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Innledning

De siste tidrene har det skjedd en endring i
arbeidsdelingen og forholdet mellom sentra-
le aktgrer i byplanleggingen i Norge
(Nordahl 2006). I dag er mye av byutviklin-
gen overlatt til markedet, ved at regulerings-
planer i stor grad utarbeides, fremmes og im-
plementeres av private aktgrer!, noe som
gjort markedsaktprene (utbyggere, arealutvi-
klere) til sveert sentrale aktgrer. I 2007 ble
det vedtatt i gjennomsnitt fem regulerings-
planer per kommune. 80 prosent av alle ved-
tatte reguleringsplaner var fremmet som
private reguleringsplaner (§ 30 i pbl 1985). I
Oslo var 82 prosent private planforslag (63
av 78 planer) (www.ssb.no/kostra). Kommu-
nenes administrasjoner eller plankontorer er
derfor i mye stgrre grad offentlige saksbe-
handlere enn planleggere som utarbeider
planforslag. Plan- og bygningsloven (bade den

gamle av 1985, og den nye av 2008) fremhever
medvirkning som viktig i planleggingen og
inneholder formelle krav til deltakelse for
innbyggere og sivilsamfunn knyttet til krav
om kunngjgring, hgring og klager. I tillegg
skal enhver som fremmer planforslag, legge
til rette for medvirkning (pbl 2008, § 5-1).
Intensjonene om medvirkning er & delta i
planutforming, dvs den delen av planleggin-
gen som markedsaktgrene né star for. Det er
derfor grunn til a tro at denne utviklingen —
at flere og flere reguleringsplaner er private
—vil ha konsekvenser for innbyggernes, sivil-
samfunnets og politikeres innflytelse over
byutviklingen. Det finnes i dag fa studier av
eventuelle konsekvenser av denne utviklin-
gen, og hensikten med denne artikkelen er a
bidra til gkt kunnskap om dette. Vi spgr her;
hvilke relasjons- og kontaktmgnstre fremtrer
mellom sentrale aktgrer i byutvikling, hvilke

1. Private planforslag er fremmet etter § 30 i plan- og bygningsloven (1985), og omfatter planer som er innsendt til
kommunene fra private aktgrer og andre offentlige myndigheter. Denne artikkelen bygger pa reguleringsplaner
fremmet etter den gamle loven, og ikke den nye vedtatt i 2008. Den nye loven endrer ikke prinsippet om private

reguleringer, men fremhever prosesskrav.
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arenaer har de ulike aktgrene tilgang til, og
hva har dette a si for aktgrenes innflytelse pa
reguleringsprosesser i norske byer? Tidligere
forskning har fokusert mest pa relasjonen
planlegger —lokalsamfunn, metoder for med-
virkning fra lokalsamfunnet som del av en
planprosess som styres av kommunene (Am-
dam og Veggeland 1998, Fiskaa 2005), og for-
holdet mellom planmyndighet — markedsak-
tgrer (Jensen 1987, Bonnevie-Svendsen
2000, Medalen 2000, Rgsnes 2005, Bgrrud
2005, Nordahl 2006, Holsen 2007). Sveert lite
béde nasjonalt og internasjonalt har foku-
sert pa de mer strukturelle relasjonene mel-
lom aktgrene, for eksempel knyttet til rollen
politikk og de folkevalgte spiller i byplanleg-
gingen (Bickermann & Walker 2007, Holman
2007, 2008).

Det finnes enkelte unntak, som Stones
(1989) klassiker om regimeteori der utgangs-
punktet er aktgrrelasjoner og byutvikling i
Atlanta City og en tilsvarende undersgkelse i
Norge (Lyngstad 2000), Flyvbjergs undersg-
kelse om byplanlegging i Alborg (1991), og
enkelte undersgkelser knyttet til aktgrer og
roller i norsk planlegging (Bowotz og Hoegh
2005, Wghni 2007, Nyseth 2008). Det er i
norsk sammenheng i liten grad vaert gjen-
nomfgrt kartlegging av hvordan medvirk-
ning fra sivilsamfunnet blir ivaretatt i priva-
te reguleringsforslag. Artikkelen vil dermed
kunne gi bidra til & gi ny og verdifull innsikt
om et tema som har veert lite studert, og hvor
studiene som oftest har veert basert pa en-
keltcase.

Undersgkelsen artikkelen bygger pa er
gjennomfert av Norsk institutt for by- og re-
gionforskning i prosjektet «Styringsformer i
byutvikling: fra deltagelse som aktivum i go-
vernment til deltagelse som strategi i gover-
nance». Prosjektet er finansiert av Norges
forskningsrad, programmet for Demokrati,
styring og regionalitet (DEMOSREG).

