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Forord

De siste arene har det skjedd mye i det norske planfeltet. Lovendringene som
kom i 2008, har fatt virke i ti ar, og det har apenbart blitt storre interesse for a
studere, analysere og praktisere planlegging. 2008-loven legger opp til et plan-
system med ambisjoner om a skape en bedre sammenheng mellom overordnet
planlegging og gjennomfering pa bakkeniva. Det forventes at samfunnsplanleg-
ging og arealplanlegging ikke skal operere hver for seg, men koples sammen i
en kommuneplan. Loven stiller ogsa mer tydelige krav om a dpne for medvirk-
ning fra allmennheten, og for private aktorer, samtidig som det representative
demokratiets rolle er blitt styrket.

12014 ble det igangsatt en forskningsbasert evaluering av plan- og bygnings-
loven, finansiert av Norges Forskningsrad. Flere av forfatterne i denne boka
har deltatt i dette (EVAPLAN-)prosjektet, og har dermed kunnet basere seg pa
oppdatert planforskning. Vi vil takke prosjektledelsen i EVAPLAN for & ha gitt
oss tilgang til data og analyser fra denne evalueringen.

I denne boka har vi forsekt a gjore rede for vesentlige utviklingstrekk ved
oppbyggingen av et plansystem som per 2018 har fungert i ti ar. Vi har ogsé invi-
tert bidragsytere fra planforskningsmiljgene til a ta for seg noen helt sentrale
temaer i praktisk planlegging, som miljomessig og sosial baerekraft, sparsmalet
om bykvalitet, markedsorientering og medvirkning. Forfatterne har ogsa bidratt
med dypere refleksjoner over grunnleggende forutsetninger for en demokratisk
planpraksis ved & diskutere rasjonalitet, makt og kommunikasjon - og a reflek-
tere over metoder, stedsforstaelser og eksperimentell planlegging.

Denne boka er en oppfelging av antologien Utfordringer for norsk planlegging
som kom i 2012, med samme redaktorteam og med mange av de samme forfat-
terne. Alle kapitlene er imidlertid nyskrevet for denne boka, og en rekke nye
bidragsytere og flere nye temaer er inkludert. De planfaglige forskningsmiljoene
ved NMBU (As) og UiT (Tromse) har hatt et tett samarbeid om bokutgivelsen,



FORORD

men det har ogsa lykkes redakterene & fa med bidrag fra en rekke andre fag-
miljoer. Den faglige bredden blant bidragsyterne kan dermed sies & veere godt
tilpasset planlegging som en genuint tverrfaglig aktivitet.

Tromse — As — Oslo april 2018
Nils Aarseether (seniorforsker, dr.philos., NORUT Tromse)
Eva Falleth (professor, dr.ing., NMBU)
Torill Nyseth (professor, dr.polit., UiT)
Ronny Kristiansen (ph.d., sjefsingenior, Oslo kommune)
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KAPITTEL 1

Plansystem, praksis og teori

Nils Aarsaether, Eva Falleth,
Torill Nyseth og Ronny Kristiansen

Innledning

Det er stort behov for en oversiktlig og oppdatert framstilling av norsk planleg-
ging. Lovverket viser rammene, og veiledningsmateriell fra statlig hold viser
hvordan planlegging ideelt skal forega. Pa den andre siden har vi en rikhol-
dig faglitteratur som i store trekk handler om a forsta hvordan planlegging
fungerer i praksis, og hvorfor den ikke alltid gir de enskede resultater. Ofte
blir det da slik at planmyndigheter, planleggere og plankritikerne i liten grad
kommuniserer med hverandre. Mellom veiledningene med «oppskrifter» for
planarbeidet og de teoretiske publikasjonene om planlegging er det et rom
som vi tar sikte pa & fylle. Vart stisted er at det er nodvendig a sette seg inn i
utgangspunktet for den praktiske planleggingen for a kunne levere en velbe-
grunnet vurdering, teori og kritikk, men uten at en fra forskerhold skal matte
«drukne seg» i detaljer i det store antall plandokumenter som produseres i
dagens norske virkelighet. I dette kapitlet skal vi neerme oss planlegging gjen-
nom a droefte viktige trekk ved rammeverket - lovgrunnlaget og plansystemet.
Ut fra dette ser vi nermere pa hvilke oppgaver planleggingen tar mal av seg
til a lose, og hvilke utfordringer dette byr pa. Men forst skal vi avklare hva vi
legger i «planlegging».

