medvirkning mellom ini-

tiativtakere, befolkningen og bergrte
parter, sd er det ikke sikkert den gjor
det. Flyvebjerg summerer opp sin case-
studie av ”Alborgprosjektet” med en
konklusjon om en maktmessig ubalan-
se mellom partene. Kommunikasjonen
mellom de ulike aktgrene i planpro-
sessen var ikke maktfri. Enkelte av aktg-
rene hadde mye storre gjennomslags-
kraft enn andre, og de som i utgangs-
punktet hadde makt, evnet & benytte
denne for a fa gjennom sine gnsker og
mal. Alle var ikke likeverdig for & fa
sine synspunkt, interesser eller plan-
forslag frem péd dagsordenen. Har man
makt, sd har man ogsa mulighet til &
definere hva som skal regnes som rele-
vant kunnskap og hva som skal tas hen-
syn til (Flyvebjerg 1991: bind II:331).

Amtskommunen, som har mest inn-
flytelse i arealplanprosessen, kan bruke
sin myndighet til & tvinge kommunene
til 4 felge instrukser i disse sakene. Det
er naturlig & anta at Amtskommunens
ansvar overfor nasjonale malsettinger,
og saksfeltets regelorienterte natur, gjor
at Amtskommunen i praksis fremstar i
en overkommunerolle innenfor dette
saksfeltet. Amtskommunen har stor
makt gjennom sin vetomyndighet og
sin overordnede planlegging. Her ma
man forvente at ekspertisen, dvs. de ad-
ministrative regelfortolkerne, har en
sentral rolle.

En samspillsrelasjon forstds som et
mer jevnbyrdig og partnerskapspreget
forhold. Det deliberative perspektivet!
setter fokus pa at det gjennom argumen-
tasjon og overbevisning skal vaere mu-
lig & na forstaelse og enighet om hva
som er de beste lgsningene (Habermas
1984, Jenssen 1995). De beste lgsningene
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er ikke noe som er gitt, de er noe man
maé kunne klare & skape oppslutning og
forstéelse for hos hverandre gjennom
dialog. Konflikter kan tas opp pa en
méate som innebzerer at akterer ser hver-
andre som likeverdige, som begrunner
sine handlinger og rettferdiggjor sine
mal (Eriksen 1993:104). Et samspill
innebeerer ogsa at uenige parter er vil-
lig til & forsgke & forsta og & ta inn over
seg det andre sier, slik at man fér til en
upartisk bedemmelse av interessene
som foreligger (McCarthy 1994:47,
Kettner 1990:35). Dette vil veere legiti-
merende for de resultatene man kom-
mer frem til, selv ndr man ikke kom-
mer til enighet.

Et slikt forhold ma nedvendigvis
innebzere at partene har dialog, siden
dialog vil veere nedvendig for 4 identi-
fisere de interessene som er felles (Jens-
sen 1995:141). Et samspill vil med andre
ord innebeere at det finnes arenaer for
argumentasjonsutveksling. Pa slike
arenaer ma partene ma fa komme til
ordet, bli hert og bli tatt hensyn til og
ma forstd hverandre som noenlunde
likeverdige.

Amtskommunen, som har mest inn-
flytelse i arealplanprosessen, kan ned-
tone sin makt i disse sakene og behandle
primeerkommunene som likestilte i prak-
sis. Det er naturlig 4 anta at gjensidige
avhengighetsforhold forer til at det er
samspill og et bredt samarbeid mellom
politikerne i kommuner og Amtskom-
munen. Dessuten skal ikke Amtskom-
munen vere noen overkommune, og
den trenger et godt forhold til kom-
munene for & opprettholde tillit som
forvaltningsniva. Det er gjennom sams-
pill man fér lpftet frem visjoner og far

tatt hdnd om utfordringer. Det danske
forvaltningssystemet vektlegger lokalt
selvstyre, og det dreier seg om et fagfelt
som ser ut til & ha ambisjoner om &
bygge inn konsensus om planmal
gjennom medvirkning. I tillegg har de
ulike akterene fysisk neerhet til hver-
andre, sett i forhold til land som Norge
og Sverige.

Det er kan veere glidende overgan-
ger mellom om en samhandlingsform
som tar preg som et over - underord-
ningsforhold og et som tar form som et
partnerskap. Sporsmalet her er hva
slags samhandlingsform som i sterst
grad ser ut til 4 prege relasjonen mellom
Amtskommunen og kommunen innen-
for arealplanleggingsfeltet.

3. Om undersgkelsen?

Samhandlingsformen studeres ved &
sette fokus pad samhandlingsarenaer,
kontaktmenster, ekspertisens innflytel-
se, om kommunenens politikere og ad-
ministrativt ansatte opplever seg styrt
eller dratt med i planprosessen, hvordan
konflikter avgjeres og om Amtskom-
munen er villig til & endre sine planer
etter kommunenes gnsker.
Undersgkelsen ble gjennomfert
hgsten 2001 og baserer seg pa doku-
mentstudier, kontakter med fagmiljo i
Danmark og til sammen 15 intervjuer
som hver hadde en varighet pa 1-2 ti-
mer. Administrative og folkevalgte re-

_presentanter fra Miljpministeriet, Arhus

amtskommune og Arhus kommune og
Hinnerup kommune er spurt om areal-
plansystemet og samhandlingen mel-
lom amtskommunen og kommunene.
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Dette er et case-studie som har som
mal & gi innblikk i relasjonen mellom
det lokale og det regionale forvaltnings-
niva i arealplanprosessen. To case gir
imidlertid i begrenset grad grunnlag for
a trekke generelle slutninger om for-
holdet mellom kommuner og Amts-
kommuner innenfor dette feltet.

