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Forord

Foreliggende rapport er utarbeidet i forbindelse med et pagaende doktorgradsprosjekt ved
Institutt for by- og regionplanlegging, Norges teknisk-naturvitenskapelige universitet i Trond-
heim. Avhandlingsarbeidet omhandler muligheter og begrensninger nar det gjelder planleg-
ging av regionale utbyggingsmanstre. Utgangspunktet for arbeidet er malsettinger om sam-
ordnet areal- og transportplanlegging (SAT) i rikspolitiske retningslinjer (RPR) for SAT og
fylkeskommunens ansvar for samordning i plan- og bygningsloven og i nevnte RPR.

Rapporten er bygd opp av tre hoveddeler. Farste del bestar av en litteraturgjennomgang av
nyere forskningsarbeider og offentlige dokumenter som omhandler planlegging av regionale
utbyggingsmanstre i Norge. Andre del gjar rede for en undersgkelse av fylkeskommunenes
forsgk pa a utvikle og iverksette en regional areal- og transportpolitikk pa 90-tallet ved bruk
av fylkesdelplaner. Tredje del gjer rede for teoretiske perspektiver og forskningssparsmal som
er aktuelle i videre studier og analyser i avhandlingsarbeidet.

Doktorgradsprosjektet ble startet opp i 1997 og er finansiert av Norges forskningsrad under
forskningsprogrammet LOKTRA (lokal transport- og arealpolitikk) og av Transportgkono-
misk institutt.

Rapporten er skrevet av siviling Jomar Lygre Langeland. Forskningsleder Tor Lerstang har
gitt innspill underveis og kvalitetssikret arbeidet.

Oslo, desember 2001
Transportgkonomisk institutt

Knut @stmoe Tor Lerstang
instituttsjef forskningsleder
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Sammendrag:

Planlegging av regionale utbyggings-
monstre?

Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

Studieobjektet i denne rapporten er planlegging av regionale utbyggingsmanstre.
Utgangspunktet for & studere dette tema er:

e Mial i rikspolitiske retningslinjer (RPR) for samordnet areal- og transportplanlegging
(SAT) om planlegging av regionale utbyggingsmenstre i by- og tettstedsomréder.

* Fylkeskommunenes ansvar for regional planlegging og samordning i plan- og byg-
ningsloven (PBL) og i RPR for SAT.

* Hypotese om at planlegging av regionale utbyggingsmenstre er en problematisk opp-
gave, at plansystemet etter PBL gir muligheter for SAT pa regionalt nivd, men at det
er store forbedringsmuligheter og fortsatt savn av forpliktende regional planlegging.

Tre hovedproblemstillinger reises i rapporten:
1. Hva vet vi fra tidligere evalueringer om planlegging av regionale utbyggingsmenstre?

2. Finnes det en regional areal- og transportpolitikk i norske byregioner? Finnes det
planer for regionale utbyggingsmenstre i trdd med RPR for SAT? Hvilke tema er be-
handlet i slike planer?

3. Hyvilke teoretiske tilnzerminger og forskningsspersmal er aktuelle i videre studier av
planlegging av regionale utbyggingsmenstre?

For a svare pa den forste problemstillingen har vi gjennomfoert en litteraturstudie
om SAT og om planlegging av regionale utbyggingsmenstre. Denne studien er
gjengitt 1 kapittel 2. Den andre problemstillingen er belyst ved at vi har gjennom-
fort en ekstensiv studie av forsek pa & utvikle fylkesdelplaner for utbyggings-
menster eller arealbruk og transport i byregioner i Norge pd 90-tallet. Denne stu-
dien er gjengitt 1 kapittel 3. Arbeidet som det er gjort rede for 1 denne rapporten er
en del av et doktorgradsprosjekt om muligheter og begrensninger nér det gjelder a
f4 implementert en regional arealpolitikk. I kapittel 4 er det redegjort for den tred-
je problemstillingen; om teoretiske tilneerminger og forskningsspersmal som er
aktuelle & arbeidet videre med i1 avhandlingsarbeidet.

Planlegging av utbyggingsmonstre dreier seg om 4 fa fastlagt prinsipper for fram-
tidig lokalisering og arealbruk (utbyggingsomréder, trafikkarealer og ikke utbyg-
de omrdder), gjerne i form av retningslinjer i kombinasjon med stedfesting pa
kart.

Rapporten kan bestilles fra:
Transportokonomisk institutt, Postboks 6110 Etterstad, 0602 Oslo

Telefon: 22 57 38 00 Telefax: 22 57 02 90 I
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I RPR for SAT er det konkretisert hva planlegging av regionalt utbyggingsmens-
ter ber innebare og hvem som ber vare padriver i slikt planarbeid. Behovet for
samarbeid er framhevet spesielt for by- og tettstedsomrader.

Er s planlegging av regionale utbyggingsmonstre noe annet enn samordnet are-
al- og transportplanlegging (SAT)? Mens planlegging av regionale utbyggings-
menstre foregar pa regionalt niva, kan samordnet areal- og transportplanlegging
ogsa foregd pa prosjektniva og kommunalt niva. F eks ber bygging av holdeplas-
ser for kollektivtrafikken samordnes med arbeidsplasskonsentrasjoner i et omrade,
og planlegging av overordnede hayfrekvente kollektivakser i en kommune ber
samordnes med arealbruken i kommunen.

Hva vet vi fra tidligere studier om planlegging av regionale utbyggingsmonstre?

Om malene for SAT-politikken nds, og hvordan det regionale utbyggingsmenste-
ret vil bli utformet, vil 1 stor grad vaere avhengig av hvordan virkemidlene settes
sammen. Dette er igjen avhengig av flere forhold, bl a 1) kunnskap om sammen-
henger mellom &rsak og virkning, 2) utforming av styringsapparatet for virkemid-
lene, dvs organisering, oppgave- og ansvarsfordeling, administrativ og politisk
styring, 3) hvilke framgangsmater som anvendes i planprosesser og 1 hvilken grad
virkemidlene blir samordnet, 4) hvilke ressurser som er tilgjengelig, 5) politiske
valg og 6) hvordan ansvarlige myndigheter overvaker, evaluerer og lerer av sine
egne forsek pa a iverksette tiltak.

Malet for planlegging av regionale utbyggingsmenstre og SAT-politikken, vil
veere 4 fa til en mest mulig sammenhengende tiltakskjede fra planlegging til iverk-
setting, og slik at ingen av forholdene nevnt over begrenser mulighetene for a né
politiske mal. Flere studier! indikerer at en slik tiltakskjede fra planlegging til
iverksetting ikke er sammenhengende nér det gjelder SAT generelt eller planleg-
ging av regionale utbyggingsmenstre spesielt. En gjennomgang av resultatene
som er oppnddd innenfor SAT, viser at det er et stykke igjen for areal- og trans-
portpolitikken i byomradene kan kalles samordnet, effektiv, miljorettet og bare-
kraftig.

TP10-arbeidet forte ikke til en miljepolitisk snuoperasjon. Noen lyspunkter kan vi
likevel spore det siste tidret. Mye tyder pd at den faktiske arealplanleggingen i
kommunene har dreiet i retning av malsettingene i RPR for SAT. Serlig nye ut-
byggingsomrader ser ut til 1 storre grad enn tidligere & vaere 1 samsvar med malet
om en mer konsentrert by- og tettstedsutvikling. I et langsiktig 30-ars perspektiv
har likevel ikke mélene for arealbruk og byutvikling blitt nddd. Byene har blitt
mindre tett befolket. Boligbebyggelsen har vokst kraftig utover i forsteder og om-
land og arbeidsplasser har flyttet ut av sentrale deler av byregionene. Det offentli-
ge har bidratt til at store regionale funksjoner som skoler, hoyskoler, universiteter,
sykehus og administrasjonsbygg har blitt lokalisert utenfor bysentrene. Store kjo-
pesentra har blitt lagt utenfor bysentra eller eksisterende lokale sentra. Mer og
mer av bebyggelsen har fatt en utforming tilpasset bilsamfunnets premisser. Til
tross for omfattende vegbygging, er det usikkert hvilke framkommelighetsforbed-

I Bl a Spangen (1995), Lian et al (2000), Nielsen et al (2000), Strand og Moen (2000), Lerstang
og Stenstadvold (2001).
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ringer man kan vise til pd lengre sikt pga sterkt trafikkvekst. Resultatet har vart at
kollektivtransporten har tapt markedsandeler i forhold til biltransport. Positivt er
det at det har skjedd en betydelig effektivisering innenfor driften av kollektiv-
transporten, det synes imidlertid & vaere vanskelig & fa til nodvendige okte bevilg-
ninger til driftsstette til kollektivtransporten.

En av arsakene til at malsettingene for SAT-politikken ikke nés, skyldes feil sam-
mensetning av virkemidler, de blir ikke effektivt utnyttet eller blir brukt ukoordi-
nert. Avgifter og restriktive tiltak for & begrense bilbruk, styrking av ekonomien 1
kollektivsektoren og planlegging for samordning av utbygging pa regionalt niva
var problematiske tema i TP10-arbeidet, og dette ser fortsatt ut til & vaere virke-
midler som er vanskelige a ta i bruk. Forsek pa SAT har senere blitt karakterisert
som to skritt fram og ett tilbake i forhold til TP10-arbeidet. Planinnholdet var blitt
bredere, men tilbakeskrittet var bl a representert ved svak konkretisering av areal-
planer i flerkommunesituasjoner og vage formuleringer av retningslinjer i fylkes-
delplaner.

Det er hindringer for & iverksette en miljorettet samferdselspolitikk bade i lovver-
ket, 1 organiseringen av arbeidet, 1 finansieringssystemene og i plan- og budsjett-
systemene. Man kan stille sparsmél ved om et tiltak virkelig er prioritert, dersom
det mangler institusjonelle rammer for & iverksette det. Ingen enkelt akter kan
fore en samlet areal- og transportpolitikk i et byomrdde. En rekke offentlige ut-
valg og stortingsmeldinger har konkludert med at regional planlegging ma styrkes
og at fylkesplanleggingen ma bli mer konkret og folges opp i kommuneplanene og
av statlige aktorer. Reformforslag har hovedsakelig dreid seg om tre typer tiltak:
Endret administrativ inndeling (f eks ved kommunesammenslaing), endret oppga-
vefordeling (f eks ved at fylkeskommunen far sterkere virkemidler i arealpolitik-
ken) eller endret insentivstruktur (f eks ved bruk av gkonomiske virkemidler).

Det er store forbedringsmuligheter nar det gjelder samordning i planprosesser.
Mangelfull konfliktdrefting er en gjenganger. Kommunene gjor ofte arealvurde-
ringer ut fra kommunens egne interesser og regional planlegging har vanskelige
kar. P4 den annen side uttrykker kommunene kritikk overfor manglende helhet og
koordinering av det som matte vere av regionale og statlige interesser som frem-
mes overfor kommunene. Samordningen av areal- og transportpolitikken 1 byre-
gioner betegnes av flere i beste fall som moderat 1 konkrete caseundersokelser.

Planleggingsfeltet er preget av ressursmangel, informanter oppgir at det er mangel
pa penger, tid, fagfolk og kunnskap innen SAT. Dette kan ha bidratt til mangelfull
gjennomforing av politiske vedtatte mal.

Det er ogsa manglende politisk vilje 1okalt til 4 ta 1 bruk hele registeret av virke-
midler. Fylkeskommunen vegrer seg for & benytte seg av innsigelsesinstrumentet.
Arealplanlegging blir ofte regnet som lokale forhold som det ikke er "hensikts-
messig” & blande seg inn i. Det lokale selvstyret betyr mer enn det konkrete ut-
byggingsmensteret i en region.

Nielsen et al (2000) konkluderte med at det ikke er systematisk nok oppfolging av
resultater. Det var sldende hvor lite fagfolk og politikere syntes & ta hensyn til
tidligere utredninger og erfaringer. Vi har ogsa stort sett latt veere & systematisk
undersoke hvor effektive strategiene i SAT har vert.
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Er var gjennomgang av offentlige utredninger og stortingsmeldinger et uttrykk for
det samme? Offentlige utvalg har gjentatte ganger kommet med liknende vurde-
ringer; regional planlegging ma styrkes. Likevel har det 1 liten grad blitt innfort
reformer. I stedet har et nytt utvalg blitt opprettet og som i stor grad har gjentatt
konklusjonene fra tidligere utvalg. Skyldes dette at politikerne 1 mellomtiden er
skiftet ut og mé leere samme historie pa nytt og pa nytt, eller er det vi fagfolk som
ikke uttrykker oss tydelig nok? Kanskje det heller skyldes en grunnleggende mal-
konflikt mellom hensyn til lokaldemokrati og hensyn til behov for overordnet
styring. Stortinget har valgt gang pa gang 4 ta hensyn til lokaldemokratiet og veg-
ret seg for a styrke den regionale planleggingen, man ensker ikke ”overkommu-
ner”.

Finnes det en regional areal- og transportpolitikk i norske byregioner? Finnes
det planer for regionale utbyggingsmonstre i trad med RPR for SAT?

Etter & ha studert status i alle by- og tettstedsomrdder 1 Norge som hadde over 20
000 innbyggere 1.1.1999, kan vi slé fast at det er utarbeidet fylkesdelplaner for 12
av 19 byomrader. For folgende byomréader er det pr 1. juli 2001 ikke utarbeidet en
fylkesdelplan for regionalt utbyggingsmenster, slik RPR for SAT anbefaler:
Drammen, Porsgrunn-Skien, Kristiansand, Tromse, Moss, Halden og Bode.

Vi har ikke grunnlag, ut fra var studie, for a si at det ikke finnes en politikk for
regionalt utbyggingmenster i disse byomradene. Behovet for en regional politikk
er forskjellig. Tromse er s stor 1 utstrekning at det etter var vurdering ikke er
behov for en fylkesdelplan for arealpolitikk her. Dessuten pagar det planarbeid i
noen av disse byomradene, f eks i Ostfold for byomradene Moss og Halden.

Det ville imidlertid vaere interessant & gé videre og undersgke hvordan planstatus
er for byomradene Drammen, Porsgrunn-Skien, Kristiansand og Bode. Hvordan
er politikken for regionalt utbyggingsmenster definert i disse byomradene?

Etter vir gjennomgang av innholdet 1 22 fylkesdelplaner, kan vi konkludere med
at det er svert stor forskjell pa innholdet i de ulike planene. Noen planer er konk-
rete, mens andre er svert vage og fylkeskommunen synes naermest & ha kapitulert
nar det gjelder styringsambisjoner. Motsetningene nar det gjelder ambisjonene
fylkesdelplanene har, kan illustreres med sitat fra to fylkesdelplaner. Fra hand-
lingsprogrammet i Fylkesdelplan for varehandel og tettstedsutvikling i Hedmark
og Oppland (1990) kan vi lese at:

"Fylkeskommunen vil som hovedregel, etter Plan- og bygningsloven komme med innsi-
gelse mot kommuneplaner, reguleringsplaner og bebyggelsesplaner som dpner for utbyg-
ging av varehandelsbedrifter losrevet fra eksisterende handelsmiljoer (ekstern lokalise-
ring) som helt apenbart vil ha store negative konsekvenser for det lokale miljo og syssel-
settingen lokalt, eller som er i strid med fylkesplanen, mdlene eller handlingsprogram-
met.”

Viljen til a styre lokalisering og etablering av varehandelsbedrifter, synes & vere
sterk 1 disse to fylkene. Fylkeskommunene uttrykker vilje til & bruke et av de ster-
keste virkemidler man har; innsigelsesinstrumentet. Det ville vaere interessant &
studere hvordan det har gatt med oppfelgingen av planen. I fylkesdelplan for
transport og utbyggingsmenster i Bergensomradet (1993) heter det:
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“Det er for fa og ddrlege verkemiddel til giennomforing av ein samla transport og utbyg-
gingspolitikk pa regionalt niva. Denne fylkesdelplanen skal vere retningsgjevande for
arealplanlegginga til kommunar, fylket og statlege organ i regionen. Gjennom ei brei
deltaking i planprosessen, er det von om d sikre eit medeigarskap til planen som gjer at
den vert folgt opp pd alle forvaltningsnivd og ansvarsomrdde.”

Det er lite 1 dette utsagnet som tyder pa at Hordaland fylkeskommune har store
ambisjoner om a styre den regionale arealpolitikken. Det synes som om man har
kapitulert i mangel pa styringsvirkemidler og fylkeskommunen neyer seg med a
hape at planprosessen har bidratt til at planen er forankret hos akterene som skal
gjennomfore tiltakene i planen. Lerstang og Stenstadvold (1993) fant at arbeidet
med fylkesdelplanen i Bergensregionen hadde lite politisk engasjement og ogsé at
planarbeidet forholdt seg lite til resultatene fra TP10-arbeidet som planen skulle
vare en oppfelging av. Véare samtaler med informanter i regionen tyder pé det
samme. Planen synes & ha hatt liten betydning for de ulike akterers prioriteringer i
ettertid.

Fylkesdelplanene for Nedre Glomma (1996) og Jaeren (2000) er to eksempler pé
fylkesdelplaner hvor man bade har tatt i bruk et bredt spekter av virkemidler, ut-
formet relativt konkrete retningslinjer og plankart og hvor man har lagt sterk vekt
pé & fa forankret planarbeidet hos akterer som skal iverksette planene.

Vi har ikke funnet noen eksempler pa fylkesdelplaner som har tatt i bruk alle til-
gjengelige virkemidler for & nd malsettingene i RPR for SAT. Ingen har f eks tatt i
bruk vegprising som virkemiddel for & begrense bilbruk og svert fa drefter parke-
ringspolitikk som virkemiddel. Mange fylkesdelplaner barer preg av & vare fors-
tegenerasjons, der viktige tema dreftes, men konfliktavklaring gjenstér eller skal
folges opp 1 videre arbeid. Serlig synes det & veere mange uavklarte spersmal nar
det gjelder kollektivtrafikk.

Etter var vurdering er mange fylkesdelplaner vage og lite konkrete og det overla-
tes mye handlingsrom til kommunene i arealpolitikken. Dette kan vaere positivt,
men ogsd negativt dersom handlingsrommet kun eksisterer pga at man ikke har
klart & komme til avklaringer. Denne studien gir ikke grunnlag for a vurdere dette.
Funn fra andre studier tyder imidlertid pa at det generelt er liten politisk vilje i
fylkeskommunen til & palegge kommunene foringer for areal- og transportpolitikk
som kommunene ikke selv ensker a bli palagt.

Arbeidet med planlegging av regionale utbyggingsmenstre er organisert svaert
forskjellig i de ulike fylkene. Dette gjelder ogsa hvordan konkret planarbeid i fyl-
kesdelplanprosesser er organisert. Vi tror at organisasjonsmodellene som bl a er
brukt pa Jeren og i Nedre Glomma-regionen er en god mate & organisere planar-
beid pé. I begge regioner har man hatt en rent politisk styringsgruppe og administ-
rative prosjektgrupper. Involverte aktorer har bade vaert representert politisk
(kommuner og fylkeskommune) og administrativt (kommuner, fylkeskommune,
regionale statlige etater m fl).

Informanter i fylkeskommunene, har gjennom & svare pé sperreskjema, og i sam-
taler og intervjuer, uttrykt seg om muligheter og begrensninger nér det gjelder a fa
utviklet en forpliktende regional areal- og transportpolitikk. Til tross for alle ut-
fordringene, sd informantene mange reelle muligheter for & kunne pavirke og gi
foringer for arealpolitikk i by- og tettstedsregioner:
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14 av 14 informanter nevner regional planlegging gjennom fylkesplaner og fylkes-
delplaner. Flere peker pé viktigheten av a serge for at kommunene er involvert i plan-
arbeidet, slik at det forankres politisk i kommunene.

12 av 14 informanter mener at & fremme synspunkter om kommunenes arealpolitikk i
prosesser / mateplasser i tilknytning til kommunenes arbeid med arealplaner, eller
gjennom veiledning, vil kunne pavirke arealpolitikken.

Halvparten av informantene nevner innsigelse eller varsel om innsigelse som et mulig
virkemiddel dersom regionale hensyn ikke blir ivaretatt i arealplaner. Flere av disse
uttrykker imidlertid at de ser pa innsigelser som et lite egnet virkemiddel.

Informantene uttrykte at folgende begrensninger er viktige nar det gjelder & fa
utviklet en forpliktende regional areal- og transportpolitikk:

12 av 14 informanter oppgir at fylkesplanen har for liten legitimitet ute i kommunene.
Fylkesplaner er ikke bindende og blir derfor ikke tatt pa alvor. Det er manglende
styrke 1 virkemidlene og liten mulighet for styring av eksterne budsjett og vedtak.
Flere mener at fylkesplanleggingen ber gis sterre status og forankring i lovverket. En
form for gkt status er & gjore fylkesdelplaner bindende for kommunenes arealpolitikk
- i det minste for en del arealtema. Noen foreslo konkret at enkelte vedtak ber handte-
res av fylkeskommunen (f eks vegnett, regionale friluftsomrader og omfanget av bo-
ligbygging i kommunene).

8 av 14 informanter oppgir at fylkeskommunen sliter med politikere som foler seg
som representanter for kommunene - de velger & ikke vare “overkommune”. Dette
kunne ha veart annerledes om fylkesdelplanene hadde hatt en annen status, fylkes-
politikere ensker egne saker / ansvarsomrdder med egen og endelig
beslutningsmyndighet.

8 av 14 informanter nevner at innretningen pa et planarbeid i fylkeskommunal regi er
viktig. Nér man forst velger & utarbeide en fylkesdelplan, mé den vere konfliktavkla-
rende i forholdet mellom forvaltningsnivaene. Dette vil innebaere at plankart og ret-
ningslinjer ma bli mer konkrete. Dersom planene kun utarbeides for & vaere “innsigel-
sesinstrumenter” for overordnede myndigheter, vil planprosessene fort stoppe opp.

7 av 14 oppgir at mulighetene for & samordne arealbruk og transport er for darlige (f
eks nér det gjelder finansiering av drift av kollektivtrafikk). Det burde vere knyttet
okonomiske virkemidler til areal- og transportpakker for byomrader. For sterke sek-
torlover og sektormyndigheter pulveriserer helheten.

Enkelte nevner at fylkeskommunen mangler ressurser til & drive fram samordnet plan-
legging. Fylkeskommunen er administrativt faglig svak og det er store mangler mht
oppfoelging av egen politikk. Det er ogsé en inkonsistent dispensasjonspraksis med
ulik respekt for egne planer i kommunene. Kortsiktige politiske hensyn gar ofte foran
langsiktige. Det har ogsé vert en nedbygging av arealplankompetanse i kommunene,
det er storre andel privat planlegging enn tidligere.

Generelt oppgir 5 av 14 fylkeskommuner at fylkeskommunens planer har liten
betydning, 7 fylkeskommuner oppgir at planene har en viss betydning og 2 fyl-
keskommuner oppgir uforbeholdent at fylkeskommunens planer har betydning.
Dette er i trad med vart inntrykk av at det er stor forskjell nar det gjelder styrings-
ambisjonene til ulike fylkeskommuner og at planene er svert forskjellige 1 inn-
hold og konkretiseringsgrad.
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Hvilke teoretiske tilncerminger og forskningssporsmadl er aktuelle i videre studi-

er av planlegging av regionale utbyggingsmonstre?

Med utgangspunkt i teori om hvilke forhold som pavirker iverksetting av tiltak,

har vi analysert fylkeskommunens iverksettingskapasitet for SAT. Figuren under
viser ulike forhold som kan pavirke fylkeskommuners iverksettingskapasitet nar
det gjelder planer for regionalt utbyggingsmenster.

Intensjoner og
praksis

Forhold som pavirker
iverksettingskapasi-
tet

Intensjoner i PBL og RPR for
SAT

Eksempel pa utfordring i
praktisk planlegging

Faglig basis Fylkeskommunen skal veere pa- | Fylkeskommunen mangler til-
driver i planlegging av regionale | strekkelig faglig kompetanse og
utbyggingsmenstre i by- og tett- | ressurser.
stedsomréder.

Maktbasis Fylkeskommunen har ansvar for | Fylkespolitikere vil ikke opptre
samordning av fysisk utvikling pa | som “overkommune”. De ensker
regionalt niva. egne saksomrader de kan ha an-

svar for med egen og endelig
beslutningsmyndighet.

Legitimitet I by- og tettstedsomréder bar en | Kommuner syns ikke at det er

samarbeide slik at planleggingen i
den enkelte kommune kan skje
innenfor omforente regionale
rammer.

legitimt at fylkeskommunen er
”overkommune” og legger foring-
er for forhold som kommunen
anser som viktige for det lokale
selvstyret.

Egenskaper ved
politikkens innhold

Det skal legges til grunn et lang-
siktig og baerekraftig perspektiv i
planleggingen.

Kunnskap om hvilke tiltak som
bidrar til en beerekraftig utvikling
er usikker.

Fordeling av virk-
ninger

Det skal legges vekt pa & oppna
gode regionale helhetslosninger
pé tvers av kommunegrensene.

Det er en hérfin balansegang for
hva fylkeskommunen kan mene
om arealpolitikk og forhold som
legger foringer for kommunene.

Grad av kontroll med
resultatene

Prinsipper for en utbyggingsstruk-
tur skal nedfelles i fylkesdelplaner
og falges opp i kommuneplanene
og i sektorplaner.

Tiltak i fylkesdelplaner er ofte
opp til andre enn fylkeskommu-
nen & iverksette. Fylkeskommu-
nen har fa sanksjonsmuligheter
dersom noen ikke folger opp
planen.

Utfordringer som kan pavirke fylkeskommunens muligheter til da sikre iverksetting
av fylkesdelplaner for regionalt utbyggingsmeonster.

I jakten pd muligheter og begrensninger nér det gjelder planlegging av regionale
utbyggingsmenstre har vi valgt & presentere aktuelle forskningsspersmél med ut-

gangspunkt i tre ulike teoretiske perspektiver:
* Et begrenset rasjonelt perspektiv.

* Etnyinstitusjonelt perspektiv.
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»  Et forhandlingsperspektiv.

Et begrenset rasjonelt perspektiv forutsetter at planlegging av regionale utbyg-
gingsmenstre er basert pa en instrumentell rasjonalitet, hvor akterene forseker &
komme fram til losninger som gir hoyest mulig samlet méloppnéelse, og at akto-
rene har begrenset informasjon og / eller kapasitet for dialog og forstaelse.

Et nyinstitusjonelt perspektiv forutsetter at planlegging av regionale utbyggings-
menstre kan forklares ut fra etablerte handlingsmenstre som igjen er en folge av
de ulike organisasjoners interne verdier, standarder og erfaringer og ytre formelle
rammeverk.

Et forhandlingsperspektiv forutsetter at planlegging av regionale utbyggings-
menstre er resultat av akterenes ressurser, interesser, allianser og motsetninger.
Konfliktlesing er et viktig formél med forhandlinger.

Med utgangspunkt i et begrenset rasjonelt perspektiv, kan felgende forsknings-
spersmal vere interessante:

1. Problemidentifikasjon: Hva var problemet i det aktuelle by- eller tettstedsomradet?
Ble planprosessen tilpasset den aktuelle situasjon?

2. Milformulering og méalrangering: Hvilke mélsettinger ble formulert? Var det enighet
om mal blant akterene? Hvordan kom man evt fram til enighet?

3. Alternativsegking: Hvilken kunnskap foreld om hvilke virkemidler som vil bidra til
méaloppnaelse?

4. Konsekevensanalyse: Hadde man ressurser til & gjore de nedvendige faglige underse-
kelser?

5. Sammenligning og valg av planalternativ: Hvordan foregikk avveining mellom alter-
native lgsninger? Var beslutning om tiltak i trad med vedtatte mal?

6. Handlingsprogram og gjennomfering: Hadde man sikret god kobling mellom beslut-
ningsenhet (til sist fylkeskommunen) og “’iverksettende” enheter (kommuner, fylkes-
kommune, statlige regionale etater og andre som skulle iverksette tiltak i planen)?

I tillegg kan man stille spersmal ved planleggingens resultat: Ble mélene nadd og
virket de iverksatte tiltakene i1 trad med kunnskap om arsaks-virkningsforhold?
Hva kan forklare eventuelle avvik?

Forskningsspersmal sett fra et nyinstitusjonelt perspektiv kan veaere:

* Huvilke lover og regler, forskrifter, retningslinjer, prosedyrer og budsjettposter fore-
ligger for planlegging av regionale utbyggingsmenstre?

* Hyvilke verdier og malsettinger har de forskjellige akterene (organisasjoner og profe-
sjoner) som arbeider med dette saksfeltet?

* Hyvilken kultur eksisterer i ulike involverte organisasjoner nar det gjelder planlegging
av regionale utbyggingsmenstre?

e Hoyvilke rutiner og prosedyrer finnes for planlegging av regionale utbyggingsmenstre?

*  Huvilke rutiner og prosedyrer finnes for beslutningsfatting?
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*  Huvilke rutiner og prosedyrer finnes for iverksetting?
Aktuelle forskningsspersmal i et forhandlingsperspektiv kan veare:

*  Hvordan foregér forhandlingsprosessen innenfor de ulike fasene av plan-, beslut-
nings- og iverksettingsprosessen?

* Hyvilke akterer deltar i forhandlingene?

» Blir de relevante interessene representert i selve forhandlingene?
* Hyvilke ressurser har de ulike akterene?

* Hvilke motsetninger og allianser finnes mellom ulike akterer?

e Blir det utformet klare avtaler som produkt?

IX
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

1.1.1 Studieobjekt: Planlegging av regionale utbyggingsmegnstre

Studieobjektet i denne rapporten er planlegging av regionale utbyggingsmanstre.
Utgangspunktet for & studere dette tema er:

e Mal i rikspolitiske retningslinjer (RPR) for samordnet areal- og transportplanlegging
(SAT) om planlegging av regionale utbyggingsmgnstre i by- og tettstedsomrader.

o Fylkeskommunenes ansvar for regional planlegging og samordning i plan- og byg-
ningsloven (PBL) og i RPR for SAT.

¢ Hypotese om at planlegging av regionale utbyggingsmanstre er en problematisk opp-
gave, at plansystemet etter PBL gir muligheter for SAT pa regionalt niva, men at det
er store forbedringsmuligheter og fortsatt savn av forpliktende regional planlegging.

Planlegging av utbyggingsmanstre dreier seg om a fa fastlagt prinsipper for fram-
tidig lokalisering og arealbruk (utbyggingsomrader, trafikkarealer og ikke utbygde
omrader), gjerne i form av retningslinjer i kombinasjon med stedfesting pa kart.
Alle kommuner er ifglge PBL (8 20-1) palagt & utarbeide kommuneplaner med en
arealdel for forvaltning av arealer og andre naturressurser.

Behovet for en koordinert avklaring av framtidig transportsystem, utbyggingsom-
rader og grennstruktur i byregioner synes apenbar, bade av miljgmessige, vel-
ferdsmessige og gkonomiske grunner. Dette gar ogsa fram av malformuleringen i
RPR for SAT (Miljgverndepartementet 1993):

’Arealbruk og transportsystem skal utvikles slik at de fremmer samfunnseffektiv ressurs-
utnyttelse, med miljgmessig gode lgsninger, trygge lokalsamfunn og bomiljg, god trafikk-
sikkerhet og effektiv trafikkavvikling. Det skal legges til grunn et langsiktig, baerekraftig
perspektiv i planleggingen. Det skal legges vekt pa & oppna gode regionale helhetslgs-
ninger pa tvers av kommunegrensene.”

| by- og tettstedsomrader vil eksisterende eller framtidig utbyggingsmanster ofte
strekke seg ut over flere kommuner. | slike tilfeller vil det vaere behov for regional
planlegging, dvs planlegging over kommunegrensene. Ifglge PBL (8§ 19-1) har
fylkeskommunene da et spesielt ansvar:

| hvert fylke skal fylkeskommunen utarbeide en fylkesplan...1 planen fastlegges ogsa
retningslinjer for bruken av arealer og naturressurser i fylket nar det gjelder spagrsmal
som far vesentlige virkninger ut over grensene for en kommune eller som den enkelte
kommune ikke kan lgse innenfor sitt omrade og som ma ses i sammenheng for flere kom-
muner i fylket.”
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I RPR for SAT er det konkretisert hva planlegging av regionalt utbyggingsmenster
bar innebaere og hvem som bgr veere padriver i slikt planarbeid. Behovet for sam-
arbeid er framhevet spesielt for by- og tettstedsomrader:

”’| by- og tettstedsomrader bgr en samarbeide slik at planleggingen i den enkelte kom-
mune kan skje innenfor omforente regionale rammer etter disse retningslinjene. Prinsip-
per for en utbyggingsstruktur med bl a avgrensning av by- og tettstedsomradene, senter-
/ servicestruktur, grgntstruktur og de ulike typer hovedtransportsystemer, bar avklares.
Disse prinsippene bar nedfelles i en fylkesdelplan og falges opp i kommuneplanene. Fyl-
keskommunen bgr ha en sentral rolle som initiativtaker og padriver i denne samordning-
en”.

RPR for SAT inneholder en rekke retningslinjer om forhold som skal tas hensyn
til i konkrete planprosesser. Bl a bgr man samordne utbyggingsmenster og trans-
portsystem slik at det legges til rette for miljgvennlig transport og slik at trans-
portbehovet begrenses. I regioner eller omrader der befolkningstettheten kan gi
grunnlag for det, skal det ved utformingen av utbyggingsmeansteret og transport-
systemet legges vekt pa a tilrettelegge for kollektive transportformer. Beslutninger
om utbyggingsmgnster med transportsystem ma ifglge retningslinjene vaere basert
pa brede vurderinger av konsekvenser, med sarlig vekt pa samfunnsgkonomiske
kostnader, virkninger for langsiktige mal i landbruket og hensynet til & ta vare pa
natur- og kulturmiljget.

Dette er bare noen av hensynene som skal ivaretas for a oppna samordnet areal- og
transportplanlegging. Det er ikke vanskelig a forsta at slik samordning, koordine-
ring eller planlegging for gode regionale helhetslgsninger pa tvers av kommune-
grensene er en krevende oppgave a ga lgs pa.

Plansystemet etter PBL gir muligheter for planlegging av regionale utbyggings-
mgnstre. Ansvaret for & vaere padriver for slik planlegging er tildelt fylkeskommu-
nen og fylkesdelplan er utpekt som planredskap for a fa til SAT pa regionalt niva.

1.1.2 Politikkomradet SAT og dens virkemidler

Er sa planlegging av regionale utbyggingsmgnstre noe annet enn samordnet
areal- og transportplanlegging (SAT)? Mens planlegging av regionale utbyggings-
mgnstre foregar pa regionalt niva, kan samordnet areal- og transportplanlegging
ogsa forega pa prosjektniva og kommunalt niva. F eks begr bygging av holdeplas-
ser for kollektivtrafikken samordnes med arbeidsplasskonsentrasjoner i et omrade,
og planlegging av overordnede hgyfrekvente kollektivakser i en kommune bar
samordnes med arealbruken i kommunen.

Regionale utbyggingsmenstre bestar av tiltak som far eller siden viser seg fysisk i
marken, f eks i form av utbyggings- eller trafikkarealer eller vernede omrader. |
planleggingen av regionale utbyggingsmenstre vil imidlertid samordning av areal-
og transportpolitikken veere en vesentlig malsetting og virkemidlene som ma sam-
ordnes vil veere flere enn de som nedfeller seg fysisk i marken, f eks drift av kol-
lektivtransport, avgifter for bilbruk eller parkeringsrestriksjoner.

Figur 1.1 oppsummerer de viktigste virkemidlene i SAT-politikken som skal mgte
ettersparselen etter aktiviteter, areal og transport og som skal gi resultater i trad
med malsettingene som vi omtalte i forrige kapittel.
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Etterspgrsel etter aktiviteter, areal og transport

@ Virkemidler @

Miljatiltak Arealbruk Parkering Transport
Kjaretayer Omfang Omfang Veger - bil
Drivstoff Type Standard Veger - gang og sykkel
Infrastruktur Tetthet Lokalisering Kollektiv infrastruktur
Pris Standard Pris Drift - kollektivtransport
Avgift Lokalisering Avgift Trafikkregulering
Skatt Pris Skatt Pris
Avgift Avgift
Skatt Skatt
@ Resultater, maloppnaelse ﬂ
@konomisk rasjonalitet Framkommelighet Lokalt miljg
@nsket, effektiv bystruktur Trafikksikkerhet Global barekraft

Reisemiddelfordeling

Figur 1.1: Politikkomradet SAT; etterspgrsel etter aktiviteter, areal og transport,
tilgjengelige virkemidler og resultater mer eller mindre i trad med mal for areal-
og transportpolitikken. Kilde: Nielsen et al (2000).

Det regionale utbyggingsmeansteret vil veere et resultat av et samspill mellom
mange aktarer innenfor ulike politikkomrader (Lian et al 2000, Nielsen et al
2000):

e En miljgpolitikk rettet mot arealbruk og transportinfrastruktur og driften av denne og
som er et resultat av statlig nasjonal og regional miljgvernpolitikk, samt retningslin-
jer og vedtak i fylkeskommune og primarkommunene.

e En arealpolitikk som styres av aktgrer pa et eiendomsmarked og kommunenes areal-
planer etter plan- og bygningsloven. Fylkeskommunen kan gi retningslinjer for areal-
planlegging i fylkesplaner eller initiere planprosesser for arealpolitikk pa regionalt
niva. Statens styringsmuligheter ligger primert i muligheten til & komme med innsi-
gelser til arealplanene og ved a gi retningslinjer (RPR) for planleggingen etter plan-
og bygningsloven (PBL). Fylkeskommunen, nabokommuner og regionale statlige eta-
ter kan ogsa gi innsigelser, noe som kan fare til mekling hos fylkesmannen eller sen-
tral avgjorelse av Miljgverndepartementet.

e En parkeringspolitikk som i hovedsak styres av kommunale regler og vedtak, men i
praksis begrenset til disponeringen av offentlige plasser og krav som stilles til parke-
ringslgsninger ved behandling av plan- og byggesaker etter PBL.

e En transportpolitikk som i stor grad er et resultat av statlige rammer, f eks gitt i av-
giftspolitikken og samferdselslovgivningen, statlige kjgp av tjenester og statsetatenes
planlegging i fylket gjennom Nasjonal Transportplan (NTP), fylkeskommunens poli-
tikk som vegholder for fylkesveger og som ansvarlig for bl a tilskudd til kollektivt-
ransport og lgyver og kommunenes politikk for bygging og drift av kommunale ve-
ger.




Planlegging av regionale utbyggingsmanstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

Om malene for SAT-politikken nas, og hvordan det regionale utbyggingsmanste-
ret vil bli utformet, vil i stor grad veere avhengig av hvordan virkemidlene settes
sammen. Dette er igjen avhengig av flere forhold, bl a (Nielsen et al 2000):

e Hvilken kunnskap man har om sammenhenger mellom arsak og virkning av ulike vir-
kemiddelsammensetninger eller virkemiddelpakker.

e Hvordan styringsapparatet for virkemidlene er utformet, dvs organisering, oppgave-
og ansvarsfordeling, administrativ og politisk styring. Hvem er det som rar over vir-
kemidlene og hvilken makt har ansvarlige myndigheter for de ulike virkemidlene?

e Hvordan man gar fram i konkrete utrednings-, plan- og beslutningsprosesser, dvs
framgangsmate eller planprosess. Blir virkemidlene samordnet eller planlegges de
sektorvis, bit for bit og ukoordinert?

e Hovilke ressurser, dvs kompetanse, tid og penger, ansvarlige myndigheter har til-
gjengelig for a planlegge og iverksette de virkemidler en rar over.

e Hvordan politikere i konkrete beslutningsprosesser avveier mal for areal- og trans-
portpolitikk mot mal for andre samfunnsomrader, mao politiske valg. Dette kan f eks
dreie seg om avveininger mellom hensyn til kollektivtransport og hensyn til skole- el-
ler helsesektoren, en velkjent problemstilling for mange fylkeskommuner.

e Hvordan ansvarlige myndigheter overvaker og evaluerer sine egne forsgk pa a iverk-
sette tiltak. Har ansvarlige myndigheter etablert prosesser for & overvake og lzre av
sine forsgk pa & iverksette en samordnet areal- og transportpolitikk?

Malet for planlegging av regionale utbyggingsmanstre og SAT-politikken, vil
veere a fa til en sammenhengende tiltakskjede fra planlegging til iverksetting, og
slik at ingen av forholdene nevnt over begrenser mulighetene for a na politiske
mal. | teorien er det en antakelse om at organisasjoner med en effektiv produksjon
vil ha klare ansvarsforhold og god kopling mellom planer, vedtak, finansiering og
iverksetting. Det er rimelig sikkert at disse organisasjonene produserer konkrete
produkter og resultater. Figur 1.2 viser en tiltakskjede med gode koplinger mellom

leddene.
Tiltaket plan- Planen vedtas Tiltaket finan- Tiltaket settes i verk,
legges > > sieres > og det er legalt

Figur 1.2: En sammenhengende tiltakskjede fra planlegging til iverksetting. Kilde:
Spangen (1995).

Flere studier! indikerer at en slik tiltakskjede fra planlegging til iverksetting ikke
er sammenhengende nar det gjelder SAT generelt eller planlegging av regionale
utbyggingsmenstre spesielt.

1 Bl a Spangen (1995), Lian et al (2000), Nielsen et al (2000), Strand og Moen (2000), Lerstang og
Stenstadvold (2001).
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1.1.3 Fortsatt mangel pa forpliktende regional planlegging?

Var utgangshypotese, far skriving av denne rapporten, er at planlegging av regio-
nale utbyggingsmgnstre er en problematisk oppgave og at det er store forbed-
ringsmuligheter for planlegging pa regionalt niva og fortsatt savn av forpliktende
regional planlegging i norske byregioner.

@nsket om a fa utarbeidet forpliktende og samordnede planer for regionale utbyg-
gingsmgnstre er ikke noe nytt fenomen. Erik Langdalen omtalte i 1991 fraveeret av
regional planlegging i Norge slik2:

’Behovet for regional planlegging var et hovedargument for ’den nye bygningsloven”,
etter manges mening det viktigste. Allerede i utgangspunktet var sjansene sma for at re-
gionplanleggingen kunne lykkes. Mangelen pa politiske og gkonomiske gjennomfarings-
muligheter var apenbare. Det fortsatte fraveer av regional planlegging er uten tvil den
starste fallitt i norsk planlegging etter andre verdenskrig™... ”’Sa snart det ble tale om
lokalisering og arealbruk klappet samarbeidet sammen”...”’Fylkesplanleggingen har
aldri maktet a lgse den interkommunale samordning som bygningsloven av 1965 tok sikte
pa. Ved inngangen til 1990-arene er mangelen pa forpliktende regionalt samarbeid fort-
satt hovedproblemet i norsk oversiktsplanlegging.”

Siden 1991 har vi fatt rikspolitiske retningslinjer for samordnet areal- og trans-
portplanlegging (RPR for SAT), transportplanarbeidet for de ti stgrste byomradene
(TP10-arbeidet) har blitt viderefart i ulike forsgk med samordnet areal- og trans-
portplanlegging (SAT-forsgk), vegplanlegging skjer na etter plan- og bygningslo-
ven, det har veert forsgk med Miljgbyer og etableringsstopp for kjgpesentra er inn-
fart. | lapet av 90-tallet ble det utarbeidet flere fylkesdelplaner med regionalt ut-
byggingsmanster eller samordning av arealbruk og transport som tema. Flere of-
fentlige utvalg har vurdert om regional planlegging blir ivaretatt i tilstrekkelig
grad, senest gjennom Oppgavefordelingsutvalget og Planlovutvalget.

Problemet som Langdalen pekte pa i 1991 sa fortsatt ut til & veere til stede midt pa
90-tallet. I stortingsmelding nr 29 (1996-97) om regional planlegging og arealpoli-
tikk, var et av hovedproblemene for byomradene formulert slik (s 53):

’For arealbruken har det veert spesielt vanskelig a fa nedfelt forpliktende regionale lgs-
ninger pa tvers av kommunegrensene, mens det innen transportsektoren har veert vanske-
lig & fa til reelle avveininger mellom ulike investerings- og driftstiltak i transportsyste-
met som helhet™.

I Miljgbyprogrammets fagrapport for SAT (Miljgverndepartementet 2000) gar det
fram at det fortsatt er problematisk a fa til en samordnet areal- og transportpoli-
tikk:

’Samordnet areal- og transportplanlegging har veert den mest ambisigse og vanskeligste
oppgaven innenfor Miljgbyprogrammet. Mens virkemidlene for de andre fem miljgbyte-
maene i stor grad ligger innenfor kommunenes eller miljgvernforvaltningens ansvarsom-
rade, faller viktige deler av areal- og transportplanleggingen utenfor. Virkemidlene lig-
ger blant annet hos statlige og fylkeskommunale samferdselsmyndigheter.”

2 Foredrag ved Miljgverndepartementets plankonferanse for fylkeskommunene 24.1.1991. Selv
om Langdalen her bruker andre begreper enn regionalt utbyggingsmgnster, sa gar det klart fram av
hans foredrag at han med regional planlegging og oversiktsplanlegging her mener forpliktende re-
gionalt samarbeid pa tvers av kommunegrenser om lokalisering og arealbruk.
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Samordning av arealbruk og transport og planlegging av regionale utbyggings-
mgnstre blir trolig ikke mindre krevende nar vi vet at planlegging i stadig gkende
grad foregar i privat regi, eiendomsutviklingen er i starre grad blitt markedsstyrt.
De kommunale planavdelingene bruker stadig mer ressurser pa saksbehandling for
innkommende reguleringsplanforslag og byggesaker som gjerne ledsages av pri-
vatrettslige avtaler. Starre reguleringssaker kan vanskelig tenkes a bli sluttbehand-
let uten at de ledsages av utbyggingsavtaler, sier radmannen i Lerenskog kommu-
ne (Heilemann 2000). Kommunen har hgstet positive erfaringer med dette, men
han peker pa mange utfordringer. Bl a er det i stgrre og komplekse reguleringssa-
ker ikke tall pa alle de offentlige myndigheter utenfor kommunestyret som har ve-
torett. ldeelt sett burde "vetomyndighetene” inviteres med i og forpliktes i selve
plan- og avtaleprosessen. Dette er krevende ogsa av praktisk art fordi ikke alle kan
veere med alltid, sier Heilemann.

Mobiliteten har gkt betraktelig i de fleste byregioner de siste tiarene, farst og
fremst som fglge av utbygging av hovedvegsystemet. | samme periode har trafikk-
veksten veert sa sterk at kapasitetsgrensen likevel tidvis er sprengt pa deler av veg-
nettet i rushtidene. Alternative strategier til fortsatt utbygging av vegkapasitet har
derfor fatt gkende oppslutning. F eks er Oslopakke 2 rettet inn mot satsing pa kol-
lektive transportformer. Resultatet av de siste tiars utvikling har veert at de funk-
sjonelle byregionene har inkludert stadig flere kommuner, noe som innebarer at
antallet aktarer som er aktuelle a trekke inn i SAT har veert gkende.

Plan- og bygningsloven (PBL) kan synes mindre og mindre aktuell som styrings-
verktgy ettersom byutviklingen i starre grad foregar innenfor bebygde omrader.
Rasnes (2000) stiller sparsmalstegn ved om sonering, som PBL er laget for, passer
for dagens utfordringer knyttet til fortetting og replanlegging i alt utbygde omra-
der.

De nevnte utviklingstrekk tyder pa at planlegging av regionale utbyggingsmenstre
ikke har blitt en mindre komplisert oppgave med tiden, snarere tvert imot. Hvilke
tiltak som vil bli iverksatt for & mgte denne utviklingen er ikke avgjort. Endelig
politisk behandling av Oppgavefordelingsutvalgets arbeid gjenstar, nye og revider-
te retningslinjer for samordnet areal- og transportplanlegging er under utvikling,
og Planlovutvalget har tatt fatt pa sine siste to ar i arbeidet med a utarbeide forslag
for & fornye PBL. Mens vi venter pa konkrete tiltak, kan vi lese i stortingsmelding
nr 24 (2000-2001) om Regjeringens miljavernpolitikk og rikets miljgtilstand at:

Planleggingen i byregionene vil bli styrket og samordnet. Overordnede areal- og trans-
portplaner for byregionene skal videreutvikles i samarbeid med regionale og kommunale
myndigheter. Organisatoriske og juridiske virkemidler for mer effektiv arealutnytting i
byer og tettsteder vil bli styrket.”

Dette er langt pa veg i trdd med tidligere konklusjoner nar utvalg har blitt satt til a
utrede sparsmal knyttet til regional areal- og transportpolitikk og ansvars- og opp-
gavefordeling i byomradene3. Lenge har det vert konkludert med at det er ngd-
vendig med en styrket og mer samordnet regional areal- og transportpolitikk. Vil
politikerne denne gang lytte til utvalgenes rad?

3 Se f eks Gabrielsenutvalget (1961) behandlet i St meld nr 64 (1969-70), Korenutvalget (1972),
NOU om jordvernpolitikken (1984), Buvikutvalget (1986), Hiimutvalget (1988), Christiansen-
utvalget (1992), Hovedstadsutvalget (1997).
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Nyere forskningsbaserte studier indikerer at forpliktende regional SAT fortsatt er
en krevende oppgave. Av studiene som omtaler konkrete planforsgk, er disse
imidlertid avgrenset til noen fa case. Det savnes derfor en studie som gir en mer
helhetlig oversikt over bruk av fylkesdelplaner for arealbruk og transport i Norge.
Har RPR for SAT og andre tiltak innfert pa 90-tallet bidratt til at vi kan se flere
eksempler eller forsgk pa forpliktende regionalt samarbeid og planlegging av regi-
onale utbyggingsmenstre i norske byomrader na, enn i 1991 da Langdalen karakte-
riserte fraveer av regional planlegging som den starste fallitt i norsk planlegging
etter andre verdenskrig.

1.2 Problemstillinger

1.2.1 Hva vet vi om planlegging av regionale utbyggingsmegnstre?

Den farste problemstillingen som reises i denne rapporten er sparsmalet om kunn-
skapsstatus: Hva vet vi om planlegging av regionale utbyggingsmgnstre? Som vi
har papekt er dette en oppgave som lenge har vert ansett som problematisk og ny-
ere forskningsarbeider indikerer det samme. Finnes det positive trekk etter innfe-
ring av RPR for SAT i 1993? Hva bestar problemene i?

For & svare pa problemstillingen har vi gjennomfart en litteraturstudie om SAT og
om planlegging av regionale utbyggingsmeanstre. Denne studien er gjengitt i kapit-
tel 2. Fokus i studien er rettet mot forskningsbaserte arbeider, men ogsa noen of-
fentlige utredninger er omtalt. Litteraturstudien er i farste rekke rapporterende (de-
skriptiv), men med en oppsummering avslutningsvis.

1.2.2 Finnes det planer for regionale utbyggingsmeanstre i norske by-
regioner?

Den andre problemstillingen i rapporten er: Finnes det en regional areal- og trans-
portpolitikk i norske byregioner og planer for regionalt utbyggingsmenster i trad
med RPR for SAT? Hvilke tema er evt behandlet i slike planer?

For a besvare disse spgrsmalene har vi gjennomfart en ekstensiv studie av forsgk
pa a utvikle fylkesdelplaner for utbyggingsmenster eller arealbruk og transport i
byregioner i Norge pa 90-tallet. Denne studien er gjengitt i kapittel 3. I studien har
vi ogsa spurt administrativt ansatte i fylkeskommunene om hva de anser som mu-
ligheter og begrensninger for a fa implementert4 en regional areal- og transportpo-
litikk.

4 Med implementert menes her at politikken i fylkeskommunale plandokumenter nedfeller seg i
kommunale arealplaner.
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1.2.3 Hvilke teoretiske tilneerminger og forskningssparsmal er aktuel-
le i videre studier?

Den tredje problemstillingen som belyses i rapporten er hvilke teoretiske tilneer-
minger og forskningsspgrsmal som er aktuelle i videre studier av planlegging av
regionale utbyggingsmanstre.

Arbeidet som det er gjort rede for i denne rapporten er en del av et doktorgrads-
prosjekt om muligheter og begrensninger nar det gjelder a fa implementert en re-
gional arealpolitikk. | kapittel 4 er det redegjort for teoretiske tilneerminger og
forskningsspgrsmal som er aktuelle a arbeidet videre med i avhandlingsarbeidet.
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2 Hva vet vi om planlegging av regio-
nale utbyggingsmgnstre?

2.1 Introduksjon

2.1.1 Oversikt over tidligere studier

Malsettingen i dette kapittelet er & kunne gi en beskrivelse av opplevde problem-
omrader knyttet til planlegging av regionale utbyggingsmanstre. Er det riktig at
dette er et problematisk tema i norsk oversiktsplanlegging? Hva bestar eventuelle
problemer i? Har problemomradene endret seg over tid? Finnes det positive trekk
etter innfaring av RPR for SAT i 19937 Vi vil farst ga gjennom et utvalg relevante
forskningsarbeider. Deretter vil vi oppsummere og strukturere kunnskapen etter
kriteriene som vi definerte i kapittel 1.1.2:

e Kunnskap om grad av maloppnaelse.

e Kunnskap om bruk av virkemidler.

e Kunnskap om styringsapparatet.

e Kunnskap om planprosesser og samordning.
e Kunnskap om tilgang pa ressurser.

e Kunnskap om politiske avveininger.

e Kunnskap om evaluering og lering.

2.1.2 Metodiske utfordringer ved gjennomgang av tidligere studier

| gjennomgangen av litteratur for & svare pa spgrsmal om ovennevnte emner, mg-
ter vi ulike metodiske utfordringer.

For det farste er studiene forskjellige mht definisjoner. F eks er ingen av begrepe-
ne planlegging, region eller utbyggingsmanster entydige. Man kan ha ulike rasjo-
nelle begrunnelser for planlegging. Planlegge kan innebzre a styre mot bestemte
mal, sgrge for kommunikasjon og dialog i avveining mellom ulike politiske mal,
eller at man kan fokusere pa at aktgrene i planprosessen skal lere av hverandre.
Planleggingsbegrepet er drgftet grundigere i kapittel 4.

Regionbegrepet er et uklart begrep. En region kan avgrenses av naturlige, funksjo-
nelle eller administrative grenser. Nar det gjelder planlegging av utbyggingsmens-
ter, er de to siste kriteriene mest aktuelle a benytte for a definere byregionen. Et
viktig funksjonelt kriterium vil vaere pendlingsomland eller bo- og arbeidsmar-
kedsomrade, dvs det omrade som avgrenses av at mennesker daglig kan pendle
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mellom bosted og arbeidssted. Hvordan man konkret definerer dette, vil igjen
veere avhengig av at man bestemmer seg for noen kriterier, f eks at man kan reise
fra bosted til sentrum i lgpet av en klokketime ved normal trafikk.

Om man setter ordene region og planlegging sammen, blir det sammensatte be-
grepet heller ikke entydig. En vanlig definisjon av regional planlegging er; plan-
legging for deler av landet over kommunegrensene®. Dette kan innebzre mange
ulike oppgaver og som kan ha mye eller lite a gjare med planlegging av regionalt
utbyggingsmenster.

Hva som forstas med begrepet utbyggingsmanster kan ogsa vere forskjellig. Noen
ganger er begrepet utbyggingsmenster brukt om bade ulike typer utbyggingskate-
gorier og om transportsystemer, andre ganger er ikke transportsystemet inkludert i
begrepetS. | RPR for SAT har man i stedet brukt begrepet utbyggingsstruktur og
da om bade avgrensning av utbyggingsomrader, om enkelte utbyggingskategorier
og om infrastruktur for transportsystemet.

Som man forstar kan ulike definisjoner av begreper innebzre at man i litteraturen
undersgker ulike ting.

For det andre kan studiene vare opptatt av sveert ulike problemstillinger, og dette
kan dreie seg bade om planleggingens substans og prosess.

Det siste tidaret har mange studier tatt for seg ulike aspekter av samordnet areal- og
transportplanlegging. 1 noen av disse har planlegging av regionalt utbyggings-
menster veere et viktig tema, i andre er temaet knapt nok omtalt. Variasjonene av
fokus i studiene er stort. Flere studier er opptatt av aspekter enten av arealbruk
(fortetting, lokalisering av virksomheter osv) eller av transport (parkering, vegut-
bygging, kollektivtransport, restriksjoner pa bilbruk osv). Andre studier er nettopp
opptatt av samordningen mellom de to politikkomradene arealbruk og transport.
Studienes relevans for planlegging av regionalt utbyggingsmgnster varierer stort.

