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SAMMENDRAG

| 2008 ble Akershus fylkeskommune og Oslo kommune palagt av Stortinget & lage en felles plan for
areal og transport i regionen. | 2015 ble resultatet av samarbeidet, Regional plan for areal og transport
i Oslo og Akershus, satt i kraft. Planen sgker a Igse en rekke av regionens utfordringer ved a tilrettelegge
for en flerkjernet utvikling, med syv regionale byer som kjerner for befolknings- og arbeidsplassvekst.

De syv regionale byene er utpekt som omrader for stor vekst i arbeidsplassintensive virksomheter.
Veksten i spesialiserte arbeidsplasser med krav om hgyere utdanning skal i stor grad, ifglge planen,
komme pa Romerike og i Follo. Nyere forskning viser at slik desentralisert konsentrasjon av
spesialiserte virksomheter er i motstrid med malet om nullvekst i personbiltransporten. Nullvekstmalet
er et av planens hovedmal. Det er altsa motstrid mellom planens mal og virkemidler.

Det er denne studiens formal & avdekke hvorfor beslutningstakerne valgte motstridende mal og
virkemidler i Regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus. Studien bygger pa teori knyttet til
polysentrisk utvikling, sammenhengen mellom arbeidsplasslokalisering og transport, planleggernes
rolle i planprosesser og deres bruk og ikke-bruk av ekspertkunnskap, maktteori, samt forskning pa
system, styring og flernivdkoordinering. Det har blitt gjennomfgrt syv semistrukturerte intervjuer med
aktgrer som var sentrale i planprosessen, samt analyse av relevante dokumenter. Studiens funn tyder
pa at fire mekanismer var avgjgrende for hvorfor motstridende mal og virkemidler ble valgt. Flerkjernet
utvikling ble valgt som normativt mal, ikke bare som virkemiddel. Dette resulterte i at andre
alternativer i liten grad ble diskutert. Ekspertkunnskap om sammenhengen mellom desentralisert
konsentrasjon og personbiltransport fikk for lite oppmerksomhet. Nullvekstmalet ble nedprioritert i
mgtet med andre politiske hensyn. | tillegg finnes noe av forklaringen i utfordringer knyttet til
flernivaforvaltningen.



ABSTRACT

In 2008, the Norwegian parliament ordered Akershus county and Oslo municipality to make a common
plan for spatial development and transport in the region. In 2015, the result of the plan, Regional plan
for spatial development and transport in Oslo and Akershus, was put into effect. The plan seeks to solve
national and regional issues by facilitating a polycentric development of the region.

Seven ‘regional cites’ are designated areas for extensive growth in workplace intensive businesses and
organizations. The growth in specialized workplaces with higher education requirements should,
according to the plan, happen in the areas of Romerike and Follo. However, state-of-the-art research
is indicating that such a decentralized concentration of specialized businesses contradicts the goal of
zero growth in car transport. The zero-growth-goal is one of the main goals of plan. The goals and
measures of the plan are in fact contradictory.

The purpose of this study is to uncover why the decision makers chose conflicting goals and measures
in the Regional plan for land and transport in Oslo and Akershus. The study is based on theory related
to polycentric development, the relationship between workplace location and transport, the role of
the planner in planning processes and their use and non-use of expert knowledge, power theory, as
well as previous research on systems, management and multi-level governance. Seven semi-structured
interviews have been conducted with actors who were central to the planning process. In addition,
relevant documents have been analysed.

The findings of the study indicate that four mechanisms were decisive for why conflicting goals and
measures were chosen. Polycentric development was chosen as a normative goal, not just as a
measure. Because of this, other alternatives were not properly discussed. Expertise on the relationship
between decentralized concentration and car transport was also given too little attention. Other
political goals were given priority above the zero-growth-goal. In addition, some of the explanation is
to be found in the challenges associated with multi-level governance.
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1 INNLEDNING

Vi mennesker star ovenfor mange omfattende problemer. Globale utfordringer som klimaendringer,
tap av naturomrader og biologisk mangfold, arealknapphet, urbanisering og globalisering trenger
helhetlige og grenseoverskridende Igsninger. Politikere og planleggere lager planer for a identifisere,
konkretisere og implementere slike Igsninger. Lgsningene er gjerne motstridende og langsiktige. De
konkrete tiltakene ma dessuten ofte gjgres pa lokalt niva. Pa dette nivaet er arealplanlegging et av de
mest sentrale verktgyene vi har for & handtere utfordringenene vi star ovenfor.

Arealplanlegging foregari et komplisert styringssystem med mange aktgrer og flere forvaltningsnivaer.
Kommunene er de viktigste aktgrene innen dette systemet. De har stor makt over egne arealer, og til
sammen blir en svaert stor del av Norges areal regulert av kommunene. Den lokale arealmyndigheten
har stort rom for skjgnn i sine vurderinger av vekst mot vern.

Samtidig som kommunene lager planer pa lokalt niva, lages det ogsa planer pa regionalt niva. Det er
fylkeskommunen som har ansvar for den regionale planleggingen. Disse planene er vanligvis ikke
juridisk bindende, men retningsgivende for kommunene. Dersom kommunene ikke tar hensyn til
retningslinjene, kan fylkeskommunen fremme innsigelse og dermed hindre videre planlegging frem til
aktgrene eventuelt har kommet til enighet, eller kommunal- og moderniseringsdepartementet tar en
endelig beslutning.

| 2015 ble Regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus satt i kraft. Den ble til som fglge av
at Stortinget, i 2008, pala Oslo kommune og Akershus fylkeskommune & lage en felles plan for areal og
transport i regionen. Planen er et resultat av et omfattende samarbeid mellom disse to aktgrene. |
tillegg ble det gjennomfgrt en grundig forankringsprosess hvor samtlige kommuner i Akershus fylke
ble involvert. Det er denne planen som har oppgavens fokus.

Kraftig befolkningsvekst er en av de sentrale utfordringene planen sgker a Igse. Flerkjernet utvikling er
en av planens sentrale Igsninger. Syv av regionens tettsteder/byer utpekes som regionale byer. Disse
stedene skal fungere som regionale kjerner for befolknings- og arbeidsplassvekst. Desentralisert
konsentrasjon av vekst ble valgt som strategi og mal, i motsetning til sentralisert konsentrasjon eller
videre desentralisert spredning. Forskning viser at den valgte lokaliseringsstrategien er i direkte
motstrid med malet om nullvekst i personbiltransporten (Naess et al., 2019).

Regionale planer kan ha store konsekvenser for blant annet kommuner, innbyggere, naeringsliv,
naturvern og klimagassutslipp. Planene legger fgringer for hvordan Norges areal kan brukes, og de har
direkte pavirkning pa menneskers liv. Nar planer med motstridende mal og dermed lavt
maloppnaelsespotensial blir laget, blir utviklingen uforutsigbar. Regional plan for areal og transport i
Oslo og Akershus er en slik plan. Det er derfor viktig a studere og belyse prosessen som ledet frem til
den regionale planen. Ved 3 identifisere hvilke mekanismer som var utslagsgivende for hvorfor
beslutningstakerne valgte motstridende mal og virkemidler, vil denne oppgaven forhapentligvis bidra
i planforskningens debatt om makt og kunnskap i planprosesser. | tillegg er malet at oppgaven kan
bidra til 3 gke bevisstheten rundt valg av mal og virkemidler i regionale planprosesser.



1.1 PROBLEMATISERING

Nar byomradene vokser, gker ogsa persontransportbehovet. Dersom denne gkningen kommer i form
av bruk av personbil, vil det resultere i stgrre klimagassutslipp, mer st@y, lokal forurensing og
arealknapphet i byomradene. Stortinget har derfor vedtatt at denne veksten skal tas med
kollektivtransport, sykkel og gange. Regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus er et av
flere virkemidler for a oppna slik nullvekst i personbiltransporten.

Sentralt i den regionale planen ligger ideen om en flerkjernet region, med noen utvalgte regionale byer
som skal ha stor vekst i arbeidsplassintensive virksomheter i sine sentrumsomrader. Tanken er at man
skal bygge videre pa deres eksisterende kompetansemiljger og pa den maten gke regionens
konkurransekraft og bidra til mer baerekraftig transport. Nyere forskning viser derimot at denne typen
desentralisert arbeidsplasslokalisering resulterer i gkt personbiltransport. Planen har altsa nullvekst
som mal, men vekstproduserende strategier som virkemiddel. Denne oppgavens overordnede
forskningssp@rsmal er derfor:

Hvorfor gar Regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus inn for at en stor del av veksten i
"arbeidsplassintensive virksomheter" og "kompetansearbeidsplasser" skal skje pd Romerike og i Follo,
ndr planen har nullvekst i personbiltransporten som mdl, og forskning har vist at slik lokalisering kan
resultere i gkt personbiltransport?

For & belyse problemet og besvare det overordnede forskningsspgrsmalet, har fem detaljerte
forskningsspgrsmal blitt formulert. Disse fem er:

Hvorfor er flerkjernet utvikling et hovedmdl i seg selv og ikke bare et virkemiddel?

Forskningsspgrsmalet dreier seg om skiftet fra flerkjernet utvikling som et deskriptivt verktgy til a bli
et normativt mal. Arbeidsplasslokaliseringsstrategien er et av de sentrale virkemidlene for a oppna en
flerkjernet region. Det er derfor nzerliggende a tenke at svaret pa forskningsspgrsmalet kan bidra til a
belyse problemet og til 8 besvare hovedspgrsmalet.

Hvordan ble nullvekstmdlet vektet mot andre politiske hensyn?

Spgrsmalet er direkte knyttet til vektingen av de forskjellige hensyn som politikerne og planleggerne
matte vurdere i planprosessen. Det dreier seg om hvor i planens malhierarki nullvekstmalet ble
plassert. Dersom nullvekstmalet ble nedprioritert i mgtet med andre mal og hensyn, kan det vaere en
del av forklaringen pa hvorfor den aktuelle arbeidsplasslokaliseringsstrategien ble valgt.

Hvilket kunnskapsgrunnlag bygde planleggerne og politikerne pG i vurderingen av sammenhengen
mellom arbeidsplasslokalisering og personbiltransport, og i hvilken grad ble den sammenhengen
diskutert?

Planleggere har ekspertkunnskap om planprosesser og innbyggermedvirkning. De har ogsa kunnskap
om det konkrete prosjektet som planlegges. De har kunnskap om plankonteksten, altsa kunnskap
knyttet til den spesifikke byen eller regionen og den politiske situasjonen. | tillegg har de kunnskap om
eksisterende planer, utredninger, rapporter og sa videre. Denne kunnskapen brukes til @ hjelpe
politikere med a ta informerte og kunnskapsbaserte beslutninger i forbindelse med arealbruk. Hvilket
kunnskapsgrunnlag planleggerne og politikerne bygde pa i den aktuelle vurderingen har trolig hatt
betydning for hvilke strategier og tiltak som ble valgt.



Hvilken rolle spilte maktforholdet mellom sentrale planleggere og politikere for valget av arbeidsplass-
lokaliseringsstrategi?

Regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus er et resultat av et institusjonelt system hvor
mange aktgrer har makt. Politikere har myndighet til a fatte bindende vedtak som skaper store verdier,
men ogsa store begrensninger for folk og naeringsliv. | tillegg kan de instruere byrakrater i
forvaltningen. Samtidig har disse byrakratene ogsa stor makt. De fatter beslutninger om hvilken
informasjon og kunnskap som skal legges pa politikernes bord. Slik makt har innflytelse pa sakers utfall.
Det er derfor naerliggende a tenke at maktforholdet mellom planleggere og politikere hadde betydning
for strategiene som ble valgt.

