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Forord

Denne oppgaven markerer avslutningen pa fem gode ar pa NMBU. Oppgaven har gitt oss mulighet til
a fordype oss i et fremtredende tema gjennom studiet, nemlig forholdet mellom offentlige og private
aktgrer i byutviklingen. Er det én ting dette arbeidet har vist — er det hvor utrolig komplekst og
sammensatt byutviklingen er. | ekte Rittel- og Webber stil viste ogsa denne oppgaven seg a vaere et

skikkelig wicked problem; det ga mye leerdom.

| Ippet av var tid pa NMBU har vi leert mye av entusiastiske ansatte pa instituttet og fakultetet, som
virkelig brenner for god undervisning, og av engasjerte og dyktige medstudenter. Vi har laert mye,

knyttet gode bekjentskap og tar med oss verdifulle erfaringer videre.

Pa et koldtbord av fristende karriereveier har vi funnet hvert vart startpunkt for den neste fasen —
arbeidslivet. Vi tar med oss en sekk full av verktgy, erfaringer, og kunnskap pluss fra studielgpet og

denne masteroppgaven.

Vi vil gjerne takke alle som har hjulpet oss gjennom opp- og nedturer i arbeidet med denne
oppgaven. Takk til:
Var veileder Marius Grgnning for veiledning, motivasjon og gode (og til tider litt forvirrende)
diskusjoner.
Informantene som tok seg tid til & snakke dyptgaende med oss.
Plan og bygningsetaten i Oslo for a ha vist interesse i arbeidet, og tilbudt oss kontorplasser i
sine lokaler.
Gode stgttespillere pa hjemmebane — bade to og firebeinte — som har stilt opp nar vi har

trengt hjelp. Inkludert pappa Pinheiro som har lest korrektur.

Oslo / As, mai 2023

Helene Transeth Mosling og Kristoffer Brandys Pinheiro



Sammendrag

Hgsten 2023 sendte og la Oslo kommune sitt forslag til ny kommuneplanens arealdel ut pa hgring og
offentlig ettersyn. Hgringen ga over 600 innspill og viste til en stor interesse for planen blant
innbyggere, interesseorganisasjoner og bransjeaktgrer. Planforslaget har i hgringsuttalelsene og
media blitt kritisert for a vaere for omfattende og detaljert for en overordnet plan som
kommuneplanens arealdel. Reaksjonene pa planforslaget viser til en mangel i samsvar i
forventningene planmyndighetene og gjennomfgringsaktgrene har til ny arealdel. Dette apner for en
interessant diskusjon om hva som ligger til grunn og hvorfor de ulike aktgrene har forskjellige

forventinger til kommuneplanens arealdel.

Denne oppgaven underspgker hva slags idé ulike aktgrer har om kommuneplanens arealdel som
styringsverktgy i Oslo kommune. Problemstillingen undersgkes gjennom en abduktiv metode, hvor vi
gjennom dokumentgjennomgang, analyse og intervjuer, har forsgkt a fa innsikt i aktgrenes egne
opplevelse og forstaelse av kommuneplanens arealdel som styringsverktgy.
Dokumentgjennomgangen og analysen tar utgangspunkt i plandokumenter relatert til gjeldende
kommuneplan (fra 2015) og forslaget til ny arealdel av 2023. Gjennom intervjuene utforskes en
bredde av perspektiver med utgangspunkt i informantens ulike roller som representerer
planmyndigheten — i form av planleggere med erfaring i den offentlige forvaltningen, og
gjennomfgringsaktdrer — representert gjennom eiendomsutviklere som har arbeidet med prosjekter i
Oslo fra tiden der 2015-planen var under arbeid, samt konsulenter (arkitektur, planlegging og juss)
som har jobbet pa oppdrag fra slike utviklere. Oppgavens teoretiske rammeverk bygger pa Lester M.
Salamon sin teori om nettverksstyring, og forsgker a tilrettelegge for en forstaelse av bade
planmyndighetens og gjennomfgringsaktgrenes perspektiver. Teorien legger til rette for en
utforskning av kommunens virkemiddelbruk, hvor vi fokuserer spesielt pa den regulatoriske og

strategiske funksjonen i Luigi Mazzas sin teori om planlegging som et dobbelt kretslgp.

Studien viser at det foreligger ulike oppfattelse og idéer av hva kommuneplanens arealdel som
styringsverktgy skal veere og gjgre blant aktgrene. Dette fremkommer gjennom at det i planforslaget
er uklarheter og enighet i malformulering og planens utforming, ulike syn pa handlingsrommet
planforslaget legger opp til og ulike begrepsforstaelse av hva aktgrene legger i forutsigbarhet. Samlet
viser dette et behov for en tydeliggjgring og diskusjon om hva kommuneplanen som styringsverktgy
faktisk skal styre mellom de ulike aktgrene i Oslo kommune. Intensjonen i lovverket virker a vaere et

godt utgangspunkt for dette.



Abstract

In the fall of 2023, Oslo municipality made its proposal for the new land-use element of the municipal
available for consultation and public inspection. The consultation received over 600 submissions,
indicating significant interest in the plan among residents, interest organizations, and industry
stakeholders. The proposed plan has been criticized in consultation statements and the media for
being too comprehensive and detailed for the municipal master plan. The reactions to the proposal
highlight a lack of alignment in the expectations between the planning authorities and the
implementing actors. This opens up an interesting discussion about the underlying reasons and why

different stakeholders have varying expectations of the land-use element of the master plan.

This thesis explores the ideas various actors have about the land-use element of the municipal master
plan as a management tool in Oslo municipality. The research question is investigated using an
abductive method, where document reviews, analysis, and interviews were conducted to gain insight
into the actors' own experiences and understanding of the land-use element of the municipal master
plan as a management tool. The document review and analysis are based on planning documents
related to the current municipal plan (from 2015) and the proposed new land-use element of 2023.
The interviews explore a range of perspectives based on the informant's different roles representing
the planning authority — including planners with experience in public administration, and
implementing actors — represented by real estate developers who have worked on projects in Oslo
since the 2015 plan was under development, and consultants (in architecture, planning, and law) who
have worked on behalf of such developers. The theoretical framework of the thesis is based on Lester
M. Salamon's theory of network governance and attempts to facilitate an understanding of both the
planning authority's and the implementers' perspectives. The theory enables an exploration of the
municipality's use of tools, focusing particularly on the regulatory and strategic function in Luigi

Mazza's theory of planning as a dual circuit.

The study shows that there are varying perceptions and ideas about what the land use element of the
municipal master plan as a management tool should be and do among the actors. This is evident as
the plan proposal contains ambiguities and agreement in goal formulation and plan design, different
views on the scope of action the plan proposal allows, and different conceptual understandings of
what the actors mean by predictability. Collectively, this indicates a need for clarification and
discussion about what the municipal master plan as a management tool should actually manage
among the various stakeholders in Oslo municipality. The intention behind the legislation appears to

be a good starting point for this.
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Del 1 — Hvordan forsta seg pa en revidering av
kommuneplanens arealdel



1. Introduksjon til oppgaven

| dette kapittelet presenteres oppgavens kontekst, tema, problemstilling, avgrensning og oppbygning.

1.1 Oppgavens kontekst og tema

Hgsten 2023 sendte Oslo kommune sitt forslag til ny kommuneplanens arealdel (KPA) pa hgring og
offentlig ettersyn. Revideringen av gjeldende KPA fra 2015 begynte kort tid etter vedtaket av denne
planen. Ni ar senere ligger det en omfattende planprosess bak det nye forslaget, bestaende av bl.a.
planstrategi, kommuneplanens samfunnsdel, evaluering av KPA 2015 og et planprogram som

beskriver prosessen med utarbeidelse (Oslo kommune, 2021a).

Planforslagets hgringsperiode som varte fra 23. juni 2023 til 22. desember 2023, ga over 600
hgringsinnspill, og viser til en stor interesse for planen blant innbyggere, interesseorganisasjoner og
bransjeaktgrer. Planforslaget har i hgringsuttalelsene og media blitt kritisert for a veere for
omfattende og detaljert for en overordnet plan som kommuneplanens arealdel. Flere bransjeaktgrer
mener planen mangler markedsforstaelse, er for rigid, vil forlenge en allerede lang
saksbehandlingstid, og som resultat ikke kunne tilrettelegge for tilstrekkelig boligbygging (Juven,
2024; Norsk Eiendom, 2024; OBOS BBL, 2023; OMA, 2023). Reaksjonene pa planforslaget viser til en
mangel pa samsvar i forventningene kommunen (og dens etater) og bransjeaktgrer har til ny arealdel.
Myndighetene som bruker planen som styringsverktgy anser planforslaget som en forbedring.
Medieomtale og hgringsinnspill fra giennomfgringsaktgrer, som i denne sammenhengen er

eiendomsutviklere som star for utbyggingen, tyder pa at de ikke deler denne oppfatningen.

Myndighetene er avhengige av a samarbeide konstruktiv med disse gjennomfgringsaktgrene.
Tradisjonelt har styring vaert preget av en streng hierarkisk og sentralisert struktur hvor myndighetene
er isolert fra markedskrefter, innbyggerpress og hvor byrakratiet har statt fritt og alene i a
gjennomfgre politikk for @ oppna samfunnets felles mal og visjoner. Denne maten a styre
samfunnsutviklingen pa endret seg fundamentalt fra 80-tallet. Dette argumenterer Lester M. Salamon
for i boka «The Tools of Government» (2002). Det har vaert en endring av system som har apnet
grensene for hva som er den offentlige og private sfeeren i styring. Resultatet av denne endringen er
hva Salamon kaller nettverksstyring. Oppgaver som tradisjonelt har blitt ansett som tilhgrende
offentlige myndigheter blir i stgrre grad Igst av tredjeparter — bade offentlig og private (Salamon,

2002).



Med dette fglger ogsa utvikling av planteorier, virkemidler i plansystemet, og perspektiver pa hvordan
man skal styre gjennom planlegging. Denne endringen ser man ogsa som lagt til grunn i revideringen
av Plan- og bygningsloven av 2008. Spgrsmalet som har ligget til grunn for oppgaven har vaert
hvorvidt planleggingen i Oslo kommune — i planforslaget — tar inn over seg, og utnytter potensialet i

disse endringene.

Som hovedstad og landets st@rste by, kan Oslo kommune pa flere mater anses som en foregangsaktgr
for planleggingen i resten av landet. Som administrasjon, har plan- og bygningsetaten i oppgave a
integrere politikk i planer, mal og strategier. Det er dermed de som har ansvaret for a oversette
arealpolitikken til virkemidler for gjennomfgring. Kommuneplanens arealdel er et av disse

virkemidlene, og er det overordnede verktgyet for kommunens styring av arealer.

For oss som planleggere er det viktig a forsta hvorfor forskjellige forventninger til kommuneplanens
arealdel oppstar, og a kunne skille mellom hvilke utsagn og pastatte utfordringer som kommer frem i
debatten er mer eller mindre legitime. De ulike aktgrene har egne formal, malsettinger og
utfordringer, men er samtidig gjensidig avhengige av hverandre. Denne oppgaven tar for seg tema
styring og gjennomfgring i kommuneplanens arealdel. Var intensjon er at den vil gi grunnlag til 3

bedre forsta hvordan samspillet mellom partene fungerer, og hvilke motsetninger som ligger til grunn.

1.2 Problemstilling

Med grunnlag i kontekst og tema er oppgavens problemstilling:

Hva slags idé har ulike aktgrer om kommuneplanens arealdeldel som styringsverktgy i Oslo
kommune?

For a besvare hovedproblemstillingen har oppgaven fire underproblemstillinger. Fgrst er det viktig a
forsta om - og i sa fall hvilken endring Oslo kommunes bruk av kommuneplanens arealdel som
styringsverktgy. Vi tar i betraktning det som framkommer med tydelighet i dokumenter og uttalelser,
og gj@r betraktninger om usagte, implisitte perspektiver som kan ha preget bade planforslaget og

reaksjonene. Fgrste underproblemstilling er derfor:

P1: Hvordan er styringsinnretningen i Oslos kommuneplanens arealdel; har denne endret seg fra

KPA2015 til forslaget i KPA2023?



En besvarelse av dette vil gi grunnlag for a se hvilke perspektiver pa styring og virkemiddelbruk som
ligger til grunn for Planforslaget av 2024, og vil kunne si noe om intensjonene Oslo kommune har for

KPA som verktgy.

Nettverksstyring krever et samspill mellom styring; i denne sammenheng arealmyndighetene som
lager planen og setter mal for den romlige utviklingen, og gjennomfgring; aktgrer som initierer og
utfgrer konkrete tiltak som til sammen kan bidra til 8 oppna malene. Det er ngdvendig a forsta de
ulike aktgrenes rolle og perspektiver i dette samspillet. Kommunen forsgker gjennom planer a pavirke
hvilke - og hvordan - tiltak som iverksettes og utfgres for a utvikle byen i trad med politiske

malsettinger. Derfor er det videre ngdvendig a besvare:

P2: Hvilken kontroll over gjennomfgringen kommer til utrykk i planforslaget til kommuneplanens

arealdel?

De to foregaende spgrsmalene vil bidra til en forstaelse av kommunen som arealmyndighet sine
perspektiver pa styring og kontroll giennom kommuneplanens arealdel. Pa lik linje vil det veere
ngdvendig & undersgke hvilke perspektiver og premisser giennomfgringsaktgrene, som initierer og
utfgrer tiltakene, anser som ngdvendig for deres initiativtaking. Her vil det veere eksplisitte og
implisitte perspektiver, og muligens mer og mindre legitime argumenter. Det vil alltid veere en
spenning mellom saerinteresser og allmenninteresser, nar markedsaktgrer mgter et offentlig

styringsapparat. Underproblemstilling 3 er derfor:
P3: Hvilket handlingsrom uttrykker bransjen at de gnsker, og hvilket handlingsrom trenger de?

Med disse underproblemstillingene belyst, er vi i stand til a vurdere hvorvidt planens perspektiver pa
styring svarer ut gjennomfgringsaktgrenes behov, slik at byutviklingen nar sine malsettinger slik de er
vedtatt politisk. | et nettverkstyrt samfunn star ikke myndigheten for giennomfgringen selv. Dette
skaper et behov for bruk av nye virkemidler, som stimulerer gjennomfgringsaktgrene til 3 handle i
trad med myndighetenes mal og visjoner. Som teorigjennomgangen vil vise, er en slik stimulering
avhengig av a utnytte planenes strategiske potensial for a sikre gjennomfgringskraft. Denne
strategiske funksjonen krever en annen tilnaerming til utforming av planer enn hva man tidligere

baserte seg pa. Siste underproblemstilling blir dermed:

P4: Hvordan fremkommer strategiske virkemidler i kommuneplanens arealdel?
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1.3 Oppgavens avgrensning

Oppgaven er avgrenset til 3 ta for seg arbeidet med kommuneplanen i Oslo kommune. Dette
innebaerer en overordnet historisk giennomgang av kommuneplanen fra 1924 til i dag, den politiske
styringen i kommunen og en gjennomgang av Plan- og bygningsloven av 2008 med lovgivers

intensjoner.

Hovedparten av oppgaven tar for seg arbeidet med kommuneplanens arealdel fra 2015 til
foreliggende planforslag 2023. Dette innebaerer en analyse av utfordringer, malsettinger og
virkemiddelbruk; fgrst av KPA 2015 med tilhgrende planstrategi, planprogram og kommuneplanens
samfunnsdel (KPS) 2015, evaluering av KPA 2015, og deretter av planforslaget 2023 med tilhgrende
politisk bestilling, planstrategi, planprogram, KPS 2018 og en gjennomgang av hgringsuttalelser til

planforslaget.

1.4 Oppgavens oppbygning

Oppgaven er delt inn i tre hoveddeler, med ni underkapitler.

Del 1, som dette kapittelet er del av, bestar av tre kapitler og har til na introdusert oppgavens
kontekst, tema og problemstilling. Kapittel 2 tar for seg metoder benyttet i oppgaven. Kapittel 3 tar
for seg oppgavens teoretiske rammeverk. Teorikapittelet vil benyttes ved analyse og diskusjon i del 2

og 3.

Del 2. Kapittel 4 tar for seg styring gjennom planer i Oslo kommune fra 1924 til i dag, den
parlamentariske styringsformen i kommunen og en gjennomgang av lovgivers intensjoner i Plan- og
bygningsloven av 2008. Kapittel 5 ser pa utfordringer, malformuleringer og virkemidler brukt i
gjeldende kommuneplan fra 2015, planforslaget 2023 og relevante funn fra evalueringen av KPA
2015. Kapittel 6 gjiennomgar relevante hgringsuttalelser pa planforslaget 2023 og resultater fra
gjennomfgrte intervjuer. Kapittel 7 er en analyse av endringene mellom KPA 2015 og planforslaget
2023.

Del 3 bestar av oppgavens drgftelse i kapittel 8 og konklusjon i kapittel 9. Drgftelsen baserer seg pa
det teoretiske rammeverket i kapittel 3 og funn gjort i dokumentgjennomgang, analyse av planene og
intervjuer med utgangpunkt i hoved- og underproblemstillinger. Referanser og vedlegg er inkludert

bakerst i oppgaven.
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2. Metode

| dette kapittelet presenteres oppgavens metodiske tilneerminger. Kapittelet beskriver hvilke valg og
avveininger som ble gjort angaende forskningsdesign og metode for datainnsamling og analyse —
bade i oppgavens tidlige utformingsfase, og justeringer underveis i arbeidet. Det blir ogsa redegjort
for metodens pavirkning pa dataens validitet, og var ngytralitet i informasjonsinnhenting, analyse, og

i framstilling av drgftingen av - og konklusjon pa - forskningsspgrsmalet og underproblemstillingene.

