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Forord

Afdeling for Systemanalyse ved Danmarks Miljoundersogelser med-
virker til at udvikle og opstille miljpindikatorer indenfor en reekke
omrader.

I forskningsprojektet “Indicators and policies for Environmentally
Sustainable Transport”, som DMU udferer for Transportrddet, un-
dersoges mulighederne for opstilling af serlige indikatorer til vurde-
ring af transportsektorens miljomaessige beeredygtighed.

I den forbindelse opstod et enske om at belyse hvilken betydning
miljeindikatorer kan have for konkrete beslutninger indenfor trans-
portomradet. For at belyse dette blev kandidatstipendiat Claus He-
degaard Serensen anmodet om at gennemfore et case-studium i til-
knytning til hans afhandlingsarbejde.

Case-studiet belyser specifikt hvilken rolle miljginformationer har
spillet i forbindelse med beslutningsprocessen omkring udvidelse af
Helsingermotorvejen fra 1987-1995. Der er sdledes ikke tale om en
undersogelse af egentlige miljeoindikatorer, men om betydningen af
systematisk miljgviden mere generelt. Analysen suppleres med en
diskussion af miljeindikatorers mulige funktion, som en seerlig type
af systematiseret miljoviden.

Afdeling for Systemanalyse har fundet resultatet af arbejdet sa inte-
ressant at det bor veere tilgeengeligt for en bredere kreds, og publice-
rer det derfor i neerveerende arbejdsrapport. Afdelingen deler ikke
nedvendigyvis alle rapportens synspunkter.

Forfatteren ensker forst og fremmest at takke aktorer inden for feltet
for deres medvirken. Uden deres positive samspil kunne case-studiet
ikke veere gennemfort. Unsker om adgang til sagsdokumenter er ba-
de i Trafikministeriets departement og Vejdirektoratet blevet positivt
modtaget. Endvidere har en lang reekke akterer i sagen ladet sig in-
terviewe. Flere af disse har tillige kommenteret pa tidlige udkast til
arbejdsrapporten. En tak endvidere til lektor Per Homann Jespersen,
RUC og Henrik Gudmundsson, DMU, som har kommenteret under-
vejs.

Afdeling for Systemanalyse

Januar 2000
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Sammenfatning

Videnskabelig viden kan have flere forskellige funktioner i beslut-
ningsprocesser. Blandt andet en instrumentel funktion, en virus
funktion og en legitimerende funktion. Videnskabelig miljoviden kan
have alle disse funktioner. I arbejdsrapporten analyseres miljovidens
instrumentelle funktion.

Det sker gennem et case-studie af en konkret beslutningsproces,
nemlig udvidelsen af Helsingermotorvejen. Beslutningsprocessen
analyseres for perioden 1987 til 1995. Spergsmadlet er i hvilket omfang
og hvordan videnskabelig miljgviden optrddte med en instrumentel
funktion i beslutningsprocessen?

I arbejdsrapporten beskrives beslutningsprocessen som en historie
opdelt i tre delbeslutninger: Selve udvidelsen af vejen, natur- og
landskabsbeskyttende foranstaltninger og stejbeskyttelse. Det er en
proces med mange aktorer, bl.a.: Politikere, Finansministeriet, Tra-
fikministeriet, Vejdirektoratet, Skov- og Naturstyrelsen, Miljostyrel-
sen, Kebenhavns Amt og Sellerad Kommune.

Konklusionen er, at videnskabelig viden spiller en rolle i hele proces-
sen, og serligt i de to delbeslutninger om natur/landskab og stoj
spiller videnskabelig miljgviden en rolle. Men mange andre forhold
spiller en mindst lige sd vigtig rolle for processens resultat. Det drejer
sig om andre informationer og erfaringer, konflikt og forhandling
samt tilfeeldigheder.

Beslutningsprocessen indeholder flere eksempler pa, at anvendelse af
videnskabelig viden er institutionaliseret i seerlige adfeerdsmenstre.
Fx er anvendelse af viden om natur og landskab institutionaliseret.
At indteenke den type viden allerede fra starten af en anlaegsprojekt
er blevet en rutine i Vejdirektoratet. Anderledes ser det ud med an-
vendelse af andre typer af videnskabelig miljeviden.

I arbejdsrapporten argumenteres for, at der neeppe er perspektiv i at
forvente mere rationalitet i politiske beslutningsprocesser for pa den
baggrund at se miljgvidens instrumentelle funktion styrket. Det er
ikke muligt i politiske processer. At institutionalisere anvendelse af
miljeviden i beslutningsprocesser er en mere farbar vej. I en sddan
proces kan videnskabelig miljovidens virus funktion spille en rolle.



1 Viden om milje

Viden om milje er vigtig. Viden eller information fremskaffet med
videnskabelige metoder er grundlaget for dansk miljepolitik. I den
seneste store redegorelse fra Miljo- & Energiministeriet fremgar det
tydeligt. Her taler man om at ”[r]egeringens og Folketingets beslut-
ninger pd miljo- og energiomradet skal hvile pad forskningsbaseret
viden”'. Derfor er der ogsd udarbejdet en national strategi for dansk
miljo- og energiforskning’. Det er ogsa derfor, at der til Miljo- &
Energiministeriet er knyttet flere sektorforskningsinstitutioner. Det
skal sikre sammenhaeng mellem den nyeste videnskabelige viden og
den forte politik.

Det er meget moderne og noget lignende findes i andre sektorer. For
eksempel er der i Trafikministeriet for nylig etableret en sektorforsk-
ningsinstitution, Danmarks TransportForskning. Hensigten er der-
med at skabe “et storre vidensgrundlag for de trafikpolitiske beslut-
ninger””’.

Videnskabelig viden kan pa mange mader spille en rolle i beslut-
ningsprocesser. Jeg vil her naevne tre. For det forste kan det veere den
information, som er af betydning, og maske endog udslagsgivende i
konkrete beslutningsprocesser. Eksempelvis at konkret viden om
stojbelastning og sundhedsmeessige konsekvenser i forleengelse af et
vejbyggeri resulterer i, at der etableres stgjafskeermning ved en given
bebyggelse. Denne rolle for videnskabelig viden vil jeg betegne ”“den
instrumentelle funktion”, fordi viden her betragtes som information,
der som et redskab eller middel bliver anvendt i en beslutningspro-
ces. I den nationale miljeforskningsstrategi kommer den instrumen-
telle funktion fx til udtryk, ndr man taler om ”at sikre tilstedeveerel-
sen af en forskningsmaessig kompetence, der pa centrale omrader kan
yde faglig radgivning for beslutninger om natur, milje og ressour-
cer”". Den kommer ogsa til udtryk, nar man i den pagaeldende strate-
gi i forbindelse med et afsnit om sektorforskningsinstitutioner taler
om “udvikling af beslutningsstettesystemer, der malrettet overseetter
eller omseetter forskningsresultater til en form, der er direkte anven-
delig i administrationen””.

For det andet kan videnskabelig viden have den funktion, at den pa
et leengere sigt pavirker virkelighedsforstdelsen i samfundet, og ad
den vej preeger beslutningsprocesser. Med et eksempel kunne man
sige, at publikationer om stgj maske pa sigt eendrer den eksisterende
forstdelse af problemets karakter og omfang, og generelt resulterer i
en storre politisk bevagenhed og prioritering. Denne rolle for viden

' Miljo- & Energiministeriet (1999): 47.

* Miljo- & Energiministeriet (1996).

’ Pressemeddelelse fra Trafikministeriet: Danmarks TransportForskning
(DTF) dbner i dag som sektorforskningsinstitut under Trafikministeriet,
01.08.2000.

*Miljo- & Energiministeriet (1996): 66.

’ Miljo- & Energiministeriet (1996): 68.



vil jeg betegne som “virusfunktionen”. Virusfunktionen er — med
Erik Albaeks ord — udtryk for “en mere diffus, generaliseret og ufor-
udsigelig made [...] at pavirke den offentlige beslutningsproces eller
i det hele taget samfundet generelt, nemlig ved at levere ideer, meta-
forer, begreber eller (del)teorier, som benyttes til mere bredt at teenke
over og forstd samfundsmaessige feenomener og problemer”. Albaek
betegner det som “en begrebsmaeessigt-fortolkende funktion”’. For-
malet med videnskabelig videns virusfunktion er altsa, at den viden-
skabelige viden pdvirker begrebsdannelse og virkelighedsforstdelse i
samfundet generelt. Mens den instrumentelle funktion ofte har en
kort tidshorisont, har virusfunktionen en leengere. Nar jeg betegner
denne funktion for videnskabelig viden med udtrykket “virus-
funktionen”, er det inspireret af Kjell Arne Rovik, der har analyseret
hvordan nye udtryksmader og begreber maske umiddelbart dekobles
fra praksis, og sdledes ikke preeger denne, men langsomt og inkre-
mentelt virker de nye udtryksmdder og begreber ind pa og justerer
praksis. Det betegner han som virustesen’. Udtrykket “virus-
funktion” illustrerer altsd en funktion for viden som langsomt pree-
gende virkelighedsforstdelse og handlen. Virusfunktionen kommer
til udtryk i den nationale strategi for dansk milje- og energiforskning,
fx nar man taler om, at “formidlingen af viden til offentligheden
[spiller] en stor rolle for befolkningens forstdelse af problemernes
karakter og omfang, for en bredt omfattende deltagelse i losning af
problemerne og for styrkelse af den demokratiske proces i samfun-
det”".

For det tredje kan videnskabelig viden tilvejebringes efter en beslut-
ning reelt er taget, som en legitimation af den pageldende beslut-
ning. Eksempelvis, hvis et vejbyggeri og stejbeskyttelse i tilknytning
til byggeriet er besluttet, og der sa etableres et udredningsarbejde
med det formal at vise, at stgjbeskyttelsen er tilstreekkelig ud fra
nogle nermere definerede kriterier’. En legitimerende karakter har
det ogsa, nar der leegges megen veegt pd igangsetningen af en given
forskning i tilknytning til en bestemt politisk beslutning, mens ingen
interesserer sig for resultatet af forskningen, nar den foreligger”. At
forskning kan have en legitimerende funktion skyldes naturligvis
netop, at det opfattes som rigtigt at basere sine beslutninger pa vi-
denskabelig viden'.

Det er videnskabelig miljovidens instrumentelle funktion, der er gen-
stand for analyse i arbejdsrapporten. Det er den fordi jeg i udgangs-
punktet er skeptisk overfor den instrumentelle funktion i beslut-
ningsprocesser. Derimod analyserer jeg ikke “virusfunktionen”, hvil-
ket skyldes, at jeg i hojere grad tror, at den gor sig geeldende. Forsk-
ningens legitimerende funktion forekommer uden tvivl. Men der er
neppe mange, der vil argumentere for forskningens legitimerende

* Albaek (1998): 195 — parentesen i original.

"Rovik (1992): 276 og Revik (1998): 149-151.

* Miljo- & Energiministeriet (1996): 66. Se ogsa side 69

’ Se fx Flyvbjerg (1991): 337-350.

" March & Olsen (1989): 48; Albaek (1988): 45; Dahler-Larsen (1998):
15.

" Albaek (1999): 234; Dahler-Larsen (1998).
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funktion som et ideal. Da mit eerinde her er at diskutere de positive,
ideelle opfattelser vi har af miljgvidens rolle, vil jeg her heller ikke
diskutere den funktion neermere.

Med dette udgangspunkt praesenteres i arbejdsrapporten et case-
studie af en specifik beslutningsproces: udvidelsen af Helsingermo-
torvejen. Spergsmadlet er: I hvilket omfang og hvordan havde viden-
skabelig miljoviden betydning i beslutningsprocessen? Det sporgs-
mal soges besvaret for flere delbeslutninger i den samlede proces. Jeg
har sdledes fundet det interessant at besvare spergsmalet

* i forhold til selve udvidelsen af vejen
* i forhold til natur- og landskabsbeskyttende foranstaltninger, og
* i forhold til stejbeskyttelse

Derimod analyserer jeg ikke en fjerde delbeslutning om etablering af
foranstaltninger for at fremme bustrafik og samkorsel, da jeg ikke
finder at denne delbeslutning tilfgjer nyt med henblik pa det, der er
formalet her”. Afsnit 2 nedenfor er struktureret efter de tre delbe-
slutninger.