Hvilken rolle spilte maktforholdet mellom de forskjellige forvaltningsnivaene for valget av arbeidsplass-
lokaliseringsstrategi?

Som nevntiinnledningen bestar det norske plansystemet av mange aktgrer og flere forvaltningsnivaer.
De forskjellige aktgrene har forskjellige mengde og type makt. Kommunen har arealmyndighet og
fylkeskommunen har ansvar for samordning. Dynamikken mellom disse aktgrene spiller trolig en rolle
for hvilke hensyn som far stgrst vekt. Det er derfor interessant a studere hvordan disse aktgrene
forholdt seg til hverandre i den aktuelle prosessen.

1.2 OPPGAVENS STRUKTUR

Oppgaven er delt inn i syv kapitler med tilhgrende underkapitler. Fgrst vil leseren bli introdusert for
metodevalgene som er gjort i arbeidet. S3 vil det teoretiske rammeverket bli presentert. Dette
kapittelet bestar av teori og litteratur knyttet til polysentrisk utvikling, sammenhengen mellom
arbeidsplasslokalisering og personbiltransport, planleggeres bruk og ikke-bruk av ekspertkunnskap,
maktteori og forskning pa system og flernivaforvaltning. | kapittel 4 vil nullvekstmalet, nasjonal
transportplan og Regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus bli presentert. Leseren vil ogsa
fa en kort introduksjon til det norske plansystemet. | kapittel 5 vil funn fra intervjuer og hgrings- og
drgftingsuttalelser bli diskutert og analysert. Kapittel 6 er oppgavens diskusjonsdel. Her blir
forskningsspgrsmalene diskutert i lys av det teoretiske rammeverket og de empiriske funnene. Helt
avslutningsvis, i kapittel 7, konkluderes oppgaven.

1.3 N@DVENDIGE FORBEHOLD

Oppgaven benytter ikke kommune- og fylkesnavnene i ny kommune- og regionstruktur, som fglge av
endringen i 2020. Kommunene omtales derfor med sine gamle navn, det samme gjgr Akershus fylke.
Dette har en naturlig forklaring. Pa tidspunktet planen ble laget, hadde ikke kommune- og
regionsreformen blitt giennomfgrt, det er derfor mest praktisk a bruke de gamle navnene.

Selv om Akershus na er en del av Viken fylke, er denne oppgaven fremdeles relevant. Regional plan for
areal og transport i Oslo og Akershus gjelder fremdeles for det geografiske omradet den omhandler,
til tross for at bade Akershus fylke og kommunene har blitt slatt sammen til stgrre enheter.
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1.3.1 NOEN SENTRALE BEGREPER

| dokumentene som har blitt analysert brukes begreper som arbeidsplassintensive virksomheter,
kompetansearbeidsplasser og hdykompetansearbeidsplasser om hverandre. Disse begrepene betyr
ngdvendigvis ikke ngyaktig det samme. Dokumentene gir ikke alltid klare definisjoner pa hva som
menes med disse begrepene.

| den regionale planen defineres begrepene slik:

Hgykompetansearbeidsplasser: «Arbeidsplasser i bedrifter som retter seg mot de internasjonale
markedene. Bedriftene i disse bransjene har en hgy andel arbeidstakere med utdanning pd universitets-
og hgyskolenivd og det legges stor vekt pd strategisk forstdelse, kundefokus, teknologi,
kompetanseutvikling og ledelse». Denne definisjonen fremstar som upresis og det er vanskelig a se for
seg hva slags type arbeidsplasser det faktisk er snakk om.

Begrepet kompetansearbeidsplasser blir ikke definert, men blir brukt i planen. | stortingsmeldingen
som det henvises til i forarbeidene til planen blir kompetansearbeidsplasser definert som «spesialiserte
arbeidsplasser med krav til hgyere utdanning». Denne definisjonen fremstar som intuitiv. Samtidig er
det viktig a presisere at alle typer arbeidsplasser krever kompetanse, og den kan godt veere sveert
spesialisert uten at det stilles krav om hgyere utdanning. Nar det refereres til
kompetansearbeidsplasser i denne oppgaven er det altsa denne forstaelsen fra stortingsmeldingen
som legges til grunn.

Arbeidsplassintensive virksomheter: «Virksomheter med hgy tetthet av arbeidsplasser eller mange
bespkende/kunder. Kontorbedrifter, offentlig forvaltning, handel og service er arbeidsplassintensive
virksomheter». Det er nerliggende 3 tenke at de fleste kompetansearbeidsplasser og
hgykompetansearbeidsplasser  er  tilknyttet  arbeidsplassintensive  virksomheter, men
arbeidsplassintensive virksomheter trenger derimot ikke a besta av sakalte kompetansearbeidsplasser
eller hgykompetansearbeidsplasser.

2 METODE

2.1 FORSKNINGSDESIGN

| tabellen pa neste side er forskningsdesignet beskrevet. Den viser hva slags informasjon som er
ngdvendig for a besvare de fem detaljerte forskningsspgrsmalene, hvilke metoder som skal brukes for
a skaffe den informasjonen og hvilke kilder som er mest relevante.
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Forskningsspgrsmal:

Informasjon som trengs
om:

Kilder - Teori og
bakgrunnsinformasjon

Kilder - Empiri

Hvorfor er flerkjernet
utvikling et hovedmal i seg
selv og ikke bare et
virkemiddel?

-Flerkjernet utvikling
-Planprosessen

-Davoudi, S. (2003).
-Garcia-Lépez, M. A.
(2010)

-Bergsli, H. & Harvold, K.
(2017).

-Intervjuer med aktgrer
som var sentrale i
planprosessen.
-Regional plan for areal
og transport i Oslo og
Akershus
-Planstrategien
-Planprogrammet
-Samordnet areal- og
transportstrategi  for
Osloregionen

Hvilket kunnskapsgrunnlag
bygde planleggerne og
politikerne pa i vurderingen
av sammenhengen om
mellom
arbeidsplasslokalisering og
personbiltransport, og i
hvilken grad ble den
sammenhengen diskutert?

-Sammenhengen mellom
arbeidsplasslokalisering
og personbiltransport.
-Planleggeres  bruk av
ekspertkunnskap

-Naess, et al. (2019)
-Tenngy, et al. (2016)
-Wolday, et al (2019)
-Tenngy, A. (2012).

-Intervjuer med aktgrer
som var sentrale i
planprosessen.

-Analyse av
plandokumenter

-Transportutredningen
-Naeringsutredningen

Hvordan ble nullvekstmalet
vektet mot andre politiske
hensyn?

-Nullvekstmalet
-Prioriteringene i
planprosessen

-De mest sentrale politiske
hensynene

-Regjeringen.no
-Andre plandokumenter

-Intervjuer med aktgrer
som var sentrale i
planprosessen.
-Analyse av
plandokumenter
-Regional plan for areal
og transport i Oslo og
-Analyse av
hgringsuttalelser
-Utredningene

Hvilken rolle spilte
maktforholdet mellom
sentrale planleggere og
politikere for valget av

arbeidsplass-
lokaliseringsstrategi?

-Makt i planlegging
-Typer makt

-Flyvbjerg, B. (2002)
-Weber, M. (1968)
-Thomsen, J. (2002)

-Intervjuer med aktgrer
som var sentrale i
planprosessen.

-Analyse av
plandokumenter
-Analyse av

hgringsuttalelser

Hvilken rolle spilte
maktforholdet mellom de
forskjellige

forvaltningsnivaene for valget

av arbeidsplass-
lokaliseringsstrategi?

-System og styring
-Flernivastyring
-Plansystemet

-Hanssen, G. & Hofstad,
H. (2017).

-Naustdalslid, J. (1992).
-Regional plan for areal
og transport i Oslo og
Akershus
-Regjeringen.no

-Intervjuer med aktgrer
som var sentrale i
planprosessen.
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2.2 VALG AV METODE

Nar man studerer en spesifikk planprosess, er det naturlig & benytte seg av kvalitativ
forskningsmetode. Kvalitativ metode er en metode for datainnsamling hvor malet er @ samle inn
kvalitative data. Altsa data om noe eller noens egenskaper eller kvaliteter. Sagt pd en annen mate:
Kvalitativ forskning innebarer verbale beskrivelser av faktiske situasjoner (Silverman, 2014, s. 4). Det
kan for eksempel dreie seg om beslutningstakeres motivasjon for a fatte spesifikke beslutninger. Eller
det kan veere beskrivelser knyttet til hvordan et forvaltningsniva forholder seg til et annet
forvaltningsniva. Disse dataene samles og analyseres gjerne som tekst (Grgnnmo, 2020). Kvalitativ
forskning skiller seg fra kvantitativ forskning, som innebaerer numerisk analyse av sammenhengen
mellom forskjellige variabler (Silverman, 2014, s. 4).

| denne studien er kvalitativ forskning valgt som metode. Studien bestar av syv intervjuer med
politikere og fagpersoner som var sentrale i prosessen som ledet frem til Regional plan for areal og
transport i Oslo og Akershus. De fleste av disse intervjuobjektene var plassert i enten den politiske
styringsgruppen, den administrative koordineringsgruppen eller i plansekretariatet. Altsa de tre mest
sentrale gruppene i prosessen. Kvalitativ metode er valgt fordi det var en relativt liten gruppe aktgrer
som ledet prosessen, og som dermed hadde stor innflytelse pa det daglige arbeidet. Det finnes ingen
tilgjengelige data som kan beskrive hvilke vurderinger og opplevelser aktgrene i disse gruppene hadde
underveis i prosessen. Valget av intervju som forskningsmetode var derfor det rasjonelle alternativet.
Kvalitativ forskning handler ofte om a forsgke a forsta verden gjennom gynene til de som blir intervjuet
(Bell et al., 2019, s. 366). Det har ogsa veert formalet med intervjuene i denne studien.

| tillegg til intervjuer er det gjennomfgrt en dokumentstudie av hgringsdokumenter, utredninger og
annet grunnlagsmateriale. Mengden dokumenter er svaert omfattende. Bare i siste hgringsrunde kom
det inn 115 hgringsuttalelser. Det er derfor gjort et utvalg basert pa aktualitet og sannsynlig innflytelse
i planprosessen. Det har for eksempel ikke blitt brukt ressurser pa a lese og analysere uttalelser fra
bydelene i Oslo. En detaljert beskrivelse av paramentene som ligger bak utvalget vil bli beskrevet i
kapittel 2.4.

Det er mulig & se for seg en kvantitativ tilnaeerming til studien. For eksempel kunne man sendt ut en
spgrreundersgkelse  til samtlige kommuner i davaerende Akershus, Oslos bydeler,
interesserorganisasjoner og sa videre. Det er allikevel noen store utfordringer knyttet til en slik
tilneerming. For det fgrste har kommunene i Akershus veaert igiennom en stor omorganisering hvor
mange tidligere kommuner har sluttet a eksistere. Det ville derfor veert svaert vanskelig a fa gode
tilbakemeldinger pa undersgkelsen. For det andre er det sannsynlig at aktgrenes svar ville vaert svaert
lik hgringsuttalelsene som ble gitt i forkant av planens ikrafttredelse. For det tredje ville det veert
utfordrende a fa noe annet enn overfladiske svar. Det er nerliggende & tenke at kvantitativ
forskningsmetode ikke ville veert saerlig effektivt i forspket pa a besvare studiens forskningsspgrsmal.