Enkelte studier er opptatt planleggingsfasen — prosessen fram til vedtatt plan,
andre er mer opptatt av iverksettingsfasen — om planen har blitt realisert som
tenkt. Noen studier er opptatt av planleggingens organisering av enten planleg-
gings- og / eller iverksettingsfasen. Til sist; noen studier er opptatt av planlegging-
ens effekter — om den har fart til maloppnaelse.

For det tredje er studiene langt fra ensartede nar det gjelder metodebruk. Ulike
malemetoder kan gi ulike resultater og ulikt grunnlag for a trekke generelle kon-

5 | Planlovutvalgets farste delutredning (NOU 2001:7) omfatter regional planlegging interkom-
munal planlegging, planlegging pa fylkesniva og planlegging pa tvers av fylkesgrenser. Her heter
det at: "Regional planlegging er ngdvendig for & lgse oppgaver og ivareta interesser som gar ut
over kommunenivaet, og for & oversette™ og tillempe nasjonale retningslinjer til ulike lokale for-
hold...Viktige oppgaver knyttet til blant annet samferdsel og infrastruktur, kystsone-, vassdrags-
forvaltning, lokalisering av kjgpesentre og bolig- og naringsstrukturen, og viktige miljgvernopp-
gaver lar seg ikke lgse i kommunen alene. Planleggingen pa slike omrader hgrer hjemme i en re-
gional arena”.

6 | Rundskriv T-2/98 B om nasjonale mal og interesser i fylkes- og kommuneplanleggingen skiller
man mellom utbyggingspolitikk (utbyggingsmeanster) og transportsystem. Her heter det at man bar;
”planlegge utbyggingsmgnster og transportsystem i sammenheng™.
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klusjoner. Noen studier er basert pa for- og etterundersakelser og flere datakilder.
Mange studier er evalueringsstudier som kun er basert pa etterundersgkelser.

Det savnes studier som systematisk studerer endring over tid. Det kan derfor bli
vanskelig & svare pa problemstillingen om utviklingen det siste tiaret har veert po-
sitiv eller negativ mht planlegging av regionale utbyggingsmanstre.

| gjennomgangen av litteratur har vi farst og fremst vert opptatt av a oppsummere
problematiske forhold knyttet til planlegging av regionale utbyggingsmanstre.

2.1.3 Avgrensning av litteraturstudium

| jakten pa kunnskap om planlegging av regionale utbyggingsmenstre har det veert
ngdvendig a foreta en avgrensning av litteratur. Vi har valgt ut noen relevante
publikasjoner om samordnet areal- og transportplanlegging og som belyser plan-
legging av regionale utbyggingsmenstre. Det er i rapporten lagt vekt pa forsk-
ningsbasert kunnskap, noen offentlige utredninger er ogsa gjennomgatt. Vi har
lagt vekt pa nyere litteratur, dvs publikasjoner fra rundt 1990 eller senere.

Vi har valgt a ikke inkludere litteratur om metoder i areal- og transportplanlegging
og litteratur om sammenhenger mellom arsak og virkning av ulike virkemidler i
SAT-politikken. I stor grad har vi ogsa utelatt litteratur om virkemidler i plan- og
bygningsloven (f eks om klager og dispensasjoner og bruk av konsekvensutred-
ninger). Vi har imidlertid inkludert to studier om bruk av rikspolitiske retningslin-
jer for planlegging og bruk av innsigelser.

Falgende publikasjoner vil bli gjennomgatt:

1. Evalueringer fra transportplanarbeidet for de ti starste byomradene (TP10)
som ble gjennomfgrt rundt 1990:

e Behandling av arealbruk og transport i TP10. Del 1: Temaevaluering knyttet til
transportplanarbeidet for de ti sterste byomradene i Norge. Tjade et al (1992).

e Behandling av arealbruk og transport i TP10. Del 2: Dokumentasjon og vurde-
ring av virkemiddelbruk i syv byomrader. Tombre et al (1993).

e TP10 som prosess. Hvilke forhold var bestemmende mht organisering, prosess
og virkemate? Mydske et al (1992).

e Mellom fag og politikk. Lokal transportplanlegging i norske byer — Eksempler
fra Stavanger, Bergen og Tromsg. Lerstang og Stenstadvold (1993).

e Institusjonelle forutsetninger for en miljgrettet samferdselspolitikk. Mulighetene
for & iverksette miljgstrategien i lokale transportplaner (TP10). Spangen (1995).

2. Evalueringer av fylkesplanlegging eller forsgk pa samordnet areal- og trans-
portplanlegging i byregioner etter TP10:

e Arealbruk og utbyggingsmanster i fylkesplanen. Engesater og Langmyhr (1992).

e Fylkesdelplaner som behandler arealbruk. En evaluering av 11 plandokumenter.
Saglie og Tombre (1994).

e To skritt fram og ett tilbake. Evaluering av seks forsgk i samordnet areal- og
transportplanlegging. Arge (1995).
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Samordning eller retorikk? Evaluering av fylkesplanene 1996-1999. Falleth og
Johnsen (1996 a).

Lokal samordning — finnes den? Studier av forsgk pa lokal areal- og transport-
planlegging i tre regioner. Strand og Moen (2000).

Det umuliges kunst? Bruk av fylkesdelplaner for & opppna mer helhet og sam-
ordning av samferdselspolitikk pa regionalt niva. Lerstang og Stenstadvold
(2001).

Andre temastudier, evalueringer eller synteserapporter som har stor relevans
for planlegging av regionale utbyggingsmgnstre:

’Den slags vurderinger overlater vi til utbyggerne...”” Liertoppen og Vinterbro
kjgpesentre i kommunal planlegging. Bratt (1993).

Arealplanlegging og kostnadseffektivitet. Er offentlig arealplanlegging en kost-
nadseffektiv mate & styre arealbruk og utbygging pa? Mgnnesland et al (1994).

Vegplanlegging etter plan- og bygningsloven. Evaluering av en forsgksordning.
Brata (1994).

’Du makke komme her og bygge der”” Evaluering av rikspolitiske retningslinjer
for planlegging. Johnsen et al (1996).

Innsigelser som virkemiddel i arealplanlegging. Holsen (1996).

Kommuneinndeling og arealplanlegging. En studie av arealdisponering og plan-
prosesser i Oslo og omegnskommunene 1960-1990. Falleth og Johnsen (1996 b).

Den vanskelige samordningen — om regionale myndigheter og kommunale plan-
0g byggesaker. Holsen et al (1998).

Miljgbyprogrammet. En midtveisevaluering. Opedal et al (1998).

Om kollektivtransportens forvaltningsorganisasjon og valg av politiske styrings-
instrumenter for & fremme kollektivtransporten. Osland og Krakenes (1998).

Mer effektive institusjoner og bedre planlegging. Synteserapport nr 3 fra forsk-
ningsprogrammet Lokal transport- og arealpolitikk (LOKTRA). Nielsen et al
(2000).

Offentlige utredninger og stortingsmeldinger om planlegging av regionale ut-
byggingsmanstre:

Oppsummering av noen offentlige utredninger og meldinger som har tatt opp
planlegging av regionale utbyggingsmanstre som tema; fra Gabrielsenutvalget i
1961 til Hovedstadsutvalget i 1997.

Den regionale planleggingen og arealpolitikken. St meld nr 31 (1992-93).
Regional planlegging og arealpolitikk. St meld nr 29 (1996-97).
Om oppgavefordelingen mellom stat, region og kommune. NOU 2000:12.

Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven. Planlov-
utvalgets farste delutredning. NOU 2001:7.
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2.2 Evalueringer fra TP10-arbeidet

2.2.1 TP10 skulle medfagre en dreining i transport- og utbyggingsstra-
tegier

Transportplanarbeidet for de ti stgrste byomradene i Norge ble igangsatt av Sam-
ferdselsdepartementet og Miljgverndepartementet i 1989. Formalet med dette stat-
lig initierte planarbeidet var a endre den radende planleggingstradisjon innen
areal- og transportplanlegging og i stedet bl a:

e Utvikle helhetslgsninger pa tvers av sektorer og forvaltningsnivaer.
e Vurdere arealbruk og transport i sammenheng.

e Integrere miljghensyn i planarbeidet pa en slik mate at det blir en premiss og ikke ba-
re en konsekvens av planene som legges fram.

Transportplanarbeidet skulle ogsa gi innspill til arbeidet med norsk veg- og veg-
trafikkplan (NVVP) 1994-97 og norsk jernbaneplan (NJP) 1994-97.

Transportekonomisk institutt (T@I) og Norsk institutt for by- og regionforskning
(NIBR) har evaluert transportplanarbeidet. Tre av disse evalueringsrapportene er
serlig relevante i sgket etter kunnskap om planlegging av regionalt utbyggings-
mgnster. Tjade et al (1992) og Tombre et al (1993) har evaluert hvordan arealbruk
og transport ble behandlet i TP10. Videre har Mydske et al (1992) studert hvilke
forhold lokalt og sentralt som har vaert bestemmende mht organisering, prosess og
virkemate.

Den nevnte evaluering av TP10 begrenset seg til planprosessen, innhold, metoder,
planprodukter og vedtak. Det er ikke gjort en tilsvarende helhetlig evaluering av
hvordan det har gatt med TP10 arbeidet pa lengre sikt. Vi vet likevel noe, T@I har
fulgt opp hvordan transportplanarbeidet har blitt iverksatt i noen utvalgte bymra-
der. Lerstang og Stenstadvold (1993) har gjordt case-studier i Stavanger, Bergen
og Tromsg. Spangen (1995) har undersgkt hvordan mulighetene var for & iverkset-
te miljostrategien i transportplanen for Drammensregionen.

2.2.2 Behandling av arealbruk i TP10

Tjade et al (1992) undersgkte hvordan arealbruk ble behandlet i TP10. Problems-
tillingene som ble reist i evalueringen gjaldt innhold og angrepsmate for planar-
beidet og prosess og organisasjon. Ikke alle problemstillingene ble like grundig
tatt opp.

e Huvilken plass hadde vurderingene av arealbruk i planarbeidet, og hvor godt ble disse
reflektert i anbefalt strategi / handlingsplan?

e Hvor godt var relasjonene mellom arealbruk og transport belyst, og hvor stor plass
fikk dette i sluttdokumentasjonen?

e Hvordan var arbeidet mht & kunne samordne interesser og finne helhetslgsninger pa
tvers av sektorer?
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e Hvilke vesentlige forskjeller var det mellom byomradene i vurderinger, analysemeto-
der og anbefalinger?

e Huvilke forutsetninger for arealbruk (befolkning, arbeidsplasser, boligtettheter osv)
ble lagt til grunn?

e Hovilke virkemidler ble etterlyst for styring av arealbruken, og hva ble forventet fra
ulike nivaer; kommunene, fylkesmyndighetene og statlige myndigheter?

e Hvordan ble resultatene presentert overfor politiske myndigheter og med sikte pa in-
formasjon og samarbeid i forhold til organiserte interesser og folk flest?

e Hvordan ble arealbruk tatt opp i konsekvensanalysene?

e Hva var de viktigste forutsetningene for oppfelging og viderefgring for a kunne sette
den foreslatte utbyggingsstrategi ut i praksis?

Den metodiske framgangsmaten i evalueringen var basert pa:

e Studie av hovedrapporter og delrapporter om arealbruk i 8 av de 10 byomradene
(Tromsg og Oslo / Akershus var enna ikke fullt ut dokumentert da).

e Retningslinjer og veiledningsmateriale fra den sentrale veiledningsgruppen for
TP10.

o Oppsummeringsrapport fra seminar om TP10-arbeidet i Drammen, januar 1992.

e Tilgjengelig informasjon fra andre evalueringsprosjekter, bl a intervjuer av deltakere
i planorganisasjonen.

TP10 var et lokalt styrt planarbeide basert pa sentrale retningslinjer og veiled-
ningsmateriale fra en sentral veiledningsgruppe. For arealdelen av TP10 ble det
gitt lite veiledning, byomradene valgte derfor i stor grad angrepsmate og detalje-
ringsgrad selv.

Arealsiden, spesielt pa kommunalt niva, syntes a ha vert i godt inngrep med
TP10-organisasjonen sa vel i temagrupper som pa hgyere niva i planorganisasjo-
nen. Deltakere som representerer arealsiden framsto som aktive deltakere i plan-
prosessen, som initiativtakere og som betydningsfulle aktarer i utredningsarbeidet.
Det var likevel funn som tydet pa at arealdelen i TP10 hadde stgrre symbolverdi
enn reell verdi. F eks var det feerre deltakere som oppga at byomradene hadde lagt
sterk vekt pa samordning av arealbruk og transport enn det var deltakere som
trodde at TP10 ville medfere en slik samordning.

Rammene for planarbeidet gjorde det vanskelig a utrede arealbruk tilstrekkelig og
a vurdere arealbruk og transport i sammenheng. TP10 skulle levere innspill til
norsk veg- og vegtrafikkplan (NVVP) 1994-97. Sammen med korte tidsfrister for
planarbeidet farte dette til prioritering og vurdering av vegnettet framfor utredning
av andre tema. De til dels store forskjellene mellom ulike deler av planarbeidet nar
det gjelder tidsperspektiv, detaljerings- og konkretiseringsgrad og forutsetninger
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for gjennomfaring gjorde det vanskelig a fa til en helhetlig og samordnet planleg-
ging.”

Byomradene hadde stort sett fulgt anbefalt hovedangrepsmate i planarbeidet, dvs
en synoptisk eller rasjonell planlegging med problemdiskusjon, malformulering,
virkemiddeldiskusjon og konsekvensanalyser. Alle byomradene opererte ogsa med
scenarier som veiledningsgruppen hadde anbefalt, om enn pa noe ulik mate.

Det var manglende veiledning om hvordan utbyggingsstrategiene burde vurderes.8
Totalinntrykket er da ogsa at utbyggingsstrategiene i byomradene er til dels mang-
elfullt belyst med hensyn til sentrale vurderingskriterier for virkninger i transport-
sektoren og for forvaltningen av arealressursene og offentlig gkonomi.® Mer vei-
ledning kunne sannsynligvis ha gitt et bedre resultat. De ulike byomradene hadde
forskjellige behov for a utrede andre forhold knyttet til arealbruk og utbygging og
utarbeidet derfor i tillegg ulike temarapporter. 10 Det gjennomgaende inntrykk var
at resultatene fra disse temarapportene i liten grad ble trukket fram eller benyttet i
hovedrapporten, (et unntak var planene for Bergensomradet og Nedre Glomma).

Trafikkberegninger stod sentralt i de fleste transportplanene. For belysning av
sammenhenger mellom arealbruk og transport var dette begrenset av beregnings-
modellene og anvendelsen av disse som var lite tilpasset formalet.1! Byomradene

7 Som eksempel pé dette ble det trukket fram langt mer usikkerhet for gjennomfaring av utbyg-
gingsstrategier og strategier for kollektivtilbudet enn for vegprosjektene i innspillene til NVVP
1994-97. Planene viste at strategiene for utbygging av hovedvegnettet i liten grad syntes & veere
samordnet med utbyggingsstrategiene (arealbruk og lokalisering). Enkelte byomrader (Grenland,
Bergen og Trondheim) opererte med samme vegnett for alle utbyggingsstrategier.

Det varierte hvorvidt: 1) Utbyggingsstrategiene var rent teoretiske eller bygget pa konkrete vurde-
ringer av f eks fortettingspotensiale eller om de var basert pa vurderinger av aktuelle alternativer ut
fra flere hensyn nedfelt i méalene for planarbeidet. 2) Om kommunegrenser eller eksisterende planer
satte grenser for valg av utbyggingsstrategier. 3) Om planarbeidet var begrenset til sentralkommu-
nen.

8 Tjade et al (1992) foreslo derfor aktuelle indikatorer for slike vurderinger. Med bakgrunn i ho-
vedmalene som byomradene trakk opp for utviklingen og arsaks- / virkningssammenhenger som
framgikk i beskrivelsene, konkluderte Tjade et al med at disse faktorene burde belyses: 1) Areal-
forbruk (spesifisert for vegformal og andre formal og med angivelse av jordbruksarealer som gar
tapt), 2) kostnader for infrastruktur utenom vegsektoren, 3) trafikkarbeid, 4) transportmiddelforde-
ling og 5) turfrekvens for ulike transportbrukere.

9 5 av hovedrapportene for de 8 byomradene som inngikk i studien viste data for arealforbruk og 3
viste data for kostnader til infrastruktur utenom vegsektoren. 5 hovedrapporter hadde data for
transportarbeidet for de ulike utbyggingsstrategiene. Ingen hadde beregnet den isolerte virkningen
av transportmiddelfordelingen for de ulike utbyggingsstrategiene eller vurdert turfrekvens for ulike
transportbrukere.

10 Ulike byomrader har temarapporter som omhandler: 1) Fortetting, boligstruktur og bomiljg, 2)
byfornying og kulturvern, 3) grentomrader og friluftsliv, 4) naturvern og landskap og 5) regional
samordning i utbyggingspolitikken.

11 Transportberegningene rommet flere svakheter mht & belyse sammenhenger mellom arealbruk
og transport. Resultatene ga lite svar pa de mest sentrale problemstillingene knyttet til arealbruken
som virkemiddel for & redusere transportbehovene og bilbruken. Det var ogsa vanskelig a fa klar-
het i virkningen av de lokale virkemidlene sett i forhold til sentrale virkemidler som var lagt inn
nar det gjelder gkonomisk utvikling. I transportmodellene deles byomradene i soner og trafikken
mellom sonene blir beregnet. Det er flere svakheter knyttet til dette: 1) Soneinterne turer fanges
ikke opp (ma evt beregnes szrskilt), 2) soner i ytteromrader er starre enn soner i sentrale omrader,
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som i tillegg hadde lagt vekt pa andre tilneermingsmater, som f eks teoretiske og
empiriske metoder, ga derfor bedre innsikt i disse sammenhengene. VVurdering av
arealbruk som konsekvens av transportpolitikk fikk relativt liten plass i TP10.
Miljghensyn ble i flere tilfeller framhevet som argument for foreslatte hovedveg-
prosjekter. Tjade et al papeker at dette kan veere riktig som en kortsiktig vurde-
ring, men at det burde veert papekt hva virkningene kan bli pa lang sikt av en slik
opptrapping av hovedvegutbyggingen som la inne i planforslagene.

TP10-arbeidet var et tverrsektorielt planarbeid og ville ngdvendigvis inneholde en
rekke malkonflikter. | stedet for a identifisere og lgse slike konflikter, var trans-
portplanarbeidet preget av mangelfull konfliktdrafting. De fleste byomrader drgf-
tet virkemidler uten i tilstrekkelig grad & vurdere malkonflikter. Det var ogsa fa
som belyste hvordan prioritering av mal og valg av virkemidler slar ut overfor uli-
ke interessegrupper. Stort sett har prioritering av mal skjedd implisitt ved valg av
virkemidler. Dette har medfart en tilslgring av hvilke prioriteringer som egentlig
har blitt gjort bade under utredning av alternativer og valg av handlingsplan. | de
fleste byomrader stod styrking av bysentraene som et sentralt mal. Det var imidler-
tid fa byomrader som tok opp en grunnleggende drafting av en helhetlig transport-
og lokaliseringspolitikk for & oppna dette malet. I stedet unngikk flere byomrader
a ga inn for styring av arealbruk eller avgifter knyttet til lokaliseringspolitikken
som virkemidler. Det ble papekt at slike virkemidler var politisk kontroversielle.
Enkelte etterlyste slike virkemidler fra sentralt hold. Resultatet ble at bysentraenes
framtid i stor grad har blitt et sparsmal om tilgjengelighet og parkeringspolitikk.

Fra resultatene av transportplanarbeidet, syntes falgende utfordringer a veare de
starste, mht a legge til rette for en ny areal- og transportpolitikk:

e Avgifter med sikte pa & begrense bilbruken i byomradene.
e Styrking av gkonomi og organisasjon i kollektivsektoren.
e Fortetting i eksisterende boligomrader og tettere boformer.

e Lasninger av arealbrukskonflikter knyttet til “transportstrategisk” utbygging.

De byomradene som ga arealdelen forholdsvis stor plass i planarbeidet pekte pa at
overgang fra feltutbygging til fortetting og utfylling ville kreve en styrking av
plan- og utbyggingsapparatet.

Virkemidlene som ellers ble tatt opp av byomradene kan fordeles i tre grupper:

1. Virkemidler for fortetting; a) det kommunale plan- og gjennomfgringsapparat burde
styrkes, b) sentrale myndigheter burde legge bedre til rette for finansieringsmulighe-
ter for fortetting f eks gjennom Husbanken og 3) det juridiske grunnlaget for gjen-
nomfgring av fortetting burde gjennomgas.

2. Virkemidler i lokaliseringspolitikken; a) rikspolitiske retningslinjer, b) etablerings-
loven, c) skatteregler, d) parkeringspolitikk og e) miljgavgifter, ble pekt pa som aktu-
elle virkemidler a bruke.

dette kan medfare systematisk overvurdering av reiseaktivitet ved bygging sentralt i forhold til pe-
rifert, 3) sonedata er mangelfulle for arbeidsplasslokalisering og 4) sonene reflekterer darlig ned-
slagsfeltet for kollektivnettet.
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3. Regionale utbyggingsplaner; flere byomrader pekte pa at det burde utarbeides felles
regionale boligprogrammer for & bidra til en samordnet regional utvikling. Det ble
reist spgrsmal om ikke fylkeskommunen burde gis sterkere virkemidler for & pavirke
regional samordning i utbyggingspolitikken. Slik samordning ble imidlertid ogsa pa-
pekt & vere et kontroversielt spgrsmal. Flere byomrader gnsket ingen ”overkommu-
ne”. F eks er var det for mange kommuner gnskelig med opprettholdelse av et spredt
bosettingsmanster knyttet til eksisterende skolekretser2.

For a fa til det ngdvendige samspill av virkemidler, pekte byomradene pa behovet
for samarbeid mellom myndigheter pa ulike nivaer og i ulike sektorer. Dessuten
var det gnskelig & fa til en apen planprosess for leering og pavirkning av politikere
og opinion for & berede grunnen for etter hvert a fa aksept for den politikk som er
nedfelt i miljgstrategiene.

Mange deltakere mente at transportplanarbeidet ga faglig mobilisering og et stat
til en faglig opprustning. Dette gjaldt bade faglig innsikt og gkt forstaelse for be-
tydningen av a legge et miljgperspektiv til grunn for areal- og transportplanleg-
gingen. Det var derfor grunnlag for a konkludere med at TP10-arbeidet hadde gitt
impulser som etter hvert kunne gi gjennomslagskraft for en samordnet transport-
og arealplanlegging. | de fleste byomradene var det likevel slik at mye tydet pa at
TP10 ikke hadde vert en miljgpolitisk snuoperasjon:

o Tiltak for kollektivtransport og sykkelbruk kom stort sett i tillegg til og ikke i stedet
for vegprosjekter. Investeringsnivaet for utbygging av hovedvegnettet var for de fles-
te byomradene gkt vesentlig.

e Begrunnelsene for gkt satsing pa vegbygging var bl a at satsing pa overfgring av tra-
fikk til kollektive transportformer og gang / sykkel ble ansett som usikker mht gjen-
nomfgring. Dessuten ble flere hovedvegprosjekter definert som miljgprosjekter nar
hovedvegen ble lagt utenom bebyggelse. Behovet for gkt vegkapasitet ble sjelden
trukket frem som begrunnelse.

e Kun et par byomrader la fram ganske detaljerte prinsipper for utbyggings- og lokali-
seringspolitikk med tilhgrende forslag til oppfalging. Andre byomrader berarte
spgrsmalet knapt i anbefalte forslag.

e Alle byomrader anbefalte satsing pa utbygging av gang- og sykkelvegnettet og kol-
lektivtilbudet. Disse tiltakene, sammen med miljgtiltak, havnet imidlertid i katego-
rien for tiltak der de gkonomiske og administrative forutsetningene for gjennomfg-
ring var svake, i motsetning til vegprosjektene som var knyttet opp til en plansitua-
sjon med gkonomisk forankring og et forvaltningsapparat for gjennomfaring.

e En sektorovergripende helhetlig virkemiddeldiskusjon i drgfting av hvordan mal
kunne veert oppnadd var savnet i TP10-arbeidet.

e Det etablerte plan- og uthyggingsapparat syntes a vare darlig tilpasset en endret ut-
byggingsstrategi i retning av planmessig fortetting. Med unntak av hovedvegprosjek-
tene, var status i de ulike byomradene mht oppfglging ganske forskjellig bade mht

12 Dette hadde med lokal identitet og lokalsamfunn & gjare, og gnsket om & beholde lokal grunn-
skole, ivareta lokalmiljg og -service med f eks nerbutikk. Enkelte byomrader papekte at kretsmal-
settingen lokalt har statt sa sterkt politisk at hayere samfunnsmessige driftskostnader ved en slik
utvikling har blitt godtatt.
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hva som skulle falges opp og hvor sterkt det lokale initiativ for oppfalging syntes &
veere.

e Enkelte byomrader klaget pa trang kommunegkonomi og manglende ressurser til
planlegging. De mente ogsa at planlegging var kommet i miskreditt og at TP10-
arbeidet ikke matte avsluttes for det ga konkrete resultater, ellers ville planleggingen
komme i ytterligere miskreditt.

Hovedkonklusjonen i Tjade et al sin evaluering var at hva som kunne komme ut
av TP10 ville vaere avhengig av en mer helhetlig oppfelging. Strategiene som skil-
te seg fra foreliggende planer og datidens praksis, burde konkretiseres og nedfelles
I politiske vedtak, herunder slike som omfattet den gkonomi og organisasjon som
vil vaere ngdvendig for gjennomfaring.

Dersom miljgstrategiene ville bli fulgt opp, for eksempel for byutvikling og kol-
lektivtransport, ville dette i neste omgang kunne pavirke planer for andre omrader,
f eks senere innspill til NVVP.

En helhetlig oppfelging ville for arealpolitikkens del bl a innebeere:

e Politisk forstaelse for en sterkere styring av arealbruken, ogsa i form av politisk sty-
ring pa tvers av kommunegrenser.

e Det trengs bade et mer stabilt langsiktig perspektiv i arealpolitikken og en mer kon-
sekvent kurs i enkeltbeslutninger om arealbruk og lokalisering. Arealbruksstrategiene
ma forankres i fylkes- og kommuneplaner som inkluderer transport.

o Offentlige myndigheter bar ogsa ga foran med et godt eksempel i lokalisering av of-
fentlige funksjoner.

De fa politiske signalene Tjade et al fant i TP10 syntes a gd i retning av forsiktig-
het mht 4 endre gjeldende politikk. Vilje til & snu utviklingen vises kun i drgfting
av virkemidler, men ikke i valg av virkemidler (Tjade et al 1992, s 12):

TP10 vil bare kunne veere begynnelsen...For a fa til en mer miljevennlig byutvikling,
trengs en lengre politisk prosess bade for a fa fram de nadvendige politiske vedtak og for
a etablere den organisasjon og de institusjoner som er ngdvendige i gjennomfaringen”.

2.2.3 Vurdering av virkemiddelbruk i syv byomrader

NIBR, ved Tombre et al (1993) vurderte ogsa behandling av arealbruk og trans-
port i TP10 og studerte virkemiddelbruken i syv av byomradene. Tematisk er stu-
dien sveert overlappende med den tidligere omtalte studien gjort av T@I ved Tjade
et al (1992), men synes & vaere mindre omfangsrik og legger starst vekt pa plan-
produkter og metodebruk i planarbeidet. Evalueringen tok utgangspunkt i falgende
spgrsmal, hvorav de fem farste punktene ble sterkest vektlagt:

1. Hva ble resultatet av planarbeidet i det enkelte byomrade? Hvordan ”sa ” planpro-
duktet ut i anbefalte strategi, hvordan kunne planproduktet bedemmes?

2. Ble det et produkt som pa avgjgrende mater avvek fra tidligere areal- og transport-
planer? Kunne man snakke om en virkelig ”snuoperasjon”?

3. Hvordan forholdt man seg til tidligere vedtatte planer?
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4. Hvilke malkonflikter 13 i eller ble bygget inn i planproduktet sett i forhold til de mal
som man gnsket & ta hensyn til? Var det f eks konkrete utbyggingstiltak som stod i
strid med generelle malsettinger for planproduktet, men som allikevel ble inkorporert
i planarbeidet?

5. Hvordan ble det arbeidet underveis i prosessen? Hvilke metoder ble benyttet ved al-
ternativgenerering, ved konsekvensanalyse og ved sammenlikning av alternativer?

6. Hvem var mer eller mindre sentrale aktarer i prosessen, og hvilken forstaelse hadde
disse av arealbruk- og transportproblemstillinger? Kunne den siste typen opplysning
bidra til & kartlegge hvorfor den enkelt bys plan sa ut som den gjorde?

7. Hvilke framtidige endringer i "arealbruks- og transport”-relasjoner og -konsekvenser
kunne forventes ved realisering av den framlagte planen i den enkelte by?

8. Hva var potensialet for planrealisering? Hvilke virkemidler var ngdvendige for & rea-
lisere ulike deler av planen?

Evalueringsarbeidet bygget pa studier av temarapporter og hovedrapporter fra
transportplanarbeidet, og nar det gjaldt spgrsmalene i punkt 6 ble disse belyst ved
a trekke inn datamateriale fra evalueringen av organisering og prosess.

Tombre et al fant at temautredningene om arealbruk og utbyggingsmenster inne-
holdt analyser og anbefalinger som representerte en markert kursendring i forhold
til tidligere planlegging. De lokale arealplanleggerne hadde ifglge Tombre et al
vist hvordan framtidig arealbruk og tettstedsutvidelse kunne bli mindre transport-
krevende enn tidligere bolig- og neeringsutbygging. Byomradene hadde vurdert en
rekke virkemidler for & styre arealbruken, bl a: 1) Boligtetthet, 2) fortetting og 3)
lokalisering av boliger og naeringsomrader. Aspekter knyttet til gjennomfgring av
fortetting var imidlertid lite utredet. Analysene var ogsa mangelfulle mht hvor i
byomradene fortetting skulle realiseres og med hvilke virkemidler fortetting skulle
gjennomfares. De sistnevnte funn er sammenfallende med Tjade et al (1992).

Ifalge Tombre et al hadde de fleste byomradene drgftet lokalisering av boliger og
naringsomrader grundig i forhold til framtidig transportbehov og vurdert lokalise-
ring i forhold til eksisterende kollektivtrafikknett mht a endre reisemiddelforde-
lingen til fordel for buss og bane.

Til tross for at Tombre et al mener at arealbruk og utbyggingsmanster er grundig
behandlet i temarapporter, sa har man funnet svakheter ved sammenheng mellom
mal, premisser og konklusjoner i transportplanarbeidet. Arealtemaet har ikke fatt
like stor plass i hovedrapportene som transporttemaene og sarlig vegnett. |1 noen
byomrader har premissene for planarbeidet ikke veert i samsvar med TP10-malene.
Tidligere planer og vedtak var i flere tilfeller i strid med malene om et konsentrert
utbyggingsmenster. Denne typen bindinger kan ha pavirket utarbeidelsen av hand-
lingsplane. I de fleste byomradene var det darlig samsvar mellom resultatene fra
konsekvensutredningene og transportplanens endelige anbefalinger!3. Ogsa Tom-
bre et al fant svakheter i drefting av malkonflikter og avveining av hvordan ulike
mal var behandlet. Slik fant man at konsekvensanalysene var ufullstendige.

13 De miljemessig gunstigste alternativene ble ikke ngdvendigvis anbefalt.
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| de fleste konsekvensanalysene fant byomradene at en konsentrert byvekst ga best
maloppnaelse. Likevel hadde de fleste anbefalinger en strategi for arealbruk som
innebar et kompromiss mellom dagens utviklingstendenser og et mer konsentrert
og miljgmessig gunstigere arealbruksmeanster.

Valg av areal- og transportlgsninger ble tolket i lys av rammer for ressursfordeling
til investering og drift av naertrafikken i byene. Tombre et al tolker valg av hand-
lingsplan i retning av at det trolig hadde sammenheng med hvilke sektorer som var
henholdsvis dominerende og underrepresenterte i planarbeidet!4.

Som i TdIs studie, var man ogsa i NIBRs studie kritiske til bruken av trafikkbe-
regningsmodeller i TP10-arbeidet. Tombre et al stilte spgrsmal ved om ressurs-
bruken stod i forhold til verdien av dette arbeidet.

Tombre et al konkluderte med at planproduktene i endelig form kun representerte
en moderat kursendring i forhold til tidligere planlegging. Miljghensynet var med
andre ord ikke premissgivende for vedtak og anbefalinger. TP10 ble en transport-
planlegging hvor det ble tatt hensyn til arealbruk, men hvor valgte lgsninger ikke
kunne sies & representere en markert kursendring.

De to studiene av arealbruk og transport er sammenfallende i det som syntes &
vaere hovedforklaringen for utfallet av TP10-arbeidet:

e Institusjonelle forhold, tilordning av gkonomiske midler og ulike aktarers roller i
TP10-arbeidet syntes & ha representert rammer som ikke begunstiget en snuoperasjon
i retning av stgrre miljghensyn i planarbeidet.

e De lokale politikerne vektla andre forhold i gjennomfgringen. Politikerne matte prio-
ritere mellom ulike kommunale oppgaver og la dermed vekt pa andre forhold enn ma-
lene for transportplanarbeidet. Dessuten stod kommunene i et innbyrdes konkurran-
seforhold om f eks skatteinntekter (naringsvirksomhet og arbeidstakere), dette kunne
skyve hensynet til en transportreduserende arealbruksutvikling i bakgrunnen.

2.2.4 Hvilke forhold var bestemmende for organisering, prosess og
virkeméate?

Mydske et al (1992) evaluerte organisering og prosess i TP10-arbeidet. Evalue-
ringsgruppen fokuserte pa falgende hovedproblemstillinger:

e Gi en vurdering av statens padriverrolle og ngdvendigheten av statlig initiativ for & fa
gjennomfart lokalt areal- og transportplanarbeid.

e Gi en vurdering av opplegget pa sentralt hold nar det gjelder organisering, veiledning
og liknende.

e Gienvurdering av institusjonelle og forvaltningsmessige forhold i virkemiddelbruk.
Vil transportplanene bidra til & fremme helhetslgsninger uavhengig av formelle an-
svarsgrenser mellom forvaltningsnivaene?

Problemstillingene ble belyst ved analyse av et omfattende datamateriale. Man
utviklet resultatindikatorer og en analysemodell.

14 Mydske et al (1992) fant at vegsektoren hadde veert dominerende akter.
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Mht den faerste problemstillingen, fant evalueringsgruppen at statlig initiativ var
ngdvendig for TP10 som planleggingsform. Behovet for planlegging var ogsa ut-
trykt fra lokalt hold, men det var ikke tilstrekkelig for & igangsette en planlegging i
den form TP10 representerte. Evalueringsgruppen mente ogsa at et nytt statlig ini-
tiativ ville vaere ngdvendig for en fortsettelse av TP10 eller oppstart i andre byer.
Det var rammebetingelsene, i form av gkonomiske midler, som her syntes avgje-
rende.

Nar det gjaldt organisering og veiledning, fant Mydske et al at TP10 kunne karak-
teriseres som en desentralisert prosess, med moderat og hovedsakelig faglig sty-
ring fra sentralt hold, og relativt stor lokal fristilling”. Vinklingen mot Norsk
veg- og vegtrafikkplan farte til sterkt vektlegging av planer for vegbygging.
Rammene og tidsfrister for planleggingen la opp til planer som vektla kortsiktige
lgsninger, satsing pa vegutbygging og lokale miljgtiltak og mindre vektlegging av
alternative lgsninger. Dette ble forsterket av at sentrale myndigheters veiledning
mht andre typer tiltak (avgifter, utbedring av kollektivnettet osv) for avklaring av
malkonflikter og mht forholdet mellom mal og midler, var mangelfulle eller un-
derkommunisert overfor byomradene. Veiledningens vektlegging av detaljerte fag-
lige utredninger framfor helhetlig strategisk policyutvikling forplantet seg til plan-
prosessen i de enkelte byomradene.

Spersmalet om institusjonelle og forvaltningsmessige forhold i virkemiddelbruk
og om transportplanene bidro til & fremme helhetslgsninger, ble besvart ved a vur-
dere for det farste hvordan TP10 fungerte som nettverk, og for det andre hvor
“helhetlige” planene var.

Det farste spgrsmalet ble belyst ved a se pa forholdet mellom sektorene. Planar-
beidet ble dominert av vegetaten og byplankontor / byutviklingsavdeling, mens
fylkeskommunens samferdselsavdeling, fylkesmannens miljgvernavdeling og mil-
joetaten i kommunen bidro i mindre grad. En sterkere deltakelse fra f eks kollek-
tivsektoren ville trolig krevd sterkere statlig styring i form av organisatoriske end-
ringer og andre former for tildeling av gkonomiske midler. Konklusjonen ble at
TP10 ga impulser til organisatorisk innovasjon gjennom etablering av nye fora for
framtidig samhandling mellom lokale og sentrale myndigheter, men at den nye ty-
pen politikk som TP10 skulle representere, ville kreve andre organisatoriske be-
tingelser enn de som eksisterte da. Mange ga i tillegg uttrykk for at organiseringen
kunne ha veert annerledes innenfor de organisatoriske rammer som eksisterte, dette
gjaldt bl a politisk forankring som kunne vart bedre og at frivillige organisasjoner
kunne veert trukket mer inn i arbeidet.

Det andre spgrsmalet, om helheten i planene, var avhengig av hvorvidt miljghen-
syn var en premiss for transportplanarbeidet. Dette ble besvart med; nei. Miljgkra-
vene ble hovedsakelig trukket inn som konsekvenser pa lik linje med andre mal
for transport, sikkerhet, velferd og ressursbruk. Et flertall av byene var opptatt av
kortsiktige lgsninger pa trafikk- og miljgproblemer ved a anbefale en rekke ulike
vegprosjekter. Endret arealbruk og utbyggingsmgnster var tonet ned, bade i ho-
vedrapporter og vedtatte anbefainger. @kt satsing pa utbygging av vegnettet ble
hovedresultatet av TP10-arbeidet.

Nar det gjaldt sparsmalet om regional helhet, fant Mydske et al at i flerkommunale
situasjoner var det interkommunale perspektiv ofte lite utviklet. Noen TP10-
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omrader fulgte i liten grad retningslinjenes anmodning om regionalt samarbeide. |
enkelte byer ble planprosessen kritisert for ikke a trekke omegnskommunene nok

inn i arbeidet. Byene brukte mye tid pa a etablere sine TP10-organisasjoner og av-
klare forholdet til omegnskommunenel5.

Nar det gjaldt sparsmalet om koblingen mellom arealbruk og transport fant
Mydske et al mye av det samme som Tjade et al. Koblingen var gjennomgaende
mangelfull. Sammenhenger mellom arealbruk og transport var forholdsvis lite
diskutert i flere hovedrapporter. Argumentasjonen forut for valg av arealbruksal-
ternativ i handlingsplanene var mangelfull i en del TP10-byer. Spgrsmalet ble
oppfattet som politisk gmtalig nar arealbruk ble tatt opp i regionale sammenheng-
er.

2.2.5 Barrierer mot fornyelse av transportplanlegging i byene?

Lerstang og Stenstadvold (1993) gjennomfarte et prosjekt om styringsmuligheter
og planprosesser for a kunne utvikle nye rammer for samordnet areal- og trans-
portplanlegging i byene. De tok utgangspunkt i lokale erfaringer fra TP10-arbeidet
I Bergen, Stavanger og Tromsg og vurderte disse opp mot relevant teori om plan-
legging. Studien belyste hvordan lokale planprosesser, fra initiering og organise-
ring, gjennom forprosjekt og hovedprosjekt ledet fram til beslutning og oppfelging
av anbefalinger. Hovedproblemstillingen i prosjektet var a vurdere lokale vilkar
for & fornye transportplanleggingen, i motsetning til den tidligere omtalte prosess-
evaluering (Mydske et al 1992) hvor fokus var rettet mot a gi en helhetlig forstael-
se av TP10-arbeidet, seerlig i forhold til sentrale faringer.

Studien til Lerstang og Stenstadvold var strukturert rundt tre hovedfaser i den lo-
kale planleggingsprosessen:

e Aktivisering (idéfasen), med resultatindikator; innovasjonsevne (nye deltakere, nye
tema).

e Beslutning, med resultatindikator; konflikt og prioriteringsevne (konfliktbehandling,
prioriteringsevne).

o lverksetting, med resultatindikator; iverksettingskapasitet (ansvarsfordeling, holdning
til samarbeid).

Falgende teoretiske emner ble drgftet og dannet utgangspunkt for analyse:
e Alternative tilnserminger til planlegging.

e Styringsperspektivets sentrale plass i planlegging.

e Mal og middel pavirker planleggingsformen.

e Malformuleringen pavirker rasjonalitet.

e Rasjonalitet pavirkes av makt.

15 Evalueringsgruppen intervjuet ikke personer i utelatte omegnskommuner og fikk derfor liten
kjennskap til hvordan TP10 fungerte pa det regionale nivaet utover informantenes egen organisa-
sjon.

22



Planlegging av regionale utbyggingsmgnstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

Studien tok utgangspunkt i fglgende datamateriale:
e Tidligere evalueringer fra TP10.
e Plan- og vedtaksdokumenter i de tre utvalgte byene: Bergen, Stavanger, Tromsg.

e Intervjuer med ngkkelpersoner i de tre byomradene.

Funnene til Lerstang og Stenstadvold statter tidligere funn fra den formelle TP10-
evalueringen og gir i tillegg kunnskap om hvordan TP10 sa ut til & bli fulgt opp i
lokale og sentrale planprosesser.

Noen nye aktgrer ble involvert i planprosessen, men vegetaten var fortsatt domine-
rende. Forprosjektrapportene og arbeidet i denne fasen ga fa klare svar pa innova-
sjonsmulighetene i de tre byene. Malkonflikter ble i liten grad ble draftet i Bergen
og Stavanger / Sandnes bade i forprosjekt og hovedprosjekt. | Tromsg ble flere
konfliktomrader draftet, bl a viktige areal- og vernespgrsmal, forutsetninger for
prioritering av kollektivtrafikk, spgrsmalet om avgifter pa biltrafikk og alternati-
ver til fortsatt sterk hovedvegutbygging. Tromsgplanen var ogsa den planen som
best klarte a balansere mellom kortsiktige innspill til Norsk veg- og vegtrafikkplan
(NVVP) 1994-97 og langsiktige perspektiver for areal- og transportscenarier. | alle
de tre byene var gkt tilskuddsbehov og et sterkere statlig engasjement i driften av
kollektivtrafikken gnskelig. Lokal innovasjon eller endring i politikk ville i alle
byer veere avhengig av oppfelging fra fylkeskommunalt og statlig hold. Kommu-
nene alene kunne ikke pa egen hand fa til en snuoperasjon i areal- og transportpo-
litikken. I studien fant man et skille mellom fag og politikk. F eks i fortettings-
spgrsmal var fagfolk villige til & ga lengre i & utrede alternative strategier enn poli-
tikere. Bergensplanen var fagrst og fremst en faglig utredning og ikke egnet som
handlingsprogram. Det var forventninger til kommende arbeid med fylkesdelplan
for transport og utbyggingsmenster i Bergensomradet og kommunedelplan for
transport i Bergen. Stavangerplanen var bade et kunnskapsgrunnlag og dokumen-
tasjon for mer ressurser i NVVP-prosessen. Tromsgplanen bidro til bedre kom-
munikasjon mellom aktgrene og en forventning om at TP10-arbeidet ble fulgt opp
pa en organisert mate. | kommunen var det imidlertid skepsis, ut fra behovet for a
markere kommunens selvstendige ansvar i samordnet areal- og transportplanleg-
ging.

| den pafelgende NVVP-prosessen var det avvik i vegsjefens innspill og forslage-
ne i transportplanene. Vegsjefene deltok i TP10 men falte seg ikke forpliktet til &
binde seg til disse planene siden TP10 var styrt av lokale politikere. NVVP ble sett
pa som “vegsektorens plan”. Vegsjefene syntes a vaere mer falsom for signaler i
egen sektor, f eks fra VVegdirektoratet, enn fra lokale interesser. Bykommunenens
kommentar til NVVVP-forslagene var at de fortsatt stgttet TP10-planen, mens fyl-
keskommunen i starre grad stattet NVVP-forslagene. Fylkeskommunene ble fra
bykommunenes side sett pa som aktarer for distriktene mer enn representanter for
byinteresser. | andre planprosesser var regional byutvikling konfliktfylt i Stavang-
eromradet. | Bergen viste ulike aktgrer lite politisk engasjement for fylkesdelplan
for transport- og utbyggingsmenster i Bergensomradet. Fylkesdelplanen forholdt
seq lite til resultatene fra TP10-arbeidet. Man forventet stgrre grad av oppfalging i
kommunedelplan for transport i Bergen. | Tromsg syntes TP10 a fa starst betyd-
ning for kommuneplanens arealdel og gjennom rammeplan for kollektivtrafikk.
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Flere ngkkelaktarer i TP10-arbeidet pekte pa at finansieringssparsmalet ville bli
en betydelig utfordring i fortsettelsen.

Det var kun i Stavanger at et viderefgringsorgan etter TP10-arbeidet var opprettet.
| Bergen var det interesse for institusjonell viderefgring, men et oppfalgingsorgan
var ikke opprettet. Heller ikke arbeidet med fylkesdelplan i regionen hadde sa
langt bidratt til institusjonelle nyskapninger. | Tromsg var det institusjonell videre-
faring gjennom en administrativ styringsgruppe som skulle opprette arbeidsgrup-
per og fremme politiske forslag etter behov. Lerstang og Stenstadvold konkluderte
med at den samlede iverksettingskapasitet for planene i de tre byene var begrenset
av flere forhold. Stavangerplanen kunne ses mer som en sgknad til sentrale myn-
digheter om mer ressurser, enn en handlingsrettet lokal plan. Bergensplanen fram-
sto som et faglig arbeid med formelt uforpliktende politiske vedtak. Sporene etter
TP10 stod i fare for a bli utvisket i Bergen, ettersom det manglet et oppfalgingsor-
gan. Tromsgplanen hadde bade konkrete kortsiktige prioriteringer og langsiktige
vurderinger. De fleste aktgrer mente at planen ville ha konkrete resultater de neer-
meste ar. Stor usikkerhet var imidlertid knyttet til finansiering av de langsiktige
investerings- og driftstiltakene, seerlig for kollektivtiltak, og politikernes vilje til &
folge opp planarbeidet. Konklusjonen ble derfor at ogsa Tromsgplanen var usikker
mht gjennomfgring av de anbefalte strategier.

Hovedkonklusjonen i prosjektet var at barrierer mot innovasjon i TP10-arbeidet
farst og fremst var knyttet til:

e Organisering og tidspress.

e Mangelfull bredde i lokal deltakelse.

o Direkte kobling til eksisterende planleggingsprogrammer som NVVP.

2.2.6 Er det mulig a iverksette miljgstrategien i lokale transportpla-
ner?

Spangen (1995) vurderte de institusjonelle forutsetningene og barrierene for a
gjennomfare en miljgrettet samferdselspolitikk ved a studere iverksettingen av
miljgstrategien fra TP10-arbeidet i Drammen. Hovedproblemstillingen var formu-
lert slik:

e Hvor godt legger dagens institusjonelle rammer til rette for & gjennomfare tiltakene i
miljgstrategien og for & kombinere tiltakene til en helhetlig politikk?

Hun stilte dessuten spgrsmalene:

e Hvor godt legger de institusjonelle rammebetingelsene forholdene til rette for & gjen-
nomfare tiltak og tiltakspakker i bytransporten som kan redusere luftforurensningene
og bidra til at de nasjonale og internasjonale malene blir nadd?

e Huvilke tiltak, blant de som kan gi reduserte luftforurensninger, vil det vere lett &
gjennomfgre fordi de har gode institusjonelle rammebetingelser, og hvilke tiltak vil
det veere vanskelig & gjennomfare?

e Huvilke tiltak, blant de som kan gi reduserte luftforurensninger, er det lett & planlegge
og iverksette sammen, og hvilke er det vanskelig & samordne?
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For a svare pa disse spgrsmalene gjennomfgrte Spangen en casestudie av oppfal-
gingen av transportplanen (TP10-planen) i Drammen. Hun studerte de formelle in-
stitusjonelle rammene for iverksetting, som omfattet lovverk, myndighetsforde-
ling, finansieringssystemer og plan- og budsjettsystemer. Studien var godt forank-
ret i nyinstitusjonell teori.

Etter at Drammen vedtok miljgstrategien i 1992, fant Spangen at de offentlige
myndighetene i stedet sa ut til & ha iverksatt tiltakene i den sakalte "trend”-
strategien:

e Drammen kommune la til rette for fortetting i sentrum, men ogsa videre boligbygging
pa omrader utenfor byen.

o Buskerud fylkeskommunes stgatte til kollektivtrafikken ble redusert, til tross for at
transportplanen for Drammen antydet behov for en dobling av stetten for a na de am-
bisigse malene for kollektivtrafikk.

e Parkeringsavgiftene ble satt ned og det ble gitt tillatelse til nye parkeringsplasser i
sentrum, i strid med miljgstrategien.

e Planlagt investeringsniva pa utbygging av gang- og sykkelvegnett fram til ar 2002 til-
svarte omtrent forslaget i "trend”.

Hovedvegutbyggingen i Drammen fulgte imidlertid i stor grad "miljgstrategien”.

Hun fant hindringer for & gjennomfare tiltakene som en helhetlig politikk bade i
lovverket, i organiseringen av arbeidet, i finansieringssystemene og i plan- og
budsjettsystemene. | tillegg til at de institusjonelle forholdene spilte en rolle, gjor-
de ogsa politiske valg det vanskelig & na malene i miljgstrategien.

Begrunnelsen Drammen kommune brukte for & ikke begrense biltrafikken i sen-
trum av byen, var konkurranse med kjgpesentre utenfor byen, bade i Drammen og
I nabokommunene. Stgtten til kollektivtransporten ble kuttet, begrunnet med sat-
sing i videregaende skole og helse, samt at fylkeskommunen hadde gjeld. Restrik-
tive virkemidler overfor biltrafikken ble en kasteball mellom staten og kommu-
nen, fordi det ikke var en enkelt myndighet som hadde ansvaret for den lokale
transportpolitikken og fordi ingen gnsket & gjennomfare upopulere tiltak.

| Spangens analyse av de institusjonelle rammene viste hun at det var flere forut-
setninger som matte veere til stede for at miljgstrategien skulle kunne iverksettes.
Et institusjonelt system som legger til rette for det ma eksistere. Det vil bl a si at
det ma veere lovlig & gjennomfare tiltakene i strategien, det ma veere klart hvilken
myndighet som har ansvar, dvs rett og plikt til a gjgre det og det ma finnes rutiner
for & planlegge, vedta og finansiere tiltakene. Fraveer av institusjonelle rammer,
kan vere uttrykk for tilfeldige feil og mangler, men ogsa uttrykk for at et tiltak
egentlig ikke er prioritert, eller at man ikke gnsker at en konflikt med andre inter-
esser skal bli altfor tydelig.

Nar det gjaldt arealpolitikken fant Spangen ogsa her at det bade var politiske og
institusjonelle grunner til at miljestrategien var vanskelig a iverksette. Kommune-
ne har sterke virkemidler i arealpolitikken, men problemet er f eks at det kan opp-
sta konkurranse mellom kommunene om a fa utbyggere til & bygge kjgpesenter i
deres kommune. Denne konkurransen kan fare til en arealbruk som gir gkt trans-

25



Planlegging av regionale utbyggingsmanstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

portvirksomhet, selv om ingen av kommunene egentlig gnsker det. Drammen
kommune var redd for sentrumutviklingen dersom det ble lagt restriksjoner pa bil-
trafikken. Spangen stilte sparsmalet om ikke Drammen har blitt fange av sin egen
liberale kjgpesenterpolitikk og konkurransen med nabokommunene. Drammen
kommune hadde ogsa valgt a fortsette utbygging av et stort boligomrade pa Kon-
nerud utenfor byen. Dette var et politisk valg, kommunen har mulighet til & styre
hvor boliger skal etableres, og valgte en perifer lokalisering selv om det sa ut til &
veere et marked for boliger sentralt i Drammen. Spangen pekte pa fylkeskommu-
nens virkemidler i arealpolitikken; muligheter til & vedta radgivende retningslinjer,
for pa den maten a pavirke kommunen til a planlegge en arealbruk som er gunstig
for fylket, og innsigelsesmuligheter. Hun stilte sparsmal om ikke fylkeskommu-
nen burde ha sterkere virkemidler i arealpolitikken, bl a for & hindre uheldig kon-
kurranse mellom kommunene.

Spangen konkluderte med at de institusjonelle rammebetingelsene var slik at det
ikke var en enkelt aktar som kunne fagre en samlet transport- og utbyggingspolitikk
i et byomrade. Felles planer og budsjetter for flere tiltak kunne bidra til at tiltak
ble koordinert, selv om de Ia i hver sin avdeling eller etat. Dette ble vanskeligere
om etatene 1a under ulike forvaltningsniva. For staten, fylkeskommunene og
kommunene var det ingen felles planer eller budsjetter som kunne binde sammen
tiltakene. Staten hadde formelt sett rett til & koordinere ved a styre kommunesekto-
ren sterkere, men en slik styring kom i konflikt med det overordnede malet om
kommunalt selvstyre. Konsekvensen av ansvarsspredningen ble at verken kom-
munene, fylkeskommunene eller staten kunne fare en samlet transportpolitikk i
byene. Tvert imot hadde alle en mulighet til & fraskrive seg ansvar for transportpo-
litikken og resultatene av den. Staten ville ha bedre mulighet enn andre til a gjare
noe med dette, pga statens myndighet til & kunne endre pa rammebetingelsene.

Auvslutningsvis ga Spangen de offentlige myndighetene anbefalinger om a vurdere
bl a falgende reformer:

e A endre fordelingen av ansvaret for tiltakene i den lokale areal- og transportpolitik-
ken. Virkemidler burde kunne kombineres lettere; utbygging og drift av lokal kollek-
tivtransport, restriktive tiltak for biltrafikken, utbygging av vegnettet, stayskjerming
og andre miljgtiltak.

o Alegge om finansierings- og budsjettsystemene, slik at det ble bedre muligheter for &
overfare midler mellom ulike tiltak.

o A utvikle et bedre finansieringssystem for den lokale kollektivtransporten. Finansie-
ring burde vurderes i sammenheng med organisering av den lokale transportpolitik-
ken.

e A utvikle lovverket slik at myndighetene lettere ville kunne begrense bilbruken gjen-
nom parkeringsrestriksjoner, f eks gjennom a regulere private parkeringsplasser.

o Aklargjare hvilke(n) myndighet(er) som burde ha ansvaret for & finansiere og bygge
ut infrastruktur for den lokale kollektivtransporten.

e A gi fylkeskommunen sterkere virkemidler, som f eks & kunne gi bindende retnings-
linjer overfor kommunene i arealpolitikken.
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2.3 Evalueringer av forsgk pa SAT etter TP10

2.3.1 Arealbruk og utbyggingsmaganster i fylkesplaner

Engesater og Langmyhr (1992) tok opp problemstillingen: Hvordan kan miljg-
hensyn fa en bredere plass i fylkesplanenes behandling av arealbruk og utbyg-
gingsmgnster?

De tok utgangspunkt i eksisterende kunnskap om sammenhenger mellom utbyg-
gingsmanstre og ulike miljgpolitiske mal, sammenhenger mellom arealbruk og
transport og innen friluftsliv og forvaltning av omrader for friluftslivet. I tillegg
gikk forfatterne gjennom fylkesplanutkastene fra Finnmark, Troms, Nordland,
Nord-Trgndelag, Hedmark, Oppland, Akershus, Rogaland, Vestfold og @stfold for
a se i hvilken grad og pa hvilken mate planutkastene behandlet arealbruk, utbyg-
gingsmgnster, transport og friluftsliv.

