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FORORD

Nerverende note er i virkeligheden lidt aty-
pisk i1 forhold til de hidtil af byplanhisto-
risk udvalg udsendte noter, idet den fremlag-
ger nogle tanker og overvejelser fra et netop
afsluttet forskningsprojekt. Det er lic.
scient, soc. Frank Bundgaard, der har skrevet
artiklen om Kgge Bugt-loven som et led i1 sit
stipendiatprojekt om det kommunale selvstyre.

Vi er i udvalget glade for at fa lov til at
bringe den 1 noteserien, da artiklen pa for-
billedlig vis oversatter og kommunikerer et
vanskeligt forskningsemne. Samtidig fortzller
den pa en levende og engageret made samtids-
byplanhistorie, sa det batter.

Frank Bundgaard rejser i sit projekt spgrgs-
malet om, hvor graznserne for det kommunale
selvstyre i grunden gar, og prgver pa at ind-
kredse omfanget af det kommunale handlings-
spillerum.

Nermere betegnet er projektets hovedgenstand
Kgge Bugt-byernes planlzgning og etablering i
1960-erne og 1 1970-erne, idet iInteressen
iser samler sig om Greve-Kildebrgnde og Tors-
lunde-1shgj kommuners rolle 1 planformulerin-
gen og realiseringen.

I nerverende artikel belyses Kgge Bugt-lovens
tilblivelse, idet en af Frank Bundgaards tan-
ker gar ud pa at vise, hvor central en rolle
"magtkampen™ om den fremtidige indflydelse
spillede ved Folketingets behandling af lov-
forslaget - selv om der tilsyneladende ikke
var stgrre interesse for sagen blandt politi-
kerne .

Som navnt er Frank Bundgaard kultursociolog
med afgang 1983. Udover stipendiatprojektet
har han inden da haft forskellige undervis-
nings jobs .



"Bag kulisserne - Kgge Bugt-lovens politiske
og administrative forspil™ udgives som hafte
nr. 8 1 skriftserien "Byplanhistoriske no-
ter”

Formalet med udgivelsen af disse noter er at
bidrage til belysningen af den danske byplan-
lzgnings historie i vort arhundrede, blandt
andet ved at lade planlaggere og andre, der
har medvirket selv, fortzlle med deres egne
ord om den udvikling, de har deltaget 1. EI-
ler som her, at lade forskere komme til orde
med i1déer og resultater fra deres undersggel-
ser, "oversat" og bearbejdet 1 artikel- eller
notatform, sa materialet bliver tilgangeligt
for den almindelige l&ser.

Det er udvalgets hadb, at de "Byplanhistoriske
noter”™ vil inspirere til, at andre griber
pennen, samt at noterne vil kunne udggre et
verdifuldt orienterings- og baggrundsmateria-
le for evt. senere forskning - et materiale
som det ellers ville vare vanskeligt at til-
vejebringe .

Vibeke Dalgas
formand for Byplanhistorisk udvalg



INDLEDNING.

I den amerikanske community-forskningl” blev
det implicit antaget, at de lokale politiske

processer udfoldes 1 et lokalt samfund, som
er uafhangigt af og autonomt 1 forhold til de
omgivende sociale, politiske og gkonomiske

strukturer. Og at processerne derfor menings-
fuldt kan undersgges uafhazngigt af, hvad der
i gvrigt sker i nationalsamfundet eller i re-
gionen. Den lokale autonomi Dblev dermed 1
realiteten forstaet som ubegranset.

Marxismens statsteoretikerez) startede 1 den
modsatte ende. En tid lang eksisterende kom-
munerne overhovedet ikke pa det teoretiske
verdenskort. De blev kommentarlgst opfattet
som underordnede, integrerede bestanddele af
den centralstyrede enhedsstat. De gjorde der-
for ikke krav pa nogen selvstzndig analytisk
opmarksomhed. Den lokale politik var at for-
std som en afspejling af den politiske klas-
sekamp pa det centrale statslige niveau.
Fgrst med Cockburnss) begreb om den Ilokale
stat blev kommunestyret trukket frem af den
teoretiske glemsels mgrke. Men i1 hendes udga-
ve endnu som en underordnet stgrrelse i1 den
instrumentalistiske stat. Sammen med udvik-
lingen i de empiriske kommune-stat-forhold -
og her isa&r Thatcher-regeringens heftige an-
greb pa det tidligere veludviklede engelske
kommunale selvstyre - har Cockburns analyse
og den omfangsrige diskussion heraf 1imidler-
tid gjort det klart, at kommunerne hverken
har ubegraznset autonomi eller er totalt un-
derordnede elementer i en monolitisk stats-
magt .

Et af diskussionens centrale spgrgsmal er
dermed blevet, hvor graznserne for det kommu-
nale selvstyre i grunden gar. Hvad og hvor
meget kan kommunerne selv bestemme? Hvor me-
get bliver bestemt kommune-internt, og hvor
meget determineres af kommune-externe for-
hold? Hvad er omfanget, arten og kvaliteten



af de kommunale aktiviteter? Hvilket omfang
har det kommunale handlingsspillerum kort
sagt?

Det er klart, at disse spgrgsmal ikke kan be-
svares én gang fTor alle. Selvstyret i1 de dan-
ske kommuner var i1 1960 et andet, end det er
i dagens kommuner. Og selvstyret 1 de danske
kommuner er og har hele tiden varet et andet
end f.eks. det engelske, det franske eller
det tyske. Autonomi-omfanget ma saledes tema-
tiseres som en steds- og tidsspecifik stogr-
relse, der kun kan belyses dybtgdende i kon-
kret-historiske analyser. Pa det almene plan
ma vi begrznse os til angivelse af nogle ge-
nerelle dimensioner, der 1 fTorskellige kon-
krete kombinationer udggr skranker for kommu-
nernes handlefrihed.

I den forbindelse md de gkonomiske og politi-
ske skranker, som staten sztter for det kom-
munale handlingsspillerum, naturligvis optage
en vigtig plads. Staten bestemmer, hvilke op-
gaver der skal varetages af kommunerne. Og
det er staten, der sgtter rammerne for kommu-
nernes udgifter til og planlazgning af de til-
delte opgaver inden for undervisning, sund-
hedsvasen, social service, boligforsyning,
fritids- og rekreative faciliteter m.m.m.

Men det ville vare forkert, som _eksempelvis
Newton, Saunders og Pickvance har gjort
det, at standse op ved den rent udvendige
styring af kommunerne. Statens styring af den
kommunale aktivitet er ikke begrznset til be-
stemmelsen af de opgaver, der skal varetages
af kommunerne, til fastsazttelsen af normer og
standarder for denne varetagelse eller til
fastlaggelsen af de gkonomiske rammer for
kommunernes aktiviteter. Staten iInteresserer
sig (med stigende intensitet) fTor kommunernes
gkonomi, den interesser sig 1 hgj grad for

, 0g den har (i det mindste

resseret sig for Tastsazttel-
sen af normer og standarder for den kommunale
opgavevaretagelse. Men den har aldrig begran-



set sin styringsaktivitet til disse ramme-de-
finerede Tforhold. Staten har ikke generelt
overladt prioriteringen, planlzgningen og
indholdsudfyldelsen af de tildelte opgaver
til kommunernes forgodtbefindende. Tvartimod
synes struktureringen af de (lokal)politiske
processer, som udfoldes omkring den kommunale
prioritering og planlzgning, at vare et vig-
tigt element 1 statens styringsaktivitet. Og
dermed en faktor, som vi i1kke kommer uden om
i en diskussion af skrankerne for den lokale

auﬂ'bnom FA)

Forholdet er tydeligt i1 forbindelse med den
sadkaldte "styrede deltagelse', som staten har
installeret inden for udvalgte sektorpolitik-
ker (skole, daginstitutioner, Tfysisk planlag-
ning etc.) i form af bestemmelser om offent-
lig deltagelse i den kommunale varetagelse af
opgaverne.

Uanset hvad man ellers kan mene om de eksi-
sterende deltagelsesbestemmelser eller om be-
stemmelsernes konsekvenser for borgernes ind-
flydelsesmuligheder, sa er det klart, at sta-
ten med disse har grebet strukturerende ind i
de lokalpolitiske processer, idet den ved
fastsattelsen af bestemte procedurer for
sagsbehandlingen, herunder offentlighedens
hgring, har fastsat et bestemt indflydelses-
mgnster 1 forbindelse med den kommunale prio-
ritering, planlzgning og indholdsudfyldel-
sen ™.

Men statens fastsattelse af indflydelsesmgn-
stre, dens regulering af indflydelse og ikke-
indflydelse er ikke begraznset til disse mere
igjnefaldende lovkomplekser. Der sker ogsa pa
andre omrader med relevans for kommunernes
udvikling en strukturering af de interesser,
der umiddelbart kan ggre sig geldende 1 den
kommunale politikformulering og -implemente-
ring. Lige som der foretages en bestemmelse
af den made, hvorpa disse interesser legitimt
kan gegre sig gazldende



Det betyder, at vi i enhver analyse af det
kommunale handlingsspillerum ngdvendigvis ma
inddrage muligheden for, at staten 1 lov-
grundlaget har indlejret vretningslinier og
rammer for de lokalpolitiske processer.

Jeg skal 1 det fglgende sgge at belyse Kgge
Bugt-lovens tilblivelsesproces i dette per-
spektiv”® . Loven fastsatte en relativt aben
implementeringsstruktur, hvor der kun forela
meget sparsomme retningslinier for, hvilke
opgaver der skulle lgses og pa hvilken made.

Denne abenhed var imidlertid ikke nogen til-
fzldighed. Ejheller udtrykte den en "fordoms-
fri statslig tilgang til dette udviklings-
projekt. Tvartimod kan det vises, at valget
af den abne implementeringsstruktur hang snz-
vert sammen med statslige overvejelser over,
hvordan staten bedst muligt - under de den-
gang eksisterende politiske konjunkturer
kunne sikre en overordnet styringsinteresse.
Jeg skal kort sagt sgge at vise, at spgrgsma-
let om den fremtidige indflydelsesstruktur
spillede en central rolle i de forhandlinger,
der fandt sted omkring fremsazttelsen og Fol-
ketings-behandlingen af forslag til lov om
planlzgning af Kgge Bugt. PA trods af, at der
- bedgmt ud fra den vedtagne lov - tilsynela-
dende 1ikke havde varet nogen overvazldende in-
teresse for dette spgrgsmal.

OUVERTURE: HOVEDSTADSOMRADETS  SITUATION |
1950"ERNES SLUTNING.

Da Kgge Bugt-omradet i begyndelsen af 1960°
erne blev udpeget som genstanden for det fgr-
ste stgrre sammenfattende byudviklingsprojekt
her i landet, var der tale om kronen pa et
langvarigt og succesrigt planarbejde. Et ar-
bejde, hvis entydige formal havde varet at
friholde omradet for vakst, indtil en samlet
plan forela.

For 1954 var det ganske vist mere tilfzldig-
hedernes spil end det systematiske og malret-



tede planarbejde, der havde ledet den temme-
lig anarkistiske udstykningsbglge, som 1|
1930"erne og 1940"erne hazrgede den kgbenhavn-

ske omegn, uden om Kgge Bugt-omradet.

Omradet havde ikke den naturmzssige skgnhed,
som trak udstykningerne til sig i nordegnen.
Og det havde ikke de trafikalt gode forbin-
delser til bycentrum, som i nordegnen mulig-
gjorde en fjernere bosatning.

Efter 1954, hvor det kgbenhavnske byudvik-
lingsudvalg fik godkendt sin partielle byud-
viklingsplan nr. 3 for strandomradet fra Is-
hgj til Solrad, er der imidlertid ikke tale
om tilfzldigheder.

Fra krigens slutning var der taget en razkke
forskellige initiativer, der tilsammen - i-
fald de realiseredes - vasentligt ville gge
omradets muligheder som "kgbenhavnsk udflyt-
ningsomrade”.

For det fgrste havde Byplanlaboratoriets
egnsplansudvalg i 1947/48 i den kendte Fin-
gerplan udpeget omradet som en af de mulige
vekstretninger for byudviklingen (selv om
fingeren i1 fgrste omgang kun strakte sig til
Val lensb&k).

For det andet havde Folketinget i 1948 bemyn-
diget DSB°" til at ekspropriere jordarealer
til en kommende S-bane til "et sted ved Sol-
rgd strand™.

