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Sammendrag:

«Jeg bruker mitt eget skjann ...»

Bakgrunn

Trafikkberegninger utgjer i dag en viktig og ressurskrevende aktivitet i den fysiske
planleggingen i starre byomrader i Norge. En betydelig planleggingsinnsats for
bytransport ble igangsatt av sentrale myndigheter i 1989 gjennom transportplan-
arbeidet for de ti sterste byomradene (TP10). Staten satset betydelige midler pa
veiledning og stette til lokal planlegging. Ansvarsforhold og samlede ressurser til
investerings- og driftstiltak var i hovedsak forutsatt uendret. Planleggingen, som
skulle omfatte relevante kommuner, fylkeskommuner, statlige og private akterer i
byomradene, var forutsatt & vurdere tiltak palang sikt og i et strategisk perspektiv.
Lasninger for ulik grad av forskyvning av individuell persontrafikk til kollektive
transportformer var en sentral problemstilling. Nasjonale miljgmal fremsto som en
viktig begrunnelse for dette. Samtidig var TP10-arbeidets framdrift ogsa til passet
mer kortsiktige behov for progektavklaringer til NVVP 1994-97.

Planleggingsarbeidet i TP10 var i retningslinjene fra Samferdsel sdepartementet
forutsatt & benytte trafikkmodeller som verktgy for & beregne virkninger, spesielt for
trafikkfordeling mellom reisemidler, av aternative lgsninger og tiltak. Dette er
senere fulgt opp av byene som har brukt betydelige ressurser pa etablering og bruk
av beregningsverktay i planleggingen. Dette utgjer bakgrunnen for TAI’s studie av
hvilken rolle trafikkmodel ler kan spille som verktey i langsiktig, miljerettet
planlegging og saalig i forhold til politikeres beslutningsadferd og andre viktige
aktargrupper i kommunal planlegging. Studiens teoretiske fokus er rettet mot
beregningersinnvirkning pa planlegging, med saalig vekt pa relevansen for
transportplanlegging i norske byomrader. For a styrke koblingen til de aktuelle
erfaringene fra TP10-arbeidet har vi valgt a fokusere pa erfaringer fra transport-
planarbeidet i Tromsg. Dette arbeidet startet i begynnelsen av 1990 og fikk sin
avdutning giennom kommunestyrets duttbehandling i 1995.

Teori om beregningersrollei planlegging

Planleggingens formdl er & styre samfunnsutviklingen blant annet gjennom a
definere handlingsrom og redusere usikkerhet. | planlegging vil egenskaper ved mal
og virkemidler vaae med & bestemme hvilke former for usikkerhet, og hvasags
planleggingssituasion som rader i utgangspunktet. Avhengig av om det er bred
enighet om maene og aktuelle virkemidler eller ikke, stér en overfor ulike
utfordringer i valg av planleggingsform. En planprosess preget av enighet om méal
og aktuelle virkemidler, kan gjennomfares som en tilnaamet rasonell planleggings-
prosess med planleggeren i en klart definert rolle. Inndaget av analyse, f eks
trafikkberegninger, kan vaae stort og klart tilpasset planleggerens analyserende
rolle. Som regdl vil planleggingssituasonen vaae preget av usikkerhet og liten
enighet om valg av mal og virkemidler. | dike situasioner vil planleggeren métte
finne andre roller og prosesser, tilpasset grad av uenighet og usikkerhet. Plan-
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«Jeg bruker mitt eget skjann...»

legging kan f eks rettes mot analyse av nasituasjon, skrittvis preving og feiling eller
varianter av forhandlinger med ulike parter. | dike situagoner vil trafikk-
beregninger og ekspertenes rolle métte til passes konkrete situasjoner og ulike
vurderinger blant akterene. En utfordring vil uansett veae ikke aleggetil grunn
antakelsen om gitte mal eller en gitt virkemiddelbruk pa et tidlig tidspunkt i
planleggingen, utelukkende med sikte parask etablering av beregningsverktay og
gjennomfering av beregninger.

Det vil vaare viktig & skille mellom ulike grupper av akterer og deres ulike roller i
planlegging. Aktarenes ulike bakgrunn og roller, f eks som modellekspert,
planlegger eller politiker, vil pavirke deres syn pa planlegging og

bed utningsadferd. Omfattende bruk av trafikkberegninger kan innebagre at bestemte
grupper, f eks politikere og interesseorganisagoner kan ha problemer med 8 komme
I inngrep med planarbeidet.

| beslutningssituasioner ma forskjellige hensyn veies opp mot hverandre. Den
enkelte politiker eller interessegruppe ma da pa et eget grunnlag ta stilling til
aktuelle veivalg. Politiske beslutninger innebagrer ofte vurderinger hvor en ma
forholde seg til motstridende interesser, mal og starrelser som bare delvis kan
fanges opp i formelle, faglige beregninger og beslutningsverktey. Beslutninger ma
ofte baseres pa bed utningstakernes oppfatning av hva som, alt i at, er den beste
lgsningen. Det er davanlig a henvisetil at en bruker sitt skjann, f eks sitt politiske
skjann, i dike situagoner. Rapportensttittel: «Jeg bruker mitt eget skjgnn ...» er
nettopp et utsagn fra en sentral politiker som skulle ta stilling til Samordna
transportplan i Tromsa. Skjann er naart knyttet til egenskaper ved det individet som
utever skjennet, i dettetilfellei sin rolle som politiker. Utevelse av skjann kan for
den enkelte kobles til individets laging, kunnskap, erfaring og intuigon. Innen et
kollektiv, f eks et politisk parti eller en interesseorganisason, vil det likeledes
utvikles normer som kan vaae grunnlag for kollektiv utevelse av skjann.

Trafikkberegninger i Tromsg

Transportplanarbeidet i Tromsg ble utfart gjennom et forprogekt, et hovedprosj ekt
fremlagt i 1993 og en harings- og behandlingsfase fra 1993 til tidlig i 1995.
Arbeidet var organisert i en progektgruppe, en administrativ styringsgruppe og en
politisk sammensatt referansegruppe.

Selve hovedrapporten fra arbeidet fremstar som et faglig produkt, uten sterk
innflytelse fra politikere eller interessegrupper. Trafikkberegninger ved hjelp av
modeller var et viktig verktey i arbeidet med a utvikle langsiktige scenarier for
arealbruk og transport i Tromsg. Planens anbefalinger om redusert bilbruk, lokale
avgiftsordninger og mer konsentrerte utbyggingsformer sentralt i byen, mette til dels
sterk kritikk fraulike hold i kommunen.

En analyse av debatten i kommunen viser at politikere og interessegrupper blant
annet tar opp forhold som har en klar kobling til beregninger og modellbruk, men
uten & henvise il dike beregninger. Politikerne knytter sin rolletil avveiningen
mellom forskjellige hensyn, hvor trafikkberegninger er en av flere. Trafikk-
beregninger har ikke noen starre legimitet enn andre enkeltinnspill f eks fra
interessegrupper. Politikerne er farst og fremst opptatt av konkrete tiltak og
problemstillinger nagrei tid.

i:\toiarkiv\rapport\1995\319-75\r-sammd.doc



«Jeg bruker mitt eget skjgnn...»

Administragonen og etatene er opptatt av hvordan trafikkberegninger fungerer
politisk. De mener at modeller lett blir for kompliserte, og at det er viktig at
politikerne kjenner seg igjen i modellberegningene. De peker ogsa pa farene ved
ekspertvelde og kompleksitet. Planleggerne setter pris pa den faglige trygghet
beregninger kan gi, men ser samtidig problemet med & kommunisere med
politikerne. Blant planleggerne finner vi ogsa et skille mellom dem som er
fortrolige med beregningsverktay og andre utdanningskategorier, som f eks
arkitekter. Interessegrupper har et mer uensartet syn pa bruk av beregninger. Her er
interessene viktige for holdningene til beregninger.

Trafikkberegninger - et verktey for a na lokale miljemal?

Transportplanarbeidet i deti starste byene (TP10) avdekket at planleggere,
politikere og andre aktarer pa mange méter var i en lagresituasion. Planarbeidet
introduserte nye mal, nye planleggingsgrep (f eks scenarier) og bruk av nye analyse-
0g beregningsverktay. Erfaringene fra Tromsg viser at det er svaat krevende
samtidig a orientere planleggingen mot nye mal, introdusere nye planleggingsgrep
og gjere bruk av omfattende analyse- og model lverktay. En mer deltakende
planleggingsprosess overfor politikere og ulike interessegrupper synes ngdvendig.
Bruk av trafikkberegninger i flere trinn, som stette for dialog mellom planleggere
og andre aktarer, stér fram som et aktuelt alternativ til den faktiske prosessen i
Tromsg.

Studien avdekker et udiskutabelt behov for bedre kommunikason mellom aktarenei
politisk styrte planleggingsprosesser slik som i TP10. Dette behovet blir forsterket
nar trafikkberegninger utgjer en viktig del av det faglige utredningsarbeidet.
Grunnlaget for dialog kan styrkes gijennom ulike tiltak:

Valg av forutsetninger for beregninger ber diskuteres nagye med de ulike aktarene
I planleggingen.

Det bar gisrelativt enkle og pedagogiske innfagringer i hvordan beregninger
giennomferes, f eks for ssmmenhenger mellom utvalgte variable.

Usikkerhet ber diskuteres eksplisitt. Hva betyr endring i enkelte forutsetninger
for resultatet?

Trafikkberegninger ber ogsa knyttestil nétidige, kjente problemer, for a
demonstrere behandlingen av disse problemstillingene som grunnlag for a
benytte beregninger for alternative framtidssituagoner .

Valg av forutsetninger for beregninger i framtidssituasjoner ma ses ogsa som
normative og politisk betingede spersmal. Utvelgelse vil derfor kreve en
sagskilt prosessi forhold til ulike akterer.

Kunnskapsbehov er forma shestemt. Hvis planleggingen er rettet mot handling er
det viktig atilpasse planlegging til politikere og ulike akterers begrensede tid og
ressurser. Modellberegningene, f eksi Tromsg, gany innsikt i komplekse
sammenhenger. Kunnskapen ble allikevel i liten grad brukt i debatten og
beslutningsprosessen. Formalet med planleggingen mai starre grad styre
kunnskapsprodukgonen og formidlingen av ny innsikt.

i:\toiarkiv\rapport\1995\319-75\r-sammd.doc 11
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Summary:

«l use my personal judgement...»

Background

This study isintended to shed light on the role of traffic modelling as part of urban
transport planning in Norway. Under the national plan TP10, towns were given
opportunities to intensify the use of traffic models as part of developing overall and
long-term area and transport plans. The planning, which wasto involve the relevant
municipalities, counties and state and private actorsin urban areas, was supposed
to consider measures in the longer term and in a strategic perspective. These
measures should be taken in light of national environmental objectives and explore
aternatives to increased growth in private motorised transport. The process was
also adapted to the need for short-term, underlying material for the Norwegian Plan
for Roads and Road Traffic (NVVP) 1994-97.

As part of the local planning processes in the urban areas a significant proportion
of work and effort has been put on the use of state of art traffic models. The study,
therefore, considers how this emphasis on models may have influenced the loca
planning processes. As a starting point, relevant planning theory has been studied.
This theoretical work has formed the background for a case study on the interaction
between calculations and use of models, the planning process and decision-making
in the city of Tromsa.

Therole of modelling in planning - theor etical approaches

Planning aims to influence society by outlining paths of action and reducing
uncertainty about the effects of actions. The characteristics of goals and measures
will influence the planning, both its content and its results. In planning situations
where there is a general agreement on goals and measures, planning processes may
tend towards the rational planning ideal. The use of models may be extensive,
favouring the professional role of the planners involved.

Complete agreement on both goals and measures seldom occurs. In practice,
planners will have to assume supplementary roles, as mediators or as process
managers, in order to explore and clarify goals and measures. This might lead to
planning processes characterised by incrementalism, trial and error and
negotiations among involved actors. In such situations, the use of models and the
role of model experts must be adapted to the specific situation. Premature decisions
on goals and measures may occur when planners wish to finalise model
specification at an early stage in the planning process.

Thereport can be ordered from:
Institute of Transport Economics, PO Box 6110 Etter stad, N-0602 Oslo, Norway
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«l use my personal judgement...»

Different actors have different rolesin planning. Variations in background and roles
may affect the actors' views on planning and decision-making. Intensive use of
models tends to isolate groups of actors lacking the necessary knowledge about
models, for example politicians and public interest groups.

Political decisions in urban planning implies balancing different interests, measures
and effectsin away that only partially have been desbribed by traffic modelling. In
such situations, the political decision-maker must take into account all revealed
aspectsin the situation using his judgement. Politicians in Tromsg referred to their
«political judgement» when considering the transport plan. A person’sjudgement is
closely coupled to characteristics of the individual through learning, knowledge,
experience and intuition. In apolitical context, views and norms as societal norms
will normally significantly affect the politician’s utilisation of his or hers
judgement.

Theroleof transport modelling in Tromsg

The transport plan in Tromsg was conducted through a preproject phase, amain
project phase and a public hearing/decision-making phase. The process was
organised with a project group, an administration steering group and a political
reference group.

The planning documents produced in Tromsa were mainly the product of
professional planners, with little input from politicians or interest groups.
Transport modelling formed an important analytical tool for developing long-term
scenarios for land-use and transport in Tromsa. The plan’s recommendations with
respect to reduced car use, local duties on transport and concentrated land use,
were severely criticized by local actors.

An analysis of the debate following the presentation of the plan shows that
politicians and interest groups present various arguments closely connected to
modelling results, but without referring to these results. Politicians in Tromsg
define their role as one of weighing between interests. Analytical input from
modelling represents one such interest, but is not necessarily more legitimate than
other interests and views. Politicians also tend to pay more attention to practical
measures and problems of a more short-term nature.

Representatives of the local administration are concerned about how transport
models function in a political context. They find that models often are too complex,
and stress the importance of politicians being able to relate modelling results to
their own perception of reality. Model intensive planning processes may easily
become expert dominated and overly complex.

Theloca planners feel that they can present professional arguments with greater
confidence when these are basked by results from modelling. They are, however,
aware of the problem of communicating model results to politicians. Among
planners, different backgrounds affect attitudes to modelling. Engineers and
architects held different views on the role and suitability of modelsin planning.

i:\toiarkiv\rapport\1995\319-75\r-sum.doc
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Among interest groups the views on models are more heterogeneous, contingent on
the degree of correspondence between model results and interest group views.

I mprovementsin the use of transport model as part of planning

The integrated land-use and transport planning (TP10) was in many ways alearning
process for planners, politicians and other actorsin Norway. The planning process
introduced new goals, new ways of presenting planning products (scenarios) and
new analytical tools (models). The experiencesin Tromsg illustrates severa
challenges. A more participatory planning process should be adapted to a stepwise
deliberative dialogue between planners and other actors.

The study reveals need for better dialogue between actors in politizied transport
planning processes. Several measures can serve to strengthen the dialogue as an
integral part of transport planning:

Model assumptions should be discussed with planning actors. What are the
effects of changes in assumptions?

A learning process should be included in the planning, explaining important
aspects of the model to laypersons, interest groups and politicians.

Model specific uncertainty should be discussed explicitly.

Transport modelling should be related to current, wellknown problems in order
to demonstrate the functioning of the models. This may increase laypersons
understanding of aternative future scenarios described by the models.

When modelling future scenarios the choice of assumptions should be seen as
normative and political questions, and presented as such.

The need for knowledge is contingent on whether the planning is meant to
produce action or not. Politicians have limited time and attention. Resource and
the use of models should be adapted this fact. The processin Tromsa showed
that, although highly complex modelling was utilised, it had little influence on
the decision-making process.

i:\toiarkiv\rapport\1995\319- 75\r-sum.doc iii






«Jeg bruker mitt eget skjgnn...»

1. Bakgrunn, problemstilling og
angrepsmate

1.1 Bakgrunn for prosjektet

Trafikkberegninger utgjer i dag en viktig og ressurskrevende aktivitet i den
fysiske planleggingen i starre byomrader. Bade tilliten til, og interessen for bruk
av trafikkberegningsverktay, har svingt i ulike perioder innenfor norsk
byplanlegging. Allerede i 1960-arene ble det gjennomfart omfattende bruk av
trafikkberegninger i Transportanalysen for Oslo-omradet og i arbeidet med &
forberede Norsk Vegplan I. Selv om begge disse arbeidene hgstet stor faglig
anerkjennelse, mgtte planene samtidig store problemer under den politiske
behandlingen og senere oppfalging (Strand 1967, Thornquist 1971). Allerede i
Norsk Vegplan for byer og tettsteder, NVP 1l, fra begynnelsen av 1970-arene ble
den sterke fokusering pa trafikkprognoser og trafikkberegningsverktgy tonet ned.
Her ble vekten lagt pa at lokale aktarer gjennomfarte bredt opplagte
planleggingsprosesser med ulike bergrte. Selve planleggingen skulle fokusere pa
en grundig analyse av eksisterende arealbruk, transportsystem og eksisterende
planer som grunnlag for problemanalyse, utvikling av mal og alternative
lasningsforslag (Lerstang og Mydske 1977). Selv om NVP Il hadde et langsiktig
perspektiv pa planleggingen (ar 2000), var de konkrete planforslagene sterkt rettet
mot & utarbeide et prioritert investeringsprogram for vegprosjekter i to
vegplanperioder (1978-81 og 1982-85).

En ny nasjonal planleggingsinnsats for bytransport ble lansert for de ti starste
byomradene i 1989. Her ville staten ga inn med ekstra planleggingsmidler, for
sammen med de utvalgte byene

«.... & utvikle helhetlige transportsystemer som ivaretar hensynet til framkommelighet
for alle trafikantgrupper, trafikksikkerhet, samt helse og miljg».

(St meld nr 32 1988-89 Norsk veg- og vegtrafikkplan)

Retningslinjene for transportplanarbeidet (TP10), fastlagt av Samferdsels-
departementet i samrad med Miljgverndepartementet, viste til at trafikkveksten
har fart til betydelige kapasitetsproblemer pa vegene i de starste byomradene. |
tillegg ble det vist til at miljgproblemer, og szrlig luftforurensning, har fatt gkt
oppmerksomhet bade nasjonalt og internasjonalt.

Planarbeidet i TP10 ble avgrenset til de ti starste byomradene, fra Oslo og ned til
Tromsg i starrelse. | forhold til Norsk Vegplan for byer og tettsteder (NVP 1) i
1970-arene la Samferdselsdepartementet starre vekt pa samordning mellom
sektorer og forvaltningsniva, noe som ble vurdert som szrlig viktig i storby-
omradene (St meld nr 34 1994-97 Norsk veg- og vegtrafikkplan). Arbeidet skulle




«Jeg bruker mitt eget skjgnn...»

baseres pa dagens fordeling av ansvar mellom etater og forvaltningsnivaer. Lokale
forhold skulle avgjere organiseringen av planarbeidet og byene ble stilt relativt
fritt i den videre behandling av transportplanene i kommunale og
fylkeskommunale organer. Transportplanene var imidlertid forutsatt @ munne ut i
et gkonomisk handlingsprogram tilpasset Norsk veg- og vegtrafikkplan 1994-97
og innen en fastsatt frist, nemlig 1. juli 1991. Investeringsprogrammet skulle
baseres pa dagens ressurstilgang (+ 20 prosent).

TP10-arbeidet hadde ogsa et vesentlig langsiktig perspektiv pa planlegging. |
falge retningslinjene skulle det utarbeides:

e Scenarier for alternative transportlgsninger med ulike grad av forskyvning av
individuell persontrafikk til kollektive transportformer.

o Virkemidler for a dempe veksten i personbiltrafikken.
e Satsing pa kollektivtrafikken som virkemiddel i miljgpolitikken.

e Samordning av areal- og transportpolitikk og offentlige drifts- og
investeringstiltak.

I denne sammenheng signaliserte retningslinjene at arbeidet i stor grad skulle
veere strategiske planer for prioritering av innsats pa ulike omrader. Som
eksempel pa angrepsmate ble skissert tre scenarier som kunne utvikles i en lokal
kontekst, og i et tidsperspektiv pa f eks 25 ar:

e Trendalternativ, basert pa framskriving av dagens situasjon og med utbygging
av tilstrekkelig vegkapasitet.

o Styrket kollektivtrafikk, som omfatter en satsing pa kollektive transportmater,
men uten sterke begrensninger i personbilbruk.

e Begrensning av lokal biltrafikk. Dette scenariet, som senere gjerne ble betegnet
Miljgscenariet, forutsetter at miljgkrav utgjer en vesentlig premiss for
biltrafikken. Alternativet innebaerer bl a begrensninger pa bilbruk og styrket
kollektivtrafikk.

Som faglig grep for utredning av virkemidler og scenarier ble det i retningslinjene
lagt opp til utstrakt bruk av trafikkmodeller:

«En forutsetning for videre arbeid med pavirkningsmuligheter og virkemidler for a fa
dette til er tilstrekkelig kjennskap til trafikkmengder og reisemgnster, bade for
biltrafikken og kollektivtrafikken. Det bar derfor etableres trafikk-/transportmodeller
som gjar det mulig & beregne/ansla virkningene, spesielt for trafikkfordeling mellom
reisemidler, av alternative lgsninger og tiltak»

(Retningslinjer for TP10, Samferdselsdepartementet 1989)

Disse faringene fra sentralt hold, sammen med betydelig gkonomisk statte fra
statlige myndigheter, danner rammen for at byene valgte angrepsmater for
planleggingen som innebar til dels omfattende bruk av trafikkberegninger.
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1.2 Prosjektets problemstilling og forstaelsesramme

Det er mange drivkrefter bak utviklingen i transportarbeidet og bilbruken.
Drivkrefter og styringsmuligheter ligger bare delvis innenfor virkefeltet til areal-
og transportplanleggingen. Regionalmeldingen (St meld 29 1988-89) papekte
behovet for & komme bort fra bit-for-bit planleggingen av utbyggingsmansteret i
byregionene til fordel for en mer helhetlig, sektorovergripende planleggingsform.
Kunnskapsgrunnlaget om transporteffekter av samordnede tiltak har imidlertid
veert relativt svakt. Transportmodeller som brukes i planlegging beregner
riktignok gevinster av samordningstiltak, men dette er samtidig et resultat av
innebygde forutsetninger om sammenhenger mellom ulike variable. Interessen for
etterprgving av resultater har likeledes veert meget lav (Hanssen 1993).

En rekke undersgkelser har pekt pa at det ikke er noe enkelt arsaks-/ virknings-
forhold mellom tettstedsutvikling og transportutvikling. Bilen er i seg selv en
viktig forutsetning for det bebyggelses-mgnster vi har fatt. Samtidig kan dette
mgnsteret gi et vedvarende eller forsterket behov for personbilbruk. To
undersgkelser i Norge (Langmyhr 1991, Engeseater og Helgesen 1990) viser bl a
at et transport- og energigkonomisk utbyggings-menster rangerer sveert lavt blant
utfordringene, slik lokale politikere og planleggere ser det. | de kommuneplaner
en sa pa, var planlagt arealbruk gjennomgaende bilavhengig og spredt, med lave
tettheter og stort forbruk av arealer.

Politikkomradene arealbruk, person- og kollektivtransport behandles ofte hver for
seg. Likevel er det klare sammenhenger mellom disse omradene.
Transportpolitiske tiltak og investeringer i infrastruktur apner omrader for
utnyttelse til ulike formal. Pa den annen side er det klart at realisering av planer pa
arealbrukssiden i mange tilfeller krever tiltak pa transportsiden for a kunne
realiseres. Videre har tiltak pa hvert av politikkomradene konsekvenser for det
andre gjennom mekanismer i samfunnet som planleggere og beslutningstakere
ikke har direkte kontroll over. Dette er ofte mekanismer som virker over tid
gjennom langsiktige tilpasninger der individer, husholdninger og bedrifter fatter
beslutninger under rammebetingelser som mer eller mindre fastlegges av
myndighetene. Sterkt forenklet kan dette "markedet” framstilles som i figur 1.1 pa
neste side.

Ulike drivkrefter i andre deler av samfunnet inngar i et komplekst samspill med
transport- og arealbrukspolitikken og bidrar til & realisere de arealbruks- og
transportmgnstre som vi kan observere.

Behovet for utviklingsarbeid pa dette feltet understrekes av den sterke vekt
offentlige myndigheter legger pa en samordnet areal- og transportplanlegging, noe
som ble tatt opp ved oppstarten av TP10 i St meld 29 (1988-89), Politikk for
regional utvikling, St meld 46 (1988-89), Miljg og utvikling, og St meld 32
(1988-89), Norsk veg- og vegtrafikkplan 1990-93. Dette er senere fulgt opp i
sammenheng med det pagaende transportplanarbeid i de 10 starste byomradene og
Rikspolitiske retningslinjer etter Plan- og bygningsloven for samordnet areal- og
transportplanlegging (Miljgvern-departementet 1993). Bestemmelser om
konsekvensutredninger for store utbyggingstiltak etter Plan- og bygningsloven fra
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1990 aktualiserer ogsa behov for bedre analyser av tiltakenes langsiktige
transportmessige konsekvenser.