Det er enkelt & sla fast at planlegging er en organisert aktivitet hvor en
eller flere aktorer setter seg et framtidsretta mal, og pa bakgrunn av kunn-
skap og profesjonelle arbeidsmetoder regisserer en prosess der en analyserer,
prioriterer og samordner tiltak for & na det fastsatte malet. En vedtatt plan
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KAPITTEL 1

skal sa legge rammer for oppfelgende vedtak ved gjennomfering av planen
og pa den maten sorge for at malet blir nadd. Dette er hovedelementer i en
definisjon av planlegging som den amerikanske sosiologen Edward Banfield
lanserte i en artikkel fra 1959. Banfield presiserte at det her dreier seg om en
beskrivelse av hvordan planlegging ma utfores for a sikre maloppnaelse, ikke
om hvordan planlegging foregar i praksis (Banfield, 1973, s. 139). Det horer
med til faghistorien at Banfields forsok pa a beskrive en planprosess ut fra
de nevnte elementene, endte med konklusjonen: «What we found was enti-
rely different from what we anticipated» (Banfield, 1973, s. 143). Grunnene til
svikten oppsummerer Banfield som en dyptgaende politisk konflikt, et for lite
handlingsrom, og ledere som i liten grad evnet & opptre rasjonelt. Nar den
enkle planmodellen ikke gir resultat, er det altsa ikke nedvendigvis fordi det
er grunnleggende feil med modellen eller mangel pa kunnskap. Problemet for
planleggingen ligger ofte i manglende kontroll med utenforliggende forhold
og at planlegging ma handtere sammensatte og kontroversielle problemstil-
linger, der lgsningen ikke alltid vil vaere optimal for alle. Det mé gjores vur-
deringer og avveininger.

Dette var beskrivelsen av en situasjon pa 1950-tallet, men den er si absolutt
gjenkjennbar i var tid: Vi kan ikke forutsette enighet om mal, om kunnskap og
lgsninger, eller skjerme planlegging fra politikk og interessekonflikter. Vi kan
heller ikke forutsette et tilfredsstillende handlingsrom og en tilstrekkelig tilgang
til ressurser. De som utarbeider planer og treffer strategiske beslutninger, er
hoyst feilbarlige mennesker. En vanlig svikt er at bade myndigheter og fagfolk
har en tendens til & arbeide langs kjente spor, ogsa nar det apenbart er et behov
for nye lesninger. Det kan veere mentalt anstrengende a bevege seg «utenfor
boksen», noe som organisasjonsforskere for lengst har konstatert (March &
Simon, 1958).

I arbeidet med planteori, altsa med & analysere hvordan planlegging foregar i
praksis, kan det ut fra slike betraktninger vere et alternativ & forlate den mélra-
sjonelle definisjonen av planlegging. Som vi viser i flere av de folgende kapitlene,
er det utviklet forstaelser av planlegging som legger vekt pa kommunikasjon,
péa maktkritikk — og pa eksperimentering. Men for dem som skal sté i planleg-
gingen av kommuner og regioner, finnes det knapt noe alternativ til & prove
ut nye og bedre versjoner av planlegging forstatt som mal- og framtidsretta,
kunnskapsbasert handling. Dette temaet blir fulgt opp i bokas kapittel 12, som
tar for seg den malrasjonelle planmodellen.
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PLANSYSTEM, PRAKSIS OG TEORI

