et forandret landskab

en ugendret planlov

Kulturlandskabet rummer i dag en raekke
forskellige funktioner fra jordbrugspro-
duktion over beboelse til friluftsliv og
naturforvaltning. Imidlertid er de fleste
landskaber kun i begreenset grad indret-
tet til at tilgodese en sadan multifunktio-
nalitet. Dette udfordrer den fysiske plan-
laegning, som skal levere rammerne for
landskabets indretning, men som samti-
dig selv stimulerer til funktionsopdeling.

Af Jorgen Primdahl, Lone S. Kristensen og
Kamilla Hansen Maller

Nyt landbrug — ny brug af land

For blot to til tre generationer siden var kultur-
landskabet i det meste af Danmark et landbrugs-
landskab, og lokalsamfundet var teet sammenvee-
vet med landbruget bade gkonomisk og kulturelt.
Det enkelte landbrug var multifunktionelt — der
var svin og malkekvaeg pa stort set alle brug og
foderet blev for langt starstedelen produceret pa
den enkelte bedrift. Landskabet derimod var ikke
seerlig multifunktionelt. Friluftsliv og turisme var
der ikke meget af og pendling var begreenset til
de helt bynaere omrader. Folk boede i landsbyerne
0g pa gardene, fordi det var her man arbejdede.
Naturen var blot noget der var der, noget ‘billigt
skidt" som Poul Henningsen betegnede den, og
hvis den blev plejet, var det som en del af den
landbrugsgkonomiske drift.

| dag er meget forandret. De fleste, der bor pa
landet, har ikke noget med landbruget at gare. De
bor der, fordi det er et godt sted at bo, og/eller
fordi prisen pa boligen er fordelagtig. Det geel-
der for landsbyen, hvor der i dag ikke er mange,
der arbejder for landbruget, og det geelder for
de enkelte landbrugsejendomme. Spgrger man
ejere af landbrugsejendomme over 2 ha i en stor
undersggelse i Midtjylland om de primeert ejer
ejendommen (1) fordi det er et godt sted at bo,
(2) et godt sted at producere eller (3) en ‘ligelig’
blanding af disse to motiver, svarer ca. to tredje-
dele, at de primaert ejer ejendommen, fordi det er
et godt sted at bo, mens mindre end 5 % henviser
til produktionen som den primeere grund. De re-
sterende har blandede motiver (Primdahl og Kri-
stensen 2011). Samtidig har det daglige friluftsliv
udviklet sig. Folk gar, laber og cykler ture i land-
skabet for forngjelsens skyld, men infrastrukturen
er de fleste steder ikke indrettet til denne form

for feerdsel. Endelig har interessen for naturen
@ndret sig, dels som en del af et voksende fri-
luftsliv, dels fordi naturen er presset — enten af
et intensivt landbrug eller det modsatte: et ophar
af driften (greesning/hgslet) af ekstensive arealer
som heder, overdrev, enge og strandenge. Disse
arealer gror derfor til, hvis ikke der igangseettes
en eller anden form for pleje. Sammenfattende
betyder sddanne udviklinger, at funktioner knyt-
tet til bosaetning, friluftsliv og naturforvaltning far
stigende betydning — bade for samfundet gene-
relt men ogsa for det enkelte lokalsamfund, som
presser kommunen og/eller selv tager fat med
forskellige landskabsinitiativer. Drikkevandsfor-
syning, turisme og kulturmiljg kan ogsa fgjes til
som eksempler.

“Der er behov for plan-
laegning pa en ny made,
der gar videre end Plan-
lovens mindste krav om

haring.”

Samlet betyder dette en stigende grad af multi-
funktionalitet og kompleksitet i landskabet, som
ikke tilgodeses i den made landskabet er indret-
tet pd; et pres der ender som krav til kommunens
planleegning.