PLANLEGGING OFFENTLIGE
OFFENTLIGE VEDTAK MAL
TRANSPORT INFRA-

‘ ‘ ‘ UTBYGGING ‘ STRUKTUR

\ /

UTNYTTELSE
LIKEVEKT ’

LOKALISERING

TRANSPORT
| |
[ |
HUSHOLD
TRAFIKANTER BEDRIETER |‘ETTERSP®RSEL ‘

[ |
\ A .
[ |

PRIVATE L] INDIVIDUELLE

BESLUTNINGSTAKERE ' PREFERANSER
[ |

Figur 1.1: Enkelte hovedfaktorer som bestemmer transportomfang (Johansen og Lerstang
1991)

Et generelt formal er derfor & belyse hvordan en bestemt type kunnskap, produsert
gjennom trafikkberegninger, kommer til anvendelse i planlegging pa lokalt niva.
Mer presist gnsker vi a diskutere vilkarene for at beregninger om sammenhenger
mellom utbyggingsmanster, infrastruktur og reiseadferd kommer til anvendelse i
planleggingen i kommuner. Hvordan fungerer reiseadferdsmodeller som faglig og
politisk beslutningsstatte i areal- og transportplanlegging? Hva sier teorier om
planlegging om samspill og problemer knyttet til beregninger og modellbruk som
beslutningsstatte?

TP10 som bakgrunn og case i prosjektet

Allerede utfarte evalueringer av TP10-arbeidet i Norge indikerer at det er behov
for & kaste et kritisk lys over modellenes rolle i dagens miljgrettede transport-
planlegging (T@I/NIBR 1992, Tjade m fl 1992). Samtidig motiverer dette sterkt
til & studere relevant teori og empiri utenfor Norge pa dette omradet. Dette ma
ogsa ses i lys av at modellintensiv areal- og transportplanlegging er sveert ressurs-
krevende, ikke bare intellektuelt, men ogsa i gkonomiske termer. Planleggingen i
TP10-arbeidet omfattet en ressursbruk fra sentrale og lokale myndigheter pa ca
100 millioner kroner (ECON 1992). Den starste enkeltposten i denne sammen-
hengen er sannsynligvis kostnader knyttet opp til modelletablering og -
anvendelse.
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Tidligere evalueringer har vist at TP10-arbeidet baerer tydelig preg av en blanding
av fag og politikk. Fagfolk innenfor areal- og transportplanlegging har spilt
sentrale roller i gjennomfgringen. Mye av grunnlagsarbeidet og hovedvolumet
baerer preg av teknisk mal-middel-rasjonalitet. Modeller og modellbruk spiller her
en vesentlig rolle. Mot slutten av arbeidet, og nar hovedkonklusjonen trekkes,
svekkes den tekniske mal-middel-rasjonaliteten. Lasninger tilpasses realiteter som
sprenger rammene for TP10-arbeidet. Malformuleringene og anbefalte lgsninger
bryter ofte med de modellbaserte og mal-middel-orienterte konklusjonene
(T@I/NIBRs TP10 evaluering 1992, Strand 1992, Sager 1994).

Sett pa bakgrunn av modellenes sentrale rolle i den langsiktige areal- og transport-
planleggingen og kostnader/ressurser forbundet med modellarbeidet gir dette et
naturlig utgangspunkt for en kritisk analyse av modellenes funksjon i planlegging
og beslutninger. En forelgpig evaluering og sammenstilling av trafikkberegninger
I TP10 (Stelan 1992) viser at kompleksitet og innretting av metodikken ble
fastlagt forholdsvis enkelt og at dette i hovedsak har veert et "ikke-tema™ i
planleggingen. 8 av 10 byer hadde en operativ modell fgr arbeidet startet. Det er
derfor grunn til & stille spgrsmal ved selve "dagsorden-effekten" av allerede gitte
modellpakker sett i forhold til kobling av areal- og transport. Den forelgpige
evalueringen (Stglan 1992) setter et sarlig kritisk lys pa mangelfull handtering av
effekten ved samlokalisering og mangelfull dokumentasjon av koblingen mellom
arealbruk og transport i modellbeskrivelsene.

Med utgangspunkt i erfaringer fra transportplanarbeidet i Tromsg vil denne
studien ta opp problemstillinger knyttet til bruk av modeller i kommunal
planlegging. Viktige problemstillinger er:

e Modellenes rolle i planlegging og beslutninger i samordnet areal- og
transportplanlegging.

e Hvordan fungerer modellene i forhold til miljgmal som retter seg mot
reduksjon av transportbehov, arealfortetting og satsing pa mer miljgvennlige
transportformer?

e Hvordan fungerer gkt tallfestet kunnskap og bestemte aktgrer som
modelleksperter i forhold til planlegging og faktiske beslutninger?

e Finnes det bedre og mer kostnadseffektive mater a bruke trafikkberegninger pa
enn det TP10 fikk vist?

Sentralt i var studie av erfaringer i Norge vil veare synspunkter fra sentrale aktgrer
i areal- og transportplanleggingen:

o Politikere

e Administrasjon (f eks radmann, vegsjef)
e Fagfolk (f eks arkitekter, byplanleggere)
e Modelleksperter

¢ Organisasjoner og ulike bergrte
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For a sikre en rask oppstart av arbeidet valgte T@I a studere erfaringer fra
Tromsg. Her har instituttet god generell kunnskap bade om modellbruk og den
lokale planleggingsaktiviteten (Lerstang og Stenstadvold 1993).

Planleggingsform gir ramme for modellbruk

Myndighetene har begrensede muligheter til a realisere planer. Utvikling i
arealbruks- og transportmgnstre pavirkes av drivkrefter i samfunnet som pa ulike
mater inngar i et komplekst samspill med areal- og transportpolitikken. Valg
foretatt av individer pa bakgrunn av individuelle behov og preferanser der
offentlige planer bidrar til a legge rammebetingelser for valgene, realiserer faktisk
tettstedsutvikling savel som transportomfang og fordeling pa transportmater.

| planleggingssammenheng betyr dette at avklaring av mal og midler og
relasjonene mal - midler blir problematisk. Karen Christensen (1985) belyser dette
i et enkelt analytisk skjema pa neste side (figur 1.2).

. MAL _
Sikre Usikre
Synoptisk Forhandling,
Sikre | Planlegging, mekling,
rutinepreget og befolknings-
algoritmisk medvirkning
B
MIDLER
. Eksperimentering, Famling,
Usikre innovasjon omformulering av
problemet, faglig og
politisk avklaring

Figur 1.2: Sammenhenger mellom mal, midler og planleggingsformer. Etter Christensen
(1985)

En kan si at figuren viser usikkerhetssituasjoner i mal-middelskjemaet. Usikkerhet
er her relatert til grad av kunnskapsdekning og konflikt. Situasjonen A er den
eneste som ikke preges av usikkerhet. Forutsetning for omfattende mal-middel-
analyse og hgy grad av teknisk mal-middel-rasjonalitet er til stede. Synoptisk
planlegging med omfattende mal-middelanalyse er aktuelt. Det motsatte
ytterpunkt er situasjon D. Her er det uenighet om mal, og midlene (tiltakene) er
ukjente. Denne situasjonen vil kjennetegnes av trinnvise, ofte inkrementalistiske,
sgke- og famleprosesser, savel politisk som faglig. | en mellomposisjon finner vi
situasjon B, hvor behovet i farste rekke gjelder leting etter virkemidler som i
utgangspunktet er ukjente. Eksperimentering og innovasjonsprosesser vil
kjennetegne situasjonen, som ellers preges av malkonsensus. Situasjon C er ogsa
en mellomposisjon. Her er det usikkerhet/uenighet om malene, mens midlene i
denne sammenheng er kjente. Her vil vi sta i en forhandlingssituasjon, hvor
forhandlinger, mekling og befolkningsmedvirkning kan prege
planleggingsprosessen.
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Den forenklede 4-feltstabellen vil gi et enkelt utgangspunkt for & studere den
lokale konteksten i forhold til bruk av trafikkberegninger. Konflikter og
usikkerhet star sentralt i den situasjon hvor modellbruk er aktuelt. Modellene
springer imidlertid ut av en synoptisk planleggingstradisjon hvor malene er
avklart og hvor analysene rettes mot kombinasjoner av kjente virkemidler:
Siktemalet er a identifisere virkemiddelkombinasjonen med stgrst maloppnaelse.
Usikkerhet om mal og midler, derimot, ivaretas vesentlig bedre gjennom
inkrementalistiske planleggingsformer. Nar mangelen pa informasjon om mal og
midler er betydelig, sekes usikkerhet ivaretatt gjennom trinnvise sgke- og
leereprosesser.

| den type planlegging TP10-arbeidet er et eksempel pa, vil det vaere ngdvendig a
vurdere om de typer usikkerhet som rader gir forutsetninger for god bruk av areal-
og transportmodeller. Samtidig, og motsatt stiller vi sparsmal om modellene og
deres bruk kan bidra til a tilslare reell kunnskap og innsikt i mal og aktuelle
virkemidler i planlegging. | et aktarperspektiv vil det ogsa veere ngdvendig a stille
opp relasjonen mellom politikk og fag. En av flere fortolkninger av innflytelses-
forholdet mellom politikk og fag gjelder at politisk organer domineres av ekspert-
velde, og at politiske organer blir lett redskap for ikke-valgte, faglige organer (J P
Olsen 1978). Empirisk kan dette ytre seg ved at administrative enheter opptrer pa
ulike sider i konflikter, at arbeidsdeling og spesialisering farer til heterogenitet
mht mal og lgsninger, eller at homogenitet i rekruttering farer til subkulturer med
sterk identifikasjon pa tvers av etater og organer. Et annet syn er at politiske
organer manipulerer og utnytter eksperter og ekspertkunnskap som virkemidler i
det politiske spill (Flyvbjerg 1993, Wachs 1990). Eksempler pa dette kan vere at
politiske aktarer griper inn i faglige utredningsprosesser og definerer utrednings-
tema, avgrensninger og alternativer med utgangspunkt i politiske behov. Disse
forhold gir viktige perspektiver til analysearbeidet i prosjektet. Forholdet mellom
spesialiserte aktarer, planleggere og politikere i plan- og beslutningsprosesser blir
et viktig element i prosjektet.

1.3 Angrepsmate

Prosjektet vil sette et kritisk lys pa hvordan beregninger fungerer i en miljarettet,
politisert planprosess pa lokalt, kommunalt niva. Prosjektet er ikke en fullstendig
case-studie av transportplanarbeidet i Tromsg. Planleggingen og vedtaksprosessen
i Tromsg brukes som en illustrasjon pa generelle utfordringer som reises ved
omfattende bruk av beregninger i lokal planlegging. Slik sett brukes planleggings-
prosessen i Tromsg som en bakgrunn for a utdype relevant teori pa omradet.
Prosjektet ligger slik sett innen en holistisk case-tradisjon (Yin 1989). Metodo-
logisk har det veert en utfordring ikke & la den sterke teorifokuseringen styre
empiri-anvendelsen i for stor grad ved at illustrasjonene blir en selektiv under-
stattelse av teorien. Dette forsterkes under drgfting av temaer, f eks begrepet
politisk skjann, som er vanskelig a definere, og som mange politikere ikke selv
har et avklart forhold til.

Prosjektet baserer seg pa prosjektspesifikk datainnsamling, men ogsa pa data fra
andre undersgkelser, hvor andre hovedproblemstillinger har veert utgangspunktet.
Det ligger derfor et betydelig tolkningsansvar pa prosjektets medarbeidere i
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utnyttelsen av datamaterialet. Dataene er stort sett i form av intervjuer basert pa
relativt fleksible intervju-guider. Denne type intervjuer har den styrke at de gir et
helhetlig bilde av situasjonen sett med intervjuobjektets gyne. Dataene er relativt
strukturerte, samtidig som en relativt uformell tone kan opprettholdes. Svakheten
med opplegget er at viktige temaer kan overses og at fleksibiliteten i opplegget
gjer sammenlikning mellom respondentene vanskelig (Patton 1987).

1 1993 og 1994 ble det totalt gjennomfart 17 personlige intervjuer i Tromsg med
politikere (5), representanter for etater/administrasjon (5), planleggere (3) og
interesseorganisasjoner (4). Intervjuene var av 1-2 timers varighet og omfattet 1-2
personer. | tillegg har vi fulgt behandlingen i Teknisk Hovedstyre i november
1994, gjennomgatt og vurdert 38 skriftlige uttalelser til Samordna Transportplan,
samlet presseoppslag og hatt tilgang til videoopptak fra Tromsg kommunestyres
sluttbehandling 1. februar 1995. Prosjektet har ellers bygget pa tidligere
innsamlede og rapporterte erfaringer fra planleggingen i TP10-byene gjennom
ulike evalueringsprosjekter.
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2. Teori om beregningers rolle i
planlegging

Prosjektet rettet sgkelyset pa hvordan kvantitative analysemodeller i form av
trafikkberegninger fungerer i kommunal planlegging. Vi hevder at modellintensiv
planlegging har karakteristika som skiller seg fra annen planlegging og at dette
kan pavirke hvordan planprosessen forlgper. I dette kapitlet vil vi gi et grovt
overblikk over sentrale teoretiske dimensjoner knyttet til beregninger og
planlegging. Vi vil farst kort redegjere for hva beregninger og modeller er og
deretter fokusere pa planleggingsteoriens behandling av problemstillinger knyttet
til beregninger og planlegging.

2.1 Trafikkberegninger som planleggingsverktay

Trafikkberegninger er kvantitative analyseredskap

Beregninger er ett av flere analyseverktgy som brukes i planlegging. Slike verktay
omfatter analytiske teknikker eller prosedyrer som er ment a muliggjgre malrettet
instrumentell adferd innenfor rammen av et arsak-virkning paradigme (Sager
1990). Trafikkberegninger hgrer til blant kvantitative analyseteknikker som viser
hvordan forskjellige verdier pa uavhengige variable innvirker pa en eller flere
avhengige variable. Ved & sammenstille og kvantifisere et gitt sett uavhengige
eller mellomliggende variable og sette disse inn i en arsakssammenheng, kan man
beregne effekter av disse variable pa de avhengige variablene, individuelt og
sammensatt. | TP10-arbeidet var f eks trafikkberegningene bygget opp slik at den
observerte reise- og transportaktivitet ble forklart ut fra fglgende forhold (EVA
I11-1, TP10):

¢ Antakelser om gkonomiske ressurser hos beboerne (inntekt, bilhold) og
kostnader knyttet til reisevirksomhet (bilbrukskostnader, kollektivtakster,
bompenger, parkeringsavgifter).

e Lokalisering av boliger, handel, skoler, industri og fritidsomrader i
planomradet.

e Utformingen av trafikksystemet, bl a avstander og reisetider ved bruk av ulike
transportmidler.

Bruk av beregninger innebeerer at man forenkler virkeligheten gjennom &
inkludere de variable i analysen som en mener er viktigst for a forklare endring pa
den avhengige variabelen. Nar en modell brukes for & beskrive en
framtidssituasjon, ma det gjgres antakelser om framtidige rammevilkar
(uavhengige variable, f eks bilhold) og sammenhengene mellom disse som
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grunnlag for anvendelse av modellen. Et grunnleggende krav til beregninger og
modeller er at de har hgy validitet og reliabilitet.

Modellers validitet kan knyttes til i hvor stor grad modellene fanger opp problem-
stillinger de er ment a belyse. Alle modeller er forenklinger ved at de tar med et
begrenset antall av de variable som pavirker et forhold. Modellenes forklarings-
kraft pavirkes sterkt av hva slags problemstillinger de anvendes pa. Komplekse
sammenhenger Vil gjerne veere mer problematiske. Hvis modellene anvendes pa
andre typer sammenhenger enn dem de er beregnet for, vil ogsa dette pavirke re-
sultatet. Beregninger er avhengige av kvantifiserte data, og ikke alle empiriske
forhold lar seg uten videre kvantifisere. Antakelser om rammebetingelser og
sammenhenger kan skape usikkerhet om validiteten i modellbruken.

Modellenes reliabilitet knytter seg bl a til hvorvidt de operasjonene som gjennom-
fares i forbindelse med modellene gjares riktig, og om innsamling og behandling
av grunnlagsdataene har foregatt pa en tilstrekkelig sikker mate. Sentralt for re-
liabiliteten er om modellene kan reprodusere resultater pa bakgrunn av gitte forut-
setninger, dvs at de er robuste overfor pavirkning fra individuelle operatgrer.
Gode grunnlagsdata er av stor betydning for kalibrering av modellene.
Evalueringen av trafikkberegninger i TP10 konkluderer med at dette var et
problem i samtlige TP10-omrader (EVA I11-1, TP10). En fant at det var knyttet
betydelig usikkerhet til de data som ble benyttet. Sentrale forutsetninger som
prognoser for antall bosatte, arbeidsplasser, bilhold og bilbruk er sterkt avhengig
av den framtidige gkonomiske situasjon og av statlig avgiftspolitikk. | TP10
framstod den framtidige statlige avgiftspolitikken som sveert usikker, noe som
farte til at alternative forutsetninger matte benyttes f eks for drivstoffkostnader.
Evalueringen viser ogsa at modellene har begrenset evne til a synliggjare
effektene av viktige virkemidler som arealpolitikk, kollektivtrafikk, gang- og
sykkeltrafikk og gkonomiske virkemidler (Tjade m fl 1992).

Tolkning av beregningene innvirker ogsa pa resultatet. Har de som tolker
resultatene den ngdvendige forstaelse av grunnlaget for resultatene? Evalueringen
av TP10 viste at manglende forstaelse av modellenes innretning og muligheter
kan gi misforhold mellom forventninger og resultater (EVA-111-1, TP10).
Falsomhetsberegninger, som belyste usikkerhet i resultatet ut fra variasjon i
uavhengige variable (f eks bilhold), var likeledes et savn i mange TP10-byer.

Det er flere typer modeller

Sett i relasjon til den type planlegging dette prosjektet relaterer seg, er det to typer
modeller som forekommer:

— Modeller brukt som som prognoser, f eks modeller som gir
forutsetningsbaserte utviklingsbaner basert pa trender.

— Simuleringsmodeller, f eks modeller som simulerer trafikk pa et transport-
system (f eks et vegnett) og eventuelle effekter av endringer av inngangsdata
(f eks endret kapasitet pa vegnettet eller endret bosettingsmanster).
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Modeller brukt i prognosesammenheng krever innsikt i grunnleggende
gkonomiske faktorer som bl a pavirker tiloud og ettersparsel etter ulike tjenester.
Utvikling av ulike typer transportbehov kan f eks belyses gjennom
prognosemodeller basert pa antakelser om grunnleggende gkonomiske forhold.
Simuleringsmodeller er ofte kompliserte og omfattende. Disse viser hvordan
mange faktorer pavirker hverandre f eks innenfor et transportsystem i en by. Det
er ressurskrevende a etablere, bruke og vedlikeholde modellene. Vart
studieomrade, Tromsg, kjgpte inn en avansert modell kort tid far
transportplanarbeidet kom igang. Blant planleggere i kommunen uttrykkes det i
ettertid bekymring for mulighetene til & vedlikeholde modellen. Dels ma
brukernes kompetanse opprettholdes og dels ma modellens inngangsdata
kalibreres mot nye reisevane- og trafikkdata, noe som forutsetter en lgpende
aktivitet pa omradet.

Nar brukes modeller?

| utgangspunktet kan modeller brukes pa alle problemer og sammenhenger hvor
arsaks-virkningssammenhenger kan defineres. Innenfor fysisk planlegging er bruk
av modeller ofte knyttet til dimensjonering. Som inngangsdata til bruk av
simuleringsmodeller vil ofte resultater fra andre modeller bli lagt til grunn, f eks
prognoser for en framtidssituasjon. Dette kan omfatte befolkningsutvikling,
gkonomisk utvikling og bilhold pa nasjonalt og regionalt niva.

Det er en et stort antall temaer en kan gnske a bruke modeller pa. Det kan
forekomme problemstillinger som en ikke har et passende modellapparat for. Det
kan da vaere fristende & tilpasse modeller utarbeidet for andre problemstillinger. |
TP10, bl a i Tromsg, ble planleggerne kritisert for a bruke transport- og areal-
modeller som utgangspunkt for planlegging pa omrader med en tematisk bredde
som mer minnet om generell samfunnsplanlegging. Kritikerne mente at areal- og
transportmodellenes partielle perspektiv i for stor grad ble en premiss for
utviklingen pa andre omrader, som valg av framtidige utbyggingsomrader og
kvalitet og tetthet i nye boligomrader.

Modellresultater spiller en viktig rolle i mange politiske beslutninger. Trafikk-
beregninger star sentralt i forbindelse med nytte-kostnadsanalyser av nye infra-
strukturprosjekter. Innen samferdselssektoren er det i dag en faglig debatt om
nytte-kostnadsanalyser, og betydningen av disse i politiske beslutningsprosesser. |
den lgpende debatten kan modellresultater brukes for & underbygge eller
legitimere egne politiske standpunkter, eller for a skape debatt om andres
vurderinger.

2.2 Trafikkberegninger og egenskaper ved planleggingsprosessen

Trafikkberegninger kan pavirke planleggingsform

I norsk samfunnsplanlegging, og spesielt i transportplanlegging, har den
rasjonelle planleggingsformen en sterk posisjon. Den rasjonelle
planleggingsmodellen tar utgangspunkt i en formalsstyrt beslutningsmodell og
postulerer en rekke forutsetninger om aktgrene i planprosessen. For eksempel
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kreves det at aktgrer er individuelt nyttemaksimerende, har et konsistent sett av
preferanser, og at akterene har omfattende informasjon (Banfield 1959).

Empirien viser at den rasjonelle planleggingsmodellen ikke er beskrivende for
forlgpet i mange planprosesser. Erkjennelsen av dette har fort til at det er utviklet
en rekke supplerende og alternative teorier om planlegging som sgker & utvikle en
teoretisk forstaelsesramme rundt beslutninger, bedre tilpasset den virkelighet man
opplever. Som alternativ til den rasjonelle planleggingsmodellen kan planlegging
ses som en kontinuerlig prosess av beslutninger, sakalt Muddling through, hvor
planlegging skjer gjennom sma steg av tilpasningsbeslutninger (inkrementalisme).
March og Olsen (1976) introduserte "sgppelbattemodellen”. Beslutningsprosessen
beskrives som en strgm av beslutningsanledninger hvor problemer pa jakt etter
lgsninger, lgsninger pa jakt etter problemer og aktgrer pa jakt etter saker a
engasjere seg i, mgtes mer eller mindre tilfeldig. Andre ser planlegging som en
gjennomgripende samfunnsaktivitet mer enn enkeltprosjekter. Denne type radikal
planlegging fokuserer pa betydningen av deltakelse og laring (Strand 1978).

Modellintensiv planlegging er teoretisk og ideologisk nert knyttet opp til den
rasjonelle plantradisjonen. Planprosessen kan ofte bli preget av den sterke
fokuseringen pa de kvantitative analyseverktay som anvendes. Sager (1990)
karakteriserer denne type planlegging som teknikkrettet planlegging, med
felgende karakteristika:

Politisk system som planleggingen gjennomfgres i Teknokrati (ekspertvelde)
Karakteristika ved planprosessen Lukket

Deltagerne i planprosessen Eksperter
Beslutningsgrunnlag Analytiske teknikker
Utgangspunkt for & evaluere beslutningen Produktet

Figur 2.1: Karakteristika ved teknikkrettet planlegging (Sager 1990)

Figuren viser at det er grunn til & undersgke om modellintensiv planlegging blir
ekspertdominert, lukket og preget av analytiske faglige prosesser.

Egenskaper ved plantemaet kan pavirke betydningen av beregninger

Egenskaper ved planleggingstemaet kan pavirke den rolle som beregningene far.
Vi kan peke pa to forhold ved plantema som vil innvirke pa hvilken betydning
beregninger har i planarbeidet: Grad av politisering av temaet og hvor teknifisert
temaet er. Grad av teknifisering henspeiler pa beregningers anvendelighet for
temaet, for eksempel i hvilken grad plantemaet har en klar og konsistent mal-
struktur, og er kvantifiserbart. Grad av politisering uttrykker i hvilken grad temaet
er knyttet til klare politiske interesser. Forskjellige kombinasjoner av verdi langs
disse dimensjonene vil ha forskjellig effekt pa beregningers anvendelighet, se
figur 2.2.
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Grad av teknifisering

Hay Lav
Hoy 1 2
Grad av
politisering
Lav 3 4

Figur 2.2: Plantemaets politisering og teknifisering (Basert pa Sager 1990)

De fire rutene gir ulike planleggingssituasjoner:

1. Plantemaet er bade sterkt politisert og teknifisert. Eksempler pa dette fra
TP10 er vegbygging og arealbruk som bade er sterkt teknifiserte temaer og
med betydelige politiske interesser knyttet til seg. Savel eksperter som
politikere vil ha sterke interesser i forhold til planleggingsprosess og resultat.
Risikoen for interessemotsetninger og konflikter kan vere stor.

2. Temaet er sterkt politisert, men lite teknifisert. Denne type plantemaer kan
finnes innen helse- og sosialsektoren. Temaet kan veere sterkt politisert og
knyttet til vanskelig kvantifiserbare stgrrelser som menneskeverd og
livskvalitet.

3. Temaet er lite politisert, men sterkt teknifisert. Denne type planlegging ser vi
for eksempel i rutinepreget kommunalteknisk planlegging, hvor det ikke er
apenbare politiske inntak, f eks i dimensjonering av ledningsnett o I.
Beregninger vil her kunne spille en vesentlig rolle i beslutningsprosessen.
Planleggingen vil ofte veere rasjonalistisk.

4. Temaet er lite politisert og lite teknifisert. Beregninger kan ha mindre
betydning. Plantemaet kan veere spgrsmalet om a fa satt en sak pa dagsorden i
en kommune.