Jeg har her i indledningen talt om videnskabelig viden og miljeviden.
Der kan fores en leengere diskussion om hvad videnskabelig viden,
viden og information er for noget. Det er ikke min hensigt. I det fol-
gende definerer jeg den type af information af faktuel karakter, som
indgar i officielle publikationer som videnskabelig viden, da jeg leeg-
ger til grund, at den pageeldende viden er fremskaffet af akademikere
uddannet i videnskabelige metoder. Det er betydningen af den type
miljoviden, jeg analyserer i case-studiet. Der er neeppe heller tvivl
om, at den pageeldende viden er tilteenkt en instrumentel funktion
for beslutningsprocessen om udvidelse af Helsingermotorvejen.

Mod slutningen af arbejdsrapporten vil jeg pa baggrund af case-
studiet ganske kort diskutere miljeindikatorers rolle i beslutnings-
processer. Miljgindikatorer er en delmeengde af den samlede miljovi-
den, og der er i disse ar nationalt og internationalt fokus pa udvikling
af miljeindikatorer.

Arbejdsrapporten er lavet i forbindelse med et Ph.d-forleb ved Dan-
marks Miljeundersogelser og Roskilde Universitetscenter. Det empi-
riske grundlag er en raekke kvalitative interviews med politikere og
embedsmeend involveret i processen, officielle publikationer samt
aktindsigt i Trafikministeriets og Vejdirektoratets relevante sags-
mapper. Alle interviewpersoner har haft mulighed for at godkende
udskriften af eller referatet af interviewet med dem eller de konkrete
citater der anvendes. En enkelt har ikke onsket at benytte sig af den-
ne mulighed".

" Analysen af foranstaltninger for at fremme bustrafik og samkersel
afrapporteres andetsteds (Serensen 2000).

" Der er i forbindelse med dette papir interviewet i alt 10 personer.
Derudover har jeg gennemfort uformelle samtaler med enkelte andre.
For metodiske overvejelser se Serensen (2000).



2 Historien om Helsingermotorvejens
udvidelse

Helsingermotorvejen er Danmarks aeldste motorvej. Den blev abnet i
1956 med 4 spor fra Jeegersborg til Horsholm™. Allerede i 1971 dis-
kuteres en udvidelse fra 4 til 6 spor i Berlingske Tidende. Jeg har her
valgt at analysere beslutningsprocessen fra 1987 og frem til slutnin-
gen af 1995.

2.1 Myldretidsproblemer

"Der er behov for kapacitetsudvidelse pa Helsingermotorvejen”. Sa-
dan lyder det i en rapport som Vejdirektoratet udgiver i begyndelsen
af 1987". Det drejer sig om det sydlige stykke af Helsingermotorve-
jen. Vejdirektoratet er en styrelse under Trafikministeriet .

Rapporten er et opleeg til handlingsplan for vedligeholdelse og ud-

bygning af motorvejene i Kebenhavnsomradet, men der er fokus pa

Helsingermotorvejen, fordi det er her “de mest presserende proble-
” 17

mer” er .

Argumenterne for at udvide et stykke af Helsingermotorvejen er, at
trafikken i Kebenhavnsomradet over en kortere drraekke er steget
med ca. 20%, og at der ogsd forventes trafikveekst i de felgende ar.
Det har pa Helsingermotorvejen allerede resulteret i, at “belastnings-
graden i myldretiden [er] langt over den tilladelige kapacitet. [Hvil-
ket] betyder, at selv sma forstyrrelser i trafikken medferer "chokbel-
ger’, der forplanter sig bagud i trafikken og far denne til at ga i std i
kortere eller leengere perioder.” Serligt pa de sydgdende spor har
trafikken “ndet et sddant niveau, at der i morgenmyldretiden sker
egentlige trafiksammenbrud pé streekningen fra Horsholm til Lund-
tofte”.

I myldretiden er der mellem Isteradvej og Hans Knudsens Plads re-
gistreret en forsinkelse pa 14 minutter sammenlignet med rejsetiden
udenfor myldretiden. Samtidig geelder det for Helsingermotorvejen,
at vejbeleegningen er i meget darlig stand, sa renovering er patreen-
gende. Derfor kan man lige s godt udvide vejen, ndr man nu skal i
gang med renoveringen. Reduktion i antallet af feerdselsuheld for-

* Side 5 indeholder et kort over omradet.

" Vejdirektoratet (1987a): 27.

" Ministerier skifter navne. Trafikministeriet beerer i den periode, der
analyseres her, ogsa navnet Ministeriet for offentlige arbejder og Tra-
fik- og Kommunikationsministeriet. Ligeledes baerer Miljoministeriet
i perioden ogsad navnet Miljo- og Energiministeriet. For overskuelig-
hedens skyld kalder jeg dem imidlertid overalt hhv. Trafikministeriet
og Miljeministeriet.

7 Vejdirektoratet (1987a): i.

11
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ventes ogsa ved en udvidelse, fordi trafik dermed vil blive flyttet fra
andre, mere trafikfarlige veje til Helsingermotorvejen".

" Vejdirektoratet (1987a). Citaterne side 16.
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Oplaegget til handlingsplan resulterer i, at der nedseettes en arbejds-
gruppe, der foruden Vejdirektoratet bestar af andre myndigheder i
omradet, bl.a. Hovedstadsomradets Trafikselskab (HT) og Keben-
havns Amt.

I slutningen af 1987 kommer arbejdsgruppens rapport, der redeger
for, hvordan motorvejen kan udvides og hvilke konsekvenser det vil
have. Argumenterne for udvidelsen er stadig overvejende hensynet
til trafikafvikling. Argumentet om trafiksikkerhed indgéar ogsa. Men
man kan ogsd leese i rapporten, at antallet af personskadeuheld pr.
mio. kerte kilometre faktisk er lavere pa den streekning af Helsin-
gormotorvejen, der enskes udvidet, end gennemsnittet for samtlige
motorveje i Danmark. Antallet af materielskadeuheld er til gengeeld
“storre end man skulle forvente”. Udvidelsen med to spor forventes
ikke at give en stor effekt: “Ombygning til 6 spor [...] anses dog for at
veere en marginal sikkerhedsmaessig forbedring”, star der i rappor-
ten. Der argumenteres nu ogsa — pa 4 linier - med, at miljeet langs det
lokale vejnet (kommune- og amtsvejene) vil blive yderligere forrin-
get, med mindre vejen udvides, fordi trafikken pa grund af keerne pa
Helsingermotorvejen sgger der hen. Arbejdsgruppen papeger ogsa i
rapporten, at Helsingermotorvejen er del af en Europavej, og at den
foruden at veere en indfaldsvej til Kebenhavn, ogsa er del af en ring-
vejsforbindelse uden om Kebenhavn, fordi den flettes sammen med
Motorringvejen vest om Kebenhavn og fordi halvdelen af trafikken
pa Helsingormotorvejen fortseetter ad Motorringvejen”.

Det anbefales i rapporten, at vejen — evt. som den forste af 3 etaper -
udvides med to spor mellem Jeegersborg og Dveradvej”.

2.2 Tengvad-udvalget og Wiirtzen-udvalget

Selvom Vejdirektoratet med de to rapporter fra 1987 er med til at
bringe udvidelsen af Helsingermotorvejen pa en offentlig dagsorden,
besluttes den ikke udvidet de folgende dr. Det skyldes formentlig, at
udvalg nedsaettes, der skal se pa trafikinvesteringerne i Hovedstads-
omrédet. Det geelder dels Tengvad-udvalget”, som kommer med sin
redegorelse i juni 1988, dels Wiirtzen-udvalget”, som afrapporterer i
marts 1991. I disse rapporter er der ikke opbakning til at udvide Hel-
singermotorvejen. Tengvad-udvalget tilkendegiver, at tveerveje kan
udbygges, mens det er “udvalgets generelle synspunkt, at radialfor-
bindelser [indfaldsvejene] ikke ber udbygges”. Formentlig har der i
udvalget veeret uenighed om, hvorvidt netop Helsingermotorvejen
skal udbygges, for det samlede udvalg tilfejer om indfaldsveje, at

¥ Vejdirektoratet (1987b): Citaterne side 14 og 29.

* Vejdirektoratet (1987b):1, 17-19.

? Udvalget er opkaldt efter dets formand, daveerende chef i Trafik-
ministeriets Planleegningsafdeling, Seren Tengvad. Planleegningsaf-
delingen eksisterede pé det tidspunkt som en enhed udenfor depar-
tementet med direkte reference til ministeren.

? Udvalget er opkaldt efter dets forste formand, departementschef i
Budgetdepartementet (Finansministeriet), Hans Wiirtzen. Han blev
mod slutningen af udvalgets levetid aflest som formand fordi han
gik af som departementschef.



"[plresserende lokale miljgproblemer kan dog gere det nedvendigt
med visse omlaegninger”. Mens de statslige repraesentanter i en
serudtalelse tilkendegiver, at “[d]et kan ikke anbefales, at radialve-
jene udbygges. Det geelder savel Helsingermotorvejen som Hille-
redmotorvejen.”. De statslige repreesentanter er Trafikministeriets
Planleegningsafdeling, DSB, Miljeministeriet, Indenrigsministeriet og
Finansministeriet. Trafikministeriets departement er ogsa repreesen-
teret i udvalget, men har ikke ensket at tage stilling til udvidelsen®.
Tilsvarende formuleringer findes i Wiirtzen-udvalgets rapport. Her
neaevnes Helsingermotorvejen ikke eksplicit, men udvalget vender sig
direkte mod, at problemer med trafikafvikling og miljegener skulle
berettige udvidelser af indfaldsveje™.

Begge udvalgs-rapporter indeholder afsnit med data om udviklingen
i biltrafikken og fordelingen pa transportformer. Wiirtzen-udvalgets
rapport indeholder desuden afsnit med data om trafikskabte miljo-
problemer i hovedstadsomradet”. Disse oplysninger fremstar som en
del af udvalgenes argumenter for deres forslag.

Det er da ogsa Wiirtzen-udvalget, Trafikministeriet henviser til, da
ministeriet i juli 1991 besvarer et brev fra Kebenhavns Amt. Amtet
har presset pa for udvidelse af motorvejen, men med henvisning til,
at der endnu ikke foreligger politisk stillingtagen til Wiirtzen-
udvalgets rapport, skriver ministeriet “at udvidelse af Helsingermo-
torvejen ma sdledes fortsat bero pd udfaldet af de igangveerende
overvejelser om de fremtidige statslige investeringer i hovedstadsre-
gionen””.

Det er ikke forste gang, at Kebenhavns Amt henvender sig til Tra-
fikministeriet om udvidelse af Helsingermotorvejen”. Og det er hel-
ler ikke den sidste.

2.3 Amtet vil betale

I april 1992 tager sagen en ny vending. Et flertal i Kebenhavns Amts-
rad beslutter — opfordret af Finansministeriet” — at amtet vil medfi-
nansiere motorvejs- og motortrafikveje indenfor amtet. Konkret on-
skes forhandling om 4 vejprojekter: Anleeg af Frederikssundsmotor-
vejens 1. etape og Tveaervejens 1. etape samt udvidelse af Motorring-
vejen og Helsingarmotorvejen. En af dem er altsd udvidelsen af Hel-
singermotorvejen, selvom amtet finder, at det netop ikke skal medfi-
nansiere denne motorvej, da den er del af Det Store H, som staten ma
finansiere. Men amtet finder formentlig, at de med dette udspil ogsa
kan fremme en statslig finansieret udvidelse af Helsingermotorvejen.

? Tengvad-udvalget (1988). Citaterne side 55 og 57, fremhaeevelsen i
orginal.

* Wiirtzen-udvalget (1991): 54.

® Wiirtzen-udvalget (1991): 36-39 + 60.

* Brev fra Trafikministeriet til Kebenhavns Amt, 24.07.1991.