Det er mulig at negative trekk ved
samhandlingen mellom forvaltnings-
nivadene ble nedtonet, spesielt av de ad-
ministrativt ansatte i kommunen. De er
ansatt i forvaltningen og feler kanskje
at det er illojalt og edeleggende for
karriere og anseelse dersom det blir
kjent at de uttrykker seg negativt om
en annen akter i planleggingssystemet.
Ilapet av intervjuene fikk jeg imidlertid
fanget opp en del spenningsfelt. Det er
ogsa mulig at politikerne i kommunen
har overdrevet Amtskommunens vilje
til styring. De har kanskje interesser av
a svekke Amtskommunens omdemme
slik at de kan fa stgrre myndighet over-
fort fra Amtskommunen over til seg
selv.

Valg av Amt er gjort fordi Arhus
Amt etter eget utsagn gar for & veere
veere “beste dreng i klassen” med hen-
syn til samspill med omgivelsene i areal-
plansaker. Valg av kommuner er gjort
fordi det var gnskelig & studere bade
store bykommuners - og mindre tett-
befolkede kommuners holdninger.
Arhus Amt har omkring 640.000 inn-
byggere i 26 kommuner og utgjer areal-
messig rundt 10 prosent av Danmark.
Arhus kommune har 286.530 inn-
byggere og et areal pd 469 km? Byene
har stor aktivitet og stadig behov for
omstilling. Det er derfor sterre areal-
planmessige utfordringer i byene og et

hoyere antall konflikter her enn i mer
rurale strek. Hinnerup kommune har
litt over 11 tusen innbyggere og et areal
pa 76 km?, det har tre sm4 tettsted og er
i folge borgermesteren en kommune
hvor “alle kjenner alle”.

4. Det danske
plansystemet

Arealforvaltningen i Danmark er for-
ankret i kommunene. Det er kommun-
ene som star ansvarlige for arealplan-
ene lokalt. Disse planene blir s& sendt ut
pa hering til Amtskommunen som har
rett til & fremme veto mot disse plan-
ene.

I felge “Vejledning om planloven”
(1996) og dansk “lov om planlaegning”
foregar planleggingen i Danmark pé tre
nivaer: lokalt i kommunene, regionalt i
amtene og nasjonalt i Miljg- og Energi-
ministeriet. Danmark er inndelt i by og
landsoner og sommerhusomrader for
a bevare det &pne landskap (kulturland-
skap) og for & sikre at byutviklingen
skjer der det er mest hensiktsmessig.
Alle som har rettslig interesse i sakens
utfall kan klage avgjerelser over retts-
lige spersmal til “Naturklagensevnet”.
Det kan med andre ord klages over for-
tolkningen av planloven, prosedyrer,
om en lokalplan/kommuneplan er i
overensstemmelse med regionplanen
med mer. Det er imidlertid ikke mulig
a klage over innholdet av en plan. Man
kan ikke klage over om beslutninger
etter planloven-er rimelige eller hen-
siktsmessige. Dette er et politisk an-
liggende som etter planloven er plas-
sert hos de folkevalgte.
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4.1. Nasjonalt nivd

Miljg- og Energiministeriet utformer
landsplanleggingen. Denne planleggingen
skal sikre at utviklingen skjer pa et baere-
kraftig grunnlag og er et utgangspunkt
til amtenes og kommunenes planleg-
ging. Her tar man for seg emner og pro-
sjekter som vurderes & ha nasjonal be-
tydning. Landsplanleggingen er ikke en
'samlet plan for hele landet siden den
ikke skal fungere detaljstyrende eller
som en godkjenning av amtenes eller
kommunenes planlegging, men min-
isteren kan palegge amtene og kom-
munene & behandle spesielle tema.
Dette skjer i ved at Ministeriet hvert ar
utformer en "Statlig utmelding til re-
gionplanleggingen” som klargjer hvil-
ke tema som skal vektlegges.> Ministe-
ren vurderer alle regionplanene og alle
kommuneplanene og kan innkalle un-
derenhetenes planforslag (eller deler av
planforslag) for de vedtas og be om at
de endres. 13 av de 14 danske amtene
fikk innsigelser til regionplanen i 2001.
Ministeren kan ogsa ga inn i forhandlin-
ger med amtskommuner og kommu-
ner om innholdet i en plan.*

4.2, Amtsnivd

Amtsradene skal hvert fjerde ar utar-
beide regionplaner som fastlegger den
overordnede rammen for utviklingen i
Amtet. Disse planene fastlegger ramm-
ene for byutviklingen, den overordnede
trafikkstruktur, beskyttelsen av areal-
ene, naturressursene, rekreasjon, tu-
risme og plasseringen av sterre anlegg
og virksomheter. Planen har et tids-
forlep péd 12 ar, men skal revideres
hvert fjerde ar. Planen redegjorer for

arealanvendelsen i amtet og amtsradets
utviklingsmal. Den inneholder ogsa re-
tningslinjer som er bindende for hvor-
dan kommunen planlegger og admini-
strerer. ‘

Denne regionplanen sendes som
nevnt pa hering® til sentrale myndighe-
ter.5 Arhus Amts regionplan har alltid
fatt flere innsigelser fra Ministeriet. Slike
innsigelser dreier seg gjerne om vei-
forlep, feriebyer, turistanlegg og kon-
krete arealreservasjoner.