Det er spesielt i situasjoner av type 1 hvor konfliktpotensialet mellom
planleggere/eksperter og politikere er stort. Betydningen av beregningene og
sterke politiske interesser knyttet til valg av lgsninger kan, i visse situasjoner, bety
at fagfolk/eksperter kan bli trukket inn i politiske prosesser og/eller at politikerne
forsgker & "politisere” eventuelle faglige utredninger.

| ettertid kan vi i hovedsak plassere transportplanen i Tromsg i kategori 1. Bruken
av beregninger (teknifiseringen) var hgy, og planleggingen ble, til slutt, sterkt
politisert (Lerstang og Stenstadvold 1993).

Egenskaper ved mal og virkemidler pavirker modellenes rolle i planlegging

Bruk av modeller og beregninger er nart knyttet til gnsket om & redusere
usikkerhet i planlegging. Usikkerhet kan bade knytte seg til hva man vil og
hvordan man skal oppna det. Det kan vare enighet eller uenighet om malene.
Samtidig kan midlene (teknologien) veere kjente eller ukjente. Forskjellige
kombinasjoner av verdiene pa disse dimensjonene kan avstedkomme forskjellige
planleggingsformer (Christensen 1985). En plansituasjon hvor det er enighet om
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mal og hvor midler er kjent, innebarer lite usikkerhet. Forutsetningen for mal-
middel rasjonalitet er i stor grad til stede. Avhengig av plantema, er dette en
plansituasjon hvor modellintesiv planlegging er minst problematisk. | en situasjon
hvor det er enighet om mal, men hvor midlene er ukjente, er modeller og
beregninger mindre hensiktsmessige redskaper, fordi det hersker usikkerhet om
hvilke variable og arsakssammenhenger som er relevante. | en situasjon hvor man
kjenner virkemidler, men er uenig om mal, er effekten av modeller og beregninger
kontekstavhengig. | visse situasjoner kan beregninger bidra til & peke ut malene,
mens de i andre situasjoner gker konfliktene ved a aksentuere malkonfliktene. 1 en
situasjon hvor det er uenighet om mal, og midlene er ukjente eller kanskije usikre,
vil modeller og beregninger veere sveert vanskelige a bruke. Fra TP10 har vi sett
eksempler pa at modeller anvendes pa plantemaer som modellene opprinnelig
ikke var ment a dekke (f eks i diskusjonen av fortetting i kommunens
utbyggingsomrader). Det kan lett oppsta diskusjon om relevansen av slike
beregninger.

Vedtak kan fattes pa bakgrunn av vurderinger av virkemidler og deres effekt i
forhold til malsettinger. Virkemidlene er valgt tidlig, ut fra behovet for 8 komme i
gang med beregninger. Dette medfarer en situasjon beskrevet som prematur
programmering (Christensen 1985), jfr figur 2.3. En modellintensiv planprosess
kan ogsa bli snever i forhold til diskusjon av mal. Ekspertene har tilknytning til
eget fag og arbeidsomrade, og mal og virkemidler blir lett vurdert med
utgangspunkt i dette. I planleggingen i Tromsg var flere sektorer, med forskjellige
og til dels motstridende mal, involvert. Her vil malavveining og avklaring veere en
viktig oppgave. | modellintesiv planlegging kan ekspertene lett fungere som et
filter mot en reell malavveining. Mal, som ikke er vurdert i forhold til hverandre,
kan tidlig kobles sammen uten at politiske avveininger skjer. Manglende
malavklaring kan gi inntrykk av enighet som ikke er reell. Christensen (1985)
betegner dette som prematur konsensus.

MAL
Enighet Uenighet

Kjent I <_—(2)

MIDDEL

Ukjent D

Figur 2.3: Utvikling av prematur programmering (1) og prematur konsensus (2)

| planlegging preget av prematur programmering eller prematur konsensus,
beveger en seg fra en situasjon med usikker teknologi og usikkerhet om mal til en
situasjon hvor teknologien tilsynelatende er sikker og hvor det eksisterer en
skinnenighet om mal. En kan komme i en situasjon hvor virkemidler kobles
sammen med mal uten at disse problemene oppfattes. Slike situasjoner har en
tendens til & dukke opp igjen senere i planprosessen (Christensen 1985).
Evalueringen av TP10 (Lerstang og Stenstadvold 1993) viste at denne type
problemer oppstod i flere byer i planleggingens avslutnings- og vedtaksfaser, noe
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som fikk til dels negative konsekvenser for planenes muligheter for
gjennomfaring.

Planlegging skjer i faser

En planprosess er gjerne oppdelt i faser. Bruk av modellverktgy kan veere viktig i
bade tidlige og sene faser av planleggingen. Figur 2.4 viser en oversikt over ulike
faser i en rasjonell planprosess, og i hvilke faser modellarbeid kan spille en viktig

rolle:

Planfase

Innhold

Bruk av modeller

Problemstilling

Avgrensning av omrade og problem,
tidsperspektiv mm

Lite, mulig

Problemanalyse

Nasituasjon, alternative mél og
framtidsbilde

Lite, mulig

Malformulering

@nsket utvikling, maksimums og
minimumskrav. Ressurser

Modeller brukes for & formulere og
revidere mal

Alternativsgking

Konsekvensanalyse

Valg av alternativ

Handlingsprogram

Gjennomfaring

Handlingslinjer som gir malopp-
fyllelse

Modeller inngér

Vurdering av virkninger

Modeller inngér

Vurdering av virkninger i forhold til
verdier og mal

(Lite)

Detaljering av det valgte alternativ

Modeller kan innga

Iverksetting av tiltak under det

(Lite)

valgte alternativ

Figur 2.4: Planfaser i en rasjonell planprosess, og hvilke faser hvor modeller spiller en
rolle. (Basert pa Amdam og Veggeland 1991, EVA I11-1 TP10)

Naturlig nok er det i de mest faglige, utredningsorienterte fasene modeller spiller
den viktigste rollen, men modeller kan ogsa spille roller i forbindelse med dialog
om valg av mal (malformulering).

En alternativ faseinndeling av planleggingsprosessen retter seg mot evnen til a ta
opp nye problemstillinger, lgse konflikter/prioritere og iverksetting (Fimreite
1990), se figur 2.5.

Fase Resultatindikator

1. Aktivisering (idéfasen) Innovasjonevne

- Nye deltagere
- Nye tema

2. Beslutning Konflikt og prioriteringsevne.

- Konfliktbehandling
- Prioriteringsevne

3. lverksetting Iverksettingskapasitet

- Ansvarsfordeling
- Holdning til samarbeid

Figur 2.5. Faser i planarbeidet med tilhgrende resultatindikatorer (Fimreite 1990)
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Ifglge Sager (1990) vil bruk av modeller kunne innvirke bade positivt og negativt
til planleggingens aktiviserings- og beslutningsfaser. Betydningen av
modellbruken for iverksetting tas derimot ikke opp av Sager. Dette ble heller ikke
berart i evalueringen av bruken av trafikkberegninger i TP10-arbeidet. Lerstang
og Stenstadvold (1993) og Spangen (1995) har vist at flere av TP10-planene viser
tegn pa manglende implementeringsstyrke. | dette prosjektet vil vi ogsa undersgke
i hvilken grad bruken modeller i Tromsg kan ha pavirket implementeringsstyrke.

Ulike aktarer vil ha varierende innflytelse i forskjellige faser. | oppstartsfasen,
hvor malsettinger og problemanalyse gjennomfares, vil bade planleggere,
politikere og interessegrupper kunne veare involvert. | denne fasen vil politikere
spille en viktig rolle knyttet til maldiskusjon og avgrensing av plantema.
Interessegrupper kan ogsa ha mulighet til & pavirke hvilke temaer planen skal
inneholde. | fasen hvor utredning av alternativer og konsekvenser gjennomfares,
vil planprosessen ofte lett bli planlegger- og fagdominert. Her er det ofte liten
deltakelse fra politikere og interessegrupper. Disse gruppene blir sa aktivert i
forbindelse med hgringsrunder og politisk behandling av planforslaget. Na er det
planleggerne som kommer mer i bakgrunnen. Etter vedtaksprosessen vil igjen
planleggere og fagfolk veere aktive som iverksettere av planer og vedtak.
Vekselspillet mellom deltakergruppene i de forskjellige fasene kan variere sterkt
og ha stor betydning for planprosessens forlgp og utfall.

2.3 Aktarer og roller i planleggingen

I modellintensiv planlegging er naturlig nok planleggere og modelleksperter
viktige aktarer. Disse kjenner i varierende grad analyseverktgyene, hvordan de
fungerer og eventuelle svakheter ved verktgyene. | de fleste offentlige
planprosessser er ogsa politikere og interessegrupper viktige aktarer, selv om
disse gruppenes deltakelse og betydning kan variere sterkt fra sak til sak.
Modellbruk i planlegging innebeerer en situasjon hvor disse to gruppene kan ha
starre problemer med & komme i inngrep med planarbeidet.

Aktarer i planlegging har forskjellige roller, bl a knyttet til posisjon, profesjon og
preferanser. Planleggere og modelleksperter er fagpersoner, men kan ogsa veere
offentlige tjenestemenn. Politikere representerer ideelt sett parti og velgere, mens
interesseorganisasjoner representerer forskjellige serinteresser. Alle disse
gruppene vil ha interesser i forhold til planleggingen, direkte relatert til
planinnhold, men ogsa knyttet til andre forhold eller som falge av spill-over
effekter fra andre omrader. Holdninger og preferanser i forhold til planleggingen
kan saledes vare styrt av forhold som ikke direkte har med den aktuelle situasjon
a gjare.

Aktarenes ulike bakgrunn vil pavirke deres forhold til planprosess og
beslutninger. Fagfolkenes forstaelsesrammer formes blant annet av deres
profesjon og profesjonsbaserte normer. | planlegging vil, med bruk av
modellverktay, fagfolk ofte ha sin basis i en rasjonalistisk forstaelsesramme.
Sentrale kjennetegn kan veere veere et helhetlig perspektiv med klare mal-
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middelsammenhenger, fokus pa objektiv analyse og optimalisering, beslutninger
basert pa «beste» lgsning, et hierarkisk syn pa organisering og med klare
rollefordelinger mellom fagfolk og politikere (Kleven 1990). Politikerne derimot,
kan forholde seg til planen med utgangspunkt i en helt annen forstaelseramme,
basert pa politisk rasjonalitet. Forstaelsesrammen er gjerne karakterisert av et
perspektiv pa problemer hvor enkeltsaker har stor betydning. Mal og midler er
uklare og sammenvevd og basert pa analyse med sikte pa argumentasjon i den
lgpende politiske debatt. Beslutninger baseres i starre grad pa politisk
gjennomfarbare lgsninger. Beslutningssituasjonen er ofte tvetydig og uklar, og
forhandlinger spiller en vesentlig rolle. Utfall produseres gjennom kompromisser
mellom maktkonstellasjoner i et konflikt- og interessepreget beslutningsmiljg
(Kleven op.cit.).

Med utgangspunkt i ulike forstaelsesrammer kan planleggere og politikere
forholde seg til planresultatet pa forskjellige mater. Planleggerne framstar oftere
som «teknokrater» og med utgangspunkt i beregnings- og modellresultater, og de
handlingsalternativer beregningsresultatene skaper grunnlag for. For politikerne
vil beregninger ofte veere ett av flere elementer i beslutninger underveis. Politiske
malsetninger og initiativ fra andre interesser kommer i tillegg.
Beregningsresultater og annet beslutningsgrunnlag ma vurderes i sasmmenheng. |
beslutningsituasjoner vil forskjellige hensyn matte veies mot hverandre. Den
enkelte politiker ma pa et mer selvstendig grunnlag ta stilling til hva som er de
viktige vegvalg. Politiske beslutninger innebearer ofte a ta beslutninger som har
effekt for kollektivet, og beslutningstakerne ma ofte gjere vurderinger hvor en
forholder seg til motstridende mal og starrelser som ikke kan innpasses i formelle,
men faglige beregninger og beslutningsverktgy. Beslutninger ma derfor ofte
baseres pa beslutningstakernes oppfatning om hva som er den riktige lgsning. Det
er vanlig a henvise til at beslutningstakerne bruker sitt skjgnn, i dette tilfelle
politisk skjgnn, i slike situasjoner.

Kan politikernes rolle knyttes til utgvelse av skjgnn?

Politiske beslutninger baseres pa et vidt spekter av innsikt og kunnskap. Pa den
ene siden fattes beslutninger med utgangspunkt i konkret kunnskap og i henhold
til et fastlagt regelverk. Pa den andre siden fattes beslutninger pa grunnlag av
politisk skjgnn, dvs "en beslutningmetode som er en form for mental aktivitet som
ikke er bundet av regler, hvor arsakssammenhenger ikke kan spesifiseres
eksplisitt og som har gyldighet utover regelorientert beslutningsaktivitet™ (Beiner
1983).

Skjenn er neert knyttet til egenskaper ved det individ som utever skjgnnet, i dette
tilfelle i forbindelse med sin rolle som politiker. Med utgangspunkt i individet kan
skjgnn kobles til individets laering, kunnskap, erfaring og intuisjon.

Leering, kunnskap, erfaring og intuisjon som grunnlag for skjgnn

En viktig forutsetning for skjgnnsutagvelse er at en har et kunnskapsmessig
grunnlag for a utgve skjgnn. Spgrsmalet om skjgnn og skjgnnsanvendelse kan
derfor knyttes til den menneskelige laeringsprosess. Flyvbjerg (1992) henviser til
Dreyfus & Dreyfus' "Mind over Machine", hvor fem trinn i menneskets
lzereprosess presenteres (Dreyfus & Dreyfus 1986):
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1. Nybegynner: Kontekstuavhengige fakta, karakteristika og regler som grunnlag
for handling.

2. Avansert begynner: Erfaringsbaserte, kontekstavhengige elementer supplerer
kontekstuavhengige fakta, karakteristika og regler.

3. Kompetent utgver: Mal og plan velges bevisst for a redusere kompleksitet.
Basert pa tidligere erfaring prioriteres det mellom handlinger, noe som
innebarer fortolkning og bruk av skjgnn.

4. Intuitiv problemidentifikasjon og intuitivt valg av mal og plan ut fra et
erfaringsbasert perspektiv. Skjgnnsuteavelse veksler med analytiske
vurderingsmetoder.

5. Intuitiv, skjgnnsmessig og synkron og holistisk identifikasjon av problemer,
mal, plan, beslutning og handling. Flytende uanstrengt prestasjon, som ikke
avbrytes av analytiske overveielser.

Et vesentlig poeng her er at ensidig fokusering pa analytisk rasjonalitet og regler,
prinsipper og universelle lgsninger virker begrensende for menneskets
prestasjonsevne. Evne til raske beslutninger gjennom inngadende kjennskap til
konkrete eksempler er en forutsetning for ekspertise (Flyvbjerg 1991). Flyvbjerg
hevder at det analytisk-rasjonelle paradigme setter sperrer for gode beslutninger,
ikke ngdvendigvis fordi metodene er problematiske i seg selv, men fordi de ikke
er tilstrekkelige til a gi grunnlag for gode beslutninger. Innenfor det analytisk-
rasjonelle paradigme legges liten vekt pa sentrale elementer som kontekst,
erfaring og intuisjon, som er en viktig del av beslutningspremissene i forhold til
analyser og beregninger (Flyvbjerg Op.cit.). Ved a tilegne seg kunnskap, legges
grunnlaget for utavelse av skjgnn. Skjenn er i seg selv en del av grunnlaget for
ekspertise. Sett i forhold til politisk skjgnn er det er fgrst og fremst konteksten
som formes av beslutningssituasjonen.

Erfaring er i hgy grad et individuelt fenomen. To individer som opplever de
samme ting kan dra vidt forskjellige erfaringer fra det. Erfaring kan knyttes til
leering og mestring av spesifikke oppgaver, eller mer vidt til perspektiv av typen
"livserfaring". Dette innebarer at beslutningstakere i stor grad trekker pa
erfaringer fra liknende beslutningsituasjoner, men ogsa at erfaringer fra andre
situasjoner kan influere pa beslutningen.

Vi kjenner alle til begrepet "kvinnelig intuisjon”. Dette henspeiler pa en innsikt
eller varhet overfor impulser som kvinner har fordi de er kvinner. Flyvbjerg
(1991) beskriver intuisjon som evnen til & trekke direkte pa egne erfaringer og til
a gjenkjenne likheter mellom tidligere erfaringer og nye situasjoner. Intuisjon er
internalisert i det enkelte individ og kan ikke nedfelles i kollektive regler og
forklaringer.

Normer som grunnlag for kollektiv skjgnnsutavelse

Innen et kollektiv (gruppe, parti osv) vil det gjerne etablere seg normer og regler
som styrer handlinger og oppfersel. Slike sosiale normer er et palegg om hvordan
en skal handle eller oppfaere seqg i gitte situasjoner. For at normer skal veere
sosiale, ma et tilstrekkelig antall individer anse disse normene som gyldige (Elster
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1989). Det kan vare sanksjoner knyttet til ikke-etterlevelse av normene, eller
normene kan vare internalisert, dvs at en fglger deres pabud, selv om ikke-
etterlevelse vanskelig kan oppdages. Normer finnes pa alle nivaer og bidrar til a
forme individers personlighet og livsanskuelse, og dermed ogsa deres
skjgnnsutgvelse.

Innenfor politikken hersker det normer for hvordan en kan oppfere seg i sin egen
partigruppe og i forhold til andre partier og velgerne. Et eksempel pa dette er
normen om at en stgtter sitt eget parti, selv om en ikke deler partiets standpunkt
(partipisken). Samtidig ser en at normsystemene ikke er de samme i de politiske
partiene. Enkelte partier tillater i starre grad individuell adferd og personlige
utspill fra sine medlemmer enn andre partier hvor konformitetspresset er sterkere.

Normer bidrar til  begrense settet av mulige utfall for skjgnnsanvendelsen.
Utavelse av skjenn er subjektivt, men utfallet trenger ikke & vere det. | praktisk
politikk er ikke standpunkter legitime nar de begrunnes med personlige motiver.
Dette betyr at selv om skjgnn er subjektivt basert, vil de sosiale normer skjgnns-
utgveren har internalisert styre settet av mulige Igsninger for skjgnnsutaveren.
Settet vil begrense seg til beslutninger som skjgnnsutgveren mener vil oppfattes
som legitime av en rimelig andel av publikum, inkludert medlemmer i eget parti.
Det finnes eksempler pa politiske aktarer som presenterer standpunkter som ikke
er forenlige med det radende normsystemet blant publikum eller blant referanse-
grupper. Dette peker tilbake pa at det subjektive element ogsa har betydning for
individuelle aktarers vurdering av hva som er legitim skjgnnsutgvelse.

Den enkelte politiker tar ikke beslutninger uavhengig av andre. Politikeren
opptrer som del av et kollektiv, sitt parti eller sin partigruppe. De beslutninger
som fattes er resultat av politikk, ideologi og avveininger i partiet hvor ogsa andre
enn rent saksrelaterte forhold kommer inn. Betydningen av & framsta med et felles
standpunkt kan legge sterke faringer pa hvordan gruppen forholder seg til en sak.
Gruppenormer, roller og gruppehierarki bidrar til & skape et konformitetspress.
Mulige effekter av dette er at gruppen forholder seg til en sak pa en mate som
snevrer inn debatten og hvor ukontroversielle saker kommer i forgrunnen (Sager
1994). Konformitets- og samstemmighetspresset kan ogsa fere til at en unngar a ta
opp saker hvor det kan oppsta eller vaere uenighet.

Politikerrollen er ikke entydig

Politikernes rolle er omfattende, og vekslende. Kleven (1990) eksemplifiserer
dette med tre typer roller politikerne kan spille:

e Den passive eller passiviserte politiker: Politikeren er dominert af
fagfolk/administrasjon og fungerer i praksis som «sandpastrger»

e Den assimilerte politiker: Politikeren forsgker a leere og beherske den
faglig/administrative kulturen. «Ekspertpolitikeren» faller inn under denne
kategorien.

e Den selvrealiserende politiker: Beslutningssituasjonen defineres slik at det
blir rom for den politiske kulturen.
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Det framgar at det ikke ngdvendigvis er et klart skille mellom "teknokratene" pa
den ene siden, og politikerene pa den andre siden. Audun Offerdal (1992) peker
pa forskjellen mellom politikerroller rettet mot politikkens form og politikerroller
rettet mot politikkens innhold. Pa den ene siden finnes den innholdsorienterte
politikeren som formulerer klare mal og standpunkter basert pa kunnskap. Vi kan
snakke om den saksorienterte ekspertpolitiker. P& den annen side finnes en
politikerrolle som fokuserer pa den politiske prosess hvor etablering av
kompromisser, forhandlinger og kjgpslaing er sentralt.

Politikere som faler seg presset av fagfolk/politikere kan sgke a svare pa dette
gjennom a tilegne seg ekspertenes kunnskaper. Pa den maten sgker de 4 ta tilbake
styringen over prosessen. Forsgk fra politikere pa a tre inn pa fagfolkenes doméne
kan fare til at tillitsfornoldet mellom politikere og fagfolk svekkes (Baldersheim
1985). Samtidig kan det ogsa fare til at politikere blir fremmedgjort fra velgerne,
noe som svekker politikkens legitimitet.

Politikk og fag har ulike beslutningsmodeller

De teknokratiske og politiske beslutningsmodellene kan ses som konkurrerende til
hverandre (Fischer 1990, Offerdal 1992). Det er gitt en rekke eksempler pa
hvordan fagfolk legger premisser for politiske beslutninger pa mater som strider
mot normer om demokrati og offentlige tjenestemenns objektivitet (Braten 1973,
Fischer 1990, Offerdal 1992). Pa den annen side finnes det ogsa eksempler pa det
motsatte, at politikere vil overprgve den kunnskap teknikerne sitter pa (Wachs
1990, Flyvbjerg 1992).

Tore Sager (1990) har gitt en oppsummering av problemer og utfordringer knyttet
til bruk av beregninger i planlegging. Sager peker pa fglgende argumenter mot
bruk av beregninger i planlegging:

- Beregninger kan bidra til at lgsninger framstar som deterministiske.
Beregninger er ofte basert pa forutsetninger som ikke er objektive. Effekten
av beregningenes forutsetninger pa resultatet blir ofte tonet ned, fordi disse
bidrar til & takelegge den tilsynelatende klarhet kvantifiserte data gir.

—  Beregnede handlingsalternativer kan veere sa komplekse at det ikke er mulig a
bedgmme dem pa en slik mate at en kan finne basis for kritikk og utarbeiding
av alternative og likeverdige handlingsalternativer.

—  Politikerne stole ikke pa beregninger, fordi resultatene kan veere i strid med
vedtak basert pa kompromisser og hvor den politiske balansen er
opprettholdt.

-~ Beregning kan gke konfliktnivaet nar motstandere av politikken far hjelp av
teknikk. Dette kan redusere det gnskelige politiske handlingsrom.

— Politikerne kan miste kontrollen over ekspertisen. Utvikling mot teknokrati.

—  Tekniske analyser er partielle. Modellens valg av variable legger normative
faringer pa resultatet.
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Med utgangspunkt i dette hevder flere at beregninger er best nar de brukes i
forbindelse med rullerende, rutiniserte planprosesser. Pa den annen side finnes det
en rekke argumenter for bruk av beregninger (Sager 1990):

—  Beregninger kan bygge opp legitimitet sa lenge vitenskapelige prosedyrer
aksepteres.

—  Beregninger kan bidra til konsensus ved & gke objektivitets- og presisjons-
nivaet.

—  Beregninger kan brukes taktisk, f eks for a utsette en beslutning eller gi
aktgrene anledning til a revurdere sine standpunkter.

—  Modeller kan behandle flere variable samtidig, uten a fokusere for sterkt pa
enkelte av dem.

—  Beregninger kan stimulere debatt og bidra til & finne nye lgsninger. Forhold
som har framstatt som uklare og vage kan bli klarere og bidra til at de
politiske valg kommer tydeligere fram.

— Modeller og beregninger kan stgtte opp under mange forskjellige alternativer.
Dette kan redusere faren for a lase seg til en bestemt type lgsning eller
teknologi.

Dette illustrerer hvordan analytiske teknikker, som er problematiske for
beslutningstakere i en situasjon, kan veere til store nytte for dem i en helt annen
situasjon. For a redusere problemene knyttet til bruk av beregninger i politiske
valgsituasjoner, mener Sager (1990) at analytiske teknikker ma ses som
verktay/virkemidler, ikke som mal i seg selv. Bruk av teknikkene ma videre
tilpasses problemet, ikke omvendt. En bgr velge den enkleste teknikken som gir
de data en trenger.

Det kan tenkes situasjoner hvor hvor modeller blir styrende for hvilke mal og
sammenhenger som blir gitt oppmerksomhet. En situasjon hvor problemet
tilpasses teknikken kan ses som et eksempel pa "sgppelbgttemodellen™ (March og
Olsen 1976), hvor beregninger ses som lgsninger og kobles mer eller mindre
tilfeldig sammen med problemer. Valg av enklest mulig teknikk kan sla begge
veier. Beregninger kan i enkelte sammenhenger fa starre legitimitet og
troverdighet hvis de framstar som kompliserte, og hvor det er lagt et betydelig
arbeid ned i & utvikle dem. Bruk av enklest mulig metode kan i noen ganger
framstd som for enkelt for politikerne (Benveniste 1990). Problemer, som for
politiske aktarer framstar som komplekse og innflgkte, kan for fagfolk fortone seg

som enkle.

