Samfunnsplanlegging, arealplanlegging og
plangjennomfgring

Terje Holsen

Vitenskapelig bedgmt (refereed) artikkel

Terje Holsen: Comprehensive planning, land-use planning and plan implementation
KART OG PLAN, Vol. 77, pp. 237-249, POB 5003, NO-1432 As, ISSN 0047-3278

The question of what planning is what it should be and whether it works, has been the subject of
many debates since the first nationwide Norwegian planning law of 1965. The current planning leg-
islation is based on three areas of action: comprehensive planning, land-use planning and plan im-
plementation.

The individual parts of this tripartite domain have been emphasized in varying degrees over the past
50 years with respect to the nationwide planning law, both in legislation and in practical planning.
To understand this development, it is necessary to look into how key concepts in the Norwegian plan-
ning law have been understood, and why they are emphasized. One must also look into the objectives
and instruments that are attached to the individual concepts and how different planning levels are
emphasized. Information-based and regulative policy instruments connected to internal coordina-
tive planning work poorly as governing instruments for external and action oriented planning and
implementation in a market situation.
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Samfunnsplanlegging,
arealplanlegging og plangjennomfgring
Spegrsmalet om hva planlegging er, hva dette
bgr veere og om det fungerer etter hensikten,
har veert gjenstand for mange debatter siden
Norge fikk sin fgrste landsomfattende byg-
ningslov i 1965, avlgst av plan- og bygnings-
loven av 1985. I 2008 fikk vi dagens lov om
planlegging og byggesaksbehandling®.

Da Planlovutvalget i 2003 avga sin innstil-
ling om ny planlovgivning?, foreslo de et tre-
delt saklig virkeomrade?® for loven; samfunns-
planlegging — en overordnet og helhetlig
styring av samfunnsutviklingen, arealplan-
legging — styring av arealbruk og plangjen-
nomfgring — styring av gjennomfgring av
arealplaner.

Dette tredelte saklige forméalet med plan-
lovgivning gjenspeiler en langvarig disku-
sjon om innholdet i, og viktigheten av, ulike
elementer i planleggingen. De enkelte delene
av tredelingen har i varierende grad blitt
vektlagt, bade i lovgivning og i praktisk
planleggingsvirksomhet. Den nasjonale dis-
kusjonen gjenspeiler den internasjonale ut-
viklingen.

Planleggingens muligheter til a fungere
etter hensikten er avhengig av hvordan de
tre virkeomradene begrepsmessig forstas,
men ogsa av de virkemidler som er stilt til
disposisjon. Det er grunn til & spgrre om
planlovgivningens vektlegging av de ulike
elementene, begrepsforstaelse, handlings-
rammer og virkemidler den stiller til radig-

1. Béade 1985-loven og 2008-loven kalles «plan- og bygningsloven» i dagligtale. Mens dette ogsa var tittelen pa
1985-loven, heter den gjeldende loven offisielt «lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningslo-

ven)».

w N

. Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven II (NOU 2003:14 s. 36).
. Planlovutvalget foreslo — i trad med dette — at loven burde ha en innledende paragraf som definerte det saklige

virkeomradet. Lovprosessen endte imidlertid med at utvalgets forslag ble forkastet.
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het, gir tilstrekkelige grunnlag for at planleg-
gingen kan fungere etter hensikten.

For a forsta denne utviklingen, er det ngd-
vendig a se neermere pa hvordan sentrale be-
greper har blitt forstatt og hvorfor de er vekt-
lagt. Det er ogsa ngdvendig & se neermere pa
hvilke malsettinger og virkemidler som
knyttes til de enkelte begrepene, samt hvor-
dan ulike nivaer vektlegges.

Begreper

Planlegging, det & utarbeide planer, og gjen-
nomfgring, det & implementere planer, er i
utgangspunktet to sider av samme sak. Det
kan sies & veere lite formalstjenlig &4 utarbei-
de planer uten intensjoner om & gjennomfgre
hensiktene bak planleggingen. Men gjen-
nomfgring av samfunnsplanlegging er ikke
ngdvendigvis det samme som gjennomfgring
av arealplanlegging.

Planlegging handler bade om prosess
(hvordan man planlegger) og substans (hva
man vil oppné). Vektleggingen av prosess og
substans vil gjerne veere forskjellig i sam-
funnsplanlegging og arealplanlegging. Lov-
givningens evne til 4 styre plangjennomfg-
ring er avhengig av hvordan planlegging er
definert (Talen 1996:249). I tillegg er det vik-
tig at det er etablert en entydig forstaelse av
planbegrepene i lovgivningen.

Planleggingsbegrepet

«Planlegging» blir ofte forklart som en akti-
vitet som knytter kunnskap til handling
(Friedman 1987), ofte forstatt som «i treffe
politiske valg mellom ulike madl og verdier»
(NOU 2003:14, s. 60)*. Begrepet kan forstas
som a omfatte bade en prosess med a komme
fram til en beslutning og resultatet av dette,
dvs. en plan (Millard-Ball 2013:17).

Dette kan kritiseres for & vaere en sa gene-
rell og abstrakt definisjon at den ikke gir me-
ning. Alexander (2015) mener at planlegging
ikke kan veere en generisk aktivitet, men méa
som begrep knyttes til et konkret felt. Hans

argument her samsvarer i stor grad med
Wildavsky (1973), som spurte: Om planleg-
ging er alt, kanskje det ikke er noe som
helst?®

Hvis man knytter planlegging til et sub-
stansielt felt, vil man ifglge Alexander (2015)
naerme seg en forstielse av planlegging som
er nert knyttet til praksis, dvs. hvordan
planlegging utgves innen de substansielle
rammene.