Fokus pa plan- og bygningsloven

Det helt sentrale rammeverket for norsk offentlig planlegging finner vi i plan- og
bygningsloven. Det er planlegging utfort etter denne loven som i all hovedsak
utgjer rammen for denne boka. Den forste landsdekkende planloven var byg-
ningsloven av 1965. Den innferte et nasjonalt plansystem med en rekke nye
plantyper: Reguleringsplanen pa detaljniva, generalplanen for kommunen som
helhet og regionplanen for to eller flere kommuner (se kapittel 2). Grovt sagt
var det bare det nederste leddet i dette plansystemet (reguleringsplanen) som
fungerte; det viste seg sveert vanskelig 4 fa kommunene til & utarbeide og vedta
helhetlige kommuneplaner som kunne bli retningsgivende for den lokale sam-
funnsutviklingen. Loven ble forst revidert i 1980 (men denne loven ble trukket
aret etter), deretter i 1985, og pa nytt ved vedtak av plan- og bygningsloven av
2008. Det er plandelen i plan- og bygningsloven av 2008 som er utgangspunktet
for arbeidet med denne boka, og vi legger vekt pa & beskrive de nye elemen-
tene som denne loven introduserer: Det gjelder lovens nye formalsparagraf,
plantyper, prosesskrav og gjennomferingsredskaper. Lovens implikasjoner for
kommuner, regioner og stat behandles spesielt i de forste kapitlene, hvor vi dis-
kuterer det norske plansystemet, men ogsa utover i boka vil bidragene relateres
til planloven av 2008.

Interessen for planlegging og planteori har variert i etterkrigstiden fra en
sterk planoptimisme pa 1950-tallet til en lavkonjunktur for plantenkning pé
1980-tallet, og med en absolutt bunn omkring 1990 da de sakalte «planbaserte»
regimene i Russland og @st-Europa brgt sammen. Kritikken av den etablerte
planleggingen begynte imidlertid allerede pa 1960-tallet. Den etablerte planleg-
gingen kan karakteriseres som et fysisk-ekonomisk moderniseringstiltak inn-
rettet pa a skape maksimal gkonomisk vekst. Det overordnede virkemiddelet i
denne planleggingen var a legge til rette for utbygging av store industribedrifter
og a bygge samfunn rundt disse. Planleggingens manglende fokus pa sosiale
og etter hvert miljomessige forhold ble sterkt kritisert, bade av en voksende
planforskning og gjennom en rekke sivilsamfunnsaksjoner. Planforskningen
viste hvordan den malrasjonelle modellen kom til kort, mens det i okende grad
ble iverksatt aksjoner rettet mot boligsanering- og veiplanlegging. Kritikken
mot planleggingen som redskap for samfunnsstyring ble ytterligere forsterket
utover 1980-tallet, men da fra den politiske hoyresiden. En tiltakende markeds-
tenkning, privatisering og oppslutning om individuell valgfrihet diskrediterte
offentlig planlegging. Den fysiske planleggingen som tilretteleggings- og utvik-
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lingsredskap var imidlertid ikke i samme grad utsatt for denne kritikken. Fra
1990-tallet og fram til i dag er imidlertid interessen for planlegging igjen ekende
som folge av miljo- og klimaproblemene og behovet for & soke nye lgsninger
i lys av en stadig sterkere storbyvekst. Dette medferer at planlegging igjen er
styrket som redskap for samfunnsutvikling, riktignok med et annet innhold,
med andre metoder og i en annen kontekst enn i 1965 da den forste planloven
ble vedtatt.

I formélsparagrafen til plan- og bygningsloven av 2008 heter det at planleg-
ging skal «fremme en beerekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet og
framtidige generasjoner» (pbl § 1-1). Ambisjonene er hoye, og vi skal merke oss
at planlovgivningen n setter et substansielt mal: beerekraftig utvikling. Nar en
gjennom planlegging samordner ulike virksomheter, er det for a na malet om et
(mer) beerekraftig samfunn. Loven fra 1985 hadde «samordning» som fremste
mal, men den gangen uten at en tok stilling til hvilke samfunnsmessige mal
samordningen skulle fremme.