Politikernes beslutninger pavirkes av verdiorienterte forhold knyttet til

normsystem, utdanning , politisk overbevisning og erfaringer. En kan skille mellom
en formalsrasjonell beslutningsprosess hvor tallfestet eller faglig kunnskap vil bidra
til & peke ut ett sett med teknisk mulige lgsninger, og en prosess hvor politisk
mulige eller legitime lgsninger pekes ut med basis i verdiorienterte vurderinger.
Dette kan gi utfall hvor det ikke er sammenfall mellom tekniske og politiske
lgsninger. Dette kan enten fore til at det ikke blir noen lgsning, eller at lgsningen
blir et «Papirprosjekt» med tilstrekkelig politisk maktbasis til & sikre
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implementering, men som faglig ikke holder mal. Det kan ogsa bli en «Hvit
elefant», et prosjekt som holder mal rent faglig, men som ikke har den ngdvendige
politiske maktbasis (Flyvbjerg 1985).

Politikerens oppgave er ikke bare & velge det beste faglige alternativet, men ogsa
a lgse konflikter mellom motstridende samfunnsinteresser. Dette innebeerer at de
beste faglige lgsningene ikke alltid er politisk gjennomfarbare og at nye lgsninger
ma skapes (Offerdal 1882). Godt politisk skjgnn omfatter ogsa brede, generelle
aspekter ved beslutningssituasjonen:

"...a genuine political judgement incorporates the human judgement in the
sense of being open to the full human dimensions of the situation or the
particulars being judged.” (Beiner 1983 )

Fagekspertene inngar i det administrative apparatet

Maten en forholder seg til et tema pa vil veere preget av den forstaelsesramme en
har. For fageksperter vil det innebzere en betydelig profesjonsbasert innsikt, en
dyp forstaelse av kompleksiteten i temaet, samtidig som perspektivet kan veere
snevert (Kleven 1990).

Hva slags bilde har ekspertene av seg selv og sin rolle i den offentlige
beslutningsprosessen? En rolleforstaelse ligger i den sdkalte "servicemodellen",
hvor eksperten framstar som en lojal tjener eller radgiver for politikerne.
Servicemodellen er forankret i en ngytralitetsetikk med basis i normer om
vitenskapelig objektivitet, fokusert mot 4 utarbeide alternativer for & na politisk
definerte mal (Fischer 1990). Ifglge Fischer er denne ngytraliteten og
objektiviteten ikke alltid reell. Eksempler pa dette er at:

« Servicemodellen ikke ngdvendigvis er verdingytral. Den kan ogsa oppfattes
som en politisk strategi. Ekspertisens bilde av seg selv som berere av
objektivitet, ngytralitet og effektivitet kan anta en profil som kan
sammenliknes med andre interessegruppers kamp om oppmerksomhet og
ressurser i en pluralistisk beslutningsprosess. Lojaliteten overfor profesjonelle
normer kan vere starre enn overfor de politiske aktgrer fagpersonen er
ansvarlig overfor (Kleven 1990). Blir fagpersonen en lobbyist for sin
profesjon?

« | situasjoner hvor konkurrerende ekspertise er involvert, dvs hvor forskjellige
eksperter legger fram analyser av samme problem med motstridende resultater,
kan en stille sparsmal ved objektivitet og ngytralitet. Albaek (1995)
argumenterer for at det en symmetri mellom vitenskap og politikk i den
forstand at sprak og argumentasjon spiller en vesentlig rolle i begge omrader.
Den politiske diskurs basert pa ideologiske forskijeller har sitt motstykke i den
vitenskapelige diskurs knyttet til forskjellige vitenskapelige paradigmer eller
tradisjoner. En ma da stille seg spgrsmalet om hva som er objektivt og ngytralt.
Et eksempel er den metodekritikk som transportplanen i Tromsg er utsatt for,
hvor to forskjellige plantradisjoner settes opp mot hverandre: Ingenigrenes og
arkitektenes metoder.
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o Tjenerrollen, som servicemodellen forutsetter, er uthulet. Eksperter opptrer i
gkende grad som initiativtakere overfor politikere ved at ekspertene setter
saker pa dagsorden (Brunnson 1989).

Fischer hevder at ekspertisens gkende politisering ferer til at ekspertene overtar
mer og mer av den rollen som fer var reservert politikerne. Politikernes
handlefrihet bindes opp av gkonomiske begrensninger og teknologiske
muligheter. Politikken avideologiseres og dreier seg mer og mer om tilpasninger
til teknisk-gkonomiske rammebetingelser.

En parallell kan trekkes til kommunale tjenestemenn og deres holdninger til
politikere. Tjenestemenns holdning til politikk kan variere sterkt fra kommune til
kommune. Klevens (1990) eksemplifiserer dette med tre typer administrative
kulturer som kan finnes i kommunene:

e Den malbeviste administrator er eksperten hvis aktivitet er forankret i sterke
profesjonelle normer og verdier. Politikk framstar som problematisk og
uavklart.

¢ Den tolerante administrator aksepterer tilsynelatende politikernes formelle
beslutningsrett, men ser det som et mal & overbevise politikerne om at den
administrative rasjonaliteten er overlegen som beslutningsmodell. Denne type
administratorer kommuniserer best med ekspertpolitikerne.

e Den aksepterende administrator oppfatter og aksepterer kommunen som en
politisk styrt organisasjon. Han er klar over konflikten mellom politisk og
administrativ kultur og sgker etter mater a kombinere disse pa.

Vi har ikke grunnlag for a klassifisere tjenestemenn i Tromsg kommune i forhold
til disse administrative kulturene. Pa den ene siden framheves fagfolk/etater i
kommunen for sin dyktighet og apenhet overfor politikerene, mens andre
kritiserer kommunens administrasjon for a overkjgre politikerne i enkelte saker.
De inntrykk som er formidlet gjennom intervjuene har stor spennvidde.

Interessegrupper som forsvarer av serinteressene

Interesseorganisasjoners rolle er fgrst og fremst som representant for en
interesseminoritet. Samtidig opplever en at mange interesseorganisasjoner hevder
a representere «folkets» interesser overfor et offentlig system med manglende
lydhgrhet overfor stramninger i samfunnet (Olsen 1988). En annen rolle
interessegrupper kan ha i en planprosess er & mobilisere motekspertise.
Interessegruppene kan stille sparsmal ved de foreliggende analyser eller lansere
alternative analyser. Som vi skal se i kapittel 3 og 4, er det stor spennvidde i
interessegruppenes syn pa beregninger i Tromsg.

2.4 Det er mange pavirkningsmuligheter i planlegging

For aktarene vil det & ha makt innebzre & kunne pavirke utfallet av planprosessen.
| dette prosjektet star forholdet mellom fagfolk og politikere sentralt, selv om

23



«Jeg bruker mitt eget skjgnn...»

andre aktgrer ogsa har stor betydning. Hva slags maktrelasjoner eksisterer mellom
fagfolk og politikere i planprosessen, og hvilke effekter kan dette fa i
beslutningssituasjoner?

I planleggingsteori finnes forskjellige tilnaerminger til maktbegrepet. I rasjonell
planteori er maktbegrepet relatert til det rasjonelle organisasjonsperspektivet, hvor
det klassiske weberianske synet pa makt gjennom autoritet er sentralt (Weber
1971). Ettersom alternative og konkurrerende tilneerminger til organisasjon og
planlegging har utviklet seg, har ogsa maktbegrepets innhold blitt mer nyansert.
Eksempler pa dette er introduksjon av begreper som "strukturell makt"! og
debatten om forholdet mellom kommunikasjon, kunnskap og makt i planlegging?.

I en ideell rasjonell planprosess er maktforholdet mellom politikere og fagfolk
avklart. Politikere definerer mal, fagfolkene utreder alternative mater a oppna
malene pa, og politikerne velger et alternativ som gjennomfares av fagfolkene.
Fagfolkene er underlagt politisk ledelse. Konkurrerende planteorier vil hevde at
makt ogsa manifesterer seg i former uavhengig av den formelle
autoritetsstrukturen. 1 sin bok "The Organization of Hypocrisy" viser Nils
Brunsson (1991) at politiske beslutningstakere som har synspunkter som avviker
fra fagfolkenes kan ha store problemer med a bestemme hvilke tiltak som faktisk
gjennomfares. Det er tre forhold som sarlig pavirker dette:

« Politikernes standpunkter blir i liten grad utformet som fglge av kontakt med
velgerne, men heller i kontakt med andre politikere og med fagfolkene. Dette
snevrer inn politikernes informasjonsbasis. I tillegg blir de sterkt avhengig av
informasjon fra de fagfolkene som skal implementere deres beslutninger.

« Politikernes rolle som beslutningstakere blir lett defensiv. De vil ofte reagere
pa fagfolkenes utspill og med liten mulighet til & fa presentert vel funderte
alternativer.

« Beslutningstaker-rollen kan gi lite kontroll over implementering.

| dette perspektiv framstar fagfolkene som en gruppe med reell makt. Stein
Bratens modellmaktteori (1973) kan illustrere dette problemet pa en god mate.
Braten skiller mellom modellrike og modellfattige aktarer i en
samhandlingssituasjon. | saker hvor politikere baserer seg pa informasjon
framlagt av fagfolk, vil ofte politikerne veere de modellsvake. Fagfolkene har mer
komplett informasjon, bedre forstaelse av sammenhengene, og de har mulighet til
a foreta justeringer/tilpasninger internt far de presenterer saken overfor
politikerne. De er derfor modellrike etter Bratens terminologi. Politikerne pa sin
side er, med sin mer begrensede situasjonsforstaelse, modellfattige. Samtidig har
det teknisk-gkonomiske rasjonalitetsideal ogsa en sterk stilling blant politiske
aktgrer (March og Olsen 1976). En reaksjon pa dette vil vere at politikerne praver

1"Strukturell makt": Johan Galtung introduserte dette som et begrep for & beskrive forholdet
mellom den rike og den fattige del av verden, og hvordan den etablerte samhandligsstrukturen i
verden bidrar til & opprettholde ulikhet. Det sentrale element er hvordan en parts dominans over en
annen kan bygges inn i den eksisternde samhandlingsstrukturen (Johan Galtung. 1969 "Violence,
peace and peace research". Journal of Peace Research)

2)fr Flyvbjerg (1991) og Sager (1990,94)
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a tilegne seg den kunnskapen som fagfolkene sitter pa. Dette vil i stor grad skje pa
fagfolkenes premisser. Dette kan fare til at:

"Jo bedre det lykkes (politikerne) a tilegne seg "fagfolkenes" modeller - og de godtas
som enegyldige - jo mer kommer (politikerne) under (fagfolkenes) kontroll."
(Braten 1973)

Forsgk fra politikere pa a tre inn i fagfolkenes doméne kan fare til at
tillitsforholdet mellom politikerne og fagfolkene svekkes (Baldersheim 1985).
Politikere vil aldri kunne konkurrere med heltidsansatte fagfolk pa disses
kompetanseomrade. Dette vil ogsa kunne oppfattes av fagfolkene som utidig
innblanding og ungdvendig rolleblanding. En sideeffekt er at politikerne kan
fremmedgjgares fra velgerne. Er ekspertpolitikere eksperter, med preferanser
deretter, eller er de politikere?

Braten (1973) diskuterer en rekke mater & bryte ut av modellmakt-mgnsteret pa,
slik at en mer likeverdig situasjon etableres:

« En kan redefinere eller utvide grensene for saksomradet slik at en far fram
erfaringer og perspektiver pa deltakernes egne premisser.

« Enannen mulighet er & dpne opp for andre deltakere med rivaliserende
forestillinger og modeller.

« En kan ogsa bryte opp samhandlingen for en tid, slik at den modellsvake part
far mulighet til & utvikle forestillinger og modeller pa egne premisser.

« En kan bevisstgjgre partene om modellmakt-mekanismene for a bryte dem ned.

Argumentasjonen gir stort sett et bilde av politikeren som den modellsvake, og
fagfolk/eksperter som de modellsterke, ifglge Bratens terminologi. Det finnes
imidlertid en rekke eksempler pa hvordan politikere gjer bruk av makt for a bryte
ut av fagfolkenes modellhegemoni og/eller etablere sin egen makt. Bent Flyvbjerg
har i sin avhandling "Rasjonalitet og Magt, Et case-studie av planlaegning, politik
og modernitet" (1992), vist hvordan politikerne som makthavere kan pavirke en
planprosess ved bruk av teknikker som har visse likhetstrekk til de Braten (1973)
nevner. Flyvbjerg studerte planleggingen og iverksettingen av en omfattende
sentrumsplan i Aalborg. Hans analyse viser hvordan politikere og fagfolk
samhandler i en planprosess, ofte pa tvers av de etablerte profesjonsnormer og
autoritetsavgrensninger. Et sentralt poeng hos Flyvbjerg er & vise hvordan makt
og maktutgvelse i en planprosess bidrar til & styre utfallet av prosessen. Han fokus
er pa hvordan sterke interesser i en planprosess gjennom utgvelse av makt kan
pavirke hva som oppfattes som «objektiv» kunnskap (rasjonalitet) og hvordan
kunnskap kan brukes for a etablere makt.

Flyvbjerg tar utgangspunkt i Foucaults syn pa makt som et strategisk spill, hvor
forholdet mellom kunnskap og makt er sentralt. Foucault er mindre opptatt av
makt i form av egenskaper, institusjoner og mekanismer, men fokuserer heller pa
makt som prosess og strategi. Makt ma forstas som en mangfoldighet av
styrkeforhold innen en sfaere, og som utgjar sin egen institusjon. Makt ma derfor
forstas i form av maktrelasjoner og aktgrenes strategiske adferd. Styrkeforhold er
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kontinuerlig skiftende i et dynamisk spill. Foucault peker samtidig pa at makt er
produktivt. Makt kan ikke bare forby eller hindre, men ogsa skape (Flyvbjerg
1992). Foucaults syn er at «objektiv» kunnskap, frigjort fra pavirkning av makt,
ikke eksisterer. Kunnskap forholder seg til de eksisterende maktforhold og makten
til kunnskapen. Dette betyr at:

« Kunnskap kan anvendes for a etablere makt.

« Makt kan brukes for a hindre eller a forvrenge kunnskapstilegnelse.
« Kunnskap kan bidra til a frigjare en fra undertrykkelse.

« Makt kan brukes for & tilegne seg kunnskap.

Siden makt kan definere hva som er kunnskap, vil ogsa maktforhold pavirke hva
som oppleves som «sant» eller «falskt». Det som oppfattes som sannhet vil derfor
alltid veere avhengig av de radende maktforholdene.

Anvendt pa planleggingen og iverksettingen av sentrumsplanen i Aalborg kaster
Flyvbjerg lys over viktige sider ved forholdet mellom politikere og fagfolk i
planlegging. Flyvbjerg demonstrerer at nar «makten» (politikerne) star i konflikt
med «rasjonaliteten» (fagfolkene), er det ofte fagfolkene som ma vike.
Makthaverne kan veare mer opptatt av a definere virkeligheten enn & undersgke
hvordan virkeligheten faktisk er. Maktens utgvere styrer hva som blir oppfattet
som rasjonelt gjennom & definere hvilken kunnskap som er relevant for
planleggingen. Rasjonalitet omgjares til rasjonalisering ved at den informasjon
som bygger opp under makthavernes virkelighetsoppfatning framheves, mens
motstridende informasjon enten ignoreres eller omformes slik at den blir
konsistent med makthaverne virkelighetsoppfatning. Politikerne kan altsa endre
innholdet i saksomradet og stille sparsmal ved betydningen av de analyser
fagfolkene presenterer:

"Characteristics of politics are plurality, the search for practical compromises,
bargaining, conflicting goals, values and perspectives, partial views of the public
interest, short-term commitments and incremental and sequential ways of dealing
with highly interdependent and complex system of human interaction."

(van Gunsteren 1976, i Kleven 1990)

Dette ilustrerer motsetningen mellom det teknisk/gkonomiske rasjonalitets-ideal
som er framherskende i faglig orienterte miljger og den virkeligheten politikere
opplever eller definerer.
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3. Trafikkberegninger i Tromsg

3.1 Innledning

| dette kapitlet vil vi fokusere pa hvilken betydning trafikkberegninger og andre
kvantitative analyseredskaper hadde i transportplanarbeidet i Tromsg. Vil vil vise
at flere faktorer, bade lokalt og sentralt, bidro til en sterk modellfokusering i
Tromsg. Vi vil videre vise hvordan dette pavirket planprosessens forskjellige
faser, og hvilke roller aktgrene spilte. Til slutt vil vi ga naermere inn pa hvordan
de viktigste aktgrene - politikere, administrasjon i fylke/lkommune, planleggere og
interesseorganisasjoner - oppfatter beregninger og modellers betydning og plass i
planleggingen.

3.2 Bakgrunn for og hovedtrekk ved Samordna transportplan i
Tromsg

Transportplanen fra 1986

Transportplanen fra 1986 er en viktig bakgrunn for Samordna transportplan for
Tromsg (STP). En rekke av premissene for STP ble lagt i 1986-planen, bl a ble en
rekke av vegprosjekter fastlagt i et program for hovedvegutbygging fram mot ar
2002. Samtidig har planene svert forskjellig utgangspunkt. 1986-planen ble laget
som en reaksjon pa lokale prosesser og problemer i Tromsg. En annen vesentlig
forskjell mellom transportplanen fra 1986 og STP var at 1986-planen var vinklet
mot vegutbygging, som var ukontroversielt i det dominerende politiske miljget i
Tromsg i 1980-arene.

Innholdsmessig var 1986-planen Klart forskjellig fra STP. Planen var sterkt
orientert mot transportproblemer, med hovedfokus pa det framtidige hovedveg-
nettet. En del av planen er viet spgrsmalet om finansiering av prosjektene i
handlingsprogrammet. Forskjellige lokale betalingslasninger diskuteres, og
planen anbefaler en lokal bensinavgift for a lgse behovet for finansiering av veg-
utbyggingen («Tromsgpakken»). 1986-planen var ogsa preget av sterkt politisk
engasjement. En planlegger som deltok i dette planarbeidet forteller at
planarbeidet var under betydelig politisk press. Den politiske styringen av
planarbeidet var til tider sa sterk at vedkommende falte han matte innga faglige
kompromisser for 8 komme fram til lgsninger alle var enige om.

1986-planen og Tromsgpakken la faringer pa transportplanarbeidet i
Tromsg

Tromsgpakken ble etablert som fglge av transportplanen fra 1986. Pakken ble
etablert for a finansiere utbygging av framtidig hovedvegnett. Finansieringen
forutsatte innkreving av en avgift pa 50 gre pr liter drivstoff. Et slikt lokalt bidrag

27



«Jeg bruker mitt eget skjgnn...»

var en forutsetning for at staten skulle ga inn med ekstraordinzr satsing i Tromsg.
Pa grunnlag av transportplanen ble det lagt fram to stortingsproposisjoner (St.prp.
nr 7 og nr 69, 1989-90) om hovedvegutbyggingen i Tromsg. Et eget offentlig
finansieringsselskap, Tromsg Veg A/S, ble dannet for & gjennomfare
innkrevingen. Avtalen med staten er bindende, og eventuelle endringer i avtalen
ma behandles i Stortinget. Samtidig ble det i St.prp. nr 7 presisert at omfanget av
utbygging og prioriteringer matte anses som forelgpige. Som fglge av
overskridelser pa prosjekter i Tromsgpakken, og at drivstoffavgiften ikke ga de
forventede inntekter, gnsket vegsjefen i 1994 & reforhandle avtalen, med den
hensikt & avslutte statens gkonomiske engasjement.

De vesentligste fgringer 1986-planen la pa STP var Tromsgpakken og de
prosjektene som la inne i denne. Betalingsordningen og de prosjektene som la
inne i pakken ble bare i noen grad diskutert i STP. Dette skyldes at prosjektene
allerede var pabegynt og dels fordi den betydelige politiske innsatsen som ble lagt
ned lokalt i forbindelse med Tromsgpakken ikke dpnet for endringer i pakken.

Selv om ikke betalingsordningen i Tromsgpakken var et tema i STP, kom
spgrsmalet om lokal trafikantbetaling opp i arbeidet. Perspektivet var her utvidet
til trafikantbetaling som mulig virkemiddel for & dempe vekst i personbiltrafikken
og som grunnlag for a skaffe midler til kollektivtrafikk og miljatiltak.

TP10-arbeidet la opp til trafikkberegninger

| forhold til tidligere vegplanleggingsprosesser tok TP10 opp en rekke nye
problemstillinger; samordning av areal- og transportpolitikken, vurderingen av
tiltak for & begrense veksten i biltrafikken, sterkere satsing pa kollektivtrafikk,
utredning av scenarier for alternative transportlgsninger og avveining av tiltak
innen en samlet budsjettramme. Transportplanene var ment a fungere som
strategiske planer med et langtidsperspektiv, men ogsa som innspill til NVVP
1994-97. TP10 var farst og fremst en lokal prosess. Staten sentralt la viktige
faringer pa arbeidet gjennom retningslinjer for organisering, tidsfrister, kobling til
andre planprosesser og gkonomi. Bortsett fra dette definerte staten sin rolle som
radgivende. Staten stod for utarbeidelse og distribusjon av veiledningsmateriale
og arrangerte en rekke fagseminarer.Flere av seminarene og deler av veilednings-
materialet var viet beregningsmetoder anvendt pa forskjellige omrader (trafikk,
arealbruk, luftforurensing, samfunnsgkonomi etc). Dette inneberer at utvikling og
bruk av trafikkmodeller ble tillagt betydelig vekt i planleggingen. Betydelige
ressurser ble brukt pa dette arbeidet. Interessen for trafikkmodeller understrekes
av oppfelgingen av TP10 i statsbudsjettet for 1993 og senere ved at det ble stilt
penger til radighet for viderutvikling av beregningsmetodikk.

Hvorfor ble transportplanen s modellintensiv?

Det er naturlig at trafikkberegninger spiller en rolle i transportplanlegging.
Trafikkberegninger og modeller er av stor betydning f eks nar det gjelder valg av
lasninger og dimensjonering av veganlegg. Samtidig er det klart at en plan som
Samordna transportplan spenner over et temaomrade og et tidsperspektiv som
apner for bruk av andre planverktgy. Det er flere forhold som kan forklare hvorfor
planarbeidet i Tromsg vektla modellbruken:
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e Det sentrale TP10 initiativet la stor vekt pa trafikkmodeller og beregninger i
planleggingen. Det ble lagt vekt pa at byene etablere analyseverktay og
modeller. Det ble ogsa lagt opp til at trafikkmodellene skulle gi innspill il
andre typer beregninger (samfunnsgkonomi, luftforurensning).

e Tromsg kommune hadde pa eget initiativ anskaffet en avansert trafikkmodell
(EMMA), og det var derfor naturlig & satse sterkt pa bruk av denne. |
transportplanen fra 1986 spilte ogsa trafikkberegninger en viktig rolle.

¢ Prosjektgruppens sammensetning var preget av en nar kobling til transport.
Planleggerne var i hovedsak ingenigrer. Dette kan ha bidratt til at
trafikkplanleggernes analyseredskaper ble naturlige a bruke.

Planarbeidet ble i hovedsak organisert ut fra lokale behov

| de sentrale retningslinjene ble det pekt pa behov for deltakelse i arbeidet fra
statlige organer i fylket, fylkeskommunens etater, kommunen, helsemyndigheter,
kollektivselskaper og ulike interesseorganisasjoner. Innenfor rammen av de
sentrale retningslinjene sto byene relativt fritt i & organisere planleggingen.

| Tromsg ble planarbeidet organisert med en politisk referansegruppe med fire
representanter for kommunen og tre fra Troms fylkeskommune for fortlgpende
kontakt under arbeidet. I tillegg skulle det organisereres prosjektsamlinger hvor
politikere skulle informeres og fa mulighet til & komme med innspill. Den
administrative styringsgruppen hadde tre representanter fra kommunen, én fra
fylkeskommunen, én fra fylkesmannens miljevernavdeling, én fra Statens
Vegvesen(vegsjefen) og én representant for Tromsg Veg, finansieringsselskapet
for vegutbygging i kommunen. Gruppen var ledet av radmannen i Tromsg.

Underlagt denne var en prosjektgruppe med fire representanter for kommunen, én
fra fylkesmannens miljgvernavdeling, to fra vegkontoret i fylket, én fra
samferdselskontoret i fylket og én fra Tromsbuss. Gruppen ble ledet av en
prosjektleder som var engasjert pa heltid av kommunen. Medlemmene i
prosjektgruppen deltok ogsa i temagruppene for a sikre koordineringen mellom
disse og prosjektgruppen. Disse gruppene var besatt av fagpersoner.

Som en oppfelging av transportplanen fra 1986 var det etablert en styringsgruppe
med representanter fra Tromsg kommune, Vegsjefen og Samferdselsjefen.
Medlemmene i denne styringsgruppen deltok ogsa i styringsgruppen for TP10-
arbeidet, sammen med representanter for helse- og sosialsektoren og miljavern-
etaten i kommunen.

Man valgte en annerledes organisering i Tromsg enn i andre TP10-byer som f eks
Bergen og Stavanger. Det ble ikke opprettet et overordnet politisk organ, bare en
politisk referansegruppe. Denne var ikke tillagt en styringsfunksjon. Prosjekt-
lederen spilte en sentral rolle som bindeledd og koordinator mellom politiske,
administrative og faglige organer.