Planlegging som en politisk styrt aktivitet
kan knyttes til velferdsgkonomisk tenking.
Innen en tradisjonell velferdsgkonomisk ter-
minologi forstas planlegging som ngdvendig
tiltak for a korrigere markedsfeil (se f.eks.
Klosterman 1985; Lai 1997), enten dette er
overbeskatning av fellesgoder, fordelingsef-
fekter, eksternaliteter, mv. P4 denne méaten
forstas planlegging som en politisk styrt ak-
tivitet.

Alexander (1992) mener at dette er en for
snever forstaelse. Dersom konsekvensene av
en beslutning er usikre, eller det er usikkert
hva som er riktig beslutning, vil alle organi-
sasjoner planlegge, ogsa i det private marke-
det. Usikkerhet er en transaksjonskostnad
som forsgkes redusert ved planlegging®.

Usikkerhet kan ogsa reduseres ved a byg-
ge opp sterre, hierarkiske organisasjoner
(1992:194). Dette skjer bade i det offentlige
og i private markeder. Hierarkiske organisa-
sjoner vil imidlertid ogsa ha behov for a koor-
dinere egen aktivitet, og dermed planlegge
for dette. Med andre ord vil planlegging bade
kunne knyttes til konkrete handlingsvalg og
til koordinering. Planlegging er et element i
den formelle og uformelle institusjonsbyg-
gingen som organisasjoner tyr til for & redu-
sere usikkerhet. Institusjoner kan bade ska-
pes gjennom konkret handling og utvikles
mer ubevisst over tid (North 1990:4).

Planlegging er alts& en ngdvendig aktivi-
tet i alle organisasjoner. Forskjellen mellom
politiske organisasjoner og markedsorgani-
sasjoner ligger i deres mal. Man naermer seg
dermed en forstaelse basert pa hensikten

4. Den politiske styringen understrekes i lovforarbeidene til plan- og bygningsloven. Regjeringen viste til Planlov-
utvalget da ny lov ble lagt fram. Planlegging skal vaere «et redskap for folkevalgte organer til a stimulere, pdvirke
og styre viktige utviklingstrekk i lokalsamfunnet og storsamfunnet» og «sikre at avveiningene skjer i dpenhet og
offentlighet» (Ot.prp. nr. 32 (20072008, s. 6). Stortinget sluttet seg til dette (Innst. O. nr. 57 (2007-2008), s. 13.

5. «f planning is everything, maybe it’s nothing?», tittel pa hans artikkel i tidsskriftet Policy Sciences.

6. Se ogsa Alexander & Faludi 1989:129, der planlegging defineres som en prosess for 4 skape en referanseramme

for operasjonelle beslutninger.
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med planlegging. Norsk planlovgivning, som
en form for skapte institusjonelle rammer,
gir normative fgringer for hva man gnsker a
oppné. Den planleggingen som utvikles over
tid, bade innenfor og utenfor disse rammene,
gir et deskriptivt bilde av hensiktene. Det er
i dette perspektivet det er interessant & se
nermere pa det tredelte virkeomradet for
planleggingen. Hvis man gnsker a4 pavirke
samfunnsutviklingen, m&4 man forsta opp-
byggingen av de institusjonelle strukturene
(North 1990:107).

Samfunnsplanlegging
Samfunnsplanlegging har blitt brukt om litt
ulike forhold. P4 den ene siden brukes det
om samordning av ulike lover og sektorer
som pavirker arealbruk, og pa den andre si-
den om helhetlig, sektorovergripende plan-
legging av samfunnsutviklingen (Holsen
2000). I dette siste perspektivet er samord-
ning av lover og sektorer som pavirker areal-
bruk en av flere typer sektoriell samfunns-
planlegging.

Behovet for samordning kom pa dagsor-
den tidlig pa 1970-tallet. Behovet for sektor-
overgripende samfunnsplanlegging ble er-
kjent og formulert innen akademia og plan-
forskning noe senere pa 70-tallet’. Samfunns-
planlegging eksisterer ikke som begrep i
planlovgivningen, selv om loven beskriver
«kommuneplanens samfunnsdel»®. I lovfor-
arbeidene til dagens lov drgftes begrepet,
bade forstatt som samordnende og sektor-
overgripende planlegging. Det var et tydelig
gnske at samfunnsplanleggingen skulle styr-
kes.

Dagens planlovgivning bygger pa og er en
viderefgring av tidligere planlovgivning. For-
arbeidene til 1985-begrunner samfunnsplan-
legging primeert i et behov for & samordne
ulike sektorlover som legger fgringer for are-
aldisponering (Holsen 2000). Lovforarbeide-
ne for dagens lov beskriver at samfunnsplan-
legging skal vaere noe mer enn dette, fordi
samfunnet star overfor en rekke utfordrin-
ger som fordrer bred og sektorovergripende
samfunnsplanlegging. Loven ma ifglge
Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) (s. 122) «inne-

7. Kleven (2011) gir en bred framstilling av dette.

holde planredskaper som gir kommunene
mulighet for d lgse disse oppgavene i lys av de
hensyn planleggingen skal ivareta».

Béade forstatt som samordning og sektor-
overgripende planlegging er samfunnsplan-
legging offentlig planlegging (Aarssether
2001:44). Samfunnsplanleggingens rolle kan
slik sett forstas som en koordinerende type
planlegging, som grunnlag for politisk be-
slutningstaking.

Arealplanlegging

Kontroll med og styring av arealbruk er det
sentrale elementet i arealplanlegging (Bui-
telaar et al 2011:930), bl.a. lokalisering av
ulike funksjoner, gnsket grad av funksjons-
blanding, angivelser av mengder, intensitet i
utnyttelse og bebyggelsens form. Det gis
gjerne tre begrunnelser for dette; regulere
hvordan et konkret areal skal brukes for a
unnga ugnskede effekter, hensiktsmessig
geografisk fordeling av forskjellige typer res-
surser og omfordeling av slike ressurser ut
fra ulike sosio-gkonomiske hensyn (Lowi
1964:689—-690). Hva man vil oppn4, vil ogsa
pavirke valg av handlingsalternativer. Ulike
plantyper vil inneholde forskjellige virke-
midler, og dermed ogsa ha ulik egnethet for a
na malene.