7 Se fx brev fra Kebenhavns Amt til Trafikministeriet, 20.08.1990.

* Kebenhavns Amt, Erhvervs- og udviklingskontoret: NOTAT Vedr.:
Regional udvikling og erhvervsfremme. Motorveje/motortrafikveje i Koben-
havns Amt, 19.03.1992.
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Amtet stiller dog en forudseetning for den amtslige medfinansiering,
som senere skal vise sig veesentlig: “[D]et forudseettes [...] at princip-
pet om amtslig medfinansiering ogsa ber gelde i det ovrige land””.

Amtets udspil er utraditionelt. For amtet har hidtil antaget, at
staten skulle finansiere de pageeldende anlaeg. Arsagen til det
utraditionelle udspil heenger ifelge den daveerende borgmester
i Kebenhavns Amt sammen med en generel politisk hensigt om
at styrke hovedstadsomradet. I efterkrigsperioden har man talt
meget om decentralisering og udflytning af institutioner fra
Kebenhavnsomradet til det ovrige land. Modsat er opfattelsen
hos amtsborgmesteren og andre, at hovedstaden skal styrkes,
ellers kan man ikke styrke Danmarks konkurrenceposition
overfor andre lande. De forsgger bl.a. at hindre udflytning af
institutioner til Jylland, men i deres opfattelse af Kebenhavns-
omradets rolle, spiller trafikinvesteringer ogsa en rolle: “Yder-
ligere tog vi sa fat i, hvad kan man faktisk gere? Og der kan det
offentlige forst og fremmest serge for, at man har en infrastruk-
tur, som fungerer og er i orden. Det giver sig sa resultat i, at vi
seetter kraftigt ind pa at fa en Jresundsforbindelse etableret, vi
seetter ind pa Kebenhavns Havn, vi seetter ind pa en lang raekke
andre ting: jernbane, S-tog, lufthavnen og alle de ting. Det skal
bare virke og fungere og udbygges, [...] og ogsd motorveje,
fordi vi siger, at det er nedvendigt, at for at det heenger sam-
men, ma man ogsad have et effektivt transportsystem bade kol-
lektivt og individuelt””. Eller som det formuleres i et amtsligt
notat: “Skal Hovedstadsomradet veere et veekstcentrum, er en

7731

losning pa trafikproblemerne en forudseetning™”".

Udspillet fra Kebenhavns Amt resulterer i, at der i slutningen af
1992 afholdes et meode mellem amtet, Vejdirektoratet og Tra-
fikministeriets departement om de vejprojekter som amtet on-
sker fremmet. Ogsd Helsingormotorvejens udvidelse er pa
dagsordenen. Pa modet er der enighed om, at hvis Helsingor-
motorvejen skal udvides, mé staten betale. Der henvises i refe-
ratet til, at hverken Wiirtzen-udvalget eller Kebenhavns Kom-
mune stotter projektet. Og det er formentlig arsagen til, at det i
referatet konstateres: “Trafikministeriets repreesentanter fandt,
at dette projekt i gjeblikket ikke havde mulighed for at nyde
fremme””.

¥ Kobenhavns Amtsrads medesag af den 22. april 1992 pkt. 6.

¥ Interview.

" Kobenhavns Amtsrad, Erhvervs- og udviklingskontoret: NOTAT
Vedr.: Regional udvikling og erhvervsfremme. Motorveje/motortrafikveje i
Kobenhavns Amt, 19.03.1992.

* Trafikministeriet: Notat fra mode den 4. november 1992 med Koben-
havns Amt om fremskyndelse af motorvejsinvesteringer i Hovedstadsomri-
det, 13.11.1992.



2.4 Principaftale

Trods Trafikministeriets negative udmelding om Helsingermotorve-
jens udvidelse, indgédr parterne en principaftale i begyndelsen af det
nye ar. Det skyldes formentlig, at et kompromis opnds, hvor amtet pa
sin side lover ogsa at medfinansiere udvidelsen af Helsingermotor-
vejen, selvom den indgar i Det Store H. Mens staten til gengeeld lover
at medfinansiere 2 projekter, som Trafikministeriet hidtil har betrag-
tet som et amtsligt ansvar. Principaftalen indgas pa et mede den 6.
januar 1993, hvor bade finansministeren, trafikministeren og for-
mentlig ogsad amtsborgmesteren deltager”. Det er vigtigt at bemaerke,
at der netop kun er tale om en principaftale, hvis neermere udform-
ning fortsat forhandles.

Pa et efterfolgende embedsmandsmode fordeles ansvaret for de i alt
4 projekter som principaftalen indeholder. Vejdirektoratet far ansva-
ret for projektering m.v. af udvidelsen af Helsingermotorvejen og
Motorringvejen™. Vejdirektoratet iveerksaetter i samarbejde med be-
rorte kommuner, Kebenhavns Amt og HT, et arbejde, som bl.a. har til
formal at ajourfore og detaljere de tidligere undersogelser om Hel-
singermotorvejen og at foretage egentlig projektering. Arbejdet
afrapporteres i en hovedrapport og en reekke delrapporter om speci-
fikke emner. Hovedargumentationen for motorvejens udvidelse fol-
ger argumentationen i de tidligere rapporter. Nu gores der imidlertid
mere ud af en serlig terminologi for at beskrive trafikafviklingen.
Séledes beskrives trafikafviklingen i seks forskellige serviceniveauer,
fra hhv. “fri afvikling” til “stresset trafikafvikling og trafiksammen-
brud” og i form af gennemsnitshastigheder i morgenmyldretiden.
Det vurderes i rapporterne, at ca. 500 personer pr. hverdagsdegn vil
skifte fra kollektiv trafik til privatbil som folge af udbygningen, hvil-

ket omtales som “en meget beskeden modal-split-effekt””.

* Trafikministeriet: Notat fra mode den 5. februar 1993 i arbejdsgruppen
vedrorende aftale om udbygning af veje i Kebenhavnsomrdidet, 22.02.1993.
Andre kilder peger pa, at principaftalen indgas i december 1992, se
L193 (Forslag til Lov om udvidelse af Helsingermotorvejen 0g anlag af 1.
etape af Tvaervej samt anlaeg af omfartsvej Viborg Syd). Fremsat
22.03.1995. Her fra Tilleeg A til Folketingstidende, Folketingsaret
1994-95: 2555.

* Trafikministeriet: Notat fra mode den 5. februar 1993 i arbejdsgruppen
vedrorende aftale om udbygning af veje i Kebenhavnsomridet, 22.02.1993,
og Kebenhavns Amt: Aftale mellem amtsridet og regeringen om vejinve-
steringer. Bilag til Okonomiudvalgets mode, dagsordenes pkt. 1.01,
13.01.1993.

* Vejdirektoratet (1993a). Citaterne side 21 og 65. “Modal-split” er
udtryk for fordelingen af trafik pa forskellige transportformer. Tallet
for overflytning fra kollektiv trafik til personbil geelder for den udvi-
delse af badde Helsingermotorvejen og Motorringvejen, som analyse-
res i rapporten. Tallet gar imidlertid igen i en senere kilde, hvor det
anvendes alene om Helsingormotorvejens udvidelse (L 193, Forslag til
Lov om udvidelse af Helsingormotorvejen og anleeg af 1. etape af Tvaervej
samt anlaeg af omfartsvej Viborg Syd. Her fra Tilleeg A til Folketingsti-
dende, Folketingsdret 1994-95: 2560.
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I de nye rapporter bliver der ogsa gjort en hel del ud af miljomaessige
effekter, seerligt for sa vidt angar konsekvenser for natur/landskab
og stgj. De negative konsekvenser for natur og landskab vurderes
begraensede, fordi der blot er tale om udvidelse af en eksisterende
vej. For stej forventes positive konsekvenser af udvidelsen, fordi
stajbeskyttelsen vil blive forbedret. En udvidelse af motorvejen har
ogsa negative konsekvenser for energiforbrug, CO,-udslip og evrig
luftforurening. Bade stoj og luftforurening prisseettes i den trafikeko-
nomiske beregning men med sma tal sammenlignet med den pris,
der seettes pa tidsbesparelsen for trafikanterne™. CO,-udslip og kon-
sekvenser for natur og landskab analyseres, men prisseettes ikke. I en
af rapporterne fra 1987 papegede Vejdirektoratet som et argument for
at udvide Helsingormotorvejen, at miljoet langs det lokale vejnet vil
blive forbedret. I den nye rapport har man beregnet trafikaflastnin-
gen for andre veje i omradet. ”Aflastningen af andre veje er begreen-
set” lyder konklusionen i rapporten. Det er primeert to andre store
veje i omradet, der vil blive aflastet, men altsd kun i begraenset om-
fang. Sa vidt jeg kan se, er det kun pa de storre lokale veje, at trafik-
aflastningen er beregnet”.

Arbejdet ligger feerdigt i oktober 1993. Efter et afklarende mode
blandt parterne, fremsender Trafikministeriet i januar en ”Aftale
mellem Trafikministeriet og Kebenhavns Amtsrdd om samfinansie-
ring af fire vejprojekter” til underskrivelse i amtet™. Sa er det tid at
udarbejde anleegslov for bl.a. Helsingermotorvejen, hvilket sker. Fe-
bruar 1994 foreligger et udkast”, som sendes til hering hos diverse
offentlige myndigheder.

2.5 Hvad star der i Den Jyske Ordbog?

Men sa springer en bombe. Mens myndighederne sidder og formule-
rer heoringssvar pa udkastet til lovforslag, vedtager Kebenhavns
Amtsrad pa et mode i marts 1994, “at det meddeles trafikministeren,
at Kebenhavns Amtsrad ikke kan godkende det foreliggende forslag
til aftale om samfinansiering af 4 vejprojekter, da amtsradets forud-
setninger — som tidligere er meddelt ministeriet — ikke er opfyldt”*.

Amtet springer altsa fra principaftalen.

* Tidsbesparelsen er opgjort til en veerdi af 9,9 mio. kroner, de for-
bedrede stojforhold til 1,0 mio. kroner, og eget luftforurening er op-
gjort til at koste 300.000 kroner.
7 Vejdirektoratet (1993a).
* Trafikministeriet: Referat af mode mandag den 22. november 1993 i Tra-
fikministeriet vedrorende samfinansieringsaftalen mellem Trafikministeriet
0g Kobenhavns Amt om udbygning af fire vejanlaeg i Kebenhavnsomridet,
23.12.1993, og Trafikministeriets brev til Kebenhavns Amt,
13.01.1994.
¥ Trafikministeriet: Forslag til Lov om visse hovedlandevejsstreekninger
(Udvidelse af Helsingormotorvejen og Motorringvejen), 17.02.1994. Der
er tale om et udkast.
* Kebenhavns Amt: Udskrift af forhandlingsprotokollen for modet den 16.
marts 1994. Dagsordenens pkt. 15.



Den formelle begrundelse er, at forudsaetningen om, at amtslig med-
finansiering ogsd skulle geelde i det ovrige land, ikke er opfyldt:
“Samfinansiering i Kebenhavns Amt samtidig med ren statsbetaling i
resten af landet er i dbenlys strid med amtets forudseetninger for
samfinansieringsprincippet omkring vejanleeggene. Situationen er
efter min opfattelse nu den, at Kebenhavns Amt kommer til at bidra-
ge til motorvejsbyggeri i Jylland. Derved sendes yderligere penge fra
ost til vest. Jeg har ladet mig forteelle, at udtrykket samfinansiering
slet ikke findes i Den Jyske Ordbog”, lyder det fra formanden for
amtets Teknik og Miljo-udvalg, da sagen behandles i amtsradet".
Denne forklaring er maske ogsa en del af de overvejelser, som amts-
radets politikere gor sig. Men der er ogsa andre arsager.