«Den organisasjonen som ble valgt fungerte bra som samordningsorgan, men den
politiske referansegruppen kunne ha veert etablert tidligere. Det var likevel lite
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konfliktstoff, men noen problemer med hensyn til prosedyrespgrsmal.»
(Lokal politiker)

Vegkontoret pekte pa at det var nytt at tre nivaer (stat/fylke/lkommune) skulle
fungere sammen. | starten av arbeidet opplevde man en dgdperiode mens akterene
gjorde seg opp en mening om innbyrdes status og rammebetingelser. | arbeidet
har det, slik vegkontoret ser det, veert for fa personer som har deltatt pa heltid og
for mange pa deltid. Flere sentrale aktarer pekte pa at forprosjektet tok for lang
tid. Prosjektgruppen styrte i stor grad seg selv, serlig i begynnelsen. Kommunens
deltakere var opptatt av mulighetene for & mobilisere politikere. Den politiske
regeransegruppen ble etablert pa et sent tidspunkt og har veert lite aktiv (Lerstang
og Stenstadvold 1993).

Planorganisasjonen apnet i liten grad for innspill fra miljger utenfor de
tradisjonelle plan- og sektoretater. Organiseringen la til rette for en sterkt faglig
prosess. Politiske organer og interesseorganisasjoner var ikke i inngrep med
prosessen, og mye av arbeidet var fokusert rundt prosjektlederen og
temagruppene. Planorganisasjonen framstar som relativt lukket.

Tromsg valgte a fristille seg fra de sentralt gitte tidsrammene for planarbeidet.
Dette innebar at forprosjektet i Tromsg ikke var ferdig for i mai 1991, to maneder
for den generelle fristen for TP10. For likevel & levere innspill til NVVP 1994-97
ble det utarbeidet en prioritert prosjektliste basert pa forprosjektet. Deretter ble
hovedprosjektet igangsatt. Planproduktene var altsa delt inn i tre deler:

e Forprosjektrapport, avsluttet i mai 1991
e Prosjektliste til NVVP, sommeren 1991

e Hovedprosjekt, rapport hgsten 1993, med sluttbehandling i kommunestyret 1.
februar 1995.

3.3 Trafikkberegningers rolle i tre ulike faser av planleggingen

Vi vil her se pa hvilken rolle trafikkberegninger spilte i planleggingen i Tromsg,
og hvordan dette pavirket prosessen. Som et analytisk grep deler vi planprosessen
inn i tre faser: Idéfasen, utredningsfasen og beslutnings-/iverksettingsfasen
(Fimreite 1990, Lerstang og Stenstadvold 1993). Faseinndelingen tar utgangpunkt
i at planleggingen hadde forskjellig innhold, vektlegging og deltakelsesmgnster i
de tre fasene. Omsatt til prosessen med Samordna transportplan i Tromsg, med
oppstart tidlig 1 1990, har vi fglgende faser:

1. ldefase, forprosjekt 1990-1991
2. Utredningsfase, hovedprosjekt 1991-1993
3. Beslutnings-/iverksettingsfase 1993-1995.
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3.3.1 Fase I: Forprosjekt 1990-91

Rapporten fra forprosjektfasen i Tromsg foreld forst i mai 1991 - ca to maneder
far den generelle fristen for fullfering av TP10-arbeidet. | forhold til andre byer
gikk forprosjektet langt i vurdering av konsekvenser og maloppnaelse for utvalgte
scenarier.

Forprosjektet omfatter en overordnet visjon om at planen skal sikre innbyggerne
god tilgjengelighet til ulike funksjoner, hgy trafikksikkerhet og gode helse- og
miljgforhold. Dette skal oppnas ved & samordne utvikling av transportsystem og
arealbruk. Deretter foreslas hovedmal rettet mot transport (tilgjengelighet), miljg
og helse, bruk av grentomrader og offentlig ressursforbruk. Rapporten konkreti-
serer disse hovedmalene gjennom en rekke delmal. Omradet disse malene skal
oppfylles i er knyttet til Tromsg kommune (vel 50 000 innbyggere) og da farst og
fremst tettbebyggelsen pa Tromsgya, Kvalgya og fastlandet. | dette omradet skjer
det en relativt kraftig befolknings- og trafikkvekst. Mulige framtidige lgsninger
dragftes gjennom fire areal- og tre transportstrategier.

Arealstrategiene omfatter trend, vern, band og tett. | trendalternativet forutsettes
utbygging a skje relativt spredt og usystematisk. | vernealternativet tas det hensyn
til behovet for & verne arealer for friluftsliv, naturvern, landbruk og landskap. |
bandalternativet har man prgvd & samle utbygging rundt eksisterende og nye
bussruter. | alternativ tett er utbygging i sterst mulig grad samlet og knyttet til
eksisterende tettsted.

Transportstrategiene omfatter trend, kollektiv og miljg. Som basis for alle
alternativer ligger vedtatt hovedvegutbygging fra transportplanen for 1986.
Miljgstrategien er mest radikal. Her forutsettes samme vegnett som i
kollektivalternativet. | tillegg kommer restriksjoner pa biltrafikken gjennom gkte
parkeringsavgifter og sterk gkning i drivstoffkostnader for personbiler.

Ved hjelp av trafikkberegninger blir konsekvenser av ulike kombinasjoner av
strategier for transport og arealbruk belyst i forprosjektet. Analysene viser at
arealstrategi tett i kombinasjon med transportstrategi milje gir minst vekst i
trafikken. Samtidig oppnas avgiftsinntekter som kan brukes til & finansiere ulike
tiltak. Kombinasjonen av miljg/tett-strategiene forutsetter en meget sterk
samfunnsmessig styring i tiden framover.

Forprosjektet konkluderer med at seks ulike kombinasjoner av areal- og transport-
strategier bar legges til grunn for hovedprosjektet. I tillegg tar arbeidet opp fem
sentrale avveiningsspgrsmal pa en mate som avdekker mulige konflikter. Dette
gjelder areal- og lokaliseringspolitikk, prioritering og finansiering av kollektiv-
trafikk, avgifter pa biltrafikk, alternativer til fortsatt sterk kapasitetsutbygging av
hovedveger og behovet for & endre ansvarsforhold for & sikre gjennomfaring av
Samordna transportplan. Rapporten fra forprosjektet (Tromsg kommune m fl
1991) er utgitt pa vegne av den administrativt sammensatte styringsgruppen.

Den pafglgende politiske behandlingen i kommunen avdekket varierende
reaksjoner pa de fem sentrale avveiningstemaene, nevnt over. Serlig positive var
reaksjonene i forhold til & diskutere arealpolitikk og fortettingsmuligheter sentralt.
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En viss positiv interesse fant vi ogsa i forholdet til a ta opp satsing pa kollektiv-
trafikk, fortrinnsvis gjennom gkte tilskudd fra staten og fylket. Klare negative
synspunkter kom pa spgrsmalet om avgifter for a begrense biltrafikk (bl a fra
Tromsg formannsskap 15.7.91) og fra vegsjefen m fl til sparsmalet om & moderere
hovedvegutbyggingen innenfor «Tromsgpakken» fram til ar 2001. Reaksjonene
var ikke knyttet til beregninger eller forutsetninger for modellbruk i forprosjektet.
Derimot uttalte vegsjefen at det vegsystem som var under realisering i Tromsg-
pakken burde veere med a ligge til grunn for arealpolitikken.

Arbeidet med forprosjektrapporten og behandlingen av denne viste at

e arbeidet i sin helhet var gjennomfart av styringsgruppen med kommunens
prosjektleder som ngkkelperson i arbeidet. Konsulenter spilte en viktig rolle.

e det var lite input fra interesseorganisasjoner og bergrte.

e arbeidet sa langt hadde ingen klar politisk forankring og framstod som et faglig
underlagsmateriale.

Trafikkberegninger og beregninger knyttet til arealbruken hadde stor betydning i
forprosjektet. Intervjuobjekter bade i kommunens administrasjon og blant store
interesseorganisasjoner i Tromsg reiste spgrsmal om ikke trafikkberegningene
fikk for stor betydning i planleggingen. Det gis uttrykk for et behov for alternative
tilnserminger og muligheter til & vurdere om modellene gir gode nok svar. En
rekke vanskelige metodiske spgrsmal matte avklares i forprosjektet, og mye tid
gikk med til & gjere modellverktayene operative. Det var en rekke faglige
problemer forbundet med modellbruken, og styringsgruppen matte ta stilling til en
rekke konkrete beregningsproblemer som mange i gruppen kanskje ikke hadde de
ngdvendige forutsetninger for & forstd. Nye aktarer, bl a samferdselskontoret og
Miljgvernavdelingen hos Fylkesmannen opplevde en viss avstand til
planleggingen, bade ressurs- og kompetansemessig.

En viktig konflikt i forprosjektet avdekket uklarhet om deltakernes tilhgrighet i
styringsgruppen og prosjektgruppen. Et forslag fra prosjektledelsen om
omprioritering i forhold til et stgrre vegprosjekt i Tromsgpakken (Tromsgsund-
tunnelen) farte til at vegsjefen i Tromsg krevde en avklaring av rollen til de ulike
deltakerne. Det ble senere fastslatt at prosjektgruppens medlemmer skulle opptre
som representanter for sine respektive etater og ikke som en selvstendig enhet.

Innspill til NVVP 1994-97/1998-2001

Kort tid etter at forprosjektrapporten foreld, utarbeidet prosjektgruppen et forslag
til prosjektliste til NVVVP-prosessen. Denne omfattet en rekke miljg- og
sikkerhetstiltak, utover hovedvegprosjekter som allerede var bestemt som falge av
transportplanen fra 1986. Denne prosjektlisten var, ifglge vegsjefen, allikevel neer
opp til den investeringsprofil som hovedvegutbyggingen i Tromsg hadde lagt opp
til. Her var det forutsatt at miljg- og sikkerhetstiltak skulle komme til etter hvert.
Den politiske behandling i kommunen medfarte sma endringer pa prosjektlisten.
Faglige, beregningsmessige forhold var lite framme i debatten om miljgprofil og
prioriteringer.

32



«Jeg bruker mitt eget skjgnn...»

Overgang fra forprosjekt til hovedprosjekt

Ved oppstarten av hovedprosjektet ble en rekke beregningsforutsetninger endret.
Dette skjedde, ifglge kommunens planleggere, som resultat av ny faglig
erkjennelse og i liten grad politiske signaler. Pa basis av erfaringer med
forprosjektet ble en rekke forutsetninger endret mellom for- og hovedprosjekt.
Dette omfattet den forventede befolkningsutviklingen i Tromsg, anslag for
bilhold, bensinpriser, omfang av kollektivtrafikk og gang- og sykkelvegnett,
utbyggingstettheter og arealbehovet for nye boliger (Sunde 1993). Flere av
endringene ble gjort for & illustrere spennet i de valg en star overfor.

3.3.2 Fase 2: Hovedprosjektet 1991-93

Etter ytterligere to ars planlegging ble Tromsgs hovedrapport lagt fram i august
1993 (Tromsg kommune m fl 1993). Rapporten inneholder to hoveddeler:

Del I: Beskrivelse og analyser
Del II: Valg av virkemidler

Del | omfatter utfordringer, mal, scenarier fra mot ar 2015, oppsummering av de
viktigste konsekvensene av scenariene og drgfting av egenskaper ved falgende
fire hovedscenarier:

¢ Bilbyen (trend-scenariet)

e Busshyen

e Miljgbyen

e Miljgbyen med tett arealbruk

Tabell 3.1 (se neste side) viser hvordan ulike konsekvenser er kvantifisert for
ulike mal. Tabellen viser ogsa at det er lagt inn betydelig variasjon i bilholds-
forutsetninger i de ulike scenariene, i tillegg til en betydelig gkt drivstoffpris i
miljg-scenariet (20 kr/l i 1990-kroner). Usikkerhet i forutsetninger og i de
foretatte beregninger er lite drgftet. De beregnede konsekvenser framstar som
relativt sikre og uten at utslag av usikkerhet i forutsetninger og modellverktay
kommer fram. En hovedkonklusjon i rapportens del I er at scenariet bilbyen gir
lavest nytte for samfunnet, ut fra en samfunnsgkonomisk kalkyle. Miljgbyen,
derimot, framstar som samfunnsgknomisk gunstig.

Del I1 av sluttrapporten gjelder valg av virkemidler. Her diskuteres prinsipper og
valg av virkemidler pa bakgrunn av del I og ulik informasjon. Virkemidlene
omfatter prinsipper for arealpolitikk (byutvikling, fortetting), transportpolitikk
(bruk av gkonomiske virkemidler, satsing pa kollektivtrafikk, gang- og sykkel-
veger, hovedveger) og ulike miljatiltak (trafikksikkerhet, stgy, naermiljg).
Rapporten omfatter ogsa et gkonomisk handlingsprogram for investeringer og
drift. Det forutsettes blant annet at det gradvis skal innfgres restriksjoner pa
biltrafikken, om enn noe svakere enn i scenariet miljgbyen. Programmet viser en
betydelig underdekning fram mot ar 2013. Det er derfor ngdvendig med en lokal
trafikantbetaling for & dekke budsjettunderskuddet. I tillegg foreslas at staten og
fylkeskommunen pa en vesentlig mate gker tilskuddene til driften av kollektiv-
trafikken i Tromsg.
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Slik det gar fram av sluttrapporten, er det sterke, men indirekte, koblinger mellom
scenariene og konsekvensvurderingene av disse i del | og valg av lgsninger og
virkemidler i del Il av rapporten. | den siste delen foreslas det at en skal foreta
valg i retning mot miljgbyen, men uten at en komplett langsiktig strategi blir
presentert. Det er heller ikke foretatt en konsekvensanalyse av en slik strategi.
Flere informanter i Tromsg har opplyst at dette skapte problemer i debatten, bl a
fordi bilbyen, bussbyen og miljgbyen ble oppfattet som klare, valgbare strategier.

Tabell 3.1: Konsekvenser av scenariene i Tromsg (Tromsg kommune m fl 1993)

Lol oi&

1990 Bilbyen Busshye Miljgbyen Mal
n Miljgby
tett
Reisetid, rushtidsreise
Gj.sn reisetid biltur (min) 16 18 15 14 13 Lavt tidsforbruk for
Gj.sn reisetid busstur 33 37 26 23 24 trafikantene
(min)
Pris pa reisen
Kroner pr 4,50 6,30 6,00 7,30 7,00 Lave transportkostnader
gjennomsnittstur
Kroner pr biltur 6,10 8,60 7,80 13,60 12,00 | for den enkelte
Trafikksikkerhet
Antall drepte/skadde pr &r 50 66 58 40 38 Risikoen for & bli drept eller skadd i
trafikken skal halveres
Stay
Personer sterkt plaget av 1670 1160 1120 835 830 Antall personer plaget av trafikkstay
stay skal halveres innen ar 2005
Utslipp CO,
Tonn pr ar 44000 54 000 48 000 38 000 36 000 | Redusere utslipp fra vegtrafikk iht
nasjonale mal, dvs 44 000 tonn/ar
innen &ar 2000
Landbruk
Nedbygd areal, dekar - 2030 570 570 370 Bevare arealer for landbruk og
reindrift
Naturvern
Nedbygd areal, dekar - 610 840 840 1570 Bevare viktige naturomrader
Kulturlandskap
Nedbygde omréader - Berg Holt Holt Vangber | Bevare landskapets karakter
g Holt
Friluftsliv
Nedbygd areal, dekar - 2570 2230 2230 3630 Beholde arealer med gode
muligheter for friluftsliv og
rekreasjon
Vedlikehold veger, vann-
og avigpsanlegg
I:/Iillioner 1990-kroner pr - 99 83 87 7 Lave vedlikeholdskostnader
ar
Tilskudd bybussen
Millioner 1990-kroner pr 5,5 4,4 57 30 26 Lavt tilskudd til kollektivtrafikk
ar
Bilhold
Antall biler pr 1000 382 448 440 382 276
innbyggere
Gjennomsnittlig
reiselengde
Kilometer 49 6,9 6,1 6,1 53

Sluttrapporten er et faglig produkt

Sluttrapporten er utarbeidet av styringsgruppen for Samordna transportplan. Som
nevnt er denne gruppen sammensatt av tjenestemenn fra stat, fylke og kommune. |
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tillegg har finansieringsselskapet Tromsg Veg deltatt i denne gruppen.
Tekstforslag er utarbeidet i prosjektgruppen, hvor de samme offentlige etater er
representert. | tillegg er det kommunale busselskapet Tromsbuss med her.

Etter forprosjektet og NVVP-behandlingen i 1991 ble den politiske deltakelsen
redusert. En politiker som selv deltok i planens referansegruppe mener at de
politiske kommentarer, som kom i forbindelse med forprosjektet, skulle tilsi et
sterkere politisk engasjement i hovedprosjektet. Det tok ogsa lang tid a utarbeide
planen, og planarbeidet ble forstyrret av personalutskiftninger og kapasitets-
problemer i kommunen. En annen arsak til tidsbruken var at det var faglige
diskusjoner i prosjektgruppen knyttet til forskjellige aspekter ved bruken av
beregninger i planleggingen. Tidsbruken kan ogsa ha bidratt til & redusere den
politiske interessen for planarbeidet.

Sentrale aktgrer peker pa at den politiske referansegruppen generelt har hatt liten
betydning:

«Den politiske referansegruppen har veert lite viktig. Selv om det er slik at fylket
styrer i kollektivtrafikken, sa er fylkets politikere stort sett distriktspolitikere som ikke
er villige til & drive bypolitikk. Det har veert liten vilje til & gi signaler. For gvrig har
forbindelsen mellom administrativ styringsgruppe og prosjektgruppe fungert meget
godt.»

(Sentral TP10-akter)

Planens kompleksitet, bade nar det gjelder antallet delprosjekter og rent metodo-
logisk, gjorde det vanskelig for politikere & beholde oversikten. Medlemmer i
prosjektgruppa sa bade fordeler og ulemper ved lav politisk deltakelse. Prosjekt-
gruppa fikk arbeide i fred og uten politiske innblanding. Pa den annen side burde
en sett den faren manglende politisk deltakelse i planarbeidet innebar.
Prosjektgruppa fikk ikke korrigerende signaler fra politikerne nar det gjelder
planinnholdet, og politikerne utviklet ikke et eierskapsforhold til planen.
Medlemmene i prosjektgruppen mener at den administrative styringsgruppen
burde ha vart mer bevisst dette problemet og gitt signaler til prosjektgruppen om
problemet.

Vi finner ogsa at det foreligger en kunnskapsmessig konflikt knyttet til omfang og
vektlegging mellom trafikk- og modelleksperter pa den ene siden og areal-
planleggere og administrasjon pa den annen side. Denne konflikten var imidlertid
lite synlig under selve arbeidet med hovedrapporten, men kom fram i intervjuer
med saerlig kommunale representanter i styrings- og prosjektgruppene. Flere av
disse pekte pa at TP10-arbeidet kunne vart knyttet enda mer til dagens lokale
problemstillinger og at trafikkberegningene fikk for stor plass i hele arbeidet. Et
problem var knyttet til enkelte forsinkelser med trafikkberegningsverktayet. Dette
farte til tidspress i visse faser av arbeidet og at styringsgruppen fikk presentert
mange spesifikke beregningsproblemer.

«Det hadde kanskje vart starre behov for en husfilosof som stilte sparsmal.»
(Medlem av styringsgruppen)
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Et medlem av prosjektgruppen pekte pa at en ofte kunne fgle seg overkjart av
fagekspertise pa trafikkberegninger. P4 mange mater dominerte
modellberegninger arbeidet og slik at viktige forhold f eks ved arealbruken lett ble
oversett. Selv om planarbeidet behandlet arealspgrsmal i beregningene, ble
behandlingen opplevd som partiell. Forhold ved arealbruken som ikke direkte
genererer transport kommer lett i bakgrunnen. Dette kan veere helt vesentlige
forhold for bomiljg, neermilje, friluftsliv og tilgang pa offentlige tjenester.

| praksis var det prosjektgruppen og prosjektlederen som utfarte arbeidet med
hovedrapporten og konklusjonene i denne. En statlig representant i styrings-
gruppen var i den sammenhengen usikker pa om fordeling av ansvar var hensikts-
messig ut fra behovet for bredde i arbeidet:

«Egentlig har styringsgruppen blitt en referansegruppe, og det er et sparsmal vi ma se
pa i det videre arbeidet. Det er litt ulik bakgrunn hos dem som sitter i de ulike gruppene
i organisasjonen. For eksempel har vi trafikkingenigrer i prosjektgruppen, mens vi har
veldig mye annen administrativ og faglig kompetanse i styringsgruppen.»

(Medlem av styringsgruppen)

Som det framgar, var det planleggerne i prosjektgruppen som spilte den sentrale
rollen i hovedprosjektet. Den politiske referansegruppen var ikke inne i prosessen,
og den administrative styringsgruppen var relativt passiv. Interessegrupper var
ikke aktivt involvert i planarbeidet, men ble orientert nar gnsker om dette kom til
prosjektgruppen eller prosjektlederen.

3.3.3 Fase 3: Beslutnings- og iverksettingsfasen 1993-95
Behandlingen tok tid og omfattet mange tema

Det tok lang tid fra hovedrapporten forela (juli 1993) og til den avsluttende
politiske behandling var fullfart i kommunestyret i Tromsg (februar 1995). Planen
vakte stor oppmersomhet da den foreld i 1993. En ny runde med debatt og
avisoppslag kom under behandlingen i den kommunale hovedutvalg hgsten 1994
og kulminerte ved sluttbehandlingen i begynnelsen av 1995. En rekke av de
anbefalingene som planen kom med fikk sterk kritikk bade fra politisk hold og i
pressen. Planens anbefalinger om redusert bilbruk, gkt bensinpris og en mer
konsentrert arealpolitikk ble gjenstand for opphetet debatt.

Den politisk debatten om planen har veert rettet mot planens anbefalinger og
konkrete tiltak knyttet til disse. Det har veert lite oppmerksomhet rettet mot
analysearbeidet som ligger til grunn for scenariene. Politikerne er mer opptatt av
konkrete forslag og virkemiddelbruk, noe som indirekte er knyttet til scenariene.

Det tok lang tid fra planen ble presentert til den politiske behandlingen var
fullfart. Det er relativt stor enighet om at tidsbruken nar det gjelder den politiske
behandlingen av planen farst og fremst skyldes kapasitetsproblemer i kommunen.
Selv om arsaken var kapasitetsproblemer, kan dette ha bidratt til & redusere den
politisk interesse for saken. En annen mulig bakgrunn for tidsbruken er
manglende politisk statte til planen. Debatten viste at planen var kontroversiell.
Uten sterke politiske stattespillere for & fa planen fram til behandling, ble den
ogsa skjevet til side til fordel for andre saker hvor de politiske dimensjonene var
mer avklart.
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I behandlingsprosessen spilte planleggerne en mer sekundar rolle. Arenaen ble i
starre grad overtatt av politikere, interessegrupper og mediene. Debatten, som
fulgte presentasjonen av planen, kan beskrives som en kamp om
virkelighetsbilder. Hvordan oppfattes Tromsg idag, hvordan vil utviklingen vere,
og i hvilken grad er det sannsynlig at noen av scenariene representerer framtiden?
Transportplanens anbefalinger kom under angrep fra flere hold. Bilinteressene
gikk mot restriksjoner og avgiftsgkninger pa biltrafikken. Miljginteressene tok
opp behovet for annet enn fortsatt hovedvegutbygging. Miljgorganisasjoner og
ulike politikere tok ogsa opp planens forslag om fortetting i og ved
grentomradene pa Tromsgya pa en kritisk mate. Ulike debattanter var ogsa
kritiske til den omfattende satsingen pa gang- og sykkelveger og kollektivtrafikk.
Planens gkonomiske underdekning var ogsa et gjennomgaende tema. Sveert fa
uttalelser bergrte metodiske spgrsmal pa en direkte mate. Et unntak var Tromsg
Arkitektlag som i sin hgringsuttalelse tok et oppgjer med planens ensidige
tilnermingsmate.

Trafikkberegninger ligger i stor grad bak utarbeidingen av scenariene og den
tilhgrende tallfesting av konsekvenser. Det er derfor interessant a se nermere pa
hvordan argumentasjonen som brukes i debatten rundt planen forholder seg til
bruk av beregninger og modeller i planleggingen. Er aktgrene opptatt av temaer
hvor beregninger er sentrale? | hvilken grad bruker akterene argumentasjon hvor
beregninger ligger til grunn? Henvises det til beregningene?

Politikerne tok opp virkemidler, ikke beregninger

Det har veert lite diskusjon knyttet til metode og bruk av modeller blant
politikerne i Tromsg. Den eneste type metodedebatt som ble etterlyst av
intervjuobjekter med politiske verv var at usikkerhet rundt beregningsresultater i
starre grad burde veert diskutert i planen. Beregnings- og prognoseresultater har
heller ikke veert mye diskutert i den politiske behandlingen av planen. De fleste av
politikerne gir utrykk for at de ikke har store problemer med a forholde seg til
modeller og modellresultater. Selv om de i liten grad har kunnskap om de mer
tekniske sidene ved kvantitative modeller, ser de ikke dette som et vesentlig
problem. Politikerne er vant til & forholde seg til resultater fra kvantitative
analysemetoder, f eks prognoser. En politiker understreker at beregninger og
prognoser er ngdvendige i planlegging, f eks for & kunne ta stilling til
kapasitetsbehov pa vegnettet. Samtidig peker vedkommende pa motsetningen
mellom denne type analyser og verdibaserte argumenter fra
interesseorganisasjoner. Denne motsetningen understreker behovet for &
kommunisere med interessegrupper i planleggingen.