Samtidig vet vi at ikke engang planlegging basert pa kunnskapsbaserte lgs-
ninger for miljo og samfunn gir oss sikkerhet for a na malene. Det er vanskelig &
tenke framtidsrettet, for vi kjenner i dag ikke til hvilke innovasjoner, trendbrudd
og nye utfordringer som vil komme. Det er ogsa uenighet om kunnskap, verdier
og planstyring. Det gjor at langsiktig planlegging ikke alltid kan vere svaret pa
framtidens problemer. Evnen til raske omdisponeringer vil ofte vaere viktigere
enn & arbeide langs opptrukne handlingslinjer, seerlig i det lange tidsperspek-
tivet. Det &pner for en diskusjon om fleksibilitet som i sin ytterste konsekvens
kan sta i motsetning til det & planlegge. Det er all grunn til & invitere til en
diskusjon om alternative former for planlegging. Planleggingen ber baseres pé
et konstruktivt samspill med - og mellom - mennesker og planlegging i dag
handler om béde samarbeid og styring. Uten planlegging — eller i det minste
plantenkning - vil mye kunne ga galt, bade lokalt, regionalt, i naeringslivet, for
landet - og planeten — som helhet.

Klimaproblemet er kanskje det beste eksempelet pa at vi ikke kommer i
mal med handlinger basert pa politiske mal, eller pa kunnskap alene. Plan-
legging er per definisjon en kunnskapsbasert og framtidsrettet virksomhet.
Uten forankring i systematisk kunnskap bedriver vi ikke planlegging. Tradi-
sjonelt har kunnskap i planlegging veert forankret i den fysiske planleggingens
behov for juridisk, ingeniorfaglig og arkitektfaglig kunnskap, men i dag byg-
ger planleggingens kunnskapsgrunnlag pa et vidt spekter av fagomrader og
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kunnskapskilder. Det handler heller ikke utelukkende om vitenskapelig eller
faglig basert kunnskap; ogsa den lokale og erfaringsbaserte, eller til og med
den tause, kunnskapen kan ha en rolle i planlegging. Vi har sett at stadig flere
kunnskapsdisipliner har satt sitt preg pa planleggingen. Utover pa 1970-tallet
kom miljgproblemene pa planleggingens dagsorden. Det var Miljoverndeparte-
mentet som fra 1972 (og fram til 2014) hadde det overordnede ansvaret for norsk
planforvaltning, og naturfaglig kunnskap ble heyt verdsatt i planarbeidet. Fra
2014 er det nasjonale ansvaret for planlegging lagt til Kommunal- og moderni-
seringsdepartementet.

Framveksten av samfunnsvitenskapelige disipliner har gitt gkt forstaelse for
medvirkning og demokrati, ulikheter og klasseforskjellers betydning, oversikt
over styrings- og samordningsutfordringer og deres legitimitet, forstaelse for
planstabers handlemater, for & handtere en tiltakende kulturell kompleksitet, og
bidratt til & identifisere menster i lokal og regional utvikling. Ottar Brox sam-
menfattet flere av disse kritiske perspektivene i begrepet «generativ planlegging»
(Brox, 1971). Med folkehelseloven (2012) kom ogsa helsefaglige problemstillinger
for alvor inn i planleggingen. Vitenskapelig kunnskap er, som denne oversikten
viser, basert pa innsikter fra en rekke ulike disipliner. Planlegging er imidlertid
tverrfaglig, og ma derfor ta i bruk flere typer kunnskap for a kunne gi helhetlige
planlesninger.