De fant at fylkesplanutkastene i sveert ulik grad behandlet eller tok opp utbyg-
gingsmgnster og forholdet mellom transport og arealbruk. Forfatterne mente &
kunne gyne en senter - periferi dimensjon her. De fire nordligste fylkene bergrte
knapt emnet, mens pressfylket Akershus viet det stor plass.

I Akershus hadde man grundig draftet sammenhenger mellom arealbruk / utbyg-
gingsmanster og miljgpolitiske malsettinger og hva fylkeskommunen kunne gjere
for & bedre miljgsituasjonen i fylket. Planutkastet hadde klare mal og stort sett
konkrete strategier for & gjennomfare disse. Forfatterne savnet imidlertid en presi-
sering av hvilke konkrete tiltak som ville bli satt i verk i forbindelse med strategi-
ene. Under kapittelet om retningslinjer for arealbruk og utbyggingsmenster var det
framsatt seks delmal pa bakgrunn av falgende hovedmal:

e Arealbruk og utbyggingsmanster i Akershus skal endres og utvikles i retning av en
beerekraftig utvikling.

Under dette fulgte delmal og strategier om utbyggingsmanster, naringsutvikling,
jordvern, friluftsliv, bomiljg og samarbeid.

De konkrete strategiene i Akershus var for det meste godt i samsvar med offisiell
statlig plan- og miljgpolitikk. Forholdet mellom arealbruk og transport burde
imidlertid ha veert viet starre plass, tatt i betraktning de store utfordringene som
finnes pa dette tema og i dette tett befolkede omradet.

| andre fylker med starre byer som Engeseter og Langmyhr studerte, f eks Vest-
fold og @stfold, var kommentarene slik:

e Vestfold: ”’Var generelle kommentar er at planutkastet i for liten grad tar opp
problemstillinger knyttet til forvaltning av naturressurser generelt, og at problema-
tikken rundt fylkets framtidige utbyggingsmenster og koblingen mot offisielle miljg-
politiske malsettinger i alt for liten grad er fokusert pa.”

e @stfold: Forholdsvis generelle malsettinger og strategier. Det burde i stgrre grad
bli lagt vekt pa koblingen mellom miljgpolitiske malsettinger, samt en langt klarere
presentasjon og drgfting av hvordan en konkret tenker seg a realisere malsettingene.
Planen mangler med andre ord klargjering av aktuelle tiltak og ansvarsfordeling.
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Transport og arealbruk blir i liten grad dreftet, og malsettingene / strategiene pa
dette omradet er delvis i konflikt med hverandre.”

Pa bakgrunn av gjennomgangen av de aktuelle fylkesplanutkastene, samt empiri
pa temaene transport, arealbruk, utbyggingsmenster og natur- og miljgvennlig tett-
stedsutvikling, kom forfatterne med falgende forslag til hvordan miljghensyn
kunne fa en bredere plass i de framtidige fylkesplanene:

e Malsettinger ma i starre grad sekes konkretisert.

e Fylkesplanene ma inneholde klare arealbruksstrategier.

e Utbyggingsmegnster bgr utformes gjennom regionale planprosjekter.
e Transport- og arealplanleggingen i fylket ma samordnes.

e Arealekspansjonen i byer og tettsteder ma begrenses.

2.3.2 Fylkesdelplaner som behandler arealbruk

Saglie og Tombre (1994) gjennomfarte en evaluering av 11 fylkesdelplaner som
behandler arealbruk, tre av disse omhandlet utbyggingsmanster og transportplan-
legging. Hensikten med prosjektet var a beskrive hvordan fylkesdelplanene fung-
erte som planleggingsinstrument.

Prosjektet tok utgangspunkt i falgende problemstillinger:
e Hva er det som karakteriserer denne fgrste “generasjon” med planer?
e Hvordan er planene utformet og hvordan er planene som planinstrument?

e Hvilke muligheter for styring ligger i de fylkesdelplanene som hittil er utformet?

Forfatterne gikk gjennom alle 11 fylkesdelplaner som hadde blitt utarbeidet pr au-
gust 1993 og som helt eller delvis tok opp arealspgrsmal. Undersgkelsen var be-
grenset til dokumentstudie av planene. Studien drgftet noen av funnene i forhold
til spillteori og legitimitet.

De tre planene som tok opp utbyggingsmganster og transport var Transportplan for
Nedre Glomma, fylkesdelplan for jernbanen i Vestfold og fylkesdelplan for vare-
handel og tettstedsutvikling i Hedmark — Oppland.

I vurderingen av hvor godt egnet fylkesdelplanene var som planinstrument, konk-
luderte forfatterne med at fylkeskommunene i stor grad planlegger tiltak som det
er opp til andre aktarer a gjennomfare, dette ble pekt pa som et problem. Planene
varierte mht hvor bredt anlagt planprosessene hadde veert. Planene var ogsa klart
forskjellige mht hvilket trinn i planprosessen de var kommet, hvilket forvaltnings-
niva de rettet seg mot, og i hvilken grad man satset pa overtalelse eller pabud med
varsel om innsigelse overfor kommunal arealplanlegging.

| Transportplan for Nedre Glomma (TP10-plan) viste fylkeskommunen en viss
grad av styringsambisjon mht arealbruk og lokalisering i kommunene. Fylkesdel-
planen for Vestfoldbanen hadde visse styringsambisjoner i forhold til kommune-
ne, men dette var ikke hovedpoenget med planen. Hovedpoenget var a beskrive
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konsekvenser av de foreslatte tiltakene og gi en vurdering av hvordan dette passet
inn i de generelle malene for utviklingen i fylket. Fylkesdelplan for varehandel og
tettstedsutvikling i Hedmark og Oppland hadde hgye styringsambisjoner nar det
gjaldt kjgpesenteretableringer. Retningslinjene var utformet som klare "regler” el-
ler "pabud" som kommunene ma forholde seg til. Brukbarheten som styringsin-
strument ville veere avhengig av hvor klart formulert disse retningslinjene var.

Saglie og Tombre illustrerte flere eksempler pa mulige spillteoretiske fenomener.
F eks i Nedre Glomma-regionen var alle kommunene tilsynelatende enige om mal
og virkemidler for & begrense bilavhengighet og bruk av bil i regionen. Bl a skulle
alle nye boliger bygges tett og konsentreres til kollektivlinjer og knutepunkter.
Sparsmalet som da ville reise seg var om den enkelte kommune kunne stole pa at
alle andre kommuner ville fglge opp dette. Hadde man da et solidaritetsspill eller
ei? | utgangspunktet ville alle kommuner gnske a tilrettelegge for store boliger pa
store tomter i pene omgivelser for a tiltrekke seg sakalt attraktive skatteobjekter.
Da ville bade miljg- og naturvern raskt kunne komme i annen rekke.

Forfattene mente at planene representerte en klar forbedring i forhold til tidligere
fylkesplaner mht konkretisering av mal og tiltak og konkluderte med at fylkesdel-
planene langt pa veg innfridde forventningene til & fungere som styringsinstru-
menter.

| drgftingen av fylkesplanleggingens legitimitet, pekte forfatterne pa at fylkesplan-
leggingen var ngdt til & forholde seg til de institusjonelle rammer som gjaldt for
interaksjonen mellom kommunene og det statlige nivaet. De ulike typene interak-
sjon mellom det kommunale nivaet og fylkesnivaet kunne beskrives slik:

e Normative virkemidler: Forbud, pabud, reguleringsordninger, konsesjonsordninger,
avtaler, forpliktelser.

e  @konomiske virkemidler: @konomiske byrder og fordeler, beskatning og bevilgning,
avgifter, priser, tilskudd og Ian.

e Pedagogiske virkemidler: Informasjon, holdningspavirkning og veiledning.

Foruten innsigelsesinstrumentet, hadde fylkeskommunene i all hovedsak virke-
midler i de to siste kategoriene.

2.3.3 Evaluering av seks forsgk i SAT: To skritt fram og ett tilbake

Arge (1995) evaluerte seks forsgk i samordnet areal- og transportplanlegging. Mil-
jeverndepartementet ga i arene 1992-1994 gkonomisk stette til arbeid med sam-
ordnet areal og transportplanlegging. Hovedhensikten var a sikre at arbeidet som
var pabegynt med TP10, fikk en viderefgring med spesiell vekt pa bedre samord-
ning av regionalt utbyggingsmenster og vekt pa kollektivtrafikken, samt a fa
prgvd ut RPR for samordnet areal- og transportplanlegging (SAT) i praksis i noen
pilotomrader. Evalueringen tok utgangspunkt i falgende hensikt:

e A fé& fram erfaringer og kunnskap av generell interesse for andre kommuner.

o A lage en rapport med eksempler pa hvordan SAT-arbeidet kunne gjores.
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Evalueringen var en prosessevaluering, begrenset til SAT-arbeidet og til planpro-
sesser av 1-2 ars varighet, hvorav flere ikke var helt avsluttet ved gjennomfaring-
en av evalueringen. Fokus var ikke rettet mot hvor godt eller darlig planarbeidet
var absolutt sett, men mot sammenligning av de seks omradene seg i mellom og i
forhold til TP10-arbeidet.

Grunnlaget for evalueringen var lokale areal- og transportplandokumenter og
andre dokumenter fra planarbeidet i omradene: Nedre Glomma, Nord-Rogaland,
Forus, Steinkjer, Hanefoss og Hadeland. Det ble gjennomfert samtaler og interv-
juer med en rekke lokale aktgrer i administrasjon og politiske organer, totalt 60
personer. Arge benyttet det han kalte ”dialogmetoden”, kombinasjon mellom in-
tern og ekstern evaluering ved at omradene ble evaluert parvis av tre personer; en
fra omrade A og en fra omrade B, foruten forfatteren selv.

Arge karakteriserte de seks forsgkene med SAT-planlegging som to skritt fram
og ett tilbake” i forhold til TP10-arbeidet. De to skrittene fram var farst og fremst
representert ved mer lokalt initierte planprosesser, starre eierforhold til planene
lokalt, mer vekt pa tema som samordnet regionalt utbyggingsmenster, valg av sen-
terstruktur, naeringstransport, grantstruktur og konkretisering av sykkelvegnett,
samt at RPR for SAT ble brukt som rettesnor og fylkesdelplan brukt som formell
planform. Tilbakeskrittet var farst og fremst representert ved svak konkretisering
av arealplaner i flerkommunesituasjoner, vage formuleringer av retningslinjer i
fylkesdelplaner, ujevn politisk oppslutning om bruk av fylkesdelplan og ikke til-
strekkelig avklaring gjennom planprosessen av vitale SAT-elementer.

Som en mulig forklaring pa den manglende konkretiseringsgraden nar det gjaldt
fastlegging av regionalt utbyggingsmganster over kommunegrensene, pekte forfat-
teren pa at kommunene ikke ngdvendigvis sa seg tjent med en slik konkretisering.
Kommunene gnsket mest mulig handlingsrom i konkurransen om & kunne trekke
til seg virksomheter og befolkning som ville kunne etablere seg i kommunen.

Planinnholdet i SAT-forsgkene var bredere enn i TP10-arbeidet. De temaene som
ble minst dekket i TP10 ble bedre belyst i SAT-planene. De rikspolitiske retnings-
linjene for SAT hadde fatt klar betydning for planinnholdet. | TP10-arbeidet var
én-kommuner aktive i behandling av arealspgrsmalene, mens det i omrader med
flere kommuner begrenset seg i hayden til et faglig utredningstema. |1 SAT-
forsgkene stod arealbrukssparsmal ogsa sentralt i de fire flerkommunesituasjone-
ne. Fylkeskommunene var tungt inne alle steder, i motsetning til TP10-arbeidet.

Forfatteren pekte pa det opplaftende funn at man hadde vedtatt eller forsgkt a fa
laget fylkesdelplaner, i trad med paragraf 4.1 i RPR for SAT, i alle de fire fler-
kommunesituasjonene. Arge pekte imidlertid pa at fylkesdelplanene var farstege-
nerasjons og at de var preget av en harfin balansegang overfor kommunene mht
hva fylkeskommunene kunne mene / anbefale om regionalt utbyggingsmenster.

Forfatteren mente at hovedutfordringen framover ville veare a fa SAT-filosofien
og retningslinjene fra fylkesdelplanene nedfelt i kommunale arealplaner nar disse
skulle bli revidert. Dette sa imidlertid ikke ut til & veere et stort problem i forsgks-
omradene. Hovedgrunnen til dette var at retningslinjene, bortsett fra i Nedre
Glomma, fortsatt ga et godt “slingringsmonn” for den kommunale arealplanleg-
gingen. Det ville derfor veere et klart behov for revisjoner av fylkesdelplanene og
en gradvis innstramming overfor kommunene.
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En viktig forklaring pa suksessen i forsgkene var, ifglge Arge, Miljgverndeparte-
mentets gkonomiske statte til planarbeidet og de SAT-faglige feringene som var
gitt.

2.3.4 Evaluering av fylkesplaner: Samordning eller retorikk?

Falleth og Johnsen (1996 a) evaluerte fylkesplanene 1996-99. Evalueringen tok
utgangspunkt i to hovedproblemstillinger:

e Hvordan er nasjonale mal fulgt opp i fylkesplanene?

e Hvordan er fylkesplanprosessene organisert? Her var sparsmalet om fylkesplanens
samordningsfunksjon for offentlige instanser i fylket og sektorer i fylkeskommunen
sentralt.

Studien tok utgangspunkt i de nasjonale malene formulert for fylkesplanene i
rundskriv T-1/94 fra Miljgverndepartementet. Forfatterne gjennomfgarte innholds-
analyser av fjorten fylkesplaner eller hgringsutkast til fylkesplaner, en caseunder-
sokelse for & kartlegge planprosessene i fire fylkeskommuner (@stfold, Akershus,
Vest-Agder og Troms) og en spgrreskjemaundersgkelse til fylkesordferere, fylkes-
radmenn og fylkesplansjefer i alle fylkeskommunene.

Fylkesplanene fulgte i stor grad opp de nasjonale malene. Det tematiske innholdet
varierte lite, men med visse regionale ulikheter. Fylkesplanprosessen var i liten
grad arena for politiske prioriteringer og fylkesplanen hadde en begrenset funksjon
bade for samordning av kommunale og regionale statsetaters virksomhet i fylket
og for virksomhet i fylkeskommunen. Fylkesplanprosessen sa imidlertid ut til i
starre grad enn tidligere & ha blitt arena for informasjonsutveksling og kontaktska-
ping mellom de som deltar i fylkesplanprosessen.

Fylkesplanene vektla omradene nerings-, distrikts- og arbeidsmarkedspolitikk, og
levekars- og tjenestepolitikk mer enn i rundskrivet fra MD, mens arealpolitikk ble
vektagt mindre enn i rundskrivet. Det var innenfor arealpolitikk at fylkesplanene
varierte mest. Ressursforvaltning var viktig i alle fylkesplanene, mens tettstedsut-
vikling og arealplanlegging var diskutert i ni fylkesplaner. Det var ikke uventet at
fylkesplanens behandling av arealpolitikk varierte ettersom dette er et kommunalt
ansvarsomrade og arealpolitikk var et nytt tema i fylkesplanleggingen.

Strategiene i fylkesplanene var lite konkrete. Kun to fylkesplaner hadde retnings-
linjer for areal- og ressursforvaltning. Flere fylkesplaner hadde omtale av fylkes-
delplaner og grensegangen mellom disse plantypene syntes a veere uklar. Sam-
ordnet areal- og transportpolitikk var mer omtalt i sentralt beliggende fylker. | fire
fylkesplaner var det poengtert potensielle og reelle konflikter mellom statlige
mal.16

Fylkesplanenes arealpolitikk var mer preget av nasjonale faringer og i mindre grad
av regionale feringer. Variasjonene i arealpolitikken var altsa mindre enn de regi-

16 | to av disse fylkesplanene var det eksplisitt nevnt at landbruksinteresser matte vike i visse situa-
sjoner for & utvikle hensiktsmessige utbyggingsmenstre. | den tredje fylkesplanen var det poengtert
at jordvern fortsatt matte handheves.
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onale ulikhetene skulle tilsi. Fylkesplanene omhandlet i liten grad utbyggings-
mgnster mer konkret enn de mal som er beskrevet i RPR for SAT.17 Det var ingen
fylkesplaner som prioriterte mellom geografiske omrader for lokalisering av ny-
etableringer av starre naringsvirksomhet som f eks stormarkeder eller kjgpesentre
eller prioriteringer av omrader for boligutbygging. Man kunne kanskje hevde at
det i fylkesplaner som fokuserte pa stedsforming og tettstedsutvikling, skjedde en
prioritering av tettsteder pa bekostning av mindre sentrale omrader i fylket. En slik
tolkning virket lite rimelig, fordi hovedinntrykket var at et av de viktigste malene i
fylkesplanene var a opprettholde bosettingsstrukturen. Innholdsanalysen og infor-
mantintervjuene viste at det var liten fylkeskommunal styringsvilje i form av vilje
til & fremme innsigelser mot kommunale arealplaner som var i strid med intensjo-
nene i fylkesplanen

Det var pafallende at transportreduserende tiltak kun var diskutert i sammenheng
med arealutvikling, og ikke i sammenheng med malet om bedre og oppgradert
infrastuktur (veger og jernbane) for a styrke nearingsutviklingen. Dette var et ut-
trykk for at RPR for SAT hadde veert viktig for alle fylkesplanene, men ogsa et ut-
trykk for at disse kun ble sett i sammenheng med miljg- og arealspgrsmal og ikke i
naringsutvikling. Dette tydet pa at temaene i fylkesplanen i liten grad ble sett i
sammenheng. Det kunne ogsa veere et uttrykk for at det i fylkesplanene i liten grad
ble foretatt regionale politiske avveininger.

Det syntes a veere store muligheter for fylkeskommunen selv a styre hvilke aktar-
grupper og interesser som skulle bli involvert i fylkesplanprosessen, f eks gjennom
opprettelse av arbeidsgrupper og valg av tema i planen. Politikerne var sterkest in-
ne i oppstartsfasen og i vedtaksfasen av planarbeidet og det var fylkesutvalget som
hyppigst var involvert, i mindre grad hovedutvalgene. Respondentene mente at det
var forst i vedtaksfasen at de politiske motsetningene og diskusjonene kom til ut-
trykk.

Evalueringen konkluderte med at fylkesplanen ikke fungerte etter intensjonene i
plan- og bygningsloven, hvor det heter at fylkeskommunen skal samordne statens,
fylkeskommunenes og hovedtrekkene i kommunenes fysiske, gkonomiske, sosiale
og kulturelle virksomhet i fylket. Fylkesplanen syntes ogsa i liten grad & fungere
som regionalt samordnende styringsvirkemiddel. Statlige etater pa regionalt niva
overlot i stor grad til fylkeskommunen a iverksette fylkesplanen. Fylkesplanens
oppfelging i kommunene syntes a vaere hgyst usikker.

Forfatterne pekte pa at de ulike sektorene hadde varierende behov og muligheter
for & styre sin virksomhet og at dette kunne vere en forklaring pa fylkesplanens
uklare styringsfunksjon. Seerlovgivning og statlige bindinger gjennom blant annet
gkonomiske overfagringer og rundskriv begrenset en rekke sektorers frihet til &
endre prioriteringer og praksis. Det syntes ogsa a veere fa og uklare virkemidler
knyttet til fylkesplanen. Iverksetting av planen forutsatte at etatene og kommunene
selv la planen til grunn for sin virksomhet, og fylkesplanen hadde i liten grad
sanksjonsmuligheter dersom dette ikke ble gjort.

Falleth og Johnsen pekte pa ulike strukturelle faktorer som kunne forklare fylkes-
planens manglende samordningsfunksjon. Forfatterne pekte imidlertid pa at om

171 en fylkesplan var det imidlertid et mél & lokalisere utbygging til transportknutepunker.
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man skulle fa et mer fullstendig bilde matte ogsa et makt- og innflytelsesperspek-
tiv trekkes inn som forklaringsfaktor. Motstanden mot samordning kunne ogsa
oppfattes som motstand mot myndighetsinnskrenking, handlefrihet og faglig he-
gemoni. Med et slikt perspektiv ville man trolig i starre grad fatt avdekket hva
som forhindret fylkesplanen i & ha en samordnende funksjon.

2.3.5 Forsgk péalokal areal- og transportplanlegging i tre regioner

Strand og Moen (2000) evaluerte tre forsgk pa samordnet areal- og transportplan-
legging. Prosjektet hadde to siktemal:

o A fé&kartlagt hva som karakteriserte en lokal areal- og transportpolitikk (LAT), i
hvilken grad og i hvilken forstand denne politikken kunne sies & vaere samordnet, og
hva som syntes a vare de politiske og administrative mulighetene for og barrierene
mot en LAT i trad med RPR.

o Aundersgke hvilke effekter i retning av SAT 1990-aras forsgk og reformer som
TP10, SAT-forsgk, RPR for SAT, miljgbyarbeid og vegplanlegging etter PBL hadde
hatt.

Studien bygget pa litteraturstudium og evalueringer av tidligere forsgk og tre ek-
sempelstudier i Hamar-regionen, Nord Jaeren-regionen og Tromsg-regionen. | dis-
se regionene ble plandokumenter og tilhgrende politiske vedtak studert og en rek-
ke samtaler med lokale akterer i ulike posisjoner gjennomfgrt. Studien var teore-
tisk forankret i planleggingsteori og organisasjonsteori, og sentrale begreper som
SAT, samordning, institusjon og betingelser for institusjonell endring ble drgftet.

Forfatterne kunne ikke pa bakgrunn av tidligere evalueringer trekke noen bastante
konklusjoner av utviklingen det siste tidret pa LAT-feltet mht utvikling. Til det
var problemstillingene i studiene for sprikende og metodene for ulike. Studiene ga
likevel sa mye informasjon at de ga grunnlag for a drafte om det var noe manster i
utviklingen og forsgksvirksomheten de siste 10-12 arene. Forfatterne viste til kon-
klusjonen i Nasjonal transportplan 2002-2011 og sluttet seg langt pa veg til den:

e Norske byer og tettsteder lider fortsatt av darlig samordnet areal- og transportplan-
legging. RPR for SAT er ikke gjennomfart, selv om vi kan se en klar forbedring de
siste arene.

Fortsatt syntes det & veere vanskelig a omsette kunnskap om sammenhenger mel-
lom arealbruk og transport til praktisk handling. Det fantes mye kunnskap om bar-
rierer, men pafallende fa studier som systematisk tok for seg iverksettingen av de
mange forsgkene pa SAT pa 90-tallet. Vi vet mao ikke sa mye om effektene av
forsgkene.

Konklusjonen etter a ha studert plandokumenter innenfor SAT i tre regioner de
siste tretti ar var at det i liten grad var tale om en samordnet utforming av lokal
parkeringspolitikk, kollektivtransportpolitikk, vegpolitikk og arealpolitikk. Det
syntes ikke & ha vert en bedring over tid, snarere tvert imot. Regionplanarbeider
fra 70-tallet viste at datidens planleggere var like orientert mot samordning av
areal- og transportplanlegging som 90-tallets planleggere og planer hadde veert.
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| Hamar-regionen var det fa tegn til samordning i RPR for SAT-forstand. Kollek-
tivtransporten og parkeringspolitikken ble ikke drgftet i et transportmiddelforde-
lingsperspektiv. Miljgverndepartementet tok heller ikke et slikt perspektiv inn i
sitt brev om godkjenning av kommuneplan for Hamar. Av positive trekk var be-
strebelser pa a fortette innenfor eksisterende utbyggingsomrader og a seke nye ut-
byggingsomrader ner eksisterende by- og tettstedsareal.

I Nord Jeeren-regionen syntes RPR for SAT & ha spilt en moderat rolle pa argu-
mentasjons- og begrunnelsesplanet mht arealbeslutninger. Det var jordvernpro-
blematikk som preget arealvurderingene. Nar det gjaldt parkeringspolitikk ansa
planleggerne det som urealistisk a etablere offentlig kontroll og styring over par-
kering i bysentraene og ved eksterne kjgpesentra. Kollektivtransportsatsingen syn-
tes & vaere svakere enn den burde vare og mer tilpasset enn samordnet med andre
virkemidler. Det var en svakhet at bybanesatsing ikke ble drgftet opp mot vegbyg-
ging, vegkapasitet og konkurrerende reisetider med bil.

| Tromsg hadde samordningen pa SAT-omradet veart og var fortsatt svak. Areal-
bruksutviklingen hadde det siste tidret utviklet seg positivt, med tettere utnyttelse
og sentral lokalisering. Det syntes a ha sviktet i den vertikale samordning; sentrale
samferdselsmyndigheter hadde veert relativt upavirkelige og stive i sin behandling
av lokale ambisjoner om & legge til rette for bedre SAT.

Undersgkelsene i de tre regionene viste at Miljgverndepartementet som planmyn-
dighet i hovedsak opptradte som sektormyndighet for arealdisponering, og som
regel ble jordvern prioritert foran bygging i sentrale omrader. De syntes ikke i like
stor grad a felge opp mal i RPR for SAT om transportomfang og transportmiddel-
fordeling.

Resultatene fra Tromsg viste at kommunesammenslaing alene ikke sa ut til & kun-
ne lgse utfordringene for SAT. Da ville situasjonen bli som i Tromsg, og SAT
fungerte ikke bedre der enn i de andre regionene bestaende av flere kommuner.

Forfatternes hovedkonklusjon kunne formuleres slik:

””...samordning star hgyt pa dagsorden, men da mer i retorikken enn i den konkrete om-
gang med virkemidlene. Det skrives om samordnet areal- og tranpsportplanlegging med
den starste selvfglgelighet, men det gjares sveert sjelden rede for hva det inneberer, hva
som gj@r at aktiviteten kan kalles samordnet™.

2.3.6 Er samordnet areal- og transportpolitikk det umuliges kunst?

Lerstang og Stenstadvold (2001) stilte sparsmalet om bruk av fylkesdelplaner for
a oppna mer helhet og samordning av samferdselspolitikk pa regionalt niva var det
umuliges kunst. Fokus i deres studie var rettet mot samferdselspolitikken, men
planarbeidene de evaluerte; Fylkesdelplan for transportsystemet i Sgrkorridoren
og Fylkesdelplan for langsiktig byutvikling pa Jeeren, hadde ogsa klare ambisjoner
mht a styre eller legge faringer for arealbruk eller & samordne areal- og transport-
planlegging i de aktuelle byregionene.

Prosjektets bakgrunn var knyttet til gnsket om a fa etablert mer helhet, mer effek-
tivitet og bedre ressursallokering i samferdselspolitikken, bade pa nasjonalt og pa
regionalt niva. Hovedproblemstillingene i prosjektet var knyttet til hva som kan
oppnas pa det regionale nivaet innenfor dagens planlegging og med fokus pa:
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o Huvilke konflikter ligger i skjeringsflaten mellom effektive sektorprosesser og behov
for gkt demokratisk styring og legitimitet?

e Hva oppnas av helhet og samordning i planene og star gnsket om helhet i motsetning
til en vellykket implementering av planene?

e Hva betyr de institusjonelle rammene for utfallet?

e Huvilke institusjonelle reformer er narliggende med tanke pa en bedre rolledeling na-
sjonalt — regionalt og en mer helhetlig regional samferdselspolitikk?

Prosjektet var basert pa en strukturert studie av planene, utredninger, behandlings-
dokumenter og informantintervjuer. | arbeidet hadde forfatterne definert ulike ty-
per forklaringsvariable som grunnlag for datainnsamlingen og analysene. Empiris-
ke funn var sammenholdt med relevant teori der hvor dette var naturlig. De ulike
variable ble delt inn i tre distinkt forskjellige grupper: Deskriptive bakgrunnsvari-
able som beskrev egenskaper ved casene, analytiske variable som kunne bidra til a
forklare resultater og utfallsvariable, som representerte dimensjoner som var rele-
vante forbindelse med planenes utfall.

Forfatterne karakteriserte deler av fylkesdelplanen for Jeeren som godt samordnet
innenfor et meget langsiktig perspektiv pa den romlige byutviklingen, men uten at
gjennomfaringsspgrsmal var gitt noen grundig behandling. I fylkesdelplan for
Sarkorridoren fant forfatterne noen forhold som kommer inn under betegnelsen
moderat samordning, f eks gjaldt dette i noen grad styring av tidsrekkefalge i
gjennomfaring av tiltakene.

Fglgende funn ble gjort mht hva som kunne bidra til & styrke helhetlig planlegging
av areal- og transportplanlegging pa regionalt niva:

e For & styrke den horisontale samordningen hadde informantene gitt uttrykk for at et
viktig tiltaksomrade ville veere a styrke fylkesplanenes formelle status og legitimitet i
forhold til kommuneplaner og sektorplaner. Dette var i trad med anbefalinger som
Oppgavefordelingsutvalget (NOU 2000:22) hadde gitt. Rettsvirkninger av fylkespla-
ner for arealdisponering av regional karakter var sannsynligvis en ngdvendig, men
neppe tilstrekkelig forutsetning. Utvikling av lovgrunnlaget matte falges av tiltak for
a styrke planformens legitimitet gjennom mer direkte former for samarbeid og med-
virkning fra kommuner og sektorer.

e Informantene pekte ogsa pa at planleggingsmiljget og -kapasiteten burde bygges ut,
ogsa med tanke pa at planlegging og oppfglging var en kontinuerlig prosess, som ik-
ke uten videre eller i sin helhet kunne settes bort til konsulentmiljger.

e Mekanismer som i stgrre grad sikret konsistent atferd mellom statsetater pa regionalt
niva, ville ogsa styrke den horisontale samordningen.

e Informantene var opptatt av a fa etablert en mer samlet, regional transportetat under
folkevalgt styring og med ansvar for investeringer i regional infrastruktur, drift og
Kjgp av transporttjenester.

e Regjeringens forslag i St meld nr 31 (2000-2001) om & overfgre fylkesmannens an-
svar for miljg og landbruk regionalt til fylkeskommunen for bedre a se de areal- og
ressursbaserte sektorene i sammenheng, kunne ifglge Lerstang og Stenstadvold fung-
ere som en styrke for den type fylkesdelplaner som her var studert. De mente at det
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burde veere mulig a fa til en mer helhetlig regional areal- og transportplanlegging
gjennom endringer i ansvars- og oppgavefordelingen.

Lerstang og Stenstadvold pekte ogsa pa flere mulige barrierer for en mer helhetlig
regional areal- og transportplanlegging. | de senere ar hadde institusjonsutvikling-
en i offentlig sektor i gkende grad blitt inspirert av "New Public Management”
tankegangen. Samferdselssektoren var en av de sektorene som sterkest var preget
av dette. Viktige drivkrefter hadde veert gnske om mer effektiv utnyttelse av res-
sursene og god overordnet politisk styring av sektoren. Utviklingen skapte utford-
ringer i forhold til samordning mellom aktgrene innen areal- og transportomradet.
En kunne oppleve situasjoner med overlappende ansvarsomrader som ikke ble av-
klart. Det kunne ogsa oppsta ansvarshull i grasonen mellom ansvarsomrader og
aktarene hadde ikke insentiver til 4 ta hensyn til eksternaliteter av egen virksom-
het. Aktgrer som tidligere bar preg av a vaere samfunnsinstitusjoner som ble brukt
som politiske instrument for & oppna malsettinger utover eget virkeomrade, var i
gkende grad blitt organisert som egne resultatomrader. | enkelte tilfeller var akte-
rene splittet opp i separate resultatomrader, til dels i konkurranse med hverandre.
Fokus pa egne resultatomrader og manglende insentiver til helhetlig avveining av
hensyn, la ikke til rette for samordning pa tvers av ansvarsgrensene. Institusjons-
utviklingen kunne derfor tolkes a ga i en retning som kunne lede mot gkte sam-
ordningsproblemer og dermed veere direkte i motstrid til en malsetting om utvik-
lingen av en mer helhetlig og samordnet regional areal- og transportpolitikk.

2.4 Andre studier relevante for planlegging av regionale ut-
byggingsmgnstre

2.4.1 Lokalisering av kjgpesentra — opp til utbyggerne

Bratt (1993) studerte to kommuners handtering av seknader om a etablere bilba-
serte kjgpesentra.

Datagrunnlaget var dokumenter og intervjuer med de sentrale beslutningstakerne i
begge kommunene Lier og As. Emnet ble drgftet i lys av spillteori.

Liertoppen kjgpesenter ble apnet i 1987. Kommunen vurderte prosjektet som en
bygningssak fordi utbyggeren hadde presentert planer som industriell virksomhet,
i trad med reguleringsplanen for det aktuelle omradet. Farst etter at bygget stod
ferdig, ble kommunen klar over at formalet var a apne kjgpesenter. Lier valgte i
denne pressede situasjon a gi dispensasjon fra reguleringsplanen. Kommunens be-
handling av saken farte til innsigelse fra vegsjefen i Buskerud. Tilsvarende gjen-
tok seg ved en senere utvidelse av senteret og vegsjefen klaget saken til fylkes-
mannen. Fylkesmannen i Buskerud valgte imidlertid a la vedtaket i Lier sta ved
lag, men understreket behovet for veglasninger som vegsjefen hadde papekt. De
vurderingene kommunen gjorde i saksbehandlingen var lokalt begrunnede. Ar-
beidsplasser, konkurranse med eksisterende sentra i kommunen og trafikale virk-
ninger var hovedmomenter, kommunen sa altsa ikke dette i et regionalt perspektiv.
Dette ble imidlertid vurdert ved utvidelsen av senteret — konklusjonen ble at sente-
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ret matte fa utvide for & overleve i konkurransen med kjgpesentra i andre kommu-
ner.

Vinterbrosenteret i As kommune ble etablert i et omrade for framtidig ekspansjon,
utenfor eksisterende senter. Distriktenes utbyggingsfond (DU) var saksbehandler i
forhold til etableringstillatelse og anbefalte ikke dette med henvisning til virk-
ninger pa andre butikker i regionen og miljgkonsekvenser. Miljgverndepartemen-
tet forsgkte ogsa a stoppe senteretablering men miljgvernministeren var alene og
fikk ikke medhold da saken ble tatt opp i regjeringen. De kommunale vurderinge-
ne gikk pa gnsket om a opprette et handelstilbud i omradet i kommunen for fram-
tidig ekspansjon, i liten grad bekymring for eksisterende handel i kommunen eller
i andre kommuner. Konflikten i forhold til eksisterende kommuneplan og regule-
ringsplan bekymret lite, selv om kommunen hadde foretrukket et mindre senter
enn det utbyggerne hevdet var ngdvendig. Miljgmessige hensyn syntes ikke a ha
spilt vesentlig rolle.

Konklusjonen var at kommunene vurderte kjgpesenteretableringer snevert ut fra
hva som pa kort sikt tjente kommunen selv. Mye ansvar ble overlatt til utbygger-
ne, deres vurderinger ble i stor grad tatt for gitt. Lite selvstendig analyse ble utfart
fra kommunens side.

2.4.2 Arealplanlegging og kostnadseffektivitet

Mgnnesland et al (1994) vurderte hvorvidt arealplanlegging etter plan- og byg-
ningsloven er et kostnadseffektivt virkemiddel for offentlig styring av arealbruk
0g utbygging. Bakgrunnen for prosjektet var kritikk framsatt mot dagens plansys-
tem fra ulike hold. Representanter fra naringslivet har hevdet at restriksjonene
som ligger i planene er kostnadskrevende. Planleggingsprosessene oppfattes dess-
uten som ungdig tidkrevende. Det hevdes dessuten at administrative virkemidler
(direkte regulering) generelt er mindre kostnadseffektivt enn gkonomiske virke-
midler i planleggingen. Prosjektet tok utgangspunkt i falgende sparsmal:

e Er offentlig arealplanlegging en kostnadseffektiv mate a styre arealbruk og utbygging
pa?

e Farer planlegging til uhensiktsmessige restriksjoner pa arealutnyttelsen?

e Kan arealplanlegging etter plan- og bygningsloven helt eller delvis erstattes av gene-
relle avgiftssystemer som sikter mot & pavirke beslutninger om arealbruk og utbyg-
ging blant samfunnets mange handlende aktarer?

For a svare pa spgrsmalene studerte forfatterne offentlige mal for norsk arealpoli-
tikk og de omtalte ulike teoretiske begrunnelser for offentlig planlegging. De drgf-
tet i hvilken grad den norske planleggingspraksis bidro til & fremme malene for
arealpolitikken. De gjennomfgrte en analyse og diskuterte begrepet kostnadseffek-
tivitet. Til slutt vurderte de arealplanleggingen opp mot kriterier for kostnadsef-
fektivitet.

Begrunnelsene for planlegging kunne deles inn i to hovedgrupper:

e De produktorienterte; peker pa behovet for & planlegge for a oppna et gnsket resultat.

37



Planlegging av regionale utbyggingsmanstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

e De prosessorienterte; legger vekt pa planlegging som en leringsprosess og som mid-
del til & fremme mer demokratiske offentlige beslutninger.

Bade gkonomisk teori og liberal demokratiteori tilsa at det er behov for planleg-
ging, bl a for a:

e Fremme de kollektive interessene i samfunnet.
e Motvirke eksternaliteter.
e Bidra til informasjonsgrunnlag om langsiktige konsekvenser.

o Bidratil en bedre fordeling av goder.

Forfatterne pekte pa at arealplanlegging er et potensielt viktig virkemiddel til &
fremme offentlige mal, men ikke tilstrekkelig dersom de samfunnsmessige ram-
mebetingelsene og den politiske viljen ikke var til stede. Det ma for det farste
veere politisk vilje til & fremme arealpolitiske mal i konkurranse med andre mal.
For det andre ma den politiske viljen til styring av arealutviklingen veere sterk nok
til a sikre fellesskapets interesser overfor private utbyggere. For det tredje ma den
politiske viljen holde seg stabil over tid, slik at arealbrukslgsninger som blir ved-
tatt i trad med malene i en planperiode, ikke blir fraveket i den neste.

Forfatterne pekte pa at selv om begrunnelsene for offentlig planlegging er til stede,
sa var det ikke ngdvendigvis regulering eller administrative virkemidler som matte
brukes. Skatter og avgifter kunne veere et alternativ. Bruken av virkemidlene bur-
de veere avhengig av hvor effektive virkemidlene er til & na samfunnets mal.

Konklusjonen til forfatterne var at det er behov for arealplanlegging for a na vikti-
ge offentlige mal, og at dagens juridiske virkemidler egner seg bedre enn et even-
tuelt avgiftsbasert system til & styre utviklingen i trad med planene. De viktigste
begrunnelsene for dette var knyttet til falgende:

o Arealplanleggingens kompleksitet og detaljrikdom. Reguleringsbaserte systemer for
arealplanlegging kan takle dette bedre enn generelle virkemidler som avgifter.

o Areal er dessuten en begrenset ressurs og tiltak er ofte irreversible. Dette tilsier be-
hov for en politisk og demokratisk prosess som alternative avgiftshaserte systemer
ikke vil kunne ivareta.

2.4.3 Vegplanlegging etter plan- og bygningsloven

Brata (1994) evaluerte forsgk med vegplanlegging etter plan- og bygningsloven.
Etter 1989 skulle all vegplanlegging, etter en overgangsperiode pa 5 ar, skije etter
plan- og bygningsloven. Brata evaluerte praveordningen og sa pa bl a falgende
spgrsmal:

Hvordan er arbeids- og ansvarsfordelingen mellom kommunene og vegkontor?

Oppstar det uheldige virkninger?

Blir planleggingen mer samordnet?

Hvordan er samarbeidsklimaet?
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Evalueringen inkluderte to spgrreskjemaundersgkelser ("tidligundersgkelse” og
etterundersgkelse), casestudie av fire vegprosjekt og en rundspgrring pr telefon til
vegkontorenes ledere av planlegging pa oversiktsniva i prgvefylkene.

Brata fant at planlegging av veger etter plan- og bygningsloven hadde bidratt til
bedre samordning mellom vegplanlegging, arealplanlegging og annen planleg-
gingsaktivitet i kommunene. Lovendringen hadde gkt kommunenes innflytelse og
den demokratiske styringen av vegprosjektene ved at folkevalgte organ hadde fatt
gkt innflytelse. Det hadde ikke veert store problemer knyttet til overgangen til veg-
planlegging etter plan- og bygningsloven, verken i form av merarbeid eller forsin-
kelser i planarbeidet. Vegkontorene oppfattet imidlertid problemene som litt stgrre
enn man gjorde i kommunene. Brata hadde en rekke forslag til mer praktiske for-
bedringer man kunne gjare for a bedre planprosessene.

2.4.4 Evaluering av rikspolitiske retningslinjer for planlegging

Johnsen et al (1996) evaluerte bruken av rikspolitiske retningslinjer (RPR) i plan-
legging. Evalueringen tok utgangspunkt i fire problemstillinger:

e Har retningslinjene fatt gjennomslag i kommunale og fylkeskommunale planer?
e Har retningslinjene fatt gjennomslag i planprosessen?
e Har retningslinjene pavirket arbeidsdelings- og samarbeidsrutiner?

e Hvordan kan eventuelle variasjoner i bruk og gjennomslag forklares?

Studien tok for seg fem retningslinjer som var gjort gjeldende®:

e RPR for a styrke barn og unges interesser i planleggingen (RPR for BU)
e RPR for samordnet areal- og transportplanlegging (RPR for SAT)

e RPR for planlegging i kyst- og sjgomrader i Oslofjorden (RPR for OF)

e RPR for planlegging i forbindelse med ny hovedflyplass pa Gardermoen (RPR for
GM)

e RPR for vernede vassdrag (RPR for VVV)

Evalueringen omfattet seks kommuner; Haugesund, Karmgy, Larvik, Sandefjord,
Ullensaker og Frogn, og de tilhgrende fylkene; Rogaland, Vestfold og Akershus.
Datagrunnlaget var dokumentanalyser av kommunale og fylkeskommunale planer
og intervjuer med sentrale informanter i kommunene, fylkeskommunene, statlig
regionalforvaltning og Miljgverndepartementet (totalt 55 personer).

Forfatterne fant at retningslinjene hadde fatt stort gjennomslag i formulerte mal-
settinger og strategier i fylkesplandokumenter. Fylkesplanene var mer konkrete og
ambisigse i sine malsettinger enn de rikspolitiske retningslinjene, dette gjaldt spe-
sielt planenes anvendelse av RPR for SAT.

18 | tillegg har to retningslinjer, som gjaldt flyplassutbygging, blitt trukket tilbake.
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For kommunale planer hadde RPR hatt forholdsvis stor innflytelse pa malsettinger
i tekstdelen til kommuneplanene, i flere av planene ogsa mer konkrete enn innhol-
det i RPR skulle tilsi, spesielt for RPR for SAT. Hovedinntrykket fra studien av
kommuneplanenes arealdel i de seks kommunene var at den faktiske arealplanleg-
ging dreiet i en retning som var mer i trad med malsettingene i RPR. Forslagene til
nye utbyggingsomrader var i stgrre grad enn tidligere i samsvar med malet om en
mer konsentrert by- og tettstedsutvikling, og dermed malene i RPR for SAT, RPR
for OF og RPR for GM. Nar man imidlertid sa alle planlagte omrader i arealdelen
under ett, bade nye utbyggingsomrader og omrader som ogsa var med i forrige
kommuneplanperiode, viste det seg at lokaliseringen av bolig- og naringsomrader
i varierende grad var i samsvar med RPR. Kommunene sa ut til & veere fanger av
fortidens vedtak og planer, noe som gjar at det vil ta tid & forandre kurs etter nye
malsettinger.

Nar det gjaldt RPR for SAT kunne intervjuene tyde pa at det var kommunalpoli-
tiske malsettinger om utviklingen i kommunen, og ikke RPR for SAT som 3 til
grunn for arealdisponeringene. Men RPR for SAT ble brukt innenfor det spillerom
som de kommunalpolitiske malsettingen ga. | konkrete valg og diskusjoner av uli-
ke arealalternativ var prinsippene i RPR for SAT ett av flere planfaglige kriterier
som utvelgelsen tok hensyn til. Flere informanter hevdet at innholdet i RPR for
SAT var prinsipper som la i den fagtradisjon planleggerne hadde, men at retnings-
linjene hadde fart til en bevisstgjaring av disse prinsippene.

Fylkeskommunene brukte RPR aktivt som premiss i fylkesplanprosessen, og de
ble bakt inn i fylkesplanen. Fylkesplanen kunne brukes pa tre mater overfor kom-
munene mht veiledning om RPR:

e Fylkeskommunen kunne synliggjere statlige faringer i RPR.

e Fylkeskommunen kunne ha en oppdragende rolle overfor kommunene i forhold til
RPR.

e Fylkeskommunen burde konkretisere RPR i fylkesplanen, og vise hvordan de kom til
anvendelse pa regionale forhold.

Regionalt niva (alle instanser) fulgte opp RPR i sine uttalelser til kommunale pla-
ner. Innsigelser ble brukt som virkemiddel for & gi RPR gjennomslag i kommune-
ne. Kommunene sa 0gsa at trusselen om innsigelse var en medvirkende arsak til
den relativt aktive bruken av RPR i kommunale planer.

Det var administrasjonen og ikke politikerne, som brukte RPR. I lys av dette kun-
ne RPR ha fart til at administrasjonen hadde fatt en mer markert rolle i kommune-
planleggingen. RPR hadde fart til gkt engasjement i arealpolitikken pa regionalt
niva, ved at dette nivaet fulgte opp RPR i uttalelser og innsigelser til kommunale
planer. RPR-ene hadde ogsa fart til endret vektlegging av ulike hensyn, spesielt
politiske malkonflikter. F eks kunne det lett oppsta konflikter mellom jordvern og
fortetting, naeringsutvikling og opprettholdelse av fast bosetting kontra ivaretakel-
se av kystsonevernet og maksimal fortetting kontra barns lekeomrader.

Dokumentstudien viste til dels usystematiske variasjoner mellom kommuner og
fylkeskommuner, szrlig mht RPR for SAT. Forfatterne avdekket ogsa systematis-
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ke variasjoner, RPR hadde fatt starre gjennomslag hos administrasjonen enn hos
politikerne bade pa kommunalt - og fylkesniva.

2.4.5 Bruk av innsigelser som virkemiddel i arealplanleggingen

Holsen (1996) gjennomfarte en studie om bruk av innsigelser i arealplanlegging.
Falgende sparsmal dannet utgangspunkt for undersgkelsen:

e Hvor mange innsigelser gis, og pa hvilket niva i saksbehandlingen lgses de?
e Hvem gir innsigelser?

e | hvor stor grad benyttes sakalt "varsel om innsigelse” for a gi tyngde bak faglige rad
og anbefalinger om konkrete Igsninger / endringer i kommunale planutkast?

e | forhold til hvilke substansielle forhold gis innsigelser?
e Hva er utfallet av sakene?

e Hvordan benytter fagmyndighetene innsigelser, sett i forhold til deres veiledningsan-
svar og generelle kontakt med kommunene?

e | hvilken grad er det samarbeid / samrad mellom de forskjellige innsigelsesgivende
myndighetene i kontakten med kommunene og i eventuelle innsigelsessaker?

Studien var i all hovedsak empirisk orientert, men med teoretisk forankring til ny-
institusjonell teori. Undersgkelsen tok for seg innsigelsesbruken i to kommuner i
hver av de tre fylkene Akershus, Rogaland og Vestfold gjennom en kvantitativ og
kvalitativ del som var ment a utfylle hverandre. Spgrreskjema ble sendt til fylkes-
mannsembetene, fylkeskommunene, statens vegvesen, forsvarets bygningstjeneste,
Norges statsbaner, til utvalgte kommuner og samtlige nabokommuner. Politikere
0g administrativt ansatte med ansvar for planlegging og planfaglig behandling og
veiledning ble intervjuet.

Bruken av innsigelsesinstituttet varierte mellom de forskjellige organer som har
innsigelseskompetanse. Fylkesmannsembetene ga klart flest innsigelser, statens
vegvesen utmerket seg med i stor grad & bruke "varsel om innsigelse”. Tre firede-
ler av sakene ble lgst i minnelighet mellom fagmyndighet og kommune, far for-
mell mekling hos fylkesmannen. Resten av sakene ble lgst halvt om halvt ved
mekling hos fylkesmannen og ved avgjarelse i Miljgverndepartementet. Sakene
som havnet i Miljeverndepartementet var derfor bare en brgkdel av totalt antall
innsigelsessaker. Det sa ut til at litt for mange saker var detaljorienterte, flere men-
te at bedre dialog tidlig i planprosessen kunne bedre pa dette.

Holsen fant at det ble gitt relativt fa innsigelser knyttet til arealplanfaglige forhold
som f eks utbyggingsrekkefglge, utbyggingsmenster, utbyggingsbehov, krav om
kommuneplanvurdering og avvik fra kommuneplanens arealdel. Det kunne tenkes
flere forklaringer til dette. En forklaring kunne veere at fylkeskommunens planfag-
lige veiledningsapparat fungerte bra. En annen forklaring kunne veere at den poli-
tiske styringen av innsigelsesgivningen i fylkeskommunen hadde betydning. Hol-
sen pekte pa at arealplanlegging ofte ble regnet som lokale forhold det ikke var
"hensiktsmessig” a blande seg inn i. Det lokale selvstyret betydde mer enn det
konkrete utbyggingsmgnsteret i en region.
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Fra regionalt hold ble det framfgrt at balansegangen i det a vurdere hvilke feil og
mangler ved kommunale planer man burde sla ned pa og hvilke man bare matte la
passere, ble opplevd som vanskelig. De stgrre og mer sentrale kommunene ble
oppfattet som mer egenradige i sitt planarbeid. Samordningen mellom de regiona-
le fagmyndighetene i plansaker i forhold til den enkelte kommune var ofte ikke
reell, men preget av at man sgrget for at uttalelser og svar til kommunen ble lagt i
samme konvolutt. Det syntes a veere stort sprik i oppfatninger og praksis i handte-
ring av innsigelsesbruk mellom fagmyndigheter og fra fylke til fylke. Kommunene
uttrykte kritikk overfor manglende helhet og koordinering av det som matte veere
av regionale og statlige interesser overfor kommunene.

Holsen konkluderte med at det var vanskelig a hevde at den regionale, og gjennom
dette, den nasjonale styringen av den kommunale arealplanleggingen ikke funger-
te. Det lokale niva responderte i stor grad pa de krav og gnsker som kom fra re-
gionalt niva. Men mye tydet pa at denne styringen ble for tilfeldig, detaljorientert
og spredt til at kommunene helt klarte a forholde seg til den. Det var store forbed-
ringspotensialer til stede. Det viktigste var trolig ikke & fokusere pa hvordan man
skulle eller kunne forbedre systemet. De rammebetingelser som I i dette sa ut til &
veere tilfredsstillende. Fokus burde i starre grad rettes mot a skape arenaer som
gjer at aktgrene i systemene klarer & kommunisere pa en bedre mate.

2.4.6 Kommuneinndelingens betydning for arealplanlegging

Falleth og Johnsen (1996 b) studerte arealdisponering og planprosesser i Oslo og
omegnskommunene for perioden 1960-1990. Hovedproblemstillingen i studien
var i hvilken grad den eksisterende administrative (territorielle) inndelingen og
funksjonsfordelingen hadde hatt betydning for styringen av arealbruken i hoved-
stadsomradet. Denne ble konkretisert ved hjelp av fem delproblemstillinger:

e Var det trekk ved utbyggingsmanstre, utbyggingstetthet og nedbygging av arealer i
Oslo og Akershus som kunne tilbakefares til funksjons- og administrativ inndeling?

e Var det mulig a skille ut trekk i andre typer arealbruksformal enn utbygging som
kunne tilbakefares til den administrative og funksjonelle inndelingen?

e  Gikk kommunepolitikerne aktivt inn i plan- og beslutningsprosessen for a bruke
arealplanlegging som redskap for a tiltrekke seg neaeringsetablering og ressurssterke
innflyttere?

e Ville manglende kontroll fra fylkeskommunen gi seg utslag i mindre hensyn til natur-
og miljginteresser i arealplanleggingen i Oslo kommune? Hadde kontroll fra en fyl-
keskommune (Akershus) medfart at kommunene tok mer hensyn til slike interesser?

e | hvilken grad hadde bruk av innsigelser korrigert for eventuelle effekter av den kon-
kurransen som den territorielle inndelingen av mange kommuner med egen arealplan-
legging kunne fare til?

Forfatterne understreket at det var vanskelig a skille ut betydningen av den uav-
hengige variabelen (kommune- og fylkesinndelingen) fra andre variabler som ogsa
pavirket arealbruken i hovedstadsomradet. For & minimere denne usikkerheten ble
prosjektet avgrenset geografisk til de kommuner som ble bergrt av Oslo tettsted,
tidsmessig til etter at Bygningsloven av 1965 tradte i kraft og temamessig til bo-
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lig- og n&eringsutbygginger samt disponering av Marka og strandsonen. Studien
bygget pa litteraturstudium, statistikk, Oslo kommunes bydelsatlas fra 1995,
arealdelen til kommuneplanene og Akershus fylkesplan 1996-99, beregninger av
planlagte utbygginger, informantintervjuer av personer i Oslo kommune og
Akershus fylkeskommune og til sist informasjon som Hovedstadsutvalget hadde
samlet inn (planstatus, bemanning og spgrreundersgkelse til alle kommuner i
Akershus).

Hovedkonklusjonen i undersgkelsen var at enkelte trekk ved utbyggingsmansteret,
utbyggingstetthet og nedbygging av arealer mellom kommunene kunne forklares
ut fra den administrative inndelingen i hovedstadsomradet. Et fellestrekk i mange
kommuner var at det ble lagt ut romslige naringsarealer for a gi kommunen et re-
gionalt konkurransefortrinn. Samlet sett ga det mer planlagt utbyggingsareal enn
regionens behov. Det var sannsynlig at slik overdimensjonering ikke bidro til &
fremme en effektiv utnytting av utbyggingsarealene. Dette forsterket i sa fall pres-
set mot landbruks-, natur- og friluftsomrader.

Analysen dokumenterte ogsa at arealdisponeringen varierte mellom kommunene i
hovedstadsomradet, bl a som falge av politiske prioriteringer og mal i den enkelte
kommune. Fylkesplanen hadde liten betydning for kommunenes arealpolitikk. Re-
gionale statsetater og fylkesmannen la flere faringer pa kommunene enn fylkes-
kommunen. Selv om administrativ inndeling i hovedstadsomradet pavirket areal-
bruken, var utslagene ikke dramatiske sammenliknet med andre forhold som
kommunens beliggenhet i regionen og statlige rammebetingelser.

Litteraturgjennomgangen viste at kommunepolitikerne primeert tok lokale hensyn
og i mindre grad folte seg bundet av regionale hensyn, bortsett fra de regionale
hensyn som ble styrt gjennom innsigelser. Det var begrenset hvor mye Akershus
fylkeskommune ivaretok og kontrollerte regionale hensyn i kommunenes areal-
planlegging. Den begrensete styringen fra fylkeskommunens side kunne tyde pa at
Akershus-kommunenes arealplanlegging ikke var gjenstand for sterkere overord-
net kontroll for & sikre natur- og miljghensyn enn Oslo kommunes arealplanleg-
ging. Litteraturgjennomgangen tydet pa at interkommunalt samarbeid ikke I3 til
grunn i kommunale arealplaner. Interkommunalt samarbeid bidro derfor ikke til
lase eller dempe den territorielle konflikten mellom kommunene i Oslo-regionen.
| Akershus var det opprettet regionrad i henholdsvis Follo-, Romerike- og Vest-
omradet. | den grad arealspgrsmal var satt pa dagsorden, var det ikke for & sam-
ordne utbygging og arealdisponering i regionen, men for & kartlegge og utarbeide
felles bakgrunnsinsformasjon for kommunenes arealplanlegging. Oslo og Akers-
hus har siden 1927 jevnlig opprettet komiteer som har hatt som oppgave a sam-
ordne arealplanleggingen i hele regionen. Ingen av disse forsgkene kunne karakte-
riseres som vellykket. Ofte hadde det strandet pa at kommunene ikke godkjente
eller vedtok de regionale planene.