2.1 Forskningsdesign

| fglge den norske sosiologi-professoren Tove Thagaard er en viktig malsetning med kvalitativ
forskningstilneerming at man oppnar en forstaelse av sosiale fenomener (Thagaard, 2018, s. 11). Flere
norske forfattere innen samfunnsvitenskapelig metode utdyper at kvalitativ metode er spesielt godt
egnet til a utforske fenomener man ikke har omfattende kjennskap til, og som det er forsket lite pa
(Johannessen et al., 2020). Gjennom kvalitativ forskning med en fenomenologisk tilnaerming kan man
analysere data basert pa informantenes erfaringer og oppfatninger. «Madlet er G gi en presis
beskrivelse av aktgrenes egne perspektiver, opplevelser og forstdelseshorisont» (Johannessen et al.,
2016, p. 78). Fenomenene oppleves individuelt, og pavirkes av den enkelte persons interesser,

bakgrunn og forstaelse.

| denne oppgaven har vi valgt en abduktiv tilnserming — i den forstand at vi forsgker a utforske, forsta,
synliggjore og forklare hvilken idé om styring som ligger til grunn for forslaget til ny kommuneplanens
arealdel i Oslo kommune. | fglge Thagaard kan analysen av data i en abduktive studie bidra til 3
utvikle teoretiske perspektiver, og motsatt vei gir de teoretiske perspektivene grunnlag for a utvikle

forstdelse av dataene (Thagaard, 2018, s. 184)

Utforming av oppgavens problemstilling og forskningsspgrsmal har foregatt som en kontinuerlig
prosess underveis i prosjektet. | fglge Thagaard kjennetegnes kvalitative studier ved at
«metodeopplegget er preget av fleksibilitet», og at det er mulig @ «endre utformingen av prosjektene i
I@pet av underspkelses-prosessen, og [...] innarbeide erfaringer og nye utfordringer underveis.»
(Thagaard, 2018, s. 16). Denne fleksibiliteten har veert viktig for vart arbeid. Gjennomgaende i
prosessen har det veert interesse for a utforske utnyttelse av planleggingens strategiske funksjon.

Formulering av problemstilling og forskningsspgrsmal har utviklet seg ettersom data og inntrykk fra
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teorigjennomgang, dokumentanalyse og innledende intervjuer har pavirket var forstaelse. Etter hvert
landet vi pa problemstilling og forskningssp@rsmal som utforsker de grunnleggende idéene om styring
(i samfunnet), og premissene for at den typen styring vi forstar at det norske samfunnet opererer
innenfor, skal fungere i trdd med intensjonene gjennom den arealplanleggingen. Gjennom
semistrukturerte intervjuer forsgkte vi a forsta ulike perspektiver, erfaringer og forstaelser aktgrene

sitter igjen med etter hgringsperioden for planforslaget er over.

2.2 Datainnsamling / Empiri

Eksplorativ case-studie

Om casedesign som forskningsmetode skriver Johannesen et. al. (2016, s. 80) at «Forskeren henter
inn mye informasjon fra noen fd enheter over kortere eller lengre tid [...] giennom detaljert og
omfattende datainnsamling. Det benyttes gjerne flere ulike datakilder.» Malet med metoden er at
leseren skal fa en forstdelse av tematikken, og casene utforskes med ett av tre formal; a vaere
beskrivende, forklarende eller utforskende (eksplorativt). | denne oppgaven har vi valgt en
utforskende tilnserming, da det ikke foreligger mye, tidligere kunnskap om casen og tematikken vi

studerer.

Enkeltcasedesign er hensiktsmessig i tilfeller der casen representerer et unikt tilfelle som kan avdekke
viktige fenomener (Johannessen et al., 2016, s. 207). Revidering av kommuneplanens arealdel er ikke
unikt i seg selv. Var vurdering av situasjonen der Oslo kommune — som Norges hovedstad og st@rste
by — skal revidere sin fgrste juridiske bindende arealdel etter innfgringen av ny Plan- og bygningslov
av 2008, er bade unik i omfang av interessenter, og kritisk i form av a vaere avgjgrende for hvilken

praksis for planlegging og utvikling som vil fglge av dens gjennomfgring.

Casestudien bestar av flere analyseenheter; dokumentgjennomgang av selve plandokumentene
(plankart, bestemmelser og planbeskrivelse) i bade 2015-planen og planforslaget av 2023,
dokumentgjennomgang av forekommende data i form av offentlig tilgjengelige saksdokumenter og
hgringsuttalelser fra revideringsarbeidet, og intervjuer med representanter fra ulike roller i Oslos

byutvikling. Vi vil na ta for oss de ulike metodene for innhenting av data.

Dokumentgjennomgang og forekommende data
Som grunnlag for den kvalitative analysen har vi giennomgatt dokumenter tilknyttet den overordnede

kommunale planleggingen. «Dokumentanalyse omtales som en type kvalitativ innholdsanalyse der
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forskeren samler inn data som analyseres for a fa frem viktige sammenhenger og relevant
informasjon om det eller de forholdende i samfunnet vi gnsker G studere» skriver professor i sosiologi
Sigmund Grgnmo (2004) gjengitt av Johannessen et al. (2016, s. 99). Dokumenter kan fortelle oss som
gjennomgar dem, noe om forfatterne og deres virkelighetsforstaelse, meninger og faktabeskrivelser. |
denne oppgaven har vi benyttet dokumenter bade som objektet for forskningen og som kilder til

forskningen.

Kommuneplanens arealdel av 2015 og planforslaget av 2023 (lagt ut pa hgring) har veert objektet for
forskningen, og ble gjennomgatt og analysert i sgken etter likheter og forskjeller. Disse likhetene og
forskjellen ble brukt til & gjgre en sammenligning, i et forsgk pa a tolke hva slags idéer om styring som
13 til grunn for dem, og om disse idéene har endret seg mellom 2015-planen til utforming av 2023-

planen. Denne analysen finnes i Del 2 — En fortelling om kommuneplanens arealdel.

For a bedre forsta innholdet i planene, utvidet vi dokumentstudiet til 8 omfatte kommuneplanens
underbyggende og relaterte plandokumenter. Disse ble brukt som kilder til forskningen. Oppgavens
empiriske grunnlag er videre bygget pa en gjennomgang av et utvalg hgringsuttalelser gitt fra
bransjeaktgrer i Igpet av planforslagets hgringsperiode hgsten 2023 (se liste i Vedlegg 1 — Utvalg
gjennomgatte hgringsuttalelser). | disse hgringsuttalelsene kommer aktgrenes uttalte meninger fram
som en destillert formulering av deres perspektiver og innvendinger pa planforslaget, og det gir oss
anledning til 3 analysere data fra en stgrre bredde og et hgyere antall aktgrer enn det som ville veert
giennomfgrbart med intervjuer som eneste metode. Om anvendelsen av denne typen «naturlig
fremkommende data» refererer Thagaard til Silverman (2014) som papeker flere fordeler. Det mest
sentrale er at dataen er etablert uavhengig av forskerens medvirkning, og gir utrykk for hvordan

deltakerne handler og hvilke verdier de forholder seg til (Thagaard, 2018).

Intervjuer og valg av informanter

Deretter fglger det av den abduktive metoden at oppgaven forsgker a fa innsikt i menneskers egne
opplevelse og forstaelse av fenomenet som undersgkes. Derfor er oppgavens empiriske grunnlag
bygget pa intervjuer av utvalgte informanter. Intervjuene var av semistrukturert form, der
intervjuguiden (Vedlegg 2 — Intervjuguide) ble forsgkt fulgt, samtidig som det ble stilt
oppfelgingssparsmal og forsgkt gravd dypere i de tema der informantene ga inntrykk av a sitte pa
spesielt verdifull innsikt og refleksjoner. Om nytten av en slik lgs ramme for intervjuet skriver
Johannessen et al. (2016, s. 145) at «menneskers erfaringer og oppfatninger kommer best fram ndr

informanten kan vaere med pa G bestemme hva som tas opp i intervjuet».
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Valg av informanter til intervjuene ble gjort basert pa vart eget og veileders kontaktnettverk, og
gjennom innsikt i hvilke ngkkelpersoner som har veaert involvert i bestillingen og utarbeidelsen av
planforslaget til ny KPA, og bransjeaktgrer som har hatt en tydelig stemme og vist spesielt
engasjement under og etter hgringsperioden. Utvalget er basert pa et gnske om a utforske en bredde
og variasjon av perspektiver og roller, og dermed fa en bredere forstaelse av tema, og muligens gke
validiteten i funnene. Det var en malsetting at ha informanter som kunne representere
styringsperspektivet - i form av planleggere med erfaring i den offentlige forvaltningen, samt lokale
politikere fra begge de politiske konstellasjonene som har vaert ved makten i Oslo mellom 2015 og
2023. Sistnevnte ble ikke oppnadd da vi ikke lyktes i @ engasjere verken navaerende eller tidligere
politikere i studien. Produksjonsperspektivet er representert ved eiendomsutviklere som har arbeidet
med prosjekter i Oslo fra tiden der 2015-planen var under arbeid, samt konsulenter (arkitektur,
planlegging og juss) som har jobbet pa oppdrag fra slike utviklere. Det lyktes oss ikke a fa intervjuer
med representer fra politikken, og resultatet av oppgaven ma dermed leses med mangelen pa dette

vesentlige perspektivet i mente.

Det bgr nevnes at informantene generelt sett er individer som har engasjert seg i revideringsarbeidet
med KPA mer enn den gjennomsnittlige ansatte i bransjen. De har omfattende erfaring og innsikt, og
blir dermed muligens ikke representative for bransjen som helhet. Det er heller ikke utenkelig at dette
engasjementet stammer fra en agenda eller interesser som er sseregen for informanten eller
organisasjonen de representerer. Dette kan ogsa vaere en arsak til at dataen og resultatet framstilt i
denne oppgaven ikke er representative, men dette har heller ikke vaert en malsetting i en utforskende

studie som dette.

Bearbeiding av resultater fra intervju

Det ble gjort lydopptak av intervjuene, og disse ble transskribert fortlgpende. Etter gjennomfgring og
transkribering av intervju av atte informanter, arbeidet vi systematisk med a organisere resultatene
for hvert spgrsmal, og deretter tematisk etter interessante funn. | faglitteraturen omtales sistnevnte
som tverrsnittbasert og kategorisk inndeling av data. Her har vi forsgkt a indeksere dataen pa tvers av
intervjuer i et utvalg samleoverskrifter vi ansa som framtredende og relevante til a belyse ulike sider
av forskningsspgrsmalene. Resultatene av dette kan leses i vare funn slik de er gjengitt i kapittel 6.2

Resultater fra intervjuer.
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Validitet og ngytralitet

Validitet handler om dataens evne til 3 representere virkeligheten av et fenomen som undersgkes.
Dokumentstudiet som er giennomfgrt er kun basert pa offentlige dokumenter, inkludert en gjeldende
kommuneplan, og et planforslag som har veert pa hgring. Denne typen datakilde kan sies a ha hgy
validitet, og spgrsmalet blir om var analyse og tolkning av innholdet i disse dokumentene — med

grunnlag i vart teoretiske rammeverk — kan sies a vaere det samme.

Validiteten i dataen fra intervjuene mener vi representerer virkeligheten godt, tatt i betraktning de
begrensninger i representativitet som vi har omtalt tidligere. Det er likevel verdt @ merke seg en mulig
svekkelse i validitetene som kommer av intervjumetodens natur. Thagaard omtaler det pa denne
maten: «Kvalitative metoder, som [...] intervju, er basert pd et subjekt—subjekt-forhold mellom forsker
og de personer vi studerer. Kontakten vi har med deltakere i felten, har betydning for hvordan vi
utvikler data» (2018, s. 16) Informantene i vare intervjuer forholder seg til oss underveis som
forskere, og er klar over var bakgrunn som studenter innen by- og regionplanlegging. Det kan
foreligge en utfordring i en ubalanse i erfaring mellom oss som intervjuer og informantene, som gjgr

det vanskelig for dem a snakke dyptgaende om tematikken.

En mulig utfordring vi har identifisert er var evne til ngytralitet til problemstillingen, og dermed
utforming og gjennomfgring av intervjuer, og drgftelse av funnen i disse. Gjennom masterstudiet i by-
og regionplanlegging har vi fatt stgrst innblikk i tematikk fra den offentlige forvaltningens standpunkt.
Dette utgangspunktet blir forsterket av at vi begge har hatt arbeidet i praksis hos planavdelinger i to
ulike kommuner, og at oppgaven har blitt skrevet pa masterplasser hos Plan- og bygningsetaten i
Oslo. Vi mener at dette ikke har pavirket var ngytralitet, da vi har statt totalt fritt akademisk i
utforming av oppgaven. Likevel har vi forsgkt a gardere oss mot utfordringen bade gjennom fokus pa
det i veiledning, og gjennom a utforske tematikken fra giennomfgringsaktgrenes perspektiv. Dette
perspektivet har vi fatt innsikt gjennom prosjektemnet i samarbeid med studenter fra eiendom og

eiendomsutvikling.
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3. Planlegging og styring i et teoretisk perspektiv

| dette kapittelet giennomgas det teoretiske rammeverket som skal gjgre det mulig a ta oppgavens
empiri i betraktning og svare pa underproblemstillingene. Teoriens oppbygning tar utgangspunkt i

perspektiver for styring og perspektiver for giennomfgring, og en sammenstilling av disse.

Som en redegjgrelse for styringsperspektivet setter vi fgrst konteksten om skiftet fra en hierarkisk
styring til nettverksstyring (3.1) — slik det er beskrevet i Lester M. Salomons bokkapittel fra 2002.
Gjennom Elin Bgrrud og Marius Grgnning (2018) sitt bokkapittel «Metoder i planlegging» kobles
Salamon opp mot planleggingskonteksten og hva planlegging skal gjgre. Videre ser vi pa hvordan
styring skjer giennom plan, dette vil i stor grad dekke styringsperspektivet i samspillet av
planleggingskonteksten. Dette gj@r vi ved a introdusere David Sebastian Belalcazars begreper
resultatstyring og prosesstyring slik beskrevet i masteroppgaven fra 2017, og ved a se pa Philip Booth
(1996) og Louis Albrechts (2004) sin definisjon av regulatorisk og skjpnnsmessig kontroll og system, og

hvordan dette knytter seg opp mot forutsigbarhet.

Nar vi har satt disse teoriene om perspektiver pa styring og styring giennom plan i sammenheng, tar
vi et steg over pa andre siden av bordet og undersgker perspektiver pa initiativ og giennomfgring

(3.2) slik det er teoretisert av Paul Ricceur (1991) i boka «From text to action».

Deretter forsgker vi 8 sammenstille perspektivene pa styring og perspektivene pa gjennomfgring (3.3)
i et rammeverk utviklet av Luigi Mazza (2004), gjengitt av Marius Grgnning og Elin Bgrrud (2018) i
bokkapittelet «Metoder i planlegging». Her framstilles planlegging som et dobbelt kretslgp mellom
styringsverket og territoriet. | rammeverket definerer Mazza tre funksjoner som planlegging kan ha i
det doble kretslgpet gjennom bruken av metodens virkemidler. Funksjonene er regulatoriske,
transformatoriske og strategiske. Vi giennomgar disse og dykker dypere ned i den strategiske
funksjonen (3.4). Her bygger vi koblinger til teori om strategisk planlegging utviklet av Albrechts
(2004) og Patsy Healey (2009).

Samlet vil dette danne det teoretiske grunnlaget for oppgaven, som vil bygge fundamentet for var

tolkning av resultater fra datainnsamlingen, og den pafglgende drgftingen.
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3.1 Planlegging som styring og beslutningsmetode

Hva styres gjennom planlegging?

Hvordan vi Igser offentlige oppgaver har fundamentalt endret seg. Det argumenterer Lester M.
Salamon for i boka «The Tools of Government» (2002). Tradisjonelt har styring veert preget av en
streng hierarkisk og sentralisert struktur, hvor myndighetene er isolert fra markedskrefter,
innbyggerpress og hvor byrakratiet har statt fritt og alene i a gjennomfgre politikk for 8 oppna
samfunnets felles mal og visjoner. Det har vaert en endring av system som har dpnet grensene for hva
som er den offentlige og den private sfaeren i styring. Resultatet av denne endringen er hva Salamon
kaller nettverksstyring. Oppgaver som tradisjonelt har blitt ansett som tilhgrende offentlige

myndigheter blir i stgrre grad Igst av tredjeparter.

Nettverksstyring har veert opphav til nye virkemidler, og nye funksjoner til eksisterende virkemidler,
som handterer offentlige oppgaver. De nye virkemidlene er unike da de har egne prosedyrer, krever
ulike ferdigheter og kan gi forskjellige I@sninger pa offentlige oppgaver. Felles for flere av virkemidlene
er at de er indirekte, i den forstand at de offentlige oppgavene som skal Igses gjennomfgres av
tredjeparter, og er derfor ogsa avhengig av deres evne og suksess i disse oppgavene. Resultatet av
dette er et nettverkssystem hvor viktige oppgaver tradisjonelt tilhgrende offentlig myndigheter er delt

med - og gjennomfgres av - en bredde av ulike offentlige og private aktgrer (Salamon, 2002, s. 1-2).

Salomon peker pa virkemidler for styring generelt. Nar vi i denne oppgaven snakker om
styringsvirkemidler handler det om virkemidler for en spesifikk oppgave — den romlige planlegging —a
organisere og koble materielle og sosiale strukturer i rommet. Flere av virkemidlene i den romlige
planleggingen er ikke ngdvendigvis nye eller laget spesifikt for et nettverkstyrt samfunn, men har

eksistert og absorbert endringen i systemet over tid.

Innenfor planlegging er kommuneplanens arealdel et virkemiddel for romlig styring. | bokkapittelet
«Metoder i planlegging» beskriver Bgrrud og Grgnning fire primarbehov som planleggingen bgr

dekke:

1) Forklare hva som finnes innenfor det arealet som planlegges.

2) Avdekke hva som er behovet, definere malet og indikere hva planleggingen skal Igse.
3) Finne lgsninger pd problemet.

4) Fa problemet Igst, styre utviklingen, og giennomfgre.

(Bgrrud & Grgnning, 2018, s. 315)
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Bgrrud og Grgnning (2018, s. 317) gjengir den nederlandske planleggeren Van der Kamp (2014)som
skriver at utarbeidelsen av en plan baserer seg pa informasjon som ikke er samlet eller koordinert fra
flere systemer (spredt input) og sammenstiller dette til et koordinert planprodukt (fokusert output).