Som planleggere arbeider vi med en framtid vi ikke kjenner. Men i motset-
ning til den «rene» vitenskapelige aktiviteten vil planlegging matte veere hand-
lingsorientert, noe som skaper en spesiell utfordring nar fagkunnskapene skal
tas i bruk. Vitenskapen kan bidra til a redusere usikkerhet, men vil likevel matte
understreke det usikre, og kanskje avsta fra & gi konkrete rad. Men gjennom
planleggingen ma det treffes valg, basert pa kunnskapsbidrag, men det er alltid
valg som vil vaere beheftet med en viss risiko.

Aktermangfold i planlegging

Kommunestyrer, fylkesting og Kommunal- og moderniseringsdepartementet
er de overordnede planmyndighetene. Disse politiske organene vedtar planer
og fastlegger derfor ambisjonene for hvordan framtidssamfunnet ber utformes,
og veien dit. Planlegging var tidligere sett pa som en ekspertstyrt virksomhet
med svakere politisk styring enn i dag. Det historiske utgangspunktet for norsk
planlegging var byplanlegging etter bygningsloven av1924. Planene ble besluttet

19



KAPITTEL 1

av et faglig og politisk (partssammensatt) bygningsrad. I bygningsloven av 1965
ble vedtaksmyndigheten overfort til kommunestyret, mens myndigheten til &
vedta den nye plantypen kommuneplan («generalplanen») métte stadfestes av
departementet.

Planlegging er i dag styrt av folkevalgte organer, men opererer i skjeerings-
feltet mellom kunnskap og politikk, og mellom samfunn, marked og plan-
myndigheter. Planlegging preges av politisk ideologi og politiske motsetninger,
motsetninger mellom planlegging og enkeltsektorer, og spenninger mellom
planmyndighet, lokalsamfunn, grunneiere og markedsaktorer. Sivilsamfunnet
danner gjennom valgdeltakelse grunnlaget for folkevalgt styring, men borgerne
kan i planprosesser ogsa opptre i medvirknings- og heringsfaser og utfordre de
folkevalgtes losninger og prioriteringer. Mye av gjennomferingen av vedtatte
planer, spesielt fysiske planer, er i dag overlatt til markedet. Kunnskapens og
maktens plass i en slik kontekst kan veere utfordrende.

Forholdet mellom fag (profesjonelle planleggere), politikk (folkevalgte),
marked (utbyggere og neringsliv), elendom (grunneiere) og samfunn (berorte
interesser) er et sentralt tema i planlegging. Planleggere mé ha kunnskap bade
om de rent faglige problemstillingene, men ogsa om planleggingens kontekst.
En planlegger ma ha kunnskap om plansystem og plantema, veere prosess-
leder, forhandler, pedagog og drivkraft. Som prosessleder ma planleggeren
kunne kommunisere og forhandle, kjenne rammer og regelverk, men ogsé
veere i stand til & sikre utarbeidelse av et planforslag. Planleggere mé arbeide
for & fi med folkevalgte, markedsakterer, grunneiere og lokalsamfunn, sikre
medvirkning og samhandling med bade private og offentlige aktorer, og gjen-
nom prosessen oppna aksept for planleggerens rammer og logikk - og for
fellesskapets langsiktige behov. En utfordring for synet pa hvem planleggeren
er, er at et pkende antall planleggere ikke er ansatt i offentlige organer med
planmyndighet, men i konsulentselskaper, eiendomsselskaper og offentlige
foretak. Dette medforer at planleggere ofte har en rolle som avviker fra ideen
om en akter som skal forvalte offentlig planlegging som redskap for fellesgoder,
milje og samfunn.

Medvirkning er en sentral del av norsk planlovgivning, og grunntanken
er at samarbeid medferer okt maloppnaelse (effektivitet), bedre plangrunnlag
(kunnskap) og en mer demokratisk planlegging (legitimitet). Pa bakkeniva har
markedsaktorer og grunneiere ofte mye makt gjennom tilgang pé kapital, areal
og muligheten til & fremme detaljplaner for politisk behandling. I norske kom-
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