13



2.3 SEMISTRUKTURERT INTERVJU

Intervju er en svart vanlig forskningsmetode innen kvalitativ forskning. Ogsa i denne studien er
intervju den sentrale metoden for datainnsamling. Intervjuet er attraktivt som metode fordi det er
fleksibelt, effektivt og potensielt dyptgaende.

Man skiller gjerne mellom strukturert, ustrukturert og semistrukturert intervju. Det strukturerte
intervjuet er vanlig a bruke innen kvantitativ forskning (Bell et al., 2019, s. 434). Her er alle spgrsmal
forberedt pa forhand, og det er liten eller ingen fravikelse fra disse. Ustrukturerte og semistrukturerte
intervjuer er fgrst og fremt forbundet med kvalitativ forskning. Vi kan kalle denne formen for intervju
for kvalitativt intervju (Bell et al., 2019, s. 434). Det kvalitative intervjuet kjennetegnes ved:

e Stort fokus pa intervjuobjektets perspektiver.

e Stor fleksibilitet i forbindelse med intervjuguide og spontane spgrsmal.

e Intervjueren gnsker vanligvis utfyllende svar.

o Anekdoter og snakk som er pa siden av spgrsmalet kan vaere verdifullt.
(Bell et al., 2019, s. 434)

Det finnes som nevnt to typer kvalitative intervjumetoder. Det ustrukturerte intervjuet ligner pa en
vanlig samtale. Intervjueren har kanskje nedskrevet noen temaer som hun gnsker a fa belyst. Eller
kanskje hun har med seg ett enkelt spgrsmal som intervjuobjektet far svare helt fritt pa. Intervjueren
har altsa ingen reell intervjuguide og gnsker dermed sa frie svar som mulig (Bell et al., 2019, s. 436). |
det semistrukturerte intervjuet har intervjueren forberedt en liste med temaer og spgrsmal som hun
gnsker a fa svar pa. Denne listen kalles gjerne en intervjuguide. Rekkefglgen pa spgrsmalene kan ofte
bli endret underveis og intervjuobjektet far stor frihet knyttet til hvordan spgrsmalene kan besvares.
Spersmal som ikke star pa listen, kan ogsa bli stilt ettersom intervjueren ser behovet for 3 stille andre
spgrsmal i lgpet av intervjuet. (Bell et al., 2019, s. 436).

| denne studien er det gjennomfgrt syv semistrukturerte intervjuer. Antallet informanter anses som
tilstrekkelig for a kunne si noe om prioriteringene som ble gjort og hvilke hensyn som ble tillagt mest
vekt. Informantutvalget er basert pa deres posisjon i prosessen som ledet frem til den aktuelle planen.
Samtlige av informantene var dypt involvert i arbeidet. Noen hadde ogsa sentrale roller i arbeidet med
planstrategi og planprogram, som ble gjort i forkant av selve planarbeidet. Det ble gjort forsgk pa a
avtale ytterligere to intervjuer med to svaert sentrale politikere. De var begge utilgjengelige. Intervju
med disse to ville hevet datamaterialet i studien noe.

Stilling Organisasjon Posisjon i plansamarbeidet

Politiker V (Gruppeleder) | Akershus fylkesting Politisk styringsgruppe
Politiker AP (Gruppeleder) | Akershus fylkesting Politisk styringsgruppe
Politiker H (Ordfgrer) | Kommune i Akershus Politisk styringsgruppe

Planlegger | Akershus fylke Administrativ referansegruppe

Planlegger | Plansekretariat Plansekretariat
Planlegger | Oslo kommune Administrativ referansegruppe
Rddmann | Kommune i Akershus Administrativ koordineringsgruppe

Tabell 1: Informantenes stilling, organisasjon og posisjon i plansamarbeidet.
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Intervjuene foregikk, med ett unntak, hos deres navaerende arbeidsgivere. Enten pa informantenes
kontor eller pd mgterom. Ett intervju ble gjennomfgrt pa et mgterom pa NMBU. Det ble gjort
lydopptak og transkribering av samtlige intervjuer. Alle informanter samtykket til dette.

Det ble brukt en fleksibel intervjuguide med spesifikke spgrsmal og temaer. Det var en del spgrsmal
som ble stilt til alle, men det var ogsa individuelle spgrsmal til noen av informantene. Dette er knyttet
til deres roller i prosessen. Malet med intervjuene var a forsgke a forsta hvorfor man gikk inn for en
arbeidsplasslokaliseringsstrategi som forskning viser at fgrer til gkt personbiltransport. For a belyse
dette ble det stilt spgrsmal knyttet til vekting av forskjellige hensyn, maktforhold og
kunnskapsgrunnlag. Det ble ogsa stilt konkrete spgrsmal knyttet til arbeidsplasslokaliseringsstrategien.
Se vedlegg 1 for intervjuguide.

2.4 DOKUMENTANALYSE

| tillegg til kvalitative intervjuer har det blitt giennomfgrt en dokumentanalyse av utvalgte offisielle
dokumenter som ble laget i forbindelse med den aktuelle planprosessen. Med dokumentanalyse
menes, i denne sammenhengen, analyse av skriftlige data bestaende av ord, som har blitt produsert
av andre enn forfatteren av denne oppgaven (Silverman, 2014, s. 276).

Dokumentanalyse er relevant fordi det i denne oppgaven studeres en offentlig planprosess hvor et
omfattende dokument er det endelige produktet, altsd Regional plan for areal og transport i Oslo og
Akershus. Planprosessen genererte en sveert omfattende mengde med dokumenter som blant annet
forteller noe om aktgrenes holdninger, bekymringer, argumenter og sa videre. Det er spesielt
hgringsuttalelser, drgftingsuttalelser og utredninger som er interessante for denne studien. Malet med
dokumentanalysen har vzert a belyse hvilke hensyn som har veert viktige for de forskjellige aktgrene
og hvilket kunnskapsgrunnlag som ble produsert. Selv om hgrings- og drgftingsuttalelsene har noen
sveert interessante aspekter, bestar de stort sett av den offisielle politikken til hgringsinstansene. De
sier derfor lite om interne uenigheter, vekting av hensyn og maktforhold.

Som nevnt i kapittel 2.2 er det et utvalg av planprosessenes sakskompleks som er analysert. Denne
avgrensningen ble gjort av hensyn til oppgavens stgrrelse og tidsbegrensing. Dessuten er det
intervjuene som er den primaere metoden for datainnsamling i studien. Utvalget av dokumenter er
basert pa dokumentenes antatte relevans og betydning for valget av arbeidsplasslokaliseringsstrategi.
Dokumentene er analysert i varierende dybdegrad. Tabellen pa neste side viser hvilke dokumenter
som er analysert:
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Dokument

Organisasjon

Regional plan for areal og
transport i Oslo og Akershus
Tilhgrende planstrategi
Transportutredningen

Neeringsutredningen
Kommunegkonomiutredningen
Hgrings- og drgftingsuttalelser

fra samtlige kommuner i
Akershus

Hgrings- og drgftingsuttalelser
fra kommunale og statlige
etater, og noen utvalgte
interesseorganisasjoner

Plansamarbeidet

Plansamarbeidet

Transportgkonomisk
institutt

Vista Analyse

Agenda Kaupang

Kommunene i Akershus

Bymiljpetaten, Oslo
kommune
Sporveien AS

Ruter AS

Fylkesmannen i Oslo og
Akershus

Statens vegvesen
Naturvernforbundet

NHO Oslo og Akershus
Hovedorganisasjonen Virke
Oslo Handverks og
industriforening

Oslo handelsstands
Forening

Gardermoen businesspark
Tabell 2: Dokumenter som har blitt analysert, og dokumentets produsent.

Flesteparten av de relevante dokumentene er offentlig tilgjengelige. Det er allikevel noen dokumenter
som er unntatt offentlighet. | hovedsak dreier det seg om dokumenter som anses av Oslo kommune
som organintern og saksforberedende korrespondanse. | forbindelse med denne studien ble det bedt
om innsyn i disse dokumentene, men innsynsbegjzeringen ble avslatt med hjemmel i offentleglova §
14.1. Det er sannsynlig at studiens datagrunnlag ville blitt noe forbedret hvis innsynsbegjeeringen
hadde blitt innvilget.

2.5 TROVERDIGHET

Nar man driver med forskning, er det viktig at forskningen er troverdig. Man sier gjerne at forskningen
ma ha reliabilitet. For a sikre god reliabilitet er forskningsdesignet detaljert beskrevet. Alle intervjuene
har blitt tatt opp med lydopptaker og har blitt transkribert i ettertid. Dette sikrer bedre reliabilitet enn
ved intervjuresyme. Det har blitt brukt direkte sitater i stgrre grad enn parafrasering i kapittel 5. Dette
resulterer i stgrre gjennomsiktighet.

| tillegg til at forskningen ma ha troverdighet, ma den ogsa ha stor grad av validitet. Altsa at studien
faktisk sier noe om det fenomenet som forskes pa (Aarset, 2019). | dette tilfelle dreier det seg om at
datainnsamlingen og fortolkningen av de dataene faktisk sier noe om hvorfor man lagde en plan med
motstridende mal og virkemidler. Det er derfor avgjgrende at informantene som ble intervjuet er i
stand til 3 belyse dette, noe som krever at de faktisk hadde sentrale roller i planarbeidet. Det ville for
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eksempel ikke gitt spesielt valide resultater dersom personer som ikke hadde inngaende kjennskap til
planprosessen ble intervjuet. | tillegg er det viktig at spgrsmalene som stilles er relevante i forhold til
forskningsspgrsmalene og at de underordnede forskningsspgrsmalene henger sammen med det
overordnede forskningsspgrsmalet.

Nar man gjor valg knyttet til problemstilling, forskningsspgrsmal, intervjuobjekter og temaer er man
som forsker pavirket av sin egen subjektivitet (Bell et al., 2019, s. 374). Man er, med andre ord, sarbar
for sin egen partiskhet. Denne partiskheten fglger hele forskningsprosessen, fra problemforstaelse og
problemstilling til analyse og konklusjon. Dette kan for eksempel komme til uttrykk ved at man gir
stgrre betydning til et utsagn fra en informant enn det som egentlig er passende. Et annet eksempel
kan vaere ubevisst bruk av ledende spgrsmal. Det er ikke alltid problemfritt 3 vaere sin egen sprakbruk
bevisst. Spesielt ikke nar det kommer til spontane oppfaglgingsspgrsmal. Ved a veere bevisst pa egen
partiskhet gkes forskningenes validitet.

For a sikre at studien har bade reliabilitet og validitet har triangulering blitt benyttet som metode. Det
har altsa blitt brukt flere datakilder. For a forsgke a unnga skjevhet har informantene blitt stilt mange
av de samme spgrsmalene.

2.6 ETISKE VURDERINGER

De empiriske dataene har blitt innhentet ved hjelp av semistrukturerte intervjuer og studie av
relevante dokumenter. Aktgrene som er intervjuet, er enten folkevalgte politikere eller offentlig
ansatte. Begge disse gruppene er ressurssterke og har tilgang pa makt. Spesielt politikere har en
seeregen posisjon i samfunnet. De innehar demokratiets hgyeste tillitsposisjoner, og deres
beslutninger har stor pavirkning pa samfunnet. Bade politikere og offentlig ansatte ma regne med a
kunne bli sett i kortene. Offentlighetsloven er uttrykk for dette. Det er derfor fa etiske utfordringer
knyttet til utvalget av informanter. Det er ogsa vanskelig a se szerlige utfordringer i forbindelse med
studie av offentlige dokumenter.