2.4.7 SAT i miljgbyprogrammet

Opedal et al (1998) gjennomfarte et prosjekt for a undersgke hva statlige og lokale
myndigheter har gjort for a fa til en mer barekraftig utvikling i fire av byene som
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inngikk i miljgbyprogrammet; Fredrikstad, Kristiansand, Bergen og Tromsg19,
Formalet med rapporten var & undersgke om miljgbyprogrammet var pa rett veg
midtveis i perioden, om framdriften var tilfredsstillende og eventuelt a peke pa
forhold som oppmerksomheten i stgrre grad burde rettes mot.

Sentrale spgrsmal var:
e Hva ville man med miljgbyprogrammet?
e Hvavar gjort for a utvikle miljgbyene i barekraftig retning?

e Hva hadde byene sa langt fatt til eller ikke fatt til?

Hovedoppgaven i prosjektet var & vurdere forholdet mellom organisering og nye
samarbeidsmgnstre og forholdet mellom mal og satsingsomrader og aktiviteter i
miljgbyene. For a svare pa spgrsmalene utviklet forfatterne et analyseopplegg med
kartlegging og vurdering av programarbeidet pa statlig niva og pa byniva. Datama-
terialet bygget pa intervjuer av i overkant av 80 personer fra sentrale og lokale ak-
tgrer i miljobyarbeidet, dokumentstudier og observasjon / deltakelse pa megter.

Sammenlignet med tidligere forsgk, som TP10, Trafikk-Oppvekst-Neermiljg
(TON) og Miljgpakkeforsgket, favnet Miljgbyprogrammet bredere, tidsperspekti-
vet var lengre og deltakerne flere bade pa statlig og lokalt niva. Hovedideen var a
utvikle en helhetlig arbeidsmate, der lgsningen av mange miljgproblem ble sett i
sammenheng. Langsiktig planlegging og raske miljgforbedringer skulle trekke i
samme retning.

Erfaringene sa langt viste at det var oppnadd bred politisk enighet om hovedlinje-
ne i miljgbyarbeidet. Hovedlinjene i miljgbyarbeidet hadde fatt en langsiktig for-
ankring gjennom revisjon av kommuneplanene i tre av miljgbyene. Miljgbyene la
gkt vekt pa fortetting i byggesonen, de hadde inntatt en restriktiv linje overfor nye
bilbaserte kjgpesentra, og sentrumsomradene var rustet opp.

Signalene om et mer konsentrert utbyggingsmgnster hadde sa langt ikke blitt fulgt
opp med en styrking av kollektivtilbudet. Parkeringsrestriksjoner og vegprising
var sa langt i liten grad benyttet. @kningen i vegkapasitet i miljgbyene hadde farst
og fremst lagt til rette for gkt biltrafikk. Det var organisatoriske forhold og mang-
lende ressurser som vanskeliggjorde en styrking av kollektivtilbudet. En av ho-
vedutfordringene framover ville veere a fa til et mer samordnet finansieringssys-
tem for investeringer og drift av ulike ledd i byenes transportsystem.

Regionale myndigheter var i liten grad involvert i arbeidet. Det hadde vert vans-
kelig a fa til et forpliktende samarbeid med fylkeskommunale myndigheter og
vegkontorene. Fylkesmannens miljgvernavdeling hadde ved flere anledninger ytret
gnske om 4 bli integrert bedre i arbeidet. Pa evalueringstidspunktet var det etablert
tettere samarbeid med fylkeskommunale myndigheter og vegkontorene i tre av
miljgbyene.

De viktigste barrierene mot kursendring i byene hadde veert vanskelige statlige og
regionale rammevilkar, manglende politisk vilje lokalt til & ta i bruk hele registeret

19 Miljgbyprogrammet ble stiftet av Miljgverndepartementet i 1993 og pagikk fram til ar 2000. |
tillegg til nevnte byer inngikk bydelen Gamle Oslo.
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av virkemidler og lokale bremseklosser som deler av handelsstanden og bilistene.
Ustabil ressurstilgang i miljgbyarbeidet gjorde ogsa at tiltak matte vike for andre
oppgaver. Byene manglet kompetanse og kapasitet pa noen av satsingsomradene, f
eks kollektivplanlegging. Barrierene viste at en kursendring i miljgbyene i mer
beerekraftig retning var en tung operasjon som ville kreve prioritering politisk og
ressursmessig bade lokalt og sentralt for a lykkes.

2.4.8 Den vanskelige samordningen

Holsen et al (1998) studerte hvordan samarbeidet i praksis foregikk vertikalt (mel-
lom kommuner og regionale myndigheter) og horisontalt (mellom de regionale
myndighetene) nar de regionale sektormyndighetene tok del i kommunale plan- og
byggesaker.

Formalet med prosjektet var:

e A kartlegge hvordan regionale statlige og fylkeskommunale etaters medvirkning i
kommunale plan- og byggesaksbehandling foregar, som grunnlag for:

e Aanalysere og vurdere mulige endringer / forbedringer, og

e adrefte hvordan konkrete endrings- / forbedringstiltak vil kunne virke i forhold
til forskjellige mal og interesser.

Studien tok utgangspunkt i tidligere studier og teoretisk drgfting av den ideelle
planprosess, samordningsbegrepet, institusjonelle roller, interesser og normativi-
tet. Ut fra dette operasjonaliserte og avgrenset forfatterne problemstillingene. Fire
mal ble stilt opp for en forbedret samhandling mellom regionalt og lokalt niva i
plan- og byggesaksbehandlingen:

o Kuvalitetsmessig forbedring.
o Tidseffektivitet.
e Forutsigbarhet i tid.

e Forutsigbarhet i resultat.

Begrepet samordning ble diskutert innenfor falgende hovedtyper strategier:
e Gjensidig tilpassing.

o Direkte kontroll / tilsyn.

e Standardisering av arbeidsprosess.

e Standardisering av resultat.

e Standardisering av kompetanse.

De vertikale og horisontale virkemidlene for samordning ble gruppert i fire typer,
som diskusjonene om malforbedringer forholdt seg til:

e Hagringer.
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e Konsultasjoner.
e Opprettelse av felles organer for myndighetsutgvelse.

o Auvtaler mellom to eller flere organer innbyrdes om bruk av sin kompetanse.

I tillegg ble det gjennomfart en egen empiriinnsamling for prosjektet. Farst en
landsdekkende, kvantitativ undersgkelse (tre spgrreskjemaundersgkelser), deretter
en kvalitativ caseundersgkelse i fire utvalgte fylker (Akershus, Rogaland, Tele-
mark og Troms).

Forfatterne fant at det ikke sa ut til a veere noe generelt darlig samarbeidsklima
som hindret samarbeid mellom de regionale fagmyndigheter og mellom disse og
kommunene. En analyse av utdanningsbakgrunn og sektorer viste imidlertid at
forskjellig fagligkulturelle og sektorkulturelle holdninger til deltakelse i plan- og
byggesaksbehandlingen i praksis kunne vanskeliggjere samarbeid. Det sa i tillegg
ut til & vaere en sammenheng mellom utdanningsbakgrunn og arbeidssted, noe som
forsterket dette problemet. For a bedre samarbeidet mellom regionale fagmyndig-
heter, mente forfatterne at det trolig var minst like viktig a arbeide for a forbedre
kunnskapen om og forstaelsen for andre faglig-kulturelle stasteder og andre sekto-
rers planfaglige interesser som a se nermere pa formelle rutiner, kommandostruk-
turer og annet som kunne hindre dette. Dette kunne kreve helt andre metodiske
grep enn rent organisatoriske eller lovmessige endringer.

I noen grad kunne det se ut som om fylkeskommunene og fylkesmannsembetene
hadde sett nytten i & ha jevnlig kontakt med hverandre om kommunale planer, sta-
tens vegvesen hadde ogsa kontakt med disse etter behov. For gvrig sa det ut som
om de ulike regionale statlige sektormyndigheter enten ikke hadde noen tradisjon
for & ta del i regionalt samarbeid, eller ikke sa nytten av dette. Det sa f eks ikke ut
til at planforum hadde bidratt til 4 disiplinere disse myndighetene inn i et slikt
samarbeid.

Det var et inntrykk at de regionale myndighetene jevnt over hadde relativt begren-
set med tid til behandling av hver enkelt plan. Det kunne se ut som om fylkes-
mannsembetenes kommunal- og samordningsavdelinger (eller tilsvarende) hadde
relativt stor belastning pr arsverk, noe som kunne veere til hinder for effektiv, for-
utsigbar og kvalitativt sett god behandling.

Situasjonsbeskrivelsen av forholdet mellom regionale myndigheter og kommuner
i plansaker var preget av enighet om problemomrader, men ulike problembeskri-
velser. Man var altsa ikke enige om hva som var problemene. De problembeskri-
velsene som ble gitt var i stor grad farget av stastedet til informanten. Forfatterne
forklarte dette med at rasjonaliteten farst og fremst var knyttet til forvaltningsniva,
oppgavefordeling og utdanningsbakgrunn. De kommunale aktgrene var fagrst og
fremst opptatt av a utgve planaktivitet, mens de regionale aktgrene sa sin oppgave
som a passe pa sin sektors interesser.

Pa grunn av enigheten om problemomradene var det mye som tydet pa at et av de
viktigste tiltakene man kunne iverksette var a skape rom for fortsatt og bedre dia-
log mellom representanter for sektormyndigheter og kommuner. Man kan ikke
forvente at institusjonelle oppfatninger skal viskes bort, tvert imot bgr man for-
vente at slike faringer pa planprosessene alltid vil veaere der. Man burde i stedet ha
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ambisjoner om at en god dialog med tid ville kunne fare til forstaelse av andre in-
stitusjonelle syn pa felles problemer.

Forfatterne tok opp en rekke tiltak som kunne bidra til & forbedre forholdet mel-
lom regionalt og kommunalt niva:

e Bedre dialog (viktigste tiltak, andre tiltak ma ses i lys av dette).

o Felles spesifikasjon fra regionalt niva av krav til hva kommunene skal gi fra seg nar
de sender planer til uttalelse.

o Progsedyreregler eller beskrivelse av saksgang ved oversendelse av planer til regionalt
niva.

e Tidsregistrering av sakshbehandling hos alle aktarer.

e Vitalisering og utvidelse av planforum.

e Formell endring av innsigelsesinstituttet for a sikre bedre praktisering av dette.

e Bedre definisjon av samordningsbegrepet; mht hvordan og hva.

o  @kte ressurser til planbehandling pa regionalt niva.

2.4.9 Alternative organisasjonsmodeller for SAT pa regionalt niva

Osland og Krakenes (1998) gjennomfarte en studie om kollektivtransportens for-
valtingsorganisasjon og valg av politiske styringsinstrumenter for & fremme kol-
lektivtransporten. Hovedproblemstillingen var formulert slik:

’Hvordan kan en ta i bruk politiske virkemidler / styringsinstrumenter som gjgr det mu-
lig i skende grad & fremme kollektivtransportens attraktivitet i byomrader, og hvilke or-
ganisatoriske endringer kan medvirke til at den offentlige politikken far en slik innret-
ning?”

Studien bygget i stor grad pa offentlige dokumenter og forskning pa feltet. Forfat-
terne hadde ogsa gjennomfart 23 intervjuer med 28 informanter i ulike posisjoner
innen feltet; aktgrer med ulike posisjoner pa alle tre forvaltningsniva, innen vege-
taten, fylkeskommuner og bykommuner, sa vel som kollektivtransportselskaper.

Forfatterne viste at det var diskrepans mellom henholdsvis kunnskapsstatus med
hensyn til hvilke styringsinstrumenter eller virkemidler som virket og de som ble
iverksatt for a fremme kollektivtransporten. Forfatterne ga tre hovedforklaringene
pa diskrepansen mellom kunnskap og handling:

o Den formelle organisasjonsstrukturen; ansvaret er fragmentert.

e Finansierings- og insentivstrukturene; spillet om vegmidler og midler til kollektivtra-
fikken skjer innen ulike institusjonelle rammer20 .

20 ~gpillsituasjonen innen kollektivsektoren er béde preget av at motivasjonssystemet er inadekvat
(ved at effektivisering av drift / forbedring av rutetilbud osv ikke gir gkt inntjening) og at en i be-
grenset grad far generert krav og gnskemal oppover” i systemet (fylkeskommunen som adressat,
men nar det er rammetilskudd blir det lite poeng i & fremme eksplisitte krav eller gnsker om “’mer
midler™ til kollektivtransporten). Innen vegsektoren konkurrerer en om ”’friske™ statlige midler,
slik at disse sjelden oppfattes & vere til fortrengsel for andre malsettinger lokalt...Det sentrale po-
eng i denne sammenheng er slik at en ma etablere en finansierings- og insentivstruktur som tving-
er akterene til & se kollektivtrafikk og vegutbygging i sammenheng...”
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e Privatbilismen er institusjonalisert som en overordnet verdi; organisasjonene var f
eks dominert av kunnskapssystemer / profesjoner og verdisystemer som i begrenset
grad var i samsvar med et gnske om & endre transportmiddelfordeling eller -omfang i
faver av kollektivtransport.

Osland og Krakenes konkluderte med at:

’En sentral forklaring pa hvorfor en ikke tar i bruk de styringsinstrumenter som en i
prinsippet kan ta i bruk for & pavirke transportmiddelfordelingen i favar av kollektivt-
ransporten, er altsa at saksomradet er kjennetegnet av en fragmentert organisasjons-
struktur, der de ulike organisasjonene i stor grad er sprunget ut av og forankret i andre
problemstrukturer enn dem vi her star overfor”.

Forfatterne ga videre uttrykk for at det overordnede spgrsmalet var a etablere et
samsvar mellom problem- og organisasjonsstruktur, en organisasjon som kunne
ivareta og fremme de lgsningsforslag som mange aktgrer i prinsippet er enige om
og som inngar i deres symbolske problemstruktur?!, De foreslo 4 konkrete organi-
sasjonsforslag med utgangspunkt i en idealmodell. Et av forslagene, "fylkesalter-
nativet” krevde ikke endringer i dagens organisasjonsstruktur i den forstand at nye
organisasjoner matte etableres, mens de tre andre alternativene, "det statlige sam-
arbeidsalternativet”, ”det kommunale alternativet” og “det interkommunale sel-
skapsalternativet” alle overskred den etablerte organisasjonsstrukturen. Idealmo-
dellen bygget pa forutsetningen om at den gjelder for byomradene hvor kollektiv-
trafikken i vesentlig grad har en miljgbegrunnelse i tillegg til velferdsbegrunnelse.
En slik organisasjon matte ifglge Osland og Krakenes ideelt sett:

1. Habyomradet som sitt myndighetsomrade, dvs det omradet som er ngdvendig for &
fa til en samordnet areal- og transportpolitikk innen det omradet der kollektivtrafik-
ken har en miljgbegrunnelse.

2. Kunne definere malene for den offentlige transportpolitikken innen dette omradet.

3. Ha herredemme over de viktigste styringsinstrumentene av betydning for a pavirke
transportmiddelfordelingen.

4. Ha herredgmme over og dermed kunne foreta prioriteringer av de gkonomiske res-
surser bade til infrastruktur (veg og kollektiv) og til drift av ulike kollektivtiltak.

5. Ha kontroll over trafikkregulerende tiltak (som parkeringspolitikk / vegprising) og ha
myndighet over og ansvaret for en adekvat samfunnsgkonomisk bruk av ressursene.

6. Vere underlagt folkevalgte organer, evt at de folkevalgte organer innen territoriet
sikres representasjon og innflytelse. Dette er ngdvendig siden organisasjonen vil for-
valte betydelige ressurser pa vegne av fellesskapet og vil matte foreta prioriteringer
som i vesentlig grad pavirker samfunnsmedlemmer innen gitte territorier.

21 Osland og Krékenes viser til at det innenfor de fleste organisasjoner pé feltet kan observere en
avstand mellom ”symbolsk problemstruktur” og "faktisk problemstruktur”. Den ”symbolske pro-
blemstrukturen” er kjennetegnet av at en i dokumenter gir sin tilslutning til malsettinger som bade
krever at en tar i bruk styringsinstrumenter og gkonomiske ressurser som en har herredgmme over,
og instrumenter og ressurser som andre har herredgmme over, og far samordnet bruken av disse pa
en adekvat mate. Den “faktiske problemstrukturen” er innrettet mot og relaterer seg til de styrings-
instrumenter og gkonomiske ressurser som organisasjonen faktisk har herredgmme over. | mange
tilfeller konkluderer en med at en ikke kan ta disse i bruk, fordi det forutsetter at andre tar i bruk de
instrumenter de har herredgmme over.
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2.4.10 Behov for mer effektive institusjoner og bedre planlegging

Nielsen et al (2000) oppsummerte erfaringer fra forskningsradsprogrammet
LOKTRA (lokal transport- og arealpolitikk) som pagikk i perioden 1993-2000.
Fokus i evalueringen var a gi en oversikt over eksisterende kunnskap om institu-
sjonelle og organisatoriske forholds betydning for den lokale transport- og areal-
politikken. LOKTRA skulle gi svar pa falgende problemstillinger:

o Hovilke akterer er med ved utformingen av politikken og hvilken betydning har orga-
nisatoriske og ressursfordelingsmessige forhold pa feltet a si for politikkutformingen;
hvordan vedlikeholdes politikken?

e Ervalg av metoder og disponeringen av faglige og andre ressurser til transportmodel-
ler og annet verktay for beslutningsstette optimal i forhold til de politiske mal og de
verdier som vektlegges i beslutningsprosessene?

e Gir statlige rammevilkar rom for helhet og effektiv lokal areal- og transportpolitikk?
Hva er handlingsrommet for lokale myndigheter og hvordan utnyttes dette?

e Hvor godt virker plan- og bygningsloven som styringsverktay, hva er styringspoten-
sialet og hvordan virker loven som arena for avklaring av regionale problemstilling-
er?

e Hvordan virker de nasjonale planer for samferdsel som styringsvirkemidler?

Forfatterne definerte farst hva den lokale areal- og transportpolitikken var. Der-
nest strukturerte forfatterne analysen ved bruk av fem ulike komponenter. Dette
var i stor grad formulert slik vi har referert til i kapittel 1.1.2.

I tillegg til nevnte komponenter brukte forfatterne metaforklaringer22 for a forklare
evt iverksettingssvikt, dvs forklaringer av mer overordnet, samfunnsmessig karak-
ter som utvilsomt ogsa har innvirkning pa institusjonelle forhold og organisatoris-
ke lgsninger. Forfatterne drgftet ogsa sentrale begreper som institusjon, organisa-
sjon, institusjonell analyse og institusjonell.

Politikkomradets problem var svak gjennomfgring av politikernes uttrykte mal.
Malene for areal- og transportpolitikken i byomradene hadde i stor grad veert sta-
bile med stor politisk enighet de siste 30 ar, i alle fall pa et retorisk plan, mht hva
man gnsket & oppna. Nar det gjaldt mal for arealbruksmanster i by- og tett-
stedsregionene hadde det imidlertid veert en endring. Far energikrisen i 1973-74
var det forstaelse for at byene matte ekspandere arealmessig for a lgse etterkrigs-
tidens boligproblemer. Mange mente at den voksende biltrafikken krevde en

22 F eks samfunnsmessige trekk, velstandsgkningen, “drivkrefter” i markedene for areal- og trans-
port, bilens iboende egenskaper, kulturelle trekk osv.
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desentralisert utbygging av arbeidsplasser og service, for a avlaste bykjernene for
biltrafikk. Beboer- og verneinteresser i bykjernene, jordvernhensyn og gnsker om
a styrke tilbudet av arbeid og service i forstadskommunene, bidro ogsa til at by-
spredning av mange ikke ble ansett & veere noe stort problem. Siden midt pa 70-
tallet har det veert bred politisk enighet om at lokal areal- og transportpolitikk ma
samordnes for a na mal om a dempe vekst i transportmengde og at flere skal be-
nytte miljevennlige transportmidler; kollektivtransport, ga eller sykle, i trad med
det som er nedfelt i RPR for SAT.

Erfaringene fra planlegging og utbygging de senere arene var at arealbruken sa ut
til a ha klart seg brukbart mot intensjonene i retningslinjene. Det hadde skjedd for-
tetting og bygging i knutepunkter. Forfatterne pekte pa at arsakene til dette farst
og fremst trolig var at ideene fra planleggingssystemet var i trad med markedets
interesser, men ogsa at arealmyndighetene, fra primarkommunene til topps i Mil-
jeverndepartementet, fulgte opp de signaler som la i RPR for SAT, om starre tett-
het, mindre spredning og knutepunktsforsterkning. Samtidig viste studier at plan-
leggingssystemet ofte prioriterte vernehensyn og a unnga nabokonflikter og der-
med satte en gvre grense for grad av tetthet, heller enn en minimumsgrad av tett-
het. Et annet trekk ved utviklingen hadde veert at starre etableringer som sykehus,
administrasjonsbygg og hagskoler gjerne ble lokalisert utenfor bysentrene. Staten
og fylkeskommunene sa med andre ord ikke ut til alltid & ga foran med et godt ek-
sempel pa lokalisering i trad med SAT-malene. Flere studier viste at den kommu-
nale arealplanleggingen i stor grad virket styrende for utviklingen. Det har blitt i
stor grad slik man planla — ogsa innenfor eksisterende tettstedsomrader. Fortetting
hadde vist seg mer krevende enn tradisjonell feltutbygging, men var mulig a fa til.
To tydelig utfordringer ved kommunal arealplanlegging var overetablering av ut-
byggingsarealer for & kunne fange opp en gnsket vekst i konkurranse med andre
kommuner. Dessuten hadde noen kommuner egne tomteselskap som drev en aktiv
eiendomspolitikk, og som hadde et gkonomisk resultatkrav over seg. Erfaringer
viste at dette lett kunne medfare naeringsparker utenfor byene i stedet for rehabili-
tering og fornyelse av mer sentrale omrader, sarlig dersom kommunen tidligere
hadde gjort tomtekjgp med tanke pa ekspansiv utbygging.

Til tross for at arealbruken hadde utviklet seg delvis i positiv retning de siste arene
var forfatternes hovedkonklusjon at dagens transport- og arealpolitikk i byomra-
dene, verken er samordnet, effektiv eller miljarettet, vi beveger oss i gal retning
mht beaerekraftig utvikling. Forfatterne sa to mater a redusere gapet mellom mal og
handling pa:

e Endre malene som offentlige dokumenter har proklamert i en arrekke, eller

e ville og evne a ta i bruk de midlene som kan fare oss til maloppnaelse (dvs endre vir-
kemiddelbruken og institusjonene som setter rammer for den).

Forfatterne fant en rekke forklaringer pa gapet mellom mal og resultater:

e Feil sammensetning av virkemidler i forhold til malene. Virkemidlene ble ikke effek-
tivt utnyttet eller brukt ukoordinert. Det var i liten grad foretatt reell avklaring mel-
lom mélene der de var i konflikt med hverandre. Arsaker syntes & veere uklar og opp-
splittet ansvarsdeling og en lite adekvat finansierings- og insentivstruktur. Det var
ikke samspill mellom utbygging av alternative transporttilbud og bilrestriksjoner el-
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ler mellom fortetting og bilrestriksjoner / alternativutbygging. Priser og andre insen-
tivsystemer hadde heller ikke en hensiktsmessig struktur. Valg av tiltak skjedde i stor
grad uten hensyn til samfunnsgkonomisk lgnnsomhet. Det positive virkemiddelet
"satsing pa kollektivtrafikk” krever samordning med andre transporttilbud som veg-
bygging og parkering for a ha effekt, dette skjedde ikke pga manglende organisato-
riske betingelser.

Uhensiktsmessig organisering og arbeidsdeling. Ansvaret for de ulike transportfor-
mene og virkemidlene innenfor arealpolitikken, transportpolitikken, parkeringspoli-
tikken og miljgpolitikken var oppdelt pa mange aktgrer. Behovet for samordning og
potensialet for endring var sterst i byomradene, men mulighetene for samordning
minst pga at byene bestar av flere kommuner (og i Oslo av flere fylkeskommuner).

For svak faglig oppfalging. Det syntes klart at vi i Norge ikke hadde en tilstrekkelig
organisasjon, faglig tyngde og arbeidskraft til & planlegge og gjennomfare de virke-
midlene som trengs for a snu utviklingen mot SAT-malene. Vi trenger mer fagfolk til
arbeidet med “myke transportpakker”, kollektivtrafikk og utbygging av arealer i bye-
ne — kompetanse som avviker vesentlig fra det vi har holdt pa med og som de fleste
fagfolk kan. Eksempler viste at svikten kunne vare grov, bl a i arbeid med konsek-
vensanalyser og i arbeid med konkret oppfalging av innsigelser basert pa RPR for
SAT.

For lite penger, fagfolk og kunnskap. Den lokale transportpolitikken ble dominert av
vegsektoren pga sterk gkonomi, organisering, stor kapasitet og kompetanse pa plan-
legging, samt regionale politiske allianser. Miljg- og kollektivinteressene var svakt
organisert og mer utsatt for konkurranse om penger i fylkeskommunene. Nedpriorite-
ring av selvstendig planlegging av arealer og transport i bykommunene bidro sterkt
til & hindre gjennomfering av vedtatte politiske mal.

Ikke systematisk nok oppfalging av resultater. Det var slaende hvor lite fagfolk og
politikere syntes a ta hensyn til tidligere utredninger og erfaringer. Vi har ogsa stort
sett latt veere & undersgke systematisk hvor effektiv strategiene har vaert. Manglende
areal- og transportstatistikk for byomradene ble papekt som et betydelig problem.

Mange forslag kunne ifglge forfatterne bidra til mer effektiv gjennomfgring av
malene:

Organisasjonsreformer pa regionalt niva. Det var bred enighet om behovet for orga-
nisatoriske endringer, men ikke om hvilke konkrete lgsninger som var best for de uli-
ke byomradene i Norge. Forsgksordninger ble derfor anbefalt. Uansett lgsning burde
organisasjonen som etableres ha mulighet til 8 malrette virkemiddelbruken i forhold
til de politiske mal og prioriteringer som gjeres for det enkelte byomrade. Her ble det
bl a anbefalt at overordnede arealplaner pa fylkes- og kommuneniva i starre grad
burde styre mer av byutviklingsmgnsteret og lokaliseringene. Fylkesdelplaner for
areal- og transportstrukturen kunne bli et viktig styringsinstrument dersom starre til-
tak bare kunne gjennomfgres med grunnlag i en slik plan.

Bedre organisering pa nasjonalt niva. De viktigste forslagene innebar samling av al-
le transportmidler under Samferdselsdepartementet, etablering av faglige etater for
kollektivtransport og by- og arealplanlegging. Dette ble sett pa som szrlig nadvendig
i et land som Norge, tynt befolket, langstrakt geografisk, med svake faglige tradisjo-
ner og med begrenset starrelse pa fagkompetansen.
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Bedre faglig arbeid. @kt faglig innsats, om ngdvendig med bruk av stgrre gkonomis-
ke ressurser og starre tidsbruk til planlegging og utredning, ville kunne gi betydelige
gevinster.

Mer effektiv og malrettet virkemiddelbruk. Dette burde bl a innebere sterkere restrik-
sjoner pa byspredning, tilnaermet stans i utlokalisering av sentralt beliggende funk-
sjoner, tilrettelegge for fortetting, vegprising og optimal prissetting av kollektivtrans-
port, mindre hovedvegutbygging, "myke pakker”, satsing pa kollektivtransport, utvik-
ling av parkeringspolitiske virkemidler, sterkere restriksjoner pa bilbruk, satsing pa
“grenn” transport i offentlige etater og i neeringslivet, bedre samordning mellom ”po-
sitive” og “negative” virkemidler i transport, bedre samordning mellom arealbruks-
politikk og transportpolitikk og strengere krav om mindre stgy og forurensning fra
trafikken.

Omfordeling av ressurser til nye prioriterte oppgaver. Dette ville trolig veere den
mest kontroversielle endring av alle og burde derfor foretas gradvis.

Bedre overvakings- og leeringssystemer. Dette kunne f eks innebaere effektmalinger,
far og etterstudier og lignende. Malet burde vere a etablere kunnskapsgrunnlag for
en informert samfunnsdebatt og utviklingsstrategi for gradvis samfunnsendring.

Falgende metaforklaringer ble diskutert:

Oppfatningen om at markedet bestemmer og at styring ikke nytter.
Manglende reell oppslutning om malene.

Manglende kriseforstaelse.

Svak stilling for byene i Norge.

Bilismen som samfunnsinstitusjon.

Avslutningsvis foreslo Nielsen et al tema for videre forskning. Dette kunne bl a
innebare:

Studier av politikernes opplevelse og forstaelse av politikk og virkemiddelbruk pa
dette feltet, ikke minst fordi maloppnaelsen er relativt svak. Hva er politikernes opp-
levelse av sine malvedtak, (manglende) gjennomfaringskraft, makt og avmakt?

Studier av ulike gruppers - velgere, fagfolk, interesseforkjempere og politikeres - re-
elle og retoriske mal, og samspillet mellom disse mal, faglig atferd og faktisk virke-
middelbruk. Begrunnelses- og legitimitetsaspekter ved ulike virkemidler og tiltak vil
antakelig bli serlig relevant pa lengre sikt.

2.5 Offentlige utredninger om planlegging av regionale ut-
byggingsmgnstre

2.5.1 Mange offentlige utredninger har anbefalt reformer

Planlegging av regionalt utbyggingsmgnster og samordning av areal- og transport-
politikk har veert belyst gjennom en rekke offentlige utredninger og i stortings-
meldinger opp gjennom arene. Flere av utvalgene har vurdert dette tema nar de har
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utredet den administrative inndelingen i fylker og kommuner eller utredet oppga-
vefordelingen mellom stat, fylker og kommuner i byregioner generelt eller i ho-
vedstadsomradet spesielt.

Gabrielsenutvalget ble oppnevnt i 1961 for a utrede spgrsmalet om revisjon av
fylkesinndelingen og eventuelt komme med konkrete forslag til regulering. Utval-
get pekte pa behov for bedre koordinering av samfunnsplanleggingen og utbyg-
gingen pa tvers av navaerende grenser. Blant viktige oppgaver ble bl a nevnt mo-
torveger, forstadsbaner, disponering og klargjering av arealer til boligformal og
naeringsvirksomhet. Samordningsbehovene i Oslo-regionen burde etter utvalgets
vurdering lgses gjennom et effektivt samarbeidsorgan mellom Oslo og Akershus.

| den oppfalgende St meld nr 63 (1967-68) om bolig- og byggesparsmal, uttalte
Kommunaldepartementet at det utvilsomt kunne innvinnes betydelige fordeler, om
boligbyggingen i Osloomradet kunne planlegges under ett og gjennomfares som
én plan istedenfor at et stort antall administrasjoner og folkevalgte organer plan-
legger hver for seg for a lgse boligproblemene i regionen. | meldingen ble det
imidlertid ikke tatt stilling til inndelingsspgrsmalet, men varslet at det ville oppret-
tes et nytt utvalg for a vurdere samarbeidsformer.

Korenutvalget, NOU 1972:27 om kommunaladministrative ordninger for visse
oppgaver i Oslo-omradet, sa to hovedproblemer ved planlegging og utbygging i
Oslo-omradet: Tilpasninger for a oppna bedre samsvar mellom antall boliger og
arbeidsplasser og & kunne se lokaliseringen av arbeidsplasser og boligbygging i en
starre sammenheng. Det ble ansett som tvilsomt om gjeldende regler for region-
planlegging etter bygningsloven var tilstrekkelig for a sikre en samordnet utbyg-
ging. Utvalget ansa det som ngdvendig & forene regionplanleggingen og ansvaret
for lgsningen av visse utbyggingsoppgaver pa en hand, og at dette burde vaere fyl-
keskommunen.

I NOU 1984:15 om jordvernpolitikken, som ble avgitt av en statlig arbeidsgruppe,
ble det pekt pa at kommuneinndelingen i byomrader som utgjorde felles arbeids-
og boligomrader, var problematisk i forhold til jordvernet, dersom utbyggingsbe-
hovene fortsatt skulle dekkes innenfor den enkelte kommune. Kommunesammen-
slutning ville vaere et virkemiddel for a fjerne de administrative og gkonomiske
hindringene, men arbeidsgruppen pekte samtidig pa at underliggende konflikter
mellom vern av arealer, samfunnsgkonomi, sosiale og miljgmessige hensyn mv
fortsatt ville veere til stede og matte lgses gjennom planlegging. Arbeidsgruppen
vurderte ogsa andre virkemidler, som bl a avgift pa bruk av landbruksjord til ut-
byggingsformal, men dette ble ikke anbefalt, fordi en ikke hadde tro pa at avgifter
ville pavirke utbyggingspolitikken.

Hiim-utvalget, NOU 1988:34 om gode langsiktige utbyggingsmanstre, tok opp en
rekke sparsmal bl a knyttet til kommunestruktur og utbyggingsmanstre. Utvalget
viste til at kommuneinndelingen var et problem for fremme av regionale lgsning-
er. Utvalget identifiserte bl a fglgende samordningsbehov i flerkommunale omra-
der:

e Behov for felles opplegg for bolighygging ut fra tilgangen pa areal og behovet for &
sikre nare rekreasjonsomrader og unnga press pa andre verdifulle arealer.

e Utnytte felles muligheter for a skaffe ny naringsvirksomhet, forene innsatsen i til-
taksarbeidet og unnga uheldig konkurranse mellom kommunene.
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e Samarbeide om lokaliseringen av arbeidsplasser og utbygging av sentrene.
e Felles transportlgsninger, bade for kollektivtransporten og hovedtransportnettet.

e Utnytte muligheter for felles tekniske innretninger, som idrettsanlegg, helseinstitu-
sjoner o.l.

Interkommunale samarbeidsmodeller og serlig en mer aktiv fylkesplanlegging ble
fremholdt som ngkler til lgsning. Det ble foreslatt a gjere fylkeskommunen til et
sterkere regionalpolitisk organ og at fylkesdelsplaner matte knyttes til regionale
handlingsprogram som grunnlag for forpliktende bruk av statlige investeringer.
Utvalget tok ogsa opp spersmalet om avgift pa omdisponering av landbruksjord.
Det anbefalte en slik ordning og foreslo at fylkeskommunene skulle disponere
midlene som skulle ga tilbake til kommuner som la til rette for gode utbyggings-
menstre, uavhengig av opphavskommune. Utvalget mente ogsa at det burde innfg-
res en regional utjevningsordning som eliminerer konkurransen om skattebetalere
innenfor et regionalt fellesskap, og stilte sparsmal om hvorvidt inntektssystemet
medvirket til en slik konkurranse. Dette temaet Ia imidlertid utenfor utvalgets
mandat, og ble henvist til eventuell utredning i en annen sammenheng.

Christiansenutvalget, NOU 1992:15 om kommune- og fylkesinndelingen i et Nor-
ge i forandring, karakteriserte hovedstadsomradet som landets sterste inndelings-
problem hvor bade kommunegrenser og fylkesgrenser gar pa tvers av en felles bo-
lig-, arbeids- og tjenesteregion. Utvalget pekte pa at utbyggingsmensteret hadde
utviklet seg uten et samlet regionalt perspektiv. Store transportbehov hadde fart til
forurensningsproblemer, arealknapphet hadde fart til press pa frilufts- og jord-
bruksarealer og konkurransen om skattebetalere og naeringsetableringer hadde fart
til kostnadskrevende utbygging av bolig- og naringsarealer.

Utvalget antok dessuten at den administrative inndelingen medfarte store ulemper
for tjenesteproduksjonen, ettersom en rekke oppgaver burde kunne styres og plan-
legges felles for det samlede bysamfunnet. Utvalget pekte ogsa pa at inndelingen i
hovedstadsregionen kunne innebare et demokratisk problem. Befolkningens bruk
av tjenester samsvarte ikke med den geografiske avgrensningen i de folkevalgtes
ansvar for disse tjenestene. Innbyggere som brukte tjenester i nabokommunen
hadde ikke direkte demokratisk innflytelse pa utformingen av tjenestene samtidig
som de folkevalgte ble ansvarlig for et tjenestetilbud for innbyggere i andre kom-
muner.

Utvalget anbefalte en prinsippskisse for fremtidig inndelingslgsning der fylkene
Oslo og Akershus sluttes sammen, kombinert med en szrskilt oppgavefordeling
mellom kommunene og den nye fylkeskommunen. Utvalget papekte at det er
usikkert hvilke nye samordningsproblemer et slikt nytt storfylke ville bli stilt over-
for. Utvalget antok at det bar gjelde saerlige ordninger for funksjonsfordeling, sty-
ringssystem og finansieringssystem for den nye fylkeskommunen, sammenlignet
med landet for gvrig. Konkret anbefalte utvalget at det burde vurderes om ansvaret
for fysisk planlegging, samferdsel, tekniske oppgaver som vann, avlgp og renova-
sjon mm kunne overfgres fra kommunene (inkludert Oslo) til den nye fylkeskom-
munen.
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Generelt for byregionene i Norge mente utvalget at mange av problemene kunne
tilskrives kommuneinndelingen og at det derfor var et stort reformbehov. Ut fra
utvalgets forslag til generelle retningslinjer for fremtidig kommuneinndeling burde
derfor kommunene i flere byregioner slas sammen.

I St meld nr 32 (1994-95) om kommune- og fylkesinndelingen, ble hgringsuttalel-
sene til Christiansenutvalget oppsummert, samt ytterligere beskrivelser av situa-
sjonen for utvalgte sektorer i hovedstadsomradet presentert. Haringsrunden av-
dekket enighet i kommunesektoren i omradet om behovet for reformer. Det var
imidlertid uenighet om hvilke lgsninger som burde legges til grunn for konkrete
endringer. Mange av hgringsinstansene mente at en nermere utredning av kon-
sekvensene av dagens inndelingsforhold burde gjennomfares, far det kunne trek-
kes konklusjoner om endringer. Flere instanser papekte at selve oppgavefordeling-
en mellom forvaltningsnivaene (funksjonsfordelingen) burde vurderes spesielt i
hovedstadsomradet, i tillegg til inndelingsforholdene. Regjeringen mente at en vi-
dere oppfelging i hovedstadsomradet forutsatte grundigere utredninger, gjennom
et eget utvalgsarbeid der de bergrte partene i omradet skulle delta, sammen med
statlige representanter. Samme dag som meldingen ble lagt frem ble derfor hoved-
stadsutvalget oppnevnt.

Hovedstadsutvalget, NOU 1997:12 Grenser til besveer - Lokaldemokrati og for-
valtning i hovedstadsomradet, slo fast at det var et betydelig samordningsbehov
for & kunne utvikle et utbyggingsmgnster som var i bedre samsvar med de nasjo-
nale og regionale malene for arealbruk, transport og miljg fordi kommunale be-
slutninger om bolig- og tomtepolitikk, naeringslokaliseringer og vernepolitikk,
statlige beslutninger fra etater som ivaretok ulike utbyggingsoppgaver og statlige
beslutninger fra etater som ivaretok ulike verneoppgaver, ikke var koordinert godt
nok i forhold til hverandre. Til sammen farte det til en regional utvikling som ikke
lot seg styre godt nok i samsvar med overordnede gnsker og prioriteringer. Hoved-
stadsutvalget mente at det var av betydning a fa til en bedre og mer effektiv regio-
nal samordning av de sektoriserte statlige utbyggings- og verneinteressene og a
kunne fa til en bedre samordning over kommunegrensene i Oslo- og Akershus-
omradet. Utvalget mente at de paviste svakheter i organiseringen av arealforvalt-
ningen trolig ville forsterkes ved den befolknings- og aktivitetsvekst som Oslo- og
Akershusomradet stod overfor. Svakhetene hadde bade sammenheng med hvordan
oppgaver og myndighet var fordelt mellom forvaltningsnivaene og hvordan regio-
nen var inndelt.

Utvalget henviste til flere andre undersgkelse, bl a Weigard (1991), som fant at
frivillig samarbeid pa omrader som innebarer strategiske avgjerelser som kan fa-
vorisere noen kommuner pa bekostning av andre, ikke gir effektive resultater. Det-
te kunne gjelde strategiske avgjerelser som medfgrer omfordeling av ressurser
som arbeidsplasser, boligomrader / skattebetalere, kommunikasjonstilbud, friarea-
ler eller ulemper knyttet til miljg. Studier viste at samarbeid om slike omforde-
lingstiltak var spesielt vanskelige i byomrader med utbyggingspress. Utvalget
mente imidlertid at:

’Samarbeid om styring av arealforvaltningen i en flerkommunal byregion som hoved-
stadsomradet ma innebzre at en rekke slike omfordelingsvalg ma tas™.
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Falgende felles konklusjoner kan trekkes ut fra en rekke offentlige utredninger fra
1960-arene og fram til i dag om planlegging av regionalt utbyggingsmenster:

e Det er behov for en mer samordet regional arealpolitikk.

e Samfunnsutbyggingen i flerkommunale omrader ber i prinsippet omfatte funksjonelle
regioner som geografisk, befolkningsmessig, naeringsgkonomisk og kommunika-
sjonsmessig hgrer sammen.

e Man ma finne lgsninger slik at man unngar & ha beslutningsmyndighet og iverkset-
tingsmyndighet lagt til ulike nivaer23.

e Ulike samarbeidsmodeller er forsgkt, serlig i hovedstadsomradet, men disse har ikke
fungert?4,

Reformforslagene kan oppsummeres i tre hovedalternativer:
1. Endret administrativ inndeling, f eks kommunesammenslaing i byregioner.

2. Endret oppgavefordeling, f eks at fylkeskommunen far sterre ansvar og innflytelse i
arealpolitikken.

3. Endret insentivstruktur, f eks gkonomiske virkemidler som stimulerer kommunene til
a falge opp regional arealpolitikk.

2.5.2 St meld nr 31 (1992-93) Den regionale planleggingen og areal-
politikken

Stortingsmelding 31 (1992-93) hadde tre siktemal:
o A drafte erfaringene med praktiseringen av plan- og bygningsloven av 1985.

o A drafte hvordan fylkesplanleggingen og kommuneplanleggingen kan brukes mer ak-
tivt for & fremme hovedprioriteringer for samfunnsutviklingen, herunder ogsa for-
valtning av arealer og naturressurser.

o A presentere mal og prinsipper for en helhetlig arealpolitikk.

De overordnede malene som er grunnlaget for arealpolitikken var formulert slik:
o A sgrge for effektiv utnyttelse av ressursene og legge til rette for gkonomisk vekst.

e A sikre helse, trivsel, sikkerhet og levekar for befolkningen.

23 Det synes & vaere en grunnleggende svakhet i bade det gamle regionplansystemet og dagens fyl-
kesplansystem at planleggingsansvaret og gjennomfgringsansvaret er adskilt (NOU 1997:12, s 57).

24 Weigérd (1991) gjennomfgrte p& oppdrag fra Christiansenutvalget en omfattende kartlegging av
alle former for interkommunalt samarbeid i landets kommuner. Kartleggingen viste bl a at kommu-
nene rangerer samarbeid om arealplanlegging pa bunn sammen med samferdsel og neeringspolitisk
samarbeid, nar de skulle vurdere i hvilken grad samarbeidet hadde gitt konkrete resultater.
Erfaringer med samarbeidsmodeller i Oslo og Akershus basert pa frivillighet og uten spesielle vir-
kemidler har vist at det har vert sveert begrensede muligheter til & oppna resultater. Samarbeidsut-
valget i Oslo og Akershus, har f eks ikke lykkes med & etablere felles planforutsetninger for plan-
legging i de to fylkene eller trukket hverandre gjensidig inn i hverandres planprosesser pa de 20
arene utvalget har fungert, selv om et slikt mal ligger til grunn for det opprinnelige mandatet.
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e A tavare pa naturen og produksjonsgrunnlaget.
o A sikre landskaps- og kulturminneverdier og muligheter for rekreasjon.
e A redusere forurensende utslipp, inklusive stgy.

o A utvikle levedyktige regioner i alle deler av landet.

Pa bakgrunn av disse overordnede mal for samfunnsutviklingen, ble det trukket
opp retningslinjer som hadde til mal & fremme en arealbruk som:

e Sikrer n&ringslivet rasjonelle arealer som grunnlag for verdiskapning innenfor ram-
men av en barekraftig utvikling.

e Tar vare pa kvalitetene i bylandskapet, kulturlandskapet og naturlandskapet.

e Legger til rette for & begrense transportbehovet.

Utviklingen av utbyggingsmgnsteret i de starste byene ble dregftet. Det ble vist til
forskningsrapporter, bl a Engebretsen (1993) og slatt fast at arealbruksutviklingen
de siste tiarene, med unntak av Oslo etter 1984, hadde veert med pa a skape en ut-
viklingstrend som gker samfunnets bruk av ressurser til transport og derved for-
urensningene fra transportsektoren.

Et helt kapittel i meldingen ble viet miljgspgrsmal som en sentral premiss for
framtidig arealpolitikk. Prinsippene i RPR for SAT ble presentert, og var pa dette
tidspunkt til vurdering av Miljeverndepartementet. Sammenhengene mellom
arealbruk og transportsystemer ble drgftet og funn fra forskningsarbeider ble gjen-
gitt, flere av disse arbeidene har vi gjennomgatt i kapittel 2.

Nar det gjaldt fylkesplanleggingen sa merket departementet seg at:

”...fylkesplanene i liten grad er nyttet til politisk avveining av mal- og interessekonflik-
ter, f eks knyttet til neerings- og miljghensyn. I stedet er det lagt vekt pa & bruke fylkes-
planen til & utvikle en felles politisk plattform for fylket, dvs en helhetlig fylkespolitikk.
Departementet vil understreke at denne utviklingen av de regulere fylkesplanene ma ses
i sammenheng med at fylkesdelplaner er i ferd med & bli en viktig supplerende plan-
form™.

Departementet hadde forventninger til at fylkesdelplaner skulle bli mer konkrete
enn den generelle fylkesplanleggingen og at de skulle drgfte og avveie viktige po-
litiske mal- og interessekonflikter.

Kommuneplanene skulle fortsatt legge fast hovedmensteret nar det gjaldt utbyg-
gingsomrader og infrastruktur:

’Men den enkelte kommunes utbyggingsmgnster vil ofte ikke kunne vurderes isolert. Ut-
byggingen i en kommune har konsekvenser for nabokommunens utbyggingsmgnster. Spe-
sielt i starre byregioner hvor flere kommuner til sammen danner en regional arbeids-
markedsregion, vil behovet for en regionalt samordnet arealplanlegging veere patreng-
ende”.

Behovet for regional planlegging i byregionene ble omtalt som patrengende og
fylkeskommunens ansvar for regional planlegging ble understreket i meldingen.

S7



Planlegging av regionale utbyggingsmanstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

2.5.3 St meld nr 29 (1996-97) Regional planlegging og arealpolitikk

Stortingsmelding nr 29 (1996-97) er siste stortingsmelding om regional planleg-
ging og arealpolitikk. I forhold til tidligere melding som i stor grad var sammen-
fallende med RPR for SAT, skulle na bl a falgende politiske signaler tillegges
starre vekt:

e Hensynet til biologisk mangfold. Regjeringen gikk bl a inn for a styrke arealoverva-
kingen og dokumentasjon av arealforvaltningen.

e Hensynet til utbyggingspolitikk og transportsystem. Her ble det fremhevet bl a at
grenne omrader skal sikres, at kollektivtransporten ma ta en starre andel av trans-
portarbeidet og at bysentrene ma styrkes.

e Hensynet til jordvern. Ut fra knapphet pa hgyproduktive landbruksarealer ble det pa-
pekt som viktig at arealpolitikken i fremtiden legger starre vekt pa sikring av dyrkede
og dyrkbare arealer. Regjeringen understreket derfor behovet for et sterkt jordvern.
Ved praktiseringen av jordvernet vil kvaliteten pa jordbrukspotensiale ved dyrket og
dyrkbar jord veere et viktig grunnlag ved avveining i arealbrukskonflikter. Det ble
henvist til RPR for SAT for hvordan avveiningene skal gjares.

St melding 29 (1996-97) om regional planlegging og arealpolitikk pekte pa flere
problematiske sider knyttet til regional arealpolitikk i byomrader. Det mest over-
ordnede problemet var at det i det hele tatt ser ut til & ha vert vanskelig generelt &
fa nedfelt forpliktende arealbrukslgsninger:

’For arealbruken har det veert spesielt vanskelig a fa nedfelt forpliktende regionale lgs-
ninger pa tvers av kommunegrensene.”

Fraveer av forpliktende regionale lgsninger farte ogsa til problemer i den lokale
arealforvaltningen:

Ved mangelfull regional helhetsvurdering vil den lokale planleggingen ofte bli belastet
med sparsmal som har en slik overordnet karakter at den virker hemmende for planav-
klaring lokalt.”

Noen av de andre starre utfordringene knyttet til planlegging av regionalt utbyg-
gingsmgnster kunne oppsummeres slik:

e Fylkeskommunen ma ta starre ansvar. ’Regjeringen understreker at fylkeskommune-
ne i dialog med kommunene ma bruke fylkesplanleggingen aktivt for a fremme et
gnsket utbyggingsmanster og en god regional infrastruktur, og at kommunene ma til-
passe sine arealplaner til regionale retningslinjer gitt gjennom fylkesplanlegging-
en... Fylkeskommunen ma ta et klarere ansvar-...og legge de nadvendige faringer for
regional utvikling og faglge dette aktivt opp™.

e Kommunenes eierskap ma styrkes. ’Samarbeid om & gjennomfare og a felge opp fyl-
kesplanen ma styrkes gjennom forpliktende kopling av virkemidler fra flere statlige
sektorer, fylkeskommunene og kommunene. Kommunenes bruk av og eierskap til fyl-
kesplanleggingen ma styrkes™.

e Uhensiktsmessige senteretableringer. ”Det er vanskelig & fa til en lokalisering av ne-
ringsvirksomhet og handels- og servicetilbud i samsvar med de rikspolitiske ret-
ningslinjer for samordnet areal- og transportplanlegging...Spesielt har framveksten
av starre kjgpesentra langs innfartsveiene til vare byer og tettsteder vist seg vanske-
lig & styre™.
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e Oppsplitting av naturomrader. ”Den bit-for-bit utbygging i sarbare omrader som har
funnet sted i mange kommuner de senere arene, er eksempel pa en praksis som ikke
behgver & vaere problematisk i en kommune, men som samlet sett skaper et lite hen-
siktsmessig utbyggingsmeanster og splitter opp sammenhengende natur- og kultur-
landskap™.

e Manglende hensyn til biologisk mangfold. ’Det kan ogsa veere en tendens til at
kommunene vektlegger kortsiktige hensyn pa bekostning av langsiktige behov knyttet
til & ivareta det biologiske mangfoldet™.

e Manglende avklaring av lokalisering av stgrre virksomheter. ’Slike store utbygginger
legger faringer for samfunnsutviklingen og transportlgsninger i lang tid fremover, og
ma derfor undergis en grundig vurdering i en tidlig fase fer planleggingen har kom-
met for langt og utbygging finner sted”. Slik dette er formulert i meldingen, ma det
tolkes som en erkjennelse av at det altfor ofte ikke planlegges slik det burde.

e Vertikal samordning mellom nivaene og horisontal samordning pa regionalt niva
savnes, noe som farer til ungdig mange innsigelser. ’Samordning og ensartet opp-
treden pa sektorsiden sentralt og regionalt er et vesentlig forbedringspunkt™.

e Krevende planleggingsoppgaver. Erfaring med forsgk pa fortetting i miljgbyene viser
at dette er langt mer komplisert enn feltutbygging, som har vert den dominerende ut-
byggingsformen og planoppgaven fram til nd. "Kompliserte eiendomsforhold, eksis-
terende bygningsmasse og bymiljg og til dels sterk trafikkbelastning stiller store krav
til planleggingen... Det er en stor oppgave a oppna tilfredsstillende utearealer og
andre bokvaliteter i indre byomrader”.

2.5.4 NOU 2000:12 og St meld 31 (2000-2001) om oppgavefordeling

Oppgavefordelingsutvalget vurderte ansvars- oppgave- og funksjonsdelingen mel-
lom stat, fylkeskommune og kommune. Utvalget rettet seerlig oppmerksomheten
mot erfaringene med fylkeskommunen som selvstendig forvaltningsniva og opp-
gavefordelingen mellom fylkeskommunene og kommune.

Uavhengig av hvilket niva som skulle ha det politiske ansvaret, mente utvalget at
bl a fglgende arbeidsoppgaver, best kunne Igses i et regionalt perspektiv:

e Samfunnsplanlegging, omfattende bl a regionale areal- og miljgspgrsmal.

e Samferdselssparsmal.

Utvalget pekte pa fire viktige omrader som pa ulike mater la begrensninger pa fyl-
keskommunens mulighet til & fylle rollen som regional utviklingsakter:

o Fylkesplanen er i praksis lite forpliktende.
e Fylkeskommunen har lite inngrep med de neringspolitiske virkemidlene.

e Staten ved vegkontorene disponerer det meste av virkemidlene knyttet til samferd-
selsinfrastrukturen.

e Staten og ikke fylkeskommunene har hovedansvaret for a lgse kommuneoverskriden-
de areal- og miljgsparsmal.
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Regional arealpolitikk var et sentralt tema som utvalget vurderte. Utvalget foreslo
en del reformer knyttet til arealpolitikken. Dette ble fulgt opp i St meld nr 31
(2000-2001) om en bedre oppgavefordeling mellom stat, fylke og kommune. Bl a
ble fglgende endringer foreslatt i meldingen:

e “Fylkesplanen styrkes og gis en generelt forpliktende virkning. Det vurderes naerme-
re om deler av fylkesplanen skal gjares rettslig bindende for arealbruk i regionen...”

e ”Beslutninger i innsigelsessaker legges til fylkeskommunen...”

o Fylkeskommunens innflytelse over regional samferdsel styrkes gjennom bl a gene-
relt forpliktende fylkesplanlegging og avgjgrende fylkeskommunal innflytelse over
investeringer i riksveger unntatt stamveger”.

e "Fylkeskommunen overtar ansvaret for landbruksoppgavene pa regionalt niva, med
unntak av klagebehandling og lovlighetskontroll™.

Videre het det i samme melding:

’Med disse forslagene vil regjeringen samle oppgaver som i et regionalt utviklingsper-
spektiv er nart knyttet til hverandre hos fylkeskommunen. For eksempel vil det & samle
hovedansvaret for miljg og landbruk pa regionalt niva hos fylkeskommunen kunne fare
til at disse to omradene ses i sammenheng med hverandre, og med arealplanlegging, ne-
ringsutvikling og samferdsel. Dette vil legge til rette for gode regionale helhetslgsning-
er”.

Regjeringen sa imidlertid at de kun ville vurdere nermere om fylkesplanen skulle
gjares rettslig bindende for arealbruk i regioner. Dette ville i sa fall forutsette at
kommunene og staten ble trukket sterkere inn i planprosessene. Kommunene skul-
le uansett fortsatt veere den primare arealforvaltningsmyndighet.

Samlet sett bidro oppgavefordelingsutvalget og oppfalgende stortingsmelding til a
understreke behovet for regional planlegging. Sjansene for opprettholdelse av fyl-
keskommunen som forvaltningsorgan med ansvar for planlegging av regionalt ut-
byggingsmegnster ble styrket. Det gjenstar a se hvordan stortinget vil behandle re-

gjeringens forslag og om fylkeskommunen vil besta og fa styrket sine virkemidler.

2.5.5 NOU 2001:7 om kommunal og regional planlegging etter PBL

Planlovutvalget kom med sin farste delutredning om bedre kommunal og regional
planlegging etter plan- og bygningsloven i 2001.

Et eget kapittel var viet regional planlegging. Utvalget slo fast, i trad med tidligere
utvalg, at:

Viktige oppgaver knyttet til bl a samferdsel og infrastruktur, kystsone-, og vassdrags-
forvaltning, lokalisering av kjgpesentre og bolig- og n&ringsstrukturen, og viktige miljg-
vernoppgaver lar seg ikke lgse i kommunen alene. Planleggingen pa slike omrader hgrer
hjemme pa en regional arena.”

