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I denne rapporten diskuterer vi hvordan plananalyser kan bli mer systematiske, kunnskapsbaserte og
etterprovbare, som er en viktig forutsetning for at planer som lages kan gi en areal- og transportutvikling
som bidrar til at definerte mal kan nds. Vi glennomgdr og diskuterer noen sentrale temaer knyttet til
Planfaglige analyser, og definerer kriterier vi mener plananalyser bor tilfredsstille for i vare systematiske,
kunnskapsbaserte og etterprovbare. Basert pa dette beskriver vi en fremgangsmate som vi har kalt
Systematisk planfaglig resonnering’. Vi undersoker om norske plananalyser er i trad med kriteriene, og
finner at forbedringspotensialet er storst ndr det gielder a beskrive og folge en systematisk fremgangsmate, d
redegjore for sentrale arsak-virkningssammenhenger som legges til grunn for planarbeidet, a gi referanser til
dokumentert kunnskap, a definere nullalternativ og a forklare hvorfor ett alternativ anbefales foran andre.

Bakgrunn

Bade pa nasjonalt, regionalt og kommunalt niva finner vi malsettinger om at veksten i
persontransporten i storbyomradene skal tas med kollektivtrafikk, sykkel og gange
(nullvekstmalet), at klimagassutslippene skal reduseres og at byene skal utvikles til 4 bli mer
attraktive og levende. Det kan hevdes at dagens areal- og transportutvikling 1 mange tilfeller
ikke bidrar til méaloppnaelse. Transportekonomisk institutt (TOI) har, sammen med en
rekke samarbeidspartnere, gjennomfort prosjektet Kunnskap og kompetanse for klimavennlig og
attraktiv byutvikling, forkortet til KLIMATT. I prosjektet har vi utarbeidet Kunnskapsgrunnlag:
Areal- og transportutvikling for klimavennlige og attraktive byer (Tennoy mfl. 2017). Her har vi
oppsummert og diskutert forskningsbasert kunnskap om hva slags areal- og
transportutvikling som kan bidra til at byene bade blir mer klimavennlige og mer attraktive.
Mialet har vert at kunnskapsgrunnlaget skal bli et nyttig, relevant og refererbart verktoy
som planleggere og andre kan bruke i sitt arbeid med a planlegge og styre utviklingen 1
retninger som gir mer klimavennlige og attraktive byer.

Systematiske, kunnskapsbaserte og etterprovbare plananalyser er en viktig forutsetning for
at planer som lages skal kunne gi en areal- og transportutvikling som bidrar til at definerte
malsettinger kan nas. Planene og analysene skal gi et beslutningsgrunnlag som gjor det
mulig for beslutningstakere 4 vurdere i hvilken grad ulike alternativer bidrar til oppnaelse av
ulike mal, og gi dem et godt grunnlag for 4 ta beslutninger om hvilket alternativ som skal
velges ut fra hvilke mal de vektlegger sterkest og hvilke negative konsekvenser de vil unnga.
Ogsa andre, og da sxtlig heringsinstanser og berorte parter, ma kunne gjore slike
vurderinger. Som del av KLIMATT-prosjektet har vi utarbeidet denne rapporten, som skal
bidra med innspill om hvordan norske plananalyser kan bli mer systematiske,
kunnskapsbaserte og etterprovbare, og hvordan kunnskapsgrunnlaget utarbeidet i
KLIMATT-prosjektet kan vare nyttig i slike analyser.
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Hensikt og fremgangsmate

Spersmailet vi soker a besvare er: Hvordan kan plananalyser i norsk planpraksis bli mer
systematiske, kunnskapsbaserte og etterprovbare? 1 rapporten gjennomgar og diskuterer vi forst
noen sentrale temaer knyttet til planfaglige analyser, basert pa eksisterende litteratur og
egne tidligere studier, og vi beskriver hvilke krav vi mener plananalyser bor tilfredsstille for
a vaere systematiske, kunnskapsbaserte, etterprovbare og forstaelige. De planfaglige
analysene kan ikke sees klart adskilt fra de andre oppgavene som inngar i 4 lage en plan. Vi
har derfor inkludert de viktigste stegene i plan- og analysearbeider i beskrivelsen av en
metode for 4 gjore planfaglige analyser. Med dette som utgangspunkt beskriver vi en
fremgangsmate for gjennomforing av plananalyser som vi har kalt ‘systematisk planfaglig
resonnering’. Videre oppsummerer vi funn fra undersekelser (10 intervjuer med
planleggere, samt dokumentstudier av ni planer, hvorav tre relativt grundig) vi har gjort av
dagens praksis. Vi har undersokt om plananalysene er systematiske, kunnskapsbaserte,
etterprovbare og forstaelige i hht. vire definisjoner, hva avvikene bestar 1 og hvilke
konsekvenser de kan ha. Ut fra dette peker vi pa endringer som kan bidra til at planer og
plananalyser blir mer systematiske, kunnskapsbaserte, etterprovbare og forstielige. Det er
selve analysearbeidet som har veart 1 fokus i rapporten. Vi har lagt vekt pa det planfaglige
analytiske arbeidet, og ikke pa hvordan prosesser opp mot politikere og andre bor
gjennomfores.