Alle intervjuer er tatt opp pa lydopptaker og har blitt transkribert. Det har ikke blitt lagret
personopplysninger, og alle informanter er delvis anonymisert. Fordi alle informantene hadde sentrale
posisjoner i planprosessen, er det en fare for at godt informerte lesere vil kunne forsta hvem den
enkelte informanten kan vaere. Det ble vurdert om anonymisering egentlig var ngdvendig, men pa
grunn av regler knyttet til samling av forskningsdata matte informantene anonymiseres.

For gvrig har Norsk senter for forskningsdata gitt fglgende uttalelse til prosjektet:

«Det er vdr vurdering at behandlingen vil vaere i samsvar med personvernlovgivningen, sa fremt den
gjennomfgres i trdd med det som er dokumentert i meldeskjemaet den 08.11.2019 med vedlegg, samt
i meldingsdialogen mellom innmelder og NSD. Behandlingen kan starte.»
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3 TEORI OG LITTERATUR

Oppgavens teoretiske grunnlag bestar i stor grad, men ikke utelukkende, av norsk forskning. Dette er
fordi oppgavens fokus er knyttet til en spesifikk norsk regional plan og det norske plansystemet. Det
teoretiske grunnlaget bestar av forskning pa polysentrisk utvikling, pa sammenhengen mellom
arbeidsplasslokalisering og transport, forsking pa planleggerens rolle i planprosesser og deres bruk og
ikke-bruk av ekspertkunnskap, maktteori, makt i planprosesser, samt forskning pa system, styring og
flernivakoordinering.

3.1 POLYSENTRISK UTVIKLING

Regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus har som et av sine hovedmal at
«utbyggingsmensteret skal veere arealeffektivt basert pa prinsipper om flerkjernet utvikling og
bevaring av overordnet grennstruktur» (Oslo kommune og Akershus fylkeskommune, 2015). Hva som
menes med flerkjernet utvikling og hvilke prinsipper det er snakk om, blir ikke redegjort for i planen.

Flerkjernet utvikling/flerkjernethet er en fornorsking av det engelske begrepet polycentric
development/polycentricity. Begrepet har flere betydninger og brukes innen forskjellige fagfelter. Den
britiske forskeren Simin Davoudi (2003) peker pa at begrepets flertydighet bidrar til ungdvendig
kompleksitet og forvirring. Det finnes nemlig ingen presis definisjon av begrepet som er stgttet av et
teoretisk rammeverk. Men i sammenheng med territoriell strategisk planlegging brukes det vanligvis
for a beskrive en storbyregion med flere kjerner, hvor et nettverk av mindre byer og tettsteder er
knyttet til storbyen (Bergsli & Harvold, 2017).

Opprinnelig ble den polysentriske modellen brukt deskriptivt i analyse av byer og byregioner. Men i
nyere tid har modellen i stadig stgrre grad blitt brukt normativt (Davoudi, 2003, s. 994). Modellen
brukes altsa ikke bare til a forklare en faktisk situasjon, men ogsa som et gnsket resultat. | fglge Davoudi
(2003) har dette sammenheng med EUs omfavnelse av modellen som et normativt virkemiddel for a
oppna gkt global konkurransekraft og bedre regionale og globale sammenhenger. Dette fenomenet
kommer ogsa til uttrykk i den regionale planen som studeres i denne oppgaven. | planen er flerkjernet
utvikling utpekt som et av de tre hovedmalene. Det samme er gnsket om gkt global konkurransekraft.

3.2 ARBEIDSPLASSLOKALISERING OG TRANSPORT

Den regionale planen for areal og transport i Oslo og Akershus har som et av sine hovedgrep a legge til
rette for flerkjernet utvikling i regionen (Oslo kommune & Akershus fylkeskommune 2015, s. 5). Dette
skal blant annet sikres ved at en stor del av veksten i arbeidsplassintensive arbeidsplasser skal
etableres i de regionale byene Lillestrgm, Jessheim, As og Ski. Malet med dette er & utnytte
kollektivtransportsystemet mer effektivt. Tanken er at slik arbeidsplasslokalisering vil generere mer
motstrgmstrafikk i den allerede eksisterende kollektivtransporten og dermed redusere personbilbruk
og avlaste hovedveiene. | tillegg skal det bidra til nullvekstmalet. Med nullvekstmalet menes malet om
at veksten i persontransporten i byomradene skal tas med kollektivtransport, sykkel og gange
(Regjeringen, 2020). Se kapittel 4.2 for mer informasjon om nullvekstmalet.

Arbeidsplasslokalisering og transportbehov henger sammen. De fleste yrkesaktive i samfunnet er
avhengige av a reise fra hjemmet sitt til arbeidsplassen sin. Hvor arbeidsplasser blir lokalisert, har
derfor innvirkning pa hvor lange arbeidsreiser som gjgres. 62 prosent av nordmenn bruker personbil
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pa sin reise til jobb (Hjorthol et al., 2014, s. 40). Dette resulterer i utslipp av klimagasser, kgdannelse,
forverret luftkvalitet og krevende arealbehov i forbindelse med parkering og infrastruktur. Det er
derfor naturlig @ tenke at det er gunstig, med tanke pa redusert personbilbruk, a lokalisere
arbeidsplasser naer der folk bor. Dette er ikke ngdvendigvis alltid riktig.

Forskningsprosjektet URBANEFF har studert hvordan polysentrisk arbeidsplasslokalisering, utvidelse
av vegkapasitet og flytting av lager ut av bykjerner pavirker trafikkmengde og klimagassutslipp. Det er
spesielt sammenhengen mellom arbeidsplasslokalisering, trafikkmengde og klimagassutslipp som er
relevant for denne oppgaven.

Forskningsprosjektets funn i forbindelse med arbeidsplasslokalisering er presentert i artiklene How
and why does intra-metropolitan workplace location affect car commuting? og Workplace location,
polycentricism, and car commuting. Studien bestar av bade kvalitative og kvantitative undersgkelser.
Det ble giennomfgrt 13 intervjuer med arbeidstakere ved atte forskjellige arbeidsplasser pa forskjellige
steder i Oslo-regionen (Naess et al., 2019, s. 6). | tillegg ble det gjennomfgrt en spgrreundersgkelse
med 1349 respondenter fra 14 ulike arbeidsplasser.

Det finnes et stort antall forskningsartikler som beskriver lighende fenomener som URBANEFF.
Eksempler pa slike artikler er Cervero & Landis (1992), Hartoft-Nielsen (2001), og Schwanen et al.
(2001). Det er allikevel funnene i URBANEFF-prosjektet som er mest relevante for denne oppgaven.
Studien er aktuell fordi den ble publisert i 2019 og den omhandler det samme geografiske omradet
som denne masteroppgaven.

Forfatterne bak studien argumenter for at den regionale planen, ved neste revisjon, burde legge opp
til at mesteparten av veksten i spesialiserte arbeidsplasser burde komme i den delen av Oslo som er
mest tilgjengelig ved hjelp av kollektivtransport, altsa naer Oslo sentrum (Wolday et al., 2019, s. 806),
i stedet for at denne veksten skal komme i de regionale byene, slik det legges opp til i dag. Deres
forskning viser at arbeidstakere ved arbeidsplasser som er plassert utenfor Oslo sentrum, reiser i
giennomsnitt lengre distanser til jobb og bruker i stgrre grad personbil pa disse reisene enn
arbeidstakere som jobber nzer bysentrum (Naess et al., 2019, s. 2). Jo lengre unna bysentrum, jo mer
bruk av personbil pa reise til og fra jobb, se figur 1.
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FIGUR 1: Andel av arbeidstakere pa arbeidsplasser lokalisert i forskjellig avstand til Oslo sentrum som tilbakelegger stgrstedelen av den
daglige reisen til jobben med bil (til venstre). Gjennomsnittlig reiseavstand mellom bolig og arbeidsted blant ansatte pG arbeidsplasser
lokalisert i forskjellig avstand til Oslo sentrum (til hgyre). (figur fra Neess, Tgnnesen & Wolday 2019, s. 2)
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Studien viser at arbeidstakere ikke ngdvendigvis velger lokale jobber. De reiser heller lenger, dersom
det er ngdvendig, for a finne en jobb som passer med deres kvalifikasjoner og interesser eller er bedre
betalt. Denne tendensen er spesielt sterk nar arbeidstakeren har spesialiserte kvalifikasjoner (Naess et
al., 2019, s. 8). Arbeidsgivere, spesielt pa hgykompetansearbeidsplasser, sgker dessuten potensielle
arbeidstakere i et stgrre geografisk omrade og begrenser seg ikke til lokale spkere (Naess et al., 2019,
s. 1).

Suburbane arbeidsplasser har tilgang pa fa mulige arbeidstakere i naeromradet, det er derfor lite
sannsynlig at lokale arbeidstakere vil utgjgre en stor andel av de ansatte. Dette gjelder likevel ikke for
arbeidsplasser som ikke krever spesialisert kompetanse. Sentralt plasserte arbeidsplasser har tilgang
pa langt flere kvalifiserte arbeidstakere innen relativt kort avstand. Derfor er det mer sannsynlig a finne
lokal arbeidskraft, noe som igjen resulterer i kortere reiseavstand til jobb. Noe som vil kunne redusere
reiseavstanden til arbeidsplassen, er a flytte naermere jobben. Dette skjer ikke sa ofte, da det kan vaere
ganske opprivende & flytte hver gang man far ny jobb. Dessuten vil flyttingen potensielt resultere i
lengre reisevei for samboer/ektefelle.

Den viktigste faktoren for hvilket transportmiddel arbeidstakere velger nar de skal reise til jobb, er
tidssparing. For arbeidstakere ved arbeidsplasser naert bysentrum er kollektivtransport vanligvis den
raskeste og mest behagelige transportmetoden, mens personbil er dyrt og upraktisk i forbindelse med
parkering og restriksjoner. For arbeidstakere ved arbeidsplasser i forstedene og de ytre delene av
byregionen er personbil vanligvis mest effektiv og bekvem, mens kollektivtransport er tidkrevende og
upraktisk. (Naess et al., 2019, s. 1).

Ifglge Naess, Ténnesen & Wolday vil altsa den regionale planen, dersom den fglges, resultere i at flere
arbeidstakere vil jobbe i omrader hvor det er vanlig og praktisk & kjgre bil til jobb. Dette vil igjen fgre
til mer bruk av personbil. De sakalte hgykompetansearbeidsplassene som ifglge planen skal etableres
pa Romerike og i Follo, vil ha vanskeligheter med & rekruttere den ngdvendige arbeidskraften i
narmiljget. Dette vil sannsynligvis resultere i lengre reiseavstand, reisetid og hgyere bilandel av
reisene for arbeidstakerne, sammenlignet med om arbeidsplassen hadde ligget sentralt i Oslo. Den
polysentriske strategien er altsa i motstrid med malene om nullvekst i personbiltransporten.