Regler for arealbruksstyring finner man
derfor bade i plan- og bygningsloven og i en
rekke andre lover. Innen plan- og bygnings-
lovens rammen er det en tendens til 4 oppfat-
te andre lover som ogsa styrer arealbruk for
«seerlover» eller «sektorlover». Underforstatt
oppfattes planlegging etter plan- og byg-
ningsloven som den generelle planleggingen.

Synet pa arealplanleggingens hensikter
har variert. Da den landsomfattende areal-
planleggingen ble lovfestet gjennom byg-
ningsloven av 1965, var hensikten primeert a
styre urbanisering og bygningsmessig utvik-
ling, med et saerlig henblikk pa & samordne
den fysiske og gkonomiske utviklingen av
hele Norge (Holsen 2000, Kleven 2011). Den-
ne vektleggingen gjenspeiler bade en tro pa
sterk offentlig styring og behovet for utvik-
ling og modernisering i etterkrigstiden.
I dette perspektivet ma arealplanlegging for-

8. Lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven) § 11-2. Tidligere norsk planlovgivning har
ikke brukt begrepet «<samfunnsdel», jf. ogsa Kleven 2011:213-214).
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stas som et grunnlag for konkrete handlings-
valg.

Senere, da plan- og bygningsloven ble ved-
tatt i 1985, var formalet definert til 4 vaere
«samordning av statlig, fylkeskommunal og
kommunal virksomhet»®. Denne ngytrale
formuleringen var et resultat av flere ars po-
litisk dragkamp, som kanskje saerlig dreide
seg om troen pa sterk statlig styring sett opp
mot lokalt selvstyre (Kleven 2011). Med det-
te bringes ogséa et element av koordinerende
planlegging inn i arealplanleggingen.

Lovforarbeidene til 1985-loven beskriver
et gnske om a ivareta langsiktige ressursin-
teresser. Dette var et resultat av den gkende
politiske oppmerksomheten om miljgvern og
etter hvert ogséa jordvern pa 1970- og 80-tal-
let. Behovet for & sikre samfunnet arealer til
utbygging skulle vurderes opp mot behovene
for & ta vare pa ressursgrunnlaget.

Naveerende planlovgivning er pa mange
mater en fortsettelse av denne balansen,
men med et mer moderne miljgperspektiv,
basert pa internasjonale erkjennelser av be-
hov for & ivareta biologisk mangfold og kli-
mahensyn. Hensikten med arealplanleggin-
gen er ifglge loven a legge til rette for en bee-
rekraftig utvikling og gi grunnlag for sam-
ordnede vedtak om bruk og vern av ressur-
ser. [ tillegg er bl.a. helse og samfunnssikker-
het kommet inn som viktige hensyn i
planleggingen.

Plangjennomforing
Hyvis planlegging handler om & knytte kunn-
skap til handling (Friedman 1987), eller ska-
pe en referanseramme for operasjonelle be-
slutninger (Alexander & Faludi 1989), er det
viktig at resultatet av aktiviteten blir imple-
mentert. Planlegging og plangjennomfgring
er slik sett uatskillelige konsepter (Oliveira
& Pinho 2010:343). Hva det vil si at noe blir
implementert, og hvordan dette eventuelt
skal males, er imidlertid ikke like klart.
Implementering av koordinerende plan-
legging vil veere annerledes enn implemente-
ring av konkrete handlingsvalg. Seerlig vil de
institusjonelle rammen — de formelle og ufor-

9. Plan- og bygningsloven av 1985, § 2.

melle normer, regler og praksiser som styrer
mellommenneskelige handlinger — veere vik-
tig for implementeringen. Man kan i ut-
gangspunktet skille mellom institusjonelt
design der egen organisasjon er sentral for
gjennomfgring og der gjennomfgring kontrol-
leres av andre (Alexander 2005:211). Gjen-
nomfgring av koordinerende planlegging
skjer innen rammene av egen organisasjon,
mens gjennomfgring av konkret handlingso-
rientert planlegging bade kan skje i egen or-
ganisasjon og av andre.

Hensikten med de ulike plantypene er av-
gjgrende for hvordan man bgr vurdere plan-
gjennomfgring. I tillegg vil plannivaet — om
man befinner seg pa et overordnet (mer ab-
strakt) eller detaljert (mer konkret) niva —
ogsa veere av betydning.

Plangjennomfgring vurderes gjerne ut fra
to ulike tilneerminger. En mate er a vurdere
samsvar mellom plan og realisert utvikling,
det som pa engelsk benevnes «conformance».
Alternativt kan man vurdere en plans yteev-
ne, dvs. dens evne til 4 veere grunnlag for po-
litiske beslutninger. Dette benevnes pé en-
gelsk som «performance»'?.

Albrecht (2006a:1165) viser til at tradisjo-
nelle og detaljerte arealplaner oftest vurde-
res ut fra samsvar, mens mer overordnede
strategiske planer vurderes ut fra yteevne.
Parallelt med at det har veert en utviklingen
i synet pa hensikten med planlegging, finner
man derfor en tilsvarende utvikling i forsta-
elsen av plangjennomfgring. Alexander
(1998) mener at planlegging handler om a
lage planer (inkludert prosessen fram til og
vedtak av planen), mens plangjennomfgring
handler om & forvalte planer.

Innen Kklassisk byplanlegging var man
ikke egentlig opptatt av gjennomfgring. Nar
planer var vedtatt, ble det sett pa som gitt at
disse ble realisert (Alexander 1998:303). Pa
den andre siden viser Talen (1996:249) til at
om man forstar planlegging som prosess, blir
det selvmotsigende a snakke om plangjen-
nomfgring. Planlegging som aktivitet er slik
sett implisitt plangjennomfgring.