Efter et amtsradsvalg i efteraret 1993 har Socialdemokratiet, Det Ra-
dikale Venstre og SF — der tilsammen har 17 af Amtsradets 31 pladser
- konstitueret sig sammen. Borgmesterposten har Socialdemokratiet
faet, men den tidligere socialdemokratiske borgmester er blevet aflost
af en ny. Det Radikale Venstre har fdet posten som formand for Tek-
nik- og Miljoudvalget. Det er de tre partier, der stemmer for at sprin-
ge fra aftalen med Trafikministeriet. P& det tidspunkt har amtet lige
veeret involveret i den sdkaldte Hafnia-sag og mistet en hel del pen-
ge, sa amtets okonomi er darlig: ”Amtet havde en meget, meget dar-
lig okonomi pé det tidspunkt. Man havde lige i kelvandet pa Hafnia-
sagen mistet nogle penge, og amtets okonomi og likviditet i det hele
taget var i en elendig forfatning, og man vidste knap nok, om man
havde leon til folk, eller man skulle hen i banken, ndr slutningen af
maneden neermede sig”, forteller den radikale formand for Teknik-
og Miljoudvalget, og fortseetter: “Amtets almindelige situation gjor-
de, at den nye amtsborgmester og det meste af den socialdemokrati-
ske gruppe helt klart havde en interesse i at fa ordnede ekonomiske
tilstande””. Socialdemokratiet er altsi pa grund af amtets betreengte
okonomiske situation interesseret i at springe fra samfinansierings-
aftalen. Dertil kom, at Det Radikale Venstre (og SF) af principielle
grunde gerne springer fra aftalen. Som det formuleres af formanden
for Teknik- og Miljoudvalget: ”Efter valget sker sa det, at Det Radi-
kale Venstre ud fra nogle principielle holdningsmaessige arsager osv.
siger, at det [de fire motorveje som indgér i aftalen] synes vi egentlig
ikke er seerligt nedvendig”, og han taler om, at Det Radikale Venstre
ligesom SF havde “en ideologisk modstand” mod at bygge motorve-

. 43
je .

Det er ikke mit indtryk, at amtets forudsaetning har veret domine-
rende i forhandlingerne med Trafikministeriet. Tveertimod. Forud-
seetningen fremgar af et indledende brev til Finansministeriet fra maj
1992, men den fremgar ikke af referater fra meder mellem parterne
og det fremgar heller ikke, at Trafikministeriet eller Finansministeriet
lover at gede jorden for at samfinansieringsprincippet udbredes til
hele landet. En embedsmand fra Trafikministeriets departement, der

* Kebenhavns Amt: Uddrag af formanden for Udvalget for Teknik og
Miljo Per Kleis Bonnelycke’s bemeerkninger vedrorende samfinansiering af
4 vejprojekter, 16.03.1994.

? Interview.

? Interview.
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sad teet pa forhandlingerne, udtrykker sig om amtets forudseetning
saledes: “"Det var ikke noget, der indgik i vores [Trafikministeriets]
principielle overvejelser. Det kan godt veere, man havde nogle ideer
om, at sddan kunne man gore, men man havde jo ikke provet det for,
og derfor ville det veere noget underligt noget, hvis man fra statens
side skulle kaste handklaedet ud og sige 'nu kaster vi os ud i en helt
ny finansieringsform og noget, som vi aldrig nogensinde har provet
for, og sa vil vi i evrigt forpligte os til at gere det generelt i hele lan-
det’. Sa det er klart, at det var vi ikke indstillet pa det tidspunkt”“. At
forudseetningen ikke dominerede forhandlingerne sandsynliggores
ogsd af, at den tidligere amtsborgmester, der var politisk ansvarlig
for forhandlingerne giver udtryk for, at han gerne havde stdet ved
samfinansieringsaftalen selvom forudseetningen ikke var blevet op-

fyldt®.

Noget tyder pd, at amtets politikere genopfandt forudseetningen til
lejligheden. Efter at have beskrevet interessen i at springe fra samfi-
nansieringsaftalen pga. skonomiske og ideologiske arsager siger den
radikale formand for amtets Teknik- og Miljgudvalg: “Sa det blev vi
forholdsvis hurtigt enige om. Sd skulle man pd en eller anden mide finde
ud af, om det kunne bare politisk, det synspunkt”, og tilsvarende taler
han om, at ”jeg betragter det som noget meget essentielt, at samfi-
nansieringsprincippet ikke er med og faktisk — det tor jeg godt sige —
bruger det som argumentation for at springe fra aftalen”*. Det stemmer
ogsa med erindringen hos embedsmanden fra Trafikministeriets de-
partement. Om forudseaetningen siger han: “"Min erindring af forlebet
var, at det var noget, de hev op af hatten pa et tidspunkt. Det kan da
godt veere, at man havde haft det med i sine overvejelser. Det kan
ogsa veere, amtet har haft det inde i sin beslutningsproces. Og jeg kan
heller ikke afvise, at de kan have naevnt det pa et tidspunkt, men det
er min klare opfattelse, at det spillede ikke nogen sterre rolle, for vi
kom hen mod afslutningen, og da var det mdske nok i virkeligheden
mere et alibi for at fa aftalen til at falde, fordi de ogsa godt vidste, at

den betingelse kunne vi ikke ga ind pa”".

2.6 "En helt nedvendig udbygning”

Marts 1994 er der altsa ingen samfinansieringsaftale og det udkast til
lovforslag, som Trafikministeriet har sendt i hering, skal ikke frem-
seettes. Allerede pa finansloven for 1994 har der pa grund af samfi-
nansieringsaftalen veeret afsat midler til udbygning bl.a. af Helsin-
gormotorvejen”. Trafikministeren er indstillet pa, at statens andel af
samfinansieringsaftalen skal anvendes i Hovedstadsomradet, om end
ikke nedvendigvis netop til de projekter, der indgik i samfinansie-

“ Interview.

* Interview.

* Interview. Mine kursiveringer.

7 Interview.

* Kebenhavns Amt: Meddelelse fra formanden. Aftale om samfinansiering
af vejprojekter. Okonomiudvalgets mede den 15.09.1993, dagsorde-
nens punkt 1.07.



ringsaftalen49. Arsagen er formentlig, at det er her minister og mini-
sterium ser de storste problemer med trafikafvikling. I hvert fald taler
ministeren om, at projekterne i samfinansieringsaftalen er udtryk for
“en helt nedvendig udbygning”™, og senere skriver ministeriet, at
bl.a. udvidelsen af Helsingormotorvejen skulle “lase nogle af de mest
presserende problemer for vejtrafikken i hovedstadsomradet””. Ogsa
pa finansloven for 1995 afseettes derfor midler. Hvordan midlerne
skal anvendes, overvejes i den folgende tid.

En torsdag morgen formentlig i slutningen af 1994 eller begyndelsen
af 1995 medes regeringens trafikordferere til deres ugentlige mode
med trafikministeren. P& dagsordenen er anvendelse af de midler,
som staten havde afsat til samfinansieringsaftalen. Pa det tidspunkt
bestar regeringen af Socialdemokratiet, Det Radikale Venstre og
Centrum-Demokraterne. Kun Det Radikale Venstre kan forventes
evt. at sige nej til motorvejene — hvilket vil veere i trdd med medlem-
merne i Kebenhavns Amtsrad. Og det kan hindre at regeringen frem-
seetter lovforslaget. Det er imidlertid ikke holdningen hos den radi-
kale trafikordferer. Om udvidelsen af Helsingermotorvejen siger
hun: “Jeg var enig i, at Helsingermotorvejen treengte til en udvidelse,
fordi jeg sa virkningen af den for lille motorvej i Sellerod Kommune,
hvor jeg er formand for Teknik og Miljgudvalget””. Men det spiller
ogsa en rolle for hendes stillingtagen, hvordan partiet plejer at stem-
me til den slags projekter: "Det var ved den lejlighed, jeg fik produ-
ceret et notat i Trafikministeriet, der viste, hvor mange motorveje Det
Radikale Venstre har stemt for. Det kom der en liste over. Det var sa
dem alle sammen. Det var ligesom en hjemmel, for jeg vidste jo godt,

jeg kunne blive kritiseret””.

Det lovforslag, som trafikministeren fremlaegger i marts 1995 inde-
holder imidlertid ikke kun motorveje i Kebenhavnsomrddet. Det in-
deholder to gamle kendinge, som ogséa indgik i samfinansieringsaf-
talen: Udvidelse af Helsingormotorvejen og anleg af Tvervejs 1.
etape. Derudover: Udvidelse af en streekning af Amagermotorvejen,
indferelse af trafikinformatik og etablering af stojafskeermning langs
nogle af de mest stojbelastede hovedlandevejsstreekninger i hoved-
stadsomradet. Endelig besluttes ogsa anleeg af en omfartsvej ved Vi-
borg, men den betales ikke af midlerne fra samfinansieringsaftalen54.
Den konkrete sammensatning af lovforslaget har bl.a. to forklarin-
ger. For det forste skal det samlede belob nogenlunde svare til det

¥ Fx brev fra trafikministeren til Folketingets Lovsekretariat. Inde-
holder trafikministerens besvarelse af spergsmal 51175, 09.05.1994.

* Ritzaus Bureau (meddelelse): Motorveje-2, 17.03.1994.

" 1193 (Forslag til Lov om udvidelse af Helsingormotorvejen og anlaeg af 1.
etape af Tvaervej samt anleeg af omfartsvej Viborg Syd). Fremsat
22.03.1995. Her fra Tilleeg A til Folketingstidende, Folketingsaret
1994-5: 2555.

* Interview.

” Interview.

*L 193, Forslag til Lov om udvidelse af Helsingormotorvejen og anleeg af 1.
etape af Tvaervej samt anlaeg af omfartsvej Viborg Syd. Fremsat
22.03.1995. Her fra Tilleeg A til Folketingstidende, Folketingsaret
1994-95: 2555.
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belob staten havde afsat til samfinansieringsaftalen. For det andet har
inddragelse i lovforslaget af et vejanleeg i Jylland formentlig veeret en
pris, trafikministeren matte betale, for at undga protester om, at lov-
forslaget indeholdt en skaevdeling af landet™.

Og sd er sagen reelt afgjort. Den 22. marts fremseettes lovforslaget
med nogle bemaerkninger, der i store traek svarer til argumentationen
i de rapporter, der udkom i 1987 og 1993, og lovforslaget vedtages
ved tredje behandling den 24. maj 1995, hvor kun SF og Enhedslisten
stemmer imod. Det er ikke her den reelle afgorelse tages. Folketings-
debatten har en rituel karakter, som den radikale trafikordferer siger:
“Det var rituelt fremforte argumenter, som [SF’s ordferer] kom med,
og som Enhedslisten kom med””, og tilsvarende siger ordfereren fra
SF: ”Vi havde jo tabt den pa forhand. Altsa det, vi laver den dag, er
rent show. Nar du ferst er s langt fremme i en vejbeslutning, sa er
alt andet flimmer. Det er pd et meget, meget tidligere tidspunkt, tin-
gene sker, og pavirkningsmulighederne er der””

2.7 Natur, landskab og rutiner

For beslutningen om selve udvidelsen spiller foranstaltninger for at
sikre natur- og landskabshensyn ikke nogen videre rolle. Jeg analyse-
rer derfor etablering af disse foranstaltninger som en proces adskilt
fra beslutningsprocessen om selve udvidelsen.

Det er i Vejdirektoratets rapporter fra oktober 1993, at natur- og land-
skabshensyn forste gang diskuteres i relation til udvidelsen. En af
rapporterne indeholder en detaljeret redegorelse for de natur- og
landskabsmeessige interesser i omradet og for de pavirkninger, der
forventes som folge af udvidelsen. Der er ikke tale om omfattende
pavirkninger, for det er jo ikke en ny vej, der skal anlaegges, men net-
op udvidelse af en eksisterende. De ting, der diskuteres i rapporterne
er bl.a. at fa meter brede strimler af naturfredede omrdder anvendes
til vejudvidelsen, etablering af regnvandsbassiner i fredede omrdder,
faunapassager, konsekvenser for en gravhej, konsekvenser for
vandleb samt rydning af beplantninger langs motorvejen™.