Oprindeligt var banen taznkt som en kombineret
ner- og udflugtsbane. Den skulle saledes bade
betjene omegnsboere med arbejdsplads i Kgben-
havn og ferierende kgbenhavnere. Den nzrmere
afvejning af banens to Ffunktioner stod ikke
pa Folketingets dagsorden, da det alene dre-
jede sig om at sikre arealer til et fremti-
digt baneanlzg. Det fremgar derfor heller ik-
ke med nogen overvaldende klarhed, hvor Ilangt
nertrafik-delen af banen t®znktes at skulle
strekke sig. Ud fra lovforslagets bemazrknin-



ger synes det dog at fremga, at Trafikmini-
steriet i fgrste omgang tznkte pa en nartra-
fikbane til Vallensbzk. Under Folketingets 1.
behandling omtaler den stedfortrazdende tra-
fikminister - indenrigsminister Smgrum (A)
imidlertid hele banen til Solrgd som nartra-
fikbane .

Under alle omstzndigheder syntes alle 1 Fol-
ketinget at have varet enige om, at banen i
en ikke fjern fremtid matte fungere som nar-
bane langt ud over Vallensbzk, idet den kg-
benhavnske byudvikling, som det udtryktes af
socialdemokraten Th. Poulsen, snart ville
krezve et "kolossalt boligbyggeri™ i omra-
detll”.

Og endelig havde for det tredje det sdkaldte
Vestudvalg vedr. den fremtidige udbygning af
Kgbenhavns vestlige indfaldsveje siden 1951
arbejdet med planer om anlazg af en facadelgs
og niveaudelt vestlig omfartsvej i omradet.

Omend disse planarbejder ikke alle havde det
explicitte formal at berede vejen for en by-
udvikling i omradet, sa kan der nzppe have
veret mange, der tvivlede pa, at en sadan var
forestaende.

Samtidig blev det mod 1950°"ernes slutning ly-
sende klart, at ikke blot muligheden for, men
ogsa ngdvendigheden af en sadan udvikling var
stigende.

Centerkommunerne (Kgbenhavn, Frederiksberg og
Gentofte) naede den fulde udbygning og ople-
vede - stik imod alle beregninger - et fald i
befolkningstallet pa grund af de faldende
husstandsstgrrelser.

De nzre omegnskommuner Hvidovre, Rgdovre,
Herlev, Gladsaxe og Lyngby havde i 1950%erne
fordoblet sit befolkningstal og nazrmede sig

ogsa hastigt en fuld udbygning.



Kgbenhavns-omradets befolkningsvakst kom ikke
som sadan bag pa nogen. Det var ventet, at
tallet ville stige kraftigt, men vaksten blev
ca. 14% steorre end forventet ved artiets be-
gyndelse (pa grund af efterkrigstidens store
fodselstal, vandringen fra land til by, den
faldende husstandsstgrrelse og en begyndende
stigning i1 husstandenes arealforbrug). Sammen
med de overraskende befolkningsrokeringer in-
den for omradet skabte denne eksplosive vakst
et behov for en accellereret boligudbygning i
den naste ring af omegnskommuner. Og dermed
ogsa et behov for udbygning af Kgge Bugt-om-
radet.

Industriens arealbehov trak i1 samme retning.
Saledes kunne Byudviklingsudvalget i 1959
konstatere, at de allerede udlagte industri-
reserver i Kgbenhavns-omradet ikke som forud-
sat i byreguleringsloven kunne dzkke 15 ars
udvikling. Med det aktuelle arlige forbrug af
industri jord dzkkede reserverne kun 4-8 ars
industribyggeri.

Alle betingelser var saledes til stede for,
at den eksplosive byudvikling ogsa kom til at
omfatte Kgge Bugt-omraddet. Imidlertid var der
lagt meget snazvre rammer for en sadan. Efter
Fingerplanens papegning af det samfundsmassi-
ge spild, der fandt sted i forbindelse med
den uregulerede byvakst, havde Folketinget
vedtaget et supplement”™™ til den 1 1938 ved-
tagne byplanlov. Mens den gamle lov gav mu-
lighed for planlagning af en gnsket byudvik-
ling, men ikke mulighed for at hindre en ugn-
sket, s& var det sidste netop supplementets
formal. Byreguleringsloven, som den Dblev
kaldt, gav inden fTor sazrlige byudviklincjsom-
rader mulighed for - via en zoneopdeling

at holde byudviklingen inden for de gnskede
rammer.

Det byudviklingsudvalg, som i medfegr af byre-
guleringsloven var sat til at administrere
den kgbenhavnske byudvikling, havde i begge
de byudviklingsplaner, der vedrgrte Kgge



Bugt14), anlagt en meget restriktiv zonings-
politik. Faktisk havde man i Kgge Bugt-omra-
det bestrzbt sig pa at begraznse inder- og
mellemzonerne til allerede bebyggede eller
udstykkede arealer. Den mulige bydannelse i
omradet begrznsedes herved til (sommerhus-)
bebyggelse af de udstykkede arealer eller til
omdannelse af eksisterende sommerhusbebyggel-
ser til heldrsbeboelse.

Det er vard at lzgge mzrke til, at denne re-
striktive zoningsstrategi hverken udsprang af
tilfzldigheder eller af en principiel modvil-
je mod byudvikling i omradet. Det udsprang
tvertimod af gnsket om at sikre en planlagt
forstads-udvikling med s-bane og omfartsvej.
I overensstemmelse hermed skulle en udvidelse
af de begrznsede inder- og mellemzoneudlazg
forst finde sted, nar man var naet frem til
en narmere TfTastlaggelse af omfartsvejens og
s-banens liniefgringer savel som til en af-
klaring af omradets kloakeringsforhold.

I slutningen af 1950"erne var den ene af dis-
se betingelser ved at vare opfyldt. DSB havde
i alt vesentligt tilendebragt de ngdvendige
ekspropriationer i omradet, og en anlzgslov
var under forberedelse.

I en redeggrelse for administrationen af by-
udviklingsplanerne erklzrer det kgbenhavnske
byudviklingsudvalg (1959)~ 1 tilknytning
hertil, at man vil pabegynde frigivelsen af
boligarealer, sa snart en anlzgslov for s-ba-
nen er vedtaget.

Dette ville - om ikke tidligere - kunne ske i
forbindelse med den forestdende revision af
udvalgets partielle byudviklingsplan nr. 3,
der udlgb 1 1962.

For sa vidt som frugterne af byudviklingsud-
valgets succesrige friholdelse af Kgge Bugt-
omradet ikke skulle ga tabt i en ukontrolle-
ret udstykningsbglge, var det med andre ord
ved artiets slutning klart, at der matte



igangsattes en eller anden form for planlzg-
ning af omradet.

Dette gjaldt sa meget mere, som det af by-
plannavnet nedsatte Egnsplansekretariat i
1959 var pa trapperne med en principskitse
til en ny egnsplan for Hovedstadsomradet. Kg-
ge Bugt blev her sammen med Roskilde-fingeren
udpeget til vakstretningerne for Kgbenhavns
fremtidige udvikling.

Inden vi ser pa de initiativer, som denne si-

tuation affadte, skal vi her kort opholde os
ved byudviklingsudvalgets erklaring (1959) om
at ville begynde arealfrigivelser, nar s-ba-

nens anlazgslov var vedtaget.

Umiddelbart ligger denne erklazring jo i smuk
forlazngelse af den hidtidige politik: zoneud-
videlserne har afventet bl.a. baneanlzggets
liniefgring. 1 den sammenhazng er der ikke no-
get merkverdigt i udvalgets erklzring. Trods
den tydelige overensstemmelse markerer byud-
viklingsudvalget alligevel med sin erklaring
et betydningsfuldt brud med tidligere plan-
praksis .

Ti ar tidligere var det god planlagnings-la-
tin, at trafiklinierne matte anlagges Tforst,
da man ellers ikke kunne forvente, at fTolk
ville flytte ud.

I byudviklingsudvalgets erklazring hedder det
imidlertid, at arealfrigivelserne skal péabe-
gyndes, allerede nar anlzgsloven er vedtaget.
"Det bemazrkes herved, at den omstzndighed, at
baneanlzgget maske patznkes gennemfgrt over
en langere arrzkke, f.eks. 8-10 ar, ikke be-
tyder, at byudviklingsudvalget vil tgve til-
svarende lang tid med at Tfrigive arealerne
til bebyggelse, idet erfaringerne fra Balle-
rup- og Glostrup-banen viser, at disse baners
stationsoplande har varet mellem 5 og 10 ar
om at blive udbygget, ja, Skovlunde stations-
opland er endnu ikke fuldt udbygget, skgnt
s-banen blev abnet for drift allerede i maj



1949"16). Anderledes udtrykt skal man altséa
ikke afvente banens anlzggelse.

Pa den ene side kan dette selvfaglgelig vare
et udtryk for den pressede situation, som by-
udviklingsudvalget var kommet i p& grund af
den helt uventede byvakst. P4 den anden side
begrunder byudviklingsudvalget selv ompriori-
teringen i1 tidsfglgen med de erfaringer, der
er indvundet i forbindelse med anlzggelsen af
Glostrup- og Ballerup-banerne. Man havde her
fundet, at en rimelig udnyttelse af bane-in-
vesteringerne 1ikke kunne realiseres, farend
de tilknyttede stationsoplande var fazrdigbyg-
gede .

Imidlertid kan den erfaring nzppe vare kommet
bag pa nogen. Forklaringen pa tidsfeglgens om-
vending ma derfor snarere ses som et resultat
afF en forskydning i bestemmelsen af DSBs op-
gaver - fra en mere servicebetonet bestemmel-
se til en mere forretningspraget opgavebe-
stemmelse .

Det vil her fgre for vidt at underkaste bag-
grunden for denne forskydning en nzrmere ana-
lyse. For vort formal er det tilstrazkkeligt
at konstatere, at DSB pa dette tidspunkt
fastholdt, at der kunne ville blive anlagt
s-bane-stationer, for si vidt som der til
hver station var etableret et opland pa ca.
20.000 indbyggere. For de nye boligomrader
matte dette give problemer. Byudviklingen
skulle vaere endog meget fremskreden, for der
kunne forventes kollektive transportlinier.
Hvad det kom til at betyde for byudviklingen
og befolkningssammensztningen, skal jeg vende
tilbage til 1 en anden sammenhangl7”.

LOVFORBEREDELSE: FRA BROLENDE TIGER TIL LIS-
TIG KAT.

Boligministeriets departementschef A. Skalts,
der tillige var formand for Byplannavnet”,
bad pa den baggrund sekretariatet for det kg-
benhavnske byudviklingsudvalg (BUK) om en



vurdering af mulighederne for en ™"hensigts-
messig og gkonomisk byudvikling"™ 1 Kgge Bugt-
omradet .

Mindre end en uge efter at Skalts havde af-
talt at undersgge disse muligheder med depar-
tementschefen for finansministeriet, Erik 1b
Schmidt, kunne sekretariatet fremsende et fo-
relgbigt notat, som Skalts straks orienterede
Erik Ib Schmidt om. Senere fulgtes notatet op
af et udbygget notat og af en ministerorien-
tering, der narmest havde karakter af et tak-
tisk oplag til et forestaende mgde i regerin-
gens gkonomiudvalg

Udgangspunktet 1 disse notater, der ikke fo-
relagdes til drgftelse 1 det kommunalt domi-
nerede byudviklingsudvalg”™™, var Kgge Bugt-
omradets landbrugsmassige karakter. En karak-
ter, som ifglge sekretariatet betgd, at kom-
munerne i omradet bade gkonomisk og admini-
strativt var ude af stand til at gennemfgre
den sammenhazngende byudvikling, som pressede
sig pa.

En sammenhzngende planlagning af omradet men-
tes derfor at ville krazve statens aktive med-
virken. Konkret foreslog sekretariatet, at
staten af hensyn til en hensigtsmassig bebyg-
gelse af omradet samt af hensyn til en effek-
tiv kontrol med grundpriserne opkgbte hele
planomradet - ialt ca. 2.200 ha til boligfor-
mal og ca. 1.800 ha til industribyggeri.