Om selve planproduktet og dets funksjon skriver Grgnning og Bgrrud fglgende:

«Planproduktet definerer da madlsettinger, Igsninger og regelverk som det er mulig G hdndheve gjennom
avtaler og utgvelse av myndighet. PG den mdten virker en fokusert output tilbake pd de romlige systemene,
og blir en del av virkeligheten ved at planen regulerer de handlinger som vil forandre og styre utviklingen i en
@nsket retning» (Bgrrud & Grgnning, 2018, s. 317)

Ut over planproduktets funksjon som et virkemiddel for handheving peker Bgrrud og Grgnning pa

metodens verdi som et virkemiddel for styring av prosess:

«Planlegging er derfor ogsd en prosedyre som setter handlinger inn i en forvaltningsmessig hdndtering av
utviklingen. Det vil si et institusjonalisert system som gjgr det mulig & avklare alternativer og valgmuligheter
med alle involverte aktgrer, @ legitimere og beslutte Igsningen samt & lage handlingsregler som kan
hdndheves, og sikre gjennomfgring» (Bgrrud & Grgnning, 2018, s. 318)

Med andre ord kan man se pa planlegging som en metode for 3 styre resultater og for a styre
prosessen. Dette skillet omtaler David Sebastian Belalcazar (2017) i sin masteroppgave om
hensynssoner. Begrepsbruken er overfgrbar til planlegging som helhet. Resultatstyring handler om
substansiell kontroll ved at man gjennom planleggingen forsgker a oppna forutbestemte resultater.
Styring av resultat kan innenfor kommunal planlegging vaere angitte arealformal og bestemmelser
som sier noe om sluttresultatet. Detaljeringen av resultatet kan vaere ulik, gjennom generelle krav til
kvaliteter eller om spesifikke utforminger. Prosesstyring handler om prosedural kontroll ved at man
tilrettelegger for hvordan videre prosess skal forega. Styring av prosess kan vaere a palegge krav om
felles planlegging eller dokumentasjonskrav og analyser underveis i arbeidet, som vil gi fgringer for

videre handling (Belalcazar, 2017, s. 127-132).

| kontekst av Oslos revidering av arealdelen vil det i oppgaven vaere interessant a se hvilke virkemidler
som er brukt i forsgk pa a styre resultater, i forsgk pa a styre prosess, og hvordan virkemidlene
fordeler seg mellom disse to. Dette kan vaere en indikator for hvilken idé om styring som ligger til

grunn for planforslaget.

Kontroll og skjgnn — forutsigbarhet og fleksibilitet
Philip Booth (1996) skriver i boka «Controlling Development — certainty and discretion in Europe, the
USA and Hong Kong» om utviklingskontroll. Her skiller Booth mellom to typer kontroll: regulatorisk og

skjgnnsmessig. Disse kan kobles opp til styring gjennom plan. En regulatorisk kontroll tydeliggjgr
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premissene for videre utvikling i forkant av handlingen. | dette ligger det at utviklingsforslag (initiert
av tredjeparter) har liten pavirkningskraft, fordi de er en bekreftelse pa allerede eksisterende planer.
Selve planen, som planinitiativ ma tilpasse seg, har stor makt da den oppstiller alle kriteriene for en
utbygging (Booth, 1996, s. 6). En skjgnnsmessig kontroll, til forskjell fra det regulatoriske, forsgker
ikke a identifisere hele omfanget av en handling i forkant. Det ansees som umulig a forutse alle
virkninger av en beslutning fgr den er tatt. Derfor er det ikke et absolutt forhold mellom en plan og
avgjgrelsen om utvikling. Planer anses heller som indikasjoner pa politikk, og det er et stort rom for

fleksibilitet og skjgnn i avgjgrelsen (Booth, 1996, s. 5).

Louis Albrechts peker pa den samme forskjellen i forbindelse med plansystemer. | plansystemer med
juridisk bindende planer, altsa et regulatorisk system, er forholdet mellom politikk og kontroll
forventet styrt giennom en bindende detaljert arealbruksplan. Resultatene av planene vurderes ut
ifra intensjonene som 13 til grunn ved produksjon av planen, pa samme mate som en ingenigr
sammenligner et byggverk med sin blakopi. | et skjgnnsmessig system er enhver avgjgrelse utsatt for
skjpnnsmessige vurderinger av politikere og administrasjonen, hvor planen gir generelle fgringer og
veiledning. Albrechts refererer til Barrett og Fudge (1981) som definerer det regulatoriske systemet
som et «samsvar-perspektiv», framfor motsetningen, det skjpnnsmessige systemet, som kalles

«ytelses-perspektiv» (Albrechts, 2004, s. 744).

Booth trekker fram at kontroll over utvikling benyttes for blant annet & handtere usikkerhet om
framtiden og for & beskytte seg mot det ukjente og «skumle». Han skriver at dette i nyere tid forspkes
handtert for a sikre at kollektive malsetninger kan oppnas gjennom individuelle handlinger. | kontekst
av oppgaven kan dette benyttes til 8 beskrive hvordan skjgnnsmessig og regulatorisk kontroll kan
pavirke forutsigbarhet. Booth poengterer at planer, og kontroll giennom plan, anses som viktig for
forutsigbarhet da dette gir forventning til enten prosess eller utfall (Booth, 1996, s. 9, 105).
Forutsigbarhet anses derimot ikke likt av alle involverte i utviklingskontrollen. Lokale myndigheter har
ofte et stort kontrollbehov og et gnske om total forutsigbarhet. Forsgket pa & oppna forutsigbarhet

begrenses derimot av to tendenser:

1) Presisering av bestemmelser for & bedre forutsigbarheten fgrer ofte til at de blir for detaljerte,
kompliserte og vanskelige a anvende.
2) Lokale myndigheter kan bade gnske og trenge forhandlingsrom, altsa rom til a fravike

forutsigbarheten.
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Utviklere, i likhet med myndighetene, gnsker stor forutsigbarhet i prosjektene sine, da dette ogsa gir
lav risiko. Samtidig foretrekker de systemer som lar dem ta beslutninger som ikke er helt begrensede.
Noe uforutsigbarhet gir fleksibilitet som kan apne for forhandlinger som igjen kan gjgre utviklere i
stand til 3 maksimere Isnnsomheten i sitt prosjekt (Booth, 1996, s. 106, 144). Interessant her er at
regulatorisk kontroll kan komme til utrykk i planer gjennom bestemmelser, som gjennom sin
utforming kan apne for en skjgnnsmessig vurdering for partene involvert, ogsa i tilfeller hvor dette
ikke er intensjonen. Skjgnnsmessig kontroll og avgjgrelser vil altsa uansett eksistere, og de kan vaere

gnsket av begge parter (Booth, 1996, s. 149).

Booth anerkjenner at absolutt forutsigbarhet ikke er oppnaelig, da man umulig kan vite alle forhold i
forkant av en prosess. Bade en totalt regulatorisk eller skjsnnsmessig kontroll er derfor ikke gnskelig,
man er avhengig av en balansegang mellom disse. Det er viktig a anerkjenne forhandling som en del
av prosessen for @ komme til gnskede sluttmal og en tydeliggj@ring av hvor rammene er faste og hvor

det er apent for skjsnnsmessige avgjgrelser (Booth, 1996, s. 149).

3.2 Initiativ og gjennomfgring

| et nettverkstyrt samfunn, slik Salamon skisserer, er myndighetene avhengige av tredjeparter for
implementering og gjennomfgring av politikk, for 3 oppna samfunnets felles mal og visjoner. For a
forstd premissene for aktgrer som utgjgr denne tredjeparten pa den andre siden av bordet, ma vi
sette oss inn i perspektiver pa, og metoder for, giennomfgring, initiativ og produksjon.

For a belyse handlinger fra giennomfgrerens perspektiv er det ngdvendig a definere og forsta hva
som ligger i begrepet «initiativ». Den franske filosofen Paul Ricoeur, forklarer at nar man tar initiativ,
handler en basert pa vedkommendes naveerende situasjon. Denne situasjonen er ikke isolert til
gyeblikket, men formet av tidligere opplevelser, forventninger eller hap om fremtiden. Med andre
ord; ndr man bestemmer seg for & gjgre noe na, tenker man bade pa hva man har leert tidligere, og
hva man gnsker a oppna senere. | dette ligger evnen eller viljen til & kunne ta ansvar for a handle eller

starte pa noe. (Ricceur, 1991)

Ricceur skiller mellom individuell og kollektiv initiativtaking (Ricceur, 1991), der initiativ pa
kollektivniva formes av samfunnets samlede oppfatningen av den navaerende situasjonen — altsa
samfunnets samlede erfaringer og forventninger. For initiativ pa individniva er det individets
begynnelse og oppfatning av ens egne erfaringer som gir utgangspunkt for handlingen. Et viktig skille
er ikke hva som skjer, men hva vi kan fa til a skje. Ricoeur trekker frem fire ulike forhold som ligger til

grunn for initiativ pa individniva:
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1. Handlingsrommet omfatter hvilke muligheter og hindringer individet har til initiativ basert pa
eget utgangspunkt og hvilke omstendigheter som er til stede. Handlingsrommet er evnen til
handling — «jeg kan».

2. Handlingen er gjennomfgrelsen av «jeg kan» sa «jeg gj@r». Pa det mest grunnleggende er
handlinger ting vi kan utfgre uten a matte gjgre noe annet fgrst. Handlinger trenger ikke gi
uttrykk i noe a observere umiddelbart, de kan ogsa komme til uttrykk pa et senere tidspunkt
eller som en fglelse. Fordi en handling ikke ngdvendigvis vil gi en observasjon umiddelbart, er
det vanskelig a kunne forutsi alt som skjer i verden.

3. Inngrepet knytter seg opp mot systemteori som omhandler hvordan ting fungerer sammen og
hvilke drivkrefter som er til stede. Handling kan realisere en viss type avslutning ved a bruke
systemer, hvor handlingsmuligheten har utgangspunkt i systemets interne relasjoner. Et
system kan forandre seg over tid, ved at forstyrrelser/handlinger pavirker det — «jeg griper
inn». Handling er en del av a oppdage hvordan ting er koblet og fungerer sammen.

4. Holde Igfter er det siste forholdet og knytter seg opp mot etikk. Et initiativ er en intensjon om
a gjore noe og formidles gjennom sprak og tale. Denne formidlingen forplikter initiativtaker til
a handle i samsvar med hva som er uttalt og gir derfor grunnlag for Igfter og svar. Ved a vaere
tro mot Igftene man gir, er det en garanti for at en begynnelse vil ha en fortsettelse og at
initiativet vil fgre til noe mer.
(Ricceur, 1991)

For oppgaven kan de fire forholdende tilknyttes kommunal planlegging og private aktgrer.
Kontekstualiseringen under er ikke noe som fremkommer av Ricceur sin forklaring av initiativ. Det er
ogsa viktig a papeke at dette ikke er den eneste maten initiativ kan komme frem i planlegging.
Poenget er a vise hva dette kan innebaere for utvikler som initierer. Selv om fremstillingen under er
linezer og tar for seg en spesifikk handling, sa vil et initiativ i praksis vaere mer komplekst og besta av

flere handlingsrom, handlinger, systemer og lgfter som kan overlappe og pavirke hverandre pa tvers.

Handlingsrommet er utgangspunktet til en utvikler, med de muligheter og hindringer utgangspunktet
oppstiller. | kontekst av kommunal planlegging har utvikler mulighet til 3 fremme planinitiativ. Hvilken
kompetanse og ressurser utvikler sitter pa og hvilke krav lovverket og Oslo kommune stiller, vil ha noe
a si for handlingsrommet til utvikler. Handlingen er selve utfgrelsen, her i kontekst selve
utarbeidelsen og innsendingen av planinitiativet, men ogsa endringer underveis. Handlingen baserer
seg pa, og begrenses av handlingsrommet, og vil ikke ngdvendigvis gi en observasjon umiddelbart. Et
planinitiativ gir ikke en utbygging dagen etter. Inngrepet er reisen planinitiativet, her handlingen, tar
gjennom plansystemet. Reguleringsprosessen apner underveis for forhandlinger og koordinering
mellom ulike parter, bade kommunalt, statlig og internt privat hos utvikler giennom engasjering av
ulike konsulenter, og det kan dukke opp uforutsette forhold som gjgr at man ma omstille seg. Lgftet

er utviklers lovnader og ord om hva det endelige prosjektet skal resultere i og hva det kan gi.

22



3.3 Kobling mellom styring og produksjon

Na som vi har satt oss inn i perspektiver for begge sidene av bordet - styringsperspektiver og
produksjonsperspektiver — er det ngdvendig a utforske hvordan man kan forsta disse perspektivene i
et felles system/rammeverk. Bgrrud og Grgnning (2018) viser til at planlegging skjer som en
samhandling mellom tilknyttede aktgrer over tid. Planlegging kan dermed ansees som en prosedyre
som forvalter handlinger i utviklingen og en institusjonalisering av disse. Dette gjgr «det mulig G
avklare alternativer og valgmuligheter med alle involverte aktgrer, @ legitimere og beslutte Igsningen
samt d lage handlingsregler som kan hdndheves, og sikre giennomfgring» (Bgrrud & Grgnning, 2018,
s. 318). | dette perspektivet viser Bgrrud og Grgnning at planlegging kan forstas som et sett av
funksjoner og virkemidler som pavirker handlinger i ett dobbelt kretslgp mellom styringssystemet
(myndighetsutgvelsen), og de territorielle produksjonssystemene (privat og offentlig
gjennomfgringsevne). Plansystemet kan altsa forstas som et lag mellom styring og produksjon, der
virkemidlene og funksjonene som finnes i plansystemet fungerer som koblinger. (Bgrrud & Grgnning,
2018, s. 318-319). Denne forstaelsen, og den grafiske framstillingen (Figur 1) baserer seg pa den

italienske professoren i planlegging - Luigi Mazzas teoretiske framstilling (2004).
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Figur 1: Planlegging som et dobbelt kretslgp mellom styringsverket og territorielle drivkrefter. Basert pa (Bgrrud & Grgnning,
2018, s. 318; Rutledal & Grgnning, 2018, s. 195)

Kjernen av denne teoretiske framstillingen er at symbiosen mellom styring og produksjon er
gjensidige avhengige og pavirket av hverandre, og plansystemets virkemidler kan fungere som verktgy

til & pavirkere hvordan dette samspillet utarter, og hvilke resultater som blir skapt.

| framstillingen identifiserer og beskriver Mazza hvordan planlegging gjennom tre iboende funksjoner

kan fungere som et verktgy for styring av romlig utvikling:

1) Den regulatoriske funksjonen - Systemet gir mulighet for a lage regler gjennom juridisk
bindende virkemidler knyttet til objekter i planen.

2) Den transformatoriske funksjonen - systemet gir muligheter til 3 endre virkeligheten gjennom
prosjekter og politikk.

3) Den strategiske funksjonen - et plansystem med virkemidler som muliggjgr strukturering av

planprosesser.
Mazza nevner videre en fjerde funksjon som er en mer generell forutsetning for koordinering og
sammenkobling mellom systemer — nemlig kommunikasjon og overfgring av informasjon (Bgrrud &
Grgnning, 2018, s. 318-319). | denne oppgaven vil fokuset vaere den strategiske funksjonen, likevel vil
den transformatoriske og regulatoriske funksjonen gjennomgas kortfattet for a danne en

helhetsforstaelse.
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3.4 Nettverksstyring i lys av systemets funksjoner

Den transformatoriske funksjonen

Den transformatoriske funksjonen representerer de forestillingene om framtidig gnskede
virkeligheter planleggeren fremstiller giennom planer. Basert pa disse gnskede virkelighetene
defineres endring gjennom politikk og prosjekter. Funksjonen viser til den fremtidige fysiske
virkeligheten gjennom visjoner og fremstillinger (Rutledal & Grgnning, 2018, s. 195).

Selv om funksjonen ofte handler om visuelle fysiske framstillinger av en tenkt framtid, er det likevel
ngdvendig at disse bygger pa de ngdvendige vilkarene for realisering. Det er altsa ngdvendig at den
transformatoriske funksjonen fungerer i samspill med den strategiske funksjonen — som avklarer
prosessuelle rammer og ressurser for gjennomfgring, og den regulatoriske funksjonen —som kan

formalisere visjonene i planer for gjennomfgring (Bgrrud & Grgnning, 2018).

Den regulatoriske funksjonen

Den regulatoriske funksjonen er de formelle virkemidlene som gir kommunen (eller annen
planmyndighet) rett (giennom lovhjemmel) til 3 fastsette og handheve sine krav til resultat og prosess
for den romlige utviklingen. Kommuneplanens arealdel med sine juridisk bindende bestemmelser gir
rammer for hvilken bruk og utbygging som er lovlig og ikke. Den regulatoriske funksjonen vektlegger i
seg selv ikke inkluderende prosesser, og koordinering av sektorinteresser, men forsgker heller a skape
forutsigbarhet gjennom et tydelig skille pa hva som er lov, og ikke (Rutledal & Grgnning, 2018, s. 193-
196).

Dette kobler seg opp mot Booth (1996) og Albrechts (2004) sin identifisering av regulatoriske og
skjpnnsmessige kontrollsystemer. | trad med Booth sin konklusjon om at bade regulatorisk og
skjsnnsmessig kontroll er ngdvendig og gnskelig, er den regulatoriske funksjonen kun a anse som en
av flere virkemidler mellom territoriet og styringsverket. Ser man derimot pa den regulatoriske
funksjonen isolert i et system med juridisk bindende planer, slik Albrechts oppstiller, sa er forholdet
mellom politikk og kontroll styrt gjennom en bindende detaljert arealbruksplan brukt som en blakopi

(Albrechts, 2004, s. 744; Booth, 1996, s. 5-6).

Den strategiske funksjonen

Den strategiske funksjonen i Mazzas teori omfatter de grep planmyndighetene kan gjgre som vil
pavirke, motivere, eller stimulere til initiativ og handling gjennom proaktive beslutningsprosesser hos
tredjeparter — private og offentlige gjennomfgringsaktgrer. Potensiale i den strategiske funksjonen
ligger i a definere mal og visjoner, som skaper samspill mellom ulike interesser og hensyn som

pavirkes av planen. For & oppna dette er det behov for bred involvering av de bergrte partene, og
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resultatet ma ngdvendigvis bli generelt overordnede malsetninger og verdier som flest mulig kan

enes om (Mazza, 1996; Rutledal & Grgnning, 2018, s. 195).

| bokkapittelet «Hensynsoner - Det flerfunksjonelle og tvetydige planverktgyet» argumenterer
Belalcazar og Grgnning for at det i hovedsak er «programmering av planinnholdet og strukturering av
meadvirkning og beslutningsprosesser» som er strategiske funksjoner (Belalcazar & Grgnning, 2018, s.
228). Programmering omtales som politiske fgringer og overordnede visjoner som samler, velger,
omdefinerer og tydeliggjgr ulike aktgrers strategier, for & bygge et rammeverk for alle
enkelthandlinger som planlegges av gjennomfgringsaktgrer (Mazza, 1996). Strukturering handler om
a skape rammer i beslutningsprosessene som gir planen evne til 3 opprettholde bestemte verdier
gjennom flere ledd av beslutningsprosesser i ulike styringsnivaer, og i tredjepartenes gjennomfgring.
Den programmerende funksjonen kan forstas som virkemiddel for a sikre konsistens gjennom vertikal
og horisontal integrering for 3 oppna et kontinuerlig og dynamisk samarbeid mellom aktgrene. | et
forspk pa a forsta hvordan disse funksjonen utspiller seg i praksis beveger vi oss inn i teori om

strategisk planlegging (Belalcazar & Grgnning, 2018) .

| artikkelen «Strategic (spatial) planning reexamined» (2004) tar Louis Albrechts for seg
perspektiver pa strategi fra organisasjon- og ledelsesteorien, og sammenstiller teoretisk
arbeid om strategisk romlig planlegging — i et forsgk pa a definere hva som kjennetegner den.
Albrechts argumenterer for et sett av konsepter, prosedyrer og verktgy, og bruken av disse
ma skreddersys til hver situasjon om man skal oppna gnskelige utfall. | likhet med Luigi
Mazza skriver han at strategisk planlegging er like mye prosess og institusjonell design og
mobilisering, som det er utvikling av materielle teorier. Artikkelen kulminerer i en liste med ti

kjennetegn han mener strategisk romlig planlegging ma anga:

1) Strategisk planlegging ma fokusere pa et begrenset antall strategiske ngkkelutfordringer.