Parcelhuslandsbyen stiller nye krav

til et foraeldet landskab

Landskabet ved Lihme i det sydvestlige Salling
er et godt eksempel pd udviklingen i landska-
bet. Som det fremgar af luftbilledet fra 1952,
var landskabet allerede den gang relativt &bent
med landsbyen placeret i midten af et landskab
domineret af dyrkede marker. Landbyen bestod
af den gamle middelalderby omkring kirken og en
andelslandsby opstéet fra sidst i 1800-tallet om-
kring et vejkryds. | forgrunden ses et typisk eksem-
pel pa datidens multifunktionelle landbrug, hvor
der helt sikkert bade var keer og svin i staldene.
Ser vi pa luftbilledet fra 2009 er der kommet en
tredje landsbydel til nemlig parcelhuslandsbyen.
En anden vigtig endring er, at marker er blevet
starre og fokuserer vi pd garden i forgrunden, ser
vi, at den har udviklet sig — nu fylder bygningerne
betydeligt mere, og det varierede brug er &ndret
til en moderne gkologisk malkekvaegsbedrift. Der-
udover er landskabet overraskende uzndret i sin
fysiske struktur. Overraskende fordi den sociale
virkelighed — og dermed landskabsfunktionerne —
er helt anderledes. Derfor har der ogsa veeret stor
interesse for en landskabsfokuseret udviklings-
plan for Lihme sogn, som beskrevet i en tidligere
Byplanartikel (Nr. 1, 2010).

Kommuneplanlaegningen — mellem to stole
Da strukturreformen blev gennemfart i 2007 var
der ingen politisk debat og dermed ingen stil-
lingtagen til plan- og miljgomradet. Planlovens
bestemmelser om indholdet i regionplanen blev
med fa undtagelser overfart til kommuneplanen,
som nu for farste gang blev den centrale plan for
bade byen og det bne land. Begraensningerne for
lokalplanlaegningen i landbrugslandet blev opret-
holdt, hvilket betyder, at det i praksis ikke

er muligt at gennemfare sammenfattende lokale
planer for kulturlandskabets arealanvendelse, der
har juridisk bindende status. Det abne land i kom-
muneplanlagningen er séledes i det store hele
blevet en viderefgrelse af regionplanlagningen.
Stort set alle kommuner startede da ogsa arbej-
det med deres nye kommuneplan med at klippe
de forskellige udpegninger ud af regionplanen og
overfgre dem til kommuneplanen — pa trods af at
skalaforholdene var endret.

“Der er behov for mere
sammenftattende og
stedsspecifikke planer.”

En af de f& endringer, der faktisk blev indfert
bestod i, at natur- og landskabsinteresserne blev
differentieret - der kom krav om flere, meget
specifikke udpegninger. Alt i alt forsatte man en
planlegning baseret pa udpegninger af ‘interes-
ser’ med tilhgrende retningslinjer. Disse udpeg-
ninger har en vis bindende status for kommunens
egen planlaegning og administration, men ingen
direkte konsekvenser for den enkelte ejer. Endelig
har udpegningeme den funktion, at det er igen-
nem kravene til disse at staten lgbende regulerer

kommuneplanleegningens indhold. Der er tre kon-
sekvenser af denne udvikling. Den ene er, at der
kommer krav om flere og flere udpegninger efter-
handen som planbehovene andrer sig og krasver
nye rammer. Dette er et problem, fordi det kom-
plicerer den samlede plan, og fordi det gar det
vanskeligt at lave en afvejning af interesserene.
Planleegningen far herved karakter af lag pé lag
planleegning.

Den anden konsekvens er, at planleegningen
for det abne land vedbliver med at veere steerkt
sektoriseret og dermed i direkte modstrid med
en multifunktionalitet, hvor det mere handler om,
hvordan forskellige funktioner kan spille sam-
men og tilgodeses indenfor de samme omrader.
Problemet forsteerkes af, at staten ikke selv har
veeret parat til at foretage prioriteringer, f.eks. pa
naturomradet, hvor vi i dag reelt kun har de in-
ternationale prioriteringer (de sakaldte NATURA
2000 omrader) og sa resterne af de tidligere regio-
nale udpegninger pa natur- og landskabsomradet.
Der mangler derfor overordnede rammer for bade
en mere helhedsorienteret lokal planlzegning og
for kommunens egne udpegninger. Hvordan kan
kommunen f.eks. vide hvordan de konkrete ram-
mer er for den fremtidige byudvikling uden stats-
lige prioriteringer? Ifglge den nyligt (efterdr 2014)
offentliggjorte Naturplan Danmark vil der i 2017
— efter kommuneplanernes revision - for fgrste
gang blive offentliggjort et kort med de nationale
prioriteringer; et kort der lgbende vil blive udbyg-
get og implementeret frem til 2050.