Hermed ville man i samme smzk fa ram pa to

fluer. For det fgrste ville staten som ene-
ejer kunne gennemfgre omradets planlagning
alene. Planlzgningen og udbygningen ville

blive hurtigere og mere effektiv, staten vil-
le med det samlede kgb have sikret sig area-
ler til vestmotorvejen og s-banen, vanskeli-
ge magelzg ville blive undgaet, trafiklinier-
nes liniefgring kunne fastlagges helt frit,
og byggemodningen kunne tilrettelagges, sa
udnyttelsen kunne pabegyndes straks efter
ferdiggerelsen. Man ville kort sagt ved sta-



tens totalopkgb skabe grundlag for en mere
systematisk og mere gnidningsfri planlag-
ningsproces, end det eksisterende lovgrundlag
gav mulighed for.

For det andet ville kgbet af disse 1alt
40.000.000 m2 byudviklings jord betyde, at
staten kunne indkassere de jordvardistignin-
ger, der erfaringsmassigt fulgte i kglvandet
pa anlzggelsen af nye trafikforbindelser. Da
man forudsd jordvardistigninger, der var
stgrre end de ngdvendige anlzgsudgifter, kun-
ne staten ved et senere salg af jorden finan-
siere bade s-banen og vestmotorvejen. Og som
en sarlig sidegevinst kunne man uden yderli-
gere omkostninger sikre sig dgrgnne arealer
til rekreative formal.

Forslaget knyttede sig snavert til en konkret
planlov, men fra planlaggernes side synes det
at vere blevet set som et fgrste spadestik
til en undergravning af de eksisterende ejen-
domsrettigheder: man habede og satsede pa at
bergve jordspekulanterne enhver mulighed for
at i1ndkassere samfundsskabte jJordvardistig-
ninger . Imidlertid matte ambitionsniveauet
ret hurtigt skrues ned, idet man lIgb iInd i
gkonomiske og juridiske problemer i1 forbin-
delse med en eventuel statslig erhvervelse af
planomradet. Det vender jeg straks tilbage
til. Fgrst dog et par ord om den rolle, kom-
munerne blev tiltenkt i denne planlagnings-
proces .

Kommunerne, hvis samlede administration groft
sagt kunne vare i sogneradsformzndenes skri-
vebordsskuffer, skgnnedes som navnt ude afF
stand til at gennemfgre et sa omfattende
planlagningsarbejde, som der her var tale om.
Kgge Bugt-byerne forventedes samlet at fa en
stogrrelse som Alborg.

Som eneejer af arealerne kunne staten selv
udarbejde planer for omradets udvikling. Med
opkgbet af det samlede byudviklingsomrade
ville man saledes undgad alle de vanskelighe-



der, som kommunernes inddragelse i planarbej-
det ville rejse. Pa den anden side var man
klar over, at en sadan fremgangsmade ikke
uden videre ville blive accepteret i kommu-
nerne, da den ville reducere den kommunale
dispositionsfrihed. Planlzggerne sa imidler-
tid helst, at der blev skaret igennem over
for en evt. kommunal modstand. Saledes fore-
slog BUKs sekretariat i1 sit fgrste notat, at
de kommunalpolitiske problemer blev lgst med
en efterfglgende reorganisering af de invol-
verede kommuner. Det var tanken, at man i det
bebyggede kystomrade skulle etablere en eller
flere bykommuner, mens baglandet tilsvarende
omorganiseredes 1 et antal rene landkommuner.
Tankegangen blev imidlertid 1ikke forfulgt
yderligere, 1idet vanskelighederne med det to-
tale jordopkgb hurtigt gjorde det klart, at
det ikke ville vare muligt helt at undgad kom-
munernes inddragelse 1 projektet.

Man fandt nemlig 1 de fortsatte embedsmands-
drogftelser, at staten ikke gkonomisk ville
vere i stand til at opkebe planomradet pa
grund af grundejernes allerede opskruede for-
ventninger

Da forslagets realisering via det frie marked

sadledes matte anses for umulig, var staten,
hvis det totale jordopkgb skulle realiseres,
henvist til at ekspropriere. O0g det var pa

sin side ikke muligt uden en sa&rlig ekspro-
priationshjemmel, idet den juridiske praksis
omkring den galdende ekspropriationslovgiv-
ning kun anerkendte egentlige planhensyn som
begrundelse for ekspropriation. Det gkonomi-
ske hensyn, der 13 i forslagets vardistig-
ningskonfiskerende og finanseringsmaessige
aspekter, ville der derimod ikke va&re juri-
disk grundlag for.

Ganske vist var det 1 en hgjesteretsdom i
1917 blevet sldet fast, at statens ekspropri-
ationer 1 forbindelse med anlazggelsen af Es-
bjerg havn, hvor der eksproprieredes langt ud
over det planngdvendige, 1ikke var i1 strid med



grundlovens bestemmelser (§73)23). Men dommen

var senere blevet Kkritiseret kraftigt, og em-
bedsmandene mente ikke pa den baggrund at
kunne udarbejde et lovforslag, hvor ekspro-
priationen havde et finansielt hovedformal.
Det har formentlig ogsd i1 den sammenha&ng
spillet en rolle, at et af stridspunkterne i
Folketingets diskussion af byreguleringsloven
var et forslag om at styrke ekspropriations-
mulighederne 1 forbindelse med gennemfgrelsen
af planforslag. Den socialdemokratiske rege-
ring havde efter pres fra de borgerlige truk-
ket dette forslag tilbage

I fogrste omgang forte erkendelsen af disse
forhold alene til en rent verbal justering af
lovoplagget, idet man papegede, at jordopk®d-
bets primzre formal var den sammenfattende
planlegning - og altsa ikke konfiskation af
jordverdistigningerne. At statens opkgb sa
uundgaeligt havde den effekt, at staten reelt
konfiskerede jordvardistigningerne, matte man
sa tage med!

Men man havde trods alt ikke stgrre tiltro
til denne taktisk betingede maskering, end at
man gav sig til at overveje alternative mader
at sikre en omfattende planlagning og hen-
sigsmessig byggemodning og bebyggelse pa.

Alternative aktionsmader.

Den eksisterende planlovgivning gav via byre-
guleringsloven gode muligheder for at styre
byudviklingens udstrzkning. Derimod var der
kun ringe muligheder for at regulere byplan-
lzgningen inden for de til byudvikling fri-
givne arealer (inder- og mellemzone). Kompe-
tencen hertil 13 iflg. byplanloven hos kommu-
nalbestyrelserne .

En vis begrznsning af denne kompetence for-
ventedes at ville resultere_ af den egnsplan-
lzgning, som var undervejs , men egnsplanen
ville primert vare af vejledende karakter,
hvorfor man heller ikke ad denne vejJ kunne



sikre en hensigtsmassig udvikling og udnyt-
telse af statens investeringer.

Ud over den negative styringsmulighed, der la
i Boligministeriets godkendelse af de kommu-
nale byplanforslag, havde man derfor kun én
anden mulighed til at sikre de kommunale pla-
ners koordination - nemlig oprettelsen af et
kommunalt samordningsudvalg

Embedsmendene fandt imidlertid heller ikke
denne mulighed tiltalende. Alle de hidtidige
erfaringer med samordningsudvalg tydede pa,
at disse udvalg, der i hgjere grad end byud-
viklingsudvalgene matte forholde sig til kon-
krete planproblemer, havde meget svart ved at
na frem til holdbare fzlleskommunale |lgsnin-
ger27)- Boligministeriets og byudviklingsud-
valgets planlaggere understregede pa den bag-
grund, at kunne den samordnede planlagning af
omradet ikke sikres gennem statens opkgb af
det samlede byudviklingsareal, sa matte man i
stedet have et statsligt finansieret planlag-
ningsudvalg.

Selv om embedsmzndene ikke pa grund af eks-
propriationsproblemerne fik lejlighed til at
precisere tankegangen nzrmere, sa er der nap-
pe tvivl om, at man forestillede sig et ud-
valg, der helt overtog kommunernes hidtidige
kompetence til at planlzgge savel som til at
realisere den planlagte udvikling.

Et udvalg med kommunal deltagelse Tfandtes at
fa svart ved at skare igennem alle de kommu-
nale sarinteresser. Specielt ville det blive
vanskeligt for et udvalg med kommunal delta-
gelse at gennemfgre en planlagning, der - som
her - ngdvendigvis matte fordele overordnet
statslig og amtslig service ulige imellem de
involverede kommuner

De indledende embedsmandsdrgftelser sluttedes
saledes af med et forslag til boligministeren
om at sgge regeringsstgtte til statsligt op-
keb af 4.000 ha jord i1 forbindelse med Kgge



Bugt-banen. Samtidig papegede embedsmandene
imidlertid, at kunne der ikke vindes stgtte
til dette forslag, sa burde man sikre nedsat-
telsen af et sazrligt statsftinansieret plan-
legningsudvalg .

Den davazrende boligminister, socialdemokraten
Bundvad, fulgte embedsmzndenes taktiske op-
lzg, idet han 1 regeringens gkonomiudvalg,
der dengang var regeringens primzre udvalg
til koordination mellem de forskellige mini-
steriers dispositioner, foreslog et samlet
initiativ, hvorefter man samtidig med vedta-
gelsen af s-banens anlzg eksproprierede hele
omradet. Men forslaget vandt ingen stgtte i

gkonomiudvalget. Retsforbundets medlem, fis-
keriminister O. Pedersen, var - tro mod sit
georgistiske udgangspunkt - imod ekspropria-

tionsforslaget og foreslog 1 stedet en lov-
givning, der inddrog veardistigningerne. Og
ministeren for offentlige arbejder Lindberg
var direkte imod, da han i1kke gnskede at kom-
plicere den 1 forvejen vanskelige s-bane-sag
med en sammenknytning mellem de pataznkte tra-
fikanlzg og vardistignmgsproblemet

Enden pa forhandlingerne blev den nasten
klassiske lgsning pa statslige koordinations-
vanskeligheder: problemkomplekset splittedes
op 1 adskilte problemfelter, der kunne be-
handles 1 fTorskellige fTagministerier.

Boligministeren palagdes at udarbejde forslag
til sikring af omradets sammenhzngende plan-
lzgning. Finansministeriet palagdes at finde
en lgsning pa vardistigningsproblematikken,
og ministeriet for offentlige arbejder skulle
mase videre med s-bane- og vestmotorvejspla-
nerne.

Tilbage af en sammenhazngende lgsning pa det
samlede problemkompleks blev alene en koordi-
neret offentliggegrelse af forslag til lov om
anlzg af Kgge Bugt-s-bane, af forslag til lov
om planlzgning af Kegge Bugt-omradet og af ad-
varsler om, at der kunne forventes initiati-
ver til i1nddragelse af vardistigningerne.



Hvad det sidste angik, var 1idéen, at evt.
grundkgbere 1 fastsattelsen af kgbsprisen
skulle modregne de forventede vardistignings-
afgifter, saledes at de faktiske handelspri-
ser holdt sig (nogenlunde) konstante.

Den skarpelse af grundvardistigningslovgiv-
ningen, som dette resulterede 1 , kom Imid-
lertid aldrig til at virke efter hensigten,
idet venstre og konservative udnyttede det
politiske og ideologiske klima, der opstod 1
kglvandet pa jordlovsforliset i 1963, til at
lzgge pres pa den socialdemokratiske rege-
ring. Afgiften blev i konsekvens heraf af-
skaffet 1 1965 - netop som den skulle til at
virke for alvor.

Lovforslaget.

Den 4. maj 1960 kunne boligministeren sa i
Folketinget fremsatte forslag til 1lov om
planlzgning af Kgge Bugt-omradet/™.

Det fToresloges

1. at nedsatte et sarligt planlagningsudvalg
med reprazsentation fra samtlige involvere-
de kommuner og amter og fra bergrte stats-
lige myndigheder. I forslaget navnes ikke
noget bestemt stemmeberettiget medlemstal,
men det fremgar af lovforslagets bemark-
ninger, at "man vil sikre en overvejende
kommunal reprasentation”™ i udvalget (El)»

2. at udvalget i1 samarbejde med kommuner, am-
ter og relevante offentlige myndigheder
(DSB, Vejdirektoratet, Kloak- og fred-
ningsmyndigheder) udarbejder forslag til
dispositionsplan, der er bindende for kom-
munerne (82), og forslag til vejledende
tidsfoglgeplan (83).

3. at udvalget assisterer kommunerne i1 admi-
nistrationen og gennemfgrelsen af bypla-
nerne (84) .

4. at udvalget kan afgive indstilling til be-
villigende myndigheder om statens kgb af
planrelevante arealer i omradet (85).



5. og endelig, at boligministeren sammen med
byplannavnets hovedstadsafdeling skal god-
kende planlzgningsudvalgets planer.