3.3 PLANLEGGERES BRUK OG IKKE-BRUK AV EKSPERTKUNNSKAP

Planlegging er en kompleks prosess med mange aktgrer, konsekvenser og motstridende hensyn. Selv
om det er politikere som fatter de endelige beslutningene om arealbruk og transport i Norge, er
planleggeren den mest sentrale fagpersonen i prosessen. Planleggere har ekspertkunnskap og skal
bista politikere med a ta informerte og kunnskapsbaserte avgjgrelser i forbindelse med arealbruk.
Planleggere har ekspertkunnskap om planprosess, altsa kunnskap om lover og reguleringer, om
hvordan planer lages og om innbyggermedvirkning. De har ogsa kunnskap om den konkrete
utbyggingen eller prosjektet. | tillegg ma planleggere ha kunnskap om plankonteksten. Eksempler pa
slik kontekstrelatert kunnskap er knyttet til den spesifikke byen eller tettstedet de opererer i, kunnskap
om den politiske situasjonen, kunnskap om eksisterende planer, utredninger, rapporter og lignende.
Denne kunnskapen brukes til a forklare kausale sammenhenger og til a foresla strategier og Igsninger.
Hva slags kunnskap planleggeren har, og hvordan denne kunnskapen brukes i planprosesser, har derfor
innvirkning pa planens maloppnaelsespotensial. Med maloppnaelsespotensial menes planens evne,
dersom den blir implementert, til 3 bidra til at planens mal blir nadd. (Tenngy et al., 2016, s. 3 - 4)
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FIGUR 2: Planleggeres mdl, kunnskap og makt har betydning for planens mdloppndelsespotensial. (figur fra Tenngy, Hansson, Lissandrello og
Naess 2016, s. 17).

Planleggeres bruk eller ikke bruk av ekspertkunnskap har altsa stor betydning for om planen som lages
vil bidra til at malene som settes blir nadd. | denne oppgaven studeres en omfattende regional plan
som har mange viktige mal, blant annet malet om nullvekst i personbiltransport. Det overordnede
forskningsspgrsmalet er direkte knyttet til den regionale planens maloppnaelsespotensial, og hvorfor
deler av planens virkemidler sannsynligvis ikke vil resultere i nullvekst i personbiltransporten. For a
kunne svare pa forskningsspgrsmalene og belyse problemstillingen er det derfor avgjgrende a ha
kunnskap om hvordan planleggere bruker sin ekspertkunnskap og hvorfor de eventuelt holder tilbake
relevant kunnskap.

Den regionale planen for areal og transport i Oslo og Akershus er et av Stortingets virkemidler for &
oppna malet om nullvekst i personbiltransporten. Nullvekstmalet ligger derfor som et overordnet mal
for planen (Oslo kommune og Akershus fylkeskommune, 2015). Som vist i kapittel 3.2 vil den regionale
planen, dersom den implementeres, sannsynligvis ikke resultere i nullvekst i personbiltransporten. Det
empiriske arbeidet som er gjort i forbindelse med denne oppgaven vil vise at planleggere, og til en viss
grad ogsa politikere, visste at arbeidsplasslokaliseringsstrategien i planen ville generere mer
personbiltransport.

Forskning publiserti 2016 viser at nar planer lages og trafikkgkende virkemidler velges, har planleggere
en tendens til 3 ikke bruke sin ekspertkunnskap til 3 forklare beslutningstakere at slike virkemidler vil
redusere maloppnaelsespotensialet. De vil i stedet legge denne kunnskapen til siden fordi den
utfordrer andre mal i planen eller fordi den utfordrer den politiske viljen. (Tenngy et al., 2016, s. 46).
Det finnes ogsa tilfeller hvor planleggeres kunnskap er utdatert og derfor bidrar til 3 senke
maloppnaelsespotensialet (ibid. s. 46). Tenngy (2012) har identifisert fem relevante mekanismer som
kan forklare hvorfor planer med trafikkgkende virkemidler blir vedtatt.

1. Trafikkreduserende malsetninger blir ikke introdusert i planprosessen.

2. Trafikkreduserende malsetninger blir nedprioritert i forhold til andre hensyn.

3. Relevant ekspertkunnskap blir ikke introdusert i planprosessen.

4. Relevant ekspertkunnskap blir kontrollert og fijernet fra diskursen og planprosessen.

5. Kunnskapen blir anvendt pa feil mate. Altsa at ekspertkunnskapen som blir introdusert blir
misforstatt og man trekker feil konklusjoner basert pa manglende forstaelse. (Tenngy et al., 2016, s.
18)
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Det er spesielt mekanisme 2, 4 og 5 som er relevante for denne oppgaven. | den regionale planen er
nullvekstmalet et overordnet mal og planen er selv et virkemiddel for & oppna dette malet. Oppgaven
vil ogsa vise at relevant ekspertkunnskap ble introdusert i planprosessen. Derfor kan ikke mekanisme
1 og 3 i seerlig grad bidra til a forklare hvorfor trafikkgkende virkemidler ble inkludert i planen.

3.4 MAKT | PLANLEGGING

Makt finnes overalt i samfunnet. Det finnes i naeringslivet, i hjemmet, i sosiale lag og selvfglgelig i
politikk og offentlig forvaltning. Noen ganger er den sveert synlig, der hvor makt tar form som vold.
Andre ganger er den subtil og vanskelig a legge merke til. Noen ganger er makten legitim og formell,
men den kan ogsa veere uformell og skjult. Makt har mange ansikter.

Det finnes flere definisjoner av makt. Forfattere, forskere og teoretikere innen sosiologi og annen
samfunnsvitenskap har studert og skrevet om makt. Bare et lite utvalg vil bli behandlet i denne
oppgaven. Utvalget er basert pa deres relevans for oppgavens problemstilling og planlegging generelt.

Max Webers definisjon av makt fremstar som presis og intuitiv. «Makt betegner enhver mulighet til 3
giennomfgre sin vilje innenfor en sosial relasjon, ogsa pa tross av motstand, uansett hva denne
muligheten beror pa» (Weber, 1968, s. 212). En annen definisjon er formulert av Robert A. Dahl: «A
har makt over B i den grad A far B til 3 gjgre noe han/hun ellers ikke ville gjort». Begge disse
forstaelsene av makt beskriver en dominerende og aggressiv form for makt. | den aktuelle
planprosessen som studeres i denne oppgaven, er det fa spor av slik dominerende makt. Her handler
det i stgrre grad om subtil makt, som utgves igiennom forhandling, pavirkning og kontroll av relevant
kunnskap.

Kunnskap om makt er relevant for denne oppgaven fordi planen er et resultat av politiske
prioriteringer, faglige rad og press fra ikke-statlige organisasjoner og neeringsliv. For a kunne belyse
problemstillingen er det avgjgrende ha forstaelse for hvem som har makt og hvordan makt styrer
utfallet av planprosesser.

3.4.1 MAKTENS MANGE ANSIKTER

Makt og innflytelse er beslektede begreper som brukes om hverandre. Ifglge Dahl er makt vanligvis
synlig og beaerer preg av at den som makten retter seg mot, gjgr noe han/hun ikke ellers ville gjort
(Thomsen, 2002, s. 11). En politibetjent beordrer deg til 4 stanse bilen, fremvise ID og ber deg blase i
et instrument ment for 3 male alkoholpavirkning. Fordi politibetjenten har makt, fglger du ordre.
Dersom det var en fremmed uten legitimasjon og uniform som ba deg gjgre dette ville du sannsynligvis
ikke fulgt ordren. Det er her altsd snakk om klassisk maktutgvelse. Thomsen beskriver Dahls
maktforstaelse som maktens fagrste ansikt og karakteriseres ved synlig konflikt og direkte
adferdskontroll.

Innflytelse er mer subtil og handler i stgrre grad om pavirkningsrelasjoner. Her har den som forsgkes
pavirket, fremdeles selvbestemmelse. Tilfeller hvor en gruppe prgver a endre en annens gruppes
adferd ved hjelp av Igfter om gevinster eller andre goder, dreier seg gjerne om innflytelse. Hvis
pavirkningen understgttes av trusler om sanksjoner eller lighende, endres relasjonen til en makt- og
tvangsrelasjon (Thomsen, 2002, s. 11).
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Det finnes ikke noe klart skille mellom makt og innflytelse. | denne oppgaven vil det anvendes en bred
forstaelse av maktbegrepet, slik at det ogsa omfatter innflytelse.

Maktens andre ansikt:
Noe maktutgvelse er sveert synlig, slik som makten som ble beskrevet over, men makt kan ogsa veere

skjult. Ifglge teoretikerne Peter Bachrach & Morton S. Baratz vil personer eller grupper som utgver
makt, gjerne gjgre det i det skjulte. Disse aktgrene gjgr for eksempel en aktiv beslutning om a ikke ta
beslutninger. Slik makt kan komme til uttrykk giennom kontroll av dagsorden. Ved a styre dagsordenen
kan man styre hvilke emner og tema som skal diskuteres og eventuelt besluttes over. Hvis man har
kontroll over dagsordenen, har man kontroll over alternativene og dermed en viss kontroll over
utfallet. (Thomsen, 2002, s. 19)

| felge Bachrach & Baratz innehas slik makt av samfunnets dominerende eliter. Disse elitene bruker
dagsordenmakten til a forhindre radikale endringer i samfunnet som underminerer deres interesser
(Thomsen, 2002, s. 20). Siden makten er skjult, er det vanskelig & peke pa hvem som har slik makt. Men
i planleggingssammenheng er det nzerliggende a tenke pa ikke-statlige organisasjoner, politikere,
naringsinteresser og planleggere. Denne typen makt, og hvilken betydning den har hatt for
prioriteringene i Regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus, vil bli diskutert senere i
oppgaven.

Maktens tredje ansikt:

Ifglge Steven Lukes gnsker alle mennesker a vaere sa informerte og frie som mulig. Gode beslutninger
er avhengig av god kunnskap. Beslutninger vil man gjerne ta basert pa sine egne overbevisninger og
gruppetilhgrighet. Hva skjer da nar kunnskap kontrolleres, endres eller skjules? Nar A klarer a fa B til
mene noe annet enn det B vanligvis ville ment under spesifiserte omstendigheter, da har A, ved hjelp
av bevissthetsmanipulasjon, brukt makt mot B (Thomsen, 2002, s. 25). Et relevant eksempel kan vaere:
En utbygger gnsker et omrade regulert til utbygging og ansetter et konsulentfirma til 3 gjgre
konsekvensutredningen. | forbindelse med utredningen oppdager man at utbyggingen vil ha store
konsekvenser for en sjelden type salamander. Utbyggeren presser konsulenten til 3 ikke ta med det
aktuelle funnet i utredningen. Nar utredningen blir presentert for de folkevalgte beslutningstakerne,

er avgjgrende informasjon utelatt. Ved a kontrollere informasjonen kan utbyggeren dermed
kontrollere utfallet.

Maktens fjerde ansikt:
Ifglge Anthony Giddens & Jeffrey Isaac handler makt om ressurser og kapasitet. Det hjelper ikke a ha

politisk vilje uten a ha ressurser og kapasitet til 8 giennomfgre den (Thomsen, 2002, s. 35-36). Eieren
av et stort lakseoppdrettsanlegg i en liten bygd i Norge har for eksempel mer makt enn en enkelt
arbeidstaker pa oppdrettsanlegget. Det skyldes at eieren har stgrre gkonomiske ressurser og kapasitet
til & pavirke politikken pa stedet. Eieren sikrer store inntekter i form av skatt til kommunen og gir
arbeidsplasser til lokalbefolkningen. | kraft av sin strukturelle posisjon i samfunnet har eieren dermed
stor makt.