2) Det ma ta et kritisk blikk pa omgivelsene for a fastsla styrker og svakheter i kontekst av
muligheter og utfordringer.

3) Det ma utforske eksterne trender, krefter og tilgjengelige ressurser.

4) Det identifiserer og samler vesentlige interessenter.

5) Det tillater en bred og mangfoldig involvering i planleggingsprosessen.

6) Det utvikler en (realistisk) langtids-visjon eller perspektiv og strategier pa ulike nivaer.

7) Det tari betraktning maktstrukturer, usikkerheter, og konkurrerende verdier.

8) Det designer plan-laging strukturer og utvikler innhold, bilder og rammeverk for beslutninger
for a pavirke og administrere romlig endring.

9) Det angar a skape nye ideer og prosesser som kan bringe dem fram slik at det genererer nye
mater a forsta ting pa, skape enigheter og mater a organiserer og mobilisere med hensikt 3
utgve pavirkning pa forskjellige arenaer

10) Det er fokusert pa beslutninger, handlinger, resultater, implementering, og inkorporerer
oppfelging, tilbakemelding og revisjon.

(Albrechts, 2004)
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Denne listen er med enkelte tilpasninger benyttet som pastander i en del av intervjuguiden (Vedlegg
2 — Intervjuguide, og blir en naturlig del av drgftingen av oppgavens funn.

Artikkelens teoretiske grunnlag er bygget opp av flere tiar med forskning pa strategisk planlegging.
Materialet er for omfattende for a giennomgas innenfor rammene av denne masteroppgaven. Men vi
ser det hensiktsmessig a trekke frem et bidrag fra den britiske planleggingsprofessoren Patsy Healey,
som bade i forkant publiseringen av Albrechts artikkel og etterkant har skrevet flere artikler om
temaet. | "In search of «Strategic in Spatial Strategy Making» (2009) konkluderer Healey med fire
ferdigheter, som er vesentlige for de som arbeider med produksjon av romlige strategier, trenger;
altsa hva som skal til for at praktikere skal kunne drive med romlig strategisk planlegging. Disse er

som fglger:

1) Kapasitet til 3 kjenne et sted med alle dets kompleksiteter, i den felles utrykk og relasjoner, og i
det finvevde sosiale, miljgmessige, politiske og fysiske «stoffet».

2) Fantasifull kapasitet til @ se muligheter som kan gi moment til framtidig utvikling og skjerme de
mange utfordringer som kan oppsta i samtidens urbane liv.

3) Intellektuell og politisk mot til & involvere seg i syntetisk tenking, sammenstille forstaelser og
innsikt for a forestille seg framtidige utviklingsbaner og velge spesifikke veier/stier.

4) Kapasitet til a ta beslutninger/avgjgrelser som befinner seg i, er sensitive mot, betingelsene til
bestemte steder og tid, heller enn & spille pa generaliserte teorier om urban endring eller
etablerte metodologiske protokoller.

(Healey, 2009, s. 453-454)

Med Albrechts’ kjennetegn pa strategisk planlegging, og Healeys kritiske ferdigheter har vi vart
grunnlag for a vurdere hvorvidt planforslaget til nye arealdel utnytter sitt potensial i den strategiske

funksjonen i et teoretisk perspektiv.

Med det teoretiske rammeverket i grunn vil neste kapittel gi en redegjgring for hvilke intensjoner om
strategisk innretning av den romlige planlegging som finnes i det norske plansystemet, og spesifikt i

kommuneplanens arealdel.

27



Del 2 — En fortelling om kommuneplanens arealdel




4. Lovverket og Oslo kommunes arealplanlegging

| dette kapittelet tar vi for oss styring gjennom planer i Oslo kommune. Vi starter med en
giennomgang av hvilke visjoner det norske plansystemet har hatt for den overordnede kommunale
planlegging i nyere tid, f@r vi dykker ned i rammeverket og intensjonen som ligger til grunn for dagens
lovverk som styrer rammene for en kommuneplans arealdel. Deretter ser vi det som nyttig for
oppgaven a forsta hvordan styringssystemet i Oslo kommune er bygget opp. Med sin parlamentariske
styringsform ligger det til rette for noe saeregne utfordringer og tematikk. Avslutningsvis gir kapittelet
en overordnet gjennomgang av arealplaner som har vaert styrende for utviklingen av Oslo fra 1924
fram til i dag. Dette bidrar til var forstaelse av konteksten som ligger til grunn for revideringen som

foregar.

4.1 Hvilke intensjoner har lovgiver tillagt kommuneplanens arealdel?

Styringsinnretningen av det norske planleggingsfeltet har siden 1980-tallet endret seg fra et
tradisjonelt byrakrati til 3 bli mer nettverkstyrt. Planlegging ble fram til dette i stgrre grad ansett som
en offentlig oppgave, og kommunene ble ansett som aktive i giennomfgring av planer gjennom
tomtekjgp, utarbeiding av planer, og opparbeiding av byggeklare tomter til videre salg |dag er
kommunene mindre aktive padrivere i giennomfgringen av planene. Det er private aktgrer som i
hovedsak fremmer forslag til utviklingsprosjekter i form av detaljreguleringer (Falleth & Saglie, 2018,

s. 76-77).

Pkende omfang og andel av utbyggingsoppgaver som gjennomfgres av spesialiserte private
eiendomsutviklere (framfor brukeren eller grunneierne) omtales ogsa i forarbeidene til Plan- og
bygningsloven av 2008. Her peker de pa at dette medfgrer utfordringer «for den overordnede,
helhetlige samfunnsplanleggingen og den folkevalgte styringen av planleggingen».
(Miljgverndepartementet., 2008, p. 10). Lovutvalget sa derfor behov for & utforme loven slik at
«sp@drsmal av betydning for den langsiktige utviklingen tas pa det tidspunkt, og i den sammenheng
slike avgjgrelser bgr tas.» (Miljgverndepartementet, 2008, p. 10). Det innebaerer at flere avgjgrelser
som tidligere ble tatt pa et niva naermere gjennomfgringen, ma lgftes opp til mer overordnet niva. Pa
denne maten kan myndigheten sgrge for helhet pa tvers av de mange enkeltprosjektene, selv om

giennomfgringen overlates til tredjeparter.
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For a forsta hvilke typer styring og planlegging som lovgiver har lagt opp til at kommuneplanens
arealdel skal kunne ha, er det nyttig a lete etter intensjonen slik de defineres i bade lovteksten og i
dens forarbeider. Plan- og bygningslovens (2008) § 11-5 palegger alle kommuner i Norge a ha en
arealplan som dekker hele kommunen, og som viser sammenhengen mellom framtidig
samfunnsutvikling og arealbruk. Det fglger av andre ledd at arealdelen skal «angi hovedtrekkene i
arealdisponeringen og rammer og betingelser». Lovens formalsparagraf oppstiller ogsa en rekke
fgringer for hva de overordnede intensjonene for planleggingen er. Av disse er det i kontekst av denne

oppgaven verdt a trekke fram at:

Planlegging etter loven skal bidra til 6 samordne statlige, regionale og kommunale oppgaver og gi grunnlag
for vedtak om bruk og vern av ressurser.

Planlegging og vedtak skal sikre dpenhet, forutsigbarhet og medvirkning for alle bergrte interesser og
myndigheter. Det skal legges vekt pd langsiktige Igsninger, og konsekvenser for miljg og samfunn skal
beskrives.

(Plan- og bygningsloven, 2008, § 1-1)

Kort sagt er det gitt styringsformal som har til intensjon at planleggingen skal ha en samordnende
funksjon for det offentliges oppgaver, og at virkemiddelbruken skal bidra til apenhet, forutsigbarhet
og medvirkning for alle bergrte interesser og myndigheter. Videre definerer § 3-1 hvilke oppgaver og

hensyn planlegging etter loven skal ivareta.

a. sette mdl for den fysiske, miljgmessige, skonomiske, sosiale og kulturelle utviklingen i kommuner og
regioner, avklare samfunnsmessige behov og oppgaver, og angi hvordan oppgavene kan Igses

d. legge til rette for verdiskaping, naeringsutvikling og tilstrekkelig boligbygging

e. legge til rette for god forming av bygde omgivelser, gode bomiljser og gode oppvekst- og levekar i alle
deler av landet

f. fremme befolkningens helse og motvirke sosiale helseforskjeller, samt bidra til G forebygge kriminalitet

(Plan- og bygningsloven, 2008, § 3-1)

Av dette utdraget av oppgaver og hensyn kan man lese at loven tydelig legger til rette for at
planmyndighetene selv kan sette mal, samt angi hvordan samfunnsmessige oppgaver kan Igses.
Enkelte mal blir ogsa spesifisert slik som at planleggingen skal «legge til rette for» eller «fremme» mal
som «tilstrekkelig boligbygging» og «motvirke sosiale helseforskjeller». Det er mulig a se pa dette som
integrering av politikk i lovverket selv om oppgavene og hensynene som listes opp fortsatt er svaert
generelle. Den punktvise listen gir en tydelig indikasjon pa hvilke resultater planleggingen bgr forsgke

a styres mot.
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| paragrafens pafglgende ledd er fokus rettet mot prosessen og vurderinger som skal ligge til grunn

for planleggingen:

Planleggingen skal fremme helhet ved at sektorer, oppgaver og interesser i et omrdde ses i sammenheng
gjennom samordning og samarbeid om oppgavelgsning mellom sektormyndigheter og mellom statlige,
regionale og kommunale organer, private organisasjoner og institusjoner, og allmennheten.

Planleggingen skal bygge pa gkonomiske og andre ressursmessige forutsetninger for giennomfgring og
ikke vaere mer omfattende enn ngdvendig.

Vedtatte planer skal veere et felles grunnlag for kommunal, regional, statlig og privat virksomhet i
planomrddet.

(Plan- og bygningsloven, 2008, § 3-1)

Igjen ser vi at samordning trekkes fram. Helhet i sektorer skal fremmes gjennom samarbeid mellom
private organisasjoner, myndigheter og allmennheten. Vi leser det som en tydelig bestilling av
nettverksstyring. Spesielt bestemmelsen om at planlegging skal bygge pa gkonomiske forutsetninger
for gjennomfgring, og ikke veere mer omfattende enn ngdvendig — legger et press pa at
planmyndighetene ma ta gjennomfg@ringsaktgrenes perspektiver med i vurderingen nar planer
utformes.

I lovens forarbeider beskrives kommuneplanens arealdel som et verktgy for giennomfgring av
samfunnsdelen. For at planen skal kunne gjgre dette, og samtidig ha et langsiktig perspektiv, trekkes
det fram som viktig at planen er tilstrekkelig fleksibel for a kunne innpasse nye muligheter og behov i
kommunen. Dette gj@r at KPA burde holdes pa et overordnet niva og ikke ta for seg detaljer, spesielt
innenfor arealformalet bebyggelse og anlegg (Ot.prp. nr. 32 (2007-2008), 2008, s. 211). | forarbeidene
blir plansystemet som helhet tildelt fglgende — delvis motstridende og konkurrerende -

hovedfunksjoner:

«Plansystemet skal ivareta to hovedfunksjoner. Det skal sikre gode helhetslgsninger , langsiktige hensyn og
samfunnsgkonomisk effektivitet, samtidig som det skal ivareta behovet for raske og forutsigbare
avgjarelser for private og offentlige interesser»

(Ot.prp. nr. 32 (2007-2008), 2008, s. 34)

Helhetslgsninger krever omfattende vurderinger og kunnskapsgrunnlag for a kunne utarbeides. Dette
kan hindre effektivitet i avgjgrelser, da det kan innebaere et mangfold av aktgrer med egne
interesseomrader. Samtidig kan ikke helhetslgsninger gi grunnlag for alle scenarier og endringer, det
vil derfor vaere noe uforutsigbarhet i avgjgrelser ogsa. Denne motsetningen kan man se igjen fra

Booth sin teori om forutsigbarhet.
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| forhold til hvilke virkninger de forslatte endringene ville kunne fa poengterer lovutvalget hvordan
tidsbruken i behandlingen og gjennomfgring av plan- og byggesaker vil pavirke kostnader og dermed
Isnnsomheten i prosjekter. Her finner man en pastand om at omsgkte tiltak som er i samsvar med
overordnede planer vil fa en raskere behandling, mens planer som strider med disse vil matte regne

med en lengre prosess:

For neeringsutvikling vil tidsbruken i plan- og byggesaker pavirke kapitalkostnadene og lgnnsomheten i
prosjekter. Forutsigbarhet i planleggingen er knyttet til likebehandling, framdrift og sikkerhet mot endring av
vedtak. Effektivitet er ikke bare knyttet til tidsbruken i de ulike leddene i planleggingen, men ogsa til tiden fra
et prosjekt presenteres til det kan gjennomfgres. Tiltak som er i samsvar med overordnede planer, vil fG en
enklere og raskere behandling. Planer som i utgangspunktet ikke er i samsvar med overordnede
retningslinjer, ma regne med en tyngre behandling fordi flere spgrsmdl ma avklares. (Ot.prp. nr. 32 (2007-
2008), 2008, s. 34)

De raske og forutsigbare avgjgrelsene kan forstas a skulle vaere gjeldende for tiltak som er i trad med
overordnede fgringer. Her trekker vi paralleller til «<samsvarsperspektivet» til Albrechts, hvor tiltak
som vil ha rask gjennomfgring ma «sjekke ut» alle krav i den overordnede planleggingen. Et viktig
moment her er hvorvidt overordnede fgringer stemmer overens med premissene for den faktiske
giennomfgringen. Om dette ikke er tilfelle star man i fare for at styring gjennom unntak blir regelen. |
et slikt scenario, hvor tiltak vurderes skjsnnsmessig og enkeltvis, blir det vanskelig 3 opprettholde
strategisk funksjon for helheten. Utvalget skriver i forarbeidene at loven vil vaere innskjerpende til &
vaere mer strategisk. | samme setning pekes det mot niva av detaljeringsgrad i kommuneplanens

arealdel:

«En innskjerping av kommuneplanens arealdel til G veere strategisk vil kunne bidra til «tilstrekkelig»
planlegging, og ikke mer detaljert planlegging enn det faktisk er grunnlag for med tanke pég en kommende
gjennomfgringsfase.» (Ot.prp. nr. 32 (2007-2008), 2008, s. 255)

Her finner vi igjen noe av det som er trukket fram fra lovens § 3-1. Sett i sammenheng kan det forstas
som at gkonomiske og resursmessige forutsetninger for gjennomfgring skal hensyntas i vurdering av

detaljnivaet i KPA.
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4.2 Politisk styring i Oslo

Det er «Lov om kommuner og fylkeskommuner" av 22.juni 2018som gir de rettslige rammene for
kommunalt selvstyre. Oslo kommune har en parlamentarisk styringsmodell bestaende av et bystyre
og byrad. Kommunelovens kapittel 10 apner for kommuners mulighet til 8 velge en parlamentarisk
styringsmodell fremfor formannskapsmodellen. Den parlamentariske styringsformen bestar av et
kommunestyre (bystyre) og et kommunerad (byrad), istedenfor et kommunestyre og formannskap
som i formannskapsmodellen (Kommuneloven, 2018). Ved ny valgperiode vil et nytt bystyre, byrad og

ordfgrer inntre.

Bystyret er den gverste myndigheten i Oslo kommunen og bestemmer hovedtrekkene i kommunens
tjenester og utvikling av byen. Leder for bystyret er ordfgreren, som blir valgt av styret. Bystyret
bestar i Oslo av 59 representanter og 89 vararepresentanter. Kommuneloven (2018) § 5-7 bystyret
mulighet til 3 opprette utvalg for kommunale formal og for deler av kommunal virksomhet. Dette
inkluderer bystyrets fem fagutvalg som forbereder saker og innstiller for bystyret,
byutviklingsutvalget, helse- og sosialutvalget, finansutvalget, kultur- og utdanningsutvalget og

samferdsels og miljgutvalget (Oslo kommune, u.a-b). Figur 2 viser kommunens organisasjonskart.
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Figur 2: Organisasjonskart Oslo kommune - hentet fra (Oslo kommune)
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Byutviklingsutvalget har ansvar for kommuneplanen, omradereguleringer (herunder
kommunedelplaner), detaljreguleringer, planprogram, veiledende plan for offentlig rom (VPOR). |
tillegg har bystyret delegert vedtaksmyndighet til byutviklingsutvalget i enkelte typer saker —

deriblant vedtak om mindre reguleringsplaner (Bystyret, 2023).

Byradet er styrende organ for administrasjonen i Oslo kommune, og har ansvaret for a giennomfgre
bystyret sine vedtak. Medlemmene i radet kalles byrader og har ansvar for ulike byradsavdelinger. |
Oslo kommune er det 7 byradsavdelinger, Byrad for helse, byrad for sosiale tjenester, byrad for finans,
byrad for utdanning, byrad for kultur og neering, byrad for miljg og samferdsel og byrad for
byutvikling. Det er byrad for byutvikling som har det overordnede ansvaret for kommunal planlegging
og arealforvaltningen. Eiendoms- og byfornyelsesetaten (EBY), plan- og bygningsetaten (PBE) og

Byantikvaren (BYA) er virksomheter under byradsavdelingen for byutvikling.

Utarbeidelsen av kommuneplaner i Oslo kommune starter med en politisk bestilling fra
Byradsavdelingen for byutvikling. Bestillingen er grunnlaget for Plan- og bygningsetatens arbeid, og
reflekterer de politiske prioriteringene og malene som byradet gnsker a oppna gjennom planen. Plan-
og bygningsetaten, som er kommunens faglige ekspertise, utarbeider deretter et forslag til plan,
basert pa den politiske bestillingen. Etatens planforslag sendes tilbake til byradsavdelingen for
byutvikling, som gjennomgar forslaget og har muligheten til 3 gjgre revideringer etter eget skjgnn.
Deretter er det byradet som legger planforslaget ut pa hgring og offentlig ettersyn. Innbyggere,
naeringsaktgrer, interesseorganisasjoner og andre bergrte parter kan komme med sine innspill til
planforslaget. Til slutt, etter at eventuelle endringer er gjort basert pa innkomne hgringsinnspill, blir

planforslaget presentert for bystyret for endelig vedtak (Aambg, 2024. Personlig kommunikasjon).