En av de sentrale politikerne i kommunen uttrykker grunnleggende skepsis til
modeller og framhever betydningen av & bruke skjgnn i beslutninger. Samtidig
papeker politikeren at modellresultater har varierende betydning avhengig av
hvilke saker som tas opp. Maten resultater formidles og presenteres pa er viktig.
Modellresultater begr presenteres trinnvis, og beslutningstakere bar kunne fa
anledning til & ta stilling til de forutsetninger som legges til grunn.
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Det har veert lite politisk diskusjon om andre metodiske tilneerminger. |
forbindelse med Tromsgs byjubileum ble flere arkitektontorer bedt om &
presentere sine versjoner av «Tromsg byvisjon». En politiker gir utrykk for at
dette er et eksempel pa en annen planleggingstilnerming som er et godt
utgangspunkt for en diskusjon om byutviklig i Tromsg, selv om de konkrete
forslagene i Tromsg byvisjon er urealistiske rent gkonomisk. En annen politiker
mener at denne type tilneerming er for abstrakt og ikke er noe alternativ til
beregninger og modeller.

Politikerene er mest interessert i konkrete forslag til tiltak

De fleste politikerne er positive til bruk av scenarier i planlegging, men har ulik
forstaelse av hva scenariene representerer. Pa den ene siden er scenariene
illustrasjoner av mulige utviklingsbaner. Pa den annen side illustrerer de konkrete
mal og gnskede situasjoner. En politiker fremhever at 25-ars perspektivet i
scenariene kan vere et problem. Hvis politikerne far inntrykk av at de gjennom a
vedta planen binder seg opp, blir de skeptiske. Pa den annen side framhever flere
andre politikere at den lange tidshorisonten er en styrke, fordi en da far synliggjort
konsekvensene av valg. En pépeker at det ikke bar legges for stor vekt pa
prognoser om problemer som vil oppsta om 25 ar.

Det mest problematiske i planen er farst og fremst resultatet av beregningene
gjennom de virkemidler som tas opp. Dette gjelder farst og fremst transportdelen
av planen. Veksten i bilbruk som beskrives, konsekvensene av veksten og de
virkmidlene som antydes for a fa redusere veksten, er i strid med den oppfatning
store deler av det politiske miljg har av trafikksituasjonen i Tromsg. Den virke-
middelbruk som antydes er sterk, og en matte forvente politisk strid rundt planen.
Planens tidsperspektiv og den virkemiddelbruk som er lagt inn i lgpet av denne
perioden kan ha forsterket politikernes inntrykk av at planen er en overreaksjon.
Presseoppslagene etter planens presentasjon fokuserte spesielt pa en forespeilet
bensinpris pa 20 kr/l i miljgby-scenariene (f eks Nordlys 19/8-93). Spgrsmalet er
om en i den innledende debatten oppfattet at scenariet beskriver en situasjon i
2015 og ikke sier noe om nar bensinprisen eventuelt skal gkes. Slik sett kan
virkemidler, som pa grunn av tidsperspektivet framstar som ekstreme, veere en
hindring i en politisk debatt hvor kortere tidsperspektiver er mer vanlig.(Kleven
1990). Det vi observerer er en tilsynelatende moden holdning til kvantitative
analysemetoder og scenarier som metoder, samtidig som tolkning og tilslutning til
innholdet er sterkt politisert.

Den lange tiden som gikk til den politiske behandling kan ogsa ses som uttrykk
for manglende politisk statte. Intervjuobjektene har forskjellig syn pa tidsbruken.
Flere politikere henviser til at kommunens administrasjon har
kapasitetsproblemer. En politiker mener at tidsbruken ikke var noe problem. Det
hastet ikke med behandlingen av planen. Andre saker, som pagikk samtidig, var
mer presserende. En annen politiker mener at tidsbruken kan vare et utslag av
politiske ngling, fordi en ikke er vant til denne type planlegging.

Politikernes holdninger til planen folger tradisjonelle politiske skillelinjer

Politikernes holdninger til transportplanen faller i stor grad sammen med partienes
plassering pa vekst/vern-skillelinjen i norsk partipolitikk. (Valen 1981, Aardal
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1990). De radikale (SV, RV, V) statter i stor grad transportplanens miljg-scenarier
og har derfor ingen grunn til & tvile pa beregningen. AP er avventende, mens H og
Frp framstar som klarere motstandere av planen. Tilslutning til planen kan vare
avhengig av politikernes grunnleggende holdninger til sparsmalet om styring.
Dette representerer en tradisjonell skillelinje mellom venstresidens fokusering pa
offentlig styring versus hgyresidens tilslutning til markedstyring.

Administrasjon og etater ser modeller som nyttige, men problematiske

En representant for administrasjonen pekte pa at kvantitative analysemetoder
produserer kunnskap som en vanskelig kan fa fram pa andre mater. Det er likevel
klart at prognosemodeller ikke alltid fungerer i politisk sammenheng. Sett i
relasjon til den politiske behandlingen av transportplanen var det to problemer
som pekte seg ut:

e For at politikere skal tillegge kvantitative analyseresultater vekt, er det viktig at
politikerne kjenner seg igjen i tallene og kan relatere resultatene til den
virkelighet de selv kjenner. Som eksempel trekkes det fram trafikkprognosene i
planen, hvor pastandene om store framkommelighetsproblemer i trend-
scenariet avvises som lite troverdig av en rekke politikere. Dette forklares med
at det i sveert liten grad eksisterer slike trafikkproblemer i Tromsg idag, og at
mange politikere er overbevist om at ferdigstillelsen av vegnettet i
Tromsgpakken vil dekke kapasitetsbehovet i overskuelig framtid.

e Den sterke satsingen pa kvantitative analysemetoder i planen kan ogsa ha
bidratt til at mange politikere har hatt problemer med a forsta planen. Dette kan
veaere en av grunnene til at planen ikke har fungert som politisk redskap.

En annen representant for administrasjonen er mer kritisk til modellbruken.
Modellintensiv planlegging ferer til at modellekspertene legger premissene for
mange beslutninger. En blir lett overkjort av fagekspertisen. Modellene kan virke
styrende pa hvilke temaer som tas opp, og beslutninger blir i stor grad fattet pa
bakgrunn av tallene. Dette betyr at viktige aspekter av arealpolitikken kommer i
bakgrunnen. Vanskelig kvantifiserbare starrelser som f eks narmiljg og friluftsliv
blir lett oversett. Forhold som ikke direkte genererer transport kommer lett i
bakgrunnen. Det er derfor viktig a gjere en klar avgrensning av hva planleggingen
faktisk tar opp. Samtidig gir scenariene muligheter til & illustrere effekter av
forskjellige valg pa en mate som kan gi en konstruktiv debatt. Ett eksempel er at
en pa politisk hold i 1991 var villig til & diskutere betydelig hayere
arealutnyttelse/tetthet. Dette skyldes til en viss grad de muligheter som ble belyst
gjennom trafikkberegningene.

En tredje representant for administrasjonen, som deltok i styringsgruppen, peker
pa at trafikkberegningene nok fikk for stor plass i planarbeidet. Modeller er
nyttige i forbindelse med sparsmal om trafikkvolum etc, men er de like relevante
nar det gjelder reelle kursendringer? Mye av diskusjonen i styringsgruppen ble
fokusert pa forskijellige beregningsproblemer, noe som muligens styrte
diskusjonen unna mer grunnleggende verdimessige vurderinger som burde vert
gjort.
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Planleggerne ser klare fordeler og ulemper ved modellbruken

Planleggerne ser at bruken av modeller i planleggingen kan veere et tveegget
sverd. Det framheves at modellene ga planleggerne en faglig trygghet som de ikke
har hatt far. Det er mye lettere «a sta pa sitt» overfor politikerne nar en hadde
modellresultater & basere den faglige argumentasjonen pa. Samtidig ser en
problemet med at dette ikke alltid fungerer sa godt politisk. Planen ville neppe sett
ut som den gjar uten den sterke fokuseringen pa kvantitative metoder, og sveert
mye arbeid har blitt lagt ned i utviklingen av scenariene.

Mye av analysearbeidet ble gjennomfert i en form for selvpalagt isolasjon, med
lite innblanding fra politiske aktarer. Bakgrunnen for denne Igsningen var at en i
forbindelse med arbeidet med transportplanen fra 1986 hadde erfaringer med
politisk innblanding og at den politiske referansegruppen i forprosjektet til
transportplanen ikke fungerte. Planarbeidet ble derfor gjennomfart pa en
selvstendig faglig mate, men uten politisk deltakelse. De dominerende politiske
grupper i kommunen har derfor ikke utviklet noe eierskap til planen.

Den tilnermede isolasjon som planarbeidet ble gjennomfart i, sammen med det
manglende politiske eierskap til planen, skapte problemer da planen ble offentlig-
gjort. Planleggerne oppdaget at de hadde planlagt med utgangspunkt i en virkelig-
hetsoppfatning som avvek fra den politikerne hadde. En opplevde at politikerne
forholdt seg relativt fritt til planen. Planleggere i kommunen pekte pa at
politikerne forholdt seg sveert mye til enkelttiltak i den forste tiden etter at planen
ble presentert. Samtidig gir en utrykk for at politikerne har utviklet et mer
nyansert forhold til kvantitative analyser etter at planen ble lansert.

Interessegruppene har ulike syn pa trafikkberegningenes rolle i planarbeidet

Tromsg arkitektlag stiller i sin hgrings-uttalelse farst og fremst spgrsmal om valg
av metode. Ifglge deres syn er planen preget av at den er laget av trafikk-
planleggere. Den metodiske tilnaermingen er basert det metodeverktgyet disse
bruker. Nar planperspektivet utvides til & omfatte samfunnsplanlegging, burde
ogsa andre faggrupper, med andre perspektiver, trekkes inn. Analyseverktgyet
som ble brukt baserer seg i for stor grad pa forenklinger og kvantifiserbare mal. Et
annet problem er at planen i stor grad ble utformet pa transportsystemets
premisser. Arkitektlaget er ogsa kritisk til maten scenarier er brukt pa. Scenariene
er normative og framstar ikke som likeverdige. Positive og negative titler som
Miljgbyen og Bilbyen er knyttet til scenariene. Slik beregningsresultatene er
omsatt i scenariene, forsterkes problemet. Scenariene er utformet slik at de av
mange oppfattes som reelle politikkalternativer. Dette kan skyldes fraveret av en
samlet strategi i planen.

Arkitektlaget er, til tross for kritikken, av den oppfatning at planen, som
transportplan, er et faglig solid gjennomfart produkt. Prosjektgruppen har veert
tilgjengelig for synspunkter i hele planprosessen. Manglende politiske korrektiver
underveis har allikevel resultert i et politisk vanskelig vedtaksgrunnlag.

I Naturvernforbundet (NV) har en et positivt inntrykk av det faglige arbeidet i
planen. Hvor gode beregningene er, har veert diskutert. De fleste i NV har hatt
tillit til tallene. Naturvernforbundet har ikke selv kompetanse til & vurdere tallene,
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men har trukket inn folk med denne kompetansen. De har bl a hatt ner kontakt
med prosjektlederen for transportplanen. En stiller seg positiv til bruk av
scenarier. A illustrere effekter av valg p& denne méten har en god pedagogisk
effekt. Problemet er at det fokuseres for mye pa scenariene som reelle
framtidsbilder, uten at en tar hensyn til hvordan det politiske systemet fungerer.
En er i Tromsg vant til at politikerne driver med «klatting» og
symptombehandling. Samtidig ser der ut som planen har igangsatt viktige
langsiktige prosesser. Det vises til diskusjonen om kollektivtrafikk og
arealpolitikk og sammenhengene mellom omradene.

Ulike representanter for naringsinteressene i Tromsg gir uttrykk for en viss
skepsis til det analysearbeidet som er gjennomfart i transportplanen. De henviser
til et tidligere vegprosjekt (Breivika-tunnelen), hvor trafikkberegningene slo feil.
De er lite opptatt av beregninger med utgangspunkt i sitt inntrykk av betydelig
usikkerhet i forbindelse med analysene. Flere mener at planen er et viktig bidrag
til diskusjonen om utviklingen av Tromsg. Allikevel har innholdet i scenariene, og
spesielt de restriktive virkemidlene mot biltrafikk, bidratt til & avspore den
politiske debatten rundt planen. Neeringslivsrepresentanter er ogsa opptatt av den
gkonomiske underdekningen i planen. Denne underdekningen blir starre nar ulike
foreslatte avgifter strykes.

Komparativ analyse mellom aktgrene i debatten om transportplanen

| vare intervjuer og i den politiske debatten rundt planen argumenterer aktarene
med forskjellige utgangspunkt. I forhold til prosjektets problemstillinger er det
interessant a undersgke i hvilken grad de forskjellige aktarenes argumentasjonen
kan fares tilbake til modellarbeidet som ble gjort i planen. | kapittel 1 skisserte vi
fem aktartyper i planprosessen. | debatten rundt planen er den rene modell-
ekspertisen i praksis ikke tilstedevaerende. Dette var i hovedsak innleide
konsulenter. Det gjenstar da fire aktertyper: politikere i kommunen, representanter
for administrasjonen i kommune-, stats- og fylkesetater, planleggere som deltok i
det konkrete planarbeidet, men som ikke kan karakteriseres som modelleksperter,
samt interessegrupper som har engasjert seg enten gjennom deltakelse i den
offentlige debatten eller gjennom hgringsuttalelser. Sparsmalet er i hvilken grad
modellbruken implisitt eller eksplisitt danner grunnlag for argumentasjonen som
brukes. Et annet spgrmal i denne sammenheng er i hvilken grad modellbruken ble
diskutert, f eks modelleresultaters gyldighet og nytte?

Lite direkte fokus pa modellene

Vi kan i utgangspunktet konkludere med at fa har vert opptatt av konkrete
metodiske aspekter ved planen. I den politiske diskusjonen har dette i liten grad
veert tema. | hgringsuttalelsene til planen forekom enkelte hensvisninger til
modellarbeidet (Tromsg kommune 1994). De fleste (8 av 9) som tar opp
modell/beregningsarbeid er kritiske til arbeidet. | hovedsak avvises
beregningsresultater uten begrunnelse. Dette kan tolkes som en form for
«strategisk» avvisning av beregningene, fordi en ikke liker konklusjonene som
falge av beregningene.

Lek og lzerd argumenterer forskjellig

Selv om ikke beregninger og modeller eksplisitt er tema i den politiske debatten
rundt planen, ligger beregninger i bunnen for mye av den argumentasjon som
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brukes. Vi har sett neermere pa den type argumentasjon som er brukt i debatten
rundt planen, med utgangspunkt i hvordan modell- og beregningsresultater danner
grunnlag for disse. | utgangspunktet kan en forvente at aktgrer med god kjennskap
til analysearbeidet i stgrre grad vil ta utgangspunkt i dette i sin omtale av
konsekvensene av rapporten. | trad med de funn Bent Flyvbjerg (1992) gjorde i
Aalborg kan vi ogsa forvente at aktarer som stgtter planen vil bruke analysene til
fordel for sine argumenter. Motstandere av planen kan tenkes enten & angripe
analysene, fokusere pa alternative analyser, eller ignorere beregningene i sin
argumentasjon mot planen.

En gjennomgang av referater fra politiske debatter, hgringsuttalelser og
avisartikler om transportplanen viser at trafikkberegninger og modeller spilte en
sveert begrenset rolle i den politiske debatten rundt planen. Debatten var stort sett
knyttet til planens anbefalinger og forskjellige reaksjoner pa disse. Politikere
omtaler konsekvenser som er direkte relatert til trafikkberegninger, men gjar ikke
den koblingen selv. Konkrete henvisninger til trafikkmodeller i forbindelse med
vurdering av konsekvenser finner vi farst og fremst hos de «profesjonelle», dvs
administrasjonen og planleggere/fagfolk, men ogsa blant enkelte interessegrupper
I tilknytning til hgringsuttalelser.

Vi har definert tre argumentasjonstyper relatert til dette:

1. Akterene kan ta opp konsekvenser som er behandlet i sluttrapporten, men som
ikke har noen klar forankring i resultater fra analysearbeidet.

2. Aktgrene kan ta opp forhold som i rapporten har en klar kobling til
trafikkberegninger og som kommenteres med henvisning til
trafikkberegninger.

3. Akterene kan ta opp konsekvenser og forhold som har en klar kobling til
trafikkberegninger i transportplanen, uten at aktarene henviser til
trafikkberegninger.

Det kan ogsa forekomme andre typer argumentasjon f eks argumenter som tar
utgangspunkt i forhold som ikke er behandlet i planen og ikke har tilknytning til
modellbruken, eller forhold som ikke er tatt opp i planen, men som er relevante i
forhold til trafikkberegning. De tre argumenttypene vi viser til her var de
dominerende.

Aktargruppe
Argumenttype: Politiker : Adminis- : Planlegger : Interesse-
trasjon gruppe

Konsekvenser som er behandlet i rapporten, men
ikke har noen Kklar forankring i resultater fra X X X X
analysearbeidet tas opp

Konsekvenser som i rapporten har en klar kobling
til trafikkberegninger og som kommenteres med X X X
henvisning til trafikkberegninger

Konsekvenser og forhold som har en klar kobling
til trafikkberegninger i transportplanen, uten at X X
aktgrene henviser til trafikkberegninger

Figur 3.1: Bruk av argumenttyper fordelt pa aktgrgruppe
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Analysen viser at samtlige aktergrupper henviser til forhold i planen som ikke har
noen klar forankring i modellarbeidet. Eksempler pa dette er sparsmal om
bokvalitet, planenes innvirkning pa grentomrader og gkonomien i planen. Alle er
viktige omrader som ikke direkte er relatert til beregninger og
beregningsresultater.

Savel administrasjon, planleggere og interesseorganisasjoner brukte
argumentasjon med utgangspunkt i trafikkberegninger. Argumentasjonen henviser
til resultater for & underbygge argumentasjon, eller henviser til beregningers
utilstrekkelighet for & argumentere mot plankonklusjoner. Denne type
argumentasjon ble ikke brukt av politikere i debatter, hgringsuttalelser og
intervjuer som utgjar vart datagrunnlag.

Politikerne tar opp forhold som har en klar kobling til beregninger, men uten a
henvise til beregningene. Dette er ogsa vanlig blant interessegrupper.

Det virker som om det farst og fremst er de som forholder seg til planleggingen
som profesjonelle som forholder seg aktivt til beregninger. Fagfolkenes
henvisning til beregninger kan ses i relasjon til deres rolleoppfatning som faglige
ansvarlige i sammenhengen. Lekfolk, som politikere og representanter for
interessegrupper, legger mindre vekt pa dette. Dette kan skyldes at de som lekfolk
ikke trenger a legitimere sine standpunkter rent faglig.

Resultatet kan ogsa tolkes som et uttrykk for at aktarene legger vekt pa
forskjellige aspekter ved planen. Lekfolk er mest interessert i konkrete forhold og
forslag og har «politisk begrunnede» oppfatninger om disse. Aktagrer med et
profesjonsbasert forhold til planen har en mer faglig vinkling og henviser derfor
til faglige resultater for & underbygge sitt syn.

Politikerne knytter sin rolle til avveiningen mellom forskjellige hensyn, hvor
trafikkberegninger er en av flere. Trafikkberegninger har ikke noen stgrre
legitimitet enn andre enkeltinnspill fra interessegrupper. Politikerne er farst og
fremst opptatt av konkrete tiltak og problemstillinger neere i tid.

Administrasjonen og etatene er opptatt av hvordan trafikkberegninger fungerer
politisk. De mener at modeller lett blir for kompliserte, og at det er viktig at
politikerne kjenner seg igjen i modellberegningene. De peker ogsa pa farene ved
ekspertvelde og kompleksitet. Planleggerne setter pris pa den faglige trygghet
beregninger kan gi, men ser samtidig problemet med a kommunisere med
politikerne. Blant planleggerne finner vi ogsa et skille mellom dem som er
fortrolig med beregningsverktgy og andre utdanningskategorier som f eks
arkitekter. Interessegrupper har et mer uensartet syn pa bruk av beregninger. Her
er interessene viktige for holdningene til beregninger. Samtidig er de fleste
relativt skeptiske.
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4. Trafikkberegninger i Tromsg i lys
av teorien

Innledning

| kapittel 3 gikk vi gjennom transportplanprosessen i Tromsg, betydningen av den
sterke satsingen pa trafikkberegninger og modeller for planprosessen og
deltakeres vurdering av trafikkberegningers betydning i planarbeidet. Vi har
observert at det er en viss forskjell i aktarenes forhold til planen og planens
forslag til tiltak. Sveert mange innenfor politikk og administrasjon tar
utgangspunkt i konkrete problemstillinger og tiltak, og i liten grad i de foretatte
beregninger.

| dette kapitlet vil vi fokusere pa hvordan forskjellige aktgrer samhandler i plan-
legging. Politikere, planleggere, administrasjon og interessegrupper spiller
forskjellige roller i planlegging og vurderer forhold pa forskjellige mater. |
kapittel 2 fokuserte vi pa teoretiske betraktninger om aktgrers samhandling i
planlegging basert pa bade teoretiske og empiriske tilneerminger til planleggings-
og beslutningsprosesser. Med utgangspunkt i disse vil vi her sgke a illustrere
viktige momenter ved planprosessen i Tromsg.

4.1 Deltakelse og roller som forklaringsforklaringsfaktor

Hvem deltar i modellintensiv planlegging?

Modellintensiv planlegging vil i utgangspunktet anga de samme grupper av
akterer som annen planlegging. | planteorien har medvirkning og deltakelse veert
sentrale temaer i lang tid, spesielt innenfor det politiske omradet. Medvirkning og
deltakelse er blitt knyttet til normative teorier om sosial leering og mobilisering
som viktige sider ved velferdssamfunnet (Amdam og Veggeland 1991).
Forskjellige planformer gir forskjellig mulighet til deltakelse og medvirkning.
Modellintensiv planlegging innenfor rammen av en prosjektorganisasjon er en
type planlegging hvor deltakelse er problematisk. Bruk av avanserte
trafikkmodeller, sterk fokusering pa faglige forhold og en relativt lukket
planorganisasjon stimulerer ikke til bred deltakelse og medvirkning. Samtidig
forutsatte de sentrale retningslinjene for TP10 en bredest mulig deltakelse i
planprosessen (Samferdsels-departementet 1989). En rekke studier av TP10-
prosessen har vist at plan-prosessene, pa tross av de sentrale retningslinjene, i
liten grad evnet a ivareta gnsket om bred deltakelse (T@I/NIBR 1992, Lerstang og
Stenstadvold 1993). Planprosessene var dominert av de tradisjonelle aktarene
innen areal- og transportplanleggingen. Nye aktarer, f eks Fylkesmannens
miljgvernavdeling, hadde mindre betydning i arbeidet. En sparreundersgkelse
blant deltakere i planprosessen i alle TP10-byene konkluderte med at politikere og
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interesseorganisasjoner deltok for lite (T@I/NIBR 1992). Tromsg var en av fire
byer hvor det serlig ble gitt uttrykk for at den politiske deltakelsen var for liten.
Ifalge sparreundersgkelsen var de viktigste deltakerne i Tromsg vegkontoret,
byplankontoret og teknisk etat i kommunen, dvs fagetater med direkte tilknytning
til transportplanarbeidet. Intervjuer i kommunen framhever ogsa manglende
politisk deltakelse i planleggingen, spesielt i planprosessens utredningsfase.

I modellintensiv planlegging er det naturlig at eksperter og planleggere spiller en
viktig rolle. | Tromsg var modellekspertene delvis fagfolk i kommune/vegvesen
og delvis innleid ekspertise. Den innleide ekspertisen kommuniserte farst og
fremst med planleggerne som utarbeidet planen.

| forhold til vare problemstillinger er spesielt planleggernes forhold til politikerne
av betydning. | hvilken grad deltok politikere? P& hvilken mate? Nar deltok de?
Videre vil vi ogsa fokusere pa interessegruppers deltakelse. Vi vet allerede at
interessegruppers deltakelse i planlegging ofte er et problem. Vil omfattende bruk
av trafikkberegninger gjare deltakelse fra interessegrupper og politikere enda
vanskeligere?

Politikere og interessegrupper deltok i liten grad i planprosessen

Den politiske representasjonen i planorganisasjonen i Tromsg var i form av en
referansegruppe med fire representanter fra kommunen og tre fra
fylkeskommunen. Denne gruppen skulle ha lgpende kontakt med planleggingen.
Tanken var ogsa a arrangere prosjektsamlinger hvor politikere skulle bli informert
og ha mulighet til & komme med innspill. Den politiske referansegruppen ble
etablert etter at planarbeidet var kommet i gang og var ikke tillagt en
styringsfunksjon. Dette tilsier at politikerne formelt hadde lite inngrep i
planleggingen. Samtidig utelukket dette ikke politisk innflytelse. Det betgd at
politikerne matte engasjere seg serskilt for & oppna innflytelse pa planleggingen.

Politikerne deltok mest i start- og vedtaksfasene av planleggingen

Politikernes deltakelse i transportplanarbeidet er knyttet til to faser i
planprosessen. | forbindelse med utarbeidelse av forprosjektet og innspillet til
NVVP, var det en viss politisk aktivitet og interesse. Etter at NVVP-prosessen var
avsluttet og arbeidet med hovedrapporten kom i gang, ble politisk deltakelse
redusert.