En kommune kommer med merk-
nader til en regionplan. pa lik linje med
organisasjoner og private, men har ikke
noen innsigelsesmyndighet som inne-
beerer vetorett. Kommunene er ogsa in-
vitert til & komme med forslag i inn-
spillsfasen og kan ogsa fremme inn-
sigelser mot forslag til regionplaner un-
der hgringsrunder. ‘

4.3. Kommuneniovd

Kommunalbestyrelsen tar seg av plan-
leggingen i de enkelte kommunene. Alle
kommunene skal utarbeide en kommu-
neplan som underordnes regionplanen.
I hver valgperiode skal det legges en
strategi for arealplanleggingen, og vur-

"~ deres om planen trenger revisjon.

Kommuneplanen skal sikre at det blir
sammenheng mellom regionplanleg-
gingen og det som foregar lokalt. Kom-
muneplanen skal fastsette overordnede
mal for kommunenes utvikling og bru-
ken av arealer; hvordan boliger og ser-
viceomrader skal plasseres i forhold til
hverandre, hvor det skal veere rekreas-
jonsomréder, hvordan trafikkbetje-
ningen skal veere osv. Kommunene skal
ogsé utarbeide lokalplaner som er detal-
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jerte planer for bestemte omréader i
kommunen.

Bade Ministeriet og Amtskommu-
nen kan gripe inn og stoppe kommun-
ale planer. Amtskommunen fremmer
vanligvis veto mot flere tiltak i de kom-
munale planene som legges frem.

4.4. Grunnprinsipper for
arealplanforvaltningen

I Miljeministeriets sektoranalyse
(2003:163) gar det frem at den danske
planlovens tre grunnprinsipper er
rammestyring, desentralisering og of-
fentlighet.” Loven skal sikre at planleg-
gingen forener samfunnsmessige inte-
resser i arealanvendelsen, og medvirke
til & sikre landets natur og miljg. Man
skal foreta planlegging som er beere-
kraftig, som forebygger og bygger pa
en helhetsvurdering (Lov om planleg-
ging 1991, §1), men uten at man sier noe
om hvordan dette skal forega (Christen-
sen 2000:315). Dette er imidlertid for-
hold som skulle tilsi en integrert plan-
legging som bygger pa samspill mel-
lom de bergrte aktgrene pa et lokal
plan.

Planleggingen skjer gjennom Amts-
kommunens regionplaner og kommun-
enes planer og disse er underlagt he-
ringskrav. De offentliggjores i aviser,
pa folkemeter og noen steder ogsa pa
Internet. Kommunen og Amtskommu-
nen skal aktivt initiere til en offentlig
debatt om planleggingens malsettinger
og innhold (Helberg og Hansen 1981:14).
Det er imidlertid et generelt inntrykk
av at suksessen, i form av hvor stort
antall av befolkningen som har veert
med & medvirke, ikke star helt i for-

hold til innsatsen. Dette gjelder i starre
grad pa region- og kommuneniva enn
pa detaljplanniva (Vaaben 1995:2). Mest
interesse kan man finne i mindre kom-
muner og blant menn med lengre ut-
dannelse (Bogason 1995:199).

Kommunalbestyrelsen og amts-
radet skal innkalle ideer og forslag forut
for en revisjon av kommune- eller regi-
onplan og deretter skal planforslaget
legges ut pa hering. Nar kommunal-
bestyrelsen eller amtsradet har vedtatt
et lokal-, kommune- eller regionforslag,
sa skal forslaget offentliggjares. Planene
sendes til miljg- og energiministeren og
gvrige statlige og kommunale myndig-
heter som bergres av planene og kan
ikke vedtas endelig hvis Miljgministeren
motsetter seg dette.

I praksis er det altsa slik at Milje- og

Energiministeriet vurderer og har vetorett

overfor regionplanene og kommuneplan-
ene,® mens Amtsrddet pd sin side har veto-
rett overfor kommunenplanene. Dette er
imidlertid ikke et system som kan ka-
rakteriseres som hierarkisk i tradisjonell
forstand, ettersom det er en ordning
som legger opp til at enigheten om
planmaélene skal veere forankret i be-
folkningen selv, dvs. i “bunnen” av
hierarkiet. Dette skal sikres gjennom et
omfattende heringssystem. Det er hel-
ler ikke, etter planloven av 1992, slik at
man pa sentralt nivd legger konkrete
planer som skal nedfelle seg lokalt, selv
om man krever at spesielle tema i pla-

nen behandles. Hver enkelt plan skal

heller ikke lenger fa et godkjennings-
stempel av sentrale myndigheter, men
de blir vurdert og kontrollert i henhold
til retningslinjer, sentrale og regionale
mal. Det danske plansystemet kan der-
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for forstas som en form for “apent” hie-
rarki som legger opp til at det skal veere
hey grad av konsensus rundt de mal-

" ene som settes i de ulike planene (se

Bogason 1978:239). Det legges opp til at
det skal vaere en enighet “nedenfra”, og
ikke ovenfra som i en tradisjonell hie-
rarkiforstéelse. Amtskommunen er po-
litisk valgt og har saledes en rolle som

- innebaerer at den mé sgke & ivareta sin

legitimitet, den kan derfor ikke uten
videre se bort fra de synspunktene som
kommer gjennom hgringsrunder. Like-

vel er dette et system med klare regler, .

retningslinjer og kontrollordninger.
Det er ogsé klart at nivdene har myn-
dighet overfor hverandre.