Forskjellige aktgrer har dermed forskjellig pavirkningsevne. Evnen er nzert forbundet med deres
strukturelle posisjon. De som innehar fordelaktige posisjoner, vil ogsa tiltrekke seg mer makt. Makt er
altsa selvforsterkende.
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Maktens femte ansikt:
Ifglge Steven Lukes har den strukturelle maktforstaelsen, som er beskrevet i avsnittet over, en viktig

begrensning. Lukes peker pa at en slik forstdelse ikke kan forklare hvordan plutselige
folkemobiliseringer klarer a tilegne seg stor makt, uten a ha den strukturelle posisjonen i samfunnet.
Hvis makt er statisk og naert knyttet til strukturelle posisjoner, burde vel da den etablerte eliten klare
a forhindre at slike grupperinger far makt. Men Lukes mener altsa at slike grupperinger noen ganger
allikevel klarer & skaffe seg makt, til tross for den strukturelle elitens dominans i samfunnet. (Thomsen,
2002, s. 40)

Ernesto Laclau & Chantal Mouffe er ogsa kritiske til den strukturelle maktforstaelsen. Deres oppfatning
er at makt ikke er statisk, men dynamisk. Makt er ikke noe man har i sin besittelse, men snarere en
prosess. Michel Foucault er pa sin side interessert i a forstd hvordan maktrelasjoner pavirker individer.
Altsa at individet er et produkt av makt. (Thomsen, 2002, s. 41)

Ifplge bade Foucault og Laclau & Mouffe bgr ikke makt forstas som en enkelthendelse hvor den som
har makt bruker denne makten mot en som ikke har makt, og hvor maktutgveren ikke blir pavirket av
situasjonen. Maktsituasjonen vil i stedet vaere pavirket av hvor mye motstand den makten er rettet
mot gj@r. Ifglge denne maktforstaelsen er det altsa ikke sa interessant a identifisere hvem som har
mest makt, men heller 3 belyse relasjoner og mekanismer som oppstar i en slik maktsituasjon
(Thomsen, 2002, s. 41). Ifglge Foucault kan makt sjeldent lokaliseres hos den enkelte maktutgver. Den
eksisterer heller i strukturelle systemer som nettverk eller organisasjoner (Thomsen, 2002, s. 44).
Makten har en disiplinerende karakter, hvor underkastelse skjer frivillig og maktutgvelsen skjer uten
at noen stiller spgrsmalstegn ved dens berettigelse.

3.4.2 PLANLEGGINGS AMBIVALENS | FORBINDELSE MED MAKT

Planlegging, i denne sammenhengen, er malrettede, fremtidsrettede og kunnskapsbaserte aktiviteter
(Aarsaether et al., 2015, s. 26) som har som formal a skape eller forhindre endring i det fysiske miljget.
Planleggingen skaper store verdier for noen og legger sterke begrensninger for andre. Det er de
folkevalgte politikerne som har makt til 3 vedta planer som forandrer forutsetningene for hvordan et
areal kan utnyttes. Vedtakene skal vaere informert av kunnskap og faglig innsikt. Det er planleggere
som tilbyr denne kunnskapen og innsikten. | tillegg til politikere og planleggere skal befolkningen,
interesseorganisasjoner og nzeringslivet involveres i planleggingen. Fordi planlegging skaper store
verdier og begrensninger, og fordi det er mange aktgrer med ulik grad av innflytelse, blir planlegging
en aktivitet hvor makt spiller en sentral rolle.

| artikkelen «Bringing Power to Planning Research» reflekterer akademikeren Bent Flyvbjerg rundt
problemet med makt i planleggingsprosesser. Han pekte pa at planteorien manglet en base av bgker
og artikler som plasserer maktdynamikk i en planfaglig kontekst (Flyvbjerg, 2002, s. 353). Han hevdet
videre at planforskere og studenters ambivalens i forbindelse med makt er det stgrste problemet med
planforskningen. Selv om planteorien og planforskere, ifglge Flyvbjerg, ikke tok nok hensyn til makt,
fantes det pa dette tidspunktet en del teoretikere som var opptatt av temaet. Flyvbjerg nevner blant
annet Fischler, Yiftachel & Huxley, Hajer & Richardson. | tillegg nevnes Forester og Healey, som begge
bygger pa kommunikativ planteori. Flyvbjerg kritiserer Forester og Healey for a veere for normative og
at deres verker ikke er relevante for realpolitikken (Flyvbjerg, 2002, s. 353). | ettertid har det kommet
mange artikler og bgker om makt og planlegging.
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Som barn blir vi fortalt at kunnskap er makt. Kunnskap gir autoritet og innflytelse. Den som har
kunnskap, vet eller kan noe viktig og verdifullt. Flyvbjerg stiller spgrsmalstegn ved denne forstaelsen
av makt. Han hevder at makt skaper den kunnskapen den trenger (Flyvbjerg, 2002, s. 354), og viser til
egne erfaringer som planlegger i en regional planprosess. Historien han forteller, dreier seg om en
hendelse hvor han ble bedt om a finne argumenter for og imot en spesifikk lokaliseringsstrategi. Da
han presenterte rapporten sin til beslutningstakerne, ble alle argumenter som var imot den gnskede
strategien fjernet fra rapporten. Beslutningstakeren brukte altsa makt til a fjerne ugnsket kunnskap.
Det var denne hendelsen som gjorde at Flyvbjerg fant sin vitenskapelige interesse (Flyvbjerg, 2002, s.
354).

Som nevnt over, er planlegging en aktivitet hvor det er mange aktgrer, bade offentlig og private, med
forskjellig grad av makt. | moderne tid har det utviklet seg et demokratirasjonale innen planlegging.
Plan- og bygningsloven stiller opp et minstekrav i forbindelse med medvirkning, og en del
planprosesser gar lengre enn lovens minstekrav. Dette reiser spgrsmalet: Blir noen mer involvert enn
andre?

Den mellomstore danske byen Aalborg hadde store problemer med personbiltrafikk, ke, lokal
forurensing og arealknapphet. Kommunen var derfor i gang med en planprosess som skulle finne
Igsningen pa disse problemene. Flyvbjerg gnsket studere makt og rasjonalitet i planlegging. Han valgte
derfor Aalborg-prosjektet som sin case. | studien kom han over dokumenter som viste at det lokale
handelskammeret var involvert i mgter hvor det ellers bare var offentlige myndigheter til stede.
Kammeret hadde spesiell tilgang til prosessen og omfattende innflytelse. Fordi restriksjoner for
biltrafikanter i bykjernen ville ga utover handelen, jobbet handelskammeret aktivt for 8 endre planen.
Det resultere i at handelskammeret og kommunens fagfolk endte opp i en maktkamp med hverandre.
Handelskammeret vant kampen og lyktes dermed a endre planen, slik at biltrafikantenes tilgang ikke
ble begrenset, men hvor man samtidig forbedret forholdene for gdende og syklende. Som fglge av
dette Igste man ikke bilproblematikken i byen. (Flyvbjerg, 2002.)

Flyvbjerg hevder at handelskammerets rasjonale fikk styre realpolitikken i byen. Samtidig hadde det
demokratisk valgte bystyret liten innvirkning pa planens utfall (Flyvbjerg, 2002, s. 360). Studien om
maktdynamikken i Aalborg viste at forholdet mellom makt og rasjonalitet i planlegging i denne
casestudien var asymmetrisk. Selv om rasjonalitet og kunnskap skaper makt, var maktens evne til 3
skape den rasjonaliteten den trengte mye sterkere.

3.4.3 RELEVANS FOR OPPGAVEN

| prosessen som ledet frem til planen som studeres i denne oppgaven, er makt dpenbart et sentralt
aspekt. Planen er produsert i et institusjonelt system hvor politikere sitter med den fremste makten.
De har myndighet og kompetanse til a fatte bindende vedtak som skaper rettigheter, plikter og
begrensinger for befolkning og neeringsliv. | tillegg har de instruksjonsmyndighet ovenfor
administrativt ansatte i offentlig sektor. Samtidig har disse offentlige ansatte ogsa stor makt. Det er
nzerliggende a tenke at byrakrater har gode muligheter til 3 kunne kontrollere kunnskapsgrunnlaget
og til en viss grad a sette dagsorden. Ved a sile ut informasjon og pa den maten bestemme hvilken
kunnskap som nar politikeres bord, har byrakrater innflytelse pa sakers utfall. Det er forholdet mellom
politikere og planleggere som er mest relevant for denne oppgaven.
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3.5 SYSTEM, STYRING OG KOORDINERING

Norsk planlegging foregar i et komplisert system, med flere beslutningsnivaer og mange aktgrer. Pa
lokalt niva er det kommunen som har arealmyndighet. Det ogsa her de aller fleste arealbeslutninger
blir fattet. Hver kommune forvalter arealet innenfor sine egne grenser ved hjelp av hver sine
kommuneplaner, og til sammen styres store deler av Norges areal ut ifra disse planene.

Over kommunene finner vi fylkeskommunen. Fylkeskommunen har ikke arealmyndighet og kan i
utgangspunktet ikke lage juridisk bindende planer. Den har derimot mulighet til & bruke juridisk
bindende planbestemmelser knyttet til spesifikke hensyn. Fylkeskommunen har ogsa
innsigelsesmyndighet og kan dermed stanse eller utsette kommunale og private planer. Innsigelser
resulterer ofte i forhandling mellom partene, og nar partene ikke blir enige, ma avgjgrelsen tas av
Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Fylkeskommunene har ogsa anledning til 3 lage egne
strategiske planer. Regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus er et eksempel pa en slik
plan.

Staten har bade en vertikal og en horisontal rolle i planleggingen. Den vertikale rollen viser seg ved at
staten kan fatte endelig avgjgrelse i innsigelsessaker. Staten kan ogsa vedta statlige planretningslinjer
som skal veilede kommunal planlegging. Disse kan vaere innsigelsesgrunnlag i seg selv. Et eksempel pa
en slik retningslinje er Statlige planretningslinjer for samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging.
| tillegg kan staten vedta egne planer, med juridisk bindende virkning. Dette brukes gjerne ved
utbygginger som er sveert viktige for staten, for eksempel nytt regjeringskvartal. Som nevnt har staten
ogsa en horisontal rolle i planleggingen. Med dette menes statens tverrsektorielle rolle. Staten har
etater for mange forskjellige forvaltnings- og politikkomrader. Eksempler pa slike etater er Statens
vegvesen, Jernbanedirektoratet, Norges vassdrags- og energidirektorat, Landbruksdirektoratet og sa
videre. Disse etatene har en viktig rolle i den lokale, regionale og statlige planleggingen.

Planen som studeres i denne oppgaven ble til midt i dette komplekse systemet. Den er et resultat av
koordinering pa flere nivaer og en svaert omfattende forankringsprosess.