Aktgrer, samstyring og arenaer

Offentlig sektor i Norge er, som i andre euro-
peiske og nordiske land, sterkt preget av
neo-liberale ideer (Mydske et al 2007), best
eksemplifisert ved New Public Management
reformer. Offentlig-private partnerskap og
gkt bruk av markedsliknende mekanismer
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har blitt innfert ogsa i byplanlegging. Den
sterke framveksten av private planer kan
tolkes i lys av disse neo-liberale trendene,
noe som har gitt private utbyggere en sveert
sterk posisjon i byutviklingen (Nordahl
2006:11). Den nye arbeidsdelingen i byplan-
legging mellom offentlige myndigheter og
markedsaktgrer er en politisk gnsket utvik-
ling, og et eksempel pa det mye omtalte skif-
tet fra «government to governance» (Rhodes
1997). Governance, eller samstyring pa
norsk, betegner et gkt innslag av markeds-
og nettverksformer for styring i offentlig sek-
tor generelt, og for byplanlegging spesielt.
Det er i stadig stgrre grad anerkjent at poli-
tiske myndigheter ikke bare skal styre gjen-
nom tradisjonell hierarkisk myndighetsutg-
velse, men ogsa gjennom samarbeid med nae-
ringsliv og sivilsamfunn for & oppna gnskede
politiske mal om byutvikling (Stoker 2000,
Agger 2005:28, Burns 2000, Sehested 2002).
Dette aktualiserer et bredere analyseper-
spektiv for & forsta hvilke aktgrer og faktorer
som har innflytelse pa byutviklingen.
Fokuset i denne artikkelen er planmyn-
dighet (administrasjon/planleggere og politi-
kere), utbyggere og lokalsamfunnet og deres
relasjoner i reguleringsplanprosesser, med
vekt pa den fgrste, uformelle fasen av plan-
prosessen. Dette er fasen fgr kommunen
mottar et formelt privat reguleringsforslag.
Den eneste formaliserte kontakten er mel-
lom utbygger og planadministrasjon, mens
arenaene mellom de andre aktgrene er ufor-
melle. De formaliserte arenaene er lukkede
mgter mellom utbyggere og planmyndighet
(politikere er unntaksvis representert), ofte
omtalt som «forhandskonferanser», «formg-
ter» og «formelle mgter», og skjer i en tidlig,
uformell planfase — fgr lovens konkrete krav
om medvirkning (hgring) trer i kraft. Kravet
til apenhet (kunngjgring) skal imidlertid gjg-
res nar planarbeidet starter opp. Nar kunn-
gjoring foretas i forhold til oppstart og disse
mgtene er uklart. Den konkrete medvirk-
ningsmuligheten som hgring, er knyttet til
fasen som kommer etterpa, her kalt «den for-
melle planfase». Rettigheter knyttet til klage
trer i kraft nar planen er vedtatt, her kalt
«gjennomfgringsfasen». Intensjonene om ak-
tiv medvirkning i planutarbeidelsen er ikke
fulgt opp med konkrete krav, men dersom
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medvirkning skal gjennomfgres vil denne
normalt knytte seg til planutarbeidelsen for
formell planbehandling i kommunene. Med
andre ord i den fasen av planleggingen der
utbygger har planansvaret. Plan- og byg-
ningsloven spesifiserer ikke hvem som har
deltakerrettigheter og hvor mye makt de uli-
ke aktgrer i planprosessen skal ha.

Schmitter (2002) har klassifisert en rekke
forhold som han mener medfgrer deltaker-
rettigheter. Han skiller mellom de aktgrene
som er eiere av formelle rettigheter, de som
har stemmerett innenfor et omrade, kunn-
skapseiere, eiendoms- og rettighetsbesittere,
bergrte interesser og status. Status omfatter
bade planmyndighet, gkonomiske midler og
sosial posisjon. Det er imidlertid vanskelig &
avgrense eierrettigheter. I en regulering
innebeerer dette at lokalsamfunnene oppfat-
tes som en rettighet i dobbel forstand; de har
bade formelle rettigheter gjennom loven og
territorielle rettigheter knyttet til politiske
valg. Det er rettigheter som ogsé kalles del-
takerdemokratiet eller direkte demokrati, og
det representative demokratiet der vi velger
politikere som skal veere vare tillitsmenn. De
folkevalgte pa sin side har ogsa to rettigheter
i prosessen, som tillitsmenn for befolkningen
og som planmyndighet.

Markedsaktgrene har pa sin side rettighe-
ter som er helt avgjgrende for realisering av
reguleringsplaner. De har gkonomiske virke-
midler, de kan ofte ha eiendoms- eller andre
rettigheter knyttet til arealer. Dessuten er
politikere avhengig av markedsaktgrene for
& realisere mange av sine mal. Dette gjelder
i seerlig grad politiske mal om gkt boligbyg-
ging. Dette betyr at selv om markedsaktgre-
ne ikke har stemmerett, s4 ma likevel politi-
kere ta hensyn til dem dersom de gnsker ut-
vikling av byen.

Ogsa en rekke offentlige myndigheter har
deltakerrettigheter i reguleringsprosesser. 1
denne undersgkelsen ser vi imidlertid pa
planadministrasjonene som den enheten
som har kunnskap om, informer de andre ak-
tgrene og behandler private reguleringspla-
ner i trad med bade statlige og kommunale
mal og retningslinjer.