5. Samhagndlingen
mellom Arhus

- amtskommune og

kommuner

Kommunepolitikerne i amtet er sveert
interessert i regionplanene. De er inte-
ressert i bade konkrete prosjekt og i de
helhetlige planene ettersom dette er
forhold som setter ramme for kommu-
nenes utvikling og planleggingsmulig-
heter.

Amtskommunen har stor innflytelse
og har store ressurser til radighet. Arhus
Amt har over 200 ansatte i Natur-og
miljgavdelingen. Dette er mye sett i for-
hold til norske forhold. I Troms fylke,
som er stgrre i utstekning enn Arhus
Amt, arbeider det sammenlagt rundt 25
personer med miljg og plansaker pa
regionalt niva. Arhus Amtskommune
forvalter sterke styringsverktay; en re-

gionplan som kommuneplanen méa inn-
ordnes under, veforetten som innebaerer
at de kan stoppe kommunale planer og
en planpraksiskatalog som er en oversikt
over hvordan visse typer saker er lagst
tidligere. Denne katalogen er retnings-
givende nédr Amtskommunen er i tvil
om hvorvidt det skal fremmes inn-
sigelser eller ikke mot kommunale pla-
ner.

5.1. Formelle sam-
handlingsarenaer i Arhus amt

Det finnes et politisk og et teknisk ko-
ordineringsutvalg for arealplanspors-
mal pa amtsniva. Disse utvalgene er for-
bindelseslinjer mellom kommune og
amtskommune, men bare fire av de 26
kommunene i Arhus Amt er repre-
sentert i hvert av disse utvalgene.

I det politiske koordineringsutvalget
sitter fire borgermestre fra kommun-
ene, fire amtsrddsmedlemmer og plan-
sjefen i amtskommunen. Lederen for
dette utvalget kaller det imidlertid for
en “formsak” og et “overfladig organ”.
Ingen mette opp sist det skulle avholdes
mete, og fa mette opp gangen for der.

I det tekniske utvalget sitter fire tek-
nisk ansatte fra amtet og fire fra kom-
munen. I disse foraene diskuteres prin-
sipielle forhold. Man kan ta utgangs-
punkt i konkrete saker, men disse av-
gjores ikke pa disse matene.

De formelle dialogarenaene funge-
rer med andre ord ikke som diskusjon-
sarena som tar opp politiske utford-
ringer og hva som ber veere utviklings-
mal. I Danmark har man ikke, i mot-
setning til i Norge (Bjernd og Jenssen
2000), noen meklingsarenaer for a lase
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arealplankonflikter mellom forvalt-
ningsnivdene.

5.2. Behandlingen av konfliktene

Arhus amtskommune fremmer veto til
hver kommuneplan. Denne vetoretten
er delegert fra Amtsradet til "Udvalg for
Miljg og Trafik”. Til Arhus kommune
fremmet de over 20 veto ved siste revi-
dering, og dette er “den typiske og
normale fremgangsméaten”.

Plansjefen i Arhus amtskommune
forteller at innsigelser behandles i to
omganger og at den forste omgangen
regnes som en “varsel om veto” og blir
forsekt lost pd administrativt nivd ved at
amtskommunen og kommunen mgtes og
drafter gjennom saken. Hvis man ikke
klarer & lgse saken her, skal politikerne
iamtskommunen ta stilling til om vetoet
skal opprettholdes.

De administrativt ansatte planleg-
gerne i amtskommunen legger frem
saken og sin innstilling for amtskom-
munens Uduvalg for Milje og Trafik. Dette
utvalget bestar av syv amtspolitikere. Ut-
valget har fatt delegert myndighet fra
amtsradet (31 medlemmer) og avgjer
slike interessekonflikter mellom amts-
kommunen og kommunen. I felge ut-
valgslederen er det liten diskusjon om-
kring hver vetosak i dette utvalget.
Amtspolitikerne i komiteen folger nes-
ten alltid innstillingen som er gitt fra
amtets administrativt ansatte, og av-
gjorelsen som tas i komiteen er endelig.
P4 omradet byutvikling viste det seg at
av de 28 innsigelsene kommunene frem-
met i amtet, ble 5 imagtekommet. Noen
ble delvis imetekommet (4) noen ble
tatt ut av planen (4) mens sterstedelen

(15) ble avvist (Hvidbok 2001). Det frem-
gar ogsa av intervjuer med administra-
tivt ansatte i Arhus Amtskommune at
de fleste planprotestene fra primeer-
kommunenes side mates med avslag.

5.3. Konfliktene og
samhandlingen mellom politikere

Det har vert konflikter mellom kom-
muner og Arhus Amtskommune under
planrevideringen i 2002. Blant annet har
det veert uenighet om “jordbrukspar-
seller”. Flere kommuner i regionen gn-
sket d legge ut sma omrader til famil-
ier som ville drive landbruk i sveert Ii-
ten skala. Dette ville Hinnerup kom-
mune gjore rundt hvert av de tre tetts-
tedene i kommunen. Selv om disse pat-
sellene er lagt innenfor bygrensen, og
dermed faller inn under kommunenes
eget planleggingsomrade, motsatte
amtet seg dette. Amtet mente at dette
ville legge beslag pa for store areal.
Dette har kommunen og amtet diskut-
ert pd bade embetsmannsnivd og poli-
tisk nivd og har kommet frem til et
kompromiss: Amtskommunen skal pe-
ke ut ett omrdde hvor kommunen kan
fa lov til 4 legge ut jordbruksparseller.