Hovedforskjellene fra formannskapsmodellen er at disse har en mer direkte styring mellom
kommunestyret og administrasjonen (ledet av kommunaldirektgren) i utarbeidelse og vedtak av
planer (og annen politikk). Hans Petter Saxi (2015) har utdypet denne forskjellen i en rapport skrevet

for tidligere Kommunal- og regionaldepartementet (na Kommunal- og distriktsdepartementet):

«Med formannskapsmodell har kommunedirektgren mye makt i kraft av a ha ansvar for saksutredning,
iverksetting og samordning (§ 13-1). | et formannskapsbasert system, vil administrasjon og politikk vaere
separert i to sfeerer. Politikerne fatter i stor grad vedtak pa bakgrunn av de faglige radene fremmet av
kommunedirektgren. | et parlamentarisk system far et politisk kommunerad kontroll med innstillingsretten.
Dette gir politikerne i kommuneradet [byradet i Oslo] stgrre muligheter til & initiere saker og til 3 pavirke
sakene politisk fgr de skal behandles i andre folkevalgte organer, typisk kommunestyret [bystyret i Oslo].
Innstillingene far en dermed en politisk valgr, som ikke er tilfellene der sakene gar rett fra administrasjonen
til f.eks. formannskapet eller kommunestyret» (Saxi, 2015).
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4.3 Oslos overordnede arealplanlegging fra 1924 til i dag

For a forsta hvilken historisk utvikling som har fgrt den kommunale planlegging i Oslo kommune dit
den eridag, er det nyttig a se hvordan overordnet planlegging har foregatt i kommunen fra 1924 til i

dag.

Fgér man fikk planlegging inn i rettsstatlige prinsipper, der grunneiere og innbyggere har rettsvern mot
myndighetsutgvelsen og samarbeid kan oppsta, var planene for den romlige utvikling ikoniske — de
var en grafisk framstilling av hvordan utviklingen skulle bli. Under lov om bygningsvesenet av 1924
fikk alle norske byer hjemmel og krav om a lage en byplan. | mange tilfeller ble dette implementert i
form av en «arkitekttegning» av hele byen. Etter hvert forstar man at det ikke er hensiktsmessig a
styre en oppstykket utvikling av byen, som skjer i ulikt tempo pa ulike steder, giennom én enkel plan.
Det er behov for ulike typer planer pa ulike detaljnivaer. Ved a koble planleggingen inn i et
rettssystem, blir man avhengig av et sett med regler for hva som er lov og ikke — man begynner a
bruke regulatoriske virkemidler. Lgsningen for planer pa ulike nivaer dukker opp i mellomkrigstiden i
form av strukturplaner - som tar for seg de store sammenhengene, og samtidig apner opp for
uavhengige avklaringer pa mer detaljert niva i de ulike utviklingsomradene. Den overordnede planen
skal sikre sammenheng (strategisk styring), mens de mer detaljerte skal sikre ferdigstilling (eller

giennomfgring/implementering. (Grgnning, 2024. Personlig kommunikasjon)

Velferdsbyggingen

Den 100 ar gamle idéen om inndeling i ulike planniva med ulike formal, ligger til grunn for hvordan
plansystemet i dagens Plan- og bygningslov er bygget opp i dag. Kommuneplanen tar for seg de
overordnede strukturene, og gjennomfgringen detaljeres gjennom reguleringsplaner og pafglgende
byggesaker. | soneplanen far man et kart som styrer gjennom konvensjoner (vedtatte eller alminnelig
anerkjent retningslinjer, regler eller norm). Dette kjenner vi igjen i Oslos generalplan fra 1950 (Figur
3Figur 3), der soneinndeling for bolig, industri og gr@ntarealer, samt linjer for veier var de eneste
elementene i planen. Planleggingen handlet her i hovedsak om utbygging, og bykjernen var ikke «fylt
inny i plankartet. En utfordring med disse planene var at de kun viste hvilke regler som gjaldt — altsa
hvilken arealbruk som var tillat. Man erfarte behov for @ se bade de materielle forholdene,

strukturene, og rammeverket for strukturene. Dermed ble planene mer hybride.

Deretter kom transformasjon ogsa av bykjernen i 1960-planen (Figur 4). Denne planen la til rette for
kommunens oppkjgp av tomter og/eller omregulering av disse til boligformal, slik at

boligbyggelagene kunne gjennomfgre drabantbyutviklingen.
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GENERALFLAN FOR OSLO

il

Figur 3: Generalplan for Oslo 1950 — Hentet fra Figur 4: Generalplan for Oslo 1960 - (Plan- og
(Plan- og bygningsetaten, 1999) bygningsetaten, 1999, s. 39)

Postindustrialismen

| 1991 kommer en kommuneplan som stemmer godt overens med hva Luigi Mazza skriver om pa 80-
tallet. | lys av avindustrialiseringen er ikke lenger den gkonomiske framtiden til byen gitt. Man vet ikke
hva man skal leve av i framtiden, noe som gjgr det vanskelig for kommunen a vite hvordan man skal
styre utviklingen. Resultatet var en plan (Figur 5), som i all hovedsak peker pa utviklingsomrader, men
ogsa markerte viktige elementer som regionale sentre, bydelssentre, store grégntomrader og viktige
parker og rekreasjonsomrader. Kommunen setter med dette seg selv i posisjon til 3 tilrettelegge for at
naeringsaktgrer skal gnske a utvikle de utpekte utviklingsomradene. Nar dette skjer, blir det
kommunens oppgave a sikre at denne utviklingen skjer i «et lovlig format» der kommunens offentlige
tjenester ogsa blir etablert. Dette er et skifte der regulering ikke kommer f@r prosjektet, men

prosjektet kommer fgr reguleringen.

Senere finner man ut at en del samfunnsmessige utfordringer ikke lar seg Igse med
markedsaktgrenes innsats alene. Det er behov for politikk som kan styre bade prosjektene og

reguleringene, og denne skal integreres i planene.
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Figur 6: Kommuneplan 2008: arealstrategi mot 2025 ((Grgnning, 2024))
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Oslo som foregangskommune

En kan pasta at Oslo var en foregangskommune innen planlegging i to faser. Fgrst gjennom
velferdsplanleggingen med utbyggingen av drabantbyer, og deretter den postindustrielle omstillingen,
der naeringslivet ble sluppet til. Oslo kommune har gjennom dette laget planer etter et format som

passet formalet. Men etter innfgringen av plan- og bygningsloven av 2008 kan man ane en forskjell.

Kommunen matte begynne a lage overordnede juridisk bindende planer, og den store mengden
gjeldene reguleringsplaner gjorde dette utfordrende. Fgrst ble det laget en samleplani form av et
planregister over alle gjeldende reguleringsplaner i kommunen (Figur 7). Denne ble hetende
Kommuneplanens forelgpige arealdel 2009, og det fulgte med naarmere 700 sider vedlegg med
oversikt over reguleringsplanene som fortsatt skulle gjelde. Samtidig som arbeidet med det rent
regulatoriske kartet pagikk, ble det publisert et kart som illustrerer arealstrategien fram mot 2025,
(Figur 6). Arealstrategien ble ikke juridisk bindende, men skisserte det kommunen ansa som de
viktigste elementene og utviklingstrekkene de gnsket a se i byen de kommende tidrene. Skillet

mellom de to kartene illustrerer tydelige ytterpunkt i regulatorisk og strategisk innretning pa plankart.

Ikke-juridisk bindene arealdeler
Tematikken styring gjennom ikke-juridisk bindende kommuneplaner er omtalt i rapporten
«Kommuneplan som styringsredskap i norske storbyer» (Leknes, 2005) som ble skrevet pa oppdrag fra

Kommunenes sentralforbund i 2005. Om praksisen i Oslo kommune skrives det fglgende:

«Selv om arealdelen ikke er juridisk bindende, medfarte diskusjonen [politisk og administrasjon] at
kartvedlegget ble justert og det nye kartet oppfattes som styrende.

[...] bade gjennom klargjgring av prinsipper, arealkartet og bestillingene av vurderinger, utredninger, planer,
planprogram og strategier for ulike omrdder.» (Leknes, 2005, s. 25)

Videre poengterer de hvordan praksisen for den juridiske reguleringen i Oslo kommune hadde

foregatt;

«Det store arealplanarbeidet skjer imidlertid ikke gjennom arealdelen av kommuneplanen, men
derimot gjennom planer for andre omrdder, eksempelvis Fjordbyplanen, utviklingsplan for
Groruddalen, smdhusplan, kommunedelplan for lokalisering av varehandel og service og
planprogram for Ensj@. Dette plannivdet representerer et “mellom-niva” for styringen av
arealbruk. Dette nivdet legger grunnlag for detaljerte reguleringsplaner og for de overordnede

strategier som fastsettes i arealdelen av kommuneplanen.» (Leknes, 2005, s. 27)
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| rapporten nevnes ulike hensyn som kan ha vaert avgjgrende for at Oslo kommune valgte a drive

arealplanarbeidet pa denne maten:

«Bak vurderingen om G ikke utarbeide en juridisk bindende arealdel, men i stedet satse pd
juridisk styring giennom i hovedsak gjennom reguleringsplan synes det G veere flere hensyn. Et
av hensynene var at omfattende kommunedelplaner er sd vidt tidkrevende & fG utarbeidet og
vedtatt at de fort blir uaktuelle og dermed ville innebaere en omfattende dispensasjons
behandling i neste omgang. Et annet hensyn var erfaringer med at kommunedelplaner kan bli
for overordnet og prinsipiell for lite detaljert til at bergrte og politikerne forstar hva planen
innebaerer og at de dermed ikke engasjerer seg tilstrekkelig i planen. Reguleringsplanlegging,
derimot, har vist seg G bade ha et riktig detaljeringsnivd for medvirkning og G gi kommunen

styringsmuligheter.» (Leknes, 2005, s. 26)

Juridiske bindende kommuneplaner i Oslo

Med kommuneplanen av 2015 kommer det det fgrste juridisk bindene plankartet etter PBL 2008
(Figur 9). | plankartet er det gjort et valg om a benytte overordnede arealformal - hovedsakelig
bebyggelse og anlegg, og gronnstruktur — hvor det skilles mellom eksisterende og framtidig. Valget
overlater behandlingen av plassering av ulike funksjoner og mer detaljerte formal til reguleringsplan-
niva. Ut over dette inkluderer Oslo kommune to strategiske kartet som kommunens intensjoner i
arealutviklingen —i tidshorisont 2030 og 2050 — i planbeskrivelsen (Figur 8). Strategien handler om en

baerekraftig tilnaerming, og basert pa én enkel idé om knutepunktfortetting.

&

Figur 8: Arealbruksstrategi mot 2050 - Hentet fra (Oslo kommune, 2015c, s. 61)
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Figur 9: Juridisk bindende plankart fra Kommuneplanens arealdel 2015 (Oslo kommune, 2015a)

Planforslaget til kommuneplan av 2023 fglger det samme mgnsteret med overordnet bruk av
arealformal i det juridisk bindende plankartet. Istedenfor ett strategisk kart har man i dette
planforslaget inkluder 7 tematiske kart som hver for seg sier noe om kommunens intensjoner
innenfor det enkelte tema. Det henvises til byutviklingsstrategien som fulgte med kommuneplanens

samfunnsdel av 2015 gjennomgaende i planbeskrivelsen

4.4 Oslo kommunes revidering av kommuneplanen fra 2015 til i dag

23. februar 2016 begynte arbeidet med planstrategi for Oslo kommune som fglge av nytt bystyre for
valgperioden 2015-2019. Man sa da behov for revidering av kommuneplanens samfunnsdel (KPS) for
a fglge opp ny politikk (Oslo kommune, 2016). 21. desember 2016 ble bade planstrategi for Oslo
2016-2019 og planprogram for KPS vedtatt. Intensjonen er 3 viderefgre hovedtrekkene fra

kommuneplanen 2015, samtidig som byutviklingsstrategien skal revideres for a imgtekomme:

«mdl for klima, redusert bilbruk, gkt kollektiv- og sykkelbruk, bedre byliv, gkt boligbygging og -kvalitet i
byutviklingen samt bygkologiske og bldgranne verdier. Den reviderte strategien skal bidra til G forsterke
arbeidet med gkt tempo i boligbyggingen, klimasmart byutvikling med gkt kvalitet og en sosialt beerekraftig
by.». (Oslo kommune, 2016, s. 14)
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Kommuneplanens arealdel skal revideres senere i perioden, i etterkant av ny samfunnsdel og
planstrategien. Byradet gnsker a dreie kommuneplanen i retning av a bli et mer overordnet, strategisk
og langsiktig dokument. Ett av de strategiske plangrepene som nevnes er at kommunen skal veere
«mer aktiv padriver i boligbyggingen og arealplanleggingen». Fgr revisjonsarbeidet begynner skal KPA

2015 evalueres (Oslo kommune, 2016, s. 14).

30. januar 2019 vedtas ny samfunnsdel. Den vil — sammen med statlige, regionale og andre
kommunale planer — vaere fgrende for revideringen av arealdelen. 21. mars 2019 bestilte
byradsavdeling for byutvikling utkast til planprogram for kommuneplanens arealdel. 5. november
2020 varsles oppstart av arbeidet med a revideringen og 23. juni 2023 ble arealdelen lagt ut pa hgring

og offentlig ettersyn. Hgringsfristen var 22. desember 2023 (Oslo kommune).
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5. Kommuneplanens arealdel i Oslo

Dette kapittelet er en giennomgang og analyse av kommuneplanen 2015 med tilhgrende planstrategi
og planprogram, evalueringen av kommuneplanen 2015 og forslag til kommuneplanens arealdel 2023
med tilhgrende planstrategi, planprogram og samfunnsdel. Dette kapittelet er en analyse av de to
planenes utfordringer, malsettinger og virkemiddelbruk. Malet er a analysere hvilke
hovedutfordringer kommuneplanene utpeker, og det er samsvar mellom plandokumentenes formal

og malsettinger og hvilke virkemidler som benyttes for 3 Igse identifiserte disse. Figur 11 og Figur 10

viser forsidebildene til de to planene.

o2
Forslag til offentlig ettersyn
@ Oslo 22.06.2023

Planbeskrivelse

Kommuneplanens arealdel
Oslo mot 2040

En gronnere, varmere
og mer skapende by
med plass til alle

Figur 11: Forsidebilde kommuneplanen 2015 (Oslo Figur 10: Forsidebilde forslag til kommuneplanens arealdel 2023
kommune, 2015c, s. 1) (Oslo kommune, 2023b, s. 1)
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5.1 Kommuneplanens arealdel 2015

Kommuneplanens arealdel av 2015 er Oslo kommunes fgrste juridisk bindende KPA etter Plan- og
bygningslov av 2008, og ble vedtatt av bystyret sammen med samfunnsdelen og byutviklingsstrategi
23. september 2015 (Oslo kommune, 2015b). Tabell 1 viser en tidslinje over arbeidet med

kommuneplanen.

Dato: Hendelse

26.09.2012 Bystyret vedtar planstrategi og planprogram for KPA2015

14.02.2014 Byradsavdelingen legger utkast til kommuneplan til offentlig ettersyn

25.04.2014 Planstrategien godkjennes av klima- og miljgdepartementet

23.09.2015 Bystyret vedtar Kommuneplanens samfunns- og arealdel (2015-2030) Sak
262.

Tabell 1: Tidslinje for kommuneplanen 2015

Kommuneplanens arealdel inneholder planbeskrivelse, bestemmelser og vedlegg i samme dokument,

plankart over arealbruk, plankart over sikrings- og faresoner, og 7 temakart.

De juridisk bindende elementene i planen er; planbeskrivelse, planbestemmelser, plankart 1
arealbruk, plankart 2 sikring- og faresoner, temakartene for stgy, naturmiljg, storulykke og blagrgnn

struktur (Oslo kommune, 2015c, s. 19).

Som del av planprosessen ble det - utover lovpalagt offentlig ettersyn - gjennomfgrt medvirkning
under planens hgringsperiode. Planprogrammet oppstiller bred medvirkning ved utarbeidelse av
forslaget, hovedsakelig for at innbyggere kan komme med egne synspunkter og for a gke forstaelse
for planen. Det ble gjennomfgrt dpne bydelsvise medvirkningsmgter med fokus pa
byutviklingsstrategien og arealdelen, samt barnetrakk for fire Oslo-skoler. Det ble ogsa gjennomfgrt
mgter med interesseorganisasjoner, bystyret, statlige aktgrer og nabokommuner for a orientere om

kommuneplanen (Oslo kommune, 2015c, s. 32).
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Utfordringer

Frem til Kommuneplanen av 2015 var Oslo kommunes juridisk bindende arealdel en sammensetning
av kommunedelplaner og stgrre reguleringsplaner i kommunen fra 2009 (Figur 7). Som fglge av
innfgring av Plan- og bygningsloven fra 2008 ble alle landets kommuner palagt a utarbeide en juridisk

bindende arealdel i trad med loven (Oslo kommune, 2012, s. 25)

Muligheter og utfordringer som fglger av en forventet befolkningsvekst blir giennomgaende i
plandokumentene oppstilt som hovedtema for planen(Oslo kommune, 2012, s. 17; 2015b, s. 8;
2015¢, s. 6). En befolkningsvekst vil gi videre utfordringer og interessekonflikter i byen, da man far et
gkt arealbehov, men har en begrenset byggesone. Dette er premissgivende for det videre
planarbeidet. Planstrategien anslar det vil veere behov for naermere 100 000 nye boliger og 5-6

000 000 kvm neeringsareal til 2030, dette oppstiller et produksjonsmal for planen (Oslo kommune,
2012, s. 27). Dette vil igjen skape utfordringer med a sikre nok areal til boligutbygging med kvalitet,
kultur- og naeringsutvikling, teknisk infrastruktur over og under bakken, sosial infrastruktur,
blagrgnnstruktur og rekreasjon, samtidig som veksten skal skje bzerekraftig pa en mate som gir noe
tilbake til byen, og man sikrer byens historiske trekk. (Oslo kommune, 2012, s. 34). Ogsa samordning
av befolkningsvekst og kollektivnettet, spesielt banenettet, og sikring av bykvaliteter som fglge av
befolkningsveksten, blir utpekt som utfordringer. Videre fremkommer det av plandokumentene en
omstilling som fglge av klimaendringer og konsekvenser som gkt risiko for flom og landheving,
tilgjengelighet og tilrettelegging for mangfold gjennom variert boligbygging er sentrale utfordringer

(Oslo kommune, 2012, s. 28-29).