Det ma imidlertid presiseres av ingen av
disse aktgrgruppene er homogene grupper. I
lokalsamfunnene kan enkeltpersoner og or-
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ganisasjoner mene sveert ulikt om en regule-
ringsplan, noe som kan gjgre intern sam-
handling vanskelig. Deres interesser omfat-
ter bade snevre nabointeresser til fellesinte-
resser innenfor mange omrader. Dette me-
ningsmangfoldet kan gjgre det vanskelig for
bade politikere og markedsaktgrer a tolke lo-
kalsamfunnet. Det gir pa en side handlings-
frihet nar mange mener ulikt, men kan ogsa
veere en ulempe dersom han gnsker sam-
handling med bergrte interesser. P4 sammen
mate finnes det bade serigse og userigse
markedsaktgrer, det finnes de som vet hva
en regulering innebarer og kjenner syste-
mets virkemate. Det finnes ogsa de som aldri
har regulert for eller som ikke gnsker a se
ansvaret som loven gir dem for & ta hensyn
andre interesser enn sine egne. Politikere pa
sin side tilhgrer ulike partier og har ulike
meninger om bade planlegging, byutvikling
og markedsaktgrene.

Lokalsamfunnet er kanskje den svakest
institusjonaliserte parten i dette bildet, og
en aktgrgruppe med fa ressurser tilgjengelig
iarbeidet med reguleringer. Dette innebaerer
at gruppen ikke ngdvendigvis har ressurser
til 4 delta pa samme mate som myndigheter
og private aktgrer. I tillegg er det mange
motstridende interesser i lokalsamfunnet,
noe som gjgr at private utbyggere og plan-
myndighet ikke kan forholde seg til lokal-
samfunnet som en enhetlig aktgr med en
stemme. Dermed kan utbyggere, planadmi-
nistrasjon og politikere til en viss grad velge
hvilke interessegrupper de gnsker a knytte
til deg, og til og med spille gruppene opp mot
hverandre. Med andre ord kan lokalsamfun-
nets interessegrupperinger brukes strate-
gisk av markedsaktgrene for a fremme sine
interesser i en regulering.

Datagrunnlag

Presentasjonen bygger pa en undersgkelse
av 100 tilfeldig valgte reguleringsplaner (50
planer fra 1987 og 50 planer fra 2005) og
kvalitative casestudier fra Bergen, Oslo og
Trondheim, samt en omfattende spgrreskje-
maundersgkelse til ulike respondenter i de
145 mest folkerike kommunene i Norge.
Spgrreskjemaundersgkelsen vil bli mest
vektlagt, i og med at det er utfort fa slike ge-
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nerelle undersgkelser om planlegging, og at
den dermed kan gi stgrre kunnskap om ut-
bredelse enn enkeltundersgkelser. Skjemaet
ble sendt til sentrale aktgrgrupper i regule-
ringsplanprosesser, naermere bestemt politi-
kere (ordfgrere, politikere i kommunens
planutvalg), planadministrasjon (rddmenn,
plansjefer, saksbehandlere), utbyggerbedrif-
ter (hentet fra SSBs registre, over 11 ansat-
te) og lokale organisasjoner (hentet fra kom-
munenes egne hgringslister, bade organisa-
sjoner som representerer beboere og nabolag,
miljgvern og friluftsinteresser og kulturmin-
neinteresser). Totalt ble det sendt ut spgrre-
skjema til 3600 respondenter, og svarprosen-
ten varierte mellom 20-65 prosent. Den er
lavest for lokale lag og foreninger, og hgyest
for ordfgrer og radmenn. I tillegg er det ogsa
hentet inn kvalitative data, i casestudier i
Bergen og Trondheim (intervjuer).

Medvirkning

Minstekravet for medvirkning i planproses-
ser er i knyttet til formelle krav i planloven
om kunngjgring, hgring og klagerett. Doku-
mentundersgkelsen fra Oslo, Bergen og
Trondheim viser at omfanget av hgringsut-
talelser til antall planer har gkt fra 30 av 50
planer vi undersgkte i 1987, til 40 av 50 pla-
ner vi undersgkte i 2005. Ogsa antall hg-
ringsuttalelser per plan har gkt. Mens antall
hgringer per plan i gjennomsnitt var 8,5 i
1987, var dette gkt til 15,21 2005. Det er i ho-
vedsak grunneiere, og beboer- og velforenin-
ger som gir hgringsuttalelser. Vi spurte ogsa
de lokale organisasjonene (N=221) i spgrre-
undersgkelsen om hvorvidt de (noensinne)
hadde medvirket i form av a avgi hgringsut-
talelser. 66 prosent av organisasjonene opp-
ga at de hadde avgitt hgringsuttalelse, noe
som kan tyde pa at dette er en vanlig form for
medvirkning.

Ogsa antall klager har gkt. I spgrreunder-
sgkelsen var ble plansjefene spurt i hvilken
grad de i lgpet av de siste 5 ar har sett en gk-
ning i klager, henvendelser til sivilombuds-
mannen og rettstvister. Mens det kan synes
som at det ikke har skjedd noen endringer i
antall henvendelser til sivilombudsmannen
og rettstvister, sa har halvparten av plansje-
fene inntrykk av at det er mer klager enn fgr.
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Aktiv medvirkning er generelt gitt stor
oppmerksomhet i planlegging ( Healey1997,
Amdam og Veggeland 1998, Fiskaa 2005).
Kan vi sa si noe om den faktiske hyppigheten
av medvirkningstiltak utover lovens minste-
krav? Dokumentundersgkelse viser at delta-
kelse utover minimum i sveert liten grad
skjer. I kun fem av de 100 undersgkte regule-
ringsplanen var det medvirkning utover mi-
nimum. Det meste av dette var folkemgter. I
spgrreundersgkelsen til organisasjonene
rapporterte 47 prosent om at de hadde del-
tatt pa folkemgter. Folkemgter er imidlertid
heller ikke en medvirkningsform som vurde-
res & ha store innflytelsesmuligheter. I Arn-
steins (1969) Kklassifisering av innflytelse
gjennom medvirkning vil slike mgter kunne
defineres som liten grad av reell medvirk-
ning. Deltakerne far mulighet til & uttale seg
til planideer eller planforslag. Med andre ord
vil medvirkning gjennom folkemgter i de al-
ler fleste plansaker skje sa sent i planproses-
sen (et forslag er allerede formulert), ofte i
form av protest mot det allerede utformede
planforslaget.