3.5.1 STYRINGSLOGIKKER

For a forsta Regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus er det viktig a ha forstaelse for hva
slags styringslogikk som ligger bak. Det er vanlig 3 skille mellom tre forskjellige typer styringslogikker:
Hierarkisk, markedsorientert og nettverkorientert (Hanssen & Hofstad, 2017, s. 22). Med hierarkisk
menes den styringen som skjer ovenfra og ned, i en typisk instruksjonssituasjon. For eksempel ved at
Landbruks- og matdepartementet instruerer Landbruksdirektoratet om hvordan en landsbruksrelatert
sak skal handteres. Hierarkisk styring kan ogsa vise seg gjennom pabud og forbud (Hanssen & Hofstad,
2017, s. 22). | slik styring handler det vanligvis om legitim eller institusjonell makt, hvor myndigheten
utledes fra politiske/folkevalgte posisjoner eller fra en formell posisjon i det offentlige (Thomsen, 2002,
s. 12). Finansieringsinsentiver kan ogsa sees i en hierarkisk sammenheng. Byvekstavtalene er et godt
eksempel pa en slik form for styring. Byvekstsavtaler er avtaler inngatt gjennom forhandling mellom
staten, fylkeskommunene og kommunene. Staten forplikter seg til a bidra med finansiering av diverse
tiltak innen transport- og miljgformal, for eksempel til kollektivtransport eller gang- og sykkelveier.
Kommunene og fylkeskommunene forplikter seg til a jobbe for en arealbruk som tilrettelegger for gkt
kollektivbruk og gjer det enklere for gaende og syklende. Det herskende nivaet (staten) styrer
underliggende nivaer ved a sikre finansiering dersom det underliggende nivaet (kommunen) handler i
trad med det herskende nivaets gnsker.
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| Norge har det offentlige stor makt over arealbruken, men det private naeringsliv er absolutt ikke
makteslgse. De aller fleste reguleringsplanforslag kommer faktisk fra private initiativtakere (Falleth &
Saglie, 2011). | tillegg er det er naeringslivet som betaler for de fleste utbygginger, med unntak av sosial
infrastruktur og noen andre eksempler. Man kan derfor si at markedet er med pa styringen av
arealutviklingen. Denne formen for styring kalles markedsorientert styring/koordinering og
kjennetegnes gjerne ved konkurranse, prismekanismer og tilbud- og etterspgrsel (Hanssen & Hofstad,
2017, s. 22).

Nettverksorientert styring og koordinering kjennetegnes ved at forskjellige aktgrer ser nytten av a
samarbeide med hverandre. Gjennom samarbeid kan man arbeide mot felles mal og samtidig
forhandle om egne mal. Aktgrene er gjensidig avhengige av hverandres ressurser, men de trenger ikke
a ha like mye makt. Eksempler pa slike ressurser kan veere finansielle ressurser, formell makt eller
kunnskap (Hanssen & Hofstad, 2017, s. 22). | en slik styringsprosess er det tenkelig at ikke-statlige
organisasjoner far mer innflytelse enn i en tradisjonell hierarkisk styringssituasjon. Folkevalgte
politikere og offentlig ansatte byrakrater vil sannsynligvis ha mindre makt, siden man her er avhengig
av andres ressurser for a lykkes. Denne formen for styring har blitt vanlig a bruke, spesielt i forbindelse
med regional planlegging. | regionale planprosesser handler det naturlig nok om store geografiske
omrader, og siden planene ikke har juridisk bindende virkninger, er det avgjgrende for
maloppnaelsespotensialet at aktgrene jobber sammen. Dette krever omfattende forankring og
samordning.

Ingen av de tre styrings/koordineringslogikkene beskriver den norske regionale
planleggingssituasjonen alene. De ma sees i sammenheng. Regional planlegging i Norge styres ved
hjelp av tradisjonelle hierarkiske styringsformer. Det kommer blant annet til uttrykk gjennom lover og
regler, samt pabud og forbud fra staten. | tillegg er den regionale planleggingen pavirket av markedet
og private aktgrer, men sannsynligvis i mindre grad enn den kommunale planleggingen. Dette skyldes
at regionale myndigheter ikke har anledning til a fatte juridisk bindende reguleringsplaner som skaper
verdier for selskaper og privatpersoner. Det er derfor sannsynlig at de opplever mindre press enn den
kommunale forvaltningen. Den nettverksorienterte styringen og koordineringen er mest beskrivende
for den regionale planleggingen. Det er i alle fall malet med regional planlegging. Gjennom regional
planlegging skal statlige, regionale, kommunale og private interesser samordnes pa en slik mate at
planen er gjennomfgrbar. Samordning er malet og nettverk er metoden.
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4 BAKGRUNN

| dette kapittelet vil oppbygningen av det norske plansystemet bli behandlet og nullvekstmalet vil
forklares og bli satt i sammenheng med den regionale planen for areal og transport i Oslo og Akershus.
| tillegg vil prosessen som ledet frem til den aktuelle planen bli presentert.

4.1 PLANSYSTEMET

Myndighetene i et hvert land har i stgrre eller mindre grad behov for 3@ kunne styre
samfunnsutviklingen. Et av verktgyene myndighetene har, er planlegging. Hvordan planleggingen skal
forega i Norge, er regulert av plan- og bygningsloven. Lovens detaljer vil ikke bli behandlet i denne
oppgaven, men for a forstd hvorfor myndighetene planlegger bruken av landets arealer er det nyttig a
vise til lovens formalsparagraf: «Loven skal fremme baerekraftig utvikling til beste for den enkelte,
samfunnet og framtidige generasjoner. Planlegging etter loven skal bidra til 3 samordne statlige,
regionale og kommunale oppgaver og gi grunnlag for vedtak om bruk og vern av ressurser» jf. PBL § 1
— 1. Formalet med planleggingen er altsa & sikre baerekraftig utvikling og a samordne statlige, regionale
og kommunale oppgaver.

Det er en spesifikk regional plan som er temaet for denne oppgaven. Den er et resultat av omfattende
samordning og lokal forankring, hvor mange hensyn har veert viktige. Det er derfor relevant a gjgre
rede for hvordan plansystemet fungerer, slik at man kan forstd prosessen som ledet frem til den
regionale planen for areal og transport i Oslo og Akershus.

Arealforvaltningen i Norge skal ivareta fire sentrale hensyn. For det fgrste ma statlige hensyn ivaretas.
Staten er delt inn i forskjellige sektorer som har egne ansvarsomrader. En stor del av disse
sektorhensynene er knyttet til arealbruk (Holth & Winge, 2017, s. 20). Eksempler pa slike statlige
sektorhensyn er naturmangfold, samferdsel, energi, jordbruk og vannforvaltning. For det andre skal
regionale hensyn ivaretas. Det er fylkeskommunen som har det sentrale forvaltningsansvaret pa
regionalt niva. Fylkeskommunen har et seerlig ansvar for a ivareta visse sektorhensyn pa regionalt niva,
for eksempel kulturinteresser og samferdsel (Holth & Winge, 2017, s. 52). | tillegg har den en saerlig
viktig samordnende rolle. For det tredje ma lokale hensyn veaere ivaretatt. Dette ansvaret ligger til
kommunene. | kraft av det lokale selvstyret og rollen som planmyndighet er kommunene en svart
viktig aktgr innen arealforvaltningen (Holth & Winge, 2017, s. 20). For det fjerde skal arealforvaltningen
ivareta private hensyn. En stor del av Norges areal er eid av privatpersoner og selskaper, og retten til
a rade over egen eiendom star sterkt i Norge.

4.1.1 FLERNIVASTYRING
Som beskrevet ovenfor bestar plansystemet av flere nivaer. Disse forskjellige nivaene har forskjellig
myndighet og ansvar knyttet til arealforvaltning:

Nasjonalt niva:
Staten (Regjeringen, departementer og direktorater)

e Nasjonale planretningslinjer — Ikke juridisk bindende, men gir grunnlag for innsigelse
e Statlige reguleringsplaner — Juridisk bindende

e Statlige planbestemmelser — Juridisk bindende

e Kan fremme innsigelser

e Hgringsuttalelser
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Regionalt niva:
Fylkesmannen (statens gverste representant i fylkene)

e Kan fremme innsigelser

e Hgringsuttalelser

e Klageinstans pa plansaker

e Sikrer at Stortingets og regjeringens vedtak fglges opp lokalt

Regional stat/ytre etat (Statens vegvesen, Tollvesenet, Mattilsynet og sa videre)

e Kan fremme innsigelser
e Hgringsuttalelser

Fylkeskommunen (folkevalgt organ)

e Regionale planer— Ikke juridisk bindende. De er retningsgivende og gir grunnlag for innsigelse.
e Regionale planbestemmelser — Juridisk bindende

e Kan fremme innsigelser

e Hgringsuttalelser

Lokalt niva:
Kommunen (folkevalgt organ)

e Kommuneplanens samfunnsdel — ikke juridisk bindende
e Kommuneplanens arealdel — Juridisk bindende

e Kommunedelplan arealdel — Juridisk bindende

e Reguleringsplan — Juridisk bindende

e Hgringsuttalelser

e Innsigelser (i visse sammenhenger)

4.1.2 SAMORDNING AV FLERNIVAFORVALTNINGEN

| tillegg til & sikre en baerekraftig utvikling skal planlegging, etter plan- og bygningsloven, ogsa sikre at
alle forvaltningsnivaer er samordnet og koordinerte. Baerekraftig utvikling og samordning henger tett
sammen. Mange klima- og miljgutfordringer er nasjonale og globale utfordringer som ikke kan lgses
av en enkelt aktgr, de er sakalte gjenstridige problemer (Rittel & Weber, 1973, s. 155-169). Samordning
er derfor avgjgrende for om man skal lykkes.

Samordning av den norske flernivaforvaltningen er en utfordrende oppgave, da aktgrene er satt til a
forvalte forskjellige verdier og ivareta ulike sektorhensyn. Kompleksiteten gker ogsa ved at det
regionale forvaltningsnivaet er inndelt i generalistregioner og spesialistregioner (Hanssen & Hofstad,
2017, s. 28). Fylkeskommunen er en generalistregion, og har ansvar for et bredt felt av oppgaver og
den er folkevalgt. Statlige regionale etater som Statens vegvesen, Tollvesenet og Mattilsynet er
spesialistregioner, som har relativt smale ansvarsomrader. Disse to regiontypene overlapper heller
ikke alltid geografisk. En annen viktig regional aktgr er Fylkesmannen, som er statens gverste regionale
representant. Denne aktgren har et bredt ansvarsomrade og Igser oppgaver pa vegne av mange
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direktorater og departementer i fylkene, men er ikke folkevalgt. Hovedoppgaven er fglge opp
virkemidler, vedtak og retningslinjer fra regjeringen og Stortinget.

Ifglge Gro Sandskjeer Hanssen & Hege Hofstad (2017) mangler den regionale forvaltningen god nok
samordning ex ante og samordring ex post. Med samordning ex ante menes samordning gjennom
eierskap og prosess. Altsa at alle relevante parter deltar i prosessen og lgfter frem sine hensyn.
Hensikten med samordningen er at alle parter kjenner igjen sine innspill i resultatet og aksepterer
planproduktet. Med samordning ex post menes den samordningen som skjer etter at planen er vedtatt
og satt i kraft. Samordningen skjer dersom planen legges til grunn ved daglige beslutninger, for
eksempel ved at kommunene legger retningslinjene i Regional plan for areal og transport i Oslo og
Akershus til grunn hver gang de behandler en reguleringsplan. Denne samordningen er gjerne avhengig
av planens formelle status og eventuelle sanksjoner som kan komme ved a ikke samordne egen
planlegging i trad med den regionale planen. Slike sanksjoner kan for eksempel veere innsigelse.
(Hanssen & Hofstad, 2017)

Hanssen & Hofstad peker pa at den regionale planleggingen ikke har sterke nok planinstrumenter til &
sikre samordning ex post. De foreslar derfor at den regionale forvaltningen, seerlig fylkeskommunen,
far sterkere instrumenter som kan sikre integrasjon av regionale retningslinjer og bestemmelser i lokal
planlegging. For a sikre samordning ex ante er det avgjgrende at kommunene er dypt involvert i
regionale planprosessen. (Hanssen & Hofstad, 2017)

4.1.3 PRINCIPAL-AGENT-FORHOLD

Miljg- og klimautfordringer er grenselgse. Luftforurensing, utslipp av klimagasser, vannforurensing og
lignende, forholder seg ikke til administrative grenser som mennesker har tegnet pa Kkart.
Forurensingen kan spres over kommunegrenser, fylkesgrenser, landegrenser og den kan vaere sveaert
vanskelig a kontrollere. Slike problemer trenger gjerne internasjonale avtaler og konvensjoner, for det
hjelper lite hva vi gjgr i Norge hvis ingen andre land bidrar.