Innenfor areal- og transportplanlegging sa utvalget stort behov for bedre samord-
ning, kollektivtransport ble trukket fram som eksempel:

Kollektivtilbudet er ofte av vesentlig betydning ved planlegging av boliger eller nae-
ringsutvikling, og driften pa en banestrekning kan ha stor betydning for om et areal er
egnet eller ikke til bestemte former for arealutnytting. Mye kan tale for at planmyndighe-
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ten burde ha anledning til & avklare driftsrammer, rutefrekvens, kapasitet, finansiering
eller investeringer i infrastruktur og kollektivmateriell hos andre myndigheter i planpro-
sessene og med forpliktende virkning.”

Hvordan dette i praksis skulle kunne la seg gjennomfare burde ifglge utvalget
drgftes nermere.

Planlovtvalget mente at vi i Norge ikke har et godt nok system for planlegging
mellom det kommunale og statlige nivaet, og at det ma arbeides for a styrke det
regionale nivaet. Videre mente utvalget at samordnet regional planlegging er av
klart politisk natur og ma knyttes til folkevalgte regionale organer.

Flere planspgrsmal er av en slik art at ikke alle kan tilgodeses, behovet for at et
regionalt organ derfor tar ansvar for slike sparsmal er til stede. Fylkesplanlegging-
en ble framhevet som viktigste verktay for regional planlegging, men at den fort-
satt star svakt:

’Utvalget konstaterer at fylkesplanleggingen mange steder er inne i en positiv utvikling,
men at den fortsatt star for svakt til at den kan fylle behovet pa en god mate... Kommu-
nene ma trekkes inn i fylkesplanleggingen i langt sterkere grad enn tilfellet stort sett er i
dag, slik at de foler eierskap til planen og i sterre grad anser den for forpliktende for
seg. Ogsa statlige sektormyndigheter ma i starre grad bruke fylkesplanen som ramme for
egen planlegging og samordning.”

Interkommunalt plansamarbeid kan veare et alternativ til fylkesplanlegging. Utval-
get hadde imidlertid liten tro pa dette i alle situasjoner:

"Frivillig plansamarbeid mellom kommuner og fylkeskommuner har stgrst mulighet for &
lykkes i de tilfellene der alle deltakerne tjener pa samarbeidet. Sa snart en kommune el-
ler fylkeskommune ikke lenger ser seg tjent med & delta i planleggingen, vil det veere en
tendens til at denne trekker seg”.

Utvalget konkluderte med at arealdelen av fylkesplanen ma styrkes. Selv om hen-
synet til det kommunale selvstyret star sterkt i plansystemet, og arealplanlegging i
hovedsak skal ivaretas av kommunene, basert pa lokale forhold og styringssigna-
ler fra overordnede myndigheter, mente utvalget at mange arealspagrsmal er av en
slik art at de krever behandling og avklaring pa et regionalt niva. Et flertall i ut-
valget mente at fylkesplanen ma virke forpliktende for planmyndighetene i sterke-
re grad enn det som ofte er tilfelle i dag og at avgrensete deler av en fylkesplan
burde kunne gjeres direkte rettslig bindende ved sarskilt vedtak.

Dersom fylkesplanen skal bli et viktig redskap for stgrre forutsigbarhet i den
kommunale planleggingen, og for a sikre at nasjonale og fylkeskommunale inter-
esser bli ivaretatt, mente utvalget at dette i sa fall trolig ville kreve at fylkespla-
nens arealdel gjennomgaende blir mer presis enn tilfellet ofte er i dag.

Planlovutvalget skal arbeide videre i to ar til, for endelige forslag presenteres.
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2.6 Oppsummering av kunnskapsstatus

2.6.1 Kunnskap om grad av maloppnaelse

En gjennomgang av resultatene som er oppnadd innenfor SAT, gjennomfart av
Nielsen et al (2000), viser at dagens transport- og arealpolitikk i byomradene ver-
ken er samordnet, effektiv, miljgrettet eller baerekraftig. Noen positive utviklings-
trekk er likevel a spore.

Tjade et al (1992) med flere, fant at TP10 ikke hadde vert en miljgpolitisk snu-
operasjon for SAT. Johnsen et al (1996) fant senere at innfaringen av RPR for
SAT hadde fert til stort gjennomslag i formulerte malsettinger og i strategier i
plandokumenter, bade pa fylkesniva og i kommunene. Mye tydet pa at den faktis-
ke arealplanleggingen i kommunene dreiet i retning av malsettingene i RPR for
SAT. Searlig nye utbyggingsomrader var i starre grad enn tidligere i samsvar med
malet om en mer konsentrert by- og tettstedsutvikling. Imidlertid sa kommunene
fortsatt ut til & veere fanger av fortidens vedtak og planer, og intervjuer tydet pa at
det var kommunalpolitiske malsettinger om utviklingen i kommunen, og ikke
RPR for SAT som la til grunn for arealdisponeringene. RPR for SAT ble brukt in-
nenfor det spillerom de kommunalpolitiske malsettingene ga. Trusselen om innsi-
gelse var en medvirkende arsak til den relativt aktive bruken av RPR i kommunale
planer.

Falleth og Johnsen (1996 b) fant at kommunenes planlegging i hovedstadsregio-
nen samlet sett ga mer planlagt utbyggingsareal enn regionens behov og det var
sannsynlig at slik overdimensjonering ikke bidro til & fremme en effektiv utnytting
av utbyggingsarealene. Dette forsterket i sa fall presset mot landbruks-, natur- og
friluftsomrader.

Nielsen et al (2000) konkluderte med at i et langsiktig 30-ars perspektiv har male-
ne for arealbruk og byutvikling ikke blitt nadd. Byene har blitt mindre tett befol-
ket. Bolighebyggelsen har vokst kraftig utover i forsteder og omland og arbeids-
plasser har flyttet ut av sentrale deler av byregionene. Det offentlige har bidratt til
at store regionale funksjoner som skoler, hgyskoler, universiteter, sykehus og ad-
ministrasjonsbygg har blitt lokalisert utenfor bysentrene. Store kjgpesentra har
blitt lagt utenfor bysentra eller eksisterende lokale sentra. Mer og mer av bebyg-
gelsen har fatt en utforming tilpasset bilsamfunnets premisser. Positivt er det at
den kommunale arealplanleggingen i stor grad virker styrende, det blir slik kom-
munene planlegger, og ofte etter kompromiss mellom landbruksmyndigheter og
utbyggingsmyndigheter. Negativt er det imidlertid at regionale betraktninger har
hatt vanskelige kar. Et utsagn i kommuneplanen for Larvik (1996) er illustrerende
for dette:

”En restriktiv landbrukspolitikk kombinert med at Larvik besto av 5 kommuner fram til
1988 har fart til et spredt og lite sammenhengende utbyggingsmenster.”

Pa 90-tallet har det veert noen flere positive utviklingstrekk mht arealbruk. Be-
folkningen i indre deler av byene gker og privat neeringsliv er mer interessert i a
investere i og ved bysentrene og ved knutepunkter for kollektivtransport enn tidli-
gere. At dette har veert mulig skyldes trolig at malene for planleggingen nd i stor
grad er i trad med markedets interesser, men ogsa at arealmyndighetene falger opp
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signalene i RPR for SAT. Fortsatt er det utfordringer knyttet til overetablering av
utbyggingsarealer i kommunene og kommunale tomteselskaper som har et gko-
nomisk resultatkrav over seg. Dette kan fare til naeringsparker utenfor byene i ste-
det for rehabilitering og fornyelse av mer sentrale omrader, seerlig dersom kom-
munen tidligere har gjort tomtekjep med tanke pa ekspansiv utbygging (Nielsen et
al 2000).

Strand og Moen (2000) viser til samferdselsetatenes "utfordringsdokument” til
Nasjonal transportplan 2002-2011 som slar fast at vi beveger oss i feil retning.
Man har i flere tiar lagt til rette for bilisme i form av vegbygging, likevel er det
usikkert hvilke framkommelighetsforbedringer man kan vise til pa lengre sikt pga
sterkt trafikkvekst. | Bergen og Oslo har reisetidsgevinstene utenom rushtidene
veert betydelige, i Bergen forelgpig ogsa i rushtidene, men transportmiddelforde-
lingen har ikke gatt i gnsket retning. Resultatet har veert at kollektivtransporten har
tapt markedsandeler i forhold til biltransport. Positiv er det at det har skjedd en be-
tydelig effektivisering innenfor driften av kollektivtransporten, det synes imidler-
tid & veere vanskelig a fa til ngdvendige gkte bevilgninger til driftsstatte til kollek-
tivtransporten. Offentlige utredninger konkluderer med at det er ngdvendig a fa til
en mer rasjonell utnyttelse av transportmidlene og overgang til mer miljgvennlig
transport.

2.6.2 Kunnskap om bruk av virkemidler

| TP10-arbeidet ble mange ulike virkemidler drgftet, men planene endte i stor grad
ut med konkrete forslag som stgttet tradisjonelle virkemidler som f eks vegbyg-
ging. Tjade et al (1992) fant bl a at fglgende virkemidler syntes a veere utfordrende
a fa realisert for 4 legge til rette for en ny og mer miljgrettet areal- og transportpo-
litikk: Avgifter og restriktive tiltak for a begrense bilbruk, styrking av gkonomien
og organisasjonen i kollektivsektoren, fortetting i eksisterende boligomrader og
planer for samordning av utbygging pa regionalt niva.

Engeseeter og Langmyhr (1992) fant i studier av fylkesplaner at mange fylker i li-
ten grad tok opp utbyggingsmanster eller forholdet mellom arealbruk og transport
som tema i det hele tatt. Selv i sentrale fylker som Akershus, burde temaet ha blitt
viet starre plass, tatt i betraktning de utfordringene som fantes pa dette tema i det
tett befolkede omradet. Deres konklusjon var bl a at fylkesplanene burde konkreti-
seres mer og at utbyggingsmanster burde utformes gjennom regionale planpro-
sjekter.

Saglie og Tombre (1994) fant at fylkesdelplaner senere representerte en klar for-
bedring i forhold til tidligere fylkesplaner mht konkretisering av mal og tiltak og
konkluderte med at fylkesdelplanene langt pa veg innfridde forventningene til &
fungere som styringsinstrument. Deres positive konklusjon skyldes trolig at plane-
ne ble sammenlignet med tidligere generelle fylkesplaner, og ikke med kravene i
RPR for SAT.

Arealplanlegging som virkemiddel hadde blitt kritisert, bl a av naringslivet for a
veere ungdig kostnadskrevende og tidkrevende. Mgnnesland et al (1994) fant at
arealplanlegging etter PBL, var et vel sa egnet virkemiddel som alternativt, skatter
og avgifter, mht a styre utviklingen i trdd med samfunnsmal. Viktige argumenter
for dette var knyttet til arealplanleggingens kompleksitet og detaljrikdom og dess-
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uten at areal er en begrenset ressurs og at tiltak ofte er irreversible, noe som tilsier
behov for en politisk og demokratisk prosess.

Arge (1995) karakteriserte senere forsgk pa SAT som to skritt fram og ett tilbake i
forhold til TP10-arbeidet. Planinnholdet var blitt bredere, men tilbakeskrittet var
bl a representert ved svak konkretisering av arealplaner i flerkommunesituasjoner
og vage formuleringer av retningslinjer i fylkesdelplaner. Forfatteren mente at det-
te kanskje skyldes at kommunene ikke sa seg tjent med en slik konkretisering.
Kommunene gnsket mest mulig handlingsrom i konkurransen om & kunne trekke
til seg virksomheter og befolkning som ville kunne etablere seg i kommunen. Det
var imidlertid positivt at RPR for SAT sa ut til & ha hatt gjennomslag og at man i
flerkommunesituasjoner forsgkte a lage fylkesdelplaner i trad med § 4.1 i retnings-
linjene.

Falleth og Johnsen (1996 a) fant senere, i en ny studie av fylkesplaner, at strategi-
ene var lite konkrete. Kun to fylkesplaner hadde retningslinjer for areal- og res-
sursforvaltning. SAT-politikk var mer omtalt i sentralt beliggende fylker, men va-
riasjonen i arealpolitikken mellom fylkene var mindre enn de regionale ulikhetene
skulle tilsi. Fylkesplanene omhandlet i liten grad utbyggingsmeanster mer konkret
enn de mal som var beskrevet i RPR for SAT. Forfatterne syntes det var pafallen-
de at transportreduserende tiltak kun var diskutert i sammenheng med arealutvik-
ling, og ikke i sammenheng med malet om bedre og oppgradert infrastruktur for a
styrke neeringsutviklingen. De fant ogsa at det syntes & vere fa og uklare virke-
midler knyttet til fylkesplanen.

Opedal et al (1998) fant i sin studie av miljgbyprosjektet at parkeringsrestriksjoner
0g vegprising i liten grad var benyttet som virkemidler. @kningen i vegkapasitet i
miljgbyene hadde ferst og fremst lagt til rette for gkt biltrafikk. Strategier om kon-
sentert utbyggingsmenster ble heller ikke fult opp med en styrking av kollektivtil-
budet. Osland og Krakenes (1998) fant dessuten diskrepans mellom kunnskapssta-
tus mht hvilke styringsinstrumenter eller virkemidler som virket og de som ble
iverksatt for & fremme kollektivtransporten.

Nielsen et al (2000) slo fast at en av arsakene til at malsettingene for SAT-
politikken ikke ble nadd var feil sammensetning av virkemidler, de ble ikke effek-
tivt utnyttet eller ble brukt ukoordinert. Forfatterne anbefalte sterkere restriksjoner
pa byspredning, tilnermet stans i utlokalisering av sentralt beliggende funksjoner,
tilrettelegging for fortetting, vegprising og optimal prissetting av kollektivtrans-
port, mindre hovedvegutbygging, "myke pakker”, satsing pa kollektivtransport,
utvikling av parkeringspolitiske virkemidler, sterkere restriksjoner pa bilbruk, sat-
sing pa "grenn” transport i offentlige etater og i naringslivet, bedre samordning
mellom “positive” og “negative” virkemidler i transport, bedre samordning mel-
lom arealbrukspolitikk og transportpolitikk og strengere krav om mindre stgy og
forurensning fra trafikken.

2.6.3 Kunnskap om styringsapparatet

Spangen (1995) fant hindringer for a iverksette en miljorettet samferdselspolitikk
bade i lovverket, i organiseringen av arbeidet, i finansieringssystemene og i plan-
og budsjettsystemene. Hun stilte sparsmal ved om et tiltak virkelig er prioritert,
dersom det mangler institusjonelle rammer for a iverksette det. Hennes konklusjon
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var at ingen enkeltaktgr kunne fgre en samlet areal- og transportpolitikk i et byom-
rade. For staten, fylkeskommunen og kommunen var det f eks ingen felles planer
eller budsjetter som kunne binde sammen tiltakene. Staten hadde formelt sett rett
til 2 koordinere ved a styre kommunesektoren sterkere, men en slik styring kom i
konflikt med det overordnede malet om kommunalt selvstyre. Konsekvensen av
ansvarsspredningen ble at verken kommunene, fylkeskommunene eller staten
kunne fare en samlet transportpolitikk i byene. Tvert imot hadde alle en mulighet
til & fraskrive seg ansvar for transportpolitikken og resultatene av den. Staten ble
pekt pa som den akter som hadde muligheter til & kunne endre pa rammebetingel-
sene.

Styrings- og gjennomfgringsapparatet for ulike virkemidler i SAT-politikken va-
rierer sterkt. Tjade et al (1992) med flere fant i TP10-evalueringen at gjennomfg-
ringsmulighetene for utbyggingsstrategier og strategier for kollektivtransporten
var betydelig mer usikre enn for de foreslatte vegprosjektene. Det etablerte plan-
og utbyggingsapparat syntes ogsa a vaere darlig tilpasset en endret utbyggingsstra-
tegi i retning av fortetting. Regionale utbyggingsplaner som samordnet SAT-
politikken pa overkommunalt niva var savnet av flere TP10-deltakere. Flere reiste
spgrsmalet om ikke fylkeskommunen burde gis sterkere virkemidler for & pavirke
regional samordning i utbyggingspolitikken (Tjade et al 1992).

Saglie og Tombre (1994) ansa det som et problem at fylkeskommunene i stor grad
planlegger tiltak som det er opp til andre akterer a iverksette. De mente at man i
stor grad var avhengig av aksept fra kommunene. Fylkesdelplaners betydning som
styringsvirkemiddel overfor kommunene, ville veaere avhengig av fylkeskommune-
nes vilje til a benytte innsigelsesinstrumentet dersom planene ikke ble fulgt opp,
mente de. Nar det gjaldt fylkeskommunens muligheter til a styre, hadde de foruten
innsigelsesinstrumentet, hovedsakelig gkonomiske virkemidler for enkelte felt og
pedagogiske virkemidler (f eks informasjon, veiledning og holdningspavirkning).
Falleth og Johnsen (1996 a) fant at det var liten fylkeskommunal styringsvilje i
form av & fremme innsigelser mot kommunale arealplaner som var i strid med in-
tensjonene i fylkesplaner.

Arge (1995) fant at fylkesdelplaner i de utvalgte studieomradene han studerte, sa
ut til 2 kunne bli fulgt opp i kommunene. Hovedgrunnen til dette var at planene
var farstegenerasjons, med godt ’slingrinsmonn” for den kommunale arealplan-
leggingen. Planene var preget av en harfin balansegang overfor kommunen mht
hva fylkeskommunene kunne mene og anbefale om regionale utbyggingsmganstre.

Falleth og Johnsen (1996 a) fant derimot at statlige etater pa regionalt niva i stor
grad overlot til fylkeskommunene & iverksette fylkesplanen og at oppfelgingen i
kommunene syntes a veere hgyst usikker. Fylkeskommunen hadde i liten grad
sanksjonsmuligheter dersom planen ikke ble fulgt opp.

Falleth og Johnsen (1996 b) fant i en studie i hovedstadsomradet at enkelte trekk
ved utbyggingsmgnsteret, utbyggingstetthet og nedbygging av arealer mellom
kommuner kunne forklares ut fra den administrative inndelingen i omradet. Ana-
lysen dokumenterte ogsa at fylkesplanen hadde liten betydning for kommunenes
arealpolitikk. Regionale statsetater og fylkesmannen la flere fgringer pa kommu-
nene enn fylkeskommunen. Kommunepolitikerne tok primeert lokale hensyn og
folte seg i mindre grad bundet av regionale hensyn, bortsett fra de regionale hen-
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syn som ble styrt gjennom innsigelser. Det var begrenset hvor mye Akershus fyl-
keskommune ivaretok og kontrollerte regionale hensyn i kommunenes arealplan-

legging.

Holsen (1996) konkluderte med at det var vanskelig & hevde at den regionale, og
gjennom dette, den nasjonale styringen av den kommunale arealplanleggingen ik-
ke fungerte. Det lokale niva responderte i stor grad pa de krav og gnsker som kom
fra regionalt niva. Men mye tydet pa at denne styringen ble for tilfeldig, detaljo-
rientert og spredt til at kommunene helt klarte & forholde seg til den. Holsen anbe-
falte ikke at man endret selve plansystemet eller rammebetingelsene for planleg-
ging, som ble betegnet som tilfredsstillende, men at man i stedet fokuserte pa a
skape arenaer som gjer at akterene pa regionalt niva klarer a kommunisere bedre.
Holsens konklusjoner skiller seg vesentlig fra de fleste andre studier vi har sett pa
nar det gjelder styringssystem for arealpolitikk, de fleste andre forskere anbefaler
reform ogsa pa dette feltet.

Opedal et al (1998) fant at statlige regionale rammevilkar, serlig for kollektivt-
ransporten, gjorde en kursendring vanskelig i miljgbyene. Osland og Krakenes
(1998) fant at den formelle organisasjonsstrukturen gjorde ansvaret for kollektivt-
ransport fragmentert og at spillet om vegmidler og midler til kollektivtrafikken
skjer innen ulike institusjonelle rammer. Man burde i stedet etablere en finansie-
rings- og insentivstruktur som tvinger aktarene til a se kollektivtrafikk og vegut-
bygging i sammenheng. Slik det er i dag konkurrerer en innen vegsektoren om
"friske” statlige midler, som sjelden oppfattes a veere til fortrengsel for andre mal-
settinger lokalt. Det eksisterer en ”symbolsk problemstruktur” der aktgrer kan gi
sin tilslutning til malsettinger som krever at man tar i bruk styringsinstrumenter og
gkonomiske virkemidler som andre har herredemme over. Forfatterne konkluderte
med at en organisasjon for a etablere samsvar mellom problem- og organisasjons-
struktur ideelt sett burde ha byomradet som sitt myndighetsomrade, kunne define-
re malene for den offentlige transportpolitikken innenfor dette omradet, ha herre-
dgmme over de viktigste styringsinstrumentene av betydning for a pavirke trans-
portmiddelfordelingen og kunne foreta prioriteringer av de gkonomiske ressursene
bade til infrastruktur og drift av kollektivtransport, ha kontroll over trafikkregule-
rende tiltak (f eks parkeringspolitikk og vegprising) og veere underlagt folkevalgte
organer, evt at de folkevalgte organer innen territoriet sikres representasjon og
innflytelse.

Spangen (1995) hadde tidligere gitt likende rad til sentrale myndigheter, bl a om at
man burde vurdere & endre pa fordelingen av ansvaret for tiltakene i SAT-
politikken, & legge om finansierings- og budsjettsystemene slik at det ble bedre
muligheter for & overfare midler mellom ulike tiltak, a utvikle et bedre finansie-
ringssystem for den lokale kollektivtransporten, a utvikle lovverket slik at mulig-
hetene for & begrense bilbruk med parkeringsrestriksjoner ble bedre, a klargjere
bedre ansvaret for hvem som skal finansiere og bygge infrastruktur for lokal kol-
lektivtransport og a gi fylkeskommunen sterkere virkemidler i arealpolitikken.

Nielsen et al (2000) stattet tidligere studier og forklarte feil virkemiddelsammen-
setning i SAT-politikken bl a med uklar og oppsplittet ansvarsdeling og en lite

adekvat finansierings- og insentivstruktur innen SAT. Det var ikke samspill mel-
lom utbygging av alternative transporttilbud og bilrestriksjoner eller mellom for-
tetting og bilrestriksjoner / alternativutbygging. Priser og andre insentivsystemer
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hadde heller ikke en hensiktsmessig struktur. Valg av tiltak skjedde i stor grad
uten hensyn til samfunnsgkonomisk Ignnsomhet. Satsing pa kollektivtrafikk ville
kreve samordning med andre transporttilbud som vegbygging og parkering for a
ha effekt, dette skjedde ikke pga manglende organisatoriske betingelser. Forfatter-
ne anbefalte at overordnede arealplaner pa fylkes- og kommuneniva i starre grad
burde styre mer av byutviklingsmgnsteret og lokaliseringene. Fylkesdelplaner for
areal- og transportstrukturen kunne bli et viktig styringsinstrument dersom starre
tiltak bare kunne gjennomfgres med grunnlag i en slik plan. Forfatterne anbefalte
organisasjonsreform pa regionalt niva og forsgksordninger for a finne fram til mer
konkrete lgsninger.

Lerstang og Stenstadvold (2001) forslo a styrke helhetlig planlegging og SAT pa
regionalt niva ved bl a &; styrke fylkesplanens formelle status og legitimitet i for-
hold til kommuneplaner og sektorplaner, etablere mekanismer som i stgrre grad
sikret konsistent atferd mellom statsetater pa regionalt niva og etablere en samlet
regional transportetat under folkevalgt styring. Forfatterne pekte pa at institu-
sjonsutviklingen de senere ar var preget av "New Public Management”-tankegang
og at dette kunne bidra til & svekke styringsmulighetene og mulighetene for sam-
ordning, bl a pga at akterer som tidligere bar preg av a veere samfunnsinstitusjoner
som ble brukt som politisk instrument for & oppna malsettinger utover eget virke-
omrade, na i gkende grad var blitt organisert som egne resultatomrader. Fokus pa
egne resultatomrader og manglende insentiver til helhetlig avveining av hensyn, la
ikke til rette for samordning pa tvers av ansvarsgrensene.

En rekke offentlige utvalg og stortingsmeldinger har konkludert med at regional
planlegging ma styrkes og at fylkesplanleggingen ma bli mer konkret og falges
opp | kommuneplanene og av statlige akterer. Reformforslag har hovedsakelig
dreid seg om tre typer tiltak: Endret administrativ inndeling (f eks ved kommune-
sammenslaing), endret oppgavefordeling (f eks ved at fylkeskommunen far sterke-
re virkemidler i arealpolitikken) eller endret insentivstruktur (f eks ved bruk av
gkonomiske virkemidler).

2.6.4 Kunnskap om planprosesser og samordning

Sa godt som samtlige studier vi har gjennomgatt peker pa store forbedringsmulig-
heter nar det gjelder samordning i planprosesser. En av de fa reformene innfart pa
90-tallet, som skulle bidra til bedre samordning av vegplanlegging og annen plan-
legging i kommunene, har veert vellykket. Flere statlige initiativ for a fremme
SAT-planlegging synes a veere ngdvendig.

Mydske et al (1992) fant at statlig initiativ var ngdvendig for TP10 som planleg-
gingsform og anbefalte et nytt statlig initiativ for a bidra til fortsettelse og oppstart
i andre byomrader. Det var rammebetingelsene, i form av gkonomiske midler, som
her syntes avgjgrende. Nar det gjaldt organisering og veiledning, fant Mydske et al
at TP10 kunne karakteriseres som en desentralisert prosess, med moderat og ho-
vedsakelig faglig styring fra sentralt hold, og relativt stor lokal "fristilling”. Vink-
lingen mot NVVP (1994-97) farte til sterkt vektlegging av planer for vegbygging.

Mydske et al (1992), Lerstang og Stenstadvold (1993) m fl fant at vegsektoren
hadde veert en dominerende aktar i planprosessen i TP10, sammen med byplan-
kontor eller byutviklingsavdelinger i kommunene. En sterkere deltakelse fra f eks
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kollektivsektoren ville trolig krevd sterkere statlig styring i form av organisatoris-
ke endringer og andre former for tildeling av gkonomiske midler. Mange ga ut-
trykk for at den politiske forankringen av TP10-arbeidet kunne ha vert bedre og
omegnskommunene til byene burde vert trukket mer inn i arbeidet. Bykommune-
ne sa pa fylkeskommunen som en representant for distriktene mer enn for byinter-
esser (Lerstang og Stenstadvold 1993).

Tjade et al (1992) og Tombre et al (1993) fant at arealdelen i TP10 hadde starre
symbolverdi enn reell verdi, det var flere deltakerne i planprosessen som trodde at
TP10 ville medfgre samordning av arealbruk og transport enn som faktisk oppga
at byomradene hadde lagt vekt pa slik samordning. Vurderinger av arealbruk som
konsekvens av transportpolitikk fikk liten plass i TP10. Mydske et al (1992) fant
liten regional helhet, dvs at i flerkommunale situasjoner var det interkommunale
perspektivet ofte lite utviklet.

TP10-arbeidet var ogsa preget av mangelfull konfliktdrgfting. De fleste byomra-
dene draftet virkemidler uten i tilstrekkelig grad & vurdere malkonflikter (Tjade et
al 1992, Tombre et al 1993). Det var ogsa fa som belyste hvordan prioriteringer av
mal og valg av virkemidler slo ut overfor ulike interessegrupper. Lerstang og
Stenstadvold (1993) fant at konfliktdraftningen hadde vaert noe grundigere i
Tromsg. En sektorovergripende helhetlig virkemiddeldiskusjon i drgfting av
hvordan mal kunne veert oppnadd var savnet i TP10.

Arge (1995) fant i studier av fylkesdelplaner ogsa manglende konfliktavklaring. |
forsgk med SAT ble det i planene ikke i tilstrekkelig grad gjort avklaringer i plan-
prosessen av vitale SAT-elementer.

Tjade et al (1992) konkluderte med at TP10 bare kunne vere begynnelsen pa en
miljgpolitisk snuoperasjon og at det var behov for a etablere en ny organisasjon og
nye institusjoner for a sikre gjennomfaring av en ny SAT-politikk. Denne konklu-
sjonen fikk stgtte av Tombre et al (1993), Mydske et al (1992) og Lerstang og
Stenstadvold (1993). Sistnevnte fant at det i flere byer manglet et oppfelgingsor-
gan for a iverksette TP10-planene. De fant ogsa at fylkeskommuner og vegkontor
vektla andre prosesser, f eks NVVP, tyngre enn TP10-planene nar det gjaldt sene-
re endringer av tiltak.

Falleth og Johnsen (1996 a) fant at ogsa fylkesplanprosessen hadde en begrenset
funksjon bade for samordning av kommunale og regionale statsetaters virksomhet
i fylket og for virksomhet i fylkeskommunen. Fylkesplanprosessen sa imidlertid ut
til i stgrre grad enn tidligere a ha blitt arena for informasjonsutveksling og kon-
taktskaping mellom de som deltar i fylkesplanprosessen. Forfatterne konkluderte
med at fylkesplanene ikke fungerte etter intensjonene i plan- og bygningsloven,
hvor det heter at fylkeskommunen skal samordne statens, fylkeskommunens og
hovedtrekkene i kommunenes fysiske, gkonomiske, sosiale og kulturelle virksom-
het i fylket. Fylkesplanen syntes i liten grad & fungere som regionalt samordnende
styringsvirkemiddel.

Falleth og Johnsen (1996 b) fant at interkommunalt samarbeid i hovedstadomradet
ikke 13 til grunn for kommunenes arealplanlegging. Interkommunalt samarbeid bi-
dro derfor ikke til a lgse eller dempe den territorielle konflikten mellom kommu-
nene i Oslo-regionen. | den grad arealspegrsmal var satt pa dagsorden, var det ikke
for & samordne utbygging eller arealdisponering i regionen, men for & kartlegge og

68



Planlegging av regionale utbyggingsmgnstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

utarbeide felles bakgrunnsinformasjon for kommunenes arealplanlegging. Oslo og
Akershus har siden 1927 jevnlig opprettet komiteer som har hatt som oppgave a
samordne arealplanleggingen i hele regionen. Ingen av disse forsgkene kunne ka-
rakteriseres som vellykket. Ofte hadde det strandet pa at kommunene ikke god-
kjente eller vedtok de regionale planene. Dette kan tyde pa at kommunene gnsker
a unnga a ta regionale hensyn, men heller gjere det de selv ser seg best tjent med
pa kort sikt.

Bratt (1993) fant ogsa eksempler pa manglende samordning og snevre vurderinger
I kommunene i flere utbyggingssaker. | vurderinger om etablering og lokalisering
av kjgpesentre, tenkte kommunene snevert ut fra hva som tjente kommunen selv
pa kort sikt. Mye ansvar ble overlatt til utbyggerne, deres vurderinger ble i stor
grad tatt for gitt, med lite selvstendig analyse fra kommunens side.

Er sa de regionale myndighetene flinkere til & samordne hensyn? Holsen (1996)
fant at samordningen mellom de regionale fagmyndighetene i plansaker i forhold
til den enkelte kommune ofte ikke var reell, men preget av at man sgrget for at ut-
talelser og svar til kommunene ble lagt i samme konvolutt. Det var stort sprik i
oppfatninger og praksis i handtering av innsigelsesbruk mellom fagmyndigheter
fra fylke til fylke. Kommunene uttrykte kritikk overfor manglende helhet og koor-
dinering av det som matte vaere av regionale og statlige interesser overfor kom-
munene.

Opedal et al (1998) fant at regionale myndigheter var lite involvert i miljgbypro-
sjektet. Det hadde veert vanskelig a fa til et forpliktende samarbeid med fylkes-
kommunale myndigheter og vegkontorene. Fylkesmannens miljgvernavdeling
hadde ved flere anledninger ytret gnske om a bli integrert bedre i arbeidet.

Holsen et al (1998) fant at det ikke sa ut til & vaere noe generelt darlig samarbeids-
klima som hindret samarbeid mellom de regionale fagmyndigheter og mellom dis-
se og kommunene. Imidlertid kunne forskjellig fagligkulturelle og sektorkulturelle
holdninger til deltakelse i plan- og byggesaksbehandlingen i praksis vanskeliggja-
re samarbeid. Det sd i tillegg ut til & veere en sammenheng mellom utdanningsbak-
grunn og arbeidssted, noe som forsterket dette problemet. Bedre dialog kunne mu-
ligens gke forstaelsen for hverandres synspunkter og stasted / interesser. For gvrig
sa det ut som om de ulike regionale statlige sektormyndigheter enten ikke hadde
noen tradisjon for a ta del i regionalt samarbeid, eller ikke sa nytten av dette. Det
sa f eks ikke ut til at planforum hadde bidratt til & disiplinere disse myndighetene
inn i et slikt samarbeid.

En reform som til en viss grad synes a ha bidratt positivt til samordning, er evalu-
ert av Brata (1994). Han fant at planlegging av veger etter plan- og bygningsloven
hadde bidratt til bedre samordning mellom vegplanlegging, arealplanlegging og
annen planleggingsaktivitet i kommunene. Lovendringen hadde gkt kommunenes
innflytelse og den demokratiske styringen av vegprosjektene ved at folkevalgte
organ hadde fatt gkt innflytelse.

Strand og Moen (2000) konkluderte likevel, etter & ha studert plandokumenter for
SAT i tre regioner, med at det i liten grad var tale om en samordnet utforming av
lokal parkeringspolitikk, kollektivtransportpolitikk, vegpolitikk og arealpolitikk.
Det syntes ikke & ha veert bedring over tid, i et 30-ars perspektiv, snarere tvert
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imot. Av positive trekk fant de at arealpolitikken i stgrre grad na sa ut til 4 forega i
tilknytning til eksisterende utbyggingsomrader.

Samordningen av areal- og transportpolitikken i byregioner betegnes av flere i
beste fall som moderat i konkrete caseundersgkelser (bl a Strand og Moen 2000,
Lerstang og Stenstadvold 2001). Strand og Moen (2000) formulerte seg slik:

””...samordning star hgyt pa dagsorden, men da mer i retorikken enn i den konkrete om-
gang med virkemidlene. Det skrives om samordnet areal- og transportplanlegging med
den starste selvfglgelighet, men det gjares svaert sjelden rede for hva det inneberer, hva
som gjer at aktiviteten kan kalles samordnet™.

Nielsen et al (2000) konkluderte bl a med at behovet for samordning og potensia-
let for endring av SAT var starst i byomradene, men mulighetene for samordning
var her minst, pga at byene bestar av flere kommuner (og i Oslo av flere fylkes-
kommuner). Forfatterne mente at vi trenger mer fagfolk til arbeidet med "myke
transportpakker”, kollektivtrafikk og utbygging av arealer i byene — kompetanse
som avviker vesentlig fra det vi har holdt pa med og som de fleste fagfolk kan.
Eksempler viste at svikten kunne veare grov i faglige avveinger, bl a i arbeid med
konsekvensanalyser og i arbeid med konkret oppfelging av innsigelser basert pa
RPR for SAT.

2.6.5 Kunnskap om tilgang pa ressurser

Tilstrekkelig med tid er en viktig parameter for a gjgre godt faglig arbeid. TP10
var preget av korte tidsfrister, dette er oppgitt som en av arsakene til at arealbruk
og transport ikke ble vurdert i sammenheng like grundig som det kunne ha blitt
med bedre tid (Tjade et al 1992). Mydske et al (1992) konkluderte med at knappe
tidsfrister i planleggingen bidro til planer som vektla kortsiktige lgsninger og
mindre vektlegging av alternative lgsninger til vegbygging. Lerstang og Stenstad-
vold (1993) fant at tidspress hindret innovasjon i TP10-arbeidet.

Faglig kunnskap er en selvsagt parameter for & kunne sikre godt faglig handverk.
TP10-arbeidet bidro til et faglig left, men pa det tidspunkt ville mer faglig veiled-
ning til forsgksbyene ha kunnet sikret bedre vurderinger av alternative utbyggings-
strategier (Tjade et al 1992), virkninger ble mangelfullt belyst. Mydske et al
(1992) mente at bedre sentral veiledning om mer helhetlige strategiske policyvur-
deringer kunne ha pavirket planprosessene i positiv retning og slik at slike forhold
I stgrre grad ble vurdert.

Flere byomrader ga i TP10-arbeidet uttrykk for trang kommunegkonomi og mang-
lende ressurser til planlegging (Tjade et al 1992). Arge (1995) karakteriserte gko-
nomisk stette fra Miljgverndepartemenetet som en viktig forklaring pa suksess i
forsgk med SAT.

Opedal et al (1998) fant at miljgbyene manglet kompetanse og kapasitet pa flere
av satsingsomradene, f eks kollektivplanlegging. Ustabil ressurstilgang gjorde
ogsa at miljgbyarbeidet og tiltak matte vike for andre oppgaver. Barrierene viste at
en kursendring i byene i mer beerekraftig retning var en tung operasjon som ville
kreve prioritering politisk og ressursmessig bade lokalt og sentralt for & lykkes.

Holsen et al (1998) fikk et inntrykk av at de regionale myndighetene jevnt over
hadde relativt begrenset med tid til behandling av hver enkelt plan. Det kunne se
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ut som om fylkesmannsembetenes kommunal- og samordningsavdelinger (eller
tilsvarende) hadde relativt stor belastning pr arsverk, noe som kunne vere til hin-
der for effektiv, forutsigbar og kvalitativt sett god behandling.

Nielsen et al (2000) konkluderte med at det finnes for lite penger, fagfolk og
kunnskap innen SAT. Nedprioritering av selvstendig planlegging av arealer og
transport i bykommunene bidro sterkt til & hindre gjennomfgring av vedtatte poli-
tiske mal.

2.6.6 Kunnskap om politiske valg og avveininger

Vi har nevnt at fagfolkene i TP10 i mangelfull grad belyste malkonflikter. Arsa-
kene til dette kan ogsa skyldes at fagfolkene hadde kjennskap til hvilke virkemid-
ler som i liten grad var akseptable for politikerne. Tjade et al (1992) fant f eks at
mange deltakere i TP10-prosessen savnet regionale utbyggingsplaner, men at dette
samtidig ble ansett som et kontroversielt politisk virkemiddel.

Det siste ble stattet av Holsen (1996). Han fant at det ble gitt relativt fa innsigelser
knyttet til arealplanfaglige forhold som f eks utbyggingsmenster og avvik fra
kommuneplanens arealdel. En forklaring pa dette kunne veere at den politiske sty-
ringen av innsigelsesgivningen i fylkeskommunene hadde betydning. Arealplan-
legging ble ofte regnet som lokale forhold det ikke var "hensiktsmessig” a blande
seg inn i. Det lokale selvstyret betydde mer enn det konkrete utbyggingsmansteret
I en region.

Konklusjonen til Tjade et al (1992) var at TP10 syntes a ga i retning av forsiktig-
het mht & endre gjeldende politikk, vilje til & snu utviklingen ble vist i drgfting av
virkemidler, men ikke i valg av virkemidler. Lerstang og Stenstadvold (1993) fant
et skille mellom fag og politikk, f eks i fortettingssparsmal var fagfolk villige til &
ga lengre i & utrede alternative strategier enn politikere.

Spangen (1995) fant at politiske valg gjorde det vanskelig a na malene i miljgstra-
tegien i Drammen. F eks ville ikke politikerne innfare restriksjoner pa biltrafikk,
dette bl a pga hensyn til handelsstanden og frykt for sentrumsutviklingen. Samti-
dig valgte politikerne a fortsette utbygging i en perifer del av kommunen og neppe
i trad med RPR for SAT.

Opedal et al (1998) fant ogsa at det var manglende politisk vilje lokalt i miljgbye-
ne til 4 ta i bruk hele registeret av virkemidler. I tillegg var handelsstanden og bi-
listene bremseklosser lokalt. Begge disse forhold hindret en kursendring i byene.

Falleth og Johnsen (1996 a) fant at fylkesplanprosessene i liten grad var arena for
politiske prioriteringer.

Mgnnesland et al (1994) fant at arealplanlegging er et potensielt viktig virkemid-
del til & fremme offentlige mal, men ikke tilstrekkelig dersom de samfunnsmessi-
ge rammebetingelsene og den politiske viljen ikke var til stede. Det ma for det
farste veaere politisk vilje til & fremme arealpolitiske mal i konkurranse med andre
mal, for det andre ma den politiske viljen til styring av arealutviklingen vere sterk
nok til & sikre fellesskapets interesser overfor private utbyggere. For det tredje ma
den politiske viljen holde seg stabil over tid, slik at arealbrukslgsninger som blir
vedtatt i trad med malene i en planperiode, ikke blir fraveket i den neste.
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2.6.7 Kunnskap om evaluering og leering

Evalueringene av TP10-arbeidet har gitt mye kunnskap om hvor skoen trykker nar
det gjelder SAT og planlegging av regionale utbyggingsmgnstre. Deltakerne i pro-
sessen uttrykte behov for dpne planprosesser for leering og pavirkning av politike-
re og opinion for a berede grunnen for etter hvert a fa aksept for den politikk som

er nedfelt i miljgstrategiene (Tjade et al 1992). Dette gjaldt bade faglig innsikt og

gkt forstaelse for betydningen av a la miljg vare premiss for SAT.

Nielsen et al (2000) konkluderte med at det ikke er systematisk nok oppfglging av
resultater. Det var sldende hvor lite fagfolk og politikere syntes a ta hensyn til tid-
ligere utredninger og erfaringer. Vi har ogsa stort sett latt vaere a systematisk un-
dersgke hvor effektive strategiene i SAT har veert. Manglende areal- og transport-
statistikk for byomradene ble papekt som et betydelig problem. Forfatterne mente
at behovet for a etablere overvakings- og leringssystemer for SAT-politikk er
stort.

Er var gjennomgang av offentlige utredninger og stortingsmeldinger et uttrykk for
det samme? Offentlige utvalg har gjentatte ganger kommet med liknende vurde-
ringer; regional planlegging ma styrkes. Likevel har det i liten grad blitt innfart re-
former. | stedet har et nytt utvalg blitt opprettet og som i stor grad har gjentatt
konklusjonene fra tidligere utvalg. Skyldes dette at politikerne i mellomtiden er
skiftet ut og ma leere samme historie pa nytt og pa nytt, eller er det vi fagfolk som
ikke uttrykker oss tydelig nok? Kanskije det heller skyldes en grunnleggende mal-
konflikt mellom hensyn til lokaldemokrati og hensyn til behov for overordnet sty-
ring. Stortinget har valgt gang pa gang a ta hensyn til lokaldemokratiet og vegret
seg for a styrke den regionale planleggingen, man gnsker ikke “overkommuner”.
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3 Bruk av fylkesdelplaner for planleg-
ging av regionale utbyggingsmgnstre

3.1 Finnes det en regional areal- og transportpolitikk?

3.1.1 Tidligere studier av fylkesplaner og -delplaner

| forrige kapittel gikk vi gjennom flere studier (Engesether og Langmyr 1992,
Saglie og Tombre 1994, Arge 1995, Falleth og Johnsen 1996 a, Strand og Moen
2000, Lerstang og Stenstadvold 2001) som belyste hvordan fylkesplaner eller fyl-
kesdelplaner var brukt i forsgk pa a utvikle og implementere en regional areal- og
transportpolitikk.

Engesether og Langmyhr (1992) fant i sin studie av fylkesplaner at arealbruk og
utbyggingsmenster som tema ble behandlet svaert ulikt i fylkene. Naturlig nok fant
de at temaet ble grundigst behandlet i fylker med utbyggingspress. Likevel konk-
luderte forfatterne med at forholdet mellom arealbruk og transport burde ha blitt
viet starre plass ogsa i disse fylkene, tatt i betraktning de store utfordringene som
finnes pa dette tema i tett befolkede omrader. Det var bl a i for liten grad fokusert
pa fylkenes framtidige utbyggingsmenster og kobling mot offisielle miljgpolitiske
malsettinger. De fant ogsa mangler nar det gjaldt konkretisering av strategier, til-
tak og handlingsprogram i fylkesplanene.

Saglie og Tombre (1994) sin studie av fylkesdelplaner som behandlet arealbruk
var noe mer positiv. De fant at planene representerte en klar forbedring i forhold
til tidligere fylkesplaner mht konkretisering av mal og tiltak og konkluderte med at
fylkesdelplanene langt pa veg innfridde forventningene til & fungere som styrings-
instrumenter. Grunnen til at forfatternes vurdering var sa vidt positiv kan skyldes
at de har sammenliknet planene med tidligere generelle fylkesplaner og ikke med
forventningene i RPR for SAT. Forfatterne fant imidlertid at plangjennomfgringen
ville vaere usikker og i stor grad vere basert pa aksept fra kommunene. Praksisen
mht bruk av innsigelser ville ifglge forfatterne bestemme gjennomslagskraften for
fylkesdelplaner. Innsigelsesmuligheten ville gi fylkeskommunene og andre en
sterk forhandlingsposisjon overfor kommunene. Holsen (1996) fant imidlertid se-
nere at relativt fa innsigelser ble gitt knyttet til arealplanfaglige forhold som f eks
utbyggingsmenster og at dette ble ansett som forhold det ikke var hensiktsmessig
for fylkeskommunen a blande seg inn i. Det lokale selvstyret betydde mer enn det
konkrete utbyggingsmgnsteret i en region. Falleth og Johnsen (1996 a) fant i in-
tervjuer at det var liten fylkeskommunal vilje til & fremme innsigelser mot kom-
munale arealplaner som var i strid med intensjonene i fylkesplanen.

Arge (1995) fant i sin studie av forsgk pa SAT at regionalt utbyggingsmenster var
i starre grad et tema midt pa 90-tallet enn i det tidligere TP10-arbeidet. RPR for
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SAT sa ut til & ha fatt gjennomslag i planarbeidet og i alle flerkommunesituasjoner
som inngikk i studien var fylkesdelplan benyttet som planverktgy i trad med § 4.1
I RPR for SAT. Forfatteren fant imidlertid, i motsetning til Saglie og Tombre
(1994) svak konkretisering i arealplaner i flerkommunesituasjoner og vage formu-
leringer i retningsliner i fylkesdelplaner. Som forklaring pa manglende konkretise-
ringsgrad nar det gjaldt fastlegging av regionalt utbyggingsmanster, pekte Arge pa
at kommunene ikke ngdvendigvis sa seg tjent med en slik konkretisering, de gns-
ket mest mulig handlingsrom i konkurransen om a trekke til seg virksomheter og
befolkning. Det var en harfin balansegang for hva fylkeskommunene kunne mene
/ anbefale om regionalt utbyggingsmanster i fylkesdelplanene.

Falleth og Johnsen (1996 a) fant i en ny studie av fylkesplaner at utbyggingsmens-
ter i liten grad var omtalt mer konkret enn de mal som var beskrevet i RPR for
SAT. Det var ingen fylkesplaner som prioriterte mellom geografiske omrader for
lokalisering av nyetableringer av stgrre naeringsetableringer eller prioriteringer av
omrader for boligutbygging. Forfatterne konkluderte med at fylkesplanen ikke
fungerte etter intensjonene i plan- og bygningsloven og at den i liten grad fungerte
som regionalt samordnende styringsvirkemiddel. Forfatterne fikk siden sterk kri-
tikk (bl a i tidsskriftet Plan nr 1 1997) av fylkesplanleggere for sin karakteristikk
av fylkesplanleggingen om at den ikke fungerer etter intensjonene i PBL. Higdem
et al (1997) mente bl a at Falleth og Johnsen ikke hadde grunnlag for & konkludere
om hvordan fylkesplanlegging fungerer, etter a ha kun studert fylkesplaner.
Higdem et al pekte bl a pa at det ogsa utarbeides fylkesdelplaner for aktuelle regi-
onale problemstillinger.

Strand og Moen (2000) fant etter & ha studert forsgk pa SAT i tre regioner, i form
av fylkesdelplaner, at samordning av SAT star hgyere pa dagsorden i retorikken,
enn i den konkrete omgangen med virkemidlene. Det gjgres svert sjelden rede for
hva som gjer at man kan kalle areal- og transportpolitikken for samordnet. Forfat-
terne konkluderte med at planleggerne pa 70-tallet var minst like orientert mot
samordning av lokal parkeringspolitikk, kollektivtransportpolitikk, vegpolitikk og
arealpolitikk som 90-tallets planleggere hadde veert.

Lerstang og Stenstadvold (2001) fant at SAT pa regionalt niva langt pa veg er det
umuliges kunst. Fylkes(del)planer har svak formell status og liten legitimitet i for-
hold til kommuneplaner og sektorplaner. Mange steder er planleggingsmiljget og

plankapasiteten liten, noe som gjar kontinuerlig oppfalging krevende.

De ovennevnte studier har hatt fokus pa ulike tema og har gitt verdifulle bidrag til
a kunne videreutvikle plansystemet og praksis i planleggingen. Felles for studiene
er imidlertid at de kun har tatt for seg noen utvalgte planeksempler. Det savnes en
studie som gir en mer helhetlig oversikt over forsgk pa a utvikle en politikk for re-
gionalt utbyggingsmenster i norske byomrader.

3.1.2 Formal og studieopplegg for bruk av fylkesdelplaner

Formalet med var studie har veert a fa en mer helhetlig oversikt over bruk av fyl-
kesdelplaner i norske byomrader og a fa belyst muligheter og begrensninger for
planlegging av regionale utbyggingsmenstre.
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Studien er fgrst og fremst en ekstensiv studie, dvs at vi har vektlagt a fa data fra
mange kilder heller enn & ga i dybden i utvalgte fylkeskommuner.

Informasjonsinnhentingen er konsentrert om:

e Planstatus i fylkene. Hvor utbredt er bruken av fylkesdelplaner for planlegging av re-
gionale utbyggingsmgnstre i norske byregioner?

o Hva fylkesdelplaner for regionalt utbyggingsmenster (arealbruk og transport) inne-
holder. Hvilke tema tas opp i planene, hvilke virkemidler ser ut til & veere problema-
tiske a ta opp og hvordan er gjennomfaring av tiltak tenkt implementert? Er fylkes-
delplanene konkrete (jfr Saglie og Tombre 1994) eller vage (jfr Arge 1995) i formu-
leringer og retningslinjer for arealbruk og transport og nar det gjelder stedfesting av
utbyggingsmgnsteret?

e Hvordan fylkeskommunene har organisert arbeidet med planlegging av regionale ut-
byggingsmanstre.

e Hva administrasjonen i fylkeskommunene vurderer som muligheter og begrensninger
for & fa gjennomfart en samordnet regional areal- og transportpolitikk. Gis det i fyl-
kesdelplanene noen forklaring pa evt begrensninger nar det gjelder muligheter for
samordning og planlegging av regionale utbyggingsmgnstre (jfr Strand og Moen
2000, Lerstang og Stenstadvold 2001)?

Undersgkelsen har veert tredelt; farst sparreskjemaundersgkelse til planadmini-
strasjonen i alle landets fylkeskommuner, deretter dokumentstudie av relevante
fylkesdelplaner utarbeidet etter 1990, til sist intervjuer og samtaler med utvalgte
personer i byomradene Nedre Glomma, Jaeren og Bergensomradet.

3.1.3 Spgrreskjemaundersgkelse

Sperreskjemaundersgkelsen er rettet mot planadministrasjonen i fylkeskommune-
ne. Oversendelsesbrevet som gjer rede for undersgkelsen og sparreskjemaet er
gjengitt i vedlegg 1 og 2.

Sperreskjemaet er sendt til en kontaktperson i hvert fylke. Kontaktpersonen er
som regel den som er ansvarlig for arealplanlegging i fylkeskommunen eller en er-
faren person som arbeider med utarbeiding av fylkesplaner eller -delplaner om
arealpolitikk, og som behandler kommunale arealplaner.

14 av 19 fylker har svart pa sperreskjemaet. Vi har veert i kontakt med de reste-
rende fylker pr telefon. Faglgende fylker har svart pa sparreskjemaet: Hordaland,
Rogaland, @stfold, Vestfold, Buskerud, Vest-Agder, Nordland, Nord-Trgndelag,
Sogn og Fjordane, Finnmark, Mgre og Romsdal, Aust-Agder, Telemark og Opp-
land. Falgende fylker har ikke svart: Oslo, Akershus, Sgr-Trgndelag, Troms og
Hedmark.

3.1.4 Oppfelgende dokumentstudie

Vi har gatt gjennom 22 fylkesdelplaner eller utkast til fylkesdelplaner som er utar-
beidet mellom 1990 og 2001. Dette er ikke hele universet av fylkesdelplaner, men
de vi har funnet mest overordnede eller relevante nar det gjelder planlegging av
regionale utbyggingsmanstre.
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3.1.5 Samtaler og intervjuer med informanter i tre byregioner

Vi har senere gjennomfgrt samtaler med informanter i byomradene Jeren (Stav-
anger-Sandnes), Bergensregionen og Nedre Gomma (Fredrikstad-Sarpsborg). Pa
Jeeren har vi snakket med administrativt ansatte i fylkeskommunen, i kommunene
Stavanger og Sandnes, og ansatte hos Fylkesmannen. | Bergensregionen har vi
hatt samtaler med administrativt ansatte i fylkeskommunen, Bergen kommune og
ansatte i statens vegvesen. | Nedre Glomma har vi intervjuet 14 personer (bade po-
litikere og fagfolk) som har veert sentrale i arbeidet med fylkesdelplaner der.

3.2 Hvor er det laget fylkesdelplaner for regionalt utbyg-
gingsmgnster?

3.2.1 Datakilder

Vi har benyttet to datakilder for & fa oversikt over bruken av fylkesdelplaner i by-
og tettstedsomrader; 1) kontaktpersoner i alle fylkeskommunene (datainnsamling
vha sparreskjema), 2) plansaksregisteret i Miljgverndepartementet. Sistnevnte da-
takilde er hovedsakelig brukt som kvalitetskontroll av dataene vi har fatt fra fyl-
keskommunene og som supplement der vi ikke har mottatt svar fra fylkeskommu-
nene.

Kontaktpersonene i fylkeskommunene har gitt oss en oversikt over de relevante
planene som fylkeskommunen har utarbeidet og evt er i ferd med a utarbeide og
hvor regionalt utbyggingsmgnster inngar som tema. | datamaterialet inngar over-
sikt over alle former for planer, vedtak og lignende hvor fylkets malsettinger for
regionalt utbyggingsmeanster kommer til syne. Dette kan i tillegg til formelle fyl-
kesdelplaner veere fylkesplaner, uformelle planer og utredninger, vedtak og lig-
nende som er gjort i tilknytning til utarbeidelse og behandling av regionale sam-
ferdselsplaner (f eks Norsk veg- og vegtrafikkplan, Norsk jernbaneplan eller sene-
re Nasjonal transportplan).

Plansaksregisteret inneholder en komplett oversikt over samtlige fylkes(del)planer
som er utarbeidet (dvs formelle planer etter plan- og bygningsloven som er over-
sendt departementet til hering og godkjennelse).

3.2.2 Oversikt over utarbeidede fylkesdelplaner for regionalt utbyg-
gingsmgnster

Som nevnt slar RPR for SAT fast at det bar utarbeides fylkesdelplaner for regio-
nalt utbyggingsmanster i by- og tettstedsomrader. Pa bakgrunn av de to nevnte da-
takildene har vi laget en oversikt over planstatus i fylkene nar det gjelder utarbei-
dede fylkesdelplaner som i vesentlig grad omhandler regionalt utbyggingsmanster.
| tabell 3.1. har vi gjort opp status for fylkesdelplaner for by- og tettstedsomrader i
Norge med over 20 000 innbyggere. | denne sammenheng ma det nevnes at beho-
vet for fylkesdelplan trolig er sveert forskjellig i de ulike byomradene og selv om
mange fylker ikke har utarbeidet egne fylkesdelplaner for regionalt utbyggings-
mgnster, sa er dette tema som regel ogsa behandlet i fylkesplanen (Falleth og
Johnsen 1996 a).
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Tabell 3.1: Fylkesdelplaner vedtatt eller til hgring pr 1. juli 2001 hvor regionalt utbyg-
gingsmanster er et vesentlig tema; her for by- og tettstedsomrader i Norge som ifglge
Statistisk sentralbyra har over 20 000 innbyggere pr 1.1.1999.