Rapporterne sendes i hering hos de bererte myndigheder. Ogsa
Skov- og Naturstyrelsen under Miljeministeriet, bliver hert. Skov- og
Naturstyrelsen spiller en seerlig rolle. Via en paragraf i naturbeskyt-
telsesloven skal styrelsen godkende placering og udformning samt
endring af blandt andet motorveje. Skov- og Naturstyrelsens god-
kendelse af Helsingermotorvejens udvidelse er derfor en forudseet-
ning for, at et lovforslag kan fremszettes. 20. december 1993 foreligger
et svar fra styrelsen. Her fremsaettes en raekke krav, og det pointeres
flere steder i heringsskrivelsen, at styrelsen pd specifikke omrader

” I Serensen (2000) har jeg beskrevet Vejdirektoratets rolle ved sam-
mensetningen af lovforslaget.

* Interview.

7 Interview.

* Vejdirektoratet (1993c).



onsker “at blive inddraget i den videre projektering””. T Trafikmini-
steriets departement vaekker Skov- og Naturstyrelsens brev uro. I en
usaedvanlig skarp tone skriver en kontorchef i departementet til Vej-
direktoratet, at Skov- og Naturstyrelsens brev ”[u]lmiddelbart kan
[...] tyde pa, at styrelsen ikke lebende har veeret involveret i handte-
ringen af de spergsmal, der naturligt har interesse for styrelsen. Hvis
det skulle veere tilfeeldet, ma jeg sige, jeg er forundret. Jeg er tidligere
blevet bibragt den opfattelse, at der netop eksisterede et meget teet og
professionelt samarbejde mellem Vejdirektoratet og Skov- og Natur-
styrelsen i sager af denne art. Jeg vil derfor gerne have naermere op-
lysning om, hvordan Skov- og Naturstyrelsen har veret inddraget i
sagens forlob””. Uroen i departementet skyldes formentlig, at lovfor-
slaget er under udarbejdelse, og Skov- og Naturstyrelsens godken-
delse er som naevnt en forudseetning for, at lovforslaget kan frem-
seettes.

Herefter handler Vejdirektoratet hurtigt. Mellem jul og nytar holdes
mede, og her beder direktoratet om at fa Skov- og Naturstyrelsens
principgodkendelse af projektet. PA modet diskuteres styrelsens krav,
og den 7. januar 1994 kommer den principgodkendelse, som Trafik-
ministeriet har behov for”. Til principgodkendelsen er knyttet en
reekke vilkar, som direktoratet er indstillet pa at imedekomme®.

Forespurgt finder den ansvarlige medarbejder i Skov- og Natursty-
relsen ikke, at det var pd et sent tidspunkt, at styrelsen blev involve-
ret i sagen, men tidsfristen var kort®. Forlebet understreger, at Tra-
fikministeriet leegger stor veegt pa samarbejdet med Skov- og Natur-
styrelsen. Som det udleegges af en medarbejder i Skov- og Natursty-
relsen: “Det er praktisk for dem selv, at de ting er i orden, for ellers
bliver der ballade i Folketinget, hvis der ikke ligger i forbindelse med
lovforslaget og star i bemeerkningerne, at det er tiltradt af Skov- og
Naturstyrelsen, at det er i orden. S& bliver der pludselig sat sporgs-
mal ved det. De ved, at de ting skal vere afklarede””. Maske derfor
er varetagelse af natur- og landskabshensyn blevet en rutine i Vejdi-
rektoratet. Medarbejderen i Skov- og Naturstyrelsen taler saledes om,
at Trafikministeriet seerligt pa vejomradet er blevet “opdraget” til at
varetage disse hensyn: "De er bragt til at teenke det ind allerede fra
starten, ndr man tegner en vej”, og han taler om, at Vejdirektoratet
har erfaring pa omradet, og at en medarbejder i Skov- og Natursty-
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relsen “har leert dem op, og de har en rutine””.

” Brev fra Skov- og Naturstyrelsen til Vejdirektoratet: Vedr. udbygning
af Helsingormotorvejen-Motorringvejen, 20.12.1993.

“ Brev fra Trafikministeriets departement til Vejdirektoratet,
23.12.1993.

* Brev fra Skov- og Naturstyrelsen til Vejdirektoratet: Vedr. udbygning
af Helsingormotorvejen-Motorringvejen, 07.01.1994.

” Notatet Vejdirektoratets horing vedr. hovedrapporten: Helsingormotor-
vejen-Motorringveen. Udbygning til 6 spor fra Dverodvej til Jyllingevej.
Oktober 1993, 21.04.1994.

” Interview.

* Interview.

” Interview.
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Den principgodkendelse, Skov- og Naturstyrelsen leverer i begyndel-
sen af januar, er imidlertid ikke endelig. Den er netop kun — princi-
piel. Herom siger medarbejderen i Skov- og Naturstyrelsen: “Nar
man bruger ordet "principgodkendelse’, sa er det for at holde snor i
sagen, sa de ikke bare siger 'farvel og tak, sa behover vi ikke ses om
den sag mere’, og sa laver det, som det passer dem. Der ligger i prin-
cipgodkendelsen, at vi kunne vende tilbage og skrige op, hvis det
var, og begynde at inddrage ministeren og alt muligt andet, hvis der
var et punkt, vi ikke kunne blive enige om, nar det kom til detailud-
formningen”*. Detailudformningen forleber imidlertid uden kon-
flikter mellem de to parter.

2.8 Kan du se stgjen?

Det miljghensyn, der vies storst opmeerksomhed i rapporterne fra
1987 og 1993 er stoj. I 1987 er der ikke regnet med stgjdeempende
foranstaltninger, og stej er ikke prissat, hvilket heller ikke er tilfaeldet
med andre miljghensyn. I de trafikekonomiske beregninger i 1993-
rapporterne er stojkonsekvenserne af motorvejens udvidelse vurderet
positivt, fordi antallet af stojramte boliger med projektet forventes
reduceret. Det kan forekomme meerkeligt, fordi den udvidede mo-
torvej for det forste vil komme teettere pd boligerne, for det andet vil
fa mere trafik, som for det tredje kerer hurtigere — forhold som alle
taler for oget stoj. Imidlertid leegges i rapporterne fra 1993 op til at
anvende stgjsvag asfalt og til en stejafskeermning, der er “mere om-
fattende og konsekvent” end det hidtil har veeret tilfeeldet. Det er
altsd iseer stojafskeermningen, der skal sikre et reduceret antal stoj-
ramte boliger. Konkret forventes antallet af steerkt stojbelastede boli-
ger, over 65 dB(A), reduceret fra 30 til 10, mens antallet af mindre
stojbelastede boliger, 55 og 65 dB(A), forventes reduceret fra 1.910 til
1.760°.

Nér de berorte kommuner bdde far en udvidet motorvej — som de
onsker — og samtidig far reduceret antallet af stejramte boliger, skulle
man ikke forvente, at det ville give anledning til konflikt. Det bliver
der imidlertid. Spergsmalet er, om den udvidede Helsingermotorvej
er renovering af en eksisterende straekning eller nyanleeg. Ved
nyanleeg ma eksisterende boliger i udgangspunktet ikke belastes med
over 55 dB(A). Det er ikke tilfeeldet ved renovering af eksisterende
veje. Der er tale om en ny udmelding, som lanceres under beslut-
ningsprocessen om Helsingarmotorvejens udvidelse™.

Kommunerne og Miljestyrelsen” forfaegter, at Helsingermotorvejen
ma betragtes som et nyanlaeg”. Det sker blandt andet i heringen af
1993-rapporten og af lovforslagene fra 1994 og 1995. Op til fremseet-
telsen af lovforslaget i marts 1995 og under folketingsbehandlingen

* Interview.

“ Vejdirektoratet (1993a). Citatet side 74, og Vejdirektoratet (1993d).

* Trafikministeriet (1993): 78.

? Miljestyrelsen er en styrelse i Miljoministeriet.

" Se fx breve fra Lyngby-Taarbaek kommune til Kebenhavns Amt,
02.02.1993 og til Vejdirektoratet, 02.05.1995, samt brev fra Miljestyrel-
sen til Miljpministeriets departement, 08.03.1994.



er uenigheden tydelig. Sellerod Kommune skriver fx: “Kommunen er
klar over, at der ikke er tale om anleeg af en ny motorvej med deraf
folgende krav til stejafskeermning, men kommunen finder, at indgre-
bet pé straekningen ved Skodsborgvej er sd markant, at en stejdeemp-
ning ber etableres i overensstemmelse med de regler, som geelder
ved nyanleeg. Det anses i denne forbindelse for en forveerrende om-
steendighed, at den eksisterende beplantning fjernes, sa beboerne
udover de stojmaessige gener ogsa udseettes for visuelle gener ved
udsynet til trafikken””. Men Trafikministeriet er ikke enig: "Udvidel-
sen af Helsingermotorvejen kan ikke anses for et nyt vejanleeg” skri-
ver de, men understreger formildende, at udvidelsen jo pa grund af
nye stojskeerme “vil reducere stojbelastningen fra vejanlegget ikke
ubetydeligt i forhold til i dag”, og ministeriet pointerer, at der i lov-
forslaget afseettes et belob pa 12 mio. kr. til etablering af stojaf-
skeermning i hele Hovedstadsomradet. Midlerne vil blive anvendt,
hvor problemet er storst. Hvis det efter en kortleegning viser sig at
veere langs Helsingermotorvejen, vil midlerne blive anvendt der”.
Trafikministeriet har to problemer med at imedekomme kravene om
stogjafskeermning. For det forste er der ikke plads indenfor budgettet”,
og for det andet ensker de tilsyneladende at etablere de stojdeem-
pende foranstaltninger, hvor problemerne er storst.

Mens Trafikministeriet forfelger objektive stojkriterier, altsd maler
hvor stor stgjen er, og pa den baggrund vil prioritere i hele hoved-
stadsomradet, sa forfolger Selleroad kommune andre kriterier, hvor
det spiller en stor rolle, at der er tale om en gammel motorvej, som
var groet helt til siden 1956, men hvor beplantningen nu bliver fjer-
net. Den tekniske direkter i kommunen siger: "Vi ved alle sammen
som teknikere, at det gronne [beplantning] er ikke meget stojdeemp-
ning, men psykologisk har det en stor virkning, at nar man skreeller
alt det gronne af, s borgerne kan se stgjkilden, sa lyder den meget
hojere og generer meget mere”, og han fortsetter “Al beplantning
var jo skreellet af, alt var helt blotlagt, og man sa bilerne og projekto-
rerne svirpe hele natten gennem stuerne. Alle kunne pludselig here
det. Lynhurtigt kunne folk se, at det blev et steojhelvede, og derfor
ville der veere blevet opror herude, hvis ikke Vejdirektoratet havde
gjort noget”. Foreholdt, at der rent objektivt ikke er tale om oget stoj,
siger den tekniske direktor: "Det, Vejdirektoratet gor, det skal man
gore. Man ma maéle objektivt og finde ud af, hvad er den faglige
sandhed. Men det er jo ikke virkeligheden. [...] Jeg har veeret med til
at lave uendeligt mange rapporter om alt muligt andet, der sagde, det
der er et rent psykologisk problem, der er ikke nogle facts i det [...]
Men vi lever i en verden, hvor der er andet end teknik og malinger — i
det virkelige liv.[...] Vores borgere herude kan godt here forskel, og

" Brev fra Sollerad Kommune til Trafikministeriet, 11.04.1995.

" Brev fra Trafikministeriet til Miljo- og Energiministeriet: Vedrorende
udkast til forslag til lov om udvidelse af Helsingormotorvejen og anleg af 1.
etape af Tvaervej samt anlaeg af omfartsvej Viborg Syd, 17.03.1995.