Hinnerup kommune har i tillegg
konflikter med amtet om byutviklings-
omréder, trafikklgsninger og vindmel-
leparker. Kommunen gnsket i utgangs-
punktet ikke & sette av noen arealer til
vindmelleparker, men satte av ett om-
rade fordi kommunen visste at amts-
kommunen gnsket dette. Arhus Amts-
kommune ga imidlertid kommunen péa-
legg om & sette av omrader til to vind-
mellegrupper til. Politikere og embets-
menn i Hinnerup sier:
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” Argumentene prellet av, og kommu-
nen er selviglgelig den lille. Amtet har
fatt palegg fra Miljgministeren og ma
fordele vindmglleparker pad kommun-

r”

ene.

Borgermesteren i Hinnerup mener
imidlertid at politikerne kjenner hver-
andre sann noenlunde pa tvers av for-
valtningsniva. Man kjenner til de amts-
politikerne som sokner til omradet og
kan noen ganger komme med gnsker
om hvordan omrddet rundt kommu-
nene bor veere.

Konfliktene mellom Arhus kommu-
ne og amtet er stgrre. Det er seerlig store
utbyggingssaker som ‘skaper uenighet.
Arhus kommune vil ha en bedre lokali-
sering av flyplassen og vil bygge ut et
sentralt plassert transportsenter knyttet
til togbanen. Her har man hatt en are-
lang diskusjon om hvorvidt et nytt
transportsenter skal ligge ser for byen
og slik knyttes nermere opp til det
sentrale Europa, eller om det skal ligge
nord for byen. Her gnsker kommunen
det forste og amtskommunen det an-
dre. Ingenting blir gjort. Byvekst, det
vil si plasseringen av hvor man gnsker
at byen skal utvide seg pa bekostning
av det apne landskap, er ogsa et hett
tema. Amtskommunen motsetter seg
ofte lokaliseringsforslag blant annet med
henvisning til at man vil sikre grunn-
vannsressurser og det dpne landskap. I
Arhus kommune mener blant annet den
politisk valgte rddmannen, som har
gverste ansvar for plansakene i kom-
munen, at forholdet mellom kommun-
ene og amtskommunenen ikke preges
av et samarbeid pa politisk plan. Han
sier at politikerne ikke kjenner hver-
andre pa tvers av forvaltningsniva, men

at de vet litt om dem som herer til i
samme parti. De kommunepolitikerne
som er spurt om forholdet til amtskom-
munen uttrykker seg i disse vending-
ene:

“Det er mulig vi kan ta en prat om
transportsenter, men slikt skjer ikke
ofte”.

” Amtet bestemmer. Det er et hierarki i
plansystemet.”

“Det er som storebror og lillebror”.

“Samarbeid og dialog mellom politi-
kere i amt og kommune forekommer
ikke ofte.”

” Amtskommunen ser med skepsis pa
nye tiltak og er sveert ivrig i & ivareta
miljemessige og andre hensyn.”
Det er med andre ord sveert begrenset
kontakt mellom politikere pa tvers av
forvaltningsnivaene i disse casene. De
kjenner hverandre ikke og har ikke
regelmessig kontakt i disse sakene.

5.4. Samhandlingen mellom
embetsmenn

Dette bildet er helt omsnudd pa em-
betsmannsnivad. Embetsmennene kjen-
ner hverandre godt. De mgtes alle en
gang arlig for & diskutere utvalgte tema,
de har mgter knyttet til kommune- og
regionplanutformingen, de har meoter
om konfliktfylte saker og de kontakter
hverandre nar det oppstér uklarheter
eller problemer. De har altsd en om-
fattende uformell kontakt og et godt
samarbeid. Begge kommunene i un-
dersgkelsen understreker dette. Amts-
planen og kommuneplanene utformes
parallelt og ma koordineres for a veere
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i overensstemmelse. I Hinnerup kom-
mune har det veert 5-6 mater med Amts-
kommunen p4 teknisk plan i denne
planomgangen. Embetsmennene ut-
trykker seg slik om forholdet til Amts-
kommunen:

“Pa disse mgtene har vi virkelig en
folelse av dialog og at man blir hert pa
og tatt pad alvor. Alle i amtet syns det,
men det er forskjell fra amt til amt.
Embetsmennene har et stort ansvar og
amtskommunens embetsmenn mé
gripe oppgaven dialogorientert.”

"Det er en prosess med god dialog. Vi
kan ofte finne frem til en lgsning”

Dette, sett i sammenheng med at ”“var-
sel om veto” og blir forsgkt lgst pa ad-
ministrativt niva ved at amtskommunen
og kommunen mates og drefter gjen-
nom saken og at Amtskommunens Ud-
valg for Miljg og Trafik nesten alltid gir
stotte til administrasjonens innstilling,
tyder pd at Amtskommunens embetsmenn
har en svaert sterk rolle i utviklingen av re-
gionen. Den politiske debatten ser i stor
grad ut til 4 ha veket til fordel for sam-
handling mellom embetsmenn som har
god fagkunnskap og bred kontakt.
Blant de administrativt ansatte har

Amtskommunen stor legitimitet innen-
for dette omradet. Amtets plansjef hev-
der:

“Det er ofte konflikter, men ofte lgses

de. Vi har mye kontakt og det er mye

snakk. Vi har et konsensusprinsipp og
mye mgter.”