Den tredje konsekvens af det nye system er, at
kommunerne er begyndt at udvikle deres egne for-
mer for lokale planer og strategier, hvori rammer-
ne for landskabets indretning kan behandles —om
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end det sker uden ophaeng i planloven og dermed
uden retlige konsekvenser. | Skive Kommune for
eksempel kalder man sddanne uformelle planer
for lokale udviklingsplaner’. Her kommer en af de
fa nyskabelser i det abne lands planlaegning ind i
billedet, nemlig landskabskarakterkortlzegningen.
Denne handler om at identificere landskabelige
helheder baseret pa landskabets fremtraedelse.
Landskabets fremtraedelse skal her forstds som
en kombination af naturgrundlaget, ferst og frem-
mest den underleeggende geologi, dvs. jorden
og terreenet og de menneskeskabte elementer i
landskabet. Resultatet af landskabskarakterkort-
leegningen kan ses som det modsatte af planlo-
vens udpegninger. Malet er saledes ikke at udpe-
ge serlige interesseomrader, men at identificere
helhederne. Landskabskarakterkortleegningen er
dermed i fint samspil med Den Europaeiske Land-
skabskonvention, der netop definerer landskabet
som “et omrade som — det opfattes af mennesker
— hvis karakter er resultatet af naturlige og/eller
menneskelig faktorers pavirkning og gensidige

pavirkning”. Fordi landskabsomrader, identifice-
ret gennem en landskabskarakterkortleegning ud-
ger landskabelige helheder 'som de opfattes” af
mennesker, udger de et godt udgangspunkt for at
gennemfgre lokale landskabsplaner med et multi-
funktionelt perspektiv, der i indhold og vaegtning
af de enkelte funktioner varierer fra landskab til
landskab. Problemet med sddanne ‘mellemforms-
planer’, som de er blevet kaldt i byerne (Dennis
Lund, Byplan, 1, 2009) er dog, at de bade er van-
skelige at indpasse i kommuneplanens retnings-
linjer (der er baseret pa sektor udpegninger) og
i kommuneplanens rammer for lokalplaner, da
der alligevel ikke kan laves lokalplaner for det
almindelige landbrugslandskab. Baggrunden for
at disse "mellemformlagsplaner” i byerne kan
ses som et udtryk for et gget behov for mere sam-
menfattende og stedsspecifikke planer, der netop
kan handtere det multifunktionelle aspekt. Efter
vores opfattelse er der behov for en lignende ny-
teenkning af planleegningen i det &bne land.

<« Lihme set fra sydost, 1952. Det Kgl. Bibliotek, Luftfoto-
samlingen

Nye planformer og plantilgange i det abne
land - stedet og multifunktionaliteten

Nar vi argumenterer for, at der er brug for nytaenk-
ning af planlaegningen i det dbne land, foreslar vi
ikke samtidig, at man ber fjerne eller afmontere
den eksisterende sektororienterede planlaegning
i det abne land. Der er fortsat brug for en overord-
net, regulerende planleegning, der kan medvirke
til at beskytte og bevare natur, landskaber og are-
aler til landbrugsproduktion og andre specifikke
formal. Erfaringerne viser dog, at kvaliteten og
udviklingen af vores landomréder langt fra bliver
sikret gennem en s&dan sektoriseret planleegning
alene. Der er derfor, som det ogsa er tilfeeldet i
byerne, behov for en planlaegning, der kan noget
andet og mere.