Analyse av plandokumentene viser at hovedparten av utfordringene har opphav i den forventede
befolkningsveksten (Oslo kommune, 2012, s. 27-30). Det er befolkningsveksten og konsekvensene av
denne som skal styres i arealdelen. Videre kan man se at planen oppstiller produksjonsmal basert pa
framskrivninger av framtidig behov innenfor bolig og naering, behovet for samordning av veksten med
kollektivnettet og peker mot en omstilling som fglge av klimaendringer og gnske om bedre sosial

barekraft i byen.
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Malformuleringer

Det overordnede formalet til Kommuneplanens arealdel blir i planbeskrivelsen beskrevet som:

«d sikre en baerekraftig og klimangytral byutvikling som ivaretar og videreutvikler kommunens bymessige,
naturgitte og historiske kvaliteter. Arealdelen skal samtidig bidra til G sikre n@dvendig areal for vekst i bolig- og
neeringsutvikling, samt sosial, blGgrgnn og teknisk infrastruktur.». (Oslo kommune, 2015b, s. 8)

Formalet med Kommuneplanens arealdel fremkommer av § 2 i bestemmelsene, se Figur 12.

1.  Kommuneplanens arealdel skal sikre en beerekraftig og klimangytral byutvikling som ivaretar og
videreutvikler byens bymessige, naturgitte og historiske kvaliteter, som byens landskap, blagrann
struktur, biologisk mangfold og byomrdder med ulike byplangrep, arkitektur- og
kulturminnekvaliteter.

2. Arealdelen skal sikre og videreutvikle areal for ngdvendig vekst i bolig- og neeringsutvikling og
sosial, blagrgnn og teknisk infrastruktur.

3. Det tilrettelegges for et utbyggingsmgnster innenfor byggesonen basert pa prinsipper for
samordnet areal- og transport og videreutvikling av et effektivt og miljgvennlig transportsystem for
gods- og persontransport.

4. Hensynet til bokvalitet, uterommenes kvalitet og barns oppvekstsvilkdr skal ivaretas i plan- og
byggesaksbehandlingen.

Retningslinjer:

- Byens fellesarealer, -anlegg og -bygninger bgr gis hay arkitektonisk og miljgmessig kvalitet og vaere
allment tilgjengelig.

- Oslo skal gijennom innovativ arkitektur tilstrebe G vaere et fremtidsrettet forbilde pad livskvalitet,
dpenhet og beerekrafft.

Figur 12: Formdlet med kommuneplanens arealdel 2015. (Oslo kommune, 2015c, s. 19)

Planbeskrivelsens formal og bestemmelsens punkt 1 og punkt 2 har det samme innholdet. De retter
fokus mot en byutvikling som sikrer baerekraft og klimangytralitet pa byens eksisterende
egenskaper/premisser og som handterer den forventede befolkningsveksten i kommunen. Punkt 3
omhandler utbyggingsmgnster og samferdselsinfrastruktur, bestemmelsen baserer seg pa
«arealstrategien» fra kommuneplanen 2008 (Oslo kommune, 2015c, s. 8). Punkt 4 tar opp hensynet
om at bokvalitet, kvalitet i uterom og barns oppvekstsvilkar skal ivaretas i plan- og
byggesaksbehandling. Retningslinjene er ikke juridisk bindende, men retter fokus mot arkitektur og
tilgjengelighet. Av formalsbestemmelsen fremkommer fglgende temaer; boligutvikling,
naeringsutvikling, sosial infrastruktur, blagrenn infrastruktur, teknisk infrastruktur, klima, arkitektonisk
kvalitet, bykvaliteter og kulturminner. Flere av disse gjenspeiler utfordringene fremhevet i de
foreliggende plandokumentene. Den videre gjennomgangen av malsettinger vil ta utgangspunkt i

disse temaene.
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Bo og oppvekstforhold

Tilrettelegging for gode bo- og oppvekstforhold og en tilstrekkelig og variert boligbygging med kvalitet
i form av gode lysforhold og tilgang til friarealer blir i planstrategien trukket fram som et fokus for det
videre planarbeidet. Planprogrammet stiller krav om at kommuneplanen skal angi hvor og hvordan
opp til 100 000 nye boliger kan bygges i byggesonen i planperioden (Oslo kommune, 2012, s. 19-24,
36). Kommuneplanens samfunnsdel setter mal og prioriteringer som viderefgrer denne intensjonen;
boligbyggingen skal holde fglge med befolkningsveksten, grunneiersamarbeid skal bidra til gkt
boligbygging og det er et fokus pa variasjon og kvalitet i boligutbyggingen. Utbygging av banenettet

vil igjen utlgse potensial for videre boligutvikling (Oslo kommune, 2015b, s. 19-25).

Neeringsliv

Samarbeid med nzeringslivet og grunneiere trekkes frem i planstrategien som noe som kan gi stor
nytte for kommunen og legge til rette for bruk av privates kreativitet og ekspertise og gi gkt
boligbygging. Forutsigbarhet og effektivitet i planprosesser anses som spesielt viktig for a fa til dette,
hvor fleksibiliteten ligger innenfor overordnede strategier og retningslinjer. Planprogrammet
oppstiller krav om at kommuneplanen skal angi muligheter for etablering av 5-6 000 000 kvm nytt
bruksareal til naeringsutvikling (Oslo kommune, 2012, s. 20-36). Samfunnsdelen viderefgrer ogsa
satsing pa naeringsliv giennom & fremme samarbeid med grunneiere og ved a tilrettelegg for
naeringslivet, og ved at kommunen skal sikre at ngdvendig naeringsareal blir regulert (Oslo kommune,

2015b, s. 14-19).

Teknisk og sosial infrastruktur
Som en del av den forventede befolkningsveksten og gkt boligbygging, fastslar planstrategien at det

vil oppsta behov for utbedring av kommunens infrastruktur. | dette ligger det at kommuneplanen
tilrettelegger for tilstrekkelig og riktig areal til sosial og teknisk infrastruktur (Oslo kommune, 2012).
Planprogrammet krever dette gjennom at planen skal sikre areal til fremtidig behov for sosial
infrastruktur, sentrale samferdselsprosjekter og teknisk infrastruktur. Den blagrgnne strukturen i byen
skal viderefgres og videreutvikles, og planer i Marka skal samsvare med Markaloven. (Oslo kommune,
2012, s. 36). Samfunnsdelen viderefgrer dette gjennom intensjoner om sikring av tilstrekkelig areal til
ngdvendig infrastruktur, og ved a tilrettelegge for en kommune med gjennomfgringskraft og

omstillingsevne (Oslo kommune, 2015b, s. 19-26).
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Klima
Planarbeidet legger opp til klimakutt giennom arealeffektiv bolig- og naeringsutvikling i tilknytning til

kollektivknutepunkter og tilrettelegging for sykkel- og gangtrafikk. Planprogrammet viderefgrer dette
ved 3 sette krav om byplangrep som er tilpasset forventede klimaendringer og redusert
klimagassutslipp (Oslo kommune, 2012, s. 22). Samfunnsdelen viderefgrer dette giennom mal om
banebasert fortetting og kompakt byutvikling og ved a satse pa reduksjon i klimagass, klimangytral

transport og overgang til fornybar energi. (Oslo kommune, 2015b, s. 30-35)

Arkitektur, bykvaliteter og kulturminner
Arkitektur blir i planstrategien omtalt sammen med bykvaliteter. For a sikre disse gjennom

omfattende fortetting vil nye krav til arkitektur vaere viktig (Oslo kommune, 2012, s. 29).
Planprogrammet stiller videre krav om at planarbeidet overordnet viser et byplanpreg som gir Oslo
en arkitektonisk attraktiv karakter (Oslo kommune, 2012, s. 36). Samfunnsdelen kobler arkitektur opp
mot historiske og saeregne byomrader og klima. En egen arkitekturpolitikk for Oslo var under
utarbeidelse da planen ble vedtatt (Oslo kommune, 2015b, s. 23, 29, 37). Kulturminner og kulturmiljg
blir ogsa omtalt i forbindelse med arkitektur og bykvaliteter, hovedsakelig i forbindelse med byens
historiske kvaliteter og hvordan dette skal bevares og hensyntas. Spesielt Middelalderbyen,
Kvadraturen, 1800-tallets industri og de sosiale boligprosjektene fra 1900-tallet og Marka blir
poengtert a ha stor verdi for byen og skal bevares og sikres for ettertiden (Oslo kommune, 2012, s. 11;

2015b, s. 29-33)

Virkemidler for styring

Videre undersgkes hvilke virkemidler som benyttes i planen for & mgte utfordringene og for a oppna
malsettingene planen stiller. Innledningsvis gis det en gjennomgang av hva planprogram og
byutviklingsstrategien i samfunnsdelen sier. Disse to dokumentene er a anse som viktige for

kommunens strategiske retning og organisering av prosess.

Planprogrammet
Planprogrammet legger opp til en samlet utarbeidelse KPS og KPA, med mal om endelig vedtak i Igpet

av 2013. Som en del av arbeidet skal tre ulike byplangrep utredes, og det er i forbindelse med
planarbeidet utlyst et parallelloppdrag for a utarbeide disse. Meningen er at de kan vaere grunnlag for

offentlig debatt og idegrunnlag for planarbeidet (Oslo kommune, 2012, s. 36).

Medvirkningen som legges til grunn for arbeidet fokuserer pa byens innbyggere. Arealdelen
utarbeides av Plan- og bygningsetaten, og det vil bli benyttet arbeidsgrupper pa tvers av etater og

med sentrale offentlige aktgrer. Byradet vil orientere om arbeidet i eksisterende
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samarbeidsorganisasjoner og samhandlingsarenaer, men det spesifisert ikke hvem disse aktgrene er

(Oslo kommune, 2012, s. 35-39).

Planprogrammet gir de generelle rammene for hvordan medvirkningen skal forega, og oppgir kun
aktuelle informasjonskanaler som del av medvirkningsprosessen. Det er et gnske om informering,
engasjering og kunnskapsinnsamling om og for planen, og en involvering ved a gi alle mulighet til 3
fremme synspunkt pa byutviklingen, samt gke forstaelsen og eierskap til planen. Spesielt informering
og oppfordring til hgringsinnspill blir poengtert som viktig, og det er intensjon om at planarbeidet skal

bidra til en offentlig debatt om byens utvikling (Oslo kommune, 2012, s. 35-39).

Byutviklingsstrategien
Byutviklingsstrategien er en del av samfunnsdelen, men er a anse som spesielt viktig for arealdelen.

KPA baserer seg pa den og den inneholder de overordnede strategiene og utviklingsretningen for
byutviklingen. At de to delene har blitt utarbeidet og vedtatt samtidig kan ogsa ha mye a si for
sammenhengen mellom dokumentene. Det er derfor viktig a se de samlet i virkemiddelbruken.
Byutviklingsstrategien legger opp til banebasert utvikling, med satsning innenfra og ut. Det legges til
grunn en generell Ippende fortetting i indre og ytre by, i tillegg til en rekkefglgeprioritering av noen
stgrre utviklingsomrader, herunder Hovinbyen, Vestkorridoren, indre by inkludert Fjordbyen,

Gjersrud-Stensrud og dalbunnen Groruddalen (Oslo kommune, 2015b, s. 42-46).

Byutviklingsstrategien gir et tidsbilde mot 2030 og 2050, og kan gjennom de to bildene vise en
periodisering og prioritering av hvilke omrader som skal utvikles nar (Oslo kommune, 2015b, s. 42).
Strategien gjgr denne prioriteringen og oppstykkingen pa flere mater, gjennom figur 14 som viser en
periodisering av bolig- og naeringspotensial og figur 13 som kobler potensialet opp mot grad av

avhengighet til ny banebasert infrastruktur.
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Grad av avhengighet til ny banebasert infrastruktur
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Figur 13 Totalt bolig- og nzeringspotensial og grad av avhengighet til ny banebasert infrastruktur. (Oslo kommune, 2015b, s.
43)
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Figur 14 Periodisering av bolig- og naeringspotensial forutsatt tilstrekkelig infrastrukturinvesteringer. (Oslo kommune, 2015b,
s.52)
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Arealdelen har ikke noen lignende rekkefg@lgeprioritering som figurene over, men
byutviklingsstrategien blir omtalt i eget kapittel i planbeskrivelsen hvor en «innenfra og ut»
tilnaerming blir lagt til grunn, og Ippende fortetting i forbindelse med den knutepunkt- og
banebaserte strategien. En satsning pa indre by, Fjordbyen, Vestkorridoren, hovinbyen, Storo-
Nydalen, Majorstuen-Diakonhjemmet og Smestad blir trukket frem (Oslo kommune, 2015c, s. 12-13).
Utover det blir byutviklingsstrategien omtalt i forbindelse med tidshorisont for stgrre
infrastrukturtiltak, og pavirkningen de kan fa pa omkringliggende omrader. Disse er innlemmet i

plankartet, hovedsakelig som ikke juridisk bindende linjer (Oslo kommune, 2015c, s. 41).

Innretning
Planen skulle ifglge planstrategien ta utgangspunkt i den da gjeldende arealstrategien fra

kommuneplanen 2008 og utarbeides pa en mate som gjgr den egnet som verktgy for videre
byutvikling giennom innhold og detaljeringsniva (Oslo kommune, 2012, s. 32). Arealdelen gjgr dette
ved at den tilrettelegger for et utbyggingsmgnster innenfor byggesonen basert pa prinsipper om
samordnet areal- og transportplanlegging, i samsvar med kommuneplanen 2008 (Oslo kommune,

2015¢, s. 8).

Byradet ba i sin bestilling om at kommuneplanen (bade samfunnsdel og arealdel) skulle ha en
innretning og utforming som tydelig og forstaelig viser sammenhengen mellom kommuneplan og

andre sentrale dokumenter i kommunen. (Oslo kommune, 2012, s. 32) Dette innebar at planen:

«tar opp de sentrale strategiske spgrsmdlene for byen, viser kommunens overordnede visjoner og gir de
langsiktige mdl for byens utvikling og kommunal virksomhet, basert pa en helhetlig analyse av byen og
kommunens utfordringer» (Oslo kommune, 2012, s. 32)

Kommuneplanens arealdel blir poengtert a veere overordnet og fleksibel. | dette legges det at planen

har:

«robuste arealbruksformdl og planbestemmelser, samtidig som det er forsgkt G gi forutsigbarhet og
tydelighet i hva som fordres av kvalitet og saksbehandlingsprosesser.» (Oslo kommune, 2015c, s. 8).

Byggesonen bestar av arealformalene bebyggelse og anlegg, og samferdselsanlegg og teknisk
infrastruktur. Den er ikke oppdelt i neermere underformal, men er istedenfor det gitt rekkefglgekrav i
bestemmelsene som skal sikre ngdvendig teknisk og sosial infrastruktur, blagregnn struktur, offentlige
rom m.fl. Hensikten med dette er a vise tydelighet i kommunens utviklingsretning, samtidig som
planen kan imgtekomme byens utviklingsdynamikk og uforutsette muligheter(Oslo kommune, 2015c,

s. 8).
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En sammenligning av arealbruksstrategien mot 2050 og plankartet viser en tydelig sammenheng i
utviklingsomrader, se Figur 15. Dette gir en viderefgring av strategien og henger sammen med

malsetting om en overordnet og robust plan. Dette kan gi grunnlag for at grunneiere og

Ly : e Nesodden |
N . L8

-1 >‘, / /

Figur 15: Sammenligning av area/bruksstrategien mot 2050 og };bmmunep/anens arealdel 2015. (Oslo kommune, 2015b, s. 61; u.d-a)

giennomfgringsaktgrer forstar kommunens langsiktige utviklingsstrategi og nar kommunen anser de

ulike omradene som modne.

Omradekategorier
Arealdelen benytter seg av begrepene indre og ytre by og utviklings- og transformasjonsomrader.

Indre og ytre by er en inndeling av byggesonen i Oslo som skiller mellom den tette byen; som er Oslos
ubestridte sentrum (bestaende av bydelene gamle Oslo, Griinerlgkka, Sagene, St. Hanshaugen og
Frogner), og den mer apne byen bestaende av forstedene (bydelene Ullern, Vestre Aker, Nordre Aker,
Bjerke, Grorud, Stovner, Alna, @stensjg, Nordstrand og Sgndre Nordstrand). Videre inneholder planen
transformasjons- og utviklingsomrader, disse er i plankartet angitt med fremtidig arealbruk og er &
anse som omrader for videreutvikling. Utviklingsomrader forutsetter en pabygging og videreutvikling
av eksisterende gate- og byromsstruktur, mens transformasjonsomrader har behov for ny utforming.
Inndelingen gir utgangspunkt for hvilke planbestemmelser som gjgr seg spesielt gjeldende. (Oslo

kommune, 2015b)
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Plankrav
Omrader underlagt plankrav fglger av pbl. §12-1 tredje ledd og bestemmelse §3.2 i kommuneplanen:

§ 3.2. Presisering av plankrav (jf. pbl §§ 11-10nr. 1 0g § 12-1)

1. Tiltak etter plan- og bygningsloven som medfgrer vesentlig gkt miljgbelastning for omgivelsene i form
av trafikk, sty og forurensning, andre vesentlig negative virkninger for naermiljget (bygde og naturgitte
omagivelser, kulturminner, verdifull vegetasjon, byrom m.m.) eller vesentlig negativ virkning for nasjonale
og vesentlige regionale kulturminneverdier som angitt pd temakart for kulturminnevern T5 (datert
04.03.2015), krever reguleringsplan. (Oslo kommune, 2015c, s. 20)

Plankravet fokuserer pa negative og vesentlige virkninger, dette kan ha stor betydning for adgangen ftil

a unnga kravet hvor det kan tenkes at mindre prosjekter har en stgrre mulighet til 3 unnga kravet.

Bestemmelsenes utforming
Planbestemmelsene utgjgr til sammen 12 sider og er strukturert etter generelle og tematiske

bestemmelser, bestemmelser tilknyttet arealformal og bestemmelser til hensynssoner. Totalt har

planen 122 bestemmelser og 67 retningslinjer.