Flere studier viser at medvirkning fra lo-
kalsamfunnet utover lovens minstekrav
forekommer relativt sjelden i reguleringssa-
ker (Fiskaa 2005, Holm 2007, Wghni 2007,
Netland 2008, Windju 2008). Den nye ar-
beidsdelingen der utbyggerne i stgrre grad
planlegger byutviklingen medfgrer at de og-
sa har mer ansvar for medvirkning. Kan noe
av forklaringen bak den lave forekomsten av
medvirkningstiltak veere at idealet om med-
virkning fra lokalsamfunnet ikke lenger an-
ses som viktig av sentrale aktgrer i planleg-
gingen? I surveyen ble det lagt inn spgrsmél
som fanget slike holdninger, fgrt en generell
pastand om det er viktig a sikre medvirkning
fra lokalsamfunnet, og deretter tre pastan-
der som representerer ulike begrunnelser for
dette. Resultatene presenteres i figuren ned-
enfor.

Figuren viser tydelig at to verdisystemer
mgtes: planleggere og politikere med verdier
knyttet til fellesskap og demokrati, og utbyg-
gere som mer handler ut ifra en gkonomisk
rasjonalitet. Det er store og systematiske for-
skjeller mellom kommunale aktgrer og ut-
byggere nar det gjelder synet pa medvirkning
fra lokalsamfunnet. Mens politikere (ordfgre-
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Figur 1. Holdninger til medvirkning. Prosent som oppgir «Sveert viktig» og «INoksa viktig».

(N=1000)

re og politikere i planutvalget) og planadmi-
nistrasjon (radmann, plansjef, saksbehandle-
re) er nesten samstemmige; nesten 80 pro-
sent oppgir at det er viktig a sikre medvirk-
ning fra lokalsamfunnet, er det en langt lave-
re prosentandel av utbyggerne som mener
det samme. Bare en av tre utbyggere anser
dette som viktig. Disse forskjellene er signifi-
kante, ogsa kontrollert for andre variabler
(kommunestgrrelse, organisering i kommu-
nen og utbyggingsaktivitet). Disse holdnings-
forskjellene kan si oss noe om at forutsetnin-
gene for at utbyggerne legger til rette for lo-
kalsamfunnsmedvirkning utover det som er
lovbestemt kanskje ikke er sa store.

Kontaktmgnstre mellom aktgrer

Hvordan er kontaktmgnsteret mellom de uli-
ke aktgrene, og pa hvilke arenaer foregar
denne kontakten? Undersgkelsen vi har
gjennomfert har seerlig gnsket & se neermere
pa kontakten i den fgrste uformelle planfa-
sen, og surveyen inneholdt derfor spgrsmal
om kontakt i alle planfasene. Generelt kan
man anta at jo tidligere i prosessen kontak-
ten skjer, dess stgrre mulighet til & pavirke
planprosessen (Holm 2007).
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Vi finner at 95 prosent av kommunene
som har svart har utviklet interne rutiner
for saksbehandling av innsendte planer. 91
prosent oppgir at de har interne rutiner for
forhandskonferanser/formgter med utbygge-
re, 78 prosent oppgir at de har interne ruti-
ner for utbyggingsavtaler. De aller fleste har
dessuten rutiner for interne mgter i kommu-
nen (96 prosent), og mgter med andre myn-
digheter (87 prosent) for & sette opp rammer
for planleggingen. I tillegg oppgir 82 prosent
at de har rutiner for kontakt med lokale or-
ganisasjoner, noe som antagelig er en liste
over organisasjoner som blir brukt til & sen-
de ut informasjon om oppstart og hgring.
Halvparten av kommunene oppgir at de har
rutiner for & arrangere folkemgter. Alt i alt
viser dette at det er kontakten mellom ut-
byggere og kommune som er mest velutvi-
klet og rutinisert, noe som gir strukturelle
fordeler for utbyggerne sammenliknet med
lokalsamfunnsaktgrer.

Nar det gjelder kontakthyppighet sa viser
datamaterialet, noe overraskende, at for po-
litikerne 1 kommunens faste planutvalg er
det i den fgrste uformelle fasen kontakten
med utbygger og lokale organisasjoner er
storst. Henholdsvis 67 prosent og 62 prosent
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av politikerne oppgir at de i alle saker har
kontakt med disse aktgrene i denne fasen. I
og med at politikerne har en noe udefinert
rolle i den forste uformelle fasen, hadde vi
forventet at kontakten hadde vert storst i
den formelle beslutningsfasen, hvor politi-
kerne vedtar planene. Kontakten med aktg-
rene er imidlertid litt mindre i de senere fa-
ser — rundt 45-50 prosent av politikerne i
planutvalget oppgir at de har kontakt med
de nevnte aktgrene i alle saker — og omfanget
av kontakt er relativt likt mellom de to ak-
torgruppene. Nar det gjelder ordfgrerne vi-
ser resultatene vare at disse i mye mindre
grad er i kontakt med andre av aktgrene i
planprosesser, bare 5-10 prosent oppgir at
de er i kontakt med utbygger og organisasjo-
ner i forbindelse med reguleringsplaner. Her
finner vi ingen stgrre forskjeller mellom
planfaser eller mellom aktgrgrupper (utbyg-
gere, organisasjoner).