| byerne har dette ‘'noget andet og noget mere’
iser handlet om at planlaegge for udvikling af
'steder’, herunder sammenhangende bydele og
deres fornyelse - ofte i retning af mere sammen-
satte og integrerede bymiljger. Udover at gen-
nemfare planer med et nyt indhold har planleeg-
ningen ofte ogsa veeret ledsaget af et gnske om
at lave planleegning pa en ny made nemlig gen-
nem tidlig dialog og i et teet samspil med borgere
og andre aktarer, der raekker ud over planlovens
mindstekrav om hering. Fordelene ved en tidlig og
teet dialog er ikke kun, at gnsker kan identificeres
og konflikter/modstand imgdegds, men ogsd at
nye plandiskurser kan opsté. En sadan planleeg-
ning kaldes i planteoretiske kredse for "Collabora-
tive Place Making' og resultatet vil ofte vaere en
strategi dvs. en overordnet plan, der angiver en
retning for den fremtidige udvikling og identifice-
rer en raekke strategiske projekter.



» Lihme set fra sydost. Foto: Jorgen Primdah!

| det abne land har vi pé tilsvarende vis brug for
en ny planleegning, der ikke alene kan handtere
konflikter mellem modstridende interesser, men
0gsa kan udvikle steder med udgangspunkt i de
specifikke potentialer og udfordringer samt tilgo-
dese de relevante funktioner i landskabet. Hvis
multifunktionalitet defineres som en tilstand, hvor
flere funktioner sameksisterer i det samme land-
skab og spiller positivt sammen (Selman 2009), ja
sa handler planleegningen om at formulere ram-
mer og processer, der understatter sddanne og
sikre et positivt samspil imellem dem.

Udgangspunktet for en sddan steds- og samar-
bejdsbaseret planleegning ma ngdvendigvis veere
stedet (dvs. det konkrete landskab i mange til-
feelde), og at de der tilleegger stedet betydning
inddrages i en dialog om stedet og dets fremtid.
En landskabskarakterkortizegning kan som naevnt
bidrage til en sddan planlaegning, men den socia-
le helhed skal med, f.eks. lokalsamfundet i form
af sogneforeninger eller lignende. At stedet defi-
neres geografisk er dog ikke ensbetydende med,
at de geografiske afgraensninger ikke kan &ndres
og tilpasses undervejs i planprocessen. En anden
vigtig preemis for en steds- og samarbejdsbaseret
planlaegning er, at ‘planen’ opfattes som et mid-
del og ikke som mélet i sig selv, ligesom de mere
konkrete projekter, der Igbende igangsaettes, ikke
kun ses som "produkter’ af planen, men ogsé pa
forskellig vis vil medvirke til at udvikle planen.
Hermed tilfgjes der en handlingsorienteret og
dynamisk dimension til planprocessen som ikke
— eller kun svagt — understattes af udpegninger
og retningslinjer.

Kraever en steds- og samarbejdsbaseret plan-
leegning s& en modernisering af de institutionelle
planrammer? Ikke ngdvendigvis. Planloven, som
vi tolker den, forhindrer ikke kommunerne i at lave
‘mellemformsplaner’, men ofte mangler bade po-
litikere og forvaltningerne kendskab til, hvad sa-
danne planer kan bruges til og erfaring i, hvordan
planprocesserne kan tilretteleegges og gennem-
fores i det dbne land, hvor rammebetingelserne
ofte er vaesentlig forskellige fra byernes. Pa to
omréder er der alligevel grund til at overveje, om
den eksisterende planlov er hensigtsmassig i
forhold til det &bne land — det vender vi tilbage
til sidst i artiklen. Farst lidt om veje frem for den
mere steds- og samarbejdsbaserede planleeg-
ning.