" Se fx notatet Vejdirektoratets horing vedr. hovedrapporten: Helsingermnio-
torvejen-Motorringvejen. Udbygning til 6 spor fra Qveradvej til Jyllinge-
vej. Oktober 1993, 21.01.1994.
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de kan godt forsta diskussionen — specielt i Sellered, hvor alle borge-
re er noget ved musikken””",

2.9 Trusler om ballade

Da lovforslaget vedtages i maj 1995 er der stadig ikke enighed om
stojbeskyttelsen. Uenigheden er “skudt til hjerne”, som en embeds-
mand udtrykker det”. Nar forhandlinger om stejbeskyttelse fortseet-
ter efter Folketingets vedtagelse, skyldes det bl.a., at miljgministeren
— pa opfordring af Miljestyrelsen — kontakter trafikministeren om
sagen. Det formuleres af en medarbejder i Trafikministeriet saledes:
"Miljestyrelsen var ikke tilfreds med sddan, som det var lagt op i
anlaegslovforslaget. S& ma de gere op med sig selv: "Er det noget, vi
vil forfelge, eller er det noget, vi ikke vil forfelge’. De besluttede sig
altsa til, at det var en sa veesentlig sag set fra deres synspunkt, at de
ville pudse deres minister pa vores minister, og det gjorde de sd [...]
Det var vel det, der var grundlaget for, at man sd kerte videre med
det””. T lovforslaget er ca. 5 mio. kroner afsat til stojbeskyttelse. Bl.a.
efter pres fra Miljeministeriet udvider Trafikministeriet det beleb, der
kan anvendes til stejbeskyttelse med 1%-2 mio. kroner” .

Efter Folketingets vedtagelse fortseetter dreftelserne. Blandt andet
atholder Trafikministeriet og Miljostyrelsen i feellesskab en besigti-
gelse af berorte beboelsesomrader i Lyngby-Taarbaek og Sellered
kommuner. Efter besigtigelsen udarbejder et konsulentfirma pa for-
anledning af Trafikministeriet en rapport om hvordan den maksi-
male stejreduktion opnas indenfor den ekonomiske ramme”. Gene-
relt bakker Miljostyrelsen op om kravene fra de to kommuner, og
sammen anbefaler de belobet til stojbeskyttelse oget”.

I styregruppen for projektet deltager blandt andre Sellerod Kommu-
nes tekniske direkter. P4 moderne i styregruppen slds han for kom-
munes interesser — ikke mindst stojbeskyttelse. Et argument han an-
vender, er den ballade Vejdirektoratet vil fa, hvis de ikke opfylder
kommunes krav: “Jeg satte jo hele min vejafdeling, hele miljoafdelin-
gen til at gennemgad projektet meget noje, og de steder, hvor vi kunne
se, at der ikke var garniture pd hovedretten, sagde vi 'vi mener, at
projektet pd det og det punkt skal eendres sddan og saddan’ [...] De
fleste ting blev mine folk og Vejdirektoratets folk enige om, at det var
relevant, det kom med, og sa kom det bare med [...] Der, hvor det
kommer op i styregruppen, er, ndr jeg bliver nodt til at true Vejdi-
rektoratet lidt halvpolitisk med, at hvis ikke I giver os de sidste par

" Interview. Mine kursiveringer.

” Interview.

" Interview.

"7 Brev fra Trafikministeriet til Miljostyrelsen: Vedrorende Helsingormo-
torvejens udbygning — supplerende stojafskaermning, 14.09.1995, og Tra-
fikministeriets brev til ejerforening, 22.05.1996.

" Rambell, Hannemann & Hejlund (1995).

” Brev fra Miljestyrelsen til Trafikministeriets departement: Vedroren-
de Helsingormotorvejens udbygning — supplerende stojbeskyttelse,
17.10.1995.



millioner og far lavet de og de ting, sd bliver der ballade. S har de
valget: Vil de lave et kompromis med os, sa vi klapper i de sma heen-
der og roser dem, eller vil de ga i krig med os”. Hvilken karakter kri-
gen vil fa, beskriver han saledes: ”"Der er jo ikke den styrelse, der ikke
har enten deres direkter eller deres overingenior eller sddan noget
boende herude, sa alle er jo oppe pa barrikaderne [...] Vejdirektoratet
skal jo overleve i den sag. De kan ikke tale, at det hele gar fuldsteen-
digt i kage. Fordi Sellerod-borgerne er meget velformulerede, de har
ikke langt fra blyanten til papiret, for det giver afsmag. Det hele var
jo gdet op i artikler og en dreebende kritik af Vejdirektoratet med
darligt projekt og manglende miljghensyn. Det kan de slet ikke leve
med, og det indsd de pa et tidspunkt, at de kunne ikke faegte sig
igennem med de saglige rapporter, som Rambell™ og alle mulige an-
dre kloge lavede. Rapporterne er jo gode nok, men folk vil bare ikke i
Sellered acceptere en miljeforringelse af det omfang, uanset om vej-

reglerne siger det ene, eller malingerne siger det andet””.

Efter forhandlinger med Miljestyrelsen og i styregruppen — og ogsa
efter adskillige henvendelser fra foreninger og borgere til Trafikmini-
steriet — kryber ministeriet til korset™. Et par ekstra millioner leegges
oveni belobet til stojbeskyttelse, sdledes at det samlede beleb bliver
mellem 9 og 10 millioner. Trafikministeren selv formulerer det i neu-
trale toner saledes: “Pa grundlag af dreftelser med de lokale myn-
digheder og Miljostyrelsen anbefalede Vejdirektoratet, at der blev
gennemfort en reekke yderligere stojdeempende foranstaltninger til
en merudgift ikke pa [...] 1% til 2 mio. kr. men pa knap 4% mio. kr
saledes at der totalt gennemfores stojdeempende foranstaltninger for
9-10 mio. kr.””.

Med de ekstra midler opnas yderligere stejbeskyttelse. Om resultatet
kommer til at svare til en situation med nyanleaeg, kan diskuteres.
Selvom ingen boliger efter udvidelsen er sterkt stojbelastet, over 65
dB(A), er der stadig ca. 1150 boliger (mod tidligere godt 1900), der
belastes med stoj ud over de greenser, der geelder ved nyanleg, 55
dB(A)™. Greenserne for nyanlaeg er imidlertid fastsat, som nogle der
kun “som udgangspunkt leegges til grund”®, og det er derfor et sken,
hvorvidt man betragter kravene som opfyldt.

Lad mig her forlade beslutningsprocessen til fordel for en diskussion
af, i hvilket omfang og hvordan videnskabelig viden om milje havde
betydning i beslutningsprocessen.

¥ Med "Rambell” henviser interviewpersonen til konsulentfirmaet
“Rambpll, Hannemann & Hgjlund”, som laver en rapport om stejbe-
skyttelse langs motorvejen.

* Interview.

* Pressemeddelelse fra Trafikministeriet: Yderligere stojafskermning
langs Helsingormotorvejen i forbindelse med udvidelsen til 6 spor,
07.11.1995.

* Trafikministeriets brev til ejerforening, 22.05.1996.

* Vejdirektorat (1997): 4.

* Trafikministeriet (1993): 78.
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3 Videnskabelig miljoviden og
beslutningsprocessen

Videnskabelig viden definerede jeg i indledningen som den type vi-
den af faktuel karakter, som indgar i officielle publikationer. Sddan
viden indgar i og spiller en rolle for resultatet af alle de tre delbeslut-
ninger i historien om Helsingermotorvejens udvidelse. Viden om
trafikafvikling er veesentlig for beslutningen om at udvide motorve-
jen. Denne viden er det afgerende argument, da Vejdirektoratet med
to rapporter fra 1987 er med til at bringe en udvidelse af motorvejen
pa en offentlig dagsorden. Det er ogsd viden om trafikafvikling, som
Kebenhavns Amt indirekte henviser til, nar de som argument for at
gad ind i medfinansiering af bl.a. Helsingermotorvejen taler om “en
losning pa trafikproblemerne”™ og et effektivt transportsystem””.
Nar trafikministeren - trods amtets spring fra aftalen om medfinan-
siering - fastholder, at de midler staten har afsat til aftalen, skal an-
vendes i Kebenhavnsomrddet, skyldes det formentlig ogsd hensyn til
trafikafvikling. Saledes taler han om “en helt nedvendig udbyg-
ning”* og om “presserende problemer””

Viden om trafikafvikling praesenteres altsa i beslutningen om at ud-
vide vejen, og de indgdr tilsyneladende ogsa som vaesentlige argu-
menter for betydningsfulde akterer i processen. I hvert fald Vejdi-
rektoratet, Kobenhavns Amt og trafikministeren anvender argu-
menter om trafikafvikling med mere eller mindre direkte henvisning
til viden herom. Viden om trafikafvikling bidrager tilsyneladende til
at skabe betydningsfulde akterers argumenter for handling i proces-
sen.

Miljeviden spiller ogsa en rolle, om end betydningen i beslutningen
om selve udvidelsen forekommer minimal. Wiirtzen-udvalget, som
med sin rapport fra 1991 forsinker processen, indeholder miljeviden.
Dels indeholder rapporten viden om miljgpavirkninger, dels om ud-
viklingen i biltrafikken og i fordeling pa transportformer og aendrin-
ger heri, hvis udvalgets anbefaling folges”. Udviklingen i biltrafikken
og i fordelingen pd transportformer kan ses som miljoviden, da den
har konsekvenser for miljgpavirkningen. Vejdirektoratets rapporter
fra 1987 og 1993 indeholder viden, som peger pd negative konse-
kvenser for luftforurening, energiforbrug og CO,-udslip. Denne vi-
den lader ikke til at have spillet en rolle. Rapporterne indeholder
imidlertid ogsa viden, som viser beskedne negative konsekvenser for

* Kebenhavns Amtsrad, Erhvervs- og udviklingskontoret: NOTAT
Vedr.: Regional udvikling og erhvervsfremme. Motorveje/motortrafikveje i
Kobenhavns Amt, 19.03.1992.

7 Interview.

* Ritzaus Bureau (meddelelse): Motorveje-2, 17.03.1994.

¥ 1193 (Forslag til Lov om udvidelse af Helsingormotorvejen og anleeg af 1.
etape af Tvaervej samt anlaeg af omfartsvej Viborg Syd). Fremsat
22.03.1995. Her fra Tilleeg A til Folketingstidende, Folketingsaret
1994-5: 2555.

* Wiirtzen-udvalget (1991).



natur og landskab, og — i rapporterne fra 1993 — positive konsekven-
ser for stgj. Den viden har muligvis spillet en rolle i akterernes over-
vejelser. Ligesom viden, der viser en forholdsvis begraenset overflyt-
ning fra kollektiv trafik til personbiltrafik. Hvis viden omvendt hav-
de peget pa, at konsekvenserne for stej og natur/landskab ville veere
voldsomt negative, havde aktorerne maske tillagt dem sa stor betyd-
ning, at udvidelsen var blevet droppet. Amtsborgmesteren fore-
kommer dog repraesentativ for mange akterer, nar han forespurgt,
om miljohensyn spillede en rolle i processen siger: ”Ah, det ger det jo
altid, sddan noget miljo der, men det var mere sporgsmalet om at
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sikre den overordnede trafik””.

Miljeviden spiller en sterre rolle for de to andre delbeslutninger. I
forhold til natur og landskab spiller viden en central rolle. Viden i
1993-rapporterne er udgangspunktet for de forhandlinger mellem
Vejdirektoratet og Skov- og Naturstyrelsen, som resulterer i den god-
kendelse af projektet, der er en forudseetning for, at et lovforslag om
motorvejens udvidelse kan preaesenteres for Folketinget. I projekterin-
gen er det ogsd min opfattelse, at miljoviden har veesentlig betyd-
ning. Nar den tidligere citerede medarbejder i Skov- og Naturstyrel-
sen taler om, at Vejdirektoratet “har en rutine” pa omradet, og at sty-
relsen ved fra starten kun at give en principgodkendelse kan “holde
snor i sagen””, antager jeg, at de vilkar der er opstillet pa baggrund
af miljeviden, forfelges under projekteringen.

I forhold til stejbeskyttelse eksisterer forholdsvis entydig viden. Stej-
belastningen og konsekvenser af stgjbeskyttelse ved den motorvejs-
streekning, der skal udvides, er kortlagt. Og i efteraret 1995 efter en
besigtigelse udarbejder konsulenter en rapport om, hvordan den
maksimale stejreduktion opnds indenfor den ekonomiske ramme.
Det spiller en vis rolle for aktererne. Men ogsa kun en vis. Mange
andre forhold spiller ind pa beslutningen om stejhensyn.