10. Samsvar og yteevne som evalueringskriterier er etter hvert drgftet av mange. Se f.eks. Alexander & Faludi
(1989), Alexander (1998), Berke et al (2006), Laurian et al (2010), Oliveira & Pinho (2010), Millard-Ball (2013).
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Prosjekter vs. strategier

Man skiller gjerne mellom prosjekitplaner og
strategiske planer som to ulike idealtyper
planlegging (se f.eks. Albrecht 2004). Pro-
sjektplaner, som f.eks. reguleringsplaner et-
ter plan- og bygningsloven, oppfattes som
bldkopier av det ferdig bygde resultatet.
Samhandling i planleggingen vil veere rettet
mot & gjennomfgre planen, og man forventer
at det bygde resultatet, innen gitte marginer,
samsvarer med planen (Faludi 2000:303).
Med andre ord kan grad av samsvar mellom
plan og det ferdig bygde veere et egnet krite-
rium for vurdering.

Strategisk planlegging er et noe mer fly-
tende begrep. Albrecht beskriver strategisk
planlegging som et rammeverk som man
bygger framtidig handling pa (2004:747), og
dermed som en selektiv type planlegging
som er orientert mot forhold som oppfattes
virkelig & vaere av betydning (2004:751).

Utviklingen i synet pa evaluering av om
planlegging virker, henger slik sett sammen
med utviklingen i synet pa hensikten med
planlegging. Strategiske planlegging bgr vur-
deres ut fra yteevnen som grunnlag for poli-
tiske beslutninger. Man forventer ikke at
strategiske planer realiseres pa samme mate
som prosjektplaner. Healey (2009:440) mener
strategisk planlegging skiller seg ut ved at
denne dreier seg om overordnede og helhetli-
ge politiske avklaringer og visjoner. Siktema-
let er a bygge en overordnet normativ kon-
sensus om hvilke verdier man skal legge til
grunn for utviklingen (Bafarasat 2016:2058).

Prosjektplanlegging og strategisk planleg-
ging kan ut fra dette ogsa sies & ha to ulike
funksjoner. Prosjektplanlegging kan sies pri-
meert 4 ha en kontrollfunksjon; faktisk ut-
vikling skal kontrolleres opp mot planen.
Strategisk planlegging har i motsetning pri-
meert en funksjon som grunnlag for beslut-
ningstaking'®.

Prosjektplanlegging
Balansen mellom forutberegnelighet og flek-
sibilitet er en innbakt problemstilling i all

prosjektplanlegging. Planer bgr veaere forut-
beregnelige for & sikre allmennhetens in-
teresser (Giele & Tasan-Kok 2010:1097),
men ogsa fordi planlegging reduserer risiko
og usikkerhet for eiendomsmarkedet (Tang
et al 2000:2466). Forutberegneligheten i re-
gulative systemer gis gjennom at planen er
en pa forhand blakopi av det som skal utvi-
kles (Tewdwr-Johnes 1999:249).

Pa den andre siden bgr ikke et plansystem
veere for rigid. Det kan hindre tilpasninger
nar dette er ngdvendig som fglge av uforut-
sette forhold, det kan hindre positiv kreativi-
tet hos eiendomsutviklere og det kan reduse-
re rommet for politisk innflytelse over en-
keltsaker (Booth 1995:104-105).

I fglge Booth (1996:5) har det utviklet seg
to ganske forskjellige systemer for kontroll
av prosjektplaner, henholdsvis diskresjonzere
og regulative systemer. Regulative systemer
er som regel basert pa juridisk bindende pla-
ner med soneinndeling'? av arealbruken.
Diskresjoneere systemer er basert pa at hver
enkelt spknad vurderes og besluttes ut fra et
fritt skjgnn. Arealplaner er ikke bindende,
kun veiledende. Regulative systemer er ogsa
kalt for imperative, mens diskresjongere
systemer tilsvarende er kalt for indikative
(Moroni 2007:153, Nadin & Stead 2008:38).

Regulative systemer vektlegger i utgangs-
punktet forutberegnelighet framfor fleksibi-
litet. En juridisk bindende arealplanen med
tilhgrende bestemmelser er viktig, fordi den-
ne gir rammer for hva som er lov av utvik-
ling. Samtidig skal alle vurderingskriterier
veere angitt i planen. Andre forhold skal ikke
vektlegges. Dette er et viktig element for for-
utberegnelighet.

Diskresjonaere plansystemer, i hovedsak
en britisk tradisjon, baserer seg pa at lokalt
forvaltningsniva er palagt a vurdere bade
arealplaner og «andre materielle hensyn»!3
(Booth 2007:138). Begrepet tolkes i praksis
sveert vidt. Diskresjonaere plansystemer
vektlegger skjgnn og fleksibilitet foran forut-
beregnelighet. Av denne grunn kan diskre-
sjoneere systemer blant annet sies & veere

11. Breheny (1983:104-106) drgfter planlegging som henholdsvis lovbestemt kontroll og beslutningstaking.

12. P4 engelsk benevnt som «zoning».

13. Pa engelsk «any other material considerations», jf. § 70 i den engelske «town and country planning act» fra 1990.
Begrepet var uendret fra 1947-loven. Gjeldende engelsk lov, fra 2008 bruker et noe annet begrep; «any other
matters which ... are both important and relevant to its decision», jf. § 104, 2d.
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uforutsigbare, gi gkt risiko for korrupsjon og
tilfeldige beslutninger og redusere mulighe-
tene for medvirkning fra bergrte (Booth
1995:105-106).

Diskresjoneere systemer dpner pa en helt
annen mate enn regulative systemer for, og
gjor bruk av, forhandlinger mellom myndig-
heter og sgker. Utgangspunktet for det en-
gelske plansystemet fra 19474, der diskre-
sjoneer praksis ble satt i system, var et gnske
om mer kontroll gjennom forhandlinger med
sgker enn det man mente at regulative
systemer kunne gi. Der juridisk bindende so-
neplaner bare gir et sett av generelle mini-
mumsstandarder, gir britisk diskresjonger
planlovgivning muligheter for gkt kontroll
med tetthet, estetikk, mv. (Booth 1999:283).