Nar det gjelder planadministrasjonen ser
vi at kontakten med de to eksterne aktgr-
gruppene er mye skjevere. Mens rundt 45
prosent av bade plansjefer og saksbehandle-
re rapporterer at de alltid har kontakt med
utbyggere i den uformelle fasen, er det under
5 prosent av plansjefer og saksbehandlere
som rapporterer om at de alltid har kontakt
med lokale organisasjoner. For planadmi-
nistrasjonen synes kontakten med lokale or-
ganisasjoner a vaere stgrst i forbindelse med
hgring av planforslaget i den formelle fasen —
men heller ikke da er det mer enn ca 10 pro-
sent av rddmenn, plansjefer og saksbehand-
lere som rapporterer om at de alltid har slik
kontakt. Det er tett kontakt mellom planad-

ministrasjonen og utbyggere. 67 prosent av
utbyggerne oppgir at de alltid har kontakt
med planadministrasjon i den uformelle
planfasen. Disse funnene er i trad med tidli-
gere studier (Holm 2007:134).

I og med at utbyggere i stor grad er an-
svarlig for mye av planutformingen i norske
bykommuner i dag, var vi ogsa interessant i
a se hvorvidt de sgrger for a trekke organisa-
sjoner i lokalsamfunnene inn i denne tidlige
planfasen. Datamaterialet vart tyder ikke at
dette skjer i stort omfang, bare 3 prosent
oppgir at de alltid er i kontakt med lokale or-
ganisasjoner i denne tidlige fasen. Datama-
terialet vart viser altsa at det er liten kon-
takt mellom lokale organisasjoner og de
mest sentrale aktgrene i den uformelle plan-
fasen — planadministrasjonen og utbygger-
ne. En konsekvens av dette er at lokale orga-
nisasjoner i liten grad spiller inn sine syns-
punkt, interesser og kunnskap i fasen hvor
planene utformes og de viktigste premissene
legges.

P& hvilke arenaer;, eller gjennom hvilke
kanaler, foregidr s& denne kontakten? Den
formaliserte dialogarenaen i tidlig planfase
er mellom planadministrasjonen og utbygge-
re (Nordalh 2008). Surveyen viser det sam-
me. Her svarer 91 prosent av plansjefene at
det finnes interne rutiner for forhdndskonfe-
ranser og formgter med utbyggere, og 78 pro-
sent svarer at de ogsa har interne rutiner for
héndtering av utbyggingsavtaler. Vi spurte
ogsa utbyggerne og lokale organisasjoner om
hvordan kontakten med andre aktgrer som
oftest er organisert, og resultatene presente-
res i tabellen under.

Tabell 1. Prosent av lokale organisasjoner og utbyggere som rapporterer hvordan kontakten
med ulike aktgrer som oftest er organisert (N=201/98).

Med Med Med Med
lokalpolitikere planadministrasjon organisasjoner | utbyggere
Utbyggere | Organisa- | Utbyggere | Organisa- Utbyggere Organisa-
sjoner sjoner sjoner
Lukkede mgter 27 20 90 27 7 14
Apne folke- 9 23 2 26 17 14
meter
Direkte kontakt 51 63 43 73 50 51
N 98 201 98 201 98 201
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Tabellen viser flere interessante tendenser.
For det forste ser vi at den viktigste arenaen
for kontakt mellom utbyggere og kommune
er formelle, lukkede mgter. S& mye som 90
prosent av utbyggerne oppgir at dette er den
vanligste kontaktformen med planadmi-
nistrasjonen. For det andre, det ser i liten
grad ut til at det er vanlig praksis at politi-
kerne er representert pa disse mgtene, i og
med at bare 27 prosent av utbyggerne oppgir
at dette er den vanligste kontaktformen med
politikerne. Dette inntrykket styrkes av et
annet funn; planadministrasjonen og utbyg-
gere oppgir i stgrre grad enn politikerne at
det er blitt flere forhandskonferanser, formg-
ter, formelle mgter med utbyggere de siste 10
arene enn det var fgr, noe som tyder pé at po-
litikere i mindre grad er trukket med pa dis-
se mgtene.

For det tredje, kontakten mellom lokale
organisasjoner og kommunen ser ut til a
forega hovedsaklig gjennom direkte kontakt.
63 prosent sier dette er kontaktformen med
planadministrasjonen, og 73 prosent med po-
litikerne. Ogsé utbyggerne benytter direkte
kontakt, og nar det gjelder utbyggeres kon-
takt med politikerne ser dette ut til a veere
den vanligste kontaktformen. Tallene viser
dermed at kontakt med kommunen er sveert
forskjellige for utbyggere og lokale organisa-
sjoner. Utbyggerne har formaliserte kontakt-
arenaer med planadministrasjonen, mens lo-
kale organisasjoner mangler slike formali-
serte arenaer — og derfor benytter seg av di-
rekte kontakt, fgrst og fremst med politiker-
ne. De ulike partene i en planprosess har
dermed ulike forutsetninger for a delta og
veere med i diskusjon, deliberasjon og for-
handlinger om reguleringsplaner.