Sddan forholder det sig ogsa med beslutningen om selve udvidelsen.
Det skyldes, at der er tale om en proces med mange aktorer, der har
forskellige interesser og holdninger. De har ogsa forskellige dagsor-
dener. Andre informationer og erfaringer gor sig geeldende i proces-
sen, som ogsa er kendetegnet ved konflikt og forhandling samt ele-
menter af tilfeeldighed.

Flere aktorer giver udtryk for, at de i udgangspunktet havde en prin-
cipiel holdning til Helsingermotorvejens udvidelse — en holdning,
der angiveligt ikke er seerlig pavirkelig af videnskabelig viden om
projektet. For den tidligere borgmester i Kebenhavns Amt er det af-
gorende for hans stillingtagen i begyndelsen af 1990’erne en princi-
piel holdning om, at forbedret infrastruktur er en forudseetning for at
styrke hovedstaden og dermed Danmarks konkurrenceposition. Da
amtet i 1994 springer fra aftalen om medfinansiering, er den radikale
formand for Teknik- og Miljgudvalget en central figur. Han forklarer

" Interview.
” Interview.
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tilsvarende sine beveeggrunde som ”i nogen grad noget principielt,
holdningsmaessigt””.

Den radikale trafikordferer i Folketinget fremhaever som betydnings-
fuldt for hendes stillingtagen, oplysninger om, hvad partiet plejede at
stemme i den slags sager — hun ville altsd gerne leve op til, hvad man
kunne forvente at hende: "Det var ved den lejlighed, jeg fik produce-
ret et notat i Trafikministeriet, der viste, hvor mange motorveje Det
Radikale Venstre har stemt for. Det kom der en liste over. Det var sa
dem alle sammen. Det var ligesom en hjemmel, for jeg vidste jo godt,
jeg kunne blive kritiseret””". For hende — der er formand for Teknik-
og Miljoudvalget i Sellerad Kommune — spiller egne erfaringer eller
henvendelser fra borgerne ogsa en rolle for hendes stillingtagen. Det
er formentlig, hvad hun henviser til, ndr hun taler om, at hun ”sa
virkningen af den for lille motorvej i Sellered Kommune””

Erfaringer, der ikke kan objektiveres i rapporter, spiller ogsa en rolle
for stejbeskyttelsen. Beplantning reducerer ikke stgj, men da be-
plantningen blev fjernet, og folk kunne se stgjkilden, sa lod den ogsa
hgjere. Derfor siger den tekniske direktor i Sellerod Kommune: "Man
ma male objektivt og finde ud af, hvad er den faglige sandhed. Men
det er jo ikke virkeligheden [...] Jeg har veeret med til at lave uende-
ligt mange rapporter om alt muligt andet, der sagde, det der er et rent
psykologisk problem, der er ikke nogle facts i det [...] Men vi lever i
en verden, hvor der er andet end teknik og malinger — i det virkelige
liv. [...] Vores borgere herude kan godt here forskel”™.

Befolkningens holdning til og eventuelle modstand mod beslutnin-
gerne praeger ogsa aktererne, og ikke blot politikerne. Derfor er det
muligt for den tekniske direkter i forhandlinger om stejbeskyttelse
med Vejdirektoratet at argumentere med, at direktoratet vil fa ”bal-
lade”, hvis de ikke opfylder kommunens krav, fordi “folk vil bare
ikke i Sellerad acceptere en miljaforringelse af det omfang””. Disse
argumenter, adskillige breve fra foreninger og borgere til Trafikmini-
steriet samt forhandlinger med Miljostyrelsen er formentlig det, der
far Trafikministeriet til at leegge flere penge i stejbeskyttelsen™.

Konflikt og forhandling mellem forskellige interesser og opndelse af
kompromis spiller saledes ogsa en rolle for resultatet af beslutnings-

” Interview.

" Interview. Der er her tale om et meget klart eksempel pa det, som
March & Olsen betegner som “logic of appropriateness”, hvilket kan
overseettes til hor-og-ber-logik eller kode for passende adfeerd. I be-
grebet ligger, at individer (og organisationer) i hojere grad handler
efter, hvad de opfatter som passende handlinger i den rolle de vare-
tager, end efter beregnende nyttemaksimering (logic of consequenti-
ality) (March & Olsen 1989: 22-23)

” Interview.

* Interview.

7 Interview.

* Bl.a. i et brev til Miljostyrelsen naevner Trafikministeriet “kraftige
beboergnsker” som et argument for nogle stojbeskyttende foranstalt-
ninger (Trafikministeriets brev til Miljostyrelsen: Vedrorende Helsin-
gormotorvejens udbygning — supplerende stojafskeermning, 14.09.95).



processen. I den forbindelse spiller bl.a. parternes relative styrke en
rolle for udfaldet ”. Seerlig tydeligt er dette element i beslutningspro-
cessen, da Miljostyrelsen, som det formuleres af en medarbejder i
Trafikministeriet “pudser deres minister pa vores minister”"”, hvilket
formentlig var drsagen til, at omfanget af stojbeskyttelsen ikke var
afsluttet med vedtagelsen i Folketinget. Tilsvarende siger den tekni-
ske direktor i Sellerod, at han blev "nedt til at true Vejdirektoratet
lidt halvpolitisk med, at hvis ikke I giver os de sidste par millioner og
far lavet de og de ting, sa bliver der ballade”". De to eksempler er
situationer, hvor det er miljoministerens og trafikministerens styrke i
regeringen, trusler om ballade, og indgdelse af kompromiser, der
bestemmer resultatet af beslutningsprocessen - mere end viden om
stoj. At kompromis spiller en central rolle under forhandlingerne
understreges af den tekniske direktor i Sellerod Kommune, da han
understreger, at kommunen til gengeeld for en raekke foranstaltnin-
ger, de kreevede af Vejdirektoratet, i anlegsfasen stillede “op som
den gode samarbejdspartner” og gjorde en ombygning mulig, samti-
dig med at der var fuld trafik pa vejnettet: ”Vi hjalp Vejdirektoratet
pa alle mulige mdder, for at de kunne komme nemt igennem den

meget vanskelige ombygningsproces”, siger han'”.

Endelig spiller ogsa tilfeeldigheder en rolle i beslutningsprocessen.
Med “tilfeeldigheder” hentyder jeg til, at beslutningsanledninger,
problemer, losninger og deltagere kobles sammen pd en vilkarlig
made med et forholdsvis uforudsigeligt resultat til folge”. Sddanne
mere anarkistiske elementer gor sig geeldende da Kebenhavns Amt
springer fra aftalen om medfinansiering. Det er en pudsig cocktail:
En sag om investering i et forsikringsselskab, en ny borgmester der er
bekymret for amtets gkonomi og en radikal udvalgsformand med et
profileringsbehov finder en lesning i en beslutningsanledning genop-
fundet til lejligheden: at regeringen ikke har opfyldt kravet om, at
medfinansiering skulle geelde i hele landet (deres “alibi” som en ak-
tor siger ). De forskellige motiver udtrykkes saledes af den radikale
udvalgsformand: "”vi var enige om, at ved at droppe denne aftale fik
vi to virkninger. Vi fik den virkning, at amtet ikke blev forgeeldet
yderligere, vi fik den virkning, at Det Radikale Venstre ligesom hav-
de haft indflydelse pa noget i forbindelse med motorveje kontra kol-
lektiv trafik”"”.

Tilfeeldigheder gor sig maske ogsa geeldende, da en omfartsvej ved
Viborg i 11. time kommer ind i det lovforslag om Helsingermotorve-
jens udvidelse, som regeringen fremleegger. Jeg har ikke analyseret
de neermere detaljer, men omfartsvejen ved Viborg har ikke pd noget

” Jeg henviser til de sékaldte politiske beslutningsmodeller, fx omtalt
i Enderud (1976): 76-99.

" Interview.

" Interview.

“ Interview.

" Jeg henviser til den sikaldte skraldespandsmodel (se fx Cohen,
March & Olsen 1972, Christensen & Daugaard 1986: 77-80, Enderud
1976: 112-122).

“ Interview.

" Interview.
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tidspunkt veeret naevnt i den tidligere proces. Sd noget kunne tyde
pa, at nye deltagere, nye problemer og en ny lesning heaeftes pa den
anledning der er skabt, da trafikministeren i foraret 1995 vil frem-
leegge lovforslaget om bl.a. Helsingermotorvejens udvidelse.

Betydningen af videnskabelig miljoviden i beslutningsprocessen vil
jeg sammenfatte sdledes: Miljoviden spiller en rolle i hele processen,
og serligt i de to delbeslutninger om natur/landskab og stej spiller
miljeviden en rolle. Men mange andre forhold spiller en mindst lige
sa vigtig rolle for processens resultat. Det drejer sig om andre infor-
mationer og erfaringer, konflikt og forhandling samt tilfeeldighed. Pa
baggrund af case studiet kan jeg ikke sige noget generelt om miljovi-
dens betydning i beslutningsprocesser. Det kraever flere case-studier.
I nogle case-studier vil man finde, at miljoviden har haft storre be-
tydning, og i andre, at de maske slet ingen rolle spiller. Miljgvidens
betydning over tid vil ogsa sendre sig.

Det méa erindres, at det er videns instrumentelle funktion, som er
belyst i case-studiet, og det er det, jeg sammenfatter pa. Hvad er ve-
jen frem, hvis man ensker videnskabelig miljevidens instrumentelle
funktion styrket? Det sporgsmal vil jeg soge at besvare nedenfor.



4 Og hva’sa?

I beslutningsprocessen har nogle delprocesser karakter af rutine,
mens andre ikke har. Rutinerne betyder i nogle tilfeelde, at viden far
storre betydning. At der er tale om rutiner betyder, at der slet ikke
stilles sporgsmal ved et bestemt adfeerdsmenster, men at det er selv-
folgeligt og tages for givet, eller at et bestemt adfeerdsmenster opfat-
tes som noget nogle aktorer bor gore i bestemte situationer, fordi det
herer til deres rolle. Rutinerne kan vere knyttet til formelle procedu-
rer eller lovregler, men det sker lige sa ofte, at de ikke er det. Nar
processer har denne karakter kan man ogsa tale om, at nogle ad-
feerdsmenstre er blevet institutionaliseret .

Beslutningen om Helsingermotorvejens udvidelse er en proces med
flere eksempler pd, at anvendelse af viden er institutionaliseret i seer-
lige adfeerdsmenstre. Det er sdledes fx institutionaliseret, at Vejdi-
rektoratet lobende skal ajourfere sin viden om trafikafviklingen pa
bl.a. motorveje, og give besked om problemer og behov for kapaci-
tetsudvidelser til politikerne. Som det udtrykkes af en embedsmand i
Trafikministeriets departement: “"Det er en del af Vejdirektoratets
formal at prove at afdeekke, hvor er der behov for at gore noget for
vejnettet dels af hensyn til kapaciteten, dels af hensyn til trafiksik-
kerheden osv, og sa melde det videre”"”

Anvendelse af viden om natur- og landskabshensyn i forbindelse
med anleeg af bl.a. motorveje er ogsa institutionaliseret. Via en para-
graf i naturbeskyttelsesloven er et samspil mellem Skov- og Natur-
styrelsen og Vejdirektoratet blevet en rutine, og selve varetagelsen af
natur- og landskabshensyn — bl.a. ved at fremskaffe og anvende mil-
joviden - har ogsad karakter af rutine. En medarbejder i Skov- og Na-
turstyrelsen taler om, at Vejdirektoratet “er bragt til at teenke det ind
allerede fra starten, ndr man tegner en vej”. Og han taler om, at en
medarbejder i Skov- og Naturstyrelsen “har leert dem op, og de har
en rutine”'™. Den pagaeldende paragraf i naturbeskyttelsesloven har
sin forgeenger i en tilsvarende paragraf i naturfredningsloven. Der er
tale om en lovregel, der i forskellige udgaver har eksisteret siden
1969"".