I forhold til de oprindelige forestillinger
om omradets planlzgning er det tydeligt, at
de indledende embedsmandsdrgftelser og isa&r
forhandlingerne 1 regeringens gkonomiudvalg
havde betydet afggrende &ndringer af projek-
tet .

a. Det totale statslige jordopkgb var blevet
opgivet og erstattet af den meget skrabede
85, som gav mulighed for statsligt opkgb afF
planrelevante arealer - for sa vidt som der
kunne opnas tilslutning fra bevillingsmyndig-
hederne .

Det er dog vard at bemzrke, at lovbemarknin-
gerne opererer med en ret bred bestemmelse afF
planrelevante arealer. Der er saledes ikke
kun tale om arealer til offentlige formal,
men mere generelt om arealer, som det bade af
hensyn til dispositionsplanen og tidsfglge-
planen var ngdvendigt at sikre for at undga
private grundejeres planstridende dispositio-
ner (grundejerne var ikke bundet af disposi-
tionsplaner)

b. Samtidig blev kommunernes vrolle stgrre,
end byudviklingsudvalgets sekretariat havde
tenkt sig 1 deres oplag til projektet. Skognt
alle hidtil involverede parter pa bade em-
bedsmands- og politikerside var enige om, at
omradets kommuner havde for ringe gkonomisk
og administrativ kapacitet til at gennemfgre
en sammenhangende planlazgning, sa blev plan-
arbejdet alligevel overdraget til et planlzg-
ningsudvalg, der iflg. lovbemazrkningerne
skulle have kommunal dominans.

Regeringen konkretiserede ikke 1 lovforslaget
dette hensyn til det kommunale selvstyre na&r-
mere. Det blev saledes ikke praciseret, hvor
mange kommunale og statslige reprasentanter
der skulle deltage i udvalget. Begge spgrgs-



mal blev overladt til konstituerende forhand-
linger mellem de implicerede myndigheder.

Det er saledes vanskeligt herudfra at afgare,
hvilken rolle man 1 regeringens wudvalg til-
tenkte kommunerne. Regeringens forhandlinger
yder heller ikke noget vasentligt bidrag her-
til. Der var tale om interne forhandlinger,
som det i sagens natur er forbundet med store
vanskeligheder at belyse. Helt pa& bar bund
star vi dog ikke. Der ligger elementer til et
signalement af ihvertfald boligministerens
holdning 1 fglgende Tforhold.

For det fgrste synes regeringens eller rette-
re boligministerens inddragelse af kommunerne
at vare ngdtvungen. Som vi har set, Tfulgte
boligminister Bundvad embedsmazndenes taktiske
opleg, der i fagrste razkke sigtede mod statens
totale opkgb af jordarealerne og dermed sta-
tens ubundne planlzgning af byudviklingen og
i anden razkke mod etablering af et overordnet
planlagningsudvalg.

Afvisningen af jordkgbet blev 1 regeringens
gkonomiudvalg fulgt af en bemyndigelse til at
forhandle lovoplagget med de implicerede kom-
muner. Regeringsflertallet synes med andre
ord 1 et eller andet omfang at have kalkule-
ret med, at kommunerne skulle inddrages. Men
boligministeren udnyttede ikke denne bemyndi-
gelse fgr [lovforslagets fremszttelse. Han
kontaktede alene de kommunale organisationer
i omradet, nemlig sogneradsforeningerne for
Kgbenhavns og Roskilde amter.

ren pa ministerposten, Carl P.

i trad hermed uvillig til at forhandle med
kommunerne - trods starkt pres fra venstres
og konservatives medlemmer af det folketings-
udvalg, som blev nedsat til behandling af Kg-
ge Bugt-planloven34”~. Boligministeren synes
kort sagt ikke at have varet sazrlig opsat pa
at komplicere projektet med kommunernes ind-
dragelse .



For det andet er det karakteristisk, at bo-
ligministeren - nar han skulle forholde sig
til de kommunale interesser - forholdt sig
til et aggregeret kommunalt niveau: i stedet
for direkte forhandlinger med de implicerede
kommuner kontaktede han sogneradsforeninger-
ne. Og i stedet for at lade omradets kommuner
selv std for "hensynet til de kommunale in-
teresser”™ ved at sikre dem en lovgaranteret
dominans i planlagningsudvalget gik han en
omvej, 1idet han indsatte byplannavnet som ga-
rant for dette hensyn"”b

Nu kunne man maske forestille sig, at kommu-
nale interesser Tfor boligministeren har teg-
net sig som interesser, der 1ikke varierede
med det kommunale organisationsniveau - og at
hans tydelige praference for det aggregerede
niveau derfor var tilfzldig. Men det forekom-
mer ikke sandsynligt i lyset af lovforslagets

forhistorie. Pa den baggrund er det mere
sandsynligt, at han har varet helt bevidst om
forskellene pa de interesser, der matte vare

i de implicerede kommuner, de interesser, der
fremfgrtes af sogneradsforeningerne, og de
interesser, der matte komme til udtryk i det
kommunalt dominerede byplannavn (der parente-
tisk bemzrket ikke havde en eneste reprasen-
tant for K@ge Bugt-kommunerne). Er det til-
feldet, kan hans hensyntagen til de kommunale
interesser i1 den form, det fik 1 lovforsla-
get, nzppe Forstds som andet end en behazndig
spillen pa de mange mulige niveauer for defi-
nition af de kommunale interesser. Som et
forsgg pa& at undgd inddragelse af Kgge Bugt-
omradets kommuner.

For denne tolkning taler endelig for det
tredje, at boligministeriet kun meget tgvende
accepterede oppositionens pres for de lokale
kommuners reprasentation og dominans i udval-
get. Lovforslaget overlod spgrgsmalet om ud-
valgets sammensaztning til konstituerende for-
handlinger mellem staten, amterne og kommu-
nerne efter lovens evt. vedtagelse. Som for-
handlingsoplag opererede boligministeriet her
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med et udvalg med 17 a 19 stemmeberettigede
medlemmer (udover to 1ikke-stemmeberettigede
sagkyndige fra henholdsvis BUK og Boligmini-

steriets kommitterede i byplansager). Udval-
get skulle iflg. dette oplag sammenszttes med
formand, 8 kommunale reprasentanter, 2 amts-

lige og 6 & 8 statslige. Endnu den 17. marts
1961, hvor ministeren var til samrad i folke-
tingsudvalget, TfTastholdt han dette oplag.

Selv om ministerens modstand mod en domine-
rende reprazsentation af omradets kommuner
snart efter matte opgives, sa ser det med an-
dre ord ud til, at der med de forbehold, som
er ngdvendige pa grund af forhandlingernes
interne karakter - er belzg for at konstate-
re, at det ikke var med boligministerens gode
vilje, at kommunerne Ffik tildelt en lovsik-
ret, direkte og dominerende reprasentation i
planlzgningsudvalget.

Ministeren sa tydeligvis helst, at kommunerne
blev holdt helt ude af spillet. Men han har
gjensynligt fglt sig presset til at &abne en
der pa klem for kommunerne. Han har fglt sig
tvunget til at pointere hensynet til det kom-
munale selvstyre, samtidig med at han satsede
pa at minimere det reale hensyn. 1 hvert fald
kan det konstateres, at det i1 lovbemarknin-
gerne sterkt opreklamerede hensyn til de kom-
munale interesser kun fik et reelt indhold i
lovforslaget 1 forbindelse med det aggregere-
de kommunale niveau, som byplannavnet repra-
senterede .

Sagt pa& en anden made har en total tilside-
settelse af de kommunale interesser tegnet
sig som en politisk uacceptabel/urealisabel
fremgangsmade. Man har derfor satset pa det
mest attraktive alternativ: inddragelse afF
kommunerne, men pa& et aggregeret niveau, hvor
man kunne habe pa, at kommunerne selv rensede
ud i de divergerende kommunale sa&rinteresser.

Lovforberedelsen, der fra starten lagde op
til et frontalt angreb pa hazvdvundne rettig-



heder og institutioner i1 det danske samfunds-
system, nemlig den private ejendomsret og det
kommunale selvstyre, endte saledes i et lov-
forslag, der ikke rokkede afggrende ved disse
hjgrnestene.

Det er 1 den sammenhazng bemaerkelsesvardigt,
at nedskrivningen af ambitionsniveauet i1 alt
vesentligt var et resultat af en subjektlgs
modstand. Der findes ikke i1 denne fase nogen
fortaler for hverken det kommunale selvstyre
eller for bevarelsen af retten til via jord-
ejendomsretten at iIndkassere frugterne af det
offentliges byudviklingsindsats. Den sted-
fundne trimning af lovforslaget - bade i re-
lation til statens jordopkgb og i relation
til kommunernes indflydelse - ma derfor ses
som et resultat af den ideologiske og politi-
ske styrke, hvormed det kommunale selvstyre
og ejendomsretten har tegnet sig for regerin-
gens medlemmer .

Principielt er der to forskellige mader,
hvorpa dette kan have sat sig igennem og der-
med have prazget politikformuleringen. Enten
overskred planlzggernes oplag graznserne for,
hvad regeringsmedlemmerne selv opfattede som
acceptabel politik. Eller oplagget 1a inden
for regeringens opfattelse af acceptabel po-
litik, men uden for det, man oplevede som op-
positionens (og befolkningens) graznser her-
for. I det forste tilfzlde afskrives i1 poli-
tikformuleringen bestemte handlingsmader,
fordi de fremtrzder som uforenelige med de i
regeringen dominerende vazrdinormer og opfat-
telser af acceptable institutionelle procedu-
rer ('mobilization of bias"). I det andet
tilfelde afskrives handlingsmodellen, fordi
man ikke gnsker en konfrontation nu, eller
fordi man ikke finder sin egen styrkeposition
sterk nok til et opger med oppositionen - mo-
dellen findes acceptabel. men urealisabel
(anticipated reaction™)

I betragtning af, at regeringen var sammensat
af tre forskellige partier, er det ikke en



overraskende konstatering, at regeringens mo-
dulering af planlzggernes lovoplag beroede pa
en kombination af disse forhold. Pointen er
da ogsa vasentligst, som jeg skal vende til-
bage til senere, at politikformuleringen i
hej grad influeredes af forhold, der ikke
ngdvendigvis havde noget at ggre med lovfor-
slagets sagsrelaterede indhold.

Her kan vi afsluttende konstatere, at embeds-
mendenes og regeringens forhandlingsprocesser
reprazsenterede en TTafretningsproces', hvor
planlzggernes oplag stemtes af efter de aktu-
elle politiske og ideologiske konjunkturer.
Oplzggets brglende tiger forvandledes her-
igennem til en mindre truende kat. Imidlertid
betgd det ikke, at lovforslaget ikke kunne
tilfgje etablerede samfundsmzssige iInstitu-

tioner - specielt kommunestyret - nogle
skrammer. Det vender jeg tilbage til i de af-
sluttende bemarkninger. Her skal vi fgrst

fglge Folketingets behandling af lovforsla-
get, hvor det hurtigt viste sig, at der var
krafter, der langt fra fandt tigeren til-
straekkelig velafrettet til, at man kunne
slippe den lgs 1 Kgge Bugt.

FOLKETINGETS FORHANDLINGER.

Lovforslaget henvistes efter Folketingets 1.
behandling den 10. maj 1960 til et 17-mands
folketingsudvalg. Arbejdet blev imidlertid
indstillet pa grund af folketingsvalget den
15. november 1960, og derefter fgrst genopta-
get den 13. december efter en fornyet 1. be-
handling af det genfremsatte lovforslag"”™ /.

Folketingets diskussion af forslaget samlede
sig 1 alt vasentligt om de samme problemer,
som bade embedsmzndene og den afgaede rege-
rings gkonomiudvalg havde koncentreret sig
om.

Folketings-oppositionen angreb saledes begge

de to punkter, som den oprindelige planidé
var blevet opsplittet i: lovforslagets oplag
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til kommunal indflydelse og oplagget til
statsligt opkegb af planrelevante arealer.
Herudover problematiserede Folketinget endvi-
dere projektets relation til den generelle
udvikling i Hovedstadsomradet.

Det kommunale selvstyre.

Hverken venstre (v/Axel Kristensen) eller de
konservative (v/Gottschalk-Hansen) godtog
uden videre fremsattelsestalens og lovbemark-
ningernes mange Torsikringer om, at man ikke
gnskede at ga de kommunale interesser for
ner. Begge ordfgrere bemzrkede allerede under
lovforslagets 1. behandling (10. maj 1960),
at det var vanskeligt at fa gje pa konkrete
initiativer til sikring af kommunernes inter-
esser 1 lovforslaget.