For det fjerde, det kanskje mest interes-
sante funnet er den sentrale rollen politiker-
ne spiller som bindeledd mellom innbygger-
ne og planprosess. Tidligere studier (Wghni
2007:49) har indikert at direkte kontakt med
politikerne ser ut til & veere en viktig medvir-
kningskanal for lokalsamfunnet. Dette er
imidlertid en uformell kanal, og har i liten
grad veert dokumentert. Var studie gir der-
med et utvetydig bilde av at politikerne opp-
fattes — og brukes — som en viktig kanal inn
i den kommunale planprosessen. Kontakten
ser ikke ut til 4 veere begrenset til den siste
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fasen, nar planen er oppe til endelig politisk
behandling, men ser ut til & veere omfattende
gjennom hele planprosessen.

Pavirker deltakelse planene?

Funnene véare tyder altsa pa at lokalsamfun-
net i liten grad trekkes inn i regulerings-
planprosesser utover lovens minstekrav,
men at hgringsinstituttet, som er minstekra-
vet, i gkende grad blir tatt i bruk. Har sa
denne deltakelsen fra lokalsamfunnet noe a
si for planresultatet? I surveyen spurte vi
hvor viktige innspillene fra og kontakten
med ulike aktgrer var for utfallet av regule-
ringsplanene, og resultatene for lokalsam-
funnet og utbyggere presenteres i figuren
under.

Figuren avdekker noen interessante for-
skjeller. Mens nesten halvparten av lokalpo-
litikerne anser innspill fra lokalsamfunnet
som viktig for utfallet av reguleringer. Ut-
byggere deler ikke dette synet. Bare 17 pro-
sent av utbyggerne mener at bidragene fra
lokalsamfunnet influerer utfallet av saken.
Planmyndigheten (radmann, plansjef, saks-
behandler) vurderer gjennomgaende at sivil-
samfunnet innflytelse pa utfallet i planene
er mindre enn det politikerne gjgr. Disse for-
skjellene er signifikante, ogsa kontrollert for
andre variabler (som kommunestgrrelse, ut-
byggingsaktivitet og politisk organisering av
kommunen). Lokale organisasjoners eget bil-
de av situasjonen stgtter opp under utbyg-
gernes inntrykk av at organisasjonene har /i-
ten pavirkning pa utfallet. Bare 5 prosent av
organisasjonene svarer, pa et annet spgrs-
mal, at de opplever at deres bidrag faktisk
innebeerer at planer endres. Andre studier
stotter opp under dette bildet. I studien til
Wghni (2007:46-48) av 13 reguleringsplaner
det har skjedd medvirkning i, gar det frem at
utbyggere er mest forngyd med planproses-
sene. Dette blir tolket som at utbyggere i
storre grad far gjennomslag for sine syn og
interesser, mens lokalsamfunnsaktgrene
som har medvirket er mindre forngyd med
prosessene — noe som antagelig kan veere et
uttrykk for at de fikk mindre gjennomslag
for sine synspunkt.

En grunn til ulik vurdering av lokalsam-
funnsaktgrers innflytelse kan veere at aktg-
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Figur 2. Prosent som svarer «veldig viktig» (N=1221).

rene sitter med ulike oppfatninger av hva
innflytelse pa planresultatet innebaerer. Det
kan tenkes at for noen aktgrer innebserer
innflytelse at planer stopper opp eller endres
radikalt, mens for andre er innflytelse 4 re-
definere mindre detaljer i planen, som plas-
sering av lekeplass, antall etasjer og leilighe-
ter, lokalisering av grgnne omrader etc. An-
dre studier viser at det skal mye til for at na-
boer og beboerforeninger klarer & influere
planbeslutninger slik at rammene for pro-
sjektet endres radikalt (Innes and Booher
2004, Bickerstaff & Walter 2007, Holm
2007). Der de far gjennomslag, er det ofte i
forhold til mindre korrigeringer, for eksem-
pel justering av hgyde eller plassering av
vinduer. I intervjuer fra vére casestudier gir
flere lokalsamfunnsaktgrer utrykk for en
frustrasjon over at s mange av de viktige
premissene legges i en tidlig fase (gjennom
utbyggingsavtaler etc), og pa arenaer som er
lukket for media, innbyggere og ogsa ofte for
politikere.

Hvordan vurderes sa utbyggernes innfly-
telse? I Holms (2007:139) studie oppgir bade
politiker og plansjefer at kontakten med pri-
vate utbyggere oppleves som stgrre press
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enn det kontakten med andre aktgrer gjgr.
Innebaerer dette ogsa at de vurderes som a
ha mer innflytelse pa utfallet av planproses-
sene? Her viser figuren overfor en interes-
sant tendens. Mens litt flere av politikerne
vurderte kontakten med lokale organisasjo-
ner som viktig for utfallet av reguleringspla-
nene enn kontakten med utbyggerne, sa fant
vi motsatt mgnster hos administrasjonen.
Her vurderte rddmann, plansjef og saksbe-
handler at kontakten med utbyggerne var
viktigere for utfallet av reguleringer enn
kontakten med lokalsamfunnsaktgrer. Disse
tallene styrker inntrykket av en omfattende
og gjensidig kontakt mellom utbygger og pla-
nadministrasjon i utformingsfasen av regu-
leringsfaser, som legger premisser for hvor-
dan planen til slutt blir seende ut. De styrker
ogsa inntrykket vi har av at kontakten lokal-
samfunnet har med kommunen i regule-
ringsplaner fgrst og fremst er med politikere.