Moroni (2007) drgfter om skillet mellom
diskresjonzere og regulative plansystemer i
praksis er like tydelige. Det vil alltid veere
visse elementer av skjgnn innbakt i regulati-
ve systemer (se ogsad Rgsnes 2005) og
skjgnnsbruken i diskresjonzere systemer ma
ta utgangspunkt i et eller annet definert sys-
tem (se ogsa Qian 2010).

Booth (1996:6) skiller videre mellom to ty-
per regulative systemer: Helhetlige systemer
der sammenhengen mellom arealplaner og de
overordnede politiske malsettingene bak dis-
se er utviklet i et integrert plandokument, og
systemer med rene arealbruksplaner. I siste
tilfelle kan det finnes uavhengige policypla-
ner, men dette er ikke ngdvendig.

Strategisk planlegging

I folge Bafarasat (2016:2057) innebaerer stra-
tegisk planlegging i offentlig sektor 4 a) samle
viktige beslutningstakere, b) fokusere pa sen-
trale mal og c) prioritere handlingsalternati-
ver. En strategisk plan kan forstas som en re-
feranseramme, et forsgk pa a pavirke aktgrer
i planleggingen mer enn selve arealbruken
(Buitelaar & Bregman 2016:1283). Politisk
skjonn og fleksibilitet er viktig i strategisk
planlegging.

Planprosessen vil derfor veere viktig i stra-
tegisk planlegging; den handler like mye om
prosess, institusjonelle forhold og mobilise-
ring som om konkrete substansielle forhold
(Albrecht 2006b:1491). Overordnet planniva
vektlegges ogsd i stgrre grad enn prosjekt-
planlegging, som i stgrre grad handler om et
operasjonelt detaljniva. Albrecht (2004:747)
mener likevel at strategisk planlegging ikke
er ett enkelt konsept eller én enkel prosedyre.

Strategisk planlegging kan bade brukes pa
et overordnet, sektorovergripende niva og pa
et funksjonelt sektorniva (Bryson & Roering
1989:9). Bade samfunnsplanlegging og areal-
planlegging etter norsk planlovgivning kan
gjennomfgres som strategisk planlegging. Det
er nok likevel riktig & si at begrepet strategisk
planlegging i stgrre grad har vert forstatt
som overordnet, sektorovergripende planleg-
ging enn om arealplanlegging!®. I europeisk
sammenheng har det imidlertid veert betyde-
lig interesse for strategisk arealplanlegging®,
forstatt som prosesser for a koordinere og in-
tegrere sektorpolitikk for et avgrenset geo-
grafisk omrade (Nadin 2007:46—47).

Virkemidler i planlegging og
plangjennomfgring
Man kan skille mellom politiske virkemidler
pa ulike nivaer: Instrumenter forstatt som so-
siale institusjoner, teknikker forstatt som ope-
rasjonalisering av instrumenter og verktgy for-
statt som en underdeling av teknikker (Las-
coumes & Le Gales 2007:4). Bruken av virke-
midler kan lovreguleres i sektorlover, men det
er ikke ngdvendig at dette gjgres. De kan ogsa
iverksettes gjennom politiske vedtak, gitt det
handlingsrommet ulike politiske organer har.
En mye brukt forstaelse av politiske virke-
midler deler dem inn i gkonomiske, regulative
og informative virkemidler (Bemelmans-Videc
et al 1998)". Andre inkluderer kooperative
virkemidler som en fjerde type instrument
(Bocher 2012:14). Alle fire virkemidler kan

14. Tidligere engelske planlover var regulative systemer med soneplanlegging, der spknader som var i trad med
plan ikke kunne avslés (Booth 1999:278). Diskresjoneer praksisen ble gradvis utviklet under tidligere utgaver av
engelske planlover, men ble institusjonalisert i 1947-loven.

15. Se f.eks. «Planlegging og handling — kommunal planlegging som grunnlag for politisk styring» av Kleven (1998)
og «Kommunikativ planlegging» av Amdam & Amdam (2000).

16. P4 engelsk benevnt som «strategic spatial planning» eller ogsa bare «spatial planning». Se f.eks. Allbrecht (2004;
2006), Nadin (2007), Allmendinger & Haughton (2010), Twedyr-Jones et al (2010) og Reimer & Blotevogel
(2012). Det er imidlertid nasjonale forskjeller i forstiaelsen av begrepet «spatial planning» i Europa (EU 1997:23).

17. Litt mer uaerbgdig bruker Bemelmans-Videc et al (1998) ogsa begrepene «gulrot», «pisk» og «preken» om disse typene.
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brukes positivt for & fremme gnsket utvikling
og negativt for 4 hindre det som ikke er gnsket.
Vedung (1998:30) forstar gkonomiske vir-
kemidler som materielle goder, enten i form
av penger eller konkrete goder eller tjenes-
ter. @konomiske virkemidler handler om &
lokke (gulrot). Det gir mottakeren et spil-
lerom til & vurdere om og eventuelt hvordan
man vil handle. Han forstar regulative virke-
midler som autoritative regler som palegger
(pisk) mottakeren a handle p& bestemte méa-
ter. Disse virkemidlene vil ofte, men ikke all-
tid, folges opp av sanksjoner dersom motta-
keren ikke handler i trad med reguleringen.
Informative virkemidler forstas som forsgk
pa a overbevise mottakeren om a handle slik
man gnsker (preken). Dette er kommunika-
sjon, der det i utgangspunktet verken finnes
materielle ressurser eller ligger krav bak
(Vedung 1998:30). Kooperative virkemidler
styres gjennom forhandlinger, der hensikten
er a etablere frivillige avtaler (Bocher
2012:14). Regulative virkemidler er ikke ens-
betydende med lovregulering gjennom plan-
lovgivningen. Alle fire typer virkemidler er
institusjonalisert gjennom plan- og bygnings-
loven, men kan ogsa styres utenom denne.