Gjennomgaende er bestemmelsene utformet med en generell karakter som peker ut verdier og
hensyn som skal ivaretas enten i den videre planprosessen eller ved det endelige resultatet av

planleggingen. Dette kan eksemplifiseres med fglgende bestemmelser:

«§11 Bebyggelse og anlegg
§11.1 Indre by: utviklingsomrdder og transformasjonsomrader (jf. pbl § 11-9 nr.5)

1. Utviklingsomrdder og transformasjonsomrdder i indre by skal vurderes med hgy tetthet og sikre hgy
bymessig/arkitektonisk kvalitet, grannstruktur og gode gate- og byrom. Omrddet skal viderefgre
omkringliggende nettverk av offentlige rom og forbindelser.» (Oslo kommune, 2015c, s. 26)

| dette eksempelet kan man se at bestemmelsen trekker frem egenskapene tetthet, arkitektonisk
kvalitet, grgnnstruktur og gate- og byrom som vurderingstemaer og setter krav om at prosjektet ma
se omradet rundt i sammenheng med utforming. Hovedsakelig resultatstyrer bestemmelsen ved a
angi hvilke kvaliteter det endelige prosjektet skal inneha. Den sgrger for en sikring av kvaliteter
kommuneplanen gnsker 3 ivareta uten a8 bestemme hva utfallet av dette er. Retningslinjene er ogsa

utformet for a styre resultat, her mer detaljert pa utforming:

«Retningslinjer:

- Det kan vurderes tillatt inntil 30 meter gesimshgyde (inntil 42 meter langs Ring 1, som avgrenset med egen
sone pd plankart 1-2).

- Istrgksgater (angitt pd plankart 1-2 som U4) bgr det ikke tillates m@gnehgyder pé mer enn 7 meter over
kvartalets/gatestrekningens hgyeste dominerende gesimshgyde.» (Oslo kommune, 2015c, s. 26)

Eksempelet over gjelder for utviklings- og transformasjonsomrader i indre by. Indre by blir i
arealdelen ansett 3 ha sa avklarte rammer at videreutvikling kan innpasses innenfor eksisterende
bystruktur og det anses derfor ikke som ngdvendig a presisere naermere i bestemmelsene (Oslo

kommune, 2015c, s. 36).
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Utviklingsomrader, kollektivknutepunkt og stasjonsnaere omrader i ytre by er mindre utviklet og
trenger stgrre endringer av innhold og struktur og er mindre avklarte. Dette gjgr at bestemmelsene er
mer omfattende for ytre by og krever samordnet planlegging (Oslo kommune, 2015c, s. 34). For

utviklingsomrader i ytre by blir det bl.a. derfor krevd gjennom felles planlegging:

«a. Avsetting av ngdvendig areal til teknisk, sosial (...), blGgrann og kulturell infrastruktur, samt idrettshaller/-
anlegg.

b. Bymessig utforming av omrddet, gjennom hgy tetthet og arkitektonisk kvalitet, finmasket gate- og
byromsstruktur, variert arealbruk, utadrettede funksjoner i 1. etasje i sentrale gater/byrom, gode solfylte
byrom og integrering av viktige eksisterende stedskvaliteter.

¢. Stasjonsomradde for skinnegdGende trafikk skal gis en sentral rolle som sted, med offentlige byrom og
sosiale/ kulturelle og andre publikumsrettede funksjoner.

d. God tilgjengelighet, med prioritering av gang- og sykkeltrafikk, sammenhengende gr@nnstruktur og gate
og byromsstruktur, bdde internt og til tilstgtende omrdder skal sikres.

e. God gang- og sykkeltilgjengelighet til kollektivmidler og effektive bytter mellom kollektivmidler skal sikres.
(...)» (Oslo kommune, 2015, s. 26)

Her gar bestemmelsene lenger om hvilke avklaringer og hensyn som skal tas. Det er en
prioriteringsrekkefglge hvor enkelte hensyn gar over andre, her ved en prioritering av gang- og
sykkeltrafikk og ved a gi stasjonsomrader en sentral rolle. Ved 3 stille krav om felles planlegging
palegger kommunen en videre prosess. Utover det er bestemmelsens innhold resultatstyrende, i en

stgrre grad enn omradene i indre by.

Dokumentasjonskrav
Planbestemmelsene oppstiller dokumentasjonskrav pa 11 punkter, disse knytter seg til universell

utforming (§ 6.1), utearealer for bolig, skoler og barnehager (§ 6.4), stgyniva i omrader som
overstrider anbefalte grenser (§ 7.1), kulturminner og kulturmiljger (§ 8.1) og kvalitetsprogram for
miljg og energi for stgrre utbyggingsprosjekter (§ 9.1). | tillegg har kommunen anledning til 3 stille
krav om utomhusplan (§ 6.5). Videre knytter enkelte krav om dokumentasjon seg til fareutsatte
omrader som hensynssoner for ras- og skredfare (§ 14.3), hensynssone for stormflo og elveflom
(§14.4) og omrader som kan vaere utsatt for brann og eksplosjonsfare (§ 9.2). Enkelte krav knytter seg
til spesifikke omrader, herunder Sgrkedalen i Marka (§ 10.1) og tiltaksomrade Blindskjaerbaen (§ 13.2)
(Oslo kommune, 2015c, s. 21-30).

Krav om felles planlegging
Arealdelen oppstiller krav om felles planlegging fgr gjennomfgring av tiltak innenfor hensynssoner

markert H 810-2. Kravet er i plankartet avgrenset til utviklingsomrader ytre by. Bestemmelsene
presiserer unntak for kravet, men konkretiserer ikke videre hva kravet om felles planlegging
innebaerer. En presisering av hva felles planlegging innebarer fremkommer derimot av

bestemmelsene for utviklingsomrader ytre by § 11-2 (Oslo kommune, 2015c, s. 30).
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Oppsummering av virkemiddelbruken
Virkemiddelbruken i KPA 2015 bygger opp under sikring av visse egenskaper, kvaliteter og hensyn

uten 3 angi sluttresultat. | den grad planen resultatstyrer skjer dette giennom bestemmelser om
overordnede kvaliteter og hensyn som skal sikres i giennomfgringen. Planen prosesstyrer

hovedsakelig gjennom krav om felles planlegging, dokumentasjonskrav og plankrav.
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5.2 Evalueringsarbeid av KPA2015

Planstrategien fra 2016 palegger en evaluering av KPA 2015 og en innhgstning av erfaringer for

hvordan planen har fungert i praksis for kommunens styring av byutviklingen og utbyggers

planlegging og gjennomfgring av prosjekter (Oslo kommune, 2021a, p. 15). Arbeidet omfattet en

kommuneintern evaluering med PBE, Byantikvaren (BYA), Bymiljgetaten (BYM), Vann- og avigpsetaten

(VAV), Eiendoms- og byfornyelsesetaten (EBY) og
bydelene, og en ekstern evaluering med
byutviklingsbransjen, samt evaluering av
kommuneplanens handtering av avvikssoner for
st@y og sikring av kulturminneinteresser (Oslo
Kommune, 20213, p. 2). En gjennomgang av
evalueringen vil kunne gi svar pa hvilke hensyn og
ideer som ligger bak utformingen av planforslaget
2023. Vi har avgrenset analysen til kun 3 omfatte
evalueringen internt i etatene, og blant eksterne
bransjeaktgrer. Figur 16 viser forsidebildet til

evalueringen.

Formalet med evalueringen var a se i hvilken grad
KPA 2015 har fungert som et hensiktsmessig
beslutningsgrunnlag for pafglgende plan- og
byggesaksprosesser. Sentralt i evaluering var

hvordan planen har egnet seg som verktgy for

<29

Oslo

Plan- og bygningsetaten

Evaluering av kommuneplanens
arealdel 2015

Sammendrag med
vedleggsrapporter

19.04.2021

Figur 16: Forside av evalueringen av kommuneplanens arealdel
2015. (Oslo kommune, 2021a, s. 1)

planleggere og saksbehandleres arbeid med a fglge opp kommunens mal og ambisjoner.

Byutviklingsbransjens bruk og oppfatning av planen har ogsa veert viktig i evalueringsarbeidet (Oslo

kommune, 20213, s. 2). Malet for evalueringen var a danne et kunnskapsgrunnlag om bruken av KPA

2015, for a kunne gi et bedre beslutningsgrunnlag for pafglgende prosesser (Oslo kommune, 20213, s.

2).
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Funn fra den kommuneinterne evalueringen

Samlet viser den kommuneinterne evalueringen at KPA 2015 har gitt et bedre grunnlag for plan- og
byggesaksbehandling i kommunen enn tidligere, men at det fortsatt er behov for forbedringer av
innhold og sprak i arealdelen (Oslo kommune, 20213, s. 2). Evalueringen avdekker utfordringer
tilknyttet balansegangen mellom det fleksible og det styrende. Flere deltakere i evalueringen mener
planen i visse tilfeller ikke er styrende og konkret nok. Dette gir utfordringer knyttet til balansegangen
mellom det fleksible og det styrende. Balansegangen ma vurderes ved revisjon, samtidig som
hensynet til kommuneplanen som en overordnet plan ma ivaretas. Det blir poengtert at arealdelen
skal gjelde for hele kommunen og for en kompleks byutvikling med til tider motstridende hensyn. Den

kan dermed ikke gi alle svar (Oslo kommune, 20213, s. 19).
For planbestemmelsene fremkommer hovedsakelig tre innspill:

1. Det er et behov for presisering eller veiledning til planen, flere bestemmelser oppleves a ha
et for stort tolkningsspenn i sin anvendelse. Dette kan skyldes uklarheter i begreper,

fremgangsmate for bruk, eller kriterier for vurdering av tiltak etter bestemmelsen.

2. Planen ma ha klarere hjemmel for handheving for a kunne gi avslag eller kreve kvalitet i
videre plan- og byggesaksbehandling. En tydeligere utforming kreves for a kunne ha et reelt
hjemmelsgrunnlag. Bestemmelser som bruker begreper som «kan», «vurdere» og «bgr» gjgr

at man ikke kan stille entydige krav slik man kan ved bruk av begreper som «ma» og «skal».

3. Det er behov for innholdsendringer i bestemmelsene for bedre a ivareta nye malsettinger og

formalet med bestemmelsen (Oslo kommune, 20213, s. 13).

Av de generelle bestemmelsene oppleves «§ 3.2 Presisering av plankrav» som utfordrende, og
bestemmelsen har behov for presisering av forstaelse og innholdsendringer. Saksbehandlere i PBE
vurderer det som uheldig at kravet til reguleringsplan i § 3.1. avhenger av «negative virkninger» for a
kunne utlgse plankrav og at det heller burde vaere «vesentlige virkninger». Det gnskes en
tydeliggj@ring av hva som er hovedregelen og hva som er unntaksregelen for plankravet (Oslo

kommune, 202143, s. 14-21).

Evalueringen finner ogsa at arealformalsbestemmelsene tilknyttet bebyggelse og anlegg for § 11.1
Indre by, § 11.2 ytre by og bestemmelsene om hensynssone for krav om felles planlegging H-810
tilknyttet ytre by har behov for presisering og innholdsendring (Oslo kommune, 20214, s. 14-18). For
indre by er det et behov for a gjennomga gjeldende utviklingsomrader og identifisere nye. PBE gnsker
en presisering og veiledning til hgydebestemmelser for hva som menes med «dominerende hgyder»,

avgrensning av «xomrdde» og vurderingen av muligheten for hgyere maksimal gesims-/mgnehgyde. |
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tillegg @nsker de hgydebestemmelser for indre by som ikke er del av utviklingsomrader. PBE og BYA
opplever begge at retningslinjen som angir inntil 30 meter gesimshgyde gir forventninger til

utbyggere om at man alltid skal fa lov til 3 bygge 30 meter (Oslo kommune, 20213, s. 22).

For utviklingsomrader i ytre by, med krav om felles planlegging, vurderes grepet om 3 sikre en felles
planlegging som godt, og gj@r byutviklingen i slike omrader enklere enn tidligere. Det er derimot
behov for tydeligere beskrivelse av kravet, og mulighet for unntak for omrader som krever modning
og for videreutvikling av eksisterende nzering. Saksbehandlere i PBE gnsker en differensiering av
utviklingsomradene, da de har ulike roller, modenhet, funksjoner og utgangspunkt. Ved a angi
fordeling av arealformal, utnyttelse og bebyggelsesstrukturer kan man bedre mgte de stedlige
forutsetningene. Bade PBE og BYA gnsker en tydeligere prioritering og anslagsvis tidfesting av
utviklingsomradene. De mener dette kan gi bedre gjennomfgringskraft for kommunen, og bedre
dialog med bade innbyggere og utbyggere. Flere av deltakerne gnsker bedre fremgangsmate for
beregning og bruk av omradeutnyttelsen som er gitt i retningslinjene. Dette kan sikre bedre
forutsigbarhet og diskusjon rundt dette. Det utrykkes videre et behov for bedre hjemmelsgrunnlag,
presiseringer og innholdsendringer i flere av de tematiske bestemmelsene; viktig @ bemerke seg er
§6.4 Utearealer for boliger, skoler og barnehager og §6.8 Boligtyper og leilighetsstgrrelser (Oslo
kommune, 202143, s. 23).

Funn fra spgrreundersgkelse med bransjeaktarer

For evaluering av bransjeaktgrers erfaringer med arealdelen ble det i begynnelsen av 2021
gjiennomfgrt en spgrreundersgkelse rettet mot eiendomsutviklere, radgivere, utbyggere,
forslagsstillere og ansvarlig sgkere. Undersgkelsen viser at hovedparten av respondenter opplever at
arealdelen fungerer middels godt. Bransjeaktgrer som bruker planen oftere, opplever den som bedre
enn de som kun bruker den sporadisk. Overordnet oppleves intensjonen i planen som god, hvor
arealdelen viser den strategiske utviklingsretningen i Oslo og har bidratt til et mer oversiktlig

plangrunnlag (Oslo kommune, 20213, s. 25-27).

Niva og innretning pa planen omtales ulikt av respondenter hvor det ikke er enighet om planen er for
fin- eller grovmasket etter deres behov. Pa den ene siden uttrykker flere et gnske om gkt
forutsigbarhet og detaljering gjiennom eksempelvis bestemmelsesomrader, hgyder og utnyttelse.
Enkelte respondenter mener planen bgr veere mer detaljert pa delomrade eller tomteniva, og den
overordnede kartleggingen planen har i dag kan gjgre at eiendommer «faller mellom to stoler».
Bestemmelsenes utforming gir stort tolkningsrom, skjpnnsmessige vurderinger og ulike praksis i

saksbehandlingen. Pa den andre siden trekker respondenter frem at planen ikke oppfattes som
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fleksibel nok til 3 i tilstrekkelig grad fange opp nye ideer og innovasjon og at den gir lite spillerom og
strenge krav. Bestemmelsene oppleves for detaljerte for plannivaet, noe som hindrer nytenking og

gode planinitiativ som ikke oppfyller alle fgringene (Oslo kommune, 20213, s. 36-42).

Overvekt av respondenter opplever forutsigbarheten arealdelen bidrar til i videre plan- og
byggesaksbehandling som middels (39%) eller darlig (40%). De overordnede rammene som
arealformal, hvor det er utviklingsomrader, grgnnstruktur og hensynssoner oppleves a fungere godt,
men at planen pa et generelt niva gir lite forutsigbarhet. Respondenter gnsker mindre rom for
tolkninger og omkamper og mer presisjon i planen i form av prioriteringsrekkefglge av mal og hensyn.
Tidsbruk i form av lang saksbehandlingstid gir lite forutsigbarhet i prosjektene. Inkonsekvent
saksbehandling og praktisering av planen fra PBE utpekes som uforutsigbart og det oppleves en
diskrepans i PBEs praksis og deres egen tolkning av innhold i planen og politiske fgringer(Oslo
kommune, 202143, s. 40-41). Politisk skifte etter vedtak av plan gjgr at planens innhold og praktisering

fremstar som uklart bade administrativt og politisk (Oslo kommune, 20213, s. 38).

Feringer for utnyttelse i utviklingsomrader blir oppfattet som vage og lite forutsigbare. De opplever
«motarbeidelse» av PBE i form av alternative planforslag, ogsa nar de legger seg pa nedre del av
spennet for utnyttelse. Respondenter mener etaten ofte innleder med a redusere pa utnyttelse,
fremfor a jobbe om andre endringer i prosjektet som kan gjgre det bedre. Det er gnskelig med
differensierte bestemmelser for ulike utviklingsomrader som gir tydelige og mer spesifikke fgringer
for utviklingen. Bestemmelser tilknyttet hgyder oppleves som sveert uforutsigbare, spesielt i indre by.
Foringer for hgyder i planen og hvordan de skal anvendes oppleves som ikke tydelige nok. Krav til
felles planlegging oppleves som utfordrende i stgrre utviklingsomrader med ulik grad av modenhet pa
territoriet og i markedet. Det er gnskelig med delomrader eller ulike trinn basert pa eierstruktur eller
modenhet. Bestemmelsen og kravet gir ogsa uforutsigbarhet tilknyttet planers tidsperspektiv og

usikkerhet i hvilke plantyper som kan oppfylle felles planlegging (Oslo kommune, 20213, s. 38-41).

Mangfold av planer i kommunen gjgr ting uoversiktlig, spesielt hvor de gjelder for ulike omrader og
oppdateres ulikt i tid. Samlet gjgr dette at mange opplever rammebetingelsene som uklare. Det er

gnskelig med innarbeidelse av andre planer og normer i KPA (Oslo kommune, 202143, s. 43).

58



5.3 Forslag til kommuneplanens arealdel 2023
Revisjonsarbeidet med kommuneplanens arealdel vil resultere i den andre juridisk bindende

kommuneplanen i Oslo etter plan- og bygningsloven av 2008. Forslaget bygger videre pa overordnede
byutviklingsprinsipper fra KPA 2015 med banebasert fortetting innenfra og ut, med satsning pa
knutepunkt og stasjonsomrader pa banenettet utenfor den tette byen. Forslaget er revidert for a sikre

byens endrede behov og for a fglge endret politikk (Oslo kommune, 2023b, s. 10).

Planforslaget som |3 ute pa hgring i perioden juni — desember 2023 inneholder planbeskrivelse,
planbestemmelser med veiledning, plankart over arealbruk, plankart over hensynssoner, 7 temakart
og 27 vedlegg. Fglgende dokumenter vil vaere juridisk bindende ved vedtatt arealplan:
Planbestemmelser, plankart 1 Arealbruk, plankart 2 Henssynssoner, temakart for handel og
naeringsliv, og naturmiljg og vassdrag (Oslo kommune, 20233, s. 5). Planforslaget er omfattende og i
likhet med KPA 2015 er oppdeling av plankart for arealbruk og hensynssoner hensiktsmessig for a

gjore kartene lesbare. Vedleggene til planen viser kunnskapsgrunnlaget forslaget bygger pa.