I reguleringer har politikerne det siste or-
det, i og med at det er de som i siste instans
vedtar eller ikke vedtar planen. Som vi fant
av figuren overfor vurderer nesten halvpar-
ten av politikerne at innspillene fra lokal-
samfunnet har betydning for utfallet. Men
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fgler politikerne seg bundet av innspillene
fra lokalsamfunnet, eller lar de seg tvert
imot binde av kontakt og utbyggingsavtaler

med utbyggere? I figuren nedenfor vises an-
delen av politikere som oppgir at de faler seg
bundet av ulike faktorene listet opp.
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Figur 3. Politikere fpler seg bundet av ulike faktorer. Prosent som svarer «I stor grad»

og «I noksa stor grad». (N=366).

Figuren viser for det fgrste at politikere i stor
grad fgler seg bundet av formell medvirkning
fra innbyggerne — dette kan vaere bade hg-
ringsuttalelser og medvirkning gjennom mer
omfattende tiltak (folkemgter, workshops
etc). Feerre, men faktisk en tredjedel, fgler
seg i tillegg bundet av uformell deltakelse fra
lokalsamfunnet, som fgrst og fremst er di-
rekte kontakt. Dette er interessant, i og med
at vi tidligere har funnet at dette er den hyp-
pigst brukte kontaktkanalen lokale organi-
sasjoner har inn i den kommunale planpro-
sessen. Det kan her virke som at politikerne
til en viss grad foler seg forpliktet, og lar seg
pavirke, av denne kontakten.

For det andre opplever overraskende man-
ge av politikerne seg bundet av kommunens
forhandlinger med utbyggerne; halvparten-
oppgir at de fpler seg bundet av kommunens
forhandlinger om utbyggingsavtaler og en
tredjedel fgler seg bundet av forhandskonfe-
ranser. Disse funnene styrker vart inntrykk
av at politiske styring av byplanleggingen i
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dag ikke fglger et tradisjonelt hierarkisk prin-
sipp, men har store innslag av markeds- og
nettverksformer for koordinerng. Funnene
gir i tillegg grunnlag for viktige spgrsmal om
det er tilstrekkelig apenhet, etterprgvbarhet,
og deltakelse fra tredje parter pa disse arena-
ene hvor de viktigste forhandlingene skjer.

Oppsummering

Andre studier har vist (blant annet Nordahl
et al 2007:160) at de nye formene for styring
kommunene i gkende grad tar i bruk i dag,
har sine begrensninger — blant annet nar det
gjelder a trekke inn 3. parts hensyn i den for-
ste dialogen mellom planadministrasjon og
utbygger, en fase hvor viktige premisser blir
lagt. Undersgkelsen var utdyper utfordringe-
ne som ligger i disse nye styringsformene.
Den viser blant annet at i reguleringer mgtes
to helt ulike verdisystemer. Planadministra-
sjon og lokalpolitikere, som representerer
planleggingskunnskap og fellesskapsverdier
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ser ut til & vurdere medvirkning som et gode
og som et viktig element i en demokratisk
planleggingsprosess. Utbyggerne vurderer i
langt mindre grad medvirkning fra lokalsam-
funnet som & veere et viktig element i planut-
formingen. Utgangspunktet for utbyggere er i
stgrre grad en gkonomisk rasjonalitet hvor re-
guleringsplanprosessen kanskje mer ses pa
som en ngdvendig, administrativ prosess for-
ut for byggestart.

Et kanskje noe overraskende funn i var un-
dersgkelse er at lokalsamfunnet i stgrre grad
har kontakt med politikere enn med planleg-
gerne i kommunen. Dette kan bidra til nye
perspektiver pa planlegging. Sveert mye av
planleggingslitteraturen gir planleggeren rol-
len som den sentrale aktgren med ansvar for
& trekke inn lokalsamfunnet i planprosesser
og deliberative prosesser (Healey 1997, Am-
dam og Veggeland 1998, Cars et al. 2003). Va-
re funn viser imidlertid at i norsk regulerings-
praksis er virkeligheten helt annerledes. Her
har planleggerne kontakt med utbyggere, og
politikere med lokalsamfunnet. Prosessene
preges av kamp om innflytelse og posisjone-
ring der de tilgjengelige kanalene innen plan-
legging, politikk og media brukes av bade ut-
byggere og lokalsamfunn.

I tillegg er planprosessen mye mer enn
den formelle planleggingen, det er heller slik
at det meste av planleggingen béade i form av
tid og innhold ser ut til 4 skje utenfor den for-
melle planprosessen der plan- og bygningslo-
ven legger spillereglene for prosess og delta-
kelse. Planprosessen starter mye fgr den nar
offentligheten, som falge av utbyggers rolle
som oftest koplet til byggesak, og den avslut-
tes ofte lenge etter politisk vedtak som fglge
av klager og rettstvister. Med andre ord er
planprosessen utvidet i begge ender, der det
meste foregar utenfor den formelle planpro-
sessen. Vi ser likevel at de aktgrene som har
formell rolle kan koples pa ogsa i de ikke re-
gulerte delen av planprosessen. Planmyn-
dighetene er en aktgr tidlig i planleggingen,
og lokalsamfunnsaktgrer bruker de politiske
kanalene gjennom direkte pavirkning.