Krav til plananalyser

Byer er komplekse systemer, og det er mye usikkerhet knyttet til analyser av dem. Det er
derfor viktig at plananalyser er systematiske, kunnskapsbaserte, etterprovbare, forstaelige
og hederlige, og at det redegjores for usikkerhet, slik at de kan diskuteres kritisk av fagfolk,
politikere og andre. Under oppsummerer vi hva vi legger i at plananalyser er systematiske,
kunnskapsbaserte, etterprovbare og forstaelige. Disse er til dels overlappende.

Systematiske: Dersom plananalysene skal vere gode beslutningsgrunnlag, er det viktig at
de gjennomfores etter en klar og definert systematikk. Mal, alternativer og kriterier ma
defineres tydelig. Analysemetodene og kunnskapen som legges til grunn for og brukes i
analysene ma beskrives, og analysene ma gjennomfores etter beste faglige skjonn. Det man
finner i analysene, og hva det betyr med tanke pa maloppnaelse for ulike mal ma komme
tydelig frem. Fremgangsmaten for sammenstilling og rangering av de ulike alternativene
med tanke pa total maloppnaelse ma vare systematisk og tydelig. Det ma veare tydelig
forklart hvordan anbefalinger og foreslatte eller valgte losninger er forankret i analysene.

Kunnskapsbaserte: Dersom planene og analysene skal vaere kunnskapsbaserte, ma de bygge
pa forskningsbasert og annen dokumentert kunnskap om sentrale arsak-
virkningssammenhenger som legges til grunn i planarbeidet, og gi referanser til disse. Dette
dreier seg i stor grad om hvordan vi forstar at fysiske endringer i byen pavirker atferden til
menneskene, som igjen pavirker egenskaper ved byen, som pavirker atferden til
menneskene, og sa videre. Vi skiller kunnskap om arsak-virkningssammenhenger fra data
om dagens situasjon og enkle framskrivninger.

Etterprovbare: I ctterprovbare planer og plananalyser fremgar det tydelig hvilke sentrale
arsak-virkningssammenhenger som legges til grunn for forstaelsen av systemet som
analyseres, hvordan analysene er gjennomfert, inkludert hvilke metoder, data og
forutsetninger som er brukt. Det ma ogsa angis referanser for dette, sa langt som mulig. 1
prinsippet skal beskrivelsen vare sa god at andre kan gjennomfere de samme analysene
basert pa informasjonen som gis, men 1 realiteten kan dette noen ganger vaere vanskelig.
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Forstaelige: Med forstaelige mener vi at det fremgar tydelig hva som er undersokt,
hvordan det er undersokt, hva man har funnet og hva dette betyr for det man undersoker.

Usikkerhet ma tydeliggjores, og plananalysene ma vare hederlige ved at de ikke er
manipulerte for 4 fa noen alternativer til a fremsta bedre eller darligere enn de er.

Systematisk planfaglig resonnering

Vi har beskrevet en fremgangsmaite for a gjore plananalyser, som vi har kalt ‘systematisk
planfaglig resonnering’. Vi beskriver dette 1 atte steg:

1) Beskrive dagens situasjon og definere viktige utfordringer

2) Definere viktige mal og delmal

3) Beskrive og dokumentere viktige arsak-virkningssammenhenger som legges til
grunn for analysene

4) Utvikle eller definere alternativer

5) Bestemme hvilke kriterier alternativene skal analyseres opp mot

6) Analysere effekter og konsekvenser av hvert alternativ for hvert mal, rangere
alternativene for hvert mal

7) Sammenstille alternativene, rangere dem og angi viktige betingelser

8) Presentere planen for politiske beslutningstakere og andre

Stegene gjennomfores ikke nodvendigvis i denne rekkefolgen, og man gar vanligvis litt
frem og tilbake mellom stegene. Plananalyser som skal kunne betegnes som
kunnskapsbaserte og etterprovbare ma normalt inkludere alle disse stegene, og stegene bor
beskrives klart adskilte 1 fremstillingen av planen, strategien eller lignende. Alle stegene bor
vare basert pa dokumentert kunnskap, og vare etterprovbare og forstaelige.

Dagens praksis

I undersokelsene av planpraksis, har vi vurdert om planene og plananalysene vi har lest og
som planleggerne har fortalt om inkluderer alle de atte stegene vi har beskrevet, om de er
systematiske og pa hvilke mater. Vi fant at dette varierer mye. Vi har sett noen fa
plananalyser som ligner det vi har beskrevet som systematisk planfaglig resonnering, ved at
de inkluderer alle de atte stegene, at stegene er klart adskilt og at det fremkommer tydelig
hva som er gjort og hvordan. Vi har ogsa funnet planer og plananalyser som avviker
vesentlig fra det vi har beskrevet som systematiske plananalyser, ved at viktige steg mangler
eller ikke er redegjort for, eller ved at fremstillingen gjor det vanskelig a vurdere om
plananalysene er gjennomfort pa systematiske mater.