By- eller tett- | Fylkesdelplaner (FDP) for regionalt utbyggings- Fylkes- Vedtatt(V)
steds- mgnster for starre by- og tettstedsomrader i Norge kommune | Hgrings-
omrade utkast (H)
Oslo / FDP for transportsystemet i Vestkorridoren. Akershus/ | 1998 (V)
Akershus Oslo
FDP for transportsystemet i Sgrkorridoren 1997-2015. Akershus/ | 1999 (V)
Oslo
FDP for strategier og retningslinjer for utbyggingsmanster og | Akershus 1999 (V)
arealbruk pa Romerike 1999-2020.
FDP for handelsvirksomhet, service og senterstruktur. * Akershus 2000 (H)
Bergen FDP for transport og utbyggingsmenster i Bergensomradet. Hordaland | 1993 (V)
Stavanger / | FDP for langsiktig byutvikling pa Jeeren. Rogaland 2000 (H)
Sandnes
Trondheim Ny giv for Trondheimsregionen. FDP for transport og utbyg- Sgr- 2000 (H)
gingsmgnster for perioden 2002-2011 (2030). Strategidok. Trgndelag
Sarpsborg / | Transportplan for Nedre Glomma (TP10-plan). @stfold 1992 (V)
Fredrikstad FDP: Areal- og transportplan Nedre Glomma. @stfold 1996 (V)
Drammen Ingen plan pr 1. juli 2001. Buskerud
Porsgrunn / | Ingen plan pr 1. juli 2001. Telemark
Skien
Kristiansand | Ingen plan pr 1. juli 2001. Vest-Agder
Tromsg Ingen plan pr 1. juli 2001.** Troms
Tensberg FDP for samordnet arealbruk og transportsystem. * Vestfold 1999 (V)
Haugesund | FDP for samordning av areal og transport i Haugesund, Karm- | Rogaland 1994 (V)
gy, Tysveer 1994-2005.
Sandefjord FDP for samordnet arealbruk og transportsystem. * Vestfold 1999 (V)
Alesund / FDP transport 2002-2011 for Mgre og Romsdal. * Mgre og 2001 (V)
Spjelkavik Romsdal
Moss Ingen plan pr 1. juli 2001. @stfold
Bodg Ingen plan pr 1. juli 2001. Nordland
Arendal FDP for tettstedsutvikling og kjgpesenteretablering. * Aust-Agder | 2000 (V)
Hamar FDP for varehandel og tettstedsutvikl. i Hedmark / Oppland. * | Hed./Oppl. | 1990 (V)
FDP for Hamar-regionen 1995-99. Hedmark 1995 (V)
FDP for SMAT i 13 by- og tettsteder i Hamar-regionen 2000- | Hedmark 2000 (H)
2030.
Larvik FDP for samordnet arealbruk og transportsystem. * Vestfold 1999 (V)
Halden Ingen plan pr 1. juli 2001. @stfold

* Planen gjelder for hele fylket, ikke spesifikt for dette by- / tettstedsomrédet. ** Tromsg skiller seg ut fra de andre byom-
radene ved at kommunen er sa stor i utstrekning at behovet for en regional plan, etter var vurdering, ikke er til stede nar det

gjelder arealbruk.

77



Planlegging av regionale utbyggingsmanstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

Som det gar fram av tabell 3.1 var det pr 1. juli 2001 utarbeidet fylkesdelplaner for
regionalt utbyggingsmenster for 12 av 19 by- og tettstedsregioner i Norge som pr

1.1.1999 hadde over 20 000 innbyggere. | tabell 3.2 har vi gitt en oversikt over ut-
arbeidede fylkesdelplaner for mindre by- og tettstedsomrader.

Tabell 3.2: Fylkesdelplaner vedtatt eller til hgring pr 1. juli 2001 hvor regionalt utbyg-
gingsmeanster er et vesentlig tema; her for by- og tettstedsomrader i Norge som ifglge
Statistisk sentralbyra har under 20 000 innbyggere pr 1.1.1999.

By- eller tett- | Fylkesdelplaner (FDP) for regionalt utbyggingsmens- | Fylkes- Vedtatt(V)
steds- ter for mindre by- og tettstedsomrader kommune | Hgrings-
omrade utkast (H)
Hadeland FDP for Hadeland 1995-2010. Uthyggingsmgnster, transport/ | Oppland 1994 (V)
kommunikasjoner, grgnnstruktur.
Lillehammer | FDP for Lillehammer-regionen. @yer, Gausdal, Lillehammer. | Oppland 1998 (V)
Lister FDP for Lister-regionen. Vest-Agder |1998 (V)
Dalane Transportplan for Dalane — FDP for areal og transport i Dalane | Rogaland 1997 (V)
Sogn og FDP for arealbruk i Sogn og Fjordane. Sogn og 2000 (V)
Fjordane Fjordane
Ryfylke FDP for areal og transport i Ryfylke 2002-2011 Rogaland 2001 (H)

Etter at rikspolitisk bestemmelse om midlertidig etableringsstopp for kjgpesentre
utenfor sentrale deler av byer og tettsteder ble innfart i 1999, er flere fylkeskom-
muner na i gang med & utarbeide fylkesdelplaner som kan bidra til & oppheve den-
ne bestemmelsen. Bade Akershus og Aust-Agder har, som det gar fram av tabell
3.1 utarbeidet egne fylkesdelplaner for senterstruktur og kjepesenteretableringer
etter at kjgpesenterstoppen ble innfgrt. Enkelte fylkeskommuner har tatt opp sen-
terstruktur og kjepesenterproblematikk i mer overordnede planer for utbyggings-

mgnster, dette gjelder f eks de nevnte fylkesdelplaner for Jeeren (tabell 3.1) og
Sogn og Fjordane (tabell 3.2).

Pr 1. juli 2001 var det utarbeidet totalt 22 fylkesdelplaner siden 1990 som om-
handlet regionalt utbyggingsmenster (arealbruk og transport) eller som tok opp
mer avgrensede, men sveert vesentlige tema med betydning for utbyggingsmenste-
ret; f eks transportplaner med omtale av arealbruk eller temaplaner for senterstruk-
tur og kjgpesenteretablering.

Det er i tillegg utarbeidet en rekke andre fylkesdelplaner som vi ikke har inkludert
i var oversikt. Dette er gjerne enda mer tematisk avgrensede fylkesdelplaner enn
de vi har nevnt i tabell 3.1 og 3.2. Eksempler pa slike planer er spesifikke tema-
planer for samferdsel, havner, jernbane, stamveger, landbruk, friluftsliv, vannfor-
syning, miljgvern, kystsonen, vassdrag, fijellomrader, strategiske naringsplaner,
planer for kultur- og naturomrader med mer. Mange av disse planene vil ogsa ha
relevans for det regionale utbyggingsmansteret i by- og tettstedsomrader, men vil
da som regel veere grunnlagsplaner for de mer overordnede fylkesdelplanene for
utbyggingsmeanster som vi har inkludert i var oversikt.
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3.3 Hva inneholder fylkesdelplaner for regionale utbyg-
gingsmgnstre?

3.3.1 Dokumentstudie og innholdsanalyse av fylkesdelplaner

Vi har gatt gjennom samtlige av de 22 fylkesdelplaner for regionalt utbyggings-
mg@nster som er utarbeidet etter 1990. Vi har gjort en kvalitativ vurdering av inn-
holdet i planene og tatt utgangspunkt i tema som er sentrale i RPR for SAT eller
som etter var vurdering ber innga i slike overordnede fylkesdelplaner som skal
veere grunnlag for kommuneplaner og mer detaljerte planer for SAT.

En slik dokumentgjennomgang har mange begrensninger og gir pa ingen mate et
fullstendig inntrykk av planarbeidene, hvor grundig det er arbeidet med de ulike
tema, hvordan planarbeidet er forankret i kommunene osv. Vi tror likevel at plan-
dokumentene gir oss nok informasjon til & kunne gjgre noen grove vurderinger om
innhold og omfang. Plandokumentene gir som regel ogsa informasjon om bak-
grunnen for at planen ble utarbeidet og hva som har vert ambisjonsnivaet med
planarbeidet. Formuleringer i retningslinjer, utforming av plankart og beskrivelser
om hvordan planen skal implementeres (gjennom evt handlingsprogram) gir en
viss pekepinn pa hvor godt egnet planen er som styringsredskap for regionalt ut-
byggingsmanster.

Det er grunn til & understreke at fylkeskommunene ogsa arbeider med samordning
av arealbruk og transport overfor kommunene pa mange andre mater enn gjennom
a utarbeide fylkesdelplaner, f eks gjennom veiledning i areal- og transportplan-
saker, ved a gi hgringsuttalelser til kommunenes arealplaner og ved evt a fremme
innsigelser. Alt dette er viktig arbeid som inngar i fylkeskommunenes daglige ar-
beid med a forvalte arealpolitikken i det respektive fylke.

| det etterfglgende vil vi ga gjennom ulike tema som vi vil se neermere pa i var
innholdsanalyse av fylkesdelplanene. I alt 17 ulike emner vil bli vurdert.

1. Samordning av arealbruk og transport

Den kanskje mest overordnede malsetting i RPR for SAT er at arealplanlegging og
transportplanlegging skal samordnes bedre. Det fgrste kriterium som vil bli vur-
dert er derfor om ulike virkemidler i SAT-politikken (som vi ogsa har omtalt i ka-
pittel 1) blir vurdert i sammenheng i planene.

2. Avgrensing av by- og tettstedsomrader mot LNF-omrader

Et viktig prinsipp i RPR for SAT er at det bar vare klare grenser mellom bebygde
omrader og LNF-omrader (landbruks- natur- og friluftsomrader). Det star ekspli-
sitt i retningslinjene at dette bar avklares og nedfelles i en fylkesdelplan.

3. Avklaring av senter- og servicestruktur

Regionale publikumsrettede offentlige eller private servicetilbud skal lokaliseres
ut fra en regional helhetsvurdering. | RPR for SAT star det ogsa eksplisitt at sen-
ter- og servicestrukturen i by- og tettstedsomrader bar avklares og nedfelles i en
fylkesdelplan.
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4. Avklaring nar det gjelder lokalisering av virksomheter i regionen

Flere studier og offentlige utredninger har vist at i by- og tettstedsomrader kan det
oppsta konkurranse mellom kommunene om etablering avnaringsvirksomhet.
Dette kan lett fore til overetablering av naeringsarealer i byregioner. Lokalisering
av neeringsvirksomheter i by- og tettstedsomrader bar derfor lokaliseres ut fra en
regional helhetsvurdering.

5. Avklaring nar det gjelder fordeling av boligbygging i regionen

En grunnleggende malsetting for norsk arealpolitikk er & bidra til a holde fast ved
hovedtrekkene i bosettingsmgnsteret i landet. Alle kommuner bgr derfor kunne
legge til rette for boligbygging i et omfang som sikrer bosettingsmensteret og som
hindrer fraflytting og utarming av lokalsamfunn. | by- og tettstedsomrader bear bo-
lighygging i regionen samordnes pa tvers av kommunegrenser. Dette er ogsa slatt
fast i flere offentlige utredninger (bl a Hovedstadsutvalget).

6. Konsentrere rundt knutepunkter og gkt tetthet i byggesoner

Et annet prinsipp i RPR for SAT er at man skal legge vekt pa & utnytte mulighete-
ne for gkt konsentrasjon av utbyggingen i byggesonene i by- og tettstedsomrader.
Man bgr ogsa bygge konsentrert innen gangavstand fra stasjoner og knutepunkter
pa hovedarene for kollektivtrafikknettet.

7. Avklaring av grentstruktur

Ifelge RPR for SAT ber naturinngrep samles mest mulig, bl a for & bevare grent-
struktur, biologisk mangfold og estetiske kvaliteter. En bgr ogsa unnga nedbyg-
ging eller omdisponering av store, sammenhengende arealer med dyrket eller
dyrkbar mark av hgy kvalitet eller seerlig verdifulle natur- og kulturomrader. For
avklaring av grgntstruktur ma man ogsa foreta avveining ved kollektivknutepunk-
ter om arealene kan anvendes til utbyggingsformal eller om de skal vernes. Det
star eksplisitt at for by- og tettstedsomrader bar grgntstrukturen avklares og ned-
felles i en fylkesdelplan.

8. Avklaring av hovedtransportsystemer, sikker og effektiv trafikkavvikling

Ifalge RPR for SAT bgr man legge til rette for effektiv, trygg og miljevennlig
transport. Det star eksplisitt i retningslinjene at ulike typer hovedtransportsystemer
bar avklares og nedfelles i en fylkesdelplan.

9. Tilrettelegging for og satsing pa kollektivtransport

Ifalge RPR for SAT skal det i omrader hvor befolkningstettheten kan gi grunnlag
for det, legges til rette for kollektive transportformer. Dette er i hgyeste grad aktu-
elt for by- og tettstedsomrader hvor retningslinjene anbefaler at det utarbeides fyl-
kesdelplaner.

10. Tilrettelegging for sykkeltransport

| RPR for SAT star det at sykkel som transportform skal tillegges vekt der det lig-
ger til rette for det. Etter var vurdering ligger det til rette for sykkelbruk i by- og
tettstedsomrader.

80



Planlegging av regionale utbyggingsmgnstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

11. Regional parkeringspolitikk

Parkering er i liten grad tatt opp som tema i RPR for SAT. Det er imidlertid et ve-
sentlig element i ABC-prinsippene for lokalisering av nzringsvirksomhet og ogsa
et aktuelt virkemiddel for a legge til bedre rette for miljgvennlige transportformer.
Tidligere var det gjerne minimumsnormer for etablering av parkeringsplasser i nye
utbyggingsomrader, na er det ikke uvanlig at det innfares maksimumsnormer for
etablering av parkeringsplasser i sentrale byomrader. Vi gnsker a undersgke om
dette er et tema som drgftes i fylkesdelplaner for regionalt utbyggingsmanster.

12. Bruk av restriktive virkemidler for bilbruk

Trafikkregulering og innfaring av vegprising er eksempler pa restriktive virkemid-
ler for bilbruk. Slike virkemidler er ikke eksplisitt anbefalt i RPR for SAT, men
kunnskap om sammenhenger mellom arealbruk og transport tilsier at man vanske-
lig kan na malsettingene om en mest mulig miljgvennlig transport uten & innfgre
restriksjoner pa bilbruk. Vi gnsker & se om dette er et tema som er tatt opp i fyl-
kesdelplaner for regionalt utbyggingsmenster.

13. Alternative lgsninger for utbyggingsmenster og transportsystem

Ifalge RPR for SAT bar planarbeid i fylker og kommuner legges opp slik at ved-
tak kan fattes pa grunnlag av utredninger av alternative lgsninger for utbyggings-
mgnster og transportsystem.

14. Bred vurdering av konsekvenser

Beslutninger om utbyggingsmenster og transportsystem bgr ifalge RPR for SAT
veere basert pa brede vurderinger av konsekvenser, med serlig vekt pa samfunns-
gkonomiske kostnader, virkninger for langsiktige mal for landbruket og hensyn til
a ta vare pa natur- og kulturmiljget. Konsekvensene av alternative lgsninger bar
beskrives for miljg, naturressurser og samfunn.

15. Bruk av grafisk framstilling og plankart

Flere tema som RPR for SAT anbefaler skal avklares i fylkesdelplaner bar kartfes-
tes om det skal vaere mulig & vurdere pa et senere tidspunkt om kommunene falger
opp fylkesdelplanen i sine kommuneplaner. Dette gjelder f eks avgrensning av by-
og tettstedsomrader (byggesoner), senterstruktur, grentstruktur, hovedtransportsys-
temer osv. Vi gnsker a se nermere pa hvor konkrete fylkesdelplanene er mht &
kartfeste viktige elementer i utbyggingsmansteret.

16. Konkretisering av retningslinjer

RPR for SAT gjelder for hele landet. Det vil veaere gnskelig at retningslinjene far
gjennomslag i fylkesdelplaner og flere studier tyder pa at sa har skjedd. En studie
(Saglie og Tombre 1994) har vurdert fylkesdelplaner a veere konkrete og godt eg-
net som styringsvirkemiddel, andre studier har konkludert med at retningslinjer er
vage (f eks Arge 1995). Vi gnsker a vurdere om fylkesdelplanene har retningslin-
jer for utbyggingsmanster som er mer konkrete enn RPR for SAT og tilpasset be-
hovet i det aktuelle planomrade.

17. Status for planproduktet

Flere studier har vist at iverksetting av tiltak i fylkes(del)planer ofte er usikker og
avhengig av at kommuner og andre lojalt falger opp intensjonene i planene.
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Spangen (1995) har vist at det er viktig med en mest mulig avklart tiltakskjede fra
planlegging til iverksetting for & sikre gjennomfaring av tiltak. Vi gnsker a se om
fylkesdelplanene har definert planproduktets status, om det er fastslatt hvem som
skal bidra til gjennomfgring av tiltak i planen og om det er definert prosedyrer for
hvordan planen vil bli fulgt opp.

3.3.2 Hvor omfattende er ulike tema behandlet i fylkesdelplaner?

Tabell 3.3 gjer rede for var vurdering av de ulike fylkesdelplanene. I tabellen har
vi angitt antall kommuner som fylkesdelplanen gjelder for.

Falgende symboler er brukt som indikasjon pa hva som er hovedbegrunnelsen for
a utarbeide planen:

X Styre vekst (i omrader med utbyggingspress).
X Stimulere til utvikling (i omrader hvor det er gnskelig med mer aktivitet).
Xx  Bade styre vekst og stimulere til utvikling (i omrader med ulike behov).

sat | farste rekke en overordnet plan for regionalt utbyggingsmenster (areal-
bruk og transport).

| farste rekke en transportplan, men ogsa med arealbruk som tema.

S | farste rekke en plan for senterstruktur og kjgpesenterutvikling, men som
ogsa er forankret i overordnede planer for regionalt utbyggingsmanster.

Fglgende symboler er brukt for a beskrive hvor grundig ulike tema er behandlet i
planen.

- Lite / ikke behandlet
0 Behandlet
ﬂ Omfattende behandlet

Dersom det star en (H) ved planen sa er det hgringsutkastet som har veert grunnlag
for var vurdering, dersom det star angitt en (V) sa er det ferdig vedtatt plandoku-
ment som er vurdert.

Avrstallet angir nér planen ble sendt pa hering eller ble vedtatt av fylkeskommu-
nen.

Man bar tolke vurderingene med forsiktighet og ikke trekke for bastante slut-
ninger om fylkesdelplaners kvalitet eller foreta sammenligninger mellom planene.
Vurderingene er ment & gi en indikasjon pa hvor grundig et tema er behandlet i
den aktuelle plan. Det kan veaere mange gode grunner til at man ikke har behandlet
et tema like grundig i andre fylkesdelplaner, f eks kan man ha flere fylkesdelplaner
i et fylke, hvor ulike tema er behandlet i ulike planer. Dessuten kan man veere i
ulike faser i arbeidet med a planlegge regionalt utbyggingsmenster i ulike byom-
rader. Noen av planene er tenkt viderefgrt og rullert regelmessig.
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Tabell 3.3 Vurdering av hvor omfattende ulike tema er behandlet i fylkesdelplaner for regio-

nalt utbyggingsmanster.
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Som det gar fram av tabell 3.3 skiller fylkesdelplanene for Jeeren og Nedre Glom-

ma seg positivt ut nar det gjelder samordning av arealbruk og transport. | disse

planene er mange tema behandlet relativt omfattende og forsgkt sett i sammen-
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heng. Dette betyr ikke at det ikke ogsa her er utfordringer nar det gjelder samord-
ning av arealbruk og transport. F eks er det i liten grad innfart restriktive virke-
midler for bilbruk og parkeringspolitikken er ufullendt. Virkemiddelpakkene kun-
ne derfor ha veert enda bedre sammensatt mht a na malsettingene i RPR for SAT.

Det er relativt fa planer som har en tydelig og klar avgrensning av byggesoner mot
LNF-omrader. 3 fylkesdelplaner skiller seg positivt ut her, med kartfesting av
byggesonene, dette gjelder planene for Jeeren, Nedre Glomma og SMAT (samord-
net miljg, arealbruk og transport) i Hamar-regionen.

De fleste fylkesdelplanene har omtale av senterstrukturen i regionen. Ikke over-
raskende er det de tematiske fylkesdelplanene for senterstruktur og kjgpesenterut-
vikling som er mest konkrete pa dette emnet. I mange fylker er det konkurranse
mellom ulike kommuner (Bratt 1993) og ulike interesser mellom kommuner og
statlige regionale etater nar det gjelder retningslinjer for senterstruktur og kjgpe-
senteretableringer. | Nedre Glomma gnsker f eks kommunene 4 ivareta handels-
standens interesser nar det gjelder deres muligheter for & kunne utvide virksomhe-
ten dersom dette skulle vaere ngdvendig for & kunne tilpasse seg strukturendringer
i neringslivet eller for a overleve i konkurransen med andre virksomheter. Fyl-
kesmannen i @stfold ansker en noe sterkere styring nar det gjelder senteromrader
for & hindre fortsatt spredning av sentervirksomhet utenfor de prioriterte sentrene i
regionen. Det har derfor vist seg noe mer vanskelig & komme til enighet om for-
muleringer og retningslinjer for dette emnet enn for andre tema som gjelder regio-
nalt utbyggingsmanster i revisjonsarbeidet for fylkesdelplan for Nedre Glomma.

Flere fylkesdelplaner omtaler det nederlandske ABC-prinsippet som aktuelt for
lokalisering av virksomheter. Det er imidlertid noe ufullendt over de fleste fylkes-
delplanene pa dette omradet. Arge (1995) har rett i at flere fylkesdelplaner berer
preg av a veere farstegenerasjons. Kanskje lokaliseringspolitikken for ulike typer
virksomheter kan bli tydeligere i neste generasjons fylkesdelplaner etter at man
har fatt arbeidet med emnet over lengre tid. Som for senterstrukturen, har Falleth
og Johnsen (1996 b), vist at det ofte ogsa er konkurranse mellom kommunene nar
det gjelder a trekke til seg naringsvirksomhet, noe som har fart til overetablering
av naringsarealer i hovedstadsomradet. | Vestfold har man klart & komme til
enighet om regionale naringsomrader som skal betjene alle kommunene i fylket.

Fordeling av boligbygging mellom kommuner er i mange regioner et kontroversi-
elt sparsmal og hvor det er ngdvendig a komme til enighet og foreta avveininger
om hensyn til kommunalt selvstyre og hensyn til behov for regional styring av den
langsiktige utvikling av utbyggingsmensteret i regionen. 3 fylkesdelplaner skiller
seg ut her med angivelse av antall boliger som skal bygges i ulike omrader og i
kommuner i by- og tettstedsomradet. Dette gjelder planene for Jaeren, Nedre
Glomma og SMAT (samordnet miljg, arealbruk og transport) i Hamar-regionen.

I mange fylkesdelplaner har strategien om knutepunktsutvikling og fortetting ved
holdeplasser og stasjoner ved hovedarene i kollektivnettet fatt gjennomslag. Det
varierer imidlertid hvor spesifikke planene er nar det gjelder a definere hvor tett
ulike byggeomrader kan bygges ut.

Planene for Jeeren og Nedre Glomma skiller seg positivt ut med relativt grundig
omtale og konkret avklaring av framtidig grantstruktur i by- og tettstedsomradene.
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Ikke overraskende er de temaspesifikke transportplanene mest konkrete nar det
gjelder avklaring av transportsystemer og sikker og effektiv trafikkavvikling. I til-
legg skiller fylkesdelplanene for Jeeren, Nord-Rogaland og TP10-planen fra Nedre
Glomma seg ut med grundig behandling av framtidig transportsystem.

Satsing pa kollektivtransport ser ut til & ha fatt gjennomslag i mange fylkesdelpla-
ner bade i arealstrategier og nar det gjelder & innfare tiltak som kan styrke kollek-
tivtransportens konkurranseevne. Det er imidlertid flere utfordringer nar det gjel-
der a sikre iverksetting. Ansvaret for finansiering og gjennomfgring av enkelte
kollektivtiltak er fortsatt uavklart (f eks bybane pa Jaeren og i Bergensregionen).
Tilskudd til drift av kollektivtransport ma ogsa fglges opp gjennom arlige bevilg-
ninger, i mange byomrader har det vist seg vanskelig a fa tilstrekkelig finansiering
av kollektivtransport for a sikre en gnsket standard og frekvens pa tilbudet.

Satsing pa sykkel omtales ogsa i mange fylkesdelplaner, det varierer hvor konkrete
planene er mht & definere og kartfeste sykkelvegnettet.

Parkeringspolitikk nevnes i flere fylkesdelplaner, men i sveert liten grad er dette et
tema hvor det finnes en regional politikk. Enkelte fylkesdelplaner forslar at kom-
munene utvikler maksimumsnormer for etablering av parkering ved nybygging.
Mange fylker gir uttrykk for at det er vanskelig & utvikle en regional parkeringspo-
litikk sa lenge det ikke finnes lovgrunnlag for & regulere parkering pa privat grunn.
En strengere parkeringspolitikk pa offentlig grunn, kan dermed fare til konkurran-
sevridning, f eks overfor naringsdrivende i sentrum til fordel for kjgpesentre uten-
for byene.

Vi har ikke funnet gode eksempler pa at det konkret er innfart restriktive virke-
midler for bilbruk for & endre transportmiddelvalget over til mer miljgvennlige
transportformer. | enkelte byomrader har det veert vurdert innfgrt vegprising, men
sa langt har dette ikke fatt politisk gjennomslag. Det er mer vanlig a satse pa posi-
tive virkemidler, f eks trafikkregulering som prioriterer kollektivtransport eller a
legge til rette for sykkelbruk.

Det varierer hvorvidt det i fylkesdelplanene er vurdert alternativer til de framsatte
tiltak. En forklaring kan vare at alternativer er vurdert i underlagsdokumenter til
hovedplanen og at disse alternativene ikke er nevnt i hoveddokumentet. En annen
forklaring kan veere at man i liten grad har utarbeidet og vurdert alternativer pa en
systematisk mate pga begrenset ressurstilgang.

Tilsvarende varierer det sterkt hvor grundig konsekvenser er utredet som fglge av
alternative tiltak i planene. To planarbeider skiller seg ut; Fylkesdelplan for Jeren
og Transportplan for Nedre Glomma (TP10-plan). I planen for Jeeren er det godt
beskrevet hvordan man har arbeidet med ulike alternativer og hvilke konsekvenser
de ulike alternativene ga. | TP10-arbeidet, var konsekvenser ved ulike strategier
utredet for mange byomrader. Transportplanen for Nedre Glomma var den eneste
av disse som ble fremmet som fylkesdelplan.

Bruken av grafisk framstilling og konkretisering av ulike tema pa kart varierer
sterkt mellom de ulike fylkesdelplanene.

I mange fylkesdelplaner er det utarbeidet retningslinjer for samordnet areal- og
transportplanlegging for by- og tettstedsomrader. Det varierer sterkt hvor konkrete
disse er tilpasset regionale forhold.
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Det varierer i hvilken grad man har lykkes med & utarbeide planer hvor man har
definert et handlingsprogram for gjennomfaring av tiltak og laget prosedyrer for
hvordan planen skal falges opp i ettertid dersom det skulle oppsta konflikter eller
andre situasjoner som trenger regional avklaring. | enkelte planer har fylkeskom-
munen signalisert at innsigelsesinstrumentet vil bli benyttet dersom planen ikke
falges opp. | andre planarbeider har man benyttet anledningen til & peke pa mang-
lende statlig avklaring av fylkeskommunens rolle som regional utviklingsaktar. |
mange planer kunne tiltakskjeden fra planlegging til iverksetting ha veert tydelige-
re.

3.4 Hvordan er planlegging organisert i by- og tettstedsom-
rader?

3.4.1 Utfordringer som gjelder organisering av planarbeid

| RPR for SAT heter det at kommuner, fylkeskommuner og regionale statlige
myndigheter bar organisere planleggingen slik at det kan skje en samordning av
arealbruken og transportsystemet i trad med disse retningslinjene. Videre heter det
at i by- og tettstedsomrader ber en samarbeide slik at planleggingen i den enkelte
kommune kan skje innenfor omforente regionale rammer.

Evalueringer fra TP10-arbeidet (Tjade et al 1992, Tombre et al 1993, Lerstang og
Stenstadvold 1993) viste at den politiske forankringen av planarbeidet kunne ha
veaert bedre og at omegnskommunene til byene kunne ha veert trukket mer inn i ar-
beidet.

TP10-evalueringene og senere studier av fylkesdelplaner avdekket ogsa mangel-
full konfliktavklaring i planprosessene. Arge (1995) fant f eks at det manglet av-
klaringer pa vitale SAT-elementer i forsgk pa SAT i seks omrader. Lerstang og
Stenstadvold (1993) fant at det i mange byomrader manglet et oppfglgingsorgan
for & iverksette TP10-planene.

Falleth og Johnsen (1996 a) fant at fylkesplanprosessene i starre grad enn tidligere
hadde fungert som arena for informasjonsutveksling og kontaktskaping mellom de
som deltar i fylkessplanprosessen. | en annen studie forfatterne gjorde av forsgk pa
a organisere et samordningsorgan for arealplanlegging i hovedstadsomradet, kar-
akteriserte de ingen av de mange forsgkene som vellykket. Samarbeidet strandet
ofte ved at kommunene ikke ville godkjenne eller vedta de regionale planene.

Holsen (1996) fant at samordningen mellom de regionale fagmyndigheter i plans-
aker ofte ikke var reell. Kommunene uttrykte kritikk overfor manglende helhet og
koordinering av det som matte veere av regionale og statlige interesser overfor
kommunene. Han fant i en senere studie (1998) at det ikke sa ut til & veere noe ge-
nerelt darlig samarbeidsklima som hindret samarbeid mellom de regionale fag-
myndighetene og mellom disse og kommunene, men at bedre dialog muligens
kunne gke forstaelsen for hverandres synspunkter og bidra til & bryte ned faglige
og sektorkulturelle forskjeller. Etablering av planforum sa ikke ut til & ha bidratt
til & fa regionale statlige sektormyndigheter til & involvere seg mer i slikt samar-
beid.
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Opedal et al (1998) fant at det var vanskelig a fa til et forpliktende samarbeid med
fylkeskommunale myndigheter og vegkontorene i miljgbyprosjektet, mens fyl-
kesmannes miljgvernavdeling ved flere anledninger hadde ytret gnske om a bli
bedre integrert i arbeidet.

Vi spurte administrativt ansatte i fylkeskommunene om hvordan arbeidet med
planlegging av regionale utbyggingsmenstre var organisert i deres fylke:

e Hvordan er samordningen av areal- og transportplanleggingen i fylket organisert? En
oversikt over svaralternativer er gitt i kapittel 3.4.2.

e Er det spesielle samordningsfora for by- og tettstedsomradene i fylket? En oversikt
over svaralternativer er gitt i kapittel 3.4.3.

Hensikten med var undersgkelse om organisering var farst og fremst a fa en over-
sikt over ulike mater fylkeskommunene har valgt a organisere SAT-arbeidet pa re-
gionalt niva i fylkene, ikke a fa en komplett oversikt over hvert enkelt fylke. Vi
har kun spurt en person i hver fylkeskommune om informasjon om organisering,
og vi forventer ikke at vedkommende skal kunne gi en komplett oversikt over det-
te. Pga at dataene trolig ikke er komplette for hvert enkelt fylke, ville det derfor
ogsa veere galt 8 sammenligne organiseringen i de ulike fylkene. I de etterfglgende
oversikter har vi derfor valgt & anonymisere dataene.

3.4.2 Oversikt over hvordan planlegging er organisert i fylkeskom-
munene

Den etterfglgende oversikten gjer rede for pa hvilke ulike mater fylkeskommune-
ne, som har svart pa sparreskjemaet, har organsiert SAT-planlegging i fylket. Som
det gar fram av oversikten, arbeider fylkeskommunene med samordning pa mange
ulike mater og i ulike fora. Svaralternativene som har kommet fram er:

e Gjennom planprosesser, mange ulike organisasjonsmodeller oppgis. Noen fylker har
fast modell for fylkesdelplanprosesser med politisk styringsgruppe hvor alle kom-
munene i planomradet er representert og med administrative prosjektgrupper hvor
alle de viktigste aktgrer (statlige regionale etater, involverte kommuner, transport-
selskaper med mer) er representert. Noen fylker har kun fylkeskommunale politikere
I styringsgruppen, politikere i kommunene er da gjerne trukket inn gjennom “pro-
sess-samlinger”. | noen tilfeller er heller ikke kommunene i planomradet representert
i arbeidsgruppene.

e Gjennom regionrad (ofte med politisk toppledelse og noen ganger ogsa med rad-
menn). Det varierer hvor ofte SAT er tema pa slike samlinger.

e Gjennom veiledning til kommunene, f eks ved rullering av kommuneplanens areal-
del. Ofte forsgker man & koordinerte innspill fra fylkeskommunen og andre statlige
etater pa regionalt niva.

o Gjennom fylkesplanleggingen, hvor fylkeskommunen gir signaler om hva som er fyl-
kets politikk for samordnet areal- og transportplanlegging. Fylkesplanprosessene er
som regel brede planprosesser hvor arbeidet involverer samarbeid med statlige etater
pa regionalt niva og kommunene.
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e Gjennom planforum, vanligvis styrt av fylkeskommunen, der ofte alle kommuner
(gjerne med plansjefer), og noen ganger ogsa statlige etater pa regionalt niva, er re-
presentert.

e Gjennom ordfarer / radmannskollegiet. Et fylke oppgir at kollegiet har slike saker pa
dagsorden 1-2 ganger pr ar. Kollegiet mgtes manedlig.

e Gjennom ad-hoc grupper. | flere fylker er det mer eller mindre kontinuerlig ulike ad-
hoc grupper, f eks ved utarbeidelse av fylkesdelplaner eller ved samarbeid om bedre
arealforvaltning.

o Gjennom spesielle oppfalgingsfora, definert gjennom tidligere planarbeid.

e Gjennom samrad fra sak til sak, hvor fylkeskommunene tar kontakt med andre og of-
te de statlige etatene pa regionalt niva.

o Et fylke i Nord-Norge oppgir at samordnet areal- og transportplanlegging utelukken-
de skjer i kommunene.

Samlet sett er det i fa fylker (av de 14 som har svart pa sperreskjemaet) etablert
faste samordningsorganer for samordnet areal- og transportplanlegging. Kun ett
fylke har oppgitt at de har et fast planforum hvor alle kommunene er representert.
Mange fylker har etablert faste planforum for regionale etater og avdelinger i fyl-
keskommunene. Kommunene kan i noen tilfeller mgte i konkrete plansaker som
angar dem.

Mange fylker har fast regionrad, men disse er ikke opprettet spesielt med tanke pa
samordnet areal- og transportplanlegging.

De fleste fylkene etablerer ad-hoc samordningsorganer der kommunene er repre-
sentert i forbindelse med planprosesser (f eks ved utarbeidelse av fylkesplan eller
fylkesdelplaner).

Noen fa fylker oppgir at de ikke har noen faste eller ad-hoc samordningsorganer,
men at kontakt med kommunene skjer gjennom veiledning og kontakt med kom-
munene enkeltvis.

3.4.3 Oversikt over samordningsfora spesielt innrettet mot by- og
tettstedsomradene

Behovet for planlegging av regionale utbyggingsmanster er starst i by- og tett-
stedsomrader. Den etterfglgende oversikt gjer rede for hvordan fylkeskommunene,
som har svart pa sparreskjemaet, har svart pa spgrsmalet om det er opprettet spe-
sielle samordningsfora for by- og tettstedsomrader:

e Reguleere mgter mellom fylkeskommunen og bykommuner (f eks mellom fylkes-
kommunes komite for miljg og samferdsel e | og hovedutvalg for byutvikling i by-
kommunene).

e Gjennom interkommunale samarbeidsorgan, f eks mellom sammenvokste bykommu-
ner.

e Mer eller mindre faste samarbeidsorgan knyttet til en rekke fylkesdelplaner, trans-
portplaner o | som er utarbeidet i fylkeskommunal regi.
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e Samordningsgrupper knyttet til ulike samferdselsplaner og transportpakker (f eks
knyttet til NTP-prosessen eller bompengeavtaler).

e Spesielle samordningsorganer knyttet til ulike forsgks- og utviklingsprosjekter (f eks
Miljgbyprosjektet).

e Regional plangruppe / samordningsorgan for byomrader. Disse tar ogsa opp andre
saker enn areal- og transportpolitikk.

o Flere distriktsfylker har ulike ordninger / fora for ulike emner som f eks byggeskikk
og miljgvennlig tettstedsutvikling.

e Kommunene oppretter ogsa ofte tverrfaglige arbeidsgrupper selv i forbindelse med
starre planoppgaver.

Mange fylkeskommuner (av de 14 som har svart pa spgrreskjemaet) oppgir at de
har faste samordningsorganer spesielt rettet mot by- og tettstedsomrader i fylket
og / eller mer ad-hoc rettede samordningsorganer.

3.5 Hvilke muligheter og begrensninger finnes for planleg-
ging?

3.5.1 Fylkeskommunale fagfolk om muligheter og begrensninger

Kunnskapsoversikten i kapittel 2 har vist at det er en rekke utfordringer knyttet til
planlegging av regionale utbyggingsmgnstre. Maloppnaelsen for SAT-politikken
er ikke god nok, sammensetningen av virkemidler er delvis feil og delvis mangel-
full. Det er vanskelig a fa til samordning pga svakheter i styringsapparatet, sam-
ordningen kan ogsa bli bedre gjennom bedre kommunikasjon i planprosesser. Res-
sursene til planlegging er begrenset og det faglige arbeidet kan bli bedre. Politi-
kerne vegrer seg for a ta i bruk restriktive virkemidler lokalt og fylkeskommunene
gnsker ikke & fremsta som “overkommuner”, og bruker ikke innsigelsesinstrumen-
tet spesielt aktivt. Politiske valg i kommuner er gjerne preget av snevre hensyn til
kommunenes eget beste, ikke ngdvendigvis pa hva som tjener regionen. Sentrale
myndigheter falger ikke systematisk nok opp planforsgk og resultater, derfor
unngar de ogsa a leere av tidligere erfaringer.

Vi spurte vare kontaktpersoner i fylkeskommunenes planadministrasjon om deres
vurdering av muligheter og begrensinger for a fa implementert en regional areal-
politikk. Sparsmalene i spgrreskjemaet var formulert slik:

e Hvilke muligheter har fylket i dag til & pavirke / styre / gi feringer for arealpolitikk?
En oversikt over svaralternativer er gitt i kapittel 3.5.2.

e Hvilke begrensninger finnes i dag for & fa implementert en regional arealpolitikk? En
oversikt over svaralternativer er gitt i kapittel 3.5.3.

e Mener du at fylkeskommunens planer som gir faringer for arealbruk i dag har betyd-
ning? Huvis, ja pa hvilken mate? Hvis nei, hva skal til for & bedre pa dette? En over-
sikt over svaralternativer er gitt i kapittel 3.5.4.
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Hensikten med var undersgkelse om muligheter og begrensninger for utvikle og
implementere en politikk for regionalt utbyggingsmenster var a fa supplert var
kunnskapsoversikt med synspunkter fra personer som til daglig arbeider med plan-
legging av regionale utbyggingsmenstre. Hensikten var ikke a sammenligne mu-
ligheter og begrensninger i ulike fylker, til det har vi for fa informanter i hvert fyl-
ke. I de etterfalgende oversikter har vi derfor valgt & anonymisere dataene.

3.5.2 Muligheter for planlegging av regionale utbyggingsmanstre

Til tross for alle utfordringene knyttet til planlegging av regionale utbyggings-
menstre, sa informantene i fylkeskommunene mange reelle muligheter for & kunne
pavirke og gi faringer for arealpolitikk i by- og tettstedsregioner. De viktigste
svaralternativer som kom fram er:

e 14 av 14 informanter nevner regional planlegging gjennom fylkesplaner og fylkes-
delplaner. Flere peker pa viktigheten av a sgrge for at kommunene er involvert i
planarbeidet, slik at det forankres politisk i kommunene. Man ber forsgke a fa defi-
nert mest mulig klare retningslinjer og lage entydige plankart.

e 12 av 14 informanter mener at & fremme synspunkter om kommunenes arealpolitikk i
prosesser / mgteplasser i tilknytning til kommunenes arbeid med arealplaner, eller
gjennom veiledning, vil kunne pavirke arealpolitikken. Dette kan f eks skije i forbin-
delse med oppstartsmgater for kommuneplanens arealdel eller senere ved behandling
av kommunenes arealplaner, gjerne i samarbeid med andre statlige etater pa regionalt
niva.

e Halvparten av informantene nevner innsigelse eller varsel om innsigelse som et mu-
lig virkemiddel dersom regionale hensyn ikke blir ivaretatt i arealplaner. Flere av
disse uttrykker imidlertid at de ser pa innsigelser som et lite egnet virkemiddel.

e 4 av 14 informanter oppgir ogsa muligheten i & benytte politiske kontakter mellom
kommuner, fylkeskommuner og statlig nettverk. En informant nevner at dette imid-
lertid kan sla begge veger og ogsa veere en begrensning for ivaretakelse av regionale
interesser.

e Enkelte oppgir det som en mulighet & ha avklart forhold til andre statlige etater pa
regionalt niva om areal- og transportpolitikk, f eks i andre planprosesser som NTP.

e Enkelte nevner ogsa at 4 bidra til a fremskaffe felles kunnskapsgrunnlag og problem-
oppfatning for alle involverte parter i den regional arealpolitikken kan gi nytte.

e Noen fa nevner muligheten i & ha en konsistent dispensasjons- og klagepraksis, dvs
avklare krav og prosedyrer med kommunene.

Som det gar fram av ovennevnte oversikt finnes det mange muligheter for fylkes-
kommunen & gi feringer for kommunenes arealpolitikk. Spgrsmalet er om disse
mulighetene brukes eller om man lykkes med & forankre planarbeidet i kommune-
ne. Som vi vet fra tidligere studier, sa benyttes f eks ikke innsigelsesmuligheten i
utstrakt grad. Som det ogsa gar fram av kapittel 3.3, sa er det ikke utarbeidet fyl-
kesdelplaner i alle stgrre by- og tettstedsomrader i Norge. Denne studien gir ikke
grunnlag for & vurdere hvorvidt de nevnte mulighetene utnyttes, men dette vil
veere interessant a studere narmere i case-studier.
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3.5.3 Begrensninger for planlegging av regionale utbyggingsmanstre

Informantene i fylkeskommunene oppga ogsa mange begrensninger for & kunne
pavirke og gi faringer for arealpolitikk i by- og tettstedsregioner:

e 12 av 14 informanter oppgir at fylkesplanen har for liten legitimitet ute i kommune-
ne. Fylkesplaner er ikke bindende og blir derfor ikke tatt pa alvor. Det er manglende
styrke i virkemidlene og liten mulighet for styring av eksterne budsjett og vedtak.
Flere mener at fylkesplanleggingen ber gis starre status og forankring i lovverket. En
form for gkt status er a gjere fylkesdelplaner bindende for kommunenes arealpolitikk
- i det minste for en del arealtema. Noen foreslo konkret at enkelte vedtak bgr hand-
teres av fylkeskommunen (f eks vegnett, regionale friluftsomrader og omfanget av
boligbygging i kommunene).

e 8av 14 informanter oppgir at fylkeskommunen sliter med politikere som faler seg
som representanter for kommunene - de velger & ikke veere "overkommune”. Dette
kunne ha veert annerledes om fylkesdelplanene hadde hatt en annen status, fylkespo-
litikere gnsker egne saker / ansvarsomrader med egen og endelig beslutningsmyndig-
het.

e 8av 14 informanter nevner at innretningen pa et planarbeid i fylkeskommunal regi er
viktig. Nar man farst velger a utarbeide en fylkesdelplan ma den vere konfliktavkla-
rende i forholdet mellom forvaltningsnivaene. Dette vil innebeere at plankart og ret-
ningslinjer ma bli mer konkrete. Dersom planene kun utarbeides for a veare "innsigel-
sesinstrumenter” for overordnede myndigheter, vil planprosessene fort stoppe opp.

e 7 av 14 oppgir at mulighetene for & samordne arealbruk og transport er for darlige (f
eks finansiering av drift av kollektivtrafikk). Det burde veere knyttet gkonomiske vir-
kemidler til areal- og transportpakker for byomrader. For sterke sektorlover og sek-
tormyndigheter pulveriserer helheten.

e Enkelte nevner at fylkeskommunen mangler ressurser til & drive fram samordnet
planlegging. Fylkeskommunen er administrativt faglig svak og det er store mangler
mht oppfelging av egen politikk. Det er ogsa en inkonsistent dispensasjonspraksis
med ulik respekt for egne planer i kommunene. Kortsiktige politiske hensyn gar ofte
foran langsiktige. Det har ogsa veert en nedbygging av arealplankompetanse i kom-
munene, det er starre andel privat planlegging enn tidligere.

e Noen fa nevner at miljgargumenter har vart "misbrukt”, f eks knyttet til spredt bo-
lighbygging, dette har svekket legitimiteten. Det er behov for mer forskning som viser
miljgeffekter ved ulike lokaliseringsstrategier.

Flere av svarene som informantene i fylkeskommunen oppgir som begrensninger,
stgtter mange tidligere studier. Mange peker pa fylkeskommunens manglende le-
gitimitet, faren for a opptre som “overkommune” og manglende ressurser i fylkes-
kommunen.

Ikke overraskende uttrykker mange informanter gnske om at fylkeskommunen far
mer ansvar og sterkere virkemidler i arealpolitikken, f eks ved at enkelte arealtema
gjeres bindende i fylkeskommunale planer.

Flere nevner ogsa at samordningen mellom statlige regionale etater ma styrkes,
slik at helheten ikke pulveriseres, f eks ved at man ikke far finansiert drift av kol-
lektivtransport.
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3.5.4 Fylkeskommunale planers betydning

Informantene i fylkeskommunene har uttalt seg om i hvilken grad fylkeskommu-
nale planer for regionalt utbyggingsmenster har betydning for forvaltning av area-
ler i fylket eller ei. Vi har kategorisert svarene som er oppgitt i tre kategorier: Li-
ten betydning, en viss betydning og de som uforbeholdent har uttrykt at fylkespla-
ner har betydning.

5 av 14 fylkeskommuner oppgir at fylkeskommunens planer har liten betydning:

En informant i et vestlandsfylke uttrykker at fylkeskommunen ikke falger opp sine
egne planer - det gjor at kommunene ikke bryr seg om planene. Kommunene lytter
likevel gjerne til fylkeskommunens faglige rad fordi de mangler ekspertise selv.

Informanten i et gstlandsfylke oppgir at fylkeskommunens planer har begrenset be-

tydning. Det kunne ogsa veert gitt tydeligere sentrale faringer. Informanten oppgir at
ofte er det sentrale politikere som star i veien for & fa gjennomfart nasjonal politikk
regionalt.

Fra et vestlandsfylke uttrykker informanten at dette skjer i liten grad, men dersom
kommunene tas med i utformingen av en fylkesdelplan, og kommunene tas pa alvor
og de far eierskap til planen, vil planen fa starre legitimitet og det blir lettere a for-
holde seg til den.

Et nordlandsfylke oppgir at fylkeskommunens planer har liten betydning i dag. Fyl-
keskommunens planer ma veere "tgffere™ og ta flere reelle avklaringer, de ma ha solid
forankring i bade fylkeskommunen og statlige sektorer i regionen og kommunene ma
delta i utformingen.

Informanten i et nordlandsfylke uttrykker at planene i liten grad har betydning. Etter-
som planene ma falges opp gjennom innsigelse / klager vil "kampen" ofte dreie seg
om konkrete utbyggingsprosjekter, og prinsippene havner i "skyggen". Pakjenningen
ved & stanse planlagte utbyggingsprosjekter blir for stor for fylkespolitikerne. Der-
som fylkeskommunens planer skal gi sterkere faringer pa arealbruken, ma sannsyn-
ligvis planene gis en sterkere rettslig virkning.

7 av 14 fylkeskommuner oppgir at fylkeskommunens planer har en viss betyd-
ning:

Informanten i et vestlandsfylke uttrykker at fylkeskommunens planer gir faringer for
kommunenes arealbruk, men sparsmalet er om de gir nok faringer og om de har veert
mer konfliktskapende enn konfliktavklarende.

En informant i et gstlandsfylke oppgir at fylkeskommunale planer gir noen feringer i
dag, men at fylkeskommunen henger seg opp i for mange detaljer som svekker tro-
verdigheten. Innsigelsesadgangen gjer ikke samarbeidet helt troverdig.

Fra et gstlandsfylke uttrykker en informant at konkrete retningslinjer gir grunnlag for
oppfelging, men at det som nevnt ogsa finnes klare begrensninger.

Informanten i et gstlandsfylke oppgir at i den grad fylkesdelplaner blir brukt, har de
betydning.

En informant i et sgrlandsfylke uttrykker at fylkesdelplaner har noe betydning. Ret-
ningslinjene gir sjelden klare faringer, men de kan dog benyttes i "grove™ tilfeller.

Fra et vestlandsfylke oppgir en informant at dagens planer gir hjemmel for pavirk-
ning og veiledning. Vi har kommet et stykke pa veg, men det er langt igjen.
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e Fraet fylke i midt-Norge uttrykker en informant at planene har en viss betydning,
men at sektormyndighetene ikke bruker fylkesplaner i sin forvaltning. Fylkesplanen
ber fa rettsvirkning, ikke bare for samordning mellom kommuner, men ogsa for & di-
siplinere sektromyndighetene.

2 av 14 fylkeskommuner oppgir uforbeholdent at fylkeskommunens planer har be-
tydning:

e Eninformant i et sgrlandsfylke oppagir at, ja, fylkeskommunens planer gir grunnlag
for fylkeskommunale innspill til kommunenes arealplanarbeid og gir grunnlag for a
reise innsigelser.

e Fraet gstlandsfylke uttrykker en informant at fylkesdelplanen i deres fylke har ligget
til grunn for revisjon av kommuneplaner i deres fylke.

Som det gar fram av ovennevnte er virkelighetsoppfatningen forskjellig i de ulike
fylkene. De fleste mener at fylkeskommunens planer har betydning, men de fleste
informantene tar ogsa et forbehold og mener at de burde hatt stgrre betydning.

Vi har ikke grunnlag for a trekke generelle konklusjoner basert pa denne studien.
For & finne ut i hvilken grad fylkeskommunens planer har innflytelse for kommu-
nenes arealpolitikk, er det ngdvendig med en grundigere dybdestudie av hvert en-
kelt planforsgk.

3.6 Konklusjoner om bruk av fylkesdelplaner i norske by-
og tettstedsomrader

3.6.1 Om planstatus i fylkenes by- og tettstedsomrader
Utgangspunktet for var studie var RPR for SAT som slar fast at:

”’| by- og tettstedsomrader bgr en samarbeide slik at planleggingen i den enkelte kom-
mune kan skje innenfor omforente regionale rammer etter disse retningslinjene. Prinsip-
per for en utbyggingsstruktur med bl a avgrensing av by- og tettstedsomradene, senter-
/servicestruktur, grentstruktur og de ulike typer hovedtransportsystemer, bgr avklares.
Disse prinsippene bgr nedfelles i en fylkesdelplan og falges opp i kommuneplanene.”

Etter 4 ha studert status i alle by- og tettstedsomrader i Norge som pr 1.1.1999
hadde over 20 000 innbyggere, kan vi sla fast at det er utarbeidet fylkesdelplaner
for 12 av 19 byomrader. For falgende byomrader er det pr 1. juli 2001 ikke utar-
beidet en fylkesdelplan, slik RPR for SAT anbefaler:

e Buskerud: Drammen

e Telemark: Porsgrunn-Skien
e Vest-Agder: Kristiansand
e Troms: Tromsg

e stfold: Moss og Halden

e Nordland: Bodg
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Vi har ikke grunnlag, ut fra var studie, for a si at det ikke finnes en politikk for re-
gionalt utbyggingmenster i disse byomradene. Behovet for en regional politikk er
forskjellig, Tromsg er sa stor i utstrekning at det etter var vurdering ikke er behov
for en fylkesdelplan for arealpolitikk her. Dessuten pagar det planarbeid i noen av
disse byomradene, vi kjenner til at det pagar planarbeid i @stfold for byomradene
Moss og Halden.

Det ville imidlertid veere interessant a ga videre og undersgke hvordan planstatus
er for byomradene Drammen, Porsgrunn-Skien, Kristiansand og Bodg. Hvordan er
politikken for regionalt utbyggingsmanster definert i disse byomradene?

Det ma nevnes at enkelte av fylkesdelplanene dekker flere by- eller tettstedsomra-
der, (f eks planen for Vestfold, Mgre og Romsdal, og Sogn og Fjordane), dette
gjer at stedspesifikke forhold kommer noe i bakgrunnen og detaljeringsgrad nar
det gjelder kartfesting blir gjerne lav.

At det er utarbeidet en fylkesdelplan for et byomrade, er ikke det samme som at
det finnes en veldefinert og god regional politikk for planlegging av utbyggings-
mgnster. Dette er bl a avhengig av innholdet i planene og hvorvidt planarbeidene
er forankret hos aktarene som skal iverksette tiltak.

3.6.2 Om innholdet i fylkesdelplaner for regionalt utbyggingsmgnster

Vi tok utgangspunkt i to evalueringsarbeider som tilsynelatende hadde motsatte
konklusjoner om innholdet i fylkesdelplaner. Den ene studien var gjennomfart av
Saglie og Tombre (1994):

Tidligere gjennomganger av fylkesplaner viser at de har noksa runde og vagt formuler-
te mal. Det stilles noksa store forventninger til at fylkesdelplanene ma bli tilstrekkelig
konkrete slik at de kan fungere som styringsinstrumenter. Langt pa vei innfrir de farste
fylkesdelplanene som omhandler arealbruk disse forventningene. Mange av planene har
utvilsomt blitt mer konkrete. Slik en del av planene na fremstar, har de muligheter til &
veere de styringsredskapene pa regionalt niva som mange har fglt behov for. Planene av-
speiler ogsa en noksa hgy grad av styringsambisjoner. De konkret utformete planene for
et geografisk omrade forutsettes & vaere den gjeldende planen.”

Arge (1995) karakteriserte seks forsgk med samordnet areal- og transportplanleg-
ging som to skritt fram og ett tilbake i forhold til TP10-arbeidet:

Tilbakeskrittet er farst og fremst representert ved: Svak konkretisering av arealplaner i
flerkommunesituasjoner, vage formuleringer av retningslinjer i fylkesdelplaner, ujevn
politisk oppslutning om bruk av fylkesdelplan, ikke tilstrekkelig avklaring gjennom plan-
prosessen av vitale ATP-elementer som lokalisering av stamveg og ny hovedstasjon for
jernbanen.”

Etter var gjennomgang av innholdet i 22 fylkesdelplaner, kan vi konkludere med
at bade Saglie og Tombre (1994) og Arge (1995) kan ha rett. Det er nemlig sveert
stor forskjell pa innholdet i de ulike planene. Noen planer er konkrete og kan sik-
kert fungere godt som styringsinstrument, mens andre er sveert vage og fylkes-
kommunen synes naermest a ha kapitulert nar det gjelder styringsambisjoner.

Motsetningene nar det gjelder ambisjonene fylkesdelplanene har, kan illustreres
med sitat fra to fylkesdelplaner. Fra handlingsprogrammet i Fylkesdelplan for va-
rehandel og tettstedsutvikling i Hedmark og Oppland (1990) kan vi lese at:
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”Fylkeskommunen vil som hovedregel, etter plan- og bygningsloven komme med innsi-
gelse mot kommuneplaner, reguleringsplaner og bebyggelsesplaner som apner for ut-
bygging av varehandelsbedrifter lgsrevet fra eksisterende handelsmiljger (ekstern lokali-
sering) som helt apenbart vil ha store negative konsekvenser for det lokale miljg og sys-
selsettingen lokalt, eller som er i strid med fylkesplanen, malene eller handlingspro-
grammet.”

Viljen til & styre lokalisering og etablering av varehandelsbedrifter, synes a vere
sterk i disse to fylkene, og dette var lenge fgr bestemmelsene om etableringsstopp
for kjepesentra ble innfgrt. Fylkeskommunene uttrykker vilje til & bruke et av de
sterkeste virkemidler man har; innsigelsesinstrumentet. Det ville veere interessant
a studere hvordan det har gatt med oppfglgingen av planen i Hedmark og Opp-
land.

| Fylkesdelplan for transport og utbyggingsmanster i Bergensomradet (1993) heter
det:

’Det er for f& og darlege verkemiddel til gjennomfgring av ein samla transport og ut-
byggingspolitikk pa regionalt niva. Denne fylkesdelplanen skal vere retningsgevande for
arealplanlegginga til kommunar, fylket og statlege organ i regionen. Gjennom ei brei
deltaking i planprosessen, er det von om a sikre eit medeigarskap til planen som gjer at
den vert falgt opp pa alle forvaltningsniva og ansvarsomrade.”