Virkemidler i samfunnsplanlegging
I fglge Amdam & Amdam (2000:20) utviklet
forstaelsen av kommunal planlegging seg i
Norge pa 1970-tallet fra arealplanlegging til
samordnet kommunal planlegging. Utviklin-
gen skjedde dels forut for 1985-loven, men det
matte ifglge Kleven (2011:178) til en lovendring
for ideene fikk en visst stgtte. Utviklingen var
ogsa stottet av ulike utviklingsprosjekter!®.
Samfunnsplanleggingen ble gjennom det-
te etablert gjennom informative virkemidler.
Dette var dels ulike former for «kokebgker»
eller metodeopplegg for hvordan man prak-
tisk kunne eller burde drive overordnet kom-
muneplanlegging, og dels mer akademisk
rettede leerebgker om temaet. I det institu-
sjonelle designet av samfunnsplanleggingen

har man veert opptatt av a forsta denne som
en dialogorientert, internt koordinerende po-
litisk planlegging.

Samfunnsplanlegging ble lovfestet gjen-
nom 1985-loven, gjennom en plikt for kom-
munene til & «utfgre en lppende kommune-
planlegging med sikte pd G samordne den fy-
siske, pkonomiske, sosiale og kulturelle utvik-
ling»'®. Innholdet i denne planleggingen ble
fortsatt primeert styrt gjennom de nevnte in-
formative virkemidlene. Det var lite regule-
ring, ut over beskrivelsen av samordning, og
f4 muligheter for sanksjoner overfor dem
som ikke fulgte opp dette.

Gjennom vedtaket av dagens plan- og byg-
ningslov i 2008, og lovforarbeidene til denne
(NOU 2001:7 og NOU 2003:14) har det til
dels blitt utviklet regulative virkemidler for
a styre prosessen for gjennomfgring av sam-
funnsplanlegging. Man har fatt mer tydelige
regler om gjennomfgring av samfunnsplan-
legging pa ulike nivaer, hvordan underlig-
gende nivaer skal forholde seg til overordne-
de, om virkningen av slike planer og om ved-

tak av planstrategier?’.

Virkemidler i arealplanlegging
Arealplanlegging har veert et sentralt tema i
planlovgivningen, ogsa forut for innfgringen
av landsomfattende planlegging gjennom
bygningsloven av 1965. Norsk planlovgiv-
ning er gruppert i det som er kalt «den skan-
dinaviske familie»?!, kjennetegnet ved & ha
en fleksibel struktur og med et relativt selv-
stendig lokalt nivd (Newman & Thornley
1996:39). De nordiske plansystemene kjen-
netegnes ogsa av et sterkt gnske om konsen-
susbygging (Béhme 2002:158).

Norsk planlovgivning har imidlertid en-
kelte seeregenheter som gjgr den mer diskre-
sjoneer enn de gvrige i den skandinaviske fa-
milien. En av disse er retten som i prinsippet
alle og enhver har til & fremme private regu-
leringsforslag, og den kommunale plikten til
& behandle slike (Rgsnes 2005:38)%2,

18. Kleven (2011:172-178) refererer to av disse prosjektene, hhv. «Planopplegg for smé og mellomstore kommuner»
ved Norsk institutt for by- og regionforskning og «Generalplanlegging. Innhold og organisering» i regi av Miljg-

verndepartementet og Kommunenes sentralforbund.

19. Jf. § 20-11 1985-loven. Paragrafen ble senere utvidet, slik at ogsa estetisk utvikling kom inn.

20. Jf. hhv. §§ 7-1 og 7-2 angaende regional planstrategi og § 10-1 om kommunal planstrategi.

21. Newman & Thornley (1996:29) inkluderer norsk, dansk, svensk og finsk planlovgivning i denne tradisjonen.

22. Denne rettigheten ble innfgrt i bygningsloven av 1924 (som kun gjaldt for byomrader), og er viderefgrt i alle
revideringer siden (Kalbro & Rgsnes (2013:55). Til sammenligning er svensk planlovgivning preget av en sterk
tro pd det kommunale planmonopolet (Stromgren 2007; Kalbro et al 2010:43).
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Norsk arealplanlegging styres i stor grad
gjennom regulative virkemidler. Paleggene
finnes dels direkte i lovtekst, dels i forskrif-
ter, mv. De regulative virkemidlene brukes
om prosessuelle og materielle forhold. Pro-
sessuelle virkemidler handler blant annet
om rettigheter som ulike aktgrer har gjen-
nom planprosessens faser. I tillegg handler
disse virkemidlene om tidsbruk i saksbe-
handling, hvordan planer skal fremmes,
hvilke plantyper som kreves, forholdet mel-
lom planer pa ulike nivéer, samt regler for
nar utredningskrav og konsekvensutrednin-
ger inntreffer.

De materielle virkemidlene knytter seg
overordnet til soneinndeling i ulike plan-
formal og kombinasjoner av disse. I tillegg er
det fastlagt i loven hvilke skriftlige bestem-
melser som kan gis til arealformal og hen-
synssoner. Det er ogsa bestemmelser om
rettsvirkning av arealplaner.

Selv om de regulative virkemidlene i stor
grad styrer arealplanlegging etter plan- og
bygningsloven, finnes det ogsa informative
virkemidler. Det er utarbeidet en rekke vei-
ledere og eksempelsamlinger pa det som
oppfattes som god praksis. Bade plan-
myndigheter og interessegrupper har ut-
viklet slike informative virkemidler, bl.a. om
utarbeidelse av kommuneplanens arealdel
og reguleringsplaner, om medvirkning i
planlegging, osv.?