Dette er noe de administrativt ansatte i
Arhus kommune og Hinnerup er enig
i. Forholdet mellom forvaltningsni-
védene pad administrativt niva er med
andre ord tett.

5.5. Kommunene onsker mer
innflytelse

Dette betyr ikke at kommunene er sa
forngyd med at amtet har sa sterk myn-
dighet. Kommunepolitikere sier:

”Grunnleggende kan vi ikke forsté at
vi ikke kan bestemme selv. Vi er minst
like sa kloke og ansvarlige. Vi trenger
ingen til & bestemme for oss. Vi kan
selv beslutte om vi vil utbygge i ost
eller vest. Vi kan muligens snakke med
dem, men de lytter ikke alltid. Vi er en
stor kommune med kompetanse til &
utvikle oss selv. I det store og det hele
er det fred og harmoni. Men noen gan-
ger blander de seg helt utidig. De har
helt misforstatt. Dersom man er direkte
uenig bade teknikere og politikere pa
de ulike forvaltningsplanene, s er det
ikke noe 4 gjore. Amtet bestemmer.”

“Det skjer ingen utvikling. Vi kan jo
ikke gjgre noe som helst.”

I Hinnerup ensker man ogsé at kom-
munen hadde mer frihet og mener at
man lokalt blir styrt ikke bare av amts-
kommunen, men ogsa av staten:

“Utviklingen de seneste ar har gatt feil
vei. Det er blitt mer sentral styring fra
Kgbenhavn. (Han sikter her til at man
sentralt kan palegge amtene og kom-
munene & behandle spesielle tema.) Pa
miljgomradet lovgir man at utviklin-
gen skal g& den ene og andre vei. Man
binder seg opp og ma passe pa at man
ikke lager for mange regler. Jeg syns
ikke at retningslinjene skal ga ned i
detaljer, og av og til baserer lovgivingen
seg pa enkelttilfeller.”

Det mislikes at sentrale myndigheter
og Amtskommunen har s& stor makt i
disse sakene og at man som kommune

har lite a stille opp med i konflikter.
Selv om badde kommuner, organisas-
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joner og befolkningen kan hevde sine

synspunkter pa regionplanen gjennom

innsigelser og kommentarer, sd star
Amtskommunen fritt til & vurdere om
de vil imgtekomme innsigelser eller
ikke. Alle som er intervjuet mener imid-
lertid at kommunen har stor myndig-
het over seg selv i planlegging innen-
for byomréadene.

5.6. Medvirkning

Planprosessen innledes med en debatt-
fase som inviterer borgerne til & komme
med ideer og forslag. De som ledet
arealplanarbeidet i Arhus kommune
mener at fi borgere engasjerer seg i over-
ordnede arealplansaker. Arhus kommu-
ne hadde til sammen rundt 200 til stede
pa de to metene hvor man tok opp hele
kommuneplanen. Dette er ikke seerlig
stor oppslutning i en sa stor by. Deri-

mot viser det seg at innbyggerne er .

sveert interessert i det omradet de bor i.
Dette viser ogsd de fa innspillene som
kom med i internettdebatten. Lederen
for arealplanarbeidet i Arhus kommu-
ne mener at mangelen pa engasjement
i forhold til de helhetlige planene skyl-
des at kommuneplanen blir for fijern og
“for besveerlig & sette seg inn i” for den
enkelte borgeren. “Det som er tettere
pa engasjerer mer.”

Hinnerup kommune laget en liten avis
om de arealplanmessige utfordringene
kommunen sto overfor og inviterte
innbyggerne til innspill og debatt om
kommunens utvikling. Innspillene
som kom ble vurdert og et planforslag
ble sendt pa hering til alle interesserte.
I heringsfasen avholdt kommunen tre
mgter rundt om i kommunen. Noen av

innspillene tok man hensyn tili den ende-

lige planen. Borgermesteren i Hinnerup

kommune syns at folk er engasjert og
interessert i arealplanlegging. De
interesserer seg for sitt lokalomrade og
hvordan det skal se ut. Ut over det er de
ikke sa interessert. De bryr seg ikke om
hele planen eller regionplanen. Dette
understgtter Vaabens (1995) funn.

Béde teknisk personell og politikere
i Arhus Amtskommune mener at region-
planen oppfattes som “uoverskuelig og
er fjern” for den enkelte borger. Plan-
sjefen i Arhus Amtskommune hevder
at regionplanen ikke appellerer til den
jevne borger.

“Det er de konkrete anliggender folk
interesserer seg for. Hvis man innkaller
borgerne til debatt om hele region-
planen vil ingen komme, men snevre
emner kan appellere.”

Kommunene er derimot interesserte.
Kommunene far informasjon gjennom
meter og uformelle telefonsamtaler
gjennom hele planprosessen. Dette er
en kontakt som gar gjennom de admi-
nistrativt ansatte. Det reiser ogsd admi-
nistrativt personell fra amtskommunen
rundt om til kommunene for & innfor-
mere kommuneinnbyggerne om kon-
krete prosjekt i deres naermilje. Det blir
avholdt omkring 10 slike mgter i hver
regionplanperiode. Arhus amtskom-
mune mgter ogsd opp og gir informa-
sjon hvis de er gnsket som foredrags-
holdere i tilknytning til andre meoter
rundt om i kommunene og de har fatt i
gang nettdebatter med rundt 300 inn-
legg.