Der var ikke fastsat noget medlemstal for det
foresldede planlzgningsudvalg, lige som der
ikke - ud over en understregning af, at man
ville sikre en overvejende kommunal reprasen-
tation - var givet noget om fordelingen af
de stemmeberettigede medlemmer.

Yderligere var det usikkert, hvorvidt en sim-
pel kommunal stemmeflerhed 1 wudvalget ville
have tilstrazkkelig styrke til at saztte de
kommunale interesser igennem over Tfor de
statslige reprasentanter _ 1 udvalget. Dels
frygtede Axel Kristensen39 , at de af bolig-
ministeren udpegede medlemmer ville fa en
uforholdsmaessig stor indflydelse, fordi de
ville kunne henvise til, at planerne iflg.
lovforslaget skulle godkendes af byplannavnet

og boligministeriet. Dels var der en risiko
for, at konkrete kommunale interesser Kkunne
komme i mindre® ~’ .- givet,
at kommunerne alle

sager. Enhver splittelse imellem kommunerne
ville derfor indebzre en relativ styrkelse af
de stemmeberettigede statslige udvalgsmedlem-
mer .



Venstres ordfgrer Axel Kristensen karakteri-
serede pa den baggrund lovforslaget som en
bemyndigelseslov, der &bnede adgang til at

organer med en mini-

Den konservative ordfgrer Gottschalk-Hansen
fulgte dette angreb op med en skarp kritik af
de elementer i lovforslaget, der gav mulighed
for indholdsmassige indgreb i kommunernes

handlefrihed. | fgrste razkke rettedes kritik-
ken mod forslagets 82, stk. 2, der 1 visse
tilfzlde gav udvalget mulighed for - efter

behgrig godkendelse i1 byplannavnet og bolig-
ministeriet - at overtage dele af det byplan-
arbejde, som normalt hgrte til kommunernes
opgaver. Nemlig nar det fandtes ngdvendigt at
fremskynde et delomrades planlzgning og be-
byggelse af hensyn til helheden.

Videre vendte han sig 1imod den rolle, som
lovforslaget tiltankte byplannavnet: lovfor-
slaget ville saztte de kommunale byplannavn

delvis ud af funktion"42)- Kritikken fulgtes
senere op af et &ndringsforslag til lovfor-
slagets §243\ Heri foreslog Gottschalk-Han-
sen, at alle byplannavnets og byudviklingsud-
valgets aktuelle befgjelser skulle overdrages
til planlzgningsudvalget. Han gnskede med an-
dre ord at ophazve den baghandsposition, som
lovforslaget tildelte byplannavnet (og bolig-
ministeriet) . Eller: hans tillid til denne
""garant for de kommunale interesser" var no-
get mindre end boligministerens.

Bade venstre og konservative formulerede sa-
ledes deres kritik som et forsvar for det
kommunale selvstyre. Den virkelige bekymring
synes imidlertid at have koncentreret sig om
noget helt andet, nemlig erhvervslivets hand-
lefrihed.

Axel Kristensen ndede knapt at trazkke vejret
efter sin kritik af lovforslagets potentielle
aflivning af folkestyret, fgr end han efter-
lyste reprasentation af erhvervene i udval-



get44). Og bag Gottschalk-Hansens kritik af
tidsfglgeplanen og den hermed sammenhzngende
mulighed for udvalgets overtagelse af planar-
bejdet gemte sig en tydelig bekymring for, at
erhvervene, 1industrierne og de private grund-
ejere skulle miste deres dispositionsfrihed.
Tidsfglgen "kan 1 virkeligheden betyde afbrak
I erhvervenes og industriernes planlagning og
vil kunne afstedkomme store vanskeligheder
for erhvervslivet, ligesom det indskraznker
den enkelte parcelejers mulighed for at rade
over sme egne arealer -

Heller 1ikke venstres og konservatives stgtte
til det kommunale selvstyre synes altsa at
kunne tages Tfor palydende. Lige sa lidt som i
regeringens '"hensyntagen til de kommunale in-
teresser” er der her tale om en rendyrket
kamp fTor ideale forestillinger om den folke-
lige selvbestemmelse. Mens ministerens hen-
syntagen baserede sig pa et forsgg pa at sik-
re en hensigtsmassig og (stats)gkonomisk by-
udvikling, s& hanger kampen for en bevarelse
0og udvidelse af kommunernes selvstyre hos
venstre og konservative gjensynligt snavert
sammen med mere pragmatiske overvejelser
over, hvad dette selvstyre kunne bruges til.
Konkret er det her spgrgsmalet om, hvilke
konsekvenser en &ndring af den eksisterende
planlovgivning vil fa for erhvervenes og
Jjordejernes dispositionsfrihed.

Den taktiske karakter i1 forsvaret for det
kommunale selvstyre afspejles senere i
venstres og konservatives krav om, at man i
loven skulle binde udvalget pa hznder og fad-
der, 1idet man detaljeret udpegede de opgaver,

som udvalget skulle tage sig af.

I denne sammenhzng gik hensynet til erhverve-
nes handlefrihed via en kamp for en styrkelse
af kommunerne i planarbejdet - formentlig ud
fra en forestilling om, at kommunerne er mere
fleksible over for erhvervslivets gnsker. Det
krevedes saledes, at kommunerne (incl. amts-
kommunerne) skulle have sa stort flertal i



udvalget, at end ikke kommunal uenighed kunne
bringe det kommunale flertal 1 fare. De kon-
servative fToreslog 1 en mere explicit hensyn-
tagen til erhvervslivets interesser, at dis-
positionsplanens bindende virkning for kommu-
nerne ophavedes.

Heroverfor pegede SFs ordfgrer (Herluf Ras-
mussen) pa, at Kgge Bugt-udviklingen ikke
kunne forstas som et lokalt anliggende, da
den primazrt vedrgrte en befolkning, der endnu
ikke var bosiddende i kommunerne. Udviklingen
kunne derfor ikke overlades til de eksiste-
rende kommunalbestyrelser i Kgge Bugt. Staten
matte i stedet gribe ind og "udstikke hoved-
linjerne i planen, ... FTastsaztte tidspunktet
for omradernes udbygning efter planen og i
samarbejde med bestdende eller nydannede lo-
kale organer ... drage omsorg for deres udfg-

Under forslagets 2. behandling pegede Herluf
Rasmussen videre pa - nazsten som et ekko af
BUK-sekretariatets oprindelige oplag, at 'den
nuverende kommuneinddeling ikke er et egnet
grundlag ved gennemfgrelsen af de ngdvendige
foranstaltninger til byens videre udvik-
ling" ). Man burde fglgelig 1 forbindelse
med overvejelser over planernes gennemfgrelse

ogsa overveje en ny struktur i hovedstadsom-
radet .

Folketingsudvalgets flertal igD, Rad. og SF)
imgdekom 1 sin betaznkning ) kntikke af
planlzgningsudvalgets sammensaztning, idet man
- med boligministerens tilslutning - foreslog
et udvalg med 13 stemmeberettigede medlemmer.
(8x1 kommunale, 2 x 2 amtslige og 1 bolig-
ministerielt udpeget formand). Derimod afvi-
ste man blankt det konservative forslag om at
ophave dispositionsplanens bindende virkning
for kommunerne. Andet ville da ogsa have
fjernet den sidste rest af mening 1 lovfor-
slaget. Den styring, som udgjorde det oprin-
delige mal, ville ved en fjernelse af planens
bindende virkning for kommunerne vare TfTaldet



endegyldigt bort, idet der sa ikke l&zngere
ville va&re nogen som helst form for binding
pa den kommunale implementering. Kommunalbe-
styrelserne ville efter forgodtbefindende
kunne realisere de dele af den overordnede
plan, som det syntes om - ja, de ville endog
kunne gennemfgre wudviklingsprojekter, som
stred mod den overordnede plan. Den sammen-
he&ngende planlazgning ville vare forduftet som
smukke hensigtserklzringer.

Jordpolitikken.

Det forslag om statsligt opkegb af hele plan-
omradet, som udgjorde hovedhjgrnestenen i
BUK-sekretariatets oprindelige oplag til Kgge
Bugt-planlzgningen, var, som det er fremgaet,
blevet kraftigt invalideret pa sin vej gennem
embedsm&ndenes o0g regeringens drgftelser.
Tilbage af den oprindelige i1dé var kun lov-
forslagets 85, der gav adgang til statsligt
opkgb af planrelevante arealer.

Under Folketingets diskussion heraf gnskede
bade DKP og SF at styrke planmulighederne via
det offentliges jordkgb. DKP ved at krazve den
oprindelige idé - statens opkgb af de samlede
planbergrte arealer - gennemfgrt . SF ved
at kreve en fast 85-bevilling, saledes at man
undgik den usikre omvej ad finansudvalget.
Begge dele stemte for sa vidt bedre end lov-

forslaget overens med de idéer, som den so-
cialdemokratiske boligminister havde argumen-
teret for 1 regeringens gkonomiudvalg. Men

det lykkedes alligevel ikke at gennemfgre no-
gen @&ndring af lovens 85 i1 den gnskede ret-
ning. Den mere radikale jordkgbsmodel var
diskuteret og opgivet af Socialdemokratiet og
de radikale fgr lovforslagets fremsattelse,
og der markeredes en betydelig oppositions-
modstand mod dette forslag, der angiveligt
gjorde det offentlige til "ejendomsmazgler'™ og
"jordspekulant”51”™ med betydelige prisstig-
ninger til fglge. Regeringen gnskede tydelig-
vis ikke pa den baggrund af genoplive de dis-
kussioner, der dannede baggrund for det skra-



bede forslag til §85. Helt bortset fra den
tidligere omtalte mulighed for, at et flertal
I regeringen havde fundet, at det totale
statslige jordkeb 13 uden for det politisk
acceptable, sa kan en af grundene hertil va-
re, at venstreflgjspartiernes pres smuldrede.
DKP mistede sin reprasentation ved valget i
november 1960, og SF stillede sig hurtigt
tilfreds med et par sproglige radikaliserin-
ger i Folketingsudvalgets flertalsbetaznkning.

Bedre gik det ikke venstres og konservatives
stormlgb mod 85-formuleringen. Disse partier
gnskede paragraffens anvendelsesomrade be-
greznset, saledes at de statslige opkgb alene
omfattede de arealer, der direkte skulle bru-
ges til offentlige formal. Eller med andre
ord: statens mulige opkgb skulle ikke kunne
omfatte arealer, der matte sikres af hensyn
til den samlede planlzgning, men alene sadan-
ne arealer, som staten eller kommunerne selv
skulle anvende. Folketingsflertallet fast-
holdt imidlertid ogsa pa dette punkt den fo-
resldede ordning.

lovrigt viste venstres og konservatives frygt
sig at vare ubegrundet, mens SFs tvivl pa& den
usikre bevillingsvej i1 forbindelse med 85-er-
hvervelserne viste sig sardeles velbegrundet.
85 kom faktisk ikke i1 anvendelse fgr i1 midten
af 1960"erne og da med bevillinger, der
ustandselig blev beskaret. Staten blev langt
fra nogen dominerende jordkgber med afggrende
betydning for jordprisernes niveau. (At der
var jordejere i omradet, der havde helt urea-
listiske forventninger til deres jords veardi,
nar de stod over for kammeradvokaten, hvorfor
staten 1 flere tilfzlde afstod fra at kgbe
gnskede arealer, er sa en helt anden sag).

Bag den relativt sparsomme anvendelse af lo-
vens 85 gemmer sig TfTlere forhold. For det
forste er det klart, at bevillingerne som led
i en helt ny og statsinitieret politik, der
ikke stgttedes af oppositionen, var meget
sarbare i de sparerunder, der ogsad dengang -



omend af helt andre grunde end nu - h&rgede
den statslige budgetlagning. For det andet
reflekterede den manglende i1mplementering
formentlig ogsa paragraffens forhistorie.
Folketingsoppositionens sterke modstand mod
paragraffen kombineret med den samtidig meget
hgjrogstede debat om jordlovsforslagene i 1963
samt om grundvardistigningsskylden og de her-
til hgrende beskyldninger mod Socialdemokra-
tiet for at ville iIndfgre socialisme ad bag-
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vejen satte nazsten uundgaeligt sit prag pa
bevillingernes stgrrelse.