Var undersgkelse viser i tillegg at kontakt-
mgnstre mellom aktgrene i en regulering er
komplekst og sammensatt. Det er kontakt
mellom de ulike aktgrene i nesten alle plan-
faser, men det er store variasjoner i omfanget
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av kontakt. Det er helt tydelig at det er mye
kontakt mellom utbyggere og planmyndighet
tidlig i planfasen, og at dette er formalisert i
de fleste kommunene. I tillegg viser undersg-
kelsen at lokalsamfunnets aktgrer har en
stgrre kontaktflate med politikere, og at den-
ne kontakten kommer senere i planprosessen
enn mellom utbyggere og planmyndighet.
Mens kontakten mellom utbygger og plan-
myndighet kan defineres som et positivt nett-
verk der malet er 4 fi gjennomfgrt en plan,
vil ofte kontakten mellom lokalsamfunn og
politiker veere preget av protest mot et regu-
leringsforslag, et negativt nettverk.

Undersgkelsen viser ogsa gjennom de to
undersgkelsene i Bergen og Trondheim, at
bade utbyggere og lokalsamfunn forsgker a
benytte alle de pavirkningsmuligheter som
finnes, bade formelle, politiske og gjennom
media (Netland 2008, Windju 2008). Mens
noen benytter bade formelle pavirkningsme-
toder som planprosessen gir (klage, hgring),
vil de andre opptre som planleggere. Lokal-
samfunn vil forsgke politisk pavirkning ved
at politikere som lokalsamfunnets tillits-
menn blir stilt til ansvar for planleggingen,
mens private aktgrer vil fokusere pa politis-
ke mal som byutvikling og boligbygging som
legitimering av sine planer.
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Bokomtaler

Objektet for Odelsrett og Aseterett

En kritikk av Hpgsterett sin praksis

Bokens hovedtema er — som det fremgar av
tittelen — en kritikk av Hgyesteretts tolkning
og forstaelse av hvilke gardsbruk det hviler
odelsrett og aseterett pa. Kritikken gar i
korthet ut pa at Hgyesterett i en del saker
har tolket odelsloven §§ 1 og 2 pa en slik méa-
te at mange mindre landbrukseiendommer
har mistet status som odlingsjord. Etter for-
fatterens mening er denne tolkningen basert
pa en utradisjonell rettskildebruk og i strid
med lovgivers opprinnelige intensjoner.

Kritikken blir fremfgrt pa en imponerende
mate. I bokens fgrste kapitler blir det gitt en
presentasjon og analyse av utrykket «od-
lingsjord» i odelsloven §§ 1 og 2. Bade lovtek-
sten og forarbeidene til bestemmelsen blir
grundig gjennomgatt, samtidig som dette
blir sett i sammenheng med hvordan Hgyes-
terett har tolket utrykket i en del senere av-
gjorelser. Hovedkonklusjonen er at Hgyeste-
rett har frigjort seg for mye fra en i utgangs-
punktet klar rettsregel.

Videre blir regelen om bortfall av odelsrett
etter odelsloven §23 nsermere behandlet. I
denne forbindelse blir det anfgrt at bestem-
melsen ogsa kan veere et tolkningsargument
for en annen forstaelse av odelsloven §§1 og 2
enn det Hgyesterett har lagt til grunn.

Deretter blir Hgyesteretts rettskildebruk
lagt under lupen. Her blir ogsa spgrsmal om
hvilke oppgaver domstolene har i vart sam-
funn trukket inn. Et stikkord er forholdet
mellom domstolens rettskapende virksom-
het og den lovgivende makt pa Stortinget.
Baldersheim mener at Hgyesterett har gatt
for langt inn pa lovgivers omrade i disse sa-
kene.

Boken er artig skrevet. Med engasjement,
kraft og egne meninger, og uten en servil
grunnholdning til landets hgyeste domstol.
Boken har ogsa et godt og lettfatelig sprak.
Det er nesten som man far lyst til & skrive
nynorsk selv!
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Selv om kritikken av Hgyesterett holder
mal ut fra en juridisk malestokk, sitter jeg li-
kevel igjen med en fglelse av at den er noe en-
sidig fremfgrt. Boken er riktignok ment a
veere en kritikk av Hgyesterett sin praksis.
Til tross for dette synes jeg likevel den baerer
litt for mye preg av a veere et kampskrift. At
Hgyesterett oppfatter bestemmelsene 1
odelsloven §§ 1 og 2 som mer dynamiske enn
det som ble forutsatt av lovgiver, er ikke ngd-
vendigvis ufornuftig, slik samfunnet har ut-
viklet seg i tiden etter odelsloven ble vedtatt.
Det kan til og med veere gode grunner for det.

Om Baldersheim «vant» kampen mot Hgy-
esterett vil ikke jeg uttale meg om. Det ma
leseren selv vurdere. Boken kan uansett an-
befales for dem med interesse for bade odels-
rett og rettskildelaere.

Einar Bergsholm
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