Kommunepolitikerne kom med
innsigelser til regionplanforslaget nar
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planen forst foreld (Hvidbok 2001).
Amtskommunen trenger ikke & ta hen-
syn til disse innsigelsene, men viste seg
a gjore det irelativt stor utstekning over-
for Arhus kommune i saker knyttet til
byvekstomrader. De diskusjonene man
hadde rundt enkelte av disse inn-
sigelsene hadde da foregatt gjennom de
administrativt ansatte i kommunen og
amtskommunen. Til den aktuelle region-
planen ble det i heringsfasen fremmet
59 innsigelser fra kommuner og amter,
35 fra organsisasjoner og 172 fra private

og bedrifter med mer® (Hvidbok 2001).-

Dette viser at kommunene har anled-
ning til & fremme sitt syn i ulike faser av
prosessen gjennom formelle herings-
uttalelser, og at de benytter seg av denne
retten. Arhus Amtskommune tar hgyde
for flere av disse innsigelsene, men pa
langt neer halvparten.’

6. Amtskommunen, en
form for overkommune
i arealplan-
sammenheng?

Forvatningsniva kan gripe inn i hver-
andres avgjarelser: Sentrale myndighe-
ter legger foringer pd hva som skal tas
opp i planer gjennom landsplanleggin-
gen, og kan fremme innsigelser som
stopper Regionplaner. Amtskommu-
nens ivaretar pa sin side bade statlige
retningslinjer og “sine” regionalpoli-
tiske mal, og kan fremme veto mot

kommuneplaner. Den danske areal--

planprosessen kan ut fra disse trekkene
sies 4 ha Amtskommunen i en over-
kommunerolle. Dette over-underord-

ningsforholdet mé imidlertid modere-
res for den store muligheten det er for
deltagelse i planutformingen pa region-
/kommunalt niva. Arealplanene har
gjennomgéatt omfattende heringsrun-
der til befolkningen og organisasjoner.
Kommunene har fatt mulighet til & ut-
tale seg i innspillfasen og til forslag til
Regionplan. Dette er viktige element,
selv om Amtskommunen skulle velge
a se bort fra disse innsigelsene.

Kommunepolitikerne i de studerte
casene er sveert interessert i den hel-
hetlige regionplanleggingen siden
regionplanleggingen har konsekvenser
for utviklingsmulighetene i kommu-
nene. De kan fremme forslag i innspills-
fasen, men mener at de i praksis hadde
begrenset mulighet til & pavirke region-
planen i Arhus Amt. Der er heller ingen
fungerende arenaer som gjer det mulig
for kommunepolitikere & pavirke areal-
utviklingen i regionen og ingen regel-
messig kontakt om disse spersmaélene
pa politikernivd. Mange visjoner ble
stoppet pa et tidlig tidspunkt.

Det finnes et utvalg som fanger opp
fire av de 26 kommunene i Amtet, men
denne er vurdert som et “overfladig
organ” som ”“ikke fungerer” av den
politiske lederen for dette arbeidet i
Amtskommunen.

Det viser seg & veere sveert lite for-
melt og uformelt samarbeid mellom
amtets og kommunenes politikere innen-
for dette feltet. Man gar ikke inn pa
hverandres begrunnelser for hvorfor et
omrade ber velges fremfor et annet til
f.eks. vindmelleparker, jordbrukspar-
seller og transportsenter. Det genereres
sjelden politikk og politiske diskusjoner
ut av slike konflikter. Kommunepoli-




46

Hilde Bjornd

tikerne dras i sveert liten grad med i
beslutninger om hvilke overordnede
mal regionplanene skal ha og hva som
skal defineres som utfordringer og lgs-
ninger, selv om de vil bergres av det
amtskommunen kommer frem til. Dette
er sannsynligvis en medvirkende &rsak
til at kommunepolitikerne opplever seg
styrt og kan veere misforneyd med amts-
kommunens rolle i arealplansaker.

Disse casene indikerer at en over-
foring av oppgaver og myndighet fra
et nasjonalt niva til et regionalt niva
ikke nedvendigvis sikrer gjennomslag
for den kommunale vilje og ivaretar
deliberative prosesser. Det tilrettelegges
formelt for at befolkning og organisas-
joner skal kunne medvirke gjennom
hgringsordningen, og der kommunene
far uttale seg til regionplaner. Horings-
ordningen gjennomferes ogsa i praksis,
men her viser oppslutningen pa meter
at det er det neere som engasjerer den
jevne borger. Kommunenes politikere
er interessert i regionplanene, men
opplever ikke at de i tilstrekkelig grad
blir involvert og hert, selv om de har
anledning til & uttale seg. Deres utta-
lelser om dette md imidlertid forstas i
lys av at kommunene selv har interesse
i a f4 overfort myndighet fra Amtskom-
munen.

I Danmark er man vant til at amtet
har myndighet til & kunne kontrollere
og styre kommunene i arealplansaker.
Noen av grunnene til at forvaltningen
av arealer har mattet veere mye stram-
mere i Danmark enn for eksempel i
Norge, er at Danmark har sa stor knapp-
het pa landomréader i forhold til befolk-
ningsunderlaget; det er knapphet pa
skog og mark, grunnvann og energi,

og man har sett det som sveert viktig &
ta vare pa jordbruksarealer. De to kom-
munene i dette utvalget ser ut til 4 ha
en viss forstaelse for at slike interesser
skal ivaretas, men seerlig politikerne
mener nok at Amtskommunen er for
restriktiv. Kommunepolitikerne foler
seg hemmet og opplever ikke & bli in-
volvert som en jevnbyrdig part i areal-
planutviklingen som skal foregé lokalt.