Planlazgning i Hovedstadsomradet.

Ud over spgrgsmalene om udvalgets sammensat-
ning og kompetence og om jordkgbet tematise-
rede Folketinget ogsa spgrgsmalet om planpro-
jektets sammenhang med den gvrige udvikling 1
Hovedstadsomradet.

Axel Kristensen foreslog saledes under 2. be-
handlingen af Kgge Bugt-loven, at man afviste
det fremsatte forslag til fordel for en op-
fordring til boligministeren om at udarbejde
et forslag til en byreguleringslov for Hoved-
stadsomradet som helhed.

Alle ordfgrere kunne erklzre sig principielt
enige i, at der snarest matte tages initiativ
til en sadan lov. Men man fandt ikke, at man
af den grund kunne udskyde Kgge Bugt-loven.
ITlg. boligministerens oplysninger til Folke-
tingsudvalget pagik der allerede i kystomra-
det en voldsom jordspekulation. Alene af den
grund fandtes det ngdvendigt at vedtage loven
nu. Hertil kom sa, at Kgge Bugt-kommunerne pa
et mgde den 7. marts 1961 med Folketingsud-
valget havde gnsket en hurtig fardigggrelse
af lovforslaget, som de fandt ngdvendigt til
afthjzlpning af den pressede byudviklingssitu-
ation, de stod overfor

Endelig var det kgbenhavnske byudviklingsud-
valg, som tidligere havde tilkendegivet, at
man ville begynde frigivelsen af byudvik-



lingsjord, nar s-banens anlazgslov var vedta-
get, pa dette tidspunkt ved at lazgge sidste
hén%4#pé en ny byudviklingsplan for omra-
det . Et flertal (incl. de konservative)
fandt derfor at matte vedtage Kgge Bugt-loven
nu. Man matte sa senere vende tilbage til en
mere omfattende lovgivning om Hovedstadens
udvikling.

Alt i alt medfgrte Folketingets debat saledes
kun en &ndring af lovforslagets 81, idet ud-
valgets stemmeberettigede medlemmer blev
fastsat til formanden, 8 kommunale medlemmer
og 4 amtslige medlemmer. De sagkyndige savel
som de statslige reprazsentanter henvistes til
deltagelse uden stemmeret.

KONKLUSION.

1. Set under ét bevagede man sig i1 forhand-
lingsprocesserne fra et fzlleskommunalt sam-
ordningsudvalg over et statsligt planudvalg
(BUK-sekretariatets forslag) og et fTazlles
statsligt-kommunalt udvalg (lovforslaget) til
et rent kommunalt udvalg.

Kommunerne fik saledes, ndr der ses bort fra
samordningsudvalget, der ikke krazvede nogen
saerlovgivning, 1 forhandlingernes lgb en sti-
gende TfTormel indflydelse i planlagningsudval-
get. Dette betgd ikke, at kommunerne hermed
bevarede deres bevagelsesfrihed i1 fuldt om-
fang, - at de bevarede den fulde kontrol med
byudviklingen pa de frigivne arealer. I et
eller andet omfang implicerede selve idéen om
et Tfalles overkommunalt planlzgningsudvalg,
at kommunerne matte afgive noget af den kom-
petence, de iflg. den eksisterende planlov-
givning sad inde med.

I forhandlingerne markeredes tre forskellige
holdninger til omfanget af denne kompetence-
afgivelse. BUK-sekretariatets oplag, der sat-
sede pa et rent statsligt udviklingsprojekt,
opererede med planlagningsudvalgets overta-
gelse af bade kommunernes planlzgningskompe-



tence og af deres implementeringskompetence.
Udvalget skulle suverznt sta for omradets by-
udvikling - 1 lighed med f.eks. de engelske
new-towns-projekter, hvor staten satte kommu-
nerne helt ud af spillet.

Regeringen reducerede under indrefleksion af
de politiske muligheder (og selvstendigt sat-
te graznser for statens i1ndgreb?) planlag-
ningsudvalgets kompetence til det rent plan-
lzggende: opgaven blev at udarbejde en bin-
dende dispositionsplan for Kgge Bugt-omradet.
Kommunerne skulle saledes iflg. lovforslaget
bevare den vasentlige implementeringskompe-
tence intakt.

For oppositionen var denne hensyntagen til
den kommunale dispositionsfrihed 1ikke til-
strakkelig. Som vi har set, blev der stillet
krav om yderligere begraznsninger af planlag-
ningsudvalgets kompetence: bade tidsfglge- og
dispositionsplanen skulle vare vejledende for
kommunerne. Eller sagt p& en anden made:
planlzgningsudvalget skulle etableres som et
udvalg, der ikke pa nogen made kunne gribe
determinerende ind i1 den kommunale byudvik-
ling .

Selv om der ikke kunne samles flertal for
dette krav, s& er det tydeligt, at der i for-
handlingernes 1lgb blev givet betydelige ind-
rgmmelser til det kommunale selvstyre. 1 for-
hold til det oprindelige opleg til lov om
planlzgning af Kgge Bugt Ffik kommunerne en
langt stegrre rolle bade i relation til kompe-
tencefordelingen mellem kommunerne og udval-
get og 1 relation til planlazgningsudvalgets
sammensatning.

Interessant nok blev en vasentlig del af dis-
se indrgmmelser givet allerede fgr lovforsla-
gets fremsattelse. Nemlig dels som en fore-
gribelse af de politiske konflikter, der kun-
ne forudses som resultat af et forslag, der
helt satte kommunerne ud af spillet. Og dels
som en justering, der sd at sige gjorde for-



slaget salon-fahigt: fjernelse af de elemen-
ter, der 14 uden for det politisk acceptable
(som regeringens medlemmer forestillede sig
det). Jordkgbets trasko blev udskiftet med
listesko, og udvalgssammensaztningens arbejds-
toj blev udskiftet med jJakkesazttet.

Omdrejningspunktet i1 regeringens overvejelser
var saledes langt fra spgrgsmalet om, hvordan
man sikrede den mest effektive og rationelle

planlzgnhingsproces. Planlzggernes oplag blev
bearbejdet under indregning af de politiske
konjunkturer, saledes at den optimale plan-

lzgningsproces 1ikke kun blev bestemt ud fra
de konkrete forandringer, man gnskede gennem-
fort i Kegge Bugt, men ogsa ud fra det, der
opfattedes som politisk realisabelt og accep-
tabelt .

Det kan saledes endnu engang konstateres, at
de organisationsstrukturer, der resulterede
afF de politiske overvejelser 1 forbindelse
med diskussionen af forskellige aktionsmader,
ikke kan forstds og forklares som resultat af
rent administrative effektivitetsovervejel-
ser. Tvetydigheder, uklarheder og indre mod-
setninger kan ikke uden videre tilskrives et
darligt "policy-design”. De kan lige sa vel -
eller maske i hgjere grad - have deres bag-
grund 1 politiske magtkampe i bred forstand.

PA den anden side er det lige sa klart, at
negtede man pa& den baggrund de administrative
effektivitets- o0g rationalitetsovervejelser
enhver plads 1 forklaringen af opgaveforde-
lingen og den med opgavevaretagelsen define-
rede organisationsstruktur, sd smed man bar-
net ud med badevandet.

Planlzggernes oplag til denne lovgivning var
- ved siden af bestrazbelser pa at ggre op med
jordspekulationen - gennemsyret af netop ef-
fektivitetsovervejelser. Det centrale problem
var bade i1 oplagget og i den forudgdende
praksis, som den bl.a. manifesterede sig i
den systematiske begrznsning af byudviklingen



i Kdge Bugt-omrddet, hvordan man sikrede en
"hensigtsmassig og gkonomisk"™ byudvikling i
omradet. I betragtning af, at vi her har at
ggre med professionelle med faglige normer og
standarder, ville alt andet da ogsa vare mere
overraskende.

Pointen er alts® ikke, som Boddy55) synes at
mene, at den administrative rationalitet ikke
spiller nogen rolle for udviklingen i statens
konstituerende organisationer. Pointen er, at
statens sejlads ikke alene styres af det lys,
der kastes fra den administrative rationali-
tets fyrtarn. Staten orienterer sig tydelig-
vis ogsd - og isar - efter de politiske kon-
stellationers aktuelle styrkeposftfbner
Derfor ser vi 1 forbindelse med Kgge Bugt-
lovgivningen en klar forskydning 1 diskussi-
onens fokus ved sagens overgang fra embeds-
mendene til regeringens udvalg. Nemlig fra
det rent administrativt-fokuserende til re-
fleksioner over det politisk realisable.

2. P& den baggrund er det nazrliggende at se
lovforberedelsen savel som Folketingets for-
handlinger som en kamp om kommunernes rolle i
det kommende planlazgningsarbejde - og dermed
i en videre forstand: som en kamp om de in-
volverede kommuners autonomiomfang. Det er da
ogsa tydeligt, at dette spgrgsmal er en vig-
tig dimension i forhandlingerne. Efter at det
rent statslige planlazgningsprojekt matte op-
gives, matte spgrgsmalet om kommunernes rolle
og omfanget af deres autonomi i planlagningen
nagdvendigvis fa en central betydning.

Men det er karakteristisk, at ledestjernen i
forhandlingerne ikke var nogle (mere eller
mindre) 1ideale forestillinger om vardien af
lokalt selvstyre. saddanne forestillinger
spillede nok en vis rolle, men det var ikke
en indvendig rolle i den forstand, at ideolo-
gierne om det kommunale og folkelige selvsty-
re var de dominerende determinanter i parti-
ernes forhold til lovforslaget. De spillede
langt mere en rolle som et (pa forhand) givet



argumentationsarsenal, hvorfra der hentedes
ammunition til en kamp mod et lovforslag, som
man ikke brgd sig om af helt andre grunde.

Omsorgen for TfTolkestyrets organer var ikke
betingelseslgs. Det centrale spgrgsmal synes
meget mere at have varet, hvem der fTik ind-
flydelse pa planlagningen, nar opgaverne pla-
ceredes pa det ene eller det andet admini-
strative niveau.

Pa det formelle plan drejede forhandlingerne
omkring udvalgets sammensatning og kompetence
sig om den indflydelse, der skulle tildeles
de involverede kommuner. Eller set fra en an-
den synsvinkel: hvor meget af deres hidtidige
kompetence man skulle fratage dem. Men for-
svaret for kommunernes ret til uden statslig
indblanding at ordne deres egne anliggender
sprang 1ikke af en principiel og ubetinget
sympati for lokal selvforvaltning. Diskussio-
nens parter skelede kraftigt til de mulighe-
der for indflydelse udefra, som Fastlagdes
med planudvalgets sammensztning og plankompe-
tencens Tfordeling.

Hvilke interesser skulle defineres som legi-
time interesser, der skulle have direkte ind-
flydelse 1 planarbejdet - og hvilke 1interes-
ser skulle defineres ud af planprocessen og
henvises til mere tungtflydende indflydelses-
kanaler? Dette hensyn afspejledes fgrst og
fremmest i1 venstres gnsker til udvalgets sam-
mensatning, men der synes ogsd bag de konser-
vatives gnsker om ophavelse af enhver binden-
de virkning af planudvalgets planer at ligge
overvejelser over, hvor erhvervslivet og par-
celejerne bedst fik tilgodeset deres gnsker
til udviklingen.

sa meget "hensynet til de kommunale interes-
ser"” og ‘'sikringen af det lokale selvstyre"
ellers fyldte i forhandlingerne, sa synes der
med andre ord ikke at vare tale om en uafhan-
gig interesse i en styrkelse af det kommunale

selvstyre.



Dette rejser spgrgsmalet om relationen mellem
de samfundsmassige interesse- og magtstruktu-
rer pa den ene side og Folketingets partier
pa den anden. I hvilket omfFang virker de or-
ganiserede interesser formende ind pa& poli-
tikformuleringen?

I forbindelse med Kgge Bugt-lovgivningen er
der ikke meget, der tyder pa en sadan "eks-
tern” indflydelse. For det forste tages ini-
tiativet til loven i staten og oven i kgbet i
statsadministrationen. Det er embedsmzndene,
der tematiserer de problemer, som loven ret-
tes imod. Og det er embedsmazndene, der udar-
bejder de fgrste aktionsmodeller. Der er sa-
ledes et tydeligt element af bureaukratisk
politikformulering i1 Kgge Bugt-lovens tilbli-
velsesproces, hvilket dog ikke skal forlede
nogen til forhastede konklusioner om relatio-
nerne mellem politikerne og embedsmandene.
Som vi har set, kan det fremsatte lovforslag
netop ikke uformidlet fgres tilbage til em-
bedsm&ndenes oplag.