Det kan veere flere arsaker til dette. Tromsg utarbeidet et eget innspill til NVVP
1994-97. Dette innspillet bygget pa og var til en viss grad en del av forprosjekt-
fasen i transportplanarbeidet. | forbindelse med dette arbeidet var det politisk
interesse ved at NVVP var viktig for fordeling av statlige midler til infrastruktur-
utbygging. Etterat dette arbeidet var avsluttet, ble den politiske interesse for
arbeidet redusert. En annen forklaring, som trekkes fram i intervjuer i Tromsg, er
at den politiske referansegruppen ikke fungerte. Det var lite diskusjon i referanse-
gruppen, og den hadde fa mgter. Enkelte planleggere pekte pa erfaringer fra
tidligere planprosesser i Tromsg som grunn for a holde en viss distanse til
politikerne. Hensikten var & unnga konflikt mellom faglige hensyn og politiske
krav. Manglende interesse fra politikerne ble derfor i liten grad mgtt med
aktiviseringsforsgk fra planleggernes side.
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Viktige deler av planarbeidet ble gjennomfart uten naer kontakt mellom politikere
og planleggere. De planlagte prosjektsamlingene, hvor politikerne skulle fa
anledning til 8 komme med innspill, ble ikke arrangert. I planens utredningsfase
var det enkelte informasjonsmgater med interesserte partier. Politisk interesse for
planen ble farst vekket igjen da planen ble presentert i 1993.

Interessegrupper fikk fa muligheter til deltakelse i selve planprosessen. De relativt
sma forholdene som hersker i Tromsg gjorde at det var en viss uformell kontakt
med interessegrupper. Organisasjonenes pavirkningsmulighet begrenset seg
formelt til de hgringsrundene som ble arrangert i forbindelse med forprosjektet og
hovedrapporten. Etter at hovedrapporten ble presentert, orienterte representanter
for prosjektgruppen om planen, blant annet i Naturvernforbundet.

Hvilke roller har deltakerne i planleggingen?

Hvilken oppfatning aktarene i en planprosess har av hverandre og hverandres
roller, vil pavirke bade planprosess og -resultat. | modellintensiv planlegging er
forholdet mellom politikere og modelleksperter/planleggere av vesentlig
betydning. Politikere og planleggere kan ha forskjellige oppfatninger av
hverandres roller i planprosessen, og rolleoppfatningene kan til dels vere
konflikterende. | kapittel 2 har vi redegjort for grunnlaget for forskjellige akterers
roller/rolleoppfatninger. Vi vil her fokusere nermere pa hvilke konsekvenser
roller og rolleoppfatninger fikk i transportplanarbeidet i Tromsg.

Politikerne i Tromsg bruker sin «sunne fornuft»

| kapittel 2 redegjorde vi narmere for hva som ligger i begrepet «politiske
skjgnn». | Tromsg knytter en sentral politiker skjenn til utgvelse av «sunn
fornuft» basert pa egne inntrykk og erfaringer. Nar de skal vurdere
beslutningalternativer med forskjellig beslutningsgrunnlag, utaver de sitt skjgnn.
Videre radfarer en seg gjerne med andre: Partifeller, andre politikere, planleggere
eller publikum. Kommunikasjonsprosessen er viktig, og det a fa presentert
informasjon pa en mate som politikerne forstar, er sentralt. En annen politiker
knytter dette til sin rolle som politiker. I en sak mottar en informasjon med vidt
forskjellig utgangspunkt. Nar det gjelder transportplanen, viste politikeren til
motsetningen mellom beslutningsgrunnlag basert pa modellresultater og de
verdibaserte argumentene fra interesseorganisasjoner. De vanlige
trafikkmodellene oppfattes a ha liten relevans i en debatt om lokale restriksjoner
pa biltrafikken for a redusere utslipp av globale drivhusgasser. Politikeren ser det
som sin oppgave a koble denne type argumenter, veie dem mot hverandre og
komme fram til gjennomfarbare lgsninger. Her er skjgnnsutgvelse en vesentlig
komponent.

I tillegg til egenskaper ved individet, vil skjgnnsutgvelse vere knyttet til
karakteristika ved saksomradet og til egenskaper ved det kollektivet skjgnns-
uteveren er en del av. Skjenn kan utgves instrumentelt, dvs i forhold til handlinger
og adferd og mer grunnleggende i forhold til identifikasjon og malsettinger.
Skjennsutgvelse kan vare av moralsk/etisk art og knytte seg til forholdet til det
kollektivet en er en del av (gruppe, parti, samfunn) og hvilke mal som forfglges av
individet eller kollektivet. Politisk skjgnn omfatter ofte bade instrumentelle og
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moralsk/etiske problemstillinger. Audun Offerdal (1992) identifiserer tre typer
skjgnnsmessige vurderinger:

o Realitetsvurderinger. Dette fokuserer pa vurderinger av hva som kjennetegner
verden rundt oss. Fortolkning og slutninger baseres pa fakta, data eller
realiteter.

e Verdivurderinger. Dette fokuserer pa vurdering av hva som er godt eller darlig,
pent eller stygt, dvs vurderinger basert pa verdier.

e Handlingsvurderinger. En foretar handlingsvurderinger nar en pa bakgrunn av
realitetsvurderinger og verdivurderinger skal finne fram til handlinger som kan
balansere dette forholdet.

I prosessen rundt Transportplanen har trolig alle disse typene vurderinger
manifestert seg. Et problem, knyttet til politiske beslutninger, er at en beslutning
basert pa skjgnn kan framsta som uetterrettelig. Hvis politikere fatter beslutninger
basert pa skjenn og som avviker fra de konklusjoner faglige beregninger og
analyser har gitt, kan det vaere vanskelig a forklare hva som var de reelle
beslutningspremissene3. En har pa den ene siden mer eller mindre entydige
anbefalinger basert pa resultater fra beregninger og analyser, dvs metoder med
basis i det teknisk-rasjonelle vitenskapsparadigme. Pa den andre siden har en de
politiske, skjgnnsbaserte beslutningene, en beslutningsmetode uten et klart
formelt definert innhold eller med klare arsakssammenhenger.

"Political judgements.....combines moral and instrumental considerations in form of a
deliberation that is neither strictly instrumental or strictly moral. Moreover, it is not
simply a case of a chance combination of instrumental skills and moral qualities in a
given individual, but rather of participation in a distinct kind of judgement which is in
itself a higher synthesis of practical ability and moral insight."

(Beiner 1983:151)

Hvordan skjgnnsbaserte beslutninger oppfattes, er avhengig av hvilken tillit
kollektivet har til politikeren og hvor legitim skjgnnsutevelsen er. I1fglge Beiner
stiller «god skjgnnsutavelse» store krav til skjgnnsuteveren:

"The person of exemplary judgement possesses a certain detatchment from the issues
being judged, and is thus not swept away up into the immediacy of passion and
predjudice that often attends pressing political issues. And yet he or she must also
possess long and rich experience in the circumstances and context, temporal and
spatial, that give the affairs being judged their particular shape or contour...... We may
be passionatly concerned, but must not be driven by passion; we may be intensly
interested in the complexities of the case, yet we must exercise our freedom of
reflection disinterestedly.” (Beiner 1983: 163-164)

3Skjgnn pa den ene siden og beregninger/modeller pa den andre siden framstér her naermest som
ytterpunktene pé en dikotomi. | praksis er det slik at en rekke kvantitative analysemodeller som
brukes i planlegging forutsetter en viss bruk av skjgnn, selv om malet ofte er & minimere bruk av
skjgnn (Sager 1990).
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Kontekst har betydning for skjgnnsutevelse

Den konteksten en politisk beslutningstaker utgver sitt skjgnn i, bestar av en rekke
elementer. Dette omfatter bade det konkrete innholdet i saken og omgivelsene
rundt beslutningssituasjonen. Omgivelsene omfatter det politiske systemet og det
virkelighetsbildet dette skaper.

Det politiske virkelighetsbildet er ofte preget av et fragmentert og saksorientert
syn pa problemer, hvor forholdet mellom mal og midler i problemlgsningen er
uklare. Problemlgsning skjer gjennom subjektiv analyse av alternativer. Analysen
er en del av argumentasjonen og maktspillet. Viktige kriterier for beslutninger er
at lgsninger er politisk gjennomfarbare, akseptable og lar seg forsvare.
Beslutningsituasjonen er ofte tvetydig og uklar, preget av forhandlinger og
kompromisser. Beslutningene fattes i et miljg preget av maktkonstellasjoner som
avgjer beslutningens utfall (Kleven 1990).

Det er ikke mulig a gi en fullstendig beskrivelse av den konteksten som 14 til
grunn for politikernes beslutningsadferd i Tromsg. Vi vil her peke pa elementer
knyttet til det sakskomplekset som intervjuobjektene i Tromsg selv tok opp:

e Kommunen har allerede en transportplan fra 1986. Endel politikere sa ikke
nytten av en ny tranportplan sa lenge Tromsg-pakken ikke er ferdigstilt.

e Modellenes konklusjoner om store framkommelighetsproblemer i Trend-
scenariet avvises av en rekke politikere. En representant for administrasjonen
forklarer dette med at det i sveert liten grad eksisterer trafikkproblemer i
Tromsg i dag, og at de fleste er overbevist om at ferdigstillelsen av vegnettet i
Tromsg-pakken vil dekke kapasitetsbehovet i overskuelig framtid. Politikerne
klarer ikke & koble de tilstandene om presenteres i scenariene til den
virkeligheten de opplever idag.

e Transportplanen har en betydelig gkonomisk underdekning. Samtidig star
kommunen foran store utgifter i forbindelse med utbygging av skoler i
kommunen. Flere politikere gir uttrykk for sterk skepsis til planens
gkonomiske del.

Planleggernes rolle ble definert av den faglige utfordringen

Planleggerne i Tromsg var opptatt av de faglige utfordringer i transportplan-
arbeidet. Med bakgrunn i enkeltes erfaringer fra transportplanen i 1986 var en
opptatt av a gjare et godt faglig arbeid. Dette kan ha fert til mindre oppmerksom-
het mot de politiske aspektene ved planleggingen. Planprosessen bgd pa store
faglige utfordringer pa flere mater. Plangrepet, med langsiktig
scenarieplanlegging var nytt, ogsa for planleggerne. Tromsg hadde ogsa nylig
kjgpt inn en integrert trafikkmodell. Plangruppa matte leie inn konsulenter i
forbindelse med etablering av denne og var derfor i en leeringssituasjon pa dette
omradet. I tillegg fremheves det at det var intense diskusjoner i prosjektgruppa
knyttet til metodiske sparsmal. Totalinntrykket er at planleggerne var stilt overfor
sa store faglige utfordringer at dette i sterk grad styrte deres oppmerksomhet. Det
store arbeids- og tidspresset, samt hgye faglige ambisjoner, gjorde at
oppmerksomheten utad ble begrenset. Representanter for prosjektgruppa bruker

48



«Jeg bruker mitt eget skjgnn...»

selv karakteristikken «selvpalagt isolasjon» for a beskrive atmosfaren de arbeidet
i. Ansvaret for kontakten til det politiske miljg skulle ligge til den administrative
styringsgruppen. Planleggerne ser i ettertid at kontakten med politikerne var for
darlig, og at dette har hatt negative konsekvenser for planens videre behandling.
Samtidig mener de at den administrative styringsgruppen burde sett dette
problemet, og papekt det overfor planleggerne.

Den sterke fagfokuseringen som radet i prosjektgruppen kan forklares ved at
plangrepet og metodikken var nye og utfordrende og krevde derfor mye
oppmerksomhet fra planleggerne. Den sterke, profesjonsbaserte rollen, som
planleggerne i praksis fikk i planarbeidet, var derfor neppe bevisst, men snarere
en konsekvens av de store faglige utfordringene som planleggerne ble stilt
overfor.

Benveniste (1989) papeker nettopp dette problemet. Ifalge Benveniste gjar plan-
leggere som begrenser seg til de rent faglige aspekter ved sine oppgaver, bare
jobben halvveis. Han skiller mellom planlegging som faglig aktivitet og det han
omtaler som «effective planning», som i tillegg til det rent faglige, ogsa fokuserer
pa planleggingens resultater. Her kommer administrative og politiske aspekter
inn. Benveniste legger stor vekt pa om, og eventuelt hvordan, planleggere gar
fram for a sikre at planer fglges opp. Sett i relasjon til STP kan en stille
sparsmalet om ikke de store faglige utfordringene farte til at disse politiske og
administrative aspekter ved planleggingen ble forsgmt.

Oppfatninger om roller og aktgrenes legitimitet

En mulig kilde til konflikt mellom aktarene i en planprosess er at de har
forskjellige oppfatninger om hverandres roller. Vi har pekt pa at politikere som
forsgker & trenge inn pé planleggerens «domeéne» risikerer & miste tillit, bade fra
planleggerne og fra velgerne. Hvis politikere oppfatter fagfolkene som politiske
aktarer, vil dette svekke tilliten mellom gruppene. Pa den annen side kan skillet
mellom politisk og faglig aktivitet vaere flytende. En rekke studier viser at
planleggere selv oppfatter seg a veere i en form for dobbeltrolle, hvor en opptrer
bade faglig og politisk (Beneveniste 1990).

Situasjoner hvor ulike rolleoppfatninger oppstar, kan virke gdeleggende i en
planprosess pa ulike mater. Det kan virke negativt pa forholdet mellom deltakerne
i planprosessen, og det kan ga ut over planleggingens generelle legitimitet.
Hvordan legitimitet etableres kan det gis flere forklaringer pa. En type forklaring
viser til at et politisk system kan produsere legitimitet gjennom at beslutningene
systemet produserer oppfattes som legitime. En annen tilnerming er at systemet er
utformet og fungerer pa en slik mate at de som er underlagt systemet, tilskriver
det legitimitet. Nar det gjelder planlegging og legitimitet, kan vi gjere falgende
forutsetninger. Nar de politiske systemer og institusjoner har legitimitet, vil
planlegging, som et element i dette, ogsa ha legitimitet. Selv om en anser
planlegging som legitimt, tilsier ikke dette at alle planprosesser er legitime. En
spesifikk planprosess' legitimitet vil basere seg pa hvorvidt malsettingene for
planleggingen anses som legitime, og at planleggingen er organisert etter et
anerkjent prinsipp som inkluderer de elementer som pa basis av normsystemet i
det politiske system gir planprosessen legitimitet. Hvis planlegging og
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planprosessen har legitimitet, vil beslutningene som fattes gjennom plansystemet,
om prioriteringer og ressursallokering, ogsa oppfattes som legitime.

Legitimitetsparsmalet knytter seg ogsa til om deltakerne i planprosessen har
legitimitet. Dette knytter seg til hvorvidt aktgrer framstar som troverdige og vil
vere avhengig av om aktgren opptrer i overensstemmelse med de normer og
forventninger omgivelsene har til aktgrens rolle.

I politikerrollen forventes aktaren a veere ideologisk og ivareta velgernes og
partiets interesser. Legitimitet sikres ved & synliggjgre og ta opp politisk-
idelogiske konflikter (Kleven 1990). Planleggeren skal ideelt sett framsta som en
representant for embetsverket, som verdingytralt og lojalt utfarer de oppgaver
politikeren palegger han. Planleggerens legitimitet har sin basis i faglig dyktighet
og som en effektiv leverandgr av kommunale tjenester. Modellekspertens
legitimitet hviler farst og fremst pa hans profesjonelle dyktighet og hvordan han
behersker profesjonens normer. Representanter for interesseorganisasjoner
bygger sin legitimitet pa sin rolle som representant for en interesseminoritet.
Samtidig hevder ogsa interesseorganisasjoner ofte a representere befolkningens
interesser overfor et offentlig system med manglende lydherhet overfor
strgmninger i samfunnet (Olsen 1988).

Deltakere i planprosesser som planleggere, politikere, eksperter og interesse-
grupper ma ha legitimitet, bade overfor hverandre og omgivelsene. Samtidig er
disse ogsa selvstendige individer, med egne interesser og preferanser.
Forklaringen om gnske om gjenvalg som en vesentlig beveggrunn for individuelle
politikeres adferd kan tjene som et eksempel pa hvordan legitimitet kan svekkes.
Fagfolk som oppfattes & opptre politisk, kan kompromittere sin faglige integritet,
og dermed sin legitimitet. Interessegrupper som oppfattes a representere sveert
snevre interesser kan ogsa fa problemer med sin legitimitet.

| Tromsg blir det aldri stilt direkte spgrsmal ved aktgrenes legitimitet. Pa den
annen side pekes det pa eksempler som oppfattes som mulige «overtramp» i
utgvelse av rolle.

En representant for planleggerne uttaler at en av grunnene til at en sgkte en viss
uavhengighet fra politikerne i transportplanprosessen var erfaringer fra forrige
transportplanarbeid i 1986. Planleggerne opplevde da politikerne som sterkt
styrende i det faglige arbeidet, i den grad at det gikk ut over den faglige
integriteten i arbeidet. Dette ble oppfattet som et overtramp fra politikernes side.

Pa den annen side uttrykte en politiker irritasjon over at administrasjonen brukte
transportplanen som grunnlag for vedtaksforslag, samtidig som planen ikke var
politisk behandlet. Dette ble oppfattet som et forsgk fra administrasjonen pa a
overkjgre politikerne. Dette problemet oppsto delvis pa grunn av den svert lange
behandlingstiden for Samordna Transportplan (1% ar).
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4.2 Dialog mellom aktarene er viktig, men krevende

I planlegging framheves ofte betydningen av kommunikasjon og dialog mellom
aktarene. Dette innebarer en prosess hvor aktgrer kommuniserer med hverandre
og hvor informasjon utveksles. Idealet er apen og ubeskranket dialog mellom
aktarene, hvor hver enkelt har mulighet til & presentere argumenter og bli hart pa.
Samtidig er kommunikasjon og dialog en stor utfordring i planlegging. Ofte er det
slik at ikke alle far delta i en dialog eller far anledning til & gi og motta
informasjon.

Analyse- og beregningsresultater bgr formidles pa en slik mate at politikerne har
en best mulig forstaelse av hva de innebarer for beslutninger. En studie av
effekten samfunnsvitenskapelige resultater har pa beslutningstakere (Beneviste
1990) viser at beslutningstakernes mottakelighet for slike resultater avhenger
sterkt av:

« forskningsresultatenes kvalitet.

« graden av samsvar mellom resultatene og beslutningstakerens forventninger
(dvs beslutningstakerens egen overbevisning.)

« i hvilken grad resultatene foreskriver virkemidler eller annet som sterkt avviker
fra status quo.

« ihvilken grad resultatene kan omsettes i praksis.

Beslutningstakere tar ogsa mer hensyn til faglige standpunkter hvis det er en sterk
faglig enighet om disse (vitenskapelig konsensus). De fleste av disse faktorene er
kontekstavhengige, dvs avhengige av mal, virkemidler og rammebetingelser for
planleggingen. Uansett om analyse- og beregningsresultatene tilfredsstiller disse
kravene, ma resultatene formidles til beslutningstakerne.

Et annet sparsmal er hvordan deltakere i planprosessen bruker
beregningsresultater for & fremme sine interesser. Tekniske utredninger brukes av
politikere som argumentasjon for politiske standpunkter. Interessegrupper tolker
data ut fra egne interesser. At slik informasjon ofte brukes selektivt, dvs at en
bruker de data som stgtter ens egne interesser, er innlysende. Samtidig ma ikke
sammenfallet mellom de «objektive» argumentene og aktgrens egen interesser
veere for stor. Det ma veere et optimalt forhold mellom interesse og
argumentasjon, dvs at argumentet ma falle godt sammen med aktarens interesse,
men samtidig veere troverdig i den forstand at det framtrer som tilstrekkelig
upartisk (Elster 1992).

Beregninger brukes ogsé som etterrasjonalisering av beslutninger. A kunne
henvise til rasjonalitet og «sikker» kunnskap kan bidra til legitimering av makt:

"Den rasjonalitet som produseres er aktivt formet av maktforhold som finner sin
forankring og uttrykk bade samfunnsstrukturelt, konjunkturelt, organisatorisk og pa
aktgrniva. Maktforholdene understettes av den produserte rasjonalitet.”

(Flyvbjerg 1992)
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Motsatt er det ogsa mulig, hvor beregningsresultater er i strid med politiske
interesser, & avskrive beregninger som irrelevante eller overse disse. En annen
mulighet er at motstridende tolkninger av beregningsresultater eller andre
analyser bevisst politiseres. Dette kan gjgres ved a gjare en teknisk diskusjon om
til en politisk. En kan ogsa sgke legitimering gjennom beregninger som er
tilpasset den politiske virkelighet, dvs bestillingsverk. Data kan f eks tilpasses i
form av beregninger med forutsetninger som skjermer mot ugnskede resultater.

En annen problemstilling er at de beregninger som ikke gjennomfares kan veere
like sa viktige som de som gjennomfares. Hvilke aktgrer avgjgr hva slags
undersgkelser og beregninger som skal gjennomfares? Bruk av, og tiltro til,
beregninger kan ogsa ha utgangspunkt i et forslags opphav, eller der hvor man
gnsker at opphavsansvar skal tillegges. Et prosjekt kan f eks lanseres fra politisk
hold hvor péafalgende beregninger blir utfert. Beregningsresultatene kan tas til
inntekt for politikerens syn hvis de stetter dette, men kan ogsa brukes av
politikere som grunnlag for a ta avstand fra hele prosjektet. Dette gir politikerne
den ngdvendige handlefrihet til & vurdere offentlighetens reaksjoner pa forslag far
man selv gir uttrykk for sine preferanser.

Informasjon brukes strategisk av aktgrene

Aktgrer kan pa forskijellig vis bruke informasjonen strategisk. | planteorien
omtales situasjoner hvor formidling av informasjon ikke er fullstendig, eller hvor
informasjonen framstilles skjevt pa en slik mate at det hindrer en fullverdig
diskusjon av problemer, sparsmal og ideer. Dette omtales som feilinformasjon
(Forester 1989, Sager 1994). Feilinformasjon brukes intensjonalt for & styre
planleggingens forlgp og resultat. Forester (1989) peker pa fire former for
informasjonsstyring som kan pavirke planleggingen:

e Styring av forstaelse (f eks feilinformasjon som pavirker hvordan problem
oppfattes)

e Styring av tillit (f eks feilinformasjon som bidrar til & styrke planens
legitimitet, f eks mobilisere opinionsledere som ikke er relevante for
saksomradet, symbolsk medvirkning etc)

e Styring av enighet (f eks at beslutninger fattes uten at relevante aktarer har fatt
delta, samtidig som det framstilles som om de har det)

e Styring av kunnskap (f eks at handlingsalternativer overses/utelukkes uten
begrunnelse).

| Sager (1994) relateres formene for informasjonsstyring til tre faser av arbeidet
med samordnet transportplanlegging i de ti starste byomradene (TP10). Avhengig
av hvilken fase planleggingen er i far innholdet i feilinformasjonen forskijellig
karakter. Sett i relasjon til bruk av modeller i planlegging, er det styring av
forstaelse og styring av kunnskap som er de mest relevante formene for
feilinformasjon. | forhold til planleggingens forskjellige faser kan forsgk pa
feilinformasjon fa ulike former (tabell 4.1):
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Tabell 4.1: Ulike former for feilinformasjon i planleggingen. Etter Sager (1994)

Form for feilinformasjon

Planfase Styring av Styring av tillit  : Styring av Styring av kunnskap
forstaelse legitimitet
Problemidentifikasjon/ | Utredning av i Hevde stor : Unnga strategier  : Utforming av
alternativgenerering scenarier som ikke :spennvidde i : som kan stille ‘ alternativer som
skal vaere reelle - planleggingen - tidligere planer/- - senere utelukkes
handlings- : samtidig som S vedtak i et darlig  : uten begrunnelse
alternativer, : vesentlige tlys
samtidig som disse : forutsetniger i
er de eneste som  : holdes konstante. :
konsekvensutredes : :
Konsekvensutredning | Alternativene som : Papeke usikkehet : Unnlate & Framstille data pa en
(KU) utredes kan innledningsvis informere om mate som skjuler
vanskelig rangeres : og deretter effekter for reelle forskjeller
pga manipulering :behandle alle spesifikke grupper : mellom alternativer

med aggregerings-
nivaer og fram-
stilling av data

data som sikre

Bruk av konsekvens-
utredning i
beslutninger

Manglende
kobling mellom
anbefalinger og
konsekvens-
analyser

Utvikling av
malhierarki, men
valg av alterna-
tiver styres av
mal som ikke er
inkludert i mal-
strukturen

Presentere alle
strategier som
miljgvennlige i og
med at miljg er
honngrord.

Strategien som
anbefales er ikke den
som kommer best ut
i KU. Valget
begrunnes ikke

Modellbruk og resultater kan brukes som virkemiddel for & produsere den type

feilinformasjon som er vist i tabell 4.1. Utvelgelse av inngangsgdata, vektlegging
av variable og maten resultatene framstilles pa, kan pavirke innhold og oppfatning
av scenariene i Tromsg.

Vi finner at det foreligger situasjoner i Tromsg som kan kobles til flere av de
typene feilinformasjon som nevnes ovenfor. Samtidig er det lite som tyder pa at
en i Tromsg bevisst har sgkt & styre informasjonen. Allikevel er det flere
elementer fra Tromsgplanen som indikerer at feil informasjon forekommer.

Nar det gjelder styring av forstaelse, paviser Sager (1994) at i Tromsg var det et
problem at scenariene framstilles som ikke & veere handlingsalternativer, samtidig
som det er disse som konsekvensutredes. Samtidig anbefales det at et av
scenariene skal ligge til grunn for handlingsplanen. I intervjuer i Tromsg kom det
fram at det var en viss forvirring om hva scenariene egentlig var ment som. De
fleste var positive til bruk av scenarier i planlegging, men hadde forskjellig
forstaelse av hva scenarienene representerer. Pa den ene siden er scenariene
illustrasjoner av mulige utviklingsbaner og pa den andre siden er scenariene
uttrykk for resultat av konkrete mal.