Det er lite i dette utsagnet som tyder pa at Hordaland fylkeskommune har store
ambisjoner om a styre den regionale arealpolitikken. Det synes som om man har
kapitulert i mangel pa styringsvirkemidler og fylkeskommunen ngyer seg med a
hape at planprosessen har bidratt til at planen er forankret hos akterene som skal
gjennomfagre tiltakene i planen. Lerstang og Stenstadvold (1993) fant at arbeidet
med fylkesdelplanen hadde lite politisk engasjement og ogsa at planarbeidet for-
holdt seg lite til resultatene fra TP10-arbeidet som planen skulle vere en oppfal-
ging av. Vare samtaler med informanter i regionen tyder pa det samme. Planen sy-
nes & ha hatt liten betydning for de ulike aktarers prioriteringer i ettertid.

Fylkesdelplanene for Nedre Glomma (1996) og Jeeren (2000) er to eksempler pa
fylkesdelplaner hvor man bade har tatt i bruk et bredt spekter av virkemidler, ut-
formet relativt konkrete retningslinjer og plankart og hvor planens status er rime-
lig godt definert. Samtaler med informanter i disse omradene tyder pa at planar-
beidet er rimelig god forankret blant de viktigste aktegrer som skal iverksette tiltak
i planen, det er imidlertid for tidlig & karakterisere planforsgkene som en iverkset-
tingssuksess.

Et interessant spgrsmal som reiser seg er: Hvorfor har man klart a utvikle sa konk-
rete planer noen steder og ikke andre steder? Hvorfor har noen fylkeskommuner
klare styringsambisjoner, mens andre ikke har det? Dette er spgrsmal som vi gjer-
ne vil studere naermere. Ut fra samtaler med informanter i byomradene Nedre
Glomma, Jeeren og Bergensregionen, er det mye som tyder pa at konteksten i den
aktuelle regionen betyr mye og seerlig betyr kommunenes standpunkt mye.

I Nedre Glomma ble fylkesdelplanen utarbeidet sammen med kommunale plan-
leggere for de "nye storkommunene” Fredrikstad og Sarpsborg. | begge de to
kommunene manglet man kommuneplaner etter prosesser med kommunesammen-
slding i regionen. Kommunene sa seg tjent med at fylkeskommunen ga faringer
for utbyggingsmanster, bade for a lgse utfordringer i regionen, men ogsa for a let-
tere kunne utarbeide nye kommuneplaner etterpa og unnga opprivende prosesser i
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de "nye storkommunene” f eks nar det gjaldt sparsmalet om a ta ut perifert lokali-
serte utbyggingsomrader fra de gamle kommuneplanene.

Pa Jeeren manglet sentralkommunen Stavanger utbyggingsareal og det var ngd-
vendig a definere nye utbyggingsarealer for & mate den forventede befolknings-
veksten i regionen. Ogsa her sa de mest sentrale kommunene seg tjent med at det
ble utarbeidet en fylkesdelplan for framtidig utbyggingsmenster.

| Bergensregionen er situasjonen annerledes. Sentralkommunen Bergen har ledige
utbyggingsarealer og kommunene i regionen synes a vare forngyd med fraveeret
av en konkret regional politikk for framtidig utbyggingsmanster. Sa lenge kom-
munene ikke ser seg tjent med en regional arealpolitikk, synes det a veere vanske-
ligere for fylkeskommunen & utarbeide konkrete fylkesdelplaner.

Vi har ikke funnet noen eksempler pa fylkesdelplaner som har tatt i bruk alle til-
gjengelige virkemidler for & na malsettingene i RPR for SAT. Ingen har f eks tatt i
bruk vegprising som virkemiddel for & begrense bilbruk, sveert fa drafter parke-
ringspolitikk som virkemiddel. Den politiske viljen til & innfgre restriktive virke-
midler har sa langt veert liten i norske byomrader. Mange fylkesdelplaner barer
preg av a veere fgrstegenerasjons, der viktige tema drgftes, men konfliktavklaring
gjenstar eller skal falges opp i videre arbeid. Serlig synes det & vaere mange uav-
klarte spgrsmal nar det gjelder kollektivtrafikk. Dette gjelder bade finansiering av
infrastruktur (f eks bybanelgsninger pa Jeeren og i Bergensregionen), men ogsa nar
det gjelder a fa finansiert gkte driftstilskudd. I flere fylkesdelplaner viser man til at
staten bgr ta et starre ansvar for kollektivtransport i byomradene.

Etter var vurdering er mange fylkesdelplaner vage og lite konkrete og det overlates
mye handlingsrom til kommunene i arealpolitikken. Dette kan veere positivt, men
0gsa negativt dersom handlingsrommet kun eksisterer pga at man ikke har klart a
komme til avklaringer. Denne studien gir ikke grunnlag for a vurdere om dette
handlingsrommet er positivt eller negativt. Funn fra andre studier tyder imidlertid
pa at det generelt er liten politisk vilje i fylkeskommunen til & palegge kommune-
ne faringer for areal- og transportpolitikk som kommunene ikke selv gnsker a bli
palagt. Fylkespolitikere gnsker ikke a fremsta som "overkommune” overfor kom-
munene.

3.6.3 Om organisering av planarbeid

Arbeidet med planlegging av regionalt utbyggingsmeanster er organisert sveert for-
skjellig i de ulike fylkene. Dette gjelder ogsa hvordan konkret planarbeid i fylkes-
delplanprosesser er organisert.

En aktuell problemstilling er hvordan man kan fa forankret planarbeidet i kom-
munene og i andre etater som skal iverksette tiltakene i fylkesdelplanene. Vi tror
at organisasjonsmodellene som er brukt pa Jeeren og i Nedre Glomma-regionen er
en god mate a organisere planarbeid pa og som legger til rette for forankring i
kommunene.

Bade pa Jeeren og i Nedre Glomma har man hatt en rent politisk styringsgruppe for
planarbeidet. P& Jaeren var den ledet av fylkesordfgreren og besto av ytterligere 5
representanter fra fylkeskommunen (ogsa opposisjonsledere), samt ordfarere eller
varaordfgrere fra de involverte kommunene. | Nedre Glomma-regionen bestod sty-
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ringsgruppen av 2 representanter fra fylkeskommunen og 2 representanter fra hver
av kommunene Fredrikstad og Sarpshorg. Ogsa her hadde fylkeskommunen leder-
vervet. | begge regioner har det ogsa veert opprettet administrative prosjektgrupper
hvor alle involverte kommuner og regionale statlige etater har vart representert.

I tillegg til politiske styringsgrupper og administrative prosjektgrupper ledet av
fylkeskommunen, har man benyttet seg av konsulenthjelp i begge regioner. | Ned-
re Glomma har konsulenten hatt en sentral posisjon med “prosjektleder” som tit-
tel. P& Jaeren har konsulenten i stgrre grad veert en faglig radgiver mens fylkes-
kommunen selv har ledet sekretariatsarbeidet.

Informanter som har veert involvert i planprosessene pa Jeren og i Nedre Glomma
har gitt uttrykk for at det bade har veert viktig at politikere fra alle kommunene har
veert med i styringsgruppen, og at kommuner og andre har veert involvert i selve
arbeidet med a utarbeide planene. Dette tror man har bidratt til at arbeidet er for-
ankret bade politisk og administrativt. | Rogaland fylkeskommune har man sa go-
de erfaringer med denne organisasjonsmodellen at den ogsa er brukt i andre tilsva-
rende planprosesser i fylket.

3.6.4 Om muligheter og begrensninger for planlegging av regionale
utbyggingsmganstre

Informanter i fylkeskommunene, har gjennom a svare pa spgrreskjema, og i sam-
taler og intervjuer, uttrykt at falgende begrensninger er viktige nar det gjelder a fa
utviklet en forpliktende regional areal- og transportpolitikk:

e 12 av 14 informanter oppgir at fylkesplanen har for liten legitimitet ute i kommune-
ne. Fylkesplaner er ikke bindende og blir derfor ikke tatt pa alvor. Det er manglende
styrke i virkemidlene og liten mulighet for styring av eksterne budsjett og vedtak.
Flere mener at fylkesplanleggingen ber gis starre status og forankring i lovverket. En
form for gkt status er a gjere fylkesdelplaner bindende for kommunenes arealpolitikk
- i det minste for en del arealtema. Noen foreslo konkret at enkelte vedtak bgr hand-
teres av fylkeskommunen (f eks vegnett, regionale friluftsomrader og omfanget av
boligbygging i kommunene).

e 8av 14 informanter oppgir at fylkeskommunen sliter med politikere som faler seg
som representanter for kommunene - de velger & ikke veere ”"overkommune”. Dette
kunne ha veert annerledes om fylkesdelplanene hadde hatt en annen status, fylkespo-
litikere gnsker egne saker / ansvarsomrader med egen og endelig beslutningsmyndig-
het.

e 8av 14 informanter nevner at innretningen pa et planarbeid i fylkeskommunal regi er
viktig. Nar man farst velger a utarbeide en fylkesdelplan ma den vere konfliktavkla-
rende i forholdet mellom forvaltningsnivaene. Dette vil innebeere at plankart og ret-
ningslinjer ma bli mer konkrete. Dersom planene kun utarbeides for a vere "innsigel-
sesinstrumenter” for overordnede myndigheter, vil planprosessene fort stoppe opp.

e 7 av 14 oppgir at mulighetene for & samordne arealbruk og transport er for darlige (f
eks finansiering av drift av kollektivtrafikk). Det burde veere knyttet gkonomiske vir-
kemidler til areal- og transportpakker for byomrader. For sterke sektorlover og sek-
tormyndigheter pulveriserer helheten.

e Enkelte nevner at fylkeskommunen mangler ressurser til & drive fram samordnet
planlegging. Fylkeskommunen er administrativt faglig svak og det er store mangler
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mht oppfalging av egen politikk. Det er ogsa en inkonsistent dispensasjonspraksis
med ulik respekt for egne planer i kommunene. Kortsiktige politiske hensyn gar ofte
foran langsiktige. Det har ogsa vert en nedbygging av arealplankompetanse i kom-
munene, det er starre andel privat planlegging enn tidligere.

| flere fylkesdelplaner er det pekt pa mangler i styringssystemet for planlegging av
regionalt utbyggingsmenster. | planen for Bergensomradet har man pekt pa at fyl-
keskommunen har manglende virkemidler. | Fylkesdelplan for transport i Mare og
Romsdal (2001) har man formulert seg slik:

’Fylkeskommunen har eit samordningsansvar nar det gjeld arealbruk, naringsutvikling
og transportutvikling i fylket. Staten ma gjennom eventuelle lovendringar og nye ret-
ningslinjer, gi fylkeskommunen ein klarare heimel for praktisering av desse samord-
ningsoppgavene.”

Informanter fra Jeeren og Nedre Glomma gir imidlertid uttrykk for at det ogsa er
mulig a palegge kommunene faringer i arealpolitikken, men da ma man samtidig
fa til konfliktavklaringer pa viktige omrader og sikre at fylkeskommunen og stat-
lige regionale etater opptrer forutsigbart i ettertid. Det kritiske sparsmalet blir om
fylkeskommunen og statlige regionale etater vil kunne falge opp sine malsettinger,
f eks om satsing pa kollektivtransport. Dersom disse malsettingene ikke falges
opp, kan man risikere at "solidaritetsspillet” brister og kommunene kan velge &
heller ikke falge opp intensjoner i planene som gjelder arealpolitikken.
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4 Aktuelle teoretiske tilnaserminger og
forskningsspgrsmal i videre studier

4.1 Ulike planleggingsteoretiske tilneerminger

4.1.1 Introduksjon til planleggingsteori

Tema i denne rapporten er planlegging av regionale utbyggingsmanstre. Rappor-

ten er utarbeidet i forbindelse med et pagaende doktorgradsprosjekt. Avhandlings-
arbeidet har som mal & mer presist gjgre rede for muligheter og begrensninger for

planlegging av regionale utbyggingsmenstre.

Ingen av begrepene planlegging, region eller utbyggingsmanster er spesielt presi-
se. | kapittel 1 definerte vi utbyggingsmenster som “’tiltak som fer eller siden viser
seg fysisk i marken, f eks i form av utbyggings- og trafikkarealer eller vernede
omrader”. Vi har altsa valgt & inkludere grgntstruktur i begrepet utbyggingsmens-
ter. Begrepet region definerte vi som ’over kommunegrenser™.

Planlegging er et vidt begrep som mange har forsgkt a definere. Friedman (1973)
omtaler planlegging som ”’styring av endring i sosiale systemer””. Lundquist (i
Strand, 1993) definerer planlegging som ”’framtidsorienterte prosesser, hvor-
igjennom aktgren sgker & oppna kontroll over sine omgivelser for derigjennom a
kunne gjennomfare sine intensjoner” . Langmyhr (1997) omtaler planlegging som
’systematiske forberedelser til kollektive beslutninger”.

Sager (1991) har oppsummert fglgende kjennetegn som gar igjen i mange defini-
sjoner: Forhandsavgjarelser, forberedelse til handling, krever nye beslutninger far
realisering, fremtidsinformasjon, bevisstgjaring, konfliktlgsing, kollektiv koordi-
nering, maloppnaelse ved hjelp av rasjonell metode, kontroll over konsekvenser.
Felles for mange av definisjonene av planlegging er at styringsbegrepet er sentralt.

Begrepet planleggingsteori er bygget opp av ordene planlegging og teori. Teori
defineres allment som et ordnet sett av allmene pastander om sammenhenger
som gjelder innenfor en stagrre eller mindre del av tilveerelsen” (Strand 1989).
Mer spesifikt snakker man om to hovedtyper teori (Mo 1992):

e Teori innenfor akademisk forskning: Her forstas teori som en samling hypoteser som
beskriver generell virkelighet. Innenfor naturvitenskapen kalles dette nomotetisk teo-
ri.

e Teori innenfor anvendt forskning: Her opererer man med to kategorier. Didaktisk te-
ori er en oppskrift for handling — en beskrivelse av hvordan noe skal gjgres. Ideogra-
fisk teori er en samling hypoteser som beskriver et bestemt problem.
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| et avhandlingsarbeid om planlegging av regionale utbyggingsmanstre er begge
de siste teoritypene aktuelle a benytte. Ideografisk teori kan vare grunnlaget for a
studere emnet. Kapittel 2 i denne rapporten kan vere utgangspunkt for a definere
hypoteser om planlegging av regionale utbyggingsmenstre som senere kan testes
eller undersgkes grundigere i dybdestudier. Didaktisk teori kan bli et resultatet av
avhandlingsarbeidet, f eks med forslag til en oppskrift for hvordan planlegging av
regionale utbyggingsmenstre kan forega.

Begrepet planleggingsteori presiseres ofte pa tre forskjellige mater (Strand 1989):
e Teori i planlegging
e Teori for planlegging

e Teori om planlegging.

Teori i planlegging er antagelser vi har om forhold og sammenhenger som vi be-
nytter nar vi utformer planer og foreslar virkemidler for & na definerte mal. At rei-
setiden har betydning for reisemiddelvalg, er ett eksempel pa en slik antagelse.

Planleggingsteori kan ogsa forstas som teori for planlegging. Denne bruken av
begrepet er gjerne knyttet til ulike metoder som nyttes ved planlegging, f eks tra-
fikkberegningsmodeller eller sammenlikningsmetoder i konsekvensvurderinger.

Teori om planlegging er den vanligste betydningen av planleggingsteori. Slike te-
orier gis ofte en tredeling (Strand 1989):

e Teori om planleggingens funksjon.
e Teorier om planleggingens resultat.

e Teorier om planleggingens framgangsmate.

Klostermann (1985) har drgftet planleggingens funksjon eller dens eksistensberet-
tigelse ved a ta utgangspunkt i argumenter som var fremmet mot offentlig plan-
legging. Kritikk eller argumenter mot planlegging var fremmet fra fire ulike hold:
@konomiske, pluralistiske, tradisjonelle og marxistiske argumenter. Han mente at
ut fra hver av disse stastedene kunne man like gjerne fremme argumenter for plan-
legging. Klostermann mener bl a at det er behov for offentlig planlegging for a
fremme de kollektive interessene i samfunnet, & motvirke eksternaliteter, & bidra
til bedre informasjonsgrunnlag som grunnlag for a ta beslutninger og a bidra til en
bedre fordeling av goder. Alle disse argumentene kan man tenke seg brukt som
begrunnelse for planlegging av regionale utbyggingsmanstre.

Det har blitt fremsatt mange ulike teorier om planleggingens resultater opp gjen-
nom tidene. Pastandene eller antagelsene varierer fra de som har sterk tro pa plan-
legging til de som ikke har tro pa at planlegging har noen betydning. Teorier om
planleggingens resultater er f eks; planlegging farer til mer effektive samfunn,
planlegging fremmer menneskelig vekst og modning, planlegging er en betyd-
ningslgs aktivitet - planer ligger i en skuff og stgver ned. Uten a ha gjort en grun-
dig nok studie pa dette, vil man trolig kunne finne eksempler pa at planlegging av
regionale utbyggingsmgnstre kan havne i alle disse kategoriene. Det er vel fa som
vil hevde at planlegging er betydningsles aktivitet mht laering og bevisstgjering
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for dem som deltar i en planprosess, men man vil nok kunne finne mange eksemp-
ler pa at planlegging har veert en betydningslgs aktivitet dersom man sgker etter
maloppnaelse som resultat av et planforsgk.

Nar man farst velger a planlegge, kan man ta utgangspunkt i mange forskijellig te-
orier om framgangsmater, prosesser eller tilneerminger. Dette vil bli draftet i ka-
pittel 4.1.2.

4.1.2 Teorier om planleggingens framgangsmater

Det finnes en rekke ulike teorier om planleggingens framgangsmater, om hvordan
planlegging foregar (deskriptiv tilneerming) eller bar forega (normativ tilnaer-
ming). Noen eksempler pa slike teorier, og som vi skal omtale narmere, er:

e Synoptisk (rasjonalistisk) planlegging (Banfield 1973).
e Inkrementell planlegging (Lindblom 1959).

e Mixed-scanning (Etzioni 1967).

e Advokatplanlegging (Davidoff 1965).

e Transaktiv planlegging (Friedman 1987).

¢ Forhandlingsplanlegging (bl a Jensen 1986).

o Ikke-utopisk planlegging (Brox 1995).

Synoptisk (rasjonalistisk) planlegging

Synoptisk (rasjonalistisk) planlegging ble farst beskrevet av Banfield pa 50-tallet
og det ble hevdet at framgangsmaten var egnet til a sikre best mulig resultater av
planlegging, selv om undersgkelser viste at planlegging ikke nedvendigvis fore-
gikk slik. Tabell 4.1 viser faser i en rasjonell planprosess eller -modell.

Tabell 4.1: En synoptisk (rasjonalistisk) planleggingsprosess. Basert pa bl a Sa-
ger (1991), Amdam og Veggeland (1991).

Fase Innhold

Problemidentifikasjon | Foreta problemanalyse; avgrens omrade, problemstillinger og
tidsperspektiv, beskriv nasituasjonen.

Malformulering og Formuler mal pa grunnlag av problemidentifikasjonen; gnsket
malrangering utvikling, alternative mal og framtidsbilde, vektlegging av mal.
Alternativsgking Finn fram alternativer; beskriv handlingslinjer og tiltak som kan

bidra til malrealisering.

Konsekvensanslyse Fa fram konsekvenser ved alle alternativer; vurder virkninger
ved ulike tiltak eller handlingslinjer.

Sammenligning og Foreta valg mellom alternativene; sammenlign virkninger av
valg av planalternativ | ulike alternativer i forhold til verdier og mal.

Handlingsprogram og | Detaljering av det valgte alternativ og iverksetting av tiltak un-
gjennomfaring der det valgte alternativ.
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Kjennetegn ved rasjonalistisk planlegging er bl a at planlegging skal vaere omfat-
tende og helhetlig med langsiktige mal, og med mest mulig og best mulig infor-
masjon. Ekspertkunnskap er den sentrale kunnskap og man skal bygge pa naturvi-
tenskapelig metode. Teknisk-gkonomisk rasjonalitet er mal pa suksess, nytte-
kostnadsanalyse er en typisk anvendt metode. Organisasjonsmessig bygger teorien
pa hgy grad av beslutningssentralisering. Politiske innslag kan komme inn i fasene
om malformulering og malrangering og ved valg av planalternativ. Plan- og byg-
ningsloven og krav i RPR for SAT om planlegging av regionalt utbyggingsmgans-
ter i by- og tettstedsomrader inneholder flere elementer fra rasjonalistisk planleg-
ging, f eks krav om at alternativer skal utredes og at beslutninger skal baseres pa
bred vurdering av konsekvenser.

Banfield vurderte selv idealmodellen som uoppnaelig og han tok forbehold ved
flere forutsetninger som den bygget pa. Rasjonelle modeller forutsetter bl a at ak-
tarer er individuelt nyttemaksimerende, har et konsistent sett av preferanser og
fullstendig tilgang til informasjon, om situasjonen, alternativer og konsekvenser.
Slike forutsetninger eksisterer ikke i praksis, dessuten kan helt andre framgangs-
mater ogsa veere “rasjonelle” eller hensiktsmessige, avhengig av situasjonen man
befinner seg i. Dette skal vi komme naermere inn pa i dette kapittelet. En mer prin-
sipiell drgfting av planlegging og rasjonalitet er gjort rede for i kapittel 4.1.3.

Inkrementell planlegging

Lindblom gjorde seg til talsmann for det som kalles inkrementell planlegging. Han
beskrev planlegging mer som en kontinuerlig prosess av beslutninger, “muddling
through”. Planlegging skjer gjennom sma steg av tilpasninger. Kjennetegn for
denne teorien er bl a at planlegging skjer stykkvis og ved de sma skritt, heller enn
ved a lage omfattende og helhetlige planer. Ikke sgk langsiktige mal, men prgv
heller 8 komme ut av utdlelige situasjoner. Foreta valg mellom marginale endring-
er. Kun et begrenset sett av alternativer vurderes (de beste) og kun et begrenset
sett av virkninger vurderes (de viktigste). Mal, planalternativer og politisk hand-
ling tilpasses hverandre. Framgangsmaten bygger pa en pragmatisk samfunns-
kunnskap og forhandlinger er en karakteristisk metode. Konsensus er mal for suk-
sess. Administratoren kjennetegner planleggerrollen. Organisasjonsmessig er teo-
rien hierarkisk, men med pluralistisk beslutningssentralisering. Inkrementalismen
er markedes planleggingsmodell, de som har ressurser deltar i spillet, de som er
opptatt av det samme mgtes ved forhandlingsbordet og blir enige om kompromiss.
Vi kan lett kjenne oss igjen i en slik virkelighetsbeskrivelse ogsa i praktisk plan-
legging av regionale utbyggingsmgnstre. Bratt (1993) viste f eks hvordan kommu-
nene tok beslutninger basert pa snevert sett av kriterier om hva som tjente kom-
munen pa kort sikt, mer enn vurderinger om kjgpesenteretablering var til beste for
regionen.

Mixed-scanning

| ettertid har planleggingsteorien utviklet seg og mer nyanserte modeller er kom-
met til. Etzioni kom med kritikk av Lindblom i artikkelen ”Mixed-scanning — A
“Third” Approach to Decision-making” (1967). Her beskrev han modellen som i
ettertid har blitt omtalt som mixed-scanning. Etzioni hevdet at Lindbloms modell
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var konservativ. Han mente at det var viktig a arbeide for noen gode (positive) mal
og at vi matte ha retning pa var streben i form av langsiktige mal. Dessuten sa han
at mange falt utenfor forhandlingsbordet og noen matte ivareta deres interesser.
Viktige kjennetegn ved denne planleggingsmodellen er at bade fjeern- og neerper-
spektivet ma veere i fokus, bade nasituasjonen og retning pa fremtiden ma define-
res. Langsiktige mal ma blant annet ivareta "svakes” interesser. Mixed-scanning er
kjennetegnet ved a veere en kombinasjon av de to foregaende modellene.

Advokatplanlegging

Problemene med ressursfordelingen i samfunnet gjorde at enkelte grupper ikke
fikk veere med i kampen om verdifastleggingen. Det var behov for ogsa a ta hen-
syn til de "svake” i samfunnet. Parallelt med at framgangsmaten mixed-scanning
utviklet seg, vokste begrepet advokatplanlegging fram. Davidoff skrev i 1965 ar-
tikkelen ”Advocacy and Pluralism in Planning”. Han argumenterte for at ulike
grupper matte fa gjare sine synspunkter gjeldende og interesser kjent i planleg-
gingsprosessen. Viktige kjennetegn ved denne modellen er bl a at planleggere bar
fungere som advokat for visse svake grupper. Framgangsmaten er deltakelsesori-
entert. Kunnskapsmessig bygger modellen pa "sosial praksis” som epistemologi.
Planleggingsstrategien er verken optimalisering eller tilfredsgjering, men demo-
kratisering og desentralisering. Dialog er en karakteristisk metode og personlig ut-
vikling er mal for suksess. Planleggerrollen er konsulent eller advokat. Organsia-
sjonsmessig er modellen orientert mot sideordning og desentralisering.

Denne planleggingsteorien ga stetet til medvirkningsdiskusjonen i planlegging pa
1970-tallet. Dagens bestemmelser i plan- og bygningsloven om barnas represen-
tant i det faste utvalg for plansaker, KU-bestemmelsene og bestemmelser om
medvirkning og offentlig samrad / hgring, kan tolkes som et svar pa viktige krav
denne modellen taler for. Dette farer nemlig til informasjonsproduksjon og kom-
munikasjon, der ogsa "svake” kan bli hart.

Transaktiv planlegging

Friedmann er ogsa deltakelsesorientert som Davidoff. Han gjer gjeldende det han
kaller transaktiv planlegging, blant annet i boka ”From Knowledge to Action”
(1987). Friedmann legger ytterligere vekt pa at det er viktig at folk selv deltar i ut-
viklingen av sitt samfunn. Foruten de deltakelsesorienterte momentene som kjen-
netegner advokatplanlegging, er falgende kjennetegn i tillegg aktuelle for denne
planleggingsmodellen: Prosessen er viktigere enn produktet og planlegging skal
forega i sma grupper. Det primare mal er a utvikle medlemmene i fellesskapet
gjennom diskusjon eller dialog. Modellen er anarkistisk orientert, i mindre grad
styringsorientert. Resultater skal oppnas gjennom samhandling.

Forhandlingsplanlegging

Utover pa 1980-tallet konsoliderte velferdssamfunnet. Jensen (1986) m fl gjorde
seg til talsmann for forhandlingsplanlegging. I artikkelen "Bifokal forhandlings-
planlegging” karakteriserte han utviklingen slik: Man har ikke felles mal lengre,
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men det eksisterer en mangfoldig fellesoppfatning. Ansvar og myndighet desentra-
liseres i forhold til tidligere sentral styring. Mal er lagdelte, man er uenig om prio-
riteringer, det legges vekt pa skonomi. Det er stor usikkerhet om mal og midler,
kortsiktige interesser dominerer. Man har tiltro til eksperter og forvaltning. Det
legges vekt pa kvantitative forhold ved vurdering av resultater (f eks nytte-
kostnadsanalyse), man er resultatorientert og saksorientert.

I en slik situasjon blir forhandlingsplanlegging en aktuell planleggingsmodell.
Idéer kommer ikke lenger bare fra sentrale myndigheter, men fra private aktarer.
Kommuner og andre planleggingsinstitusjoner ma ta stilling til private initiativ.
De private har maktmidler overfor offentlige myndigheter som tvinges i forhand-
lingsposisjon (Cars 1995). | teorien er forhandling kjennetegnet av falgende: For-
handlinger er drgftinger mellom to eller flere parter, med formal a komme fram til
lasninger partene kan enes om. Forhandlinger er en frivillig prosess for konflikt-
lgsning. Forhandlingsplanlegging er bedre enn en regulativ planprosess nar:

e Problemstillingene er avgrensede.
e Det er interessekonflikt mellom partene og partene kan identifiseres.
o Partene er jevnbyrdige og det er gnske om reelle lgsninger.

e Det er tidspress for & oppna lgsning.

Forhandlingsplanlegging kan ogsa innebaere problematiske forhold, f eks nar:
e Planleggingsprosessen mister sin rolle som “problemigser”.

e Planleggingen kan bli politisk last pa et tidlig tidspunkt, det blir liten innflytelsesmu-
lighet for andre enn partene som er direkte med i forhandlingene.

e Miljget taper pa kortsiktige lgsninger.

e Kommuner mangler ofte forhandlingserfaring og kan “tape” pa vegne av innbyggerne
i forhold til private initiativtakere som har mer erfaring fra forhandlinger.

Dersom forhandlingsplanlegging blir en mye benyttet planleggingsmodell i kom-
munene, sa farer ikke dette nadvendigvis til redusert behov for oversiktsplanleg-
ging som kan sette rammer for forhandlingene. Dette er viktig for & kunne ivareta
krav i plan- og bygningsloven, f eks om & ivareta miljghensyn og for @ motvirke
mulig uheldige virkninger av en evt lukket forhandlingsprosess. Dersom de lange
linjene for fysisk utvikling i et byomrade er fastlagt pa forhand, kan forhandlinger
I enkeltsaker i starre grad dreie seg om problemstillinger og forhold som ofte vil
kunne ha mindre konsekvenser for natur, miljg og samfunn, men som likevel kan
ha stor betydning for en utbygger, f eks adkomstforhold og tilgjengelighet til en
virksomhet. Plansystemet i plan- og bygningsloven, med krav om lgpende over-
siktsplanlegging er et virkemiddel som kan sikre innbyggernes interesser nar pri-
vate aktarer setter dagsorden. Fra planleggingshverdagen kjenner vi likevel til at
oversiktsplaner settes under press og at det ofte gis dispensasjoner fra gjeldende
planer.
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Ikke-utopisk planlegging

Ikke-utopisk planlegging er en planleggingsmodell Brox skisserte i boka ”Dit vi
ikke vil — ikke utopisk planlegging for neste arhundre” (1995). Modellen bygger
pa generativ planlegging (Brox 1972) og prosessanalyse (Brox 1989). Generativ
planlegging var opprinnelig skissert som modell for utviklingsplaner med sikte pa
gkt velferd i marginale omrader. Generativ planlegging innebeerer at man ikke tar
utgangspunkt i et gnsket, framtidig manster for en gitt situasjon, og av dette avle-
der hva slags tiltak som bgr settes i verk na. | stedet bgr man begynne med en ana-
lyse av de prosesser som vedlikeholder og endrer det navaerende mansteret. Det
kan avdekke hindringer som begrenser folks mulighet til a realisere sine prosjek-
ter, samtidig kan en holde en viss kontroll med de samlete konsekvenser av deres
tilpasning.

Brox kritiserer altsa mgnsterplanlegging eller synoptisk planlegging og karakteri-
serer denne som utopisk, og fokusert pa en framtidssituasjon som ikke kan stude-
res empirisk. Mgnsterplanlegging innebarer at man skaper en rekke utilsiktede
konsekvenser, dette skaper behov for mer omfattende og kompliserte planleg-
gingsinnsatser. Mgnsterplanlegging tar ikke hgyde for at folk endrer seg underveis
og fokuserer ikke nok pa deltakelsesorienterte prosesser.

Viktige kjennetegn ved generativ planlegging er bl a at man griper inn i en paga-
ende prosess som kan studeres empirisk. Man bygger pa en teori for sosial endring
og elementzre hendelser sosial endring bestar i kan beskrives. Det er mulig a etab-
lere prosessforstaelse ved hjelp av begreper som gjgr det mulig a beskrive situa-
sjonen som vedlikehold av relasjoner mellom ulike elementer. Mal utvikles etter
hvert som prosessforstaelse etableres. Mal er mer rettet mot a begrense flaskehal-
ser enn a skape en gnsket situasjon, dette skaper nye handlingsmuligheter. Genera-
tiv planlegging ngdvendiggjer kommunikasjon mellom planlegger og de som
planleggingen skal vere en fordel for.

Med ikke-utopisk planlegging demonstrerer Brox at han fortsatt har tro pa 1970-
tallets generative planlegging. Han synes & ha funnet enda flere fordeler med & hel-
ler planlegge for & unnga ulykke enn & maksimere lykke. Han mener at samfunnet
ikke har like klare mal lengre, og at det i alle fall ikke er like stor grad av enighet
om disse malene. | en slik situasjon tror Brox at det er enklere a bli enige om hva
vi skal unngd, enn hva vi vil oppna. Enighet om mal er et viktig kriterium for &
kunne planlegge. Ikke-utopisk planlegging innebeerer at vi er i stand til a bli enige
om hvilke truende tilstander det er viktigst & unnga, at vi analyserer de prosessene
som genererer disse tilstandene og at vi klarer & samle oss om handlingsplaner
som kan endre disse prosessenes forlgp, marginalt, men tilstrekkelig til at de ver-
ste ulykkene ikke inntreffer.

Planlegging og usikkerhet

Historien om utviklingen av de syv beskrevne planleggingsteorier, er i stor grad
sammenfallende med viktige trekk i samfunnsutviklingen. Likevel er den farst-
nevnte teorien, synoptisk planlegging, kanskje den som anvendes mest som mo-
dell for planlegging i leerebgker pa norske undervisningsinstitusjoner. Det er ingen
tvil om at denne modellen har klare svakheter i den virkelige verden.
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Svakheter ved synoptisk planlegging er blant annet drgftet i Christensens artikkel
”Coping with Uncertainty in Planning” (1985). Christensen viser at om en benyt-
ter dimensjonene; 1) enighet eller ikke om mal og 2) kjente eller ukjente virkemid-
ler, sa er det grunnlag for & definere fire ulike planleggingssituasjoner med hver
sine krav til utforming av planleggerrollen og framgangsmater i planlegging. Dette
kan illustreres i en firefeltstabell, jfr figur 4.1.

Forhold som pavirker valg Enighet om mal
av framgangsmate i planleg- Ja Klare Nei uklare
glng ) )
Situasjon 1, programmering. | Situasjon 3, forhandling. For-
. Synoptisk framgangsmate el- | handlingsplanlegging, advo-
=i Jign sty ler ikke-utopisk planlegging | katplanlegging eller transaktiv
om Arsaks- kan vare egnet. planlegging kan veere egnet.
virknings Situasjon 2, eksperimentering. Situasjon 4, kaos
forhold Nei. ufullstendi Inkrementell framgangsméte Forskning og utredning er
' 9 eller mixed-scanning kan vare ngdvendig.
egnet.

Figur 4.1: Ulike situasjoner krever ulike framgangsmater i planlegging, basert pa
Christensen (1985).

Situasjon 1 er den enkleste, man vet hvor man vil og hvordan man kommer dit.
Utfordringen blir & gjere en skikkelig analytisk og faglig god jobb. I denne situa-
sjonen kan en synoptisk planprosess vaere hensiktsmessig. | de andre situasjonene
er det vanskeligere. Ulike aktarer kan ha ulike preferanser om hvor man vil og det
kan vare usikkerhet knyttet til valg av virkemidler. Framgangsmaten kan da veere
mer orientert i retning av a legge vekt pa kommunikasjon mellom aktgrene og po-
litisk avklaring.

Planlegging av regionale utbyggingsmanstre er et politikkomrade hvor mange ak-
terer kan ha ulike preferanser og det kan veere stor usikkerhet om valg av virke-
midler. Ofte ma det gjennomfares starre faglige utredningsarbeider for a fa klarhet
i hvordan ulike virkemidler vil virke. F eks vil det vaere aktuelt & gjennomfare rei-
sevaneundersgkelser og etablere transportmodeller for & kunne si noe om hvordan
ulike arealalternativer vil pavirke transport, reissomfang og valg av reisemiddel.
Tilsvarende kan ulike transportalternativer pavirke framtidig ettersparsel etter
arealer.

Situasjonsbestemt planlegging

Hudson (1979) sa styrker og svakheter ved de ulike planleggingsteoriene som var
fremsatt og gjorde seg til talsmann for situasjonsbestemt planlegging, som fortsatt
ma sies a kunne vere radende paradigme i planleggingsteorien. | artikkelen
”Comparison of Current Planning Theories: Counterparts and Contradictions” be-
skrev han fem planleggingsteorier som pa den tid var fremsatt av ulike teoretikere;
synoptisk -, inkrementell -, transaktiv -, advokat - og i tillegg radikal planlegging.
| den sistnevnte modell ses planlegging mer pa som en gjennomgripende sam-
funnsaktivitet enn som aktivitet i enkeltprosjekter. Denne typen planlegging foku-
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serer ogsa sterkt pa betydningen av deltakelse og laering. Om man setter sammen
farste bokstav i hver av de nevnte framgangsmatene far man ordet “sitar”. Poenget
til Hudson var at "sitar” ogsa er et strengeinstrument, og at man skal spille pa rett
streng til rett tid, og det kan vaere pa en, to eller flere strenger samtidig.

4.1.3 Om planleggingens forhold til rasjonalitet, makt og iverksetting

Som det gar fram av kapittel 4.1.2, er det mange ulike framgangsmater og teorier
som kan benyttes i planlegging. Alle disse teoriene bygger pa en eller annen form
for rasjonalitet og som vi har nevnt er det ikke bare den synoptiske framgangsma-
ten som kan vere rasjonell.

Rasjonalitet kan defineres pa mange ulike mater, bl a ved a presisere krav til ra-
sjonelle tanker, handlinger og / eller sosiale institusjoner. Sparsmalet om planleg-
ging og rasjonalitet har veert en tilbakevendende diskusjon. Langmyhr (1997) drgf-
ter framgangsmater i planlegging ved a trekke inn ulike former for rasjonalitet og
viser bl a til to skillelinjer som bygger pa Sager (1994, 1996). For det farste kan
man skille mellom:

1. Instrumentell rasjonalitet: Med vekt pa effektiv oppnaelse av fastlagte mal.

2. Ikke-instrumentell rasjonalitet: Med vekt pa prosess, dialog uforstyrret av maktfor-
hold, demokrati og respekt for enkeltmennesker.

For det andre kan man skille mellom:

A. Ubegrenset rasjonalitet: Inneberer full tilgang til informasjon (nar det gjelder in-
strumentell rasjonalitet), evt optimal kapasitet for dialog og forstaelse (nar det gjel-
der ikke ikke-instrumentell rasjonalitet / kommunikativ rasjonalitet).

B. Begrenset rasjonalitet: Innebeerer begrenset informasjon og / eller kapasitet for dialog
og forstaelse.

Ulike varianter av teorier om rasjonelle aktarer

Innenfor planlegging som virksomhet og samfunnsvitenskapelig teori tas det ofte
utgangspunkt i at aktgrer handler rasjonelt. Grunnleggende sett handler slike teo-
rier om at vi antar at aktarer er rasjonelle og at de handler pa mater som de i alle
fall selv opplever er de mest effektive for a na malene sine. | ulike varianter av te-
orier om rasjonelle aktarer gjares det litt forskjellige antakelser om i hvilken grad
aktarene faktisk er rasjonelle. Vi skal her gjere rede for to ulike rasjonelle aktar-
modeller, som begge er instrumentelle eller styringsorienterte og fokuserte pa
maloppnaelse:

e “Economic man” — instrumentell og ubegrenset rasjonalitet.

e “Administrative man’ — instrumentell, men begrenset rasjonalitet.

’Economic man”’, den klassiske rasjonelle akter fra gkonomisk teori, er den mest
rasjonelle aktgrmodellen (Simon 1975). Dette er en perfekt aktar som forutsettes a
ha klare mal, konsistente preferanser, full oversikt over fordeler og ulemper for-

107



Planlegging av regionale utbyggingsmanstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

bundet med ulike alternativer, og evne til a velge det alternativet som maksimerer
uttellingen, mao en instrumentell og ubegrenset rasjonell akter.

’Administrative man” er en mindre ekstrem variant av en rasjonell akter. Denne
har gjerne ikke full oversikt over alternativene, og ngyer seg med a finne frem til
en tilfredsstillende lgsning i stedet for den optimale lgsningen (Simon 1975).
Denne modellen tar bl a inn over seg de kognitive begrensningene hos aktgrer som
setter rammer for mulighetene for perfekt rasjonalitet, og omtales derfor gjerne
som "begrenset rasjonalitet”, men er fortsatt instrumentell i sin tilneerming.

Ofte kan rasjonelle aktgrmodeller brukes som utgangspunkt for a forsta hvorfor
akterene handler som de gjar, selv om de ikke handler i samsvar med modellene. |
slike tilfeller kan sammenlikninger mellom faktisk atferd og forventet atferd dan-
ne utgangspunkt for fokusering pa hvorfor og hvordan avviket har oppstatt (Strand
1998).

Multirasjonell planlegging

Det er vanskelig a tenke seg en planleggingsoppgave uten et element av instru-
mentell rasjonalitet, ogsa gjerne omtalt som mal-middel- eller konsekvensorientert
rasjonalitet. Styringsperspektivet vil derfor uansett sta sentralt i en evaluering av
planlegging. De mange teoriene om planlegging viser likevel at dette perspektivet
kan bli for snevert alene. Langmyhr (1997) anvender derfor begrepet multirasjo-
nell planlegging.

De ulike teoriene om planlegging, med deres begrunnelser og tanker om oppgaver
eller funksjoner, resultater og framgangsmater eller prosesser kan systematiseres
gjennom Sagers (1992) inndeling av planlegging som produksjon, politikk og in-
tegrasjon. Det farste aspektet bygger pa instrumentell rasjonalitet, mens de to siste
bygger pa varianter av ikke-instrumentell rasjonalitet. Fglgende oppsummering av
de tre forstaelsene av planlegging er basert pa Langmyhr (1997).

Planlegging som produksjon fokuserer pa effektiv maloppnaelse og er sterkt knyt-
tet til Klostermanns argumenter for planlegging. Planlegging som produksjon av-
speiles mest rendyrket i synoptisk (rasjonalistisk) planlegging. Inkrementalistisk
planlegging innebarer planlegging som produksjon under mindre gunstige om-
stendigheter (begrenset instrumentell rasjonalitet).

Planlegging som politikk bygger pa kommunikativ rasjonalitet (Habermas 1984,
1987). Dette innebarer en vektlegging av menneskelig samhandling og kommuni-
kasjon, der idealmalestokken er en dialog uforstyrret av maktulikheter eller andre
"utenforliggende” forhold. Planleggingens begrunnelse er knyttet til behovet for a
fjerne forstyrrende elementer i en kommunikasjonsprosess, for dermed & motar-
beide illegitim sosial ulikhet. Politikkaspektet avspeiles i teorien om talsmanns-
planlegging (Davidoff 1965), samt i Forresters (1989) teori om planlegging som
"questioning and shaping attention” (ogsa kalt kritisk pragmatisme).

Planlegging som integrasjon bygger pa sosial rasjonalitet (Diesing 1962) som
vektlegger personlig vekst, tilhgrighet og solidaritet. Planleggingens legitimitet er
knyttet til behovet for & ivareta enkeltmenneskers integritet i “ansikt-til-ansikt” si-
tuasjoner, og a bidra til fellesskapsfelelse pa samfunnsniva. Planlegging som inte-
grasjon avspeiles i teorien om transaktiv planlegging (Friedman 1973).
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Det viktigste legitimeringsgrunnlag for planlegging ligger pa produksjonssiden, de
andre aspektene utgjer viktige sidehensyn eller bieffekter. Langmyhr (1997) tar til
orde for at man allikevel i undersgkelser av planprosesser bar studere alle tre ra-
sjonalitetstypene i samspill med hverandre.

Planlegging av regionale utbyggingsmegnstre som produksjon

Styringsperspektivet er sentralt ogsa i planlegging av regionale utbyggings-
mgnstre. En regional areal- og transportpolitikk skal synliggjare nasjonale og re-
gionale interesser og sikre at disse blir ivaretatt i kommunal planleggingen og i
sektorplanlegging. Intensjonen er at den regionale planen skal veere styrende eller
fgrende for de andre aktgrenes planlegging. Hva som er produksjonselementene
eller styringselementene i planen og konkretiseringsgraden av dem kan variere fra
plan til plan, men vanligvis er det en eller annen form for; tiltak knyttet til formu-
lerte mal, retningslinjer om arealbruk og transport, plankart / skisser for arealbruk
og transportsystemer og i noen tilfeller ogsa prosedyrebeskrivelse for hvordan
areal- og transportsparsmal skal avklares om det er uklarheter i ettertid. Som vi
omtalte i kapittel 3 er det mange fylkesdelplaner som er noe ufullendte, f eks ved
at "mal-middel-implementeringskjeden” er utydelig. Til sist vil produksjonsele-
mentene materialisere seg i form av utbyggingstiltak og det vil veere mulig a etter-
prgve om disse tiltakene er i trad med planen, gitt at planen er etterprgvbar slik
den bar vere.

Planlegging av regionale utbyggingsmgnstre som politikk

Begrunnelsen for & utvikle planer for regionale utbyggingsmenstre finner man bl a
I formuleringer i plan- og bygningsloven og i RPR for SAT. Som all annen plan-
legging, er det ikke meningen at planlegging av regionale utbyggingsmenstre dri-
ves for sin egen skyld. Fylkesdelplaner utformes for a na bestemte samfunnsmal.
Disse malene er formelt uttrykt i RPR for SAT, om enn i en lite operasjonalisert
form; f eks sikre miljgmessig gode lgsninger og oppna gode regionale helhetslgs-
ninger pa tvers av kommunegrensene. Hva dette innebeerer konkret er delvis gjort
rede for i retningslinjene. Som mange har vert inne pa er RPR for SAT vage pa
dette punkt. At retningslinjene er vage apner for et stort politisk handlingsrom.
Strand og Moen (1999) stiller spgrsmalstegn ved om retningslinjene gir for stort
politisk handlingsrom.

Plan- og bygningsloven legger opp til en arbeidsdeling mellom fylkeskommunen
og kommunene i arealpolitikken. Plansystemet bygd opp omkring prosessamord-
ning (Holsen et al 1998). Det kommunale niva er hovedforankring nar det gjelder
arealplanlegging, men kommunene star ikke fritt til  utgve sin arealplanlegging.
Regionale og nasjonale interesser skal tas hensyn til. Medvirkning fra regionale
myndigheter og befolkningen for gvrig er en barebjelke i planleggingen og bidrar
til & skape det politiske system for samordnet planlegging som vi har i Norge. Det-
te systemet legger opp til en prosess som i stor grad bygger pa dialog og saledes
kommunikativ rasjonalitet.
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Planlegging av regionale utbyggingsmgnstre som integrasjon

Bade planlegging som politikk og planlegging som integrasjon bygger pa en
kommunikativ tilneerming. Planlegging som integrasjon bygger pa sosial rasjonali-
tet. Selve prosessen tillegges egenverdi; som kilde til samhgrighet, respekt for en-
keltmennesker, eventuelt som opphav til frustrasjoner og fremmedgjering. | regio-
nal arealplanlegging finner man ogsa eksempler pa at aktarer tillegger prosessen
en egenverdi. Et slikt syn har liten legitimitet i det politiske miljg, men tillegges
vekt i fagmiljget25. Bl a viser Holsen et al (1998) til at ulik profesjonsbakgrunn i
ulike etater kan hindre at aktgrene har forstaelse for hverandres synspunkter. En
kommunikativ tilneerming vil kunne bidra til at aktgrene far gkt forstaelse for
hverandres syn. Dette kan igjen bidra til at man lettere kommer fram til enighet
om virkemidler.

Som gjennomgangen av planlegging og ulike rasjonalitetsaspekter viser, er det ik-
ke vanntette skott mellom de tre aspektene. Planlegging som politikk og integra-
sjon kan sta i “produksjonens” tjeneste (Langmyhr 1997). | analyse av forsgk pa a
fa til en samordnet areal- og transportpolitikk og & utvikle en regionale planer, er
det vesentlig a farst klargjere hva som har vert politikeres og planleggernes rasjo-
nale for & utarbeide planen. Har planen et styringsperspektiv, er planen et resultat
av en politisk rasjonell prosess eller er begrunnelsen for a utarbeide plan farst og
fremst knyttet til at de involverte aktarene gnsker a lzere av hverandre? Uberettiget
kritikk kan bli resultatet av en planevaluering, dersom man forutsetter at planen
har et sterkt styringsperspektiv, men egentlig er ment & vere et oppstartsdokument
hvor aktgrene vil bli kjent med hverandres stasted, interesser og verdier.

Rasjonalitet, makt og iverksettingskapasitet

Maktforhold er en dimensjon som virker inn pa planleggingsprosessen og -
resultatet. Maktfordelingen mellom aktgrer i planprosessen kan veere avhengig for
hvilke resultater planprosessen gir. Dette har Flyvbjerg (1992) vist i sin avhand-
ling "Rasjonalitet og Magt, Et case-studie av planlaegning og modernitet”. Han har
bl a demonstrert hvordan makt og maktrelasjoner har pavirket planprosessen og
iverksettingen av en omfattende sentrumsplan i Aalborg i Danmark. Flyvbjergs
poeng er at nar makten star i konflikt med rasjonaliteten, er det rasjonaliteten som
ma vike. Makthavernes virkelighetsoppfatning blir lagt til grunn, uavhengig av
den faktiske situasjon. Rasjonalitet omgjgares til rasjonalisering, bl a ved at den in-
formasjon som bygger opp under makthavernes virkelighetsoppfatning fremheves.
| forholdet mellom fag og politikk vil fag ofte veere synonymt med “rasjonalitet”,
mens politikk er "makt”. Gode faglige planer kan karakteriseres som virkelighets-
fjerne, fordi de beveger seg utenfor det politikerne oppfatter som politisk aksepta-
belt. Fenomenet kan oppsta mellom alle aktarer i en planprosess (Lerstang og
Stenstadvold 1993).

25 At planprosessen kan ha egenverdi i seg selv er ikke godt nok argument for & gjennomfare et
planarbeid. Det ma veere produksjonselementer i planarbeidet. Dette ble uttalt eksplisitt av politike-
re i Vestfold ved oppstart av planarbeid i forbindelse med fylkesdelplan for arealbruk og transport i
Vestfold. Fagpersoner i kommuner og i regionale etater var enige i politikernes utgangspunkt, men
gav ogsa uttrykk for at de sa "verdien i seg selv” ved det & kommunisere og drafte faglige utspill.
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Slike prosesser kan ogsa vise seg i planlegging av regionale utbyggingsmanstre.
Fra TP10-arbeidet ble det f eks i Bergensomradet faglig uttrykt behov for en re-
gional plan som tok for seg fordeling av boligbygging i regionen. Fylkesdelplan
for transport og utbyggingsmenster for Bergensomradet skulle fglge opp TP10-
planen for Bergensomradet. Dette sistnevnte “politikkdokumentet” drgftet bolig-
fordelingsspgrsmalet i liten grad, og det har heller ikke blitt definert en politikk pa
dette omradet i ettertid. Faglige argumenter har ikke blitt fulgt opp, dette kan veere
fordi at temaet er politisk kontroversielt og utenfor det som anses som politisk ak-
septabelt at fylkeskommunen skal beskjeftige seg med.

Flyvbjerg (1989) illustrerte forholdet mellom fag, makt og iverksetting i sin studie
av bykjerneprosjektet i Aalborg. Om planen faktisk ferer til handling, vil veere av-
hengig av planens innhold, f eks hvilke mal den har og hvilke virkemidler som
velges. Kvaliteten pa planens faglige innhold og graden av politisk oppslutning
om planens anbefalninger bestemmer planens iverksettingskapasitet. Hans pastand
var at mange planer mangler iverksettingskapasitet fordi det er misforhold mellom
planens tekniske (faglige) basis og dens maktbasis (politiske stgtte), jfr figur 4.2.

Forhold som pavirker iverk- Maktbasis (politisk statte)

settingskapasitet Tilstrekkelig Utilstrekkelig

Situasjon 1, implementerings- |  Situasjon 3, papirprosjekt.
Teknisk basis | Tilstrekkelig suksess.

(faglig styrke) Situasjon 2, "hvit elefant”. Situasjon 4, fiasko.

Utilstrekkelig

Figur 4.2: Iverksettingskapasitet, avhengig av teknisk basis og maktbasis.

I situasjon 1 har planen tilstrekkelig faglig styrke og maktbasis. Da er det godt
grunnlag for implementeringssuksess. | situasjon 2 har man en situasjon uten fag-
lig styrke, men med tilstrekkelig maktbasis. Planens iverksettingskapasitet er hay
pga det sterke maktgrunnlaget, men tiltakene i planen vil ikke fare til maloppnael-
se og man risikerer f eks en feilinvestering ("hvit elefant”). I situasjon 3 har man
et prosjekt som er godt faglig fundert, men ngdvendig maktbasis mangler. Her ri-
sikerer man a sta overfor en faglig evelse, de fleste prosjekter i denne kategorien
vil ikke bli implementert. Dersom man havner i kategori 4, er man i en situasjon
hvor bade faglig fundament mangler og det er utilstrekkelig maktbasis. Dersom en
slik plan skulle iverksettes, ville maloppnaelsen vaere mangelfull.

Erfaring fra planlegging av regionale utbyggingsmenstre tyder pa at dersom man
skal vare sikre pa implementering, sa ma politikken veere forankret hos aktgrene
som skal iverksette tiltakene i planen. Dersom det er snakk om fylkesdelplaner, vil
det veere viktig at kommuner og statlige regionale etater er sterkt involvert i plan-
prosessen. Organisering av planprosessen vil kunne pavirke maktforhold, og
maktforhold vil igjen kunne pavirke innholdet i planen og mulighetene for a
iverksette tiltakene i den. Strand og Moen (2000) karakteriserte planforsgk i tre
regioner som samordnet pa det retoriske plan, mer enn i den konkrete omgangen
med virkemidlene. | sa fall er det faglige fundamentet utilstrekkelig og man kan
ikke forvente maloppnaelse. Man kan ogsa tenke seg situasjoner hvor planens fag-
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lige styrke er tilstrekkelig, men politikerne fatter vedtak som er rundt formulert og
som gir slingringsmonn i forhold til planens anbefalinger. Vare funn fra innholdet
i fylkesdelplaner kan heller tyde pa at det er mer vanlig at innholdet i planene er
gjort tilstrekkelig vagt far man kommer sa langt som til vedtaksfasen. Dette kan
skje ved at politikere har veert involvert i planprosessen underveis og at de har gitt
signaler om hva som er politisk akseptabelt.

Det er ogsa en rekke andre faktorer i tillegg til makt som pavirker planers iverkset-
tingskapasitet. Basert pa Fimreite (1990) og Elvik (1993), har Lerstang og Stend-
stadvold (1993) delt disse faktorene i fire hovedgrupper:

e Legitimitet.
e Egenskaper ved politikkens innhold.
e Fordeling av virkninger.

e Grad av kontroll med resultatene.

En sentral forutsetning for iverksetting er at planprosessen og resultatet av den har
legitimitet hos dem som skal iverksette tiltak og hos dem som pavirkes av tiltaket.
Som vi har omtalt i kapittel 3 er det mange som mener legitimitet er en begrens-
ning for planlegging av regionale utbyggingsmenstre. Pa den ene side har fylkes-
kommunen ansvar for samordning av fysisk planlegging pa regionalt niva, pa den
annen side er det mange som mener at fylkeskommunen mangler virkemidler til &
kunne gjennomfgre denne samordningen, dette svekker fylkesplanleggingen.
Kommunene som har sterkere virkemidler i arealpolitikken syns ofte at det ikke er
legitimt at fylkeskommunen prgver a opptre som “overkommune”. Som vi har
veert inne pa kan en god planprosess, der politisk deltakelse fra kommunene skjer
pa et tidlig tidspunkt, bidra til & vinkle planarbeidet inn pa politisk legitime lgs-
ninger og statte iverksettingen. Likeledes kan deltakelse fra bergrte interessegrup-
per bygge opp om planens legitimitet hos dem som pavirkes av planene og gi ge-
nerell statte hos befolkningen.