Bengston et al (2004:274) viser til at ak-
kvisisjon og forvaltning av arealer som gko-
nomisk virkemiddel i offentlig arealbruks-
styring. Dette ble brukt i en viss grad fram
til ca. 1980-tallet, men er ikke like vanlig
brukt i dagens norske arealplanlegging (se
bl.a. Barlindhaug et al 2012:12—-13)%*. I tiden
etter 2. verdenskrig var kommunale tomte-
selskaper og oppkjgp av arealer til utbygging
av boliger et viktig virkemiddel. Innkjgpte
omrader ble deretter innlemmet i arealpla-
nene nar behovet meldte seg (Nordahl
2015:16).

Tradisjonelt sett har det institusjonelle
designet av norsk arealplanlegging derfor i

betydelig grad tatt utgangspunkt i intern
gjennomfgring. Senere har praksis endret
seg, bade ved at gjennomfgring av arealpla-
ner i det alt vesentlige overlates til marke-
det, men ogsa ved at markedet i praksis star
for det vesentligste av selve planleggingen
pa detaljniva. Det er likevel et spgrsmél om
denne utviklingen i tilstrekkelig grad er re-
flektert i det institusjonelle designet av plan-
lovgivningen, og om denne inneholder de
ngdvendige virkemidlene for styring av
dagens situasjon.

Virkemidler i plangjennomforing
Virkemidlene for plangjennomfgring er i ho-
vedsak & betrakte som gkonomiske virke-
midler. De er til en viss grad ogsa regulative,
iden forstand at det er gitt rammer for hvor-
dan de gkonomiske virkemidlene kan bru-
kes.

Ogsa kooperative virkemidler brukes i
plangjennomfgring. Dette er dels regulert i
planlovgivningen i form av utbyggingsavta-
ler?®, men ogsa i form av andre typer part-
nerskap og OPS-avtaler (offentlig-privat
samarbeid). Utbyggingsavtaler kan define-
res som byttebasert partnerskap (Rgiseland
2013:315). Bytteforholdet har i sum merver-
di for partene.

De gkonomiske virkemidlene i planlovgiv-
ningen er bl.a. knyttet til ulike plikter som
kan palegges utvikler eller grunneier, her-
under krav om opparbeidelse av teknisk in-
frastruktur og fellesarealer. Det er i tillegg
etablert gkonomiske virkemidler om innlg-
sing, erstatning og ekspropriasjon av eien-
dom, nar dette er ngdvendig for gjennomfa-
ring av plan.

Frivillige avtaler — utbyggingsavtaler — har
lenge veert brukt som virkemiddel for plan-
gjennomfgring. Opprinnelig var dette ikke lov-
regulert, og fungerte dels som en erstatning
for og dels som et supplement til planlovgiv-
ningen. Bruken av disse avtalene skiftet ka-
rakter rundt artusenskiftet, blant annet ved
at avtalene innebar stgrre forpliktelser for ut-
bygger enn tidligere (Rasmussen 2007:334).

23. Se f.eks. https://www.regjeringen.no/no/tema/plan-bygg-og-eiendom/plan--og-bygningsloven/plan/veiledning-om-

planlegging/id2008185/ og http://www.pblintro.no/.

24. Til sammenligning har man i Sverige over lengre tid fort en ekspansiv kommunal tomtepolitikk (se bl.a. Vedung
1998, Kalbro et al 2010), noe som har resultert i at mange svenske bykommuner eier store deler av landarealene

innen sine grenser.
25. Jf. kap. 17, §§ 17-1 — 17-7.
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En annen type kooperativt virkemiddel
finner man i OPS-avtaler, knyttet til gjen-
nomfgring av offentlige myndighetsoppgaver
(Raiseland 2013:316). Dette kan f.eks. vaere
bygging og drift av skoler, veier, idrettsan-
legg, sosiale boliger, mv. Det er ikke regler
om OPS-avtaler i planlovgivningen.

Drgfting - prosjekt eller strategi?

Healey (2003) mener at planer og gjennom-
fort virkelighet som blakopier av hverandre
var mer egnet da det offentlige planla selv
og forvaltet implementeringen, og at denne
type planlegging ikke i seerlig grad har veert
aktuell etter 1980-tallet. Strategisk plan-
legging, inkludert forhandlinger om imple-
mentering mellom offentlige og private, er
mer regelen i dag — ogsé innen arealplanleg-
ging.

Slike fleksible og forhandlingsbaserte of-
fentlige planleggingsregimer, kan ses som
svar pa en byutvikling med et stgrre antall
aktgrer, med en bredere agenda knyttet til
entreprengrskap, konsumorientering og ei-
endomsutvikling (Tasan-Kok 2012:2-7). Tra-
disjonell offentlig arealplanlegging erstattes
av privat initiert planlegging basert pa eien-
domsrett (Peel, Loyd & Lord 2009:406).

For 4 tilpasse plansystemet til denne situ-
asjonen kan én tilneerming veere a styrke
prosjektplanleggingen, slik at denne igjen
kan legge foringer for implementering. Det-
te har man har forsgkt i Norge gjennom
dagens planlovgivning (Kalbro & Rgsnes
2013:60). Det pekes seerlig pa behov for for-
utsigbarhet i planprosessene, med tydelig
binding mellom plannivaer, avklaringer av
utbyggingsmgnster gjennom kommunal
oversiktsplanlegging og strengere vilkar for
a gi dispensasjoner fra planer (Ot.prp. 32
(2007-2008), ss. 27-28).

Det institusjonelle designet er utformet
med sikte pa tidlig intern avklaring av over-
ordnede samfunnsmal i det hierarkiske poli-
tiske systemet, bade mellom sentralt, regio-
nalt og lokalt politisk niva, og internt i det
planansvarlige nivaet?. Virkemidlene er
primeert regulative, til dels ogsé informative.

I folge Buitelaar et al (2011) hadde man
samme malsettinger da nederlandsk plan-
lovgivning ble endret i 2008. Gammel lovgiv-
ning ble oppfattet for veere utviklings-ledet,
preget av ad hoc beslutninger og fragmentert
arealbruksutvikling. Praksis tyder pa at
planvedtak likevel fungerer som kodifisering
av enighet som allerede er oppnadd, det de
kaller utviklings-ledet planlegging i et plan-
ledet rammeverk.