Ogsa nar det gjelder bruk av konsekvensanalysene finner vi trekk som kan
tilbakefares til et gnske om styring av forstaelse. | intervjuene papekes det at
koblingen mellom scenariene og handlingsprogrammet ikke er god nok. Sager
(1994) finner rimelig konsistens mellom konsekvensanalysene og
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handlingsplanen nar det gjelder arealpolitikken, men svakere konsistens nar det
gjelder transportpolitikken.

Nar det gjelder styring av tillit, er det behandlingen av usikkerhet i forbindelse
med konsekvensanalysene i transportplanen som er mest narliggende a trekke
fram. | den grad en diskuterte metodiske spgrsmal, som f eks usikkerhet, var
denne stort sett begrenset til interne diskusjoner i prosjektgruppen. Samtidig var
spgrsmalet om usikkerhet den eneste type metodedebatt som ble etterlyst av
intervjuobjekter med politiske verv. Representanter for naringsinteressene i
Tromsg ga uttrykk for en viss skepsis til det analysearbeidet som er gjennomfart i
transportplanen. De henviste til et tidligere vegprosjekt (Breivika-tunnelen), hvor
trafikkberegningene slo feil. De ga uttrykk for at usikkerheten i forbindelse med
denne type analyser er sa stor at de valgte a ikke legge vekt pa
beregningsresultater.

| Tromsg var legitimiteten til transportplanen fra 1986 et viktig styrende element.
Det ble tidlig klart at en ikke kunne utvikle scenarier eller strategier som stiller
tidligere vedtak i darlig lys. Transportplanen i 1986 innebar etableringen av den
omstridte «femtigringen», dvs en lokal bensinavgift for a finansiere vegbygging.
Den nye transportplanen definerer gjennomferte og planlagte vegprosjekter fra
1986-planen som forutsetning, uansett scenarie, uten at dette begrunnes eller
vurderes naermere. Dette kan vere en form for styring av legitimitet. 1986-planen
ble utarbeidet under sterkt press og pavirkning fra sentrale politikere. En
revurdering av disse prosjektene kunne stille beslutningstakerne i en vanskelig
situasjon. Dette inneberer at & holde fast ved hovedvegutbygging fra 1986 var et
valg planleggerne gjorde som en tilpasning til lokal politisk virkelighet. Et annet
moment er at en endring av 1986-planens prioriteringer kunne bety at
finansieringsavtalen med staten matte reforhandles.

Sager (1994) tar ogsa for seg hvordan dialogen i TP10-planleggingen ble pavirket
av forskjellige typer press som planleggerne ble utsatt for i planprosessen. Han
trekker fram fem typer press: press som fglge av ressursmangel (tid/penger),
konformitetspress internt i gruppen som forestar planleggingen, press som falge
av konflikter internt i plangruppen, press fra eksterne aktgrer (politikere/interesse-
grupper) og det Sager kaller strukturelt press, dvs systemgenerert press som fglge
av institusjonelle forhold. Sager viser sa til tre typer responser de forskjellige
typene press vil kunne avstedkomme. Planleggerne velger holde tilbake
informasjon, planleggerne feilinformerer ved & gi villedende informasjon eller at
planleggernes anbefalinger inneholder inkonsistenser det ikke redegjares for. |
Tromsg finner vi forhold ved planleggingen som kan skyldes forskjellige typer
press. Pa den annen side kan vi ikke med sikkerhet fastsla at denne type press har
forekommet. Vi vil likevel trekke fram enkelteksempler.

Transportplanens handlingsprogram tar utgangspunkt i miljgscenariet, men
avviker fra dette pa flere omrader ved at vegprosjekter er inkludert.
Tromsgpakken foreslas gjennomfart, og det legges ogsa opp til en noe mer spredt
arealpolitikk enn den miljgscenariet anbefaler. Hvorfor disse valgene er gjort, og
hvordan disse valgene influerer pa maloppnaelse i relasjon til miljgscenariet, er
ikke begrunnet naermere. Manglende begrunnelser for valg kan ha sin basis i
ressurspress (for lite tid/for lite penger) eller veere bevisst utelatt. Press fra
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politikere eller andre sterke interesser eller de strukturelle faringene som TP10s
kobling til NVVVP 1994-97 la pa planleggingen, kan ha ngdvendiggjort
tilpasninger. Slike tilpasninger framstar som utelatelser eller inkonsistens i
planen. At Tromsgpakken ikke vurderes i planen, kan ogsa tolkes som en
tilpasning til de politiske rammebetingelsene i Tromsg.

Var scenariene i Tromsg bare illustrasjoner?

Scenariene i Tromsg var opprinnelig ment som illustrasjoner. Samtidig gnsket
mange planleggere a realisere mest mulig av miljgalternativet. Planleggerne var
samtidig ngdt til ta hensyn til det som ble ansett som «politisk uunngaelige»
vegprosjekter. Dette kan forklare konsistensproblemet innen transportpolitikken.
Denne sammenblandingen av plan og politikk, sammen med tidsmangel i
forbindelse med utarbeidelsen av planens handlingsprogram, gjorde at koblingen
mellom scenariene og handlingsprogrammet ikke kom godt nok fram. Da planen
ble presentert, viste det seg at sveert mange misforstod scenariene. Mange
oppfattet scenariene som konkrete handlingsplaner. Det omfattende arbeidet som
ble lagt ned i scenarievurderingene synes a bekrefte dette.

Selv om de fleste var positive til scenarietilneermingen, var noen mer kritiske til
maten scenarier ble brukt pa. Scenariene kritiseres for & vaere normative og
framstar ikke som likeverdige. Ladede titler som Miljgbyen/Bilbyen er knyttet til
scenariene. Slik beregningsresultatene er omsatt i scenariene, forsterkes
problemet. Scenariene er utformet slik at de av mange oppfattes som reelle
politikkalternativer, noe som de ikke er ment som. Hvis de var ment som reelle
alternativer, ville de neppe veert brukbare. Metodisk baserer de seg pa fa faktorer,
og politisk antyder de en virkemiddelbruk som viste seg a veere urealistisk.

Er det mulig & skape en ubundet dialog mellom politikere, planleggere og
andre?

Et viktig utgangspunkt for en god planprosess er en fruktbar dialog mellom
aktgrene. Kommunikasjon kan ses som en ngdvendig, men ikke tilstrekklig,
forutsetning for at planer slik som i Tromsg skal kunne gjennomfgres. Svikt i,
eller fravaer av kommunikasjon vil pavirke planleggingen og grunnlaget for
gjennomfaring av planen. Vi har tidligere vist at planlegging kan vaere mer
leringsorientert enn handlingsrettet. Dersom planleggingen er handlingsrettet, er
implementering av planen et viktig tema. Behovet for & fokusere sterkere pa
implementering i planleggingen er papekt av flere forfattere (Benveniste 1990,
Flyvbjerg 1985). En rekke av de forhold som pavirker en plans iverksettings-
kapasitet (Lerstang og Stenstadvold 1993) er direkte eller indirekte avhengig av
kommunikasjon og dialog.

Kommunikasjon i en planprosess kan ha flere former. Bent Flyvbjerg (1991) ser
pa en «ubundet dialog» mellom aktgrene i en planprosess som et viktig element i
god planlegging. Flyvbjerg utformer, med utgangspunkt i Habermas drgfting av

kommunikativ rasjonalitet, fem hovedpunkter som forutsetninger for en ubundet
dialog:
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¢ Ingen bergrte parter utelukkes i planprosessen.
o Alle deltakere ma ha lik mulighet til a reise sparsmal og komme med kritikk.
o Alle deltakere ma vere i stand til & sette seg inn i andres situasjon.

e Forskjeller i makt mellom aktarene ma utjevnes, slik at det ikke pavirker
utfallet av prosessen.

o Deltakerne ma gi til kjenne sin mal og intensjoner, uten at det ligger strategiske
overlegninger bak formuleringen av disse.

Disse forutsetningene har et sterkt normativt preg. Det finnes neppe noen plan-
prosess som tilfredsstiller dem. Samtidig gir forutsetningene en rettesnor for
hvordan planorganisasjonen bgr utformes, og hvordan prosessen ber forlgpe. |
TP10 la en fra sentralt hold opp til bred deltakelse. | Tromsg, og i de fleste andre
TP10-byene, klarte en ikke a falge dette opp. Store forskjeller i kunnskapsniva og
kapasitet bidro til store maktforskjeller mellom aktgrene som deltok. Organiser-
ingen av planprosessene bidro ikke til & oppveie disse forskjellene. Bruk av
strategisk argumentasjon er dokumentert i en rekke tilfeller, spesielt i forhold til
NVVP (TAI/NIBR 1992, Lerstang og Stenstadvold 1993).

I modellintensiv planlegging kan en hevde at modellekspertene og fagfolkene har
en normativ forpliktelse til & formidle resultater pa en slik mate at politikerne og
andre forstar dem og har tillit til dem. Pa basis av prosessen i Tromsg ser vi at det
er en rekke utfordringer knyttet til det & formidle beregningsresultater pa en slik
mate at grunnlaget for en mest mulig «ubundet dialog» mellom partene skapes.
Resultater bgr framsta som «objektive» i den forstand at konteksten de framsettes i
ikke har et utpreget normativt innhold. Et eksempel er scenariene i transportplanen
som ble gitt navn, som av mange ble tolket som normative (Bilbyen, Bussbyen,
Miljgbyen). En ma ogsa unnga overdreven bruk av fagtermer og fagsjargong. |
Tromsg fremsto ikke dette som noen vesentlig problemstilling. Et annet problem er
at planleggeren, som formidler, ofte har en annen kognitiv referanseramme enn
beslutningstakeren, som mottaker (Benveniste 1990). Beregninger og modeller er
uttrykk for vitenskapelig rasjonelle argumenter. Planleggeren formidler disse
argumentene til beslutningstakere. | hvilke grad tar formidlingen hensyn til at
mottakerne av informasjonen kan basere seg pa en annen oppfatning av rasjonalitet
enn planleggeren? Dette vil skape kommunikaksjonsproblemer, f eks i den forstand
at fagfolkene fokuserer pa forhold som ikke er relevant for politikerne, og
politikerne gnsker informasjon som ikke planleggerne kan gi. Lgsningen pa dette
problemet ligger, ifglge Benveniste, i form av lering gjennom nar kontakt over tid.
Planleggeren laerer gjennom 4 etablere kontaktnett. Beslutningstakeren kan lere
gjennom deltakelse i planarbeidet og i forbindelse med koalisjonsbygging rundt
lgsninger.

Et mulig eksempel pa ulik nasjonalitet og referanseramme finnes i transportplanen
I Tromsg, som ble utarbeidet uten den neare kontakten mellom politikere og plan-
leggere. Forskjellene i referanseramme ble avslert ved at planleggerene da de
utarbeidet scenariene, ble bevisst at det scenariet som beskrev en gnskelig
utvikling var miljgscenariet. | mgte med politikerne oppdaget de at mange av
politikerne hadde en annen referanseramme og at de ikke sa betydelig gkt bilbruk
som et stort problem.
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Kunnskapsbehovet er ogsa formalsbestemt. Avhengig av om planleggingen er
rettet mot kunnskapsproduksjon eller handling (Mydske 1980), er kunnskaps-
behovet forskjellig. Er planleggingen rettet mot handling, er det viktig a ta hensyn
til at politikere har begrenset tid og at planleggingsprosessen har begrensede
ressurser. Det er da viktig & vite hva slags kunnskap som trengs, hvor mye
kunnskap som er tilstrekkelig, og nar denne kunnskapen bgr formidles videre til
beslutningstakerne. Ved kunnskapsrettet planlegging kan dette veere et mindre
problem, fordi politisk oppmerksomhet rundt planer lite rettet mot implementering
kan forventes a veere mindre. Kritikken rettet mot tidsbruk og kompleksiteten i
Tromsg-planen kan ses i relasjon til dette. Tidsbruken i planprosessen kan i seg
selv ha bidratt til & diskvalifisere planen som handlingsrettet plan, slik at den i
starre grad ma ses som en kunnskapsrettet plan. Ut fra scenariebruken, og
tidsperspektivet pa 25 ar ,kan dette fullt ut vaere mulig.

I en ubundet dialog med planleggerne forekommer det at politikerne stiller spgrs-
mal det er vanskelig & svare pa. Hva gjer fagfolkene nar deltakerne i
planleggingen stiller sparsmal som modellene har problemer med a mestre?
Modeller er innrettet mot visse problemstillinger, og & bruke dem pa andre
sammenhenger kan innebzre brudd pa modell-logikk og -forutsetninger. Dette
kan ha stor betydning for hva slags resultater modellene gir. En viktig forutsetning
for en «ubundet dialog» er at partene har en rimelig grad av tillit til hverandre.
Flere intervjuobjekter i Tromsg papekte at tillitsforholdet mellom politikere og
planleggere kanskje ikke er godt nok. Administrasjonens angivelige forsgk pa a
inkorporere transportplanen i kommunens politikk fgr den var behandlet, er et
eksempel pa handlinger som kan bidra til a svekke tillitsforholdet. Et
intervjuobjekt formulerte det slik:

«Det er sveert viktig at de som presenterer planen nyter stor tillit hos politikerne. Det
kreves mye og omstendelig jobbing for & etablere denne tilliten. Det er ikke helt
sikkert at denne tilliten har veert til stede hele tiden i Tromsg».

Planleggere har ogsa ofte lgpende kontakt med en sak eller et sakskompleks.
Politikerne derimot, forelegges saker til vedtak, men har manglende
forkunnskaper om saken. Politikere skiftes ogsa ut ved valg, noe som gjar at nye
politikere ma forholde seg til saker og problemer som har en forhistorie som de
ikke kjenner detaljert. Sager (1994) drefter betydningen av kommunikasjon i
planlegging sveert inngdende. Som en oppsummering av hva god kommunikasjon
og dialog i planlegging dreier seg om, skriver han:

«The communicative model of planning as questioning and organizing attention can
be combined with a recognition of need felt by those using a plan (e.g. being affected
by it) to shift focus from the intentions of the plan-makers to the problem-solving
capacity of the text itself.» (Sager 1994:255)

Sagers poeng er at manglende kommunikasjon i planlegging ofte farer til avmakt
og mistenkeliggjering i forhold til planprodusentenes intensjoner. Ved a rette
planprosessen mot behovet for kommunikasjon og dialog, vil dette bidra til
gjere planleggingen mer problemorientert. De enkelte aktarenes roller og faglige
stasted kommer mer i bakgrunnen.
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5. Trafikkberegninger - et verktgy for
a na lokale miljgmal?

5.1 Planleggingsprosessen i Tromsg viste problemer med mal,
metode og politikk

Ambisigse miljgmal som grunnlag for planlegging, beslutninger og iverksetting
stiller store krav til faglige og politiske aktgrer. Transportplanarbeidet i Tromsg
har demonstrert hvor vanskelig slik planlegging kan vere. De problemer og
utfordringer planleggingen i Tromsg ble stilt overfor kan knyttes til tre omrader:
Planleggingens malsettinger, metoder og politisk deltakelse.

Planleggingens malsettinger

Transportplanarbeidet i de ti stgrste byene, inkludert Tromsg, hadde ambisigse
miljgmalsettinger. En miljarettet politikk forutsetter tiltak som ofte star i
motsetning til vekstpolitikken som har vert den dominerende politiske malsetting
I norsk etterkrigstid. Vekstpolitikken kunne styrke sitt eget legitimitetsgrunnlag
ved a produsere «belgnninger» til innbyggerne i form av flere materielle goder og
generell gkonomisk vekst (Jansen 1989). En miljgbasert politikk derimot, som
forutsetter tiltak som oppfattes & true etablerte velferdsgoder, vil kunne
undergrave sin egen legitimitet.

De sentralt gitte miljgmalene for TP10, og innholdet i miljgbegrepet slik dette ble
tolket fra sentralt hold, sto delvis i kontrast til lokal problem- og
begrepsoppfatning (Lerstang og Stenstadvold 1993). Dette tyder pa at det finnes
en forskyvning mellom lokal og sentral problemoppfatning.

Hovedtendensen i statlige styringsreformer det siste tidrene har ogsa veert en
nedtoning av styringsambisjonene nar det gjelder realisering av felles mal for
samfunnsutviklingen, f eks realisering av miljgmal (Naustdalslid 1992).

De institusjonelle forholdene gir andre signaler enn TP10s miljgfokusering.
Jansen (1989) peker pa at en pa nasjonalt niva i gkende grad skyver ansvaret for
«upopuler» politikk (som miljgpolitikken) ned pa kommunalt niva. Innenfor
transportpolitikken har Inger Spangen (1995) vist at en pa lokalt,
fylkeskommunalt og nasjonalt niva er lite villige til & pata seg ansvaret for en
miljgrettet samferdselspolitikk.

TP10s kobling til NVVP 1994-97 ga ogsa politikerne andre signaler enn miljg-
fokuseringen i TP10. Posisjonering, for & na kortsiktige gevinster i form av
investeringsandeler i NVVP, var en klar problemstilling for administrative og
politiske aktarer i TP10-arbeidet (T@I/NIBRs prosessevaluering 1992).
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Planleggingens metoder

Lokale planleggere og politikere var i en lgeresituasjon i TP10-arbeidet. Plan-
leggingen introduserte nye mal, nye plangrep og brukte til dels nye verktay.
Etableringen av den nye trafikkmodellen i Tromsg var en stor utfordring for
planleggerne. Staten ga gkonomiske bidrag og planleggerne i Tromsg fikk
omfattende eksperthjelp i form av konsulenttjenester. Modellverktgyet som ble
benyttet var egnet til & handtere miljgproblemer i trad med sentrale myndigheters
fokusering pa utslipp til luft. Lokale miljgproblemer i Tromsg fikk en annen
vinkling hvor trafikksikkerhet, bomiljg og bykvaliteter ble satt i sgkelyset. Den
sterke modellfokuseringen farte til at de faglige grep i planen fikk mye av plan-
leggernes oppmerksomhet. Formidlingstiltak underveis ble gitt lite oppmerksom-
het. Planleggingen skjedde med liten politisk deltakelse. Manglende avklaring av
scenarienes status, og koblingen mellom disse og handlingsprogrammet, skapte
forvirring blant mange akterer. Tidspress og kapasitetsproblemer oppsto
underveis.

Politisk deltakelse

Mye av de politiske interessante sparsmalene i planleggingen ble avgjort i
forbindelse med forprosjektet og Tromsg kommunes innspill til NVVP i 1991.
Politikerne utviklet aldri noe eierskapsforhold til den langsiktige planen. Denne
fremsto som sveert normativ, noe som ble styrende for den politiske debatten. For
politikere er legitimitet og velgerstatte av avgjgrende betydning. Miljgpolitikk,
slik staten la opp til i TP10, ga i liten grad mulighet til & generere legitimitet og
velgerstotte, og ble av mindre interesse (T@I/NIBR’s prosessevaluering 1992).

5. 2 Prosjektets bidrag til bedre kunnskap om kommunal
planlegging

MILKOM-programmet har satt opp fglgende utfordring:

«MILKOM skal bidra til ny, mer og eller bedre empirisk kunnskap om den
kommunale planleggingens kunnskapsgrunnlag, institusjoner og metoder, disses
styringsmessige funksjon og effekter for (det fysiske) miljget.»

| dette prosjektet har vi fokusert pa en planprosess, som en case-studie. | hvilken
grad kan vi trekke generelle konklusjoner som bidrag til & svare pa de spgrsmal
MILKOM stiller? Vi vil peke pa tre omrader hvor prosjektet kaster lys over vilkar
for & fornye kommunal planlegging:

- Forholdet mellom nye mal og ny metodikk (modeller)
- Metodikk (modeller) pavirker prosess og utfall
- God kommunikasjon er viktig i politisk styrte planleggingsprosesser.
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Nye mal og ny metodikk (modeller) samtidig kan veere risikofylt i
planlegging
En leerdom en kan trekke av dette er at det kanskje ikke er heldig a stille

planleggingen overfor store utfordringer nar det gjelder mal og metode samtidig.
Figur 5.1 illustrerer fire situasjoner.

Metodikk i lokal kontekst

Ny Kjent
Mal i lokal e : :
kontekst Tradisjonelle 3 4

Figur 5.1: Forholdet mellom planmal og metodikk i lokal kontekst

Transportplanarbeidet i Tromsg kan plasseres i rute 1, hvor planleggingen var
rettet mot nye mal, og ble gjennomfart med «ny» metodikk. Det kan veere at
planleggingen hadde lykkes bedre hvis de nye malene ble utredet med verktay
som planleggere og politikere var bedre kjent med. En deltakende planprosess,
med sekvenser av beregninger i flere trinn, kunne veere ett av flere mulige
alternativer.

Valg av verktgy pavirker planprosessen og utfallet

Planprosessen i Tromsg var relativt lukket, dominert av modelleksperter og
planleggere, spesielt i utredningsfasene. Det vil veere vanskelig for andre akterer -
lekfolk, politikere og interessegrupper - & fa innpass og innflytelse i teknisk
kompliserte prosesser. Planleggingen i Tromsg var kompleks, med risiko for
misforstaelser og avmakt blant deltakere utenfor kjernen av planleggere og
eksperter. Avhengig av plantemaets politisering vil ekspertdominert planlegging
kunne framprovosere motreaksjoner fra politisk hold - med mulighet for kamp om
kontrollen over planleggingen eller planresultatet. Konflikt mellom fag og
politikk kan resultere i darlig sammenheng mellom utrednings- og vedtaksfaser,
med manglende konsistens mellom faglige og politiske konklusjoner som resultat.
Det lange tidsperspektivet i den modellintensive planleggingen svekker i seg selv
implementeringsmulighetene, slik som vist i Tromsg.

God kommunikasjon er viktig i politisk styrte planleggingsprosesser

Transportplanarbeidet i Tromsg viser at det er en rekke utfordringer knyttet til det
a framstille beregningsresultater og forutsetninger slik at grunnlaget for god
kommunikasjon mellom partene skapes:

e Politikere bar gis en bedre innfering i hvordan tallene framkommer. | Tromsg
har en etter STP arbeidet med & kartlegge framtidig behov for skoler.
Kommunen har i dette arbeidet benyttet seg av en lokaliseringsmodell. | dette
tilfelle satte planleggerne seg ned sammen med politikere og demonstrerte
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hvordan modellen fungerte. Erfaringen sa langt er at dette var en fruktbar mate
a ga fram pa for & gi politikere et bedre grunnlag for & vurdere modellarbeidet.

Valgbare forutsetninger bar diskuteres ngye med aktgrene. Usikkerhet bar
synliggjares og formidles pa en god pedagogisk mate. Spesielt bar en vise
hvordan usikkerhet og variasjon i forutsetninger slar ut i modellens resultater.
Sakalte modellspesifikk usikkerhet bar ogsa draftes. Dette er et sveert krevende
tema som ofte blir neglisjert i planlegging.

Modellresultater bgr framsta som verdifrie i den forstand at konteksten ikke
har et utpreget normativt innhold. Et eksempel er scenariene i transportplanen
som ble gitt navn som av mange ble tolket som normative: Bilbyen, Bussbyen,
Miljgbyen. Problemet ble forsterket nar mange oppfattet scenariene som
konkrete, velgbare strategier.

For at politikere skal fa tillit til bruk av transportmodeller er det viktig at de
kjenner seg igjen i tallene. Det betyr at modellresultatene kan relateres til den
virkelighet de selv kjenner, f eks ved & demonstrere modellenes behandling av
natidige, kjente problemer.

Planleggeren, som formidler av resultater, har ofte en annen kognitiv
referanseramme enn f eks beslutningstakeren. Beregninger og modeller er
uttrykk for vitenskapelig basert rasjonell argumentasjon. Planleggeren
formidler argumentene til beslutningstakere. | hvilke grad tar formidlingen
hensyn til at mottakerne av informasjonen kan basere seg pa en annen
oppfatning av rasjonalitet enn planleggeren? Her kan det oppsta
kommunikasjonsproblemer, f eks ved at fagfolkene fokuserer pa forhold som
ikke er relevant for politikerne. Pa den annen side kan politikerne gnske
informasjon som ikke planleggerne gir. En mulig lgsning pa dette problemet
kan veere i form av laering gjennom naer kontakt over tid. Planleggeren laerer
gjennom 4 etablere kontaktnett. Politikeren kan leere gjennom deltakelse i
planarbeidet og i forbindelse med koalisjonsbygging rundt lgsninger.
Transportplanen i Tromsg ble utarbeidet uten denne nare kontakten mellom
politikere og planleggere. Forskjellene i referanseramme ble avslart ved at
planleggerne under arbeid med scenariene ble overbevist om at det var
Miljgbyen som beskrev den gnskede retning. | matet med politikerne oppdaget
planleggerne at mange hadde en annen referanseramme. De sa ikke betydelig
gkt bilbruk som et problem, og de avviste de sterkeste virkemidlene i Miljgby-
scenariet.

Kunnskapsbehovet i planlegging vil vaere formalsbestemt. Hvis planleggingen
er rettet mot handling, er det viktig & ta hensyn til at politikere har begrenset
tid, og at planleggingsprosessen har begrensede ressurser. Det er viktig a vite
hva slags kunnskap som trengs, hvor mye kunnskap som er nok, og nar denne
kunnskapen bgr formidles videre til beslutningstakerne. Kritikken rettet mot
tidsbruk og kompleksiteten i Tromsg-planen kan ses i relasjon til dette.
Modellberegningene i Tromsg ga ny innsikt i komplekse sammenhenger.
Denne kunnskapen ble i liten grad brukt i beslutningene rundt transportplanen.
Hvis formalet var & na fram til beslutningstakerne og opinionen i bred forstand,
viser erfaringene fra Tromsg at formalet med planleggingen i langt starre grad
ma styre kunnskapsproduksjonen og formidlingen av ny innsikt.
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