Hovedandelen av informasjons-
flyten og dialogen pa region- og kom-
muneplanomradet gar mellom eksper-
ter. De administrativt ansatte i kom-
mune og amt har et relativt neert sam-
arbeid. De kjenner hverandre, de har
arenaer hvor de metes og snakker sam-
men, og har stor myndighet til seg
imellom & kunne diskutere seg frem til
lgsninger pa konflikter. De administra-
tivt ansatte i kommunen opplever at de
blir lyttet til og blir tatt p& alvor. De kan
diskutere innsigelser. Dette betyr
imidlertid ikke at kommunale eksper-
ter alltid far sin vilje, men de opplever
at amtet noen ganger er villig til 4 innga
i kompromiss med dem, eller endre
standpunkt. Det gode forholdet mellom
planleggerne i kommunene og Amts-
kommunen kan skyldes at embets-
mennene i Arhus Amtskommune foku-
serer sa sterkt pa & g i dialog, og at de
i sa stor grad har satset pa uformell kon-
takt og gjennomganger av konfliktfylte
saker. Dette har dempet konfliktnivaet
og er i folge informantene ikke tilfelle
i alle Danmarks Amtskommuner. Det
dreier seg imidlertid ikke om parter
som uttrykker og ordne verdier og inte-
resser i et fritt og noenlunde likeverdig
samarbeid. Det er ikke engang snakk
om & late som om det er et likeverdig
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forhold mellom partene verken pa po-
litiker- eller ekspertplan. Dette kan
illustreres med at selv om amtskom-
munen gir litt etter for kommunen i
saker som spgrsmalet om jodbrukspar-
seller, s& peker de ut omradene par-
sellene skal ligge pa. Kompromisset
fastsettes av den sterkeste parten.

Vi ser her at case-kommunene opp-
lever seg styrt av det regionale folke-
valgte organ i arealplansammenheng.
Amtskommunen tar i bruk styrings-
verktpy og utformer planmal (som
integrerer statlige st}}ringssignal) som
kommunene ma rette seg etter. Dette
skjer imidlertid i en apen prosess som
legger til rette for at befolkningen, orga-
nisasjoner og kommuner skal fa innsyn,
at de skal f& veere med i planleggingen
og uttrykke sine meninger. Man kan
imidlertid ikke si at denne medvirk-
ningen er en ubetinget suksess sett fra
kommunenes side. Her er det reelt sett
mange trekk som tyder pa at Amts-
kommunen selv ser seg som en slags
“overkommune” i arealplansaker.

Planprosessen synes i dette amtet i
sterre grad & veere styrt av eksperter i
administrasjonen enn av politikere. De
administrativt ansatte i kommunen og
Amtskommunen har et naert samarbeid,
det er overraskende nok mellom disse
partene man ser trekk av samspill, mens
politikerne pd samme niva har sveert
begrenset samarbeid og dialog. Amtets
eksperter legger premisser og far nes-
ten alltid stette fra Amtspolitikerne.
Konsekvensen av denne samhandlings-
formen synes & veere at det ikke skjer
store endringer og ikke utformes store
visjoner som griper tak i dagens utford-
ringer i disse planene. Til det er Amts-

kommunen for restriktiv og papasselig
med & ta ulike hensyn.
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Sluttnoter

! Dette perspektivet er sentralt i analysen av borgermedvirkningen i det danske plan-
systemet. Den omfattende tilretteleggingen for borgermedvirkning fra bade kommu-
nalt og regionalt hold er sveert sentralt i dansk arealplanlegging.

2 Takk til Norges forskningsrad som har finansiert denne undersgkelsen.

* Ministeriet kan ogs& be kommunene om & utforme planer med et bestemt innhold,
men dette har de ikke erfaringer med fra Arhus Amt.

* Forholdet mellom sentralstat og amter i lands- og regionplanelggingen er lagt ut og
analysert av Ipsen (1999)

® Tidligere skulle Ministeriet godkjenne hele planen. Dette var en sveert omfattende
prosess. Na kan Amtene egengodkjenne planen etter at de har tatt hensyn til de
innsigelsene Ministeriet har kommet med, eller har fatt forhandlet frem lgsninger som
partene er enige om.

¢ Miljg- og energiministren er den gverste myndighet i disse sakene og tar stilling til om
de andre departementenes vurderinger er s vesentlig at det skal fremmes veto mot
regionplanen

7 Regionplanene skal i motsetning til tidligere (for 1992) ikke underlegges statlig
godkjennelse. Dette forstds som en desentralisering av myndighet. Miljgmyndighetene
godkjenner altsd ikke hver enkelt plan, men de gér gjennom disse planene i en regionplan-
revisjon. Her kan det fremmes statlige innsigelser som stopper disse planene. Over-
sikter fra Miljgvernministeriet viser at det fremmes et stort omfang veto mot element
i regionplaner.

® Amtet blir bedt om & fremme en eventuell innsigelse til kommunene pa vegne av
Ministeriet.

° 1 tillegg til disse kom det 20 innsigelser i en supplerende hering.

19"Hvidboken” tar for seg innsigelsene som er fremmet til regionplanen og kommenterer
disse tematisk. Den er utformet slik at sarlig de private skal kunne se hvordan deres
innsigelser er behandlet. Det totale tallmaterialet, dvs. hvor mange innsigelser fra
kommunen som har fatt medhold, delvis medhold og hvor mange som har fatt avslag
fremgér ikke annet enn pa omradet “byutvikling”.