Vi ser at dagens situasjon og hvilke utfordringer planen skal bidra til 4 lose ofte beskrives godt,
det samme gjelder muilene planen skal bidra til 4 na. Hvorvidt sentrale drsak-
virkningssammenhenger er beskrevet og dokumentert varierer mye. I noen planer beskrives
ikke dette, og man gar rett fra beskrivelse av dagens situasjon til 4 foresla tiltak. I andre
planer beskrives arsak-virkningssammenhenger uten henvisinger til hvor kunnskapen er
hentet fra. Vi finner ogsa noen planer der det redegjores godt for arsak-
virkningssammenhenger og gis referanser til litteratur der dette dokumenteres. Ogsa nar
det gjelder alternativer er det variasjoner. I flere av planene er det utviklet kun ett
hovedalternativ, uten nullalternativ. I andre planer er det definert flere alternativ, og det
varierer om nullalternativ inngir. Det varierer ogsa om man definerer griterier som
alternativene skal analyseres opp mot, men det ser ut til at flere ikke har en tydelig bevissthet
rundt dette. Praksis for a analysere om alternativene bidrar til maloppnaelse varierer ogsa. I noen
tilfeller er det vanskelig 4 forsta om slike analyser er gjennomfort i det hele tatt, i andre
tilfeller forstar man at noe er gjort men ikke hva, mens det i andre tilfeller fremkommer
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tydelig hva som er analysert, hvordan og hva man har kommet frem til mtp. om
alternativene bidrar til méaloppnaelse. Effekter og konsekvenser vurderes ved hjelp av ulike
metoder, bade kvantitative og kvalitative, men dette er ikke tydelig beskrevet 1 alle planene
og plananalysene. Det varierer om man sammenstiller og rangerer alternativer, og hvor klart det
er beskrevet hvorfor ett alternativ anbefales. I noen av planarbeidene blir man enige om ett
alternativ underveis, mens man i andre planer gjor tydelige sammenstillinger og rangeringer
av vurderte alternativ som resulterer i en godt fundert anbefaling. Nar planen og analysene
presenteres for politikere og andre, forteller flere at de diskuterer hvordan planer og analyser skal
presenteres pa forstaelige mater. Flere mener at plandokumentene ikke kan vare for
teoretiske eller ha mange referanser dersom de skal oppleves som forstéielig av
beslutningstakerne. Vi fant ogsa at det er stor variasjon 1 hvor kunnskapsbaserte,
etterprovbare og forstaelige planene er.

Basert pa undersokelsene av dagens praksis kan vi grovt skille mellom to typer
plananalyser. I den mer analytiske fremgangsmaten defineres mal, kriterier og flere
alternativer, det gjores analyser forankret i og dokumentert med forskningsbasert eller
annen dokumentert kunnskap, og det gjores mer eller mindre tydelige rangeringer av
alternativene for enkeltmal og total maloppnaelse. I den mer prosessorienterte
fremgangsmaten diskuteres mal, alternativer, effekter og konsekvenser underveis i
prosessen, uten at det gjennomfores klart definerte analyser, og man ender opp med et
omforent alternativ (planforslag).

Forbedringspotensial

Kort oppsummert har vi funnet folgende forbedringspotensial, som kan bidra til at
plananalysene blir mer systematiske, kunnskapsbaserte og etterprovbare:

e Plananalysene bor i storre grad folge en klar og beskrevet systematikk, og normalt
inkludere alle stegene definert i fremgangsmaten ‘systematisk planfaglig resonnering’

o  Arsak-virkningssammenhenger som legges til grunn for forstielser og analyser bor i
storre grad forklares, og det bor gis referanser til hvor de er dokumentert

e Det bor alltid defineres et nullalternativ

e Det bor fremga hvordan alternativene er analysert opp mot de ulike mélene og hvordan
de er rangert for hvert mal, der det kun er ett alternativ ma dette sammenlignes og
rangeres mot nullalternativet

e Det bor fremga hvordan man har gatt frem for 4 rangere total maloppnaelse for de
ulike alternativene, og hvorfor man anbefaler det alternativet man gjor

Videre forskning

Vir ganske overfladiske undersokelse av planpraksis viste stor grad av variasjon, og peker
pa behov for videre forskning, blant annet:

e Grundigere og mer omfattende undersokelser og beskrivelser av dagens praksis a la det
vi har gjort her

e Undersokelser av forskjeller mellom prosessorienterte og analytiske fremgangsmater
for a utarbeide planer og plananalyser med tanke pa politisk forankring, gjennomforing
og maloppnaelsespotensial

e Undersoke om det faktisk er slik at politikere foretrekker uforklarte og udokumenterte
analyser og planer fremfor analyser og planer som er godt forklart og dokumentert
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