Selv om miljg- og klimaproblematikk er et internasjonalt anliggende, gjgres mange av de faktiske
beslutningene og tiltakene lokalt. Det kan dreie seg om reelt lokale miljgproblemer, hvor problemet
oppstar innenfor en kommunes grenser og hvor det kan Igses lokalt. Men ogsa de store internasjonale
utfordringene ma til en viss grad Igses lokalt. Klimagassutslipp er et godt eksempel pa en slik utfordring.

En kommune i Norge merker lite til klimagassutslippene fra egen personbiltransport lokalt. Men totalt
sett utgjgr klimagassutslippene fra personbiltransporten en ikke ubetydelig andel av Norges totale
utslipp av klimagasser. Hver kommune ma derfor operere som en agent pa vegne av den norske stat.
Sagt pa en annen mate, kommunene ma lgse statens problemer pa vegne av staten. Naustdalslid kaller
dette et principal-agent-forhold (Naustdalslid, 1992, s. 45). Hvor staten er principal og kommunene er
principalens agent. Staten delegerer ansvaret for Igsningen av problemet til kommunene.

Den regionale planen for areal og transport i Oslo og Akershus kan ses i lys av et slikt principal-agent-
forhold. Miljgverndepartementet (principal) pala Oslo kommune (agent) og Akershus fylkeskommune
(agent) a lage en felles plan for a Igse statens og deres felles utfordringer. Oslo kommune og Akershus
fylkeskommune ble deretter enige om hvilke utfordringer som var viktigst a Igse og lagde deretter en
plan basert pa dette. Disse utfordringene blir behandlet senere i oppgaven. Selve oppgavelgsningen er
det kommunene som ma sta for. Det oppstar altsa et nytt principal-agent-forhold, hvor fylkesnivaet er
principal og kommunene er agent. Kommunene blir bedt om a Igse regionens utfordringer pa vegne
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av fylket. Dette forholdet blir saerlig synlig mellom Akershus fylkeskommune og kommunene i
daveerende Akershus. Oslo kommune er selv fylkesnivda og kommunalt niva, og situasjonen i Oslo blir
derfor annerledes.

4.2 NASJONAL TRANSPORTPLAN OG NULLVEKSTMALET

Nasjonal transportplan er regjeringens tolvarsplan for utviklingen av det norske transportsystemet.
Det overordnede malet med planen er 3 skape «et transportsystem som er sikkert, fremmer
verdiskaping og bidrar til omstilling til lavutslippssamfunnet». Planen inneholder bade planlagte
investeringer, vedlikehold og drift. Det er de forskjellige transportetatene som utarbeider
kunnskapsgrunnlaget. Planen behandles sa i Stortinget. Det er relevant & ha kunnskap om Nasjonal
transportplan fordi den regionale planen for areal og transport i Oslo og Akershus skal ta hensyn til
nasjonale fgringer, som for eksempel nullvekstmalet.

Som nevnt i kapittel 3.1, dreier nullvekstmalet seg om at veksten i persontransporten i de ni stgrste
storbyomradene skal tas med kollektivtransport, sykkel og gange. Det vil si at ikke noe av
persontransportveksten skal tas med personbil. Malet ble fgrst formulert i forbindelse med
forarbeidene til nasjonal transportplan for 2014-2023 og ble behandlet i stortinget i forbindelse med
klimaforliket i 2012. Malet ble senere styrket i nasjonal transportplan for 2018-2029. (NOU 2016: 33)

Rasjonalet bak nullvekstmalet er todelt. For det fgrste er malet knyttet til klimagassutslipp. Ved & na
nullvekst i personbiltransporten i de ni storbyomradene, vil man ifglge Nasjonal transportplan kunne
redusere utslippet med 180 000 tonn CO,-ekvivalenter. Utslippene fra veitrafikken star for ca. 17
prosent av Norges klimagassutslipp, personbiltransporten star for ca. halvparten av det
(Miljgdirektoratet, 2019). For det andre skal nullvekst sikre bedre fremkommelighet i byomradene.
Tanken er at det er rimeligere a forbedre forholdene for gaende, syklende og kollektivtransporten enn
a gke investeringene i vegnettet i takt med veksten i persontransportbehovet. Fordi lavutslippsbiler
bruker like mye vegkapasitet og parkeringsareal som diesel- og personbiler, og bidrar til ulykker, kg,
svevest@v og st@y er ogsa disse bilene omfattet av nullvekstmalet. (NOU 2016: 33, s. 147)

4.3 REGIONAL PLAN FOR AREAL OG TRANSPORT | OSLO OG AKERSHUS
| dette kapittelet vil den regionale planen for areal og transport i Oslo og Akershus bli presentert. Det
vil bli redegjort for bakgrunnen, de viktigste malene og de relevante virkemidlene i planen.

4.3.1 BAKGRUNN

| 2009 begynte arbeidet med en felles regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus. Prosessen
ble til som fglge av at Stortinget pala Oslo kommune og Akershus fylkeskommune a samarbeide om
areal- og transportplanlegging. Bakgrunnen for arbeidet var mange ars diskusjon om hvordan man
kunne sikre bedre koordinering av arealbruksutviklingen og transportsystemet (Oslo kommune og
Akershus fylke, 2012). Befolkningsvekst, sysselsetting, gkte klimagassutslipp, press pa arealene og
kapasitetsproblemer i samferdselsinfrastrukturen ble pekt pa som de stgrste utfordringene.
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4.3.2 PLANENS PROBLEMBESKRIVELSE
Problembeskrivelsen i planen er basert pa de fem utredningene som er gjort i forbindelse med
planarbeidet. Innholdet i tre av disse vil bli behandlet senere i dette kapittelet.

Press pa natur og matjord
Ifglge planen er matjord og verdifulle naturomrader i regionen under sterkt press. Den viser til at i 20-

arsperioden 1993-2012 har 26 000 dekar med dyrket mark blitt omdisponert til andre formal i Oslo og
Akershus. Pa tidspunktet da planen ble skrevet hadde regionen ca. 770 000 dekar dyrket mark.

o

For @ verne natur og matjord legger planen opp til sterk fortetting av byer og tettsteder, samt
begrensning av spredt utbygging.

Boligbehov
Planen peker pa at det er et underskudd pa leiligheter i Akershus. Dette skyldes en gkende andel eldre

personer og mindre husholdninger. | Oslo er det god balanse mellom boligtyper.

For & dekke boligbehovet legger planen opp til at det skal bygges mer leiligheter i Akershus. Ved at
eldre flytter i leiligheter vil hus bli tilgjengelig for smabarnsfamilier.

Kollektivtransport, lokale tilbud og folkehelse
Akershus er preget av spredt bebyggelse og mange sma tettsteder med lite tilbud og tjenester.

For & oppna et tjenestetilbud som er attraktivt og godt m3, ifglge planen, et tettsted ha minst 8 000-
10000 innbyggere. Planen legger derfor opp til at vekst i omrader med sma tettsteder bgr konsentreres
pa ett eller fa steder.

Planen prioriterer noen fa utvalgte steder i regionen. Hensikten med det er 3 sikre stgrre vekst til disse
stedene. Det vil igjen resultere i et bedre grunnlag for handel, tjenester, arbeidsplasser og bedre
kollektivtransporttiloud. Konsentrert vekst vil ogsa vaere bra for folkehelsen, da flere vil kunne ga og
sykle til daglige gjgremal.

Balanse i transportsystemet og arbeidsplasstilbud

Oslo og Akershus kan i stor grad anses som et integrert arbeids- og boligmarked med mye pendling.
Spesielt gar pendlingen i retning av Oslo og Akershus vest. Det er fulle tog og busser inn til Oslo om
morgen og ut av Oslo pa ettermiddagen.

Ved 3 legge til rette for «hgykompetansearbeidsplasser» pa Romerike og i Follo vil det ifglge planen
bli mer motstrgmsreiser, kortere reiseavstander og et bredere arbeidsmarked for flere.

Romerike og Follo utpekes pa grunn av sine eksisterende kompetansemiljger og den relativt gode
kollektivdekningen.

Fremkommelighet og utslipp
Planen tar utgangspunkt i at Oslo og Akershus vil oppleve stor vekst. Med vekst kommer gkt

transportbehov. Nullvekstmalet ligger til grunn for planen, og den gar derfor inn for at veksten skal
tas med kollektivtransport, gange og sykkel. For a oppna dette legger planen opp til konsentrert
arealutvikling, gkte investeringer i kollektivtransport og infrastruktur, samt bedre utnytting av
allerede eksisterende kollektivtransport.
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4.3.3 MAL

Hovedmalene i Regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus (2015) er direkte overfgrt fra
Planstrategi for areal og transport i Oslo og Akershus (2012), som igjen er overfgrt fra Samordnet areal-
og transportstrategi for Osloregionen (2008).

1. Osloregionen skal veere en konkurransedyktig og baerekraftig region i Europa.

2. Utbyggingsmgnsteret skal vaere arealeffektivt basert pa prinsipper om en flerkjernet utvikling og
bevaring av overordnet grgnnstruktur.

3. Transportsystemet skal pa en rasjonell mate knytte den flerkjernede regionen sammen, til resten av
landet og til utlandet. Transportsystemet skal veere effektivt, miljgvennlig, med tilgjengelighet for alle
og med lavest mulig behov for biltransport.

4.3.4 NULLVEKSTMALET

Nullvekstmalet ligger som en forutsetning for planarbeidet. Nullvekstmalet er vedtatt av Stortinget og
gjelder for hele den norske forvaltningen. Dette kommer til uttrykk pa side 10 i den regionale planen:
«Denne planen er ett av flere virkemidler for & nad Stortingets mal om nullvekst i personbiltrafikken i
storbyene». Det kommer ogsa til uttrykk i planens hovedmal 3, som sier at transportsystemet skal gi
lavest mulig behov for biltransport.

4.3.5 PLANPROSESSEN

Den formelle oppstarten av planarbeidet var i april 2012. Da ble plansekretariatet opprettet. | forkant
av dette 1d mange ars arbeid i forbindelse med planstrategi og planprogram. Dette arbeidet begynte
som sagt i 2009. | forbindelse med planstrategi og planprogram ble det gjennomfgrt hgringsrunder
med alle kommuner i Akershus, Oslo, statlige og regionale myndigheter, ikke-statlige organisasjoner,
nzringsliv, med flere. Planstrategien og planprogrammet ble vedtatt i henholdsvis mai og juni 2012 av
Oslo kommune og Akershus fylkeskommune. Pa grunn av datamaterialets omfang og oppgavens
begrensede stgrrelse vil det i hovedsak veere planprosessen som begynte i april 2012 som vil bli
behandlet i dette kapittelet. Mer detaljert giennomgang av prosessen som ledet frem til planstrategien
og planprogrammet vil altsa ikke bli presentert her. Noen dokumenter fra fasen med planstrategi og
planprogram vil allikevel bli diskutert senere i oppgaven. Dette er fordi det er sannsynlig at mange av
de relevante fgringene ble lagt og prioriteringene ble gjort i fasen fgr 2012.

Da plansekretariatet ble opprettet begynte arbeidet med a konkretisere utbyggingsalternativene som
ble