Fremtidens landskaber pa dagsordenen og
den kommende planlovsrevision

Som navnt har flere kommuner de senere ar
gjort erfaringer med nye former for planlaegning
béade i enkelt stdende projekter rundt om i kom-

munerne 0g gennem malrettede programmer.
Erfaringer fra et af Plan09-projekterne igangsat
af Miljgministeriet omkring den farste generation
af kommuneplaner og fra det nyligt afsluttede
forskningsprogram DIAPLAN om dialogbaseret
planprojekter i det &bne land har vist, at der er
stor interesse lokalt for at gennemfgre sddanne
udviklingsprojekter med fokus pa sted og dialog
(se www.diaplan.dk). Videre har det vist sig, at
de for omtalte teorier omkring samarbejdsdreven
planlaegning og rumlige strategier, der allerede
er udviklet til anvendelse i byer og byregioner
relativt let kan tilpasses til planleegning i det
abne land. Imidlertid har det ogsa vist sig, at der
mere grundleeggende er behov for at bygge en
faglighed op omkring lokale planlgsninger, dvs.
omkring hvordan kulturlandskabets helt konkret
skal indrettes i fremtiden, saledes at landbruget
sikres udviklingsmuligheder, naturen far plads og
sammenhang, bosaetning og turismen understat-
tes, og friluftslivet forbedres — for nu at naevne
de vigtigste opgaver. | det igangvaerende program

1
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‘Fremtidens Landskaber’ er det — farst og frem-
mest gennem arbejdet i 13 konkrete planprojekter
—netop det overordnede mél at saette fremtidens
landskab pé en faglig dagsorden (se www.fremti-
denslandskaber.dk).

Hvad sd& med udpegningerne og den hidtidige
planlaegning i det &bne land i forhold til de igang-
vaerende overvejelser om revision af planloven?
P& to omrader mener vi der er behov — og sam-
tidig gode muligheder — for forbedringer. For det
farste bar man overveje at reducere kravene om
de mange udpegninger til faerre mere integrerede
prioriteringer. P& natur- og landskabsomradet
som helhed kunne man ngjes med én principiel
udpegning, og s& kunne man, hvor der er behov
for seerlige indsatser (udover beskyttelsen mod
ugnskede eendringer) specificere, hvad det hand-
ler om. | den sammenhaeng ville det ogsa veere en
forbedring, hvis man i planloven (og i Miljgmini-
steriet generelt) anvendte et bredt landskabsbe-
greb — som i Den Europaeiske Landskabskonven-
tion som vi har citeret ovenfor, og som Danmark
har underskrevet — fremfor at se landskabet som
alene noget visuelt.

Det andet omrdade, hvor der er behov for forbed-
ringer, er i forhold til mulighederne for at regu-
lere mere differentieret og udviklingsorienteret
end planloven giver mulighed for i dag. Byneere
omrader, nye spredningskorridorer, seerlige turist
tunge omrader, serligt vigtige kulturmiljger, og

seerligt intensive landbrugslokaliteter med stor
koncentration af bygninger er eksempler pa om-
rader, hvor det nuveerende landzonesystem ikke
er serlig nyttigt, og hvor der kan veere brug fo-
ren sammenfattende og bindende regulering. En
mulighed her vil veere at differentiere landzonen,
som det har veeret forslaet (se Byplan nr 5, 2006).

“Der er behov for at re-
gulere mere differentie-
ret og uaviklingsoriente-

ret end Planloven giver

mulighed for i dag.”

En anden mulighed vil veere at beholde de eksi-
sterende landzoneregler men samtidig dbne op
for at disse delvist kan opheeves ved udpegning
af bindende lokalplanomrader. Sddanne lokalpla-
nomrader skal begrundes i et serligt planbehov
og have et ophaeng i en overordnet strategi for

omradets udvikling. Gennem sadanne lokalplan-
omrader skal det sa veere muligt at formulere nye
specifikke regler og rammer for den fremtidige
udvikling af omradet. Regler skal bade kunne ind-
skraenke og udvide handlemulighederne i forhold
til de eksisterende landzoneregler.

Da vores zonesystem og reglerne for lokalplaner
blev formuleret omkring 1970 var det &bne land
farst og fremmest domineret at landbrugsmeessig
anvendelse i relativ beskeden skala og med blan-
dende familiebrug. Multifunktionelle landskaber,
som vi har det i dag, og et stadig mere koncentre-
ret og specialiseret landbrug med helt andre byg-
ningsbehov end tidligere ger, at der efter vores
mening er grund til at revidere bade planpraksis
og dele af planloven. m
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