For det andet modtog Folketingets udvalg in-
gen henvendelser fra erhvervslivets organisa-
tioner og kun én fra konsumtionssektorens or-
ganisationer. Nemlig en henvendelse fra Fazl-
lesreprazsentationen af grundejerforeninger i
Kgge Bugt, der gnskede at blive reprasenteret
i planlagningsudvalget for Kgge Bugt.

For sa vidt som partiernes forhold til lov-
forslaget 11 et eller andet omfang har varet
dikteret af eksterne sociale krafter, s& ma
det altsd vaere sket i direkte kontakter mel-
lem partierne og organisationerne eller - o0g
det forekommer mest sandsynligt - via en mere
generel 1ideologisk overensstemmelse mellem de
enkelte organisationer og partier.

3. 1 det lovforberedende arbejde rettede bade
regeringens gkonomiudvalg og Folketinget pri-
mert opmarksomheden mod udvalgets sammensat-
ning og mod bestemmelsen af de opgaver, der
skulle flyttes fra det kommunale til det fzl-



leskommunale regie. Derimod var der en Tfor-
bavsende ringe opmazrksomhed omkring den frem-
tidige kompetencefordeling mellem kommuner og
udvalg i selve arbejdet med de opgaver, som
man tildelte planlagningsudvalget.

Loven slog fast, at udvalgets opgave var at
udarbejde en bindende dispositionsplan og en
vejledende tidsfglgeplan for omradet i samar-
bejde med de i1nvolverede kommuner og amter.
Hvordan dette samarbejde skulle forega, blev
der derimod ikke sagt et ord om - hverken i
lovteksten eller i1 lovbemerkningerne.

Det er indlysende, at det spgrgsmal ikke er
udtgmmende besvaret med fastsattelsen af ud-
valgsrepraesentanternes antal og stemmeret.
Den formelle kommunale dominans i udvalget er
ikke ngdvendigvis tilstrzkkelig til at sikre
en kommunal dominans 1 planarbejdet. Planar-
bejdets struktur kan meget vel blive skruet
sddan sammen, at kommunerne reelt bliver sat
ud af spillet. Hvad konsekvenserne matte bli-
ve af lovens tavshed i forbindelse med plan-
arbejdets struktur og procedurer, skal Jeg
straks vende tilbage til. Inden da imidlertid
et par ord om de mulige &arsager til den be-
merkselsvardige tavshed omkring dette spgrgs-
mal .

At der ikke 1 mgdereferater eller i1 de nota-
ter, der blev udarbejdet i forbindelse med
lovforberedelsen, er spor efter overvejelser
over disse spgrgsmal, behgver naturligvis ik-
ke at betyde, at man ikke har overvejet dem.
Det kan vare sket mere uformelt. Og maske har
fortalerne for den vedtagne 1lovs indeholdte
planlegningsstruktur direkte undgaet refera-
ter for ikke at risikere en problematisering
[ | " “ kommunale selvstyres

Men tavsheden efterlader os med hensyn til
regeringens holdning med flere tolkningsmu-
ligheder. Dels kan det tznkes, at regeringen
ikke har veret opmazrksom pa problemet. Erfa-



ringerne med overkommunale planprojekter var
i 1961 fa og sma, hvorfor det ikke er en helt
umulig tanke, at man simpelthen har staet pa
bar bund med hensyn til sadanne overvejelser.
Man kan have varet uvidende om de problemer,
mangelen p& en fast planstruktur med pracise-
ring af parternes respektive roller kunne gi-

ve anledning til.

Imidlertid kan det ogsa tznkes, at boligmini-
steren helt bevidst har sggt at undgd en ng-
jere przcisering af samarbejdets rammer. Det-
te kunne pa sin side vare begrundet pa for-
skellige mader. For det fgrste kan man tanke
sig, at regeringen/boligministeren i erken-
delse af projektets kompleksitet og i mange-
len pd konkrete erfaringer har gnsket en sa
lgs struktur som muligt. Man kan have gnsket

en sa lgst defineret arbejdsgang, fordi man
gnskede at sikre ‘*performance’™ snarere end
"conformance" - at der skete NOGET, snare-

re end at der skete NOGET BESTEMT. Herfor ta-
ler, at regeringen savel som folketingsfler-
tallet afviste venstres og konservatives krav
om at indfgje bestemte mal for planlagnings-
arbejdet i1 selve lovteksten.

Med boligministerens udgangspunkt (den cen-
traliserede planlgsning) in mente Kkan den
uprecise implementeringsstruktur imidlertid
ogsa ses som et led i en politisk strategi,
hvis mal var at sikre den overordnede sty-
ring. Herfor taler to forhold.

Dels undgik man ved mangelen pa pracision
vanskelige konfrontationer omkring det kommu-
nale selvstyre. Konfrontationer som meget
nemt ville kunne resultere i en formalisering
af kommunernes dominans - saledes som det
skete 1 forbindelse med udvalgets sammensat-
ning.

Dels ville en fra starten flydende planproce-
durel struktur, der nazrmere skulle defineres
i de fgrste udvalgssager, vare det optimale
udgangspunkt for den centraliserede planlgs-



ning, boligministeren oprindeligt sggte gen-
nemfgrt. Overlod man dette definitionsarbejde
til planlazgningsudvalget, ville kommunernes
svagt udviklede gkonomiske og administrative
kapacitet nemlig efter al sandsynlighed blive
vendt mod dem selv: kommunernes uudviklethed
taget 1 betragtning fandtes der 1ikke noget
realistisk alternativ til en sekretariatssty-
ret planlagning. Uanset hvor indadt kommuner-
ne sa ellers ville kempe for deres selvbe-
stemmelsesret, s& matte mangelen pa en egen
udbygget planforvaltning ngdvendigvis stille
dem meget svagt over for planlzggerne 1 plan-
lzgningsudvalgets sekretariat. Den overordne-
de styringsintention ville saledes have sa&r-
deles gode chancer for at blive realiseret ad
bagvejen - og i givet fald med de involverede
kommuners bla stempel.

Planlagningsudvalgets sekretariat var nemlig
pa flere mader statens/boligministerens se-
kretariat. For det fgrste var det staten, der
finansierede det. For det andet skulle det
efter loven ledes af en boligministerielt ud-
peget formand. Og for det tredje skulle det -
som for at sikre styringen med bade livrem og
seler - bemandes med de selvsamme BUK-sekre-
tariatsansatte, som havde udarbejdet de far-
ste lovoplag.

Og skulle projektet alligevel imod alle for-
ventninger tage en ugnsket retning, sa inde-
holdt loven yderligere to bestemmelser, der
gav ministeren mulighed for at gribe styrende
ind. Dels skulle planerne - som alle andre
planer - fTorelagges ministeren til godkendel-
se. 0g dels skulle hele lovgrundlaget tages
op til fornyede overvejelser efter 5 ar. Bo-
ligministeren havde med andre ord snor i pro-
jektet 1 form af lovfastede tilbagetrazknings-
muligheder .

Axel Kristensen bergrte 1 forbindelse med an-
grebet pa statsreprazsentanternes Tforeslaede
stemmeret kort de muligheder for statslig
styring, der 14 i lovforslaget. Han gnskede



saledes stemmeretten ophazvet for statsrepra-
sentanterne, fordi den efter hans opfattelse
ville give staten en uforholdsmessig stor
indflydelse, idet de statslige reprazsentanter
med henvisning til boligministerens senere
godkendelse af planforslagene ville kunne
styre planlazgningsudvalgets beslutninger.

Axel Kristensen stillede sig imidlertid til-
freds med bortfaldet af statsreprazsentanter-

nes stemmeret, idet han tilsyneladende helt
oversa, at nissen Tlyttede med over i det
rent kommunale udvalg. Den statslige sty-

ringsmulighed var jo nemlig ikke p& nogen ma-
de afhazngig af en stemmeret i udvalget. Plan-
lzggerne, der bemandede sekretariatet, kunne
lige sa vel styre beslutningsprocesserne her-
fra som fra en stemmeberettiget position i
udvalget. Dels kunne de fortsat henvise til
byplannavnets og boligministerens efterfgl-
gende godkendelse, og dels var det dem, der
sad inde med den tekniske sagkundskab.

Og hvad angik de @vrige statsreprasentanter,
sd betgd kommunernes overtagelse af udvalget
langt fra, at de statslige institutioner blev
underordnet en kommunal styring.

Endringen af udvalgets stemmeberettigede sam-
mensatning betgd derfor fgrst og fremmest, at
det mistede sin karakter af sektorkoordine-
rende myndighed. Med fratagelsen af statsin-
stitutionernes stemmeret blev udvalget frata-
get den under alle omstzndigheder spinkle mu-
lighed for at forpligte disse institutioner.

Havde f.eks. DSBs og Vejdirektoratets repra-
sentanter deltaget med stemmeret i udvalgets
arbejde, sa ville de og den institution, de
kom fra, Tformentlig 1 langt hgjere grad have
veret fTorpligtet til at deltage 1 planarbej-
det og - nok s& vigtigt - til at fglge de
vedtagne planer og tidsfglger. Reprasentan-
ternes eksklusion fra stemmeberettiget delta-
gelse skabte modsat en situation, hvor rela-
tionerne mellem udvalget og statsinstitutio-



nerne blev udvendige. 0Og hvor udvalget matte
forhandle med 1institutionerne om at holde
trit med de vedtagne planer. Sikringen af det
kommunale selvstyre ved eksklusion af stats-
reprasentanterne fra stemmeberettiget delta-
gelse blev i denne forstand lige s& meget en
legitimering af statsinstitutionernes ‘'ret"
til selvstendig planlzgning. Til skade for de
involverede kommuner, hvis kommunekasser i
hgj grad kom til at marke konsekvenserne af
den manglende sammenhzng 1 byudviklingen.

Dette var nu ikke den eneste konsekvens af
lovens manglende TfTastsattelse af planarbej-
dets struktur og procedurer. Fra boligmini-
sterens udkigspunkt havde mangelen pa ret-
ningslinier sine fordele. For planlagningsud-
valget, dets sekretariat og for kommunerne
betgd forholdet imidlertid, at ikke kun plan-
legningens sagsindhold blev et forhandlings-
objekt, men ogsa selve strukturen i planar-
bejdet. Inden for de rammer, som den sam-
fundsgkonomiske udvikling satte, og inden for
de rammer, som boligministeren sad 1 en posi-
tion til at handhzve, blev den organisatori-
ske struktur en "forhandlet orden™, hvor ak-

:er kom til at spille en af-

Sagt pa en anden made muliggjorde loven, at
kampen for et bestemt planindhold bade kunne
fares som en shavert sagsrelateret kamp og
som en kamp om fastlzggelsen af procedurer og
strukturer 1 planarbejdet. Som en kamp om den
planprocedurelle struktur, der bedst muligt
sikrede varetagelsen af de indholdsmassige
plankrav, de enkelte aktgrer eller aktgrgrup-
per mgdte frem med. Hermed blev - 1 det mind-
ste de fgrste par ar - planlzgningsarbejdet i
Kgge Bugt-udvalget bestemt som en dobbeltsi-
dig proces, hvor bade rammer og indhold stod
til diskussion. Dette kom til at sztte sit
preg pa planlzgningen af Kgge Bugt

4. Sammenfattende kan vi altsa konstatere, at
hverken Folketing eller regering var hildet i



den organisationsteoretiske misforstaelse, at
den organisatoriske struktur er neutral i
forhold til de sagsrelaterede interesser.
Tvertimod var der en klar bevidsthed om, at
strukturen i sig selv ville virke diskrimine-
rende over for de mangfoldige interesser, der
var og er i byudviklingen.
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ling. Yderzonearealerne var de arealer,
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udviklingsplan nr. 3, april 1953.

BUK blev bedt om denne redeggrelse (Rede-
gogrelse vedr. Dbyudviklingsplanerne for
Kgbenhavns-egnen og deres administration,
Kgbenhavn 1959) efter heftige angreb fra
partiet venstre, der mente, at den re-
striktive zoningspolitik gennem sin be-
grensning af udbuddet jobbede jordpriser-
ne op. Man gnskede derfor en ophazvelse af

zoningens lovgrundlag: byreguleringslo-
ven.
Byudviklingsudvalget for Kgbenhavn,

op.cit. 1959.