Siden virkemidlene i den juridisk bindende,
regulative plansystemet i praksis ikke har gitt
gnsket arealbruksstyring, mener Buitelaar &
Bregman (2016:1288) at nederlandsk planleg-
ging i praksis utvikles fra prosjektplanlegging,
malstyring og helhetlig planlegging, og over
mot strategisk planlegging, prosesstyring og
stykkevis og delt utvikling.

Miéntysalo et al (2015:350) viser til forsgk
pa strategiske tilneerminger til byutvikling,
bl.a. i Norge, gjennom ulike typer planer som
vedtas pa utsiden av det formelle legale
plansystemet. Det samme konkluderer
Nordahl et al (2011:166) med i en undersg-
kelse av makt og innflytelse i utbyggingssi-
tasjoner i de fem stgrste byene i Norge.

Nar strategiske avveininger foregar uten-
for det legale plansystemet, kan man lettere
omgé en del sentrale hensyn som planlovgiv-
ningen bygger pa. Seerlig gjelder dette krav
om transparente prosesser og bred med-
virkning. Alternativt kunne man derfor ten-
ke seg a styrke de strategiske elementene i
plansystemet.

Norske planlovgivning kan til dels sies a
veere utviklet i denne retningen. Kommune-
ne plikter & utarbeide kommunale planstra-
tegier, inkludert «en drgfting av kommunens
strategiske valg knyttet til samfunnsutvik-
ling»®". Méntysalo et al (2015:358) mener
slik strategisk planlegging er viktig for a ba-
lansere mellom skiftende innspill i en fleksi-
bel planlegging; kommuneplanen méa ses pa
som et instrument for & vurdere, forhandle
og vedta private planer. Men siden det insti-
tusjonelle designet vektlegger intern koordi-
nering, gir planstrategiene ofte ikke i til-
strekkelig grad tydelige og avklarende anvis-
ninger for de eksterne aktgrenes handlingso-

26. Det er utviklet et sett av virkemidler til dette, herunder «Nasjonale forventninger til regional og kommunal
planlegging», regionale og kommunale planstrategier, innsigelsesinstituttet, «regionalt planforum», mv.

27. Jf. plan- og bygningsloven § 10-1.
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rienterte arealplanlegging og plangjennom-
foring.

Derfor ser man at seerlig bykommuner
med utbyggingspress velger a utfordre
handlingsrommet i planlovgivningen. Seer-
lig Oslo, men ogsa andre byer, ser behovet
for ogsa & bruke plantyper pa utsiden av
planlovgivningen for a gi seg et forhand-
lingsgrunnlag i mgtet med private utbygge-
re (de Vibe 2015:35), dvs. vektlegges koope-
rative virkemidler i planleggingen. Et felles-
trekk ved disse strategiske arealplanene ser
ut til & veere at man vektlegger a regulere fy-
siske utbyggingsmgnstre, pa tvers av eien-
domsgrenser?®.

Ved planlovrevisjonen i 2008 valgte man 1
Norge a styrke den ytelsesorienterte og koor-
dinerende overordnede strategisk samfunns-
planlegging, samtidig som man strammet
inn handlingsrommet for bade den regulati-
ve arealplanleggingen og den gkonomisk ori-
enterte plangjennomfgringen.

Nar omverdenen i en neoliberal kontekst
styres gjennom governance, og byutviklin-
gen skjer gjennom markedet — private regu-
leringsforslag og plangjennomfgring — har
det likevel skjedd en utvikling der det etable-
res et plansystem utenfor planlovgivningen.
Som ogsa Méntysalo et al (2015:361) konklu-
derer; nar planlovgivningen med sitt system
av juridisk bindende arealplaner ikke i til-
strekkelig grad fungerer som et strategisk
virkemiddel for arealbruksstyring, har det
derfor blitt utviklet nye og uformelle (dvs.
utenfor planlovgivningens doméne) planty-
per for & mgte behovet.

Som det er vist i denne artikkelen er stra-
tegisk planlegging, slik begrepet brukes i
norsk planlovgivning, primeert forstatt som
overordnet, sektorovergripende samfunns-
planlegging. Virkemidlene er primeert infor-
mative. Hensikten har mer veert a styrke den
politisk styrte koordinerende planleggingen
av fordeling og refordeling av ressurser, i
trad med samfunnets samlede behov, enn a
styrke den konkrete handlingsorienterte re-
gulative planleggingen av byutviklingen.
Det er denne reguleringen som de strategis-
ke arealplanene utenfor planlovgivningens

doméne sgker & pavirke. Det er et klart be-
hov for & utvikle bedre fungerende koopera-
tive verktgy, herunder ogsa bedre utviklede
gkonomiske virkemidler i plangjennomfgrin-
gen.

Nar strategisk planlegging innenfor plan-
lovgivningen doméne tilsynelatende ikke
har veert tilstrekkelig for & styre den
utviklings-ledede privat initierte arealplan-
leggingen pa lokalt niva, kan det vaere grunn
til 4 anta at dette skyldes at lovgivningens
strategiske verktgy er rettet mot «feil» plan-
type og «feil» planlegging, dvs. overordnet og
internt koordinerende samfunnsplanleg-
ging. I tillegg synes de institusjonelle ram-
mene a veere for lite fleksible til 4 fungere
som strategisk planverktgy for en handlings-
orientert markedsbasert arealplanlegging og
plangjennomfgring. Den strategiske sam-
funnsplanleggingen etter loven har ikke hatt
tilstrekkelig yteevne som grunnlag for bedre
samsvar mellom overordnede arealplaner og
den prosjektorienterte, privat initierte regu-
leringsplanleggingen og plangjennomfgrin-
gen.
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