Ogsa egenskaper ved politikkens innhold kan pavirke iverksetting. Malenes klar-
het og innbyrdes forenlighet er eksempler pa slike egenskaper. Det er ogsa betyd-
ningsfullt at det finnes kjente virkemidler og at arsakssammenhengen er kjent fra
virkemiddel til resultat. Ressurser til & gjennomfare tiltaket er ogsa ngdvendig.
Evalueringer fra TP10-arbeidet viste at gjennomfaringen av vegprosjekter var mer
sikre enn mange andre tiltak i planarbeidet, fordi planprosessen var sterkt koblet
til vegsektorens planer og budsjetter.

Fordeling av virkninger har ogsa betydning for implementering. Satsing pa veg-
bygging, vil farst og fremst komme bilister til gode, mens kostnadene og eksterne
virkninger fordeles pa hele befolkningen. Motsatt kan satsing pa restriksjoner av
bilbruk medfgre at hele befolkningen drar nytte av tiltakene, mens bilistene far
ulempene. Utilsiktede virkninger kan ogsa pavirke iverksetting. Dessuten vil det
ha betydning om nytten av en plan kommer organiserte interesser til gode. Bru-
kergrupper med sterke interesseorganisasjoner, kan bidra til a eve press for a fa
gjennomfart tiltak de er tjent med. Svakere organiserte interesser kan i stgrre grad
risikere at tiltak de er tjent med ikke blir implementert.
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Grad av kontroll med resultatene kan ogsa pavirke iverksetting. Det er derfor vik-
tig at gjennomfaringsansvaret er tydelig. Tiltak som planlegges uten at implemen-
teringsansvaret er plassert, risikerer a ikke bli iverksatt. Tiltak som naturlig faller
inn under en aktgrs ansvarsomrade, eller som en aktgr har egeninteresse av a gjen-
nomfare, kan bli iverksatt uavhengig om ansvarsforholdet er avklart i planen. Det-
te kan ogsa bidra til systematiske skjevheter i hvilke tiltak i planen som blir iverk-
satt. Dersom en akter har et klart ansvarsomrade, kontroll over virkemidler og har
et iverksettingsapparat og ressurser til a sette tiltak ut i livet, er implementering
mer sikker enn om sa ikke hadde veert tilfelle.

Alle de nevnte forhold som kan pavirke iverksettingskapasitet, kan forklare hvilke
utfordringer planlegging av regionale utbyggingsmenstre star overfor. Som det gar
fram av figur 4.3 er det mange forhold som kan bidra til & svekke fylkeskommu-
nens iverksettingskapasitet.

Intensjoner og
praksis

Forhold som péavirker
iverksettingskapasitet

Intensjoner i PBL og RPR for
SAT

Eksempel pa utfordring i
praktisk planlegging

Faglig basis Fylkeskommunen skal veere péadri- | Fylkeskommunen mangler til-
ver i planlegging av regionale ut- | strekkelig faglig kompetanse og
byggingsmenstre i by- og tett- ressurser.
stedsomrader.

Maktbasis Fylkeskommunen har ansvar for | Fylkespolitikere vil ikke opptre
samordning av fysisk utvikling p& | som overkommune. De gnsker eg-
regionalt niva. ne saksomréader de kan ha ansvar

for med egen og endelig beslut-
ningsmyndighet.

Legitimitet | by- og tettstedsomrader bgr en Kommuner syns ikke at det er le-

samarbeide slik at planleggingen i
den enkelte kommune kan skje
innenfor omforente regionale
rammer.

gitimt at fylkeskommunen er
”overkommune” og legger faring-
er for forhold som kommunen an-
ser som viktige for det lokale selv-
styre.

Egenskaper ved poli-
tikkens innhold

Det skal legges til grunn et lang-
siktig og baerekraftig perspektiv i
planleggingen.

Kunnskap om hvilke tiltak som
bidrar til en beerekraftig utvikling
er usikker.

Fordeling av virk-
ninger

Det skal legges vekt pa & oppna
gode regionale helhetslgsninger pa
tvers av kommunegrensene.

Det er en harfin balansegang for
hva fylkeskommunen kan mene
om arealpolitikk og forhold som
legger foringer for kommunene.

Grad av kontroll med
resultatene

Prinsipper for en utbyggingsstruk-
tur skal nedfelles i fylkesdelplaner
og falges opp i kommuneplanene.

Tiltak i fylkesdelplaner er ofte opp
til andre enn fylkeskommunen &
iverksette. Fylkeskommunen har
fa sanksjonsmuligheter dersom
noen ikke falger opp planen.

Figur 4.3: Utfordringer som kan pavirke fylkeskommunens muligheter til & sikre
iverksetting av fylkesdelplaner for regionalt utbyggingsmeanster.
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Et viktig grunnleggende spgrsmal dreier seg om legitimitet og om det er et mot-
setningsforhold mellom planlegging av regionale utbyggingsmgnstre (overordnet
styring) og lokaldemokrati (kommunalt selvstyre). Dersom man mener det, ma
man samtidig svare pa spgrsmalet om det er demokratisk for regionen at kommu-
ne A far vokse som den selv gnsker, og sa sterkt at vegsystemet bryter sammen i
kommune B og péfaerer hele regionen miljgulemper, nedsatt framkommelighet og
et utbyggingsmenster som er samfunnsgkonomisk dyrt a drive.

Eksemplene i figur 4.3 pa utfordringer i praktisk planlegging er hentet fra funn i
kunnskapsoversikten i kapittel 2 og i studien av bruk av fylkesdelplaner for plan-
legging av regionale utbyggingsmanstre i kapittel 3.

4.2 Andre aktuelle teoretiske tilneerminger

4.2.1 Nyinstitusjonell teori

Institusjonell teori har lange tradisjoner i samfunnsvitenskapelig teori, bade innen-
for gkonomi, statsvitenskap og sosiologi. De siste 10-15 arene har interessen for
denne maten a studere organisering og politikk pa gkt betydelig. En revitalisert
utgave av institusjonell teori som har vokst fram omtales noen ganger som nyinsti-
tusjonell teori, nyinstitusjonalisme eller som institusjonalisme (Strand 1998).

Nyinstitusjonell teori er den organisasjonsteoretiske tilnerming som danner det
teoretiske grunnlaget for a analysere institusjonelle rammebetingelser (March &
Olsen 1989, Powell & DiMaggio 1991). Utgangspunktet for teorien er at individer
ikke opptrer rasjonelt og kalkulerende som man forutsetter i mange av de planleg-
gingsteoretiske framgangsmatene, men at aktgrene falger regler for hva som “pas-
ser seg” i de situasjonene de er i.

Organisasjoner er komplekse sosiale systemer med verdier og malsettinger, delta-
kere eller personell, struktur, kultur, rutiner og prosedyrer for planlegging, beslut-
ningsfatting og handling. Institusjonelle analyser er opptatt av i hvilken grad og
hvordan slike forhold?26 etablerer rammer for organisasjoners beslutninger og at-
ferd.

| folge nyinstitusjonell teori er det institusjonelle regler som sorterer hvilke saker
som kan settes pa dagsorden, og hvilke saker som skal vurderes i sammenheng.
Sektorisering av samfunnet farer til at det er vanskelig a vurdere saker pa tvers og
fa innpass for nye interesser i politikken. Institusjoner som er innrettet mot 4 fa til
konkrete resultater vil ha en sterk kopling mellom planer, beslutninger, finansie-
ring og iverksetting. Institusjoner som er mer rettet mot ritualer og symbolpolitikk
vil ha en lgsere kopling mellom disse elementene. Institusjoner endrer seg lang-
somt og stort sett i krisesituasjoner (Spangen 1995).

Osland og Krakenes (1998) har demonstrert at det ikke finnes en slik institusjon i
dag innenfor SAT-omradet som er innrettet mot & na malsettingene for SAT og
hvor det er sterk kopling mellom planer, beslutninger, finansiering og iverksetting.

26 Slike forhold omtales gjerne som institusjonelle forhold eller institusjonelle rammebetingelser.
Se f eks Klausen et al (1995).
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Tvert i mot sa har de spissformulert situasjonen slik:

’Den etablerte organisasjonsstruktur er formalstjenlig dersom en gnsker en videre gk-
ning i personbilbruken i starre byomrader, og samtidig finner det formalstjenlig at ingen
klart kan stilles til ansvar for denne utviklingen.”

Deres observasjon stgtter en hypotese om at malsettingene innenfor SAT-omradet
bygger pa symbolpolitikk, mer enn realpolitikk.

Som nevnt er det i plan- og bygningsloven og RPR for SAT lagt opp til en ar-
beids- og ansvarsdeling mellom fylkeskommune, kommuner og statlige regionale
etater i planlegging av regionale utbyggingsmenstre. Var utgangshypotese er at det
er betydelige begrensninger som hindrer samordnet planlegging av regionale ut-
byggingsmanstre.

| videre studier for & identifisere muligheter og begrensninger og nar det gjelder a
beskrive hvordan planlegging av regionale utbyggingsmenstre foregar, vil institu-
sjonell analyse kunne veere en viktig tilneerming. Dette teoretiske perspektivet har
I det siste veert mye benyttet i studier av planlegging, bl a av Spangen (1995), Hol-
sen (1996), Osland og Krakenes (1998), Holsen et al (1998), Leknes (1999), Kle-
ven et al (1999), Nielsen et al (2000), Strand og Moen (2000), Lerstang og Sten-
stadvold (2001).

Mens planleggingsteori kan ses pa som ulike forklaringsmodeller innenfor gitte
institusjonelle forhold, gjar nyinstitusjonell teori altsa de ulike institusjonelle for-
hold til forklaringsfaktor for planleggingens utfall.

4.2.2 Spillteori

Spillteorien er for mange en uovertruffen referanseramme for analyse av sosial
handling, ikke bare i sosialgkonomien, men den samlede felles ramme for alle
samfunnsvitenskapene, fordi spillteorien, ifalge Elster (1979 a:75), i Eriksen
(1993), er det perfekte redskap for a forene begrepene om samhandling og inten-
sjonalitet. Denne teoriretningen ser ut til ogsa a kunne vere egnet for analyse av
planlegging av regionale utbyggingsmanstre. Dette politikkomradet er kjenneteg-
net av at alle aktgrene gnsker a samhandle for at hovedmalet (beerekraftig utvik-
ling) skal nas, men aktgrene har ogsa sine egne sektormal eller interessene kan va-
riere kommuner imellom.

| folge Eriksen (1993) er grunnbegrepet i spillteorien strategisk rasjonalitet, dvs at
aktarene har evne til & forholde seg gjensidig til hverandre og at de har evne til &
kalkulere langsiktig. For hver enkelt deltaker gir spillet et resultat som aktgrene
har preferanser knyttet til. Akterene har bare delvis kontroll over de faktorene som
pavirker handlingsresultatet. Teorien forutsetter at aktarene er ute etter maksimal
belgnning for seg selv, men at de verdier og preferanser de prgver a maksimere
kan veere hva som helst. Spillteorien formulerer kun det formale maksimerings-
forholdet mellom mal og midler.

Om ikke rent matematisk, sa kan kommuner, fylkeskommuner og regionale statli-
ge etater i vesentlig grad se konsekvenser for sitt ansvarsomrade, av ulike SAT-

lasninger, men aktgrene har kun kontroll over et begrenset antall virkemidler. Ut-
fordringen mht planlegging av regionale utbyggingsmgnstre er ikke at kommune-
ne, fylkeskommunene og statlige regionale etater samlet sett mangler virkemidler,
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men at de enkelte aktarer trolig vil vegre seg for a forplikte seg til planer og hand-
lingsprogrammer sa lenge de ikke faler seg sikre pa de andre aktgrene vil ta i bruk
sine virkemidler. Det er den samlede virkemiddelpakken innenfor SAT som vil
avgjere den faglige basis, om hvorvidt maloppnaelse er realistisk. | et slikt ’soli-
daritetsspill” kan iverksetting rakne totalt, dersom en av aktgrene svikter med a
implementere sitt tiltak.

Spillteoriens forutsetning om gjensidig avhengighet mellom aktarene gjar sluttre-
sultatet til en funksjon av flere aktgrers valg. Man kan ogsa oppna kollektiv rasjo-
nalitet ved mer informasjon og gjennomsiktighet i sosiale samhandlingssituasjo-
ner. Det gjelder a transformere aktgrenes valg til spillsituasjoner, hvor det blir in-
dividuelt rasjonelt a realisere kooperative lgsninger. I et slikt fangens dilemma-
spill blir den handling som er best for alle, den nest beste fra aktgrens perspektiv
(Eriksen 1993):

e Best: Veere egoist blant altruister.
e Nest best: Veere altruist blant altruister.
e Tredje best: Vare egoist blant egoister.

e Fjerde best: Veere altruist blant egoister.

I uoversiktlige samhandlingssituasjoner bli den tredje lgsningen resultatet?’. In-
formasjon blir da den kritiske starrelsen som skal til for & realisere den solidariske
- den nest beste - lgsningen. Aktarer som har evne til a tenke pa vinning pa lang
sikt, vil kunne renonsere pa sine umiddelbare interesser for i neste omgang a fa et
mer tilfredsstillende resultat?8. Elster, i Eriksen (1993), forstar solidaritet som be-
tinget altruisme og mener at det skal veere mulig a rekke fram til solidariske lgs-
ninger ved a gke informasjonen og gjennomsiktigheten i sosiale samhandlingssi-
tuasjoner. Dvs at den situasjon skal oppsta der alle er villige til a gjere sin del av
jobben forutsatt at alle andre ogsa gjer det.

Ved planlegging av regionale utbyggingsmenstre, vil det ofte vaere noen som
mangler informasjon, har uklare, inkonsistente og uklart definerte mal. Som i res-
ten av verden er det trolig ogsa slik innenfor SAT-politikken at aktgrene ofte bare
er ute etter a bidra med akkurat like mye som alle andre. | slike situasjoner oppstar
det snart mistenksomhet om starrelsen pa andres bidrag, noe som legitimerer ikke-
kooperasjon, ifglge Eriksen (1993):

’Evt kooperative lgsninger vil vere labile og kontinuerlig sta i fare for & bryte sammen
pa grunn av mistenksomhet, informasjons- eller kalkulasjonssvikt. Den kooperasjon som
skal til for & etablere en felles situasjonsdefinisjon, slik at kollektive handlinger lar seg

27 Noe som kan skje i SAT-politikken dersom en kommune er usikker pd hvordan nabokommunen
vil oppfare seg, f eks dersom en utbygger gnsker a etablere en virksomhet pa kommunegrensen
mellom to tettsteder.

28 Teorien kan her ha svakheter innenfor SAT-omréadet. Det er f eks et spgrsmél om politikere i
kommuner og fylkeskommuner er villige til & gi opp kortsiktig gevinst for a na langsiktige malset-
tinger. Politikere har gjerne gnske om a bli gjenvalgt ved neste valg og da er det ofte gunstig a
kunne vise til konkrete kortsiktige resultater. Politikernes "mot” er trolig avhengig av den allmenne
oppfatning omkring det aktuelle sparsmal i opinionen. Innenfor miljgpolitikken kan vi stille
spersmal ved folks villighet til & renonsere pa krav for & oppna langsiktig gevinst.
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realisere, fordrer at aktgrer har kompetanse til & opptre ikke-strategisk overfor hverand-
re. De ma dele et sprak som gjegr at meningsinnhold kan formidles gjennom symboler, de
ma dele en felles livsverden av normer og verdier slik at det blir mulig a fortolke situa-
sjoner likt, og endelig ma de dele og respektere institusjoner som det a gi et lgfte, innga
en avtale, overholde en overenskomst osv.”

Spillteori og teorier om rasjonelle valg gir mye innsikt i problemer med a skape
kollektive goder og hvilke undermineringsprosesser som truer fellesressursene. |
falge Olson (1965), i Eriksen (1993:250) er miljgvern2? prototypen pa saker som
genuint krever kollektiv handling. Det er alltid i akterenes individuelle interesse &
fa andre til & betale slike kostnader, fordi alle nyter godt av resultatene. Det er et
kollektivt gode som ikke kan reserveres de som bidrar til a realisere det. Alle vil
derfor gjerne vaere gratispassasjerer. Nar mange nok engasjerer seg vil dette fang-
ens dilemma-spillet kunne transformeres. Transformasjonen er avhengig av infor-
masjon om hva som vil tjene alle pa lang sikt og moralsk forstaelse som gjar en-
hver like ansvarlig for fremtidige generasjoners muligheter.

Sannsynligheten for om man vil lykkes i framtidige planleggingsforsgk av regio-
nale utbyggingsmenstre innenfor navearende institusjonelle rammebetingelser, er
trolig avhengig av nettopp dette, at mange nok engasjerer seg. Sannsynligheten for
suksess vil trolig gke om man kan oppfylle betingelsen om informasjon og mo-
ralsk forstaelse.

Spillteori er ogsa benyttet i andre studier av planlegging, men ikke i like stor grad
som planleggingsteori og institusjonell teori. Spillteori er bl a benyttet av Bratt
(1993) og av Saglie og Tombre (1994).

4.3 Aktuelle forskningsspgrsmal basert pa tre mulige teore-
tiske perspektiver

4.3.1 Aktuelle teoretiske perspektiver og en mulig framgangsmate i
videre studier

Klausen et al (1995) anbefaler at studier som tar for seg institusjonelle forhold ba-
serer seg pa en systematisk utvelgelse og testing av forklaringsvariable og generell
teori. Bakgrunnen for dette er at studier som har forankring i teori er i starre grad
generaliserbare.

Studieobjektet i avhandlingsarbeidet er planlegging av regionale utbyggings-
mgnstre. Med planlegging mener vi her implementeringskjeden fra planlegging (f
eks fra oppstart av utarbeidelse av en fylkesdelplan) til iverksetting (f eks ved at
prinsipper og tiltak i fylkesdelplanen nedfeller seg i kommuners arealplaner og
statlige regionale etaters sektorplaner, at tiltak blir finansiert og iverksatt osv).

| jakten pa muligheter og begrensninger nar det gjelder planlegging av regionale
utbyggingsmenstre har vi valgt presentere aktuelle forskningsspgrsmal med ut-
gangspunkt i tre av de ulike teoretiske perspektivene som vi har beskrevet foran.

29 Et sentralt mal i SAT.
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Disse perspektivene kan anvendes som “teoribriller” i dybdestudier av hvordan
planlegging av regionale utbyggingsmanstre faktisk (empirisk) foregar:

e Et begrenset rasjonelt perspektiv.
e Et nyinstitusjonelt perspektiv.

e Et forhandlingsperspektiv.

Et begrenset rasjonelt perspektiv forutsetter at planlegging av regionale utbyg-
gingsmgnstre er basert pa en instrumentell rasjonalitet, hvor akterene forsgker a
komme fram til lgsninger som gir hgyest mulig samlet maloppnaelse, og at aktg-
rene har begrenset informasjon og / eller kapasitet for dialog og forstaelse.

Et nyinstitusjonelt perspektiv forutsetter at planlegging av regionale utbyggings-
mgnstre kan forklares ut fra etablerte handlingsmgnstre som igjen er en falge av
de ulike organisasjoners interne verdier, standarder og erfaringer og ytre formelle
rammeverk.

Et forhandlingsperspektiv, jfr kapittel 4.1.2, forutsetter at planlegging av regionale
utbyggingsmenstre er resultat av aktgrenes ressurser, interesser, allianser og mot-
setninger. Konfliktlgsing er et viktig formal med forhandlinger. At det er konflik-
ter i sparsmal knyttet til planlegging av regionale utbyggingsmenstre er helt natur-
lig. Fisher og Ury (1982) har skrevet boken ”Getting to Yes” hvor de forklarer
hvordan forhandlinger kan bidra til at aktarer kommer til enighet. Forhandlings-
perspektivets aktualitet i fysisk planlegging kan studeres naermere i Medalen et al
(2000).

En mulig framgangsmate for a beskrive empiri

Uavhengig av teoretisk perspektiv, bar man i videre studier beskrive empirien
mest mulig slik den er. Hvordan foregar planlegging av regionale utbyggings-
mg@nstre og i hvilken grad er planene implementert?

Brox sin prosessanalyse, som vi har omtalt tidligere, kan nyttes som en praktisk
framgangsmate for a systematisere data:

1. Spesifiser aktarene, hvem er det som tar beslutninger i forhold til planlegging av re-
gionale utbyggingsmegnstre?

2. Hva er aktgrene ute etter gjennom sine beslutninger, hva slags handlingssituasjon er
dei?

3. Beskriv sekvensen av handlinger og beslutninger som gir arsaksforklaringer.
4. Hvilke kunnskaper har aktgrene om alternative lgsningsmuligheter?

5. Hvilke strategiske hensyn er aktgrene tvunget til & ta (konkurransesituasjon med
mer)?

For & vurdere i hvilken grad planer for regionalt utbyggingsmanster er implemen-
tert kan man faglge handlingskjeden helt ut for hvert tiltak i planen. Er f eks kom-
munale planer og vedtak i trad med fylkesdelplaner, er konkrete utbyggingstiltak i
trad med kommunale planer osv. Helt konkret kan man se etter:
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e Er bestemmelser og plankart i kommunale arealplaner i trad med retningslinjer / evt
plankart i fylkesdelplan og vedtak om arealbruk i fylkeskommunen?

e Ervedtak og handlingsplaner om arealbruk og transport i kommuner, fylkeskommu-
ners - og statlige etaters sektorplaner i trad med retningslinjer / evt plankart i fylkes-
delplan og vedtak om arealbruk og transport i fylkeskommunen?

e Erdet fremmet innsigelser / varsel om innsigelse til kommunale areal- og transport-
planer begrunnet ut fra innhold i fylkesdelplan eller vedtak om arealbruk i fylkes-
kommunen og hvordan ble innsigelsen fulgt opp?

e Er det gitt dispensasjoner til kommunale arealplaner som er i konflikt med retnings-
linjer / evt plankart i fylkesdelplan og vedtak om arealbruk i fylkeskommunen og
hvordan ble evt en paklaging av dispensasjonsvedtaket fulgt opp?

e Er konkrete utbyggingstiltak i trad med fylkesdelplan for regionalt utbyggingsmans-
ter og kommunale, fylkeskommunale og statlige regionale etaters planer ? Hvor
mange utbyggingstiltak er realisert i trad med planen i forhold til totalt antall realiser-
te utbyggingstiltak?

e Er malsettingene i fylkesdelplan nadd og kan evt mangler pa maloppnaelse spores
tilbake til manglende implementering av tiltak i fylkesdelplan (ut fra kunnskap om
arsaks-virkningsforhold om arealbruk og transport)?

| praksis kan man mgte problemer med a "male” om en plan er i trad med en an-
nen plan og a falge opp konkrete uthyggingstiltak. Dette ma defineres nermere.

De teoretiske perspektivene kan brukes til a sgke etter forklaringer pa hvorfor em-
pirien ser ut som den gjer. Hva forklarer evt muligheter og begrensninger ved
planlegging av regionale utbyggingsmeanstre og evt implementeringssvikt.

4.3.2 Forskningsspgrsmal med utgangspunkt i et begrenset rasjonelt
perspektiv

Dette perspektivet samsvarer med modellen ”administrative man” som er omtalt i
kapittel 4.1.3. Det opprinnelig rasjonelle eller synoptiske idealet bygger pa de tid-
ligere omtalte fasene i en planleggingsprosess:

1. Problemidentifikasjon.
Malformulering og malrangering.
Alternativsgking.

2

3

4. Konsekevensanalyse.

5. Sammenligning og valg av planalternativ.
6

Handlingsprogram og gjennomfgring.

Sammenlignet med idealmodellen, kan man tenke seg falgende faser nar det gjel-

der planlegging av regionale utbyggingsmanstre og tilhgrende forskningsspars-

mal:

1. Problemidentifikasjon: Hva var problemet i det aktuelle by- eller tettstedsomradet?
Ble planprosessen tilpasset den aktuelle situasjon?
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Malformulering og malrangering: Hvilke malsettinger ble formulert? Var det enighet
om mal blant aktgrene? Hvordan kom man evt fram til enighet?

Alternativsgking: Hvilken kunnskap foreld om hvilke virkemidler som vil bidra til
maloppnaelse?

Konsekevensanalyse: Hadde man ressurser til & gjgre de ngdvendige faglige under-
sgkelser?

Sammenligning og valg av planalternativ: Hvordan foregikk avveining mellom alter-
native lgsninger? Var beslutning om tiltak i trad med vedtatte mal?

Handlingsprogram og gjennomfgring: Hadde man sikret god kobling mellom beslut-
ningsenhet (til sist fylkeskommunen) og "iverksettende” enheter (kommuner, fylkes-
kommune, statlige regionale etater og andre som skulle iverksette tiltak i planen)?

I tillegg kan man stille sparsmal ved planleggingens resultat: Ble malene nadd og
virket de iverksatte tiltakene i trad med kunnskap om arsaks-virkningsforhold?
Hva kan forklare eventuelle avvik?

4.3.3 Forskningsspgrsmal med utgangspunkt i et nyinstitusjonelt
perspektiv

Forskningssparsmal, formulert ut fra et nyinstitusjonelt perspektiv vil vere ve-
sentlig forskjellig fra sparsmalene i kapittel 4.3.2. Dette perspektivet forutsetter at
planlegging av regionalt utbyggingsmanster kan forklares ut fra a studere organi-
sasjonsinterne forhold, prosedyrer og rutiner, verdier og praksis. Interessante
forskningsspgrsmal sett fra et nyinstitusjonelt perspektiv vil vere:

Hvilke lover og regler, forskrifter, retningslinjer og prosedyrer foreligger for plan-
legging av regionale utbyggingsmanstre?

Hvilke verdier og malsettinger har de forskjellige aktgrene (organisasjoner og profe-
sjoner) som arbeider med dette saksfeltet?

Hvilken kultur eksisterer i ulike involverte organisasjoner nar det gjelder planlegging
av regionale utbyggingsmgnstre?

Hvilke rutiner og prosedyrer finnes for planlegging av regionale utbyggingsmanstre?
Hvilke rutiner og prosedyrer finnes for beslutningsfatting?

Hvilke rutiner og prosedyrer finnes for iverksetting?
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4.3.4 Forskningsspgrsmal med utgangspunkt i et forhandlingsper-
spektiv

| forhandlingsperspektivet er det selve forhandlingsprosessen eller planleggings-
prosessen 0g partenes ressurser, interesser, motsetninger og allianser som tillegges
forklaringskraft i forholdet til utfallet av beslutningene, se ogsa kapittel 4.1.2 om
forhandlingsplanlegging. Forskningsspgrsmal med utgangspunkt i et forhand-
lingsperspektiv vil ogsa veere vesentlig forskjellig fra de to foregaende. Hele plan-
leggings-, beslutnings-, og iverksettingsprosessen ses pa som en koblet forhand-
lingssituasjon. Aktuelle forskningssparsmal vil i dette perspektivet vaere:

e Hvordan foregar forhandlingsprosessen innenfor de ulike fasene av plan-, beslut-
nings- og iverksettingsprosessen?

o Hovilke aktgrer deltar i forhandlingene?

o Blir de relevante interessene representert i selve forhandlingene?
o Hovilke ressurser har de ulike aktgrene?

e Hvilke motsetninger og allianser finnes mellom ulike aktgrer?

e Blir det utformet klare avtaler som produkt?

121



Planlegging av regionale utbyggingsmanstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

5 Litteratur

Amdam, Jgrgen og Noralv Veggeland (1991)
Teorier om samfunnsplanlegging. Universitetsforlaget, Oslo.

Arge, Njal (1995)
To skritt fram og ett tilbake. Evaluering av seks forsgk i samordnet areal og
transportplanlegging. As Civitas 1995.

Banfield, E. (1973)
’Ends and Means in Planning™. | Faludi (red): A Reader in Planning Theory.
Pergamon Press, 1973.

Bratt, Christopher (1993)
’Den slags vurderinger overlater vi til utbyggerne...”” Liertoppen og Vinterbro
kjgpesentre i kommunal planlegging. NIBR rapport 1993:21.

Brox, O. (1995)
Dit vi ikke vil — ikke-utopisk planlegging for neste arhundre.

Brox, Ottar (1989)
Praktisk samfunnsvitenskap. Oslo: Universitetsforlaget.

Brata, Hans Olav (1994)
Vegplanlegging etter plan- og bygningsloven. Evaluering av en forsgksordning.
NIBR oppdragsrapport.

Cars, G. (1992)
Fagrhandlingar mellan privata och offentliga aktgrer i samhallsbyggandet. Kung-
liga Tekniska Hogskolan, Stockholm.

Christensen, K (1985)
Coping with uncertainty in planning. Journal of American Planners Association,
1985.

Davidoff, P. (1965)
’Advocacy and Pluralism in Planning”. Journal of the American Institute of
Planners 31:596-615.

Diesing, P. (1962)
Reason in Society: Five Types of Decisions and Their Social Conditions. Urbana,
IL: University of Illinois Press.

Elvik, Rune (1993)
Hvor rasjonell er trafikksikkerhetspolitikken? En analyse av investeringspro-
grammet pa Norsk veg- og vegtrafikkplan. T@I rapport 175/1993.

Engebretsen, @ystein (1993)
Arealbruk i tettsteder 1985-1992. En analyse av utviklingen i Oslo, Bergen,
Trondheim, Fredrikstad og Sarpsborg. T@I rapport 177/1993.

122



Planlegging av regionale utbyggingsmgnstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

Engesather, Pelle og Tore Langmyhr (1992)
Arealbruk og utbyggingsmgnster i fylkesplanen. NIBR notat 1992:107.

Eriksen, Erik Oddvar (1993)
Grenser for staten? Om makt, penger og kommunikasjon som styringsinstrumen-
ter. Universitetsforlaget 1993.

Etzioni, A. (1967)
”Mixed-Scanning. A ”’Third” Approach to Decision-Making™. | A. Faludi: A
Reader in Planning Theory, Oxford 1973.

Falleth, Eva Irene og Vibeke Johnsen (1996 a)
Samordning eller retorikk: Evaluering av fylkesplanene 1996-99. NIBR rapport
1996:20.

Falleth, Eva Irene og Vibeke Johnsen (1996 b)
Kommuneinndeling og arealplanlegging. En studie av arealdisponering og plan-
prosesser i Oslo og omegnskommunene 1960-1990. NIBR notat 1996:115.

Fimreite, Anne Lise (1990)
’Kan kommunene revitalisere den regionale planleggingen?”” Artikkel i Nord-
REFO. Rapport 1990:5 med tittel ”Fornyelse nedenfra”.

Fisher, Roger og William Ury (1982)
Getting to Yes. Negotiation Agreement without giving in. Hutchinson: London.

Flyvbjerg, Bent (1989)

Miljg, trafikk og demokrati. Miljgmassige og sociale konsekvenser af planlaegning
for et bedre bycenter i Aalborg. En implementeringsstudie om baeredyktige bycen-
tre. Aalborg Universitetscenter, Institut for Samfundsutvikling og Planlaegning.

Flyvbjerg, Bent (1992)
Rationalitet og makt. Bind 1. Det konkretes vitenskap. Kgbenhavn, Akademisk for-
lag.

Forrester, J. (1989)
Planning in the Face of Power. Berkeley: University of California Press.

Friedman, J. (1973)
Retracking America. Garden City, N.Y.: Anchor Press / Doubleday.

Friedman, J. (1987)
Planning in the Public Domain — From Knowledge to Action.

Habermas, J. (1984)
The Theory of Communicative Action. Vol. 1: Reason and Rationalization of Soci-
ety. London: Heinemann.

Habermas, J. (1987)
The Theory of Communicative Action. Vol. 2: Lifeworld and System: A Critique of
Functionalist Reason. Boston: Beacon Press.

Heilemann, Arne (2000)
Praksis kommenterer: Bruk av utbyggingsavtaler i Lgrenskog kommune. Plan nr
6/2000.

123



Planlegging av regionale utbyggingsmanstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

Higdem, Ulla et al (1997)
Fylklesplaner og fylkesplanlegging: Samordning og retorikk. Plan nr 1&?2 1997.

Holsen, Terje (1996)
Innsigelser som virkemiddel i arealplanlegging. NIBR rapport 1996:13.

Holsen, Terje, John Plgger og Terje Skjeggedal (1998)
Den vanskelige samordningen: Om regionale myndigheter og kommunale plan-
og byggesaker. NIBR rapport 1998:5.

Hudson, B.M (1979)
Comparison of Current Planning Theories: Counterparts and Contradictions.
JAPA 1979.

Jensen, Rolf H. (1986)
Bifokal forhandlingsplanlegging. I Fysisk planlegging av Arne Olsen og Asle Sel-
fors. Fagbokforlaget 1986.

Johnsen, Vibeke, Jan Erling Klausen og Per Gunnar Rge (1996)

’Du ma’kke komme her og bygge der”. En evaluering av rikspolitiske retningslin-
jer for planlegging. Norsk institutt for by- og regionforskning. NIBR-rapport
1996:9.

Klausen, J.E. et al. (1995)
Lokal transportpolitikk. Betydningen av institusjonelle forhold. NIBR-notat
1995:114.

Kostermann, R.E. (1985)
”Arguments for and against Planning”, Town Planning Review, 1985.

Langdalen, Erik (1991)

De lange linjer i planleggingen - Fra bygningsloven i 60-arene til baerekraftig ut-
vikling i 90-arene. Foredrag ved Miljgverndepartementets plankonferanse for fyl-
keskommunene 24.1.1991.

Langmyhr, Tore (1997)
Vegprising som planleggingsutfordring. NTNU, Institutt for samferdselsteknikk.
Doktor ingenigravhandling 1997:121. IST-rapport 1997:6.

Larvik kommune (1996)
Kommuneplanens arealdel 1995-2006 med langsiktig utbyggingsmenster. Vedtatt
av Larvik kommunestyre 4.10.1995 og 31.1.1996.

Lerstang, Tor og Morten Stenstadvold (1993)
Mellom fag og politikk. Lokal transportplanlegging i norske byer — Eksempler fra
Stavanger, Bergen og Tromsg. T@I rapport 224/1993.

Lerstang, Tor og Morten Stenstadvold (2001)

Det umuliges kunst? Bruk av fylkesdelplaner for & oppna mer helhet og samord-
ning av samferdselspolitikk pa regionalt niva.

T@I rapport 531/2001.

Lian, Jon Inge et al (2000)
Oppgavefordelingen mellom fylket og kommune og stat pa samferdselsomradet.
T@I arbeidsdokument TR/895/2000.

124



Planlegging av regionale utbyggingsmgnstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

Lindblom, C.E. (1959)
”The Science of ’Muddling Trough™””. I A. Faludi (red.) A Reader in Planning
Theory, Oxford 1973.

March, J & J.P. Olsen (1989)
Rediscovering Institutions. The Organizationsal Basis of Politics. New York: The
Free Press.

Medalen, Tor et al (2000)
Forhandlinger i fysisk planlegging. Tapir, Trondheim.

Miljgverndepartementet (1985)
Plan- og bygningslov. 14.06.1985 nr 77.

Miljgverndepartementet (1993)
Rikspolitiske retningslinjer for samordnet areal- og transportplanlegging. Rund-
skriv T-5/93.

Miljgverndepartementet (1998)
Om nasjonale mal og interesser i fylkes- og kommuneplanleggingen. Rundskriv T-
2/98 B.

Miljgverndepartementet (1999)

Rikspolitisk bestemmelse om midlertidig etableringsstopp for kjgpesentre utenfor
sentrale byer og tettsteder. Rikspolitisk bestemmelse etter 817-1 annet ledd i
Plan- og bygningsloven.

Miljgverndepartementet (2000)
Anbefalinger fra faggruppe ATP. Miljgbyprosjektet 2000.

Mo, Linn (1992)
Planlegging og gjennomfgring av FoU-oppgaver. Institutt for by- og regionplan-
legging, NTH.

Moen, Bjarn og Arvid Strand (1999)

Vurdering av behovet for revisjon av Rikspolitiske retningslinjer (RPR) for sam-
ordnet areal- og transportplanlegging (SAT): RPR-SAT. Norsk institutt for by- og
regionforskning, Notat til Miljgverndepartementet, januar 1999.

Mydske, Per Kristen et al (1992)
TP10 som prosess. Hvilke forhold var bestemmende mht organisering, prosess og
virkemate? EVA 1. Samarbeidsrapport 3 NIBR og T@I.

Mgnnesland, Jan et al (1994)
Arealplanlegging og kostnadseffektivitet. Er offentlig arealplanlegging en kost-
nadseffektiv mate a styre arealbruk og utbygging pa? NIBR rapport 1994:8.

Nielsen, Gustav et al (2000)

Mer effektive institusjoner og bedre planlegging, Synteserapport nr 3 fra forsk-
ningsprogrammet Lokal transport- og arealpolitikk (LOKTRA).

Norges forskningsrad 2000.

NOU 1972:27 Kommunaladministrative ordninger for visse oppgaver i Oslo-
omradet.

NOU 1984:15 Om jordvernpolitikken.

125



Planlegging av regionale utbyggingsmanstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

NOU 1986:7 Forslag til endringer i kommuneinndelingen for byomradene Hor-
ten, Tansberg og Larvik i Vestfold.

NOU 1988:34 Gode langsiktige utbyggingsmgnstre.
NOU 1992:15 Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge i forandring.

NOU 1997:12 Grenser til besveer. Lokaldemokrati og forvaltning i hovedstadsom-
radet.

NOU 2000:22 Om oppgavefordelingen mellom stat, region og kommune.

NOU 2001:7 Bedre kommunal planlegging etter plan- og bygningsloven. Plan-
lovutvalgets fgrste delutredning.

Olson, Mancur (1965)
The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups. Cam-
bridge, MA: Harvard University Press.

Opedal, Stale et al (1998)
Miljgbyprogrammet. En midtveisevaluering. NIBR prosjektrapport 1998:8.

Osland, Oddgeir og Trond Krakenes (1998)

Om kollektivtransportens forvaltingsorganisasjon og valg av politiske styringsin-
strumenter for & fremme kollektivtransporten. Institutt for administrasjon og orga-
nisasjonsvitenskap, Universitetet i Bergen.

Powell, Walter W. & Paul J. DiMaggio (1991)
The New Institutionalism in Organizational Analysis. Chicago: University of Chi-
cago Press.

Rasnes, August E. (2000)
Mot en ytelsesorientert byplanlegging. Plan nr 3/2000.

Sager, Tore (1991)
Planlegging med samfunnsperspektiv. Analysemetode. Tapir.

Sager, Tore (1992)
”Why Plan?”’. Scandinavian Housing and Planning Research 9(3):129-147.

Sager, Tore (1994)
Communicative Planning Theory. Aldershot: Avebury.

Sager, Tore (1996)

The Impact of Rationality in Transportation and Land-Use: Planning Theories,
Methods, and Discourse. Working paper, Department of Transportation Engineer-
ing, Trondheim: Norwegian University of Science and Technology.

Saglie, Inger-Lise og Egil Tombre (1994)
Fylkesdelplaner som behandler arealbruk. NIBR rapport 1994:7

Simon, Herbert A. (1975)
Administrative Behavior. (Third edition). New York: The Free Press.

Spangen, Inger (1995)
Institusjonelle forutsetninger for en miljgrettet samferdselspolitikk. Mulighetene
for & iverksette miljgstrategien i lokale transportplaner. T@I rapport 306/1995.

St meld nr 24 (2000-2001) Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets tilstand.

126



Planlegging av regionale utbyggingsmgnstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

St meld nr 29 (1996-97) Regional planlegging og arealpolitikk.

St meld nr 31 (1992-93) Den regionale planleggingen og arealpolitikken.
St meld nr 32 (1994-95) Om kommune- og fylkesinndelingen.

St meld nr 63 (1967-68) Om bolig- og byggesparsmal.

St meld nr 64 (1969-70) Om revisjon av fylkesinndelingen.

Strand, Arvid (1989)
Planleggingsteori. Institutt for by- og regionplanlegging, NTH.

Strand, Arvid (1993)
Oversiktsplanlegging, pensum. Institutt for by- og regionplanlegging, NTH.

Strand, Arvid (1998)

Lokal transport- og arealpolitikk 1985-96 — effekter av samordningstiltak. Studie-
omrade Hamar-regionen. Norsk institutt for by- og regionforskning. Kommentar-
utkast, september 1998.

Strand, Arvid og Bjgrn Moen (1999)

Vurdering av behovet for revisjon av rikspolitiske retningslinjer (RPR) for sam-
ordnet areal- og transportplanlegging (SAT): RPR-SAT. Notat til Miljeverndepar-
tementet. NIBR.

Strand, Arvid og Bjgrn Moen (2000)
Lokal samordning - finnes den? Studier av forsgk pa lokal areal- og transport-
planlegging i tre regioner. NIBR rapport 2000:20.

Tjade, Arne Stig et al (1992)

Behandling av arealbruk og transport i TP10. Del 1: Temaevaluering knyttet til
transportplanarbeidet for de ti stgrste byomradene i Norge. EVA 111-3 del 1. T@I
rapport 147/1992.

Tombre, Egil et al (1993)
Behandling av arealbruk og transport i TP10. Del 2: Dokumentasjon og vurde-
ring av virkemiddelbruk i syv byomrader. EVA 111-3 del 2. NIBR 1993.

Weigard, J. (1991)
Interkommunalt samarbeid, et alternativ til kommunesammenslaing? NIBR rap-
port 1991:22.

Fylkesdelplaner

Akershus fylkeskommune (1999)
Fylkesdelplan for strategier og retningslinjer for utbyggingsmanster og arealbruk
pa Romerike 1999-2020.

Akershus fylkeskommune (2000)
Fylkesdelplan for handelsvirksomhet, service og senterstruktur. Haringsutkast.

Akershus fylkeskommune og Oslo kommune (1997)
Fylkesdelplan for transportsystemet i Vestkorridoren.

Akershus fylkeskommune og Oslo kommune (1997)
Fylkesdelplan for transportsystemet i Sgrkorridoren 1997-2015.
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Aust-Agder fylkeskommune (2000)
Fylkesdelplan for tettstedsutvikling og kjgpesenteretablering.

Hedmark fylkeskommune (1995)
Fylkesdelplan for Hamar-regionen 1995-99.

Hedmark fylkeskommune (2000)
Fylkesdelplan for SMAT i 13 by- og tettsteder i Hamar-regionen 2000-2030. Hg-
ringsutkast.

Hedmark fylkeskommune og Oppland fylkeskommune (1990)
Fylkesdelplan for varehandel og tettstedsutvikling i Hedmark og Oppland.

Hordaland fylkeskommune (1993)
Fylkesdelplan for transport og utbyggingsmenster i Bergensomradet.

Mgre og Romsdal fylkeskommune (2001)
Fylkesdelplan transport 2002-2011 for Mgre og Romsdal.

Oppland fylkeskommune (1994)
Fylkesdelplan for Hadeland 1995-2010. Utbyggingsmgnster, transport / kommu-
nikasjoner, grgnnstruktur.

Oppland fylkeskommune (1998)
Fylkesdelplan for Lillehammer-regionen: @yer, Gausdal, Lillehammer.

Rogaland fylkeskommune (1994)
Fylkesdelplan for samordning av areal og transport i Haugesund, Karmgy, Tys-
veer 1994-2005.

Rogaland fylkeskommune (1997)
Transportplan for Dalane — fylkesdelplan for areal og transport i Dalane.

Rogaland fylkeskommune (2000)
Fylkesdelplan for langsiktig byutvikling pa Jeeren. Hgringsutkast.

Rogaland fylkeskommune (2001)
Fylkesdelplan for areal og transport i Ryfylke 2002-2011. Haringsutgave.

Sogn og Fjordane fylkeskommune (2000)
Fylkesdelplan for arealbruk i Sogn og Fjordane.

Sar-Trendelag fylkeskommune (2000)
Ny giv for Trondheimsregionen. Fylkesdelplan for transport og utbyggings-
mgnster for perioden 2002-2011 (2030). Strategidokument.

Vest-Agder fylkeskommune (1998)
Fylkesdelplan 1998. Lister-planen.

Vestfold fylkeskommune (1998)
Fylkesdelplan for samordnet arealbruk og transportsystem.

@stfold fylkeskommune (1992)
Fylkesdelplan. Transportplan for Nedre Glomma-regionen.

@stfold fylkeskommune (1996)
Fylkesdelplan: Areal- og transportplan Nedre Glomma.
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Vedlegg 1: Brev til planadministra-
sjonen i fylkeskommunene

Sparreundersgkelse om hvordan fylkeskommunene arbei-
der med samordning av arealpolitikk overfor kommunene

Vedlagt fglger et spgrreskjema som er en del av prosjektet Muligheter og be-
grensninger for & fa implementert en regional arealpolitikk. Prosjektet pagar ved
Transportekonomisk institutt og er finansiert av Norges forskningsrad.

Med regional arealpolitikk forstas her fastlegging av lokaliserings- eller utbyg-
gingsmeanster pa tvers av kommune- og fylkesgrenser. F eks kan det i by- og tett-
stedsomrader vere behov for @ samordne lokalisering av boliger, virksomheter og
transportinfrastruktur pa tvers av kommunegrenser for a na malsettinger om 4 be-
grense transportbehovet, samordne senterstruktur eller kjgpesenterutbygging, re-
dusere inngrep i jordbruksareal, natur- og kulturlandskap, sikre effektiv ressurs-
utnyttelse o.1. I distriktene kan denne typen samordning veere aktuell f eks i for-
bindelse med a na malsettinger for effektiv og sikker framkommelighet, sikre bo-
settingsmgnster o.1.

Behovet for samordning av arealbruk og transport og behovet for & samordne
arealpolitikk overfor kommunene vil variere sterkt fra fylke til fylke og mellom
distrikt og by- og tettstedsomrader. Malsettingene og virkemidlene vil vi forvente
varierer sterkt fra fylke til fylke og fra omrade til omrade. Vi er interessert i a stu-
dere hvordan fylkeskommunene har formulert malsettingene for arealpolitikken og
virkemidler som brukes for & na malsettingene.

Formalet med prosjektet er a:

1. Kartlegge hvordan fylkeskommunene arbeider med samordning av arealpolitikk over-
for kommunene.

2. Drafte muligheter og begrensninger for a fa implementert en regional arealpolitikk.
3. Vurdere tiltak i forhold til dette.

Vi gnsker farst a foreta en grov kartlegging av hvordan fylkeskommunene arbei-
der med samordning av arealpolitikk overfor kommunene. Alle fylker i Norge er
med i undersgkelsen. Enkelte sparsmal vil derfor ikke veere like aktuelle i alle
fylker. Trolig vil noen av sparsmalene vaere mest aktuelle i fylker med starre by-
og tettstedsomrader. Vi ber likevel om at alle fylker svarer pa sparreskjemaet. Det
er ogsa nyttig for oss a vite om det ikke anses behov for samordning av arealpoli-
tikk i fylket utover a falge opp arbeidet med kommunenes egen arealplanlegging.
Dersom det er spesielle arsaker til at slik samordning ikke har funnet sted, men at
det kunne ha veert gnskelig, vil vi i sa fall vaere interessert i a fa vite hva som er
begrensninger for dette.
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Denne spgrreundersgkelsen er farste del av en periode med datainnsamling som
vil paga i resten av 1999. Alle utsagn, tips og rad fra dere vil veere til stor hjelp i
den videre datainnsamlingen. | lgpet av hgsten 1999 vil vi fglge opp undersgkel-
sen i et utvalg fylker og senere i hgst tar vi sikte pa a studere forsgk pa a utforme
og implementere en regional arealpolitikk i to utvalgte omrader i Norge. Erfaring-
ene som vi gjer i prosjektet vil bli gjort tilgjengelige for alle fylker etter hvert som
resultater fra prosjektet foreligger. Prosjektet er planlagt avsluttet i lgpet av ar
2000.

Vedlagte sparreskjema er sendt til utvalgte personer i fylkeskommunene som vi
har veert i kontakt med eller som vi antar er rette vedkommende til & hjelpe oss
med & fa samlet inn data i prosjektet. Vi vil understreke at alle opplysninger vil bli
behandlet slik at de ikke kan kobles til personnavn.

Undersgkelsens kvalitet er helt avhengig av god respons fra alle som mottar skje-

maet. Vi haper derfor at sparreskjemaet vil bli besvart sa raskt og sa ngyaktig som
mulig. Det er sendt med en ferdig frankert svarkonvolutt for spgrreskjemaet for a

gjere arbeidet sa lettvint som mulig.

Vi har satt en frist til 15. august for tilbakesending av skjemaene. Vi vil ta kontakt
i manedskiftet juli / august for a drafte evt sparsmal ved utfylling av skjemaet.

Dersom det skulle vaere spgrsmal i forbindelse med utfylling av spgrreskjemaet,
kan dere ogsa ta kontakt med Jomar Lygre Langeland (tIf 22 57 38 00, e-post:
jll@toi.no), Tor Lerstang (22 57 38 00) eller Jan Usterud Hanssen (22 57 38 00).

Pa forhand takk!

Vennlig hilsen
for TRANSPORTZKONOMISK INSTITUTT

Jomar Lygre Langeland
Prosjektleder
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Vedlegg 2: Spgrreskjema sendt til
planadministrasjonen i fylkeskom-
munene

Sparreundersgkelse om hvordan fylkeskommunene arbei-
der med samordning av arealpolitikk overfor kommunene

Navn:
Adresse:

Telefon:

E-post:

1 Fylkets malsettinger for en regional arealpolitikk

I rikspolitiske retningslinjer for samordnet areal- og transportplanlegging (RPR for
SAT) heter det bl a at arealbruk og transportsystem skal utvikles slik at de frem-
mer samfunnsgkonomisk effektiv ressursutnyttelse, med miljgmessig gode 1gs-
ninger, trygge lokalsamfunn og bomiljg, god trafikksikkerhet og effektiv trafikk-
awvvikling. Det skal legges til grunn et baerekraftig perspektiv i planleggingen. Det
skal legges vekt pa a oppna gode regionale helhetslgsninger pa tvers av kommu-
negrensene.

1. I hvilke dokumenter (evt planer og vedtak) utarbeidet etter 1990
kommer fylkets malsettinger for den regionale arealpolitikken til sy-
ne?

Eksempler pa mulige svar:
Fylkesplan / Fylkesdelplan
Areal- og transportplan / Samferdselsplan
Neringsplan
Boligforsyningsplan
Mer enkeltstdende vedtak
Ingen malsettinger formulert
Annet

Oppgi navn og dato / arstall pa de aktuelle dokumenter (evt planer og vedtak) hvor
malsettingene kommer til uttrykk. Vi ber om en oversikt over relevante dokumen-
ter utarbeidet etter 1990, ikke bare de nyeste:
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Plan Planens navn Vedtatt (nar og av hvem)

©| 0| N| of g1 | W N|

(SN
o

2 Organsiering av planleggingen

I RPR for SAT heter det at kommuner, fylkeskommuner og regionale statlige
myndigheter bar organisere planleggingen slik at det kan skje en samordning av
arealbruken og transportsystemet i trad med disse retningslinjene. Videre sies det
at i by- og tettstedsomrader bgr en samarbeide slik at planleggingen i den enkelte
kommune kan skje innenfor omforente regionale rammer etter disse retningslinje-
ne. Ifalge RPR for SAT ber fylkeskommunen ha en sentral rolle som initiativtaker
og padriver i denne samordningen.

2 A) Hvordan er samordningen av areal- og transportplanleggingen i
fylket organiserti dag?

2 B) Er det i dag spesielle samordningsfora for by- og tettstedsomra-
dene i fylket?

Eksempler pa mulige svar:
Regionrad
Interkommunalt planforum
Plansekretariat
Ordfarer / radmannskollegium
Oppstartsmeter i forbindelse med kommuneplanarbeid / fylkesplanarbeid
Har ingen faste organer / fora for samordning av arealbruk i fylket
Annet
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Oppgi navn pa samordningsorgan / -fora og hvilke etater / kommuner som er re-
presentert i dette:

2A)

i)

i)

2 B)
i)

i)




Planlegging av regionale utbyggingsmanstre? Teori og praksis nar det gjelder bruk av fylkesdelplaner i Norge.

3 Avklaring av prinsipper for lokaliserings- eller utbyg-
gingsmgnster i by- og tettstedsomrader

| RPR for SAT heter det at prinsipper for en utbyggingsstruktur med bl a avgren-
sing av by- og tettstedsomradene, senter- / servicestruktur, grentstruktur og de
ulike typer hovedtransportsystemer, bar avklares.

3 A) Hvordan er prinsipper for arealbruk / utbyggingsmeanster be-
skrevet / definert i de ulike plandokumentene i fylket?

Plan nr i tabellen henviser til de samme plandokumenter som ble omtalt i spars-
mal 1.

Sett kryss:

Eksempler pd mulig | Plan | Plan | Plan | Plan | Plan | Plan | Plan | Plan | Plan | Plan
svar 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Tekstbeskrivelse

Kartskisse / plankart

Retningslinjer

Prosessbestemmel-
ser

Handlingsprogram

Budsjett

Annet*

* Skriv evt hvordan prinsippene er beskrevet / definert i plandokumentene.

Utfyllende kommentar:
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3 B) Hvilke arealtema er behandlet i dokumentene?

Plan nr i tabellen henviser til de samme plandokumenter som ble omtalt i spars-
mal 1 og 3A).

Sett V og/eller K (V=Verbalt, K=Kartfestet) i rutene under for hvert enkelt plan-
dokument:

Eksempler pa mulig Plan | Plan | Plan | Plan | Plan | Plan | Plan | Plan | Plan | Plan
svar 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Avgrensning av ut-
byggingsomrader

Boliglokalisering

Lokalisering av virk-
somheter

Senterstruktur

Lokalisering av regio-
nale naeringsomrader

Gang- og sykkelvegn-
ett

Kollektivtransport

Vegnett

Jernbane

Havner

Flyplasser

Grontstruktur

Landbruksomrader

Friluftsomréader

Annet *

* Skriv evt hvilke andre arealtema som er behandlet i plandokumentene.

Utfyllende kommentar:
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4 Muligheter og begrensninger

Fylkeskommunen har sammen med kommunene ansvar for & forvalte arealbruk
etter plan- og bygningsloven. En aktuell problemstilling er om fylkeskommunen
har den legitimitet og de virkemidler som trengs for a forvalte sitt ansvar etter
plan- og bygningsloven. En annen problemstilling er om kommunene ser seg tjent
med om fylkeskommunene "blander seg bort i et kommunalt ansvaromrade.” Hva
er mulighetene og begrensningene for a fa implementert en regional arealpolitikk?

4 A) Muligheter fylket i dag har til & pavirke / styre / gi faringer for
arealpolitikk:

Eksempler pa svar:
Behandling av kommunenes arealplaner
Kan fremme innsigelse til kommunale planer

Kan utarbeide fylkesdelplaner som gir mer konkrete fgringer for arealpoli-
tikk

Kan gi retningslinjer eller fgringer i fylkesplan
Samarbeid i utarbeidelsen av fylkesplaner eller fylkesdelplaner

Gjere vedtak (f eks om hvordan kommunene skal forholde seg til kjape-
senteretableringer)

Annet

Gi en kort beskrivelse av mulighetene fylket har til & pavirke arealpolitikk. (Hvis
mulighetene er benyttet, gi referanse til plan nr foran):
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4 B) Begrensninger i dag for & fa implementert en regional arealpoli-
tikk:
Eksempler pa svar:

Politisk vilje mangler i fylkeskommunen til & veere overkommune

Fylket har ikke ressurser til & prioritere slik samordning

Fylket mangler virkemidler til 4 sikre at kommunene falger opp fylkesplanene (i
sa fall hvilke virkemidler mangler?)

Kommunene tar ikke / trenger ikke ta fylkesplaner pa alvor.
Andre hensyn gar foran (hvilke?)
Annet

Gi en kort beskrivelse av begrensningene du ser kan veere til stede for at fylket
skal veere aktive i a sikre at en regional arealpolitikk blir implementert. (Hvis be-
grensningene er til stede i ditt fylke, gi evt referanse til plan nr foran):

4 C) Mener du at fylkeskommunens planer som gir fgringer for areal-
bruk i dag har betydning? Hvis ja, pa hvilken mate? Hvis nei, hva skal
til for & bedre pa dette?
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5 Andre opplysninger og kommentarer

Vi mottar gjerne andre opplysninger og kommentarer som du mener kan veere av
interesse for var undersgkelse.
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