I forbindelse med en kommende analyse af
boligbyggeriet og dispositionsplanlagnin-
gen 1 Kgge Bugt. Formentlig OPAL-projekt-
notat nr. 6.

Byplannaevnet (byplanloven, nr. 242, 30.
april 1949) var i samarbejde med boligmi-
nisteriet og et szrligt folketingsudvalg
godkendende myndighed for alle Tforslag
til byudviklingsplaner.

BUK-sekretariatet: "Notat om en kommende
bebyggelse langs Kggebugt™, 12. januar
1960, "Notat om den kommende bebyggelse
langs Kggebugt”, 4. februar 1960, og
"Supplerende bemazrkninger til notat af 4.
februar 1960 om den kommende bydannelse
langs Kggebugt™.

Efter reorganisering af Byudviklingsud-
valget for Kgbenhavns-egnen i august 1957
fik udvalget fglgende sammensztning: For-
mand (dep.chef E. Dreyer, som senere blev
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formand for Kgge Bugt-udvalget), 2 sag-
kyndige medlemmer (ark. og kommitteret 1
byplansager Edm. Hansen og statsministe-
riets konsulent i1 naturfredningssager,
civ.ing. C. Blixencrone-Mgller), 1 grund-
ejerreprasentant (fhv. Ilzrer Edv. Hansen,
Glostrup), 17 kommunale reprzsentanter,
heraft 1 repr. fT. Kbhvn. (kommunaldirektgr
Gregers Hansen), 1 repr. T. Frederiksberg

(tillige lejerreprasentant) (kommunal -
best.medl. Rudy Schrgder), 12 kommunale
repr. (komm._best.medl. V.E. Kraunsge,
Lyngby Tarbzk, viceborgm. E.l. Sgrensen,
Sgllergd, sogneradsform. F. Frandsen,
Karlebo, sogneradsform. C.E. Gjertsen,
St. Magleby, sogneradsmedl. Lyhne Mi-
chaelsen, Greve-Kildebrgnde, Erl. Niel-
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erne, borgm. G.E. Jensen, Rgdovre og
amtsradsmedl. Kgbke Rimmer, Herlev) samt
endelig 3 kommunale teknikere (stadsinge-
nigr Henry Larsen, Gladsaxe, stadsingeni-
gr S. Schouenborg, Tarnby og stadsingeni-
ogr Helge Petersen, Glostrup). Emil Fran-
cke og S. Schouenborg var siden afgaet
ved dgden uden at blive erstattet af nye
medlemmer.

Interview med planlzgger 25. juni 1982.

BUK-notat af 4. februar 1960, op.cit. og
diverse mgdereferater.

Jfr. H.P. Myrup: Prisdannelse pa jord. Og
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15, nr. 3, 1963. Se ogsa BUK-notat af 4.
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politik og administration, Kgbenhavn
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Egnsplansekretariatet: Principskitse til
en egnsplan for Kgbenhavns-omradet, Kg-
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Jfr. Byplanlovens 83, stk. 2.

Jfr. V. Rud Nielsen: Byplanstatus 1958,
Byplan nr. 58, 1958, og C. Johan Skovs-
gard, op.cit.

"Det kommunale selvstyre vil ... ggre ar-
bejdet 1 disse udvalg meget kompliceret,
bl.a. fordi man mellem kommunerne ma
treffe valg om, hvor man skal sgge tilve-
jebragt et regionalcenter for sektoren,
og fordi de planlazggende myndigheder ikke
rader over de ejendomme, som skal indga i
planlzgningen’™ (BUK-notat af 4. februar
1960, op.cit.).

Der var pa dette tidspunkt et stzrkt of-
fentligt pres for en realisering af de
nesten 12 ar gamle s-baneplaner. Bl.a.
kravede Hvidovre, Glostrup og Vallensbak
i gentagne fzlles henvendelser foretaget
et hurtigt anlzg af Kgge Bugt-banen. Sam-
tidig var der et fortsat uafklaret
spgrgsmal omkring s-bane-udbygningen i
det hele taget. Regeringen havde i 1959
sggt gennemfort anlzgslov for Lundtofte-
banen, men var kommet 1 mindretal. Poli-
tisk havde man derfor set sig ngdsaget
til at operere med tre samtidige s-bane-
anleg: Hareskov-banen, Lundtofte-banen og
Kgge Bugt-banen. Fgrst i 1965 gav trafik-
ministeren efter pres fra Folketinget 1.
prioritet til Kgge Bugt-banen. 7 ar sene-
re ndaede man til Vallensbzk.

Lov om vurdering og beskatning af Taste
ejendomme, lov nr. 281 af 7. juli 1960.
Loven sigtede mod at demme op for den
igangvarende spekulation 1 ejendomspri-
serne. For sa vidt som dette ikke lykke-
des fuldt ud, var det tanken, at de rea-
liserede spekulationsgevinster skulle
inddrages gennem indkomsskattelovgivnin-
gen, som samtidig foresloges &ndret/skar-
pet. Jfr. Folketingstidende 1959/60, sp.
5269fF, sp. 5433ffT, sp. 6490ff og sp.
6646TFT.
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Folketingstidende 1959/60, tillag A, sp.
3709-3720.

Den dagzldende planlovgivning gav mulig-
hed for at nedlzgge Tforbud mod grundejer-
dispositioner, der stred mod retningsli-
nierne i1 planlazgning, der var vedtaget
eller var under forberedelse. Et sadant
forbud skulle imidlertid senest et ar ef-
ter fglges op af en byplanvedtagt ( lo-
kalplan) for omradet. Grundejerne havde
hermed et ganske effektivt middel til at
fremtvinge (og ofte styre) en kommunal
planlagning.

Boligminister Bundvad aflgstes i1 forbin-
delse med regeringsomdannelsen efter fol-
ketingsvalget 15. november 1960, hvor
Retsforbundet gled ud af folketinget, af
Carl P. Jensen.

Folketingsudvalget mgdtes selv den 7.
marts 1961 med kommunerne i omradet.

I byplannavnets hovedstadsafdeling var
frem til 30. juli 1961 fglgende kommuner,
organisationer og institutioner reprasen-
teret: formand (dep.chef A. Skalts), 2
sagkyndige udpeget af boligministeren
(prof. P.H. Bendtsen, prof. P. Breds-

dorff), 2 repr. for "bymazssige kommuner™
(MF, viceborgm. Kail Jensen, Birkergd, og
borgm. Vald. Hansen, Glostrup), 1 repr.

for amtsradsforeningen (adm.chef, amts-
radsmedl . P. Stochholm, Holte), 1 repr.
for sogneradsforeningerne (fhv. sogner.
form. Johs. Hansen, Tars), 1 repr. Tfor
Byplanlaboratoriet (prof. S. Eiler Ras-
mussen), 2 repr. Tfor Kbhvns. kommune
(borgm. L. Estrup og kommunaldirektgr
Chr. Abrahamsen), 1 repr. for Frederiks-
berg kommune (borgm. A. Stzhr Johansen),
1 repr. for Gentofte kommune (borgm. A.L.
@sterberg) samt 4 repr. for omradets gv-
rige kommuner (borgm. J. Elkar-Hansen,
Tarnby, borgm. P. Fenneberg, Kgs. Lyngby,
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radm. B. Hyllehgj Pedersen, Bregndbygster,
og fhv. borgm. Baaring Hansen, Bagsvard).

Jfr. f.eks. P. Bachrach & M. Baratz:
Power and Poverty, London 1970, S. Chris-
tensen & Daugard Jensen: Magt og delta-
gelse, Kgbenhavn 1980, og C. Fudge & S.
Barrett: Reconstructing the field of ana-
lysis, i Barrett & Fudge (eds.): Policy
and Action, London 1981.

Det folgende bygger pa& forslag til lov om
planlzgning af Kgge Bugt, Folketingets
forhandlinger 4. maj 1960, 10. maj 1960,
13. december 1960, 5. maj 1961 og 10. maj
1961, Folketingsudvalgets spgrgsmal til
boligministeren og dennes svar, henven-
delser til udvalget og udvalgets betenk-
ninger og udkast hertil.

Bemerkning til lovforslagets 82. Folke-
tingstidende 1959/60, tillag A, sp. 3716.

Folketingstidende 1960/61, sp. 3328.

Samrad med boligministeren, 17. marts
1961.

Folketingstidende 1959/60, sp. 5417. Jfr.
ogsa Gottschalk-Hansen, ibid., sp. 5421.
Kritikken af ministerbefgjelserne var et
gennemgaende tema i isa&r venstres kommen-
tarer til efterkrigstidens planlovgivning
- fra byreguleringsloven (1949) til jord-
lovsforslagene (1963).

Folketingstidende 1959/60, sp. 5421. Med-
mindre man skal operere med muligheden
for, at Gottschalk-Hansen er helt desori-
enteret i1 forhold til det eksisterende
plansystem, s& ma man her ga ud fra, at
han med "kommunale byplannavn" 1ikke t&n-
ker pa det overordnede navn, der bar det-
te navn, men pa de enkelte kommuners
planlagnings- eller tekniske udvalg.
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Folketingstidende 1960/61, tillag B, sp.
678-79.

Folketingstidende 1959/60, sp. 5417.
Ibid, sp. 5422.

Venstres mindretalsbetaznkning, Folke-
tingstidende 1960/61, tillzg B, sp. 672-
78, og konservatives @ndringsforslag,
ibid., sp. 678-80. Jfr. ogsad den social-
demokratiske ordfgrer Hougard, Folke-
tingstidende 1960/61, sp. 3322.

Ibid., sp. 439.
Ibid., sp. 3333.

Folketingstidende 1960/61, tilleg B, sp.
669-72.

DKP understregede dels under [lovforsla-
gets 1. behandling og dels i en henven-
delse til folketingsudvalget (i brev af
15. marts 1961), at jordkgb var ngdven-
digt for at hindre jordspekulation. Kom-
munisterne havde gjort Jlignende tanker
geldende 1 forbindelse med Folketingets
behandling af forslag til lov om byregu-
lering, se Rigsdagstidende 1947-48, Fol-
ketingets forhandlinger, sp. 3611-12.

Gottschalk-Hansen, Folketingstidende
1960/61, sp.- 436, og Axel Kristensen,
ibid., sp. 3329.

Eksempelvis udtaler sogneradsformand An-
ders Ploug, Greve-Kildebrgnde pa et sog-
neradsmgde, at den virkelige grund til
loven om grundvardistigningsskylden er,
at "en socialistisk stat (synes) indstil-
let pA at beskatte jorden sa hgjt, at
borgerne tvinges til at give afkald pa
drgmmen om huset og have, idet der er er-
faring for, at socialistiske anskuelser
trives meget bedre i etageejendomme™
(Roskilde Dagblad 29. august 1963).
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Sogneradsformand A. Ploug (V) tilkendegav
senere - under et mgde med boligministe-
ren den 4. december 1961 - at han ikke
sympatiserede med venstres folketings-
gruppes Fforhalingsmangvrer i Tforbindelse
med TFolketingets behandling af lovforsla-
get. Om han ogsd gjorde synspunktet ga&l-
dende fgr lovforslagets vedtagelse, vides
ikke, men lejligheden har varet der, nem-
lig ved folketingsudvalgets mgde med kom-
munerne den 7. marts 1961.

Byudviklingsplan nr. 5, bet. nr. 287,
1962.

Martin Boddy: The Local State: Theory and
Practice, 1 M. Boddy & C. Fudge (eds.):
The Local State: Theory and Practice,
SAUS, Bristol 1981.

Jfr. W. Heydebrand: Organizational Con-
tradictions in Public Bureaucracies
toward a Marxian Theory of Organizations
i The Sociological Quarterly 18, 1977.

Selv regeringens interne koordinationsud-
valg, wgkonomiudvalget, havde meget svart
ved at holde tat. Saledes kunne dagbladet
Aktuelt dagen efter de fogrste drgftelser
af lovinitiativerne skrive om sagen (Ak-
tuelt 17. februar 1960).

Jfr. Barret & Fudge, op.cit.

Jfr. A. Strauss: Negotiations, San Fran-
cisco 1978, der dog overser, at det langt
fra er hele den sociale orden, der star
til forhandling i de offentlige institu-
tioner ..

Jfr. OPAL-projektnotat nr. 3: Industrilo-

kalisering i1 Kgge Bugt - planrealisering
i et socialt tomrum, Kgbenhavn 1985.
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