Varetagelse af stojhensyn og anvendelse af stojviden er ikke pa sam-
me made institutionaliseret i case-historien. Der er uenighed om,
hvorvidt udvidelse af motorvejen skal betragtes som nyanleeg eller
renovering af eksisterende vej. Det skyldes, at der er tale om en ny
udmelding, hvor uenighed om fortolkningen er stor. Der er pa tids-

" Jeg opererer her med et bredt institutionsbegreb, hvor institutioner

bestdr af regulative, normative og kognitive strukturer og aktiviteter
(Scott 1995: 33.) For mere om rutiner og institutionalisering, se fx
Scott (1995), Jepperson (1991), March & Olsen (1989).

" Interview.

" Interview.

" Der er tale om § 20 i naturbeskyttelsesloven og § 42 i Naturfred-
ningsloven. Paragrafferne er uddybet i bekendtgerelser.
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punktet for case-historien ikke etableret faste rutiner for, hvordan en
sadan situation skal fortolkes og tackles.

Case-studiet viser altsd, at i dele af beslutningsprocessen er anven-
delse af miljoviden blevet institutionaliseret, men ikke i andre. En
made at fremme instrumentel anvendelse af miljoviden er altsa at
institutionalisere anvendelsen. Det betyder ikke, at beslutningspro-
cesser bliver mere rationelle, forstdet som beslutninger, hvor en akter
med udgangspunkt i pa forhdnd fastlagte og rangordnede mal og
interesser, og pa baggrund af information om fordele og ulemper ved
forskellige alternativer, veelger den lgsning, der er mest optimal i
forhold til mal og interesser' . Delbeslutningen om natur- og land-
skabsforanstaltninger er formentlig i lige sa hoj grad som den ovrige
del af processen preeget af, at andre informationer og erfaringer, kon-
flikt og forhandling samt tilfeeldigheder gor sig geeldende, snarere
end afvejning af fordele og ulemper pa baggrund af pa forhand givne
mal og interesser. Forskellen mellem delbeslutningen om natur og
landskab og resten af processen er, at miljoviden i den ferstnaevnte
anvendes, fordi det er blevet en rutine. Det er blevet en del af det
bagteppe, pa hvilket beslutningsprocessen udspiller sig. Ligesom
anvendelse af viden om trafikafvikling er rutiner, der udger noget af
det bagteppe pa hvilket beslutningen om selve vejens udvidelse ud-
spiller sig. Anvendelse af viden er altsa institutionaliseret, men be-
slutningsprocessen er formentlig hverken mere eller mindre rationel.

Jeg tror ikke, at der er meget perspektiv i at forvente mere rationalitet
i politiske beslutningsprocesser, for pa den baggrund at se miljovi-
dens instrumentelle funktion styrket. Politik har vi, fordi samfundet
bestdr af mange aktorer med forskellige og modsatrettede interesser,
holdninger og dagsordener. Politiske processer handler om at fa dis-
se modsatrettede forhold forenet i kompromiser. Ellers gar samfun-
det i oplesning. I et politisk samfund vil mange andre forhold end
rationalitet og videnskabelig viden derfor altid spille en rolle'’. At
institutionalisere anvendelsen af miljeviden i beslutningsprocesser er
en mere farbar vej end at forvente mere rationelle beslutningsproces-
ser. Som det er tilfeeldet i casen angdende varetagelse af natur- og
landskabshensyn, kan man ogsa pa andre felter soge at institutionali-
sere anvendelse af miljgviden, evt. via lovbestemmelser.

Hvordan opnédr man at anvendelse af miljoviden institutionaliseres?
Sddan en proces vil — akkurat som beslutningsprocessen i case-
studiet — veere preeget af mange forskellige slags informationer og
erfaringer, konflikt og forhandling samt tilfeeldigheder. Institutiona-
lisering af miljevidens anvendelse er ligesom andre eendringer af
samfundet et resultat af en masse handlinger, der samlet set ikke kan
styres. Det skyldes, at virkeligheden bestar af en kompleks flerhed af
pavirkningsforhold, som griber ind i hinanden og virker sammen:
“Institutions change, but the idea that they can be transformed in-
tentionally to any arbitrary form is much more problematic”'"

" Enderud (1991): 30-35; Albaek (1988): 27; March (1995): 12-15.

" Albaek (1989): 190, 195.

"* Citatet er fra March & Olsen (1989): 56. Afsnittet er i ovrigt Inspire-
ret af Hansen (1994): 3-4



Jeg vil alligevel pege pa, at konkrete forslag fx til eendring af lovreg-
ler og organisationsprocedurer maske kan bidrage til at institutiona-
lisere instrumentel anvendelse af miljoviden. Endvidere afheenger en
sadan institutionalisering af miljebevidsthed og vilje til at afhjeelpe
miljoproblemer i samfundet generelt. En sddan bevidsthed og vilje
skabes pd mange forskellige médder, hvor ogsa videnskabelig viden
spiller en rolle. Som anden information er videnskabelig viden med
til pa sigt at seette den politiske dagsorden og aendre virkelighedsfor-
stdelse hos befolkning og politikere. Den funktion for viden betegne-
de jeg i indledningen som videns virusfunktion. Det var den funkti-
on, som kom til udtryk i den nationale strategi for dansk milje- og
energiforskning, nar man taler om, at “formidlingen af viden til of-
fentligheden [spiller] en stor rolle for befolkningens forstdelse af pro-
blemernes karakter og omfang, for en bredt omfattende deltagelse i
losning af problemerne og for styrkelse af den demokratiske proces i
samfundet” . Videns virusfunktion kan altsd pa sigt bidrage til at
videns instrumentelle funktion far mere betydning.

" Miljo- & Energiministeriet (1996): 66.
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5 Miljeindikatorer og
beslutningsprocesser

Miljeindikatorer er en delmeengde af den samlede videnskabelige
miljoviden. Over- og mellemstatslige organisationer, nationalstater
og mange andre organisationer anvender i disse ar kreefter pa at ud-

vikle milj(/)indikatorerm.

I indledningen til denne arbejdsrapport redegjorde jeg for to ideelle
funktioner, som videnskabelig viden kan have i beslutningsproces-
ser: En instrumentel funktion og en virus-funktion. Miljeindikatorer
har flere funktioner, blandt andet overvagning af miljetilstanden og
sammenligning pa tveers af nationer. Det er imidlertid min opfattelse,
at miljeindikatorer ogsa ofte tilleegges en instrumentel funktion og en
virus-funktion.

Den instrumentelle funktion udtrykkes fx af Gallopin, nar han skri-
ver, at “[t]he most important feature of indicators compared to other
forms of information is relevance to policy and decision-making”
eller tilsvarende: “[A]ll indicators are [...] selected to fulfil the purpo-
se of policy and more generally, decision-making”'”. Den amerikan-
ske Miljostyrelse taler om, at opgaven for miljeindikatorer er at for-
binde “existing environment-related data to policy and management
needs” og “to support ecosystem-based decision-making”"’. Endelig
taler OECD i forbindelse med miljeindikatorer pa transportomrddet
om, at deres arbejde “focuses principally on indicators to be used in
national, international and global decision-making”, og at indikato-
rerne bl.a. har til formal, at “promote [...] the integration af environ-
mental concerns into transport decision-making""’

Selvom det ikke udtrykkes direkte, er det mit indtryk, at der bag tro-
en pa indikatorers instrumentelle funktion ligger en forstdelse af po-
litiske beslutningsprocesser som forholdsvis rationelle. Beldrich
Moldan giver i en bog om beeredygtighedsindikatorer udtryk for en
sadan forstdelse, nar han beskriver en beslutningscyklus med 5 faser:
e Problemidentifikation,

o Offentlig problemerkendelse/opmaerksomhed,

e Policy-formulering,

e Implementering

e Evaluering.

" Det geelder fx FN, OECD, Miljestyrelsen i USA, Det europaeiske
Miljeagentur og Det Internationale Energiagentur.

" Gallopin (1997): 15 + 20.

" EPA (1995): 3.

" OECD (1998): 13.



I forbindelse med denne beskrivelse erkender han ganske vist, at
”[d]ecisions taken are shaped by human values, traditions, biases,
and innumerable inputs from many directions”, men han skriver
ikke desto mindre, at ”[iJnformation plays a crucial role in any case.
The effectiveness and rationality of the process can be substantially
enhanced by the use of appropriate information. Indicators may help
by providing tools”"".

Virusfunktionen udtrykkes af Gudmundsson sdledes: “Miljgindika-
torer sgseettes ikke mindst for at sende signaler ud i mange grene af
samfund og beslutningssystemer som ikke pa forhdnd kan tilskrives
nogen specifik handlingsforpligtelse i forhold til miljgproblemerne.
Man ma derfor som udgangspunkt opfatte indikatorer som led i bre-
dere samfundsmeessige og politiske ssmmenhaenge, hvor de [...] op-
treeder [...] ogsd som elementer i kampe om at definere virkeligheds-
forstaelser, indflydelsessfeerer og magtbaser”"”

Der er forskel pa miljgindikatorer og den form for miljoviden, hvis
anvendelse jeg har analyseret i arbejdsrapporten. Fx anvendes begre-
bet “miljeindikator” normalt om information, der siger noget om en
forudgadende periode. Mens miljoviden i casen drejer sig om infor-
mation om en fremtidig situation (nemlig nar Helsingermotorvejen
udvides). Tilsvarende anvendes miljeindikatorer normalt pa et felt,
hvor der hersker meget usikker viden, fx kunne antallet af stojbela-
stede boliger i Danmark veere en indikator for den generelle stojbe-
lastning i Danmark. Mens der i casen eksisterer forholdsvis eksakt
miljeviden om fx stgjbelastningen.

Trods forskellene kan case-studiet méske give et fingerpeg om, at der
ogsa i forhold til miljgindikatorer er grund til at veere skeptisk over-
for deres instrumentelle funktion. Den type beslutninger, som milje-
indikatorer retter sig imod er ofte pa et mere aggregeret niveau end
beslutningen om Helsingermotorvejens udvidelse. Det foroger ikke
sandsynligheden for en mere rationel beslutningsproces. Tveaertimod.
Hvis miljeindikatorers instrumentelle funktion enskes fremmet,
kunne man — i den udstraekning case-studiet kan vejlede — forvente,
at det kan ske ved at institutionalisere anvendelsen af miljeindikato-
rer.

" Moldan (1997): 59.
" Gudmundsson (1999): 3.

37



38

6 Konklusion

I indledningen skelnede jeg mellem tre funktioner, som videnskabe-
lig viden kan have i beslutningsprocesser. For det forste en instru-
mentel funktion, hvor viden betragtes som et redskab eller et middel,
der bliver anvendt i en beslutningsproces. For det andet en virus-
funktion, hvor viden ses at pavirke den offentlige beslutningsproces
og samfundet generelt pad en mere diffus, generaliseret og uforudsi-
gelig made, og for det tredje en legitimerende funktion.

I hvilket omfang og hvordan havde miljovidens instrumentelle funk-
tion betydning i beslutningsprocessen om Helsingermotorvejens ud-
videlse? Det er sporgsmadlet, jeg har forsegt at besvare i arbejdsrap-
porten. Konklusionen er, at viden spiller en rolle i hele processen, og
serligt i de to delbeslutninger om natur/landskab og stej spiller mil-
joviden en rolle. Men mange andre forhold spiller en mindst lige sa
vigtig rolle for processens resultat. Det drejer sig om andre informa-
tioner og erfaringer, konflikt og forhandling samt tilfeeldighed.

Vejen frem for miljovidens instrumentelle anvendelse i beslutnings-
processer gar neppe over at kraeve mere rationalitet i beslutnings-
processer, men derimod over institutionalisering af anvendelsen af
sadan viden i beslutningsprocesser, ligesom anvendelse af viden for
natur og landskab er institutionaliseret i beslutningsprocessen om
Helsingermotorvejens udvidelse”. Det er ikke en proces, der kan
styres, men konkrete forslag kan ligesom miljevidens virus-funktion
bidrage hertil.

' Og ligesom anvendelsen af skonomividen om renter, valutakurser,
statsbudget og betalingsbalance er institutionaliseret i samfundet i
dag.
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