Oslo kommune har gjort et omfattende medvirkningsarbeid med forslaget, primaert fokusert ved nye
utviklingsomrader. Fgr utarbeidelse av forslaget ble det gjennomfgrt evalueringer av KPA 2015, som
omtalt i delkapittel 5.2. Under hgringsperioden til planforslaget har det ogsa blitt giennomfgrt
ytterligere medvirkning i form av dapent nettmegte/folkemgte, byomradevise medvirkningsmgter og

rundbordskonferanser mellom PBE og aktgrer i byutviklingsbransjen (Oslo kommune, 2023b, s. 3).
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Dato Hendelse

23.02.2016 Byradsavdeling for finans varsler oppstart av arbeid med planstrategi
Oslo kommune

24.06.2016 Byradet sendte utkast til planstrategi (og planprogram) pa hgring og
offentlig ettersyn

14.12.2016 Bystyret vedtar Planstrategi 2016-2019 og planprogram for revisjon av
KPS

21.12.2016 Byradet bestiller oppstartsnotat for ny byutviklingsstrategi (som del av
samfunnsdelen)

30.01.2019 Bystyret vedtar ny Kommuneplanens samfunnsdel

21.03.2019 Byradsavdeling for byutvikling bestiller utkast til planprogram

29.10.2020 Byradet vedtar Forslag til Planprogram for KPA

29.10.2020 Byradet vedtar a varsle oppstart av arbeidet med a revidere KPA

05.11.2020 Plan- og bygningsetaten varsler oppstart av arbeidet med
kommuneplanens arealdel

18.11.2020 Oslo bystyre vedtar Planstrategi for Oslo kommune 2020-2023

23.06 til 22.12.2023. | Forslag til nye kommuneplanens arealdel blir lagt ut pa hgring

Tabell 2: Tidslinje forslag til kommuneplanens arealdel og kommuneplanens samfunnsdel 2018

Utfordringer

| planarbeidet til kommuneplanen fremkommer tre temaomrader som er hovedfokuset for
planleggingen fremover: klima og miljg, aktiv kommune og sosial baerekraft. (Oslo kommune, 2016, s.
9; 2019, s. 3; 2023b, s. 4). Det har veert en gkning i klimagassutslipp i byen. Dette er ikke i trad med
kommunens egne og globale klimamal. | tillegg gir luftforurensning utfordringer for innbyggere pa
vinterstid. Klimagassutslipp fra veitrafikk identifiseres som den stgrste kilden til forurensning, og det
anses a veere et stort potensial for reduksjon i disse utslippene gjennom nullutslippskjgretgy og
overgang fra bil til gange, sykkel og kollektivt (Oslo kommune, 2019, s. 10). Klimarobusthet anses som
viktig for 8 mgte de forventede klimaendringene ved a bruke byens blagrgnne struktur for 8 handtere

overvann og bedre karbonopptak (Oslo kommune, 2020, s. 16).

Befolkningsvekst og dens fglger blir fortsatt trukket fram som en hovedutfordring i kommunen.
Urbanisering og tilflytning til byen gker bolig- og naeringsbehov. Videre utvikling skal fortsatt fglge
prinsippet om at byen skal vokse innenfra og ut, samtidig som blagrgnn struktur og tilstrekkelig
teknisk og sosial infrastruktur skal sikres. Det blir poengtert at kommunen gjennom strategisk

byutvikling og tjenesteutvikling ma tilrettelegge for kommende befolkningsvekst ved a ta et mer
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aktivt grep om utviklingen. Effektiv saksbehandling og tidlige rammeavklaringer i arealplanleggingen

blir trukket fram som viktig for a fa til dette (Oslo kommune, 2016, s. 10; 2019, s. 10; 2020, s. 23).

Kommunens ulike bydeler og omrader har store sosiale forskjeller. En videreutvikling ma derfor legge
til rette for boligvariasjon i boligtyper og -stgrrelser og ulike sosiale sammensetninger og legge opp til

boomrader med kvalitet. (Oslo kommune, 2016, s. 13).

Malformuleringer

Arealdelens overordne malsettinger tar utgangspunkt i hovedmalet fra samfunnsdelen 2018:

«d legge til rette for en grgnnere, varmere og mer skapende by med plass til alle».
Arealdelen ser pa hvordan byutvikling kan skje for a na hovedmalet gjennom de tre perspektivene;
nullutslippsbyen, hovedstaden og hverdagsbyen(Oslo kommune, 2023b, s. 5). Malsettingen og
perspektivene samsvarer med de temaomradene planstrategien fra 2016 anser som aktuelle for den
videre planleggingen, og som planstrategien fra 2020 tar utgangspunkt i (Oslo kommune, 2016, s. 9;
2020, s. 12). Planprogrammet for arealdelen legger til grunn et mal om at arealdelen skal kunne bruke
den forventede veksten i kommunen til a tilrettelegge for en «klimavennlig utvikling, gkt boligbygging
med kvalitet og variasjon, et allsidig og innovativt naeringsliv, og gode bymessige og grgnne
kvaliteter» og som tar utgangspunkt i hovedmalsetting fra KPS (Oslo kommune, 2021b, s. 8)
Arealdelen konkretiserer hovedmalet og perspektivene KPS (Oslo kommune, 2023b, s. 5). Den

overordnede formalsbestemmelsen i arealdelen ser slik ut:

«Kommuneplanens arealdel legger rammer for den fysiske byen. Den skal legge til rette for Oslo som en
sosialt baerekraftig og klimarobust nullutslippsby, med bedre helse og livskvalitet for alle. Utgangspunktet er
byens bymessige, naturgitte og historiske kvaliteter. Boligomrddene skal utvikles med gkt kvalitet og
variasjon, og neeringslivet skal veere mangfoldig og framtidsrettet. Byens landskap, gr@nnstruktur og
vassdrag, biologiske mangfold, arkitektoniske kvaliteter og kulturminneverdier skal ivaretas og
videreutvikles» (Oslo kommune, 2023a, s. 5).

Overordnet oppstiller formalsbestemmelsen en byutvikling som sikrer baerekraft, klima og folkehelse
pa byens eksisterende premisser. Eksisterende egenskaper i byen som landskap, grgnnstruktur og
vassdrag, biologisk mangfold, arkitektoniske kvaliteter og kulturminneverdier skal ivaretas og
videreutvikles. Boligutvikling skal skje med kvalitet og variasjon og naeringsutvikling skal vaere

mangfoldig og vaere fremtidsrettet.

Den videre gjennomgangen av malformuleringene tar utgangspunkt i perspektivene;

nullutslippsbyen, hovedstaden og hverdagsbyen.
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Nullutslippsbyen
Det blir i planstrategien utpekt et taktskifte i klima- og miljgpolitikken, bade i kommunen og globalt,

og strategien legger opp til en videreutvikling som reduserer biltrafikk og klimagassutslipp.
Perspektivet nullutslippsbyen kommer til uttrykk i arealdelen gjennom fglgende malsetting i

planbeskrivelsen:

«bidra til oppndelse av nullutslippsmdlene og reduksjon av klimagassutslipp i kommunen gjennom
byutvikling langs banenettet og prioritering av utvikling innenfra og ut, og legge til rette for en robust og
samfunnssikker by i mgte med klimaendringer» (Oslo kommune, 2023b, s. 5)

Malsettingen kan man se igjen i planens formalsbestemmelse 1. b, c, d og e

b.  Krav til at klimagassutslipp fra det som bygges blir lavest mulig, og at gode og treffsikre klimatilpasningstiltak kan
gjennomfgres, i trdd med mdlene satt i Oslo kommunes klimastrategi.

c. At hensynet til et endret klima ivaretas ved @ bevare, styrke og videreutvikle gkosystemer og arealbruk med
betydning for klimatilpasning, hensyn som ogsa kan bidra til gkt kvalitet i uteomrdder.

d. Atreguleringsplaner skal ta hensyn til behovet for Gpne vassdrag, grannstruktur og et livskraftig og variert
naturmiljg.

e. Atilrettelegge for et utbyggingsmenster innenfor byggesonen basert pd prinsipper for samordnet bolig, areal og
transport, og videreutvikling av et effektivt og miljgvennlig transportsystem for gods- og persontransport. (Oslo
kommune, 2023aq, s. 5)

Hovedstaden
Perspektivet hovedstaden kommer til uttrykk giennom fglgende malsetting i arealdelens

planbeskrivelse:

«videreutvikle Oslos hovedstadsfunksjoner, sikre god regional samhandling og legge til rette for et
konkurransekraftig og mangfoldig naeringsliv» (Oslo kommune, 2023b, s. 5)

Malsettingen kan ses igjen i bestemmelsenes punkt 1. a, e og h.

a. A sikre tilstrekkelig areal til forventet boligbehov og nzeringsutvikling, med tilhgrende sosial, blégrenn og teknisk
infrastruktur, samt areal til bydrift.

e. A tilrettelegge for et utbyggingsmenster innenfor byggesonen basert pd prinsipper for samordnet bolig, areal- og
transport, og videreutvikling av et effektivt og miljgvennlig transportsystem for gods- og persontransport. .

h. A bidra til gkt arkitektonisk kvalitet for byen som helhet, for byomrddene og for de lokale stedene. (Oslo kommune,
2023q, s. 5)
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Hverdagsbyen
Perspektivet hverdagsbyen kommer til utrykk gjennom fglgende malsetting i arealdelens

planbeskrivelse

«bidra til G videreutvikle den sosialt baerekraftige hverdagsbyen i form av gkt boligbygging i trad med
befolkningsveksten. Bolig- og stedsutviklingen skal skje med kvalitet, og sikre attraktive steder med fokus
pd nabolagsverdier, grgnnstruktur og vassdrag, naermiljg, folkehelse og trygge, gode nabolag for alle»
(Oslo kommune, 2023b, s. 5)

Malsettingen ses igjen i bestemmelsenes punkt 1. a, f, gog h
a. A sikre tilstrekkelig areal til forventet boligbehov og naeringsutvikling, med tilhgrende sosial, blégrann
og teknisk infrastruktur, samt areal til bydrift.

f. A sikre at hensyn til bokvalitet, uterommenes kvalitet, universell utforming, barns oppvekstvilkdr og
aldersvennlig by skal ivaretas i plan- og byggesaksbehandlingen.

g. A styrke hverdagsbyen gjennom gkt fokus pd omrdadekvalitet, og utvikling av gode og trygge nabolag
med utgangspunkt i lokale kvaliteter og kort avstand til lokale mdlpunkt.

h. A bidra til gkt arkitektonisk kvalitet for byen som helhet, for byomrddene og for de lokale stedene.(Oslo
kommune, 2023a, s. 5)

Arealdelen som (styrings)verktgy
Planbeskrivelsen poengterer ogsa arealdelens funksjon og formal:

«Arealdelen skal vise sammenhengen mellom framtidig samfunnsutvikling og arealbruk, og angi hovedtrekkene i
hvordan arealene skal brukes for G né kommunens mdl. Arealdelen skal gi rammer og betingelser for hvilke nye
tiltak og ny arealbruk som kan settes i verk, og hvilke viktig hensyn som ma ivaretas.» (Oslo kommune, 2023b, s. 2)

De tre perspektivene arealdelen bygger pa fra samfunnsdelen sgrger for en viderefgring av
kommunens mal i arealbruken, og en videre analyse av virkemidlene vil kunne gi grunnlag for a si om
de stptter opp under malformuleringene. Planbeskrivelsen setter ogsa overordnet en malsetting for
hvordan arealdelen som verktgy skal fungere. Den skal «legge grunnlaget for gkt gjennomfagring med
kvalitet gjennom aktiv bruk av plansystemet og planverktgy, og effektiv plan- og
byggesaksbehandling» (Oslo kommune, 2023b, s. 5). For a fungere godt som styringsverktgy og for a
gi forutsigbarhet til brukerne, blir balansen mellom fleksibilitet og detaljeringsgrad i planen utpekt
(Oslo kommune, 2023b, s. 5). Planprogrammet oppstiller en malformulering om en forenkling av
kommuneplanen og plankrav for a tilrettelegge for raskere gjennomfgring og raskere
saksbehandlingstid. Det er et gnske om minimum en viderefgring eller en forenkling av arealdelen
samtidig som man ivaretar hensynet til kvalitet og medvirkning. Dette er spesielt knyttet opp til
muligheten for & ga rett pa byggesak uten regulering, sa langt man er i trad med kommuneplanen. For
utviklingsomrader vil man ha en viderefgring av krav om felles planlegging, men med en presisering
av unntak fra kravet, spesielt for omrader hvor utvikling ligger lenger frem i tid. Dette skal gi

forutsigbarhet til eksisterende naeringsliv (Oslo kommune, 2021b, s. 22).
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Virkemidler for styring

Videre vil hvilke virkemidler som blir benyttet i planforslaget for & mgte utfordringene og oppna
malsettingene gjennomgas. Vi vil ta for oss virkemidler benyttet i arealdelen, men inkludere
innledningsvis en gjennomgang av byutviklingsstrategien fra KPS 2018 og planprogrammet for
arealdelen. Begge dokumentene er a anse som viktige for kommunens strategiske retning og
organisering av prosess. Til forskjell fra Kommuneplanen 2015 utarbeides ikke samfunnsdel og

arealdel sammen, det er derfor et tidsspenn mellom byutviklingsstrategien og arealdelen.

Byutviklingsstrategien
Byutviklingsstrategien kom flere ar fgr planforslaget, men skal sammen med samfunnsdelen danne

hovedgrunnlaget for arealdelen. Byutviklingsstrategien viderefgrer hovedtrekkene fra
Kommuneplanen 2015 med en banebasert byutvikling innenfra og ut og med en satsing med et
kortsiktig fokus pa utviklingen av indre by, Fjordbyen vest og Hovinbyen og et langsiktig fokus pa
utvikling av Groruddalen og Gjersrud-Stensrud (Oslo kommune, 2019, s. 52-54).

Byutviklingsstrategien fordeler utviklingen fgr og etter 2030 og kan gjennom dette vise en

periodisering og prioritering av ulike omrader, Figur 17 og Figur 18 viser de to tidsbildene.
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2 Ombygging av toplans kryss ved Tveita Vei | \ E E EKSISTERENDE/NY LOKALTOG/ STAS|ON
¢ 3 Breivoll stasjon Stasjon [ f ’ e
I Ombygzing avvei RVA fra Sinsen til Grorud Vei | E[F ersismReoemy rashe/stsion
5 Trikk Sinsen - Tonsenhagen Trikk 4 E @ EKSISTERENDE/NY TRIKK
{ls Ombygzing av stre Aker vei vest for Nedre Kalbakkvei | Vei \
E 7 Trikk Sinsen - Bryn Trikk \ e, KOLLEKTIVFOREINDELSE
8 Trikk Carl Berners plass - Bryn Trikk N
9 Gatstarminal Bryn Stasjon \\ D HOVEDVEINETT
1o Ombygging av Ring 3 Ryen - Bryn B Vei A OM-/HEDEYGGING AY VEI/KRYSS.
11 | Kollsktivfelt E6 til Ryen samt Ensbakkveien og Ljabruveien| Vei \ =
12 Follsbanen lembana K D NYE VETUNELLER/ DIAGONALER
13 | Kollektiviorbindelse Liabru - Hauketo Annet
jb 14 | Sentrumstunell for T-banen fra Majorstuen til Ensjo Thane W E Lok
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) 17 trasé om Filipstad og. Trikk el
P18 | LokkEtR v/ Flipstad Wei Seranud i KOMMUNEPLAN FOR OSLO
. |19 |iembanstunell fra Oslo 5 il Lysaker Jembane ol [ KART 1/3: AREALSTRATEGI MOT 2030
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21 oo~ Crem Braeta vediak oz
22 | Ombygging avveikryss ved Smestad Vei Osl
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24 Roatunell Vei ——

Figur 17: Arealstrategi mot 2030 (Oslo kommune, 2019, s. 84)
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Figur 18: Arealstrategi fra 2030 mot 2050 (Oslo kommune, 2019, s. 85)

Strategien kobler transporttiltak tett opp under gnsket byutvikling. En banebasert utvikling innebaerer
en tett kobling mellom arealbruk og transportinfrastruktur, flere omrader er derfor avhengig av ny
transportinfrastruktur for a kunne realiseres. Kartene kobler disse tiltakene til to ulike tidsperioder.
Det blir nzermere forklart i byutviklingsstrategien hvilken effekt de vil ha pa enkeltomrader og stgrre

byomrader dersom de realiseres, se Figur 19.
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Transporttiltak som stgtter opp under gnsket byutvikling mot 2030
Nummeret pé tiltaket viser til nummer i arealstrategikartene. Nummeret sier ikke noe om tids-
eller prioriteringsrekkefslge — se ogsa teksten over.

Nr. Transporttiltak

Typetiltak  Effekt for byutvikling i enkeltomridder  Samlet effekt - stgrre byomrader

1 Lokk E6 Furuset Vei Utlgser arealpotensial, gir gkt bykvali-  Groruddalen
tet og styrker utviklingen pa Furuset. Tiltak pa veivil gi trafikkreduksjon-
er og nazrmiljgforbedringer som
2 Ombygging veikryss Tveita  Vei Utlgser arealpotensial, gir trafikk- muliggjer byutvikling i enkelte
reduksjon og ekt bykvalitet pa Tveita. omrader. (Etablering av nye kolle-
ktivforbindelser, internt sarlig pd
tvers av dalen, og til resten av byen
kan pabegynnes i perioden).
3 Breivoll stasjon, Stasjon Utlpser arealpotensial pd Breivoll. Hovinbyen
Hovedbanen Styrker kollektivknutepunktet Breivoll.  Etablering av flere tverrgdende
trikker, jernbanestasjon og utvikling
& Ombygging RV 4 Sinsen — Vei Trafikkreduksjon og nazrmilje- av kollektivknutepunkt vil gi kapa-
Grorud forbedring. Utleser arealpotensial i sitet, bedre forbindelser i og mel-
Hovinbyen og Groruddalen. lom Hovinbyen, indre by og resten
av byen, samt tilfgre bykvalitet
5 Trikk Sinsen — Trikk Dker kapasitet og kvalitet pd kollektiv-  og utlese arealpotensial. Ombysg-
Tonsenhagen tilbudet i Hovinbyen og Groruddalen. ging av hovedveier vil gi trafik-
kreduksjon, naermiljeforbedring og
] Ombygging RV163 Bkern—  Vei Trafikkreduksjon og nazrmilje- forbindelser internt, og ogsa utlgse
krysset N. Kalbakkvei forbedring. Utleser arealpotensial og arealpotensial.
gir gkt bykvalitet i Hovinbyen.
7 Trikk Sinsen - Bryn Trikk Utlgser arealpotensial, eker
tilgjengelighet pa tvers og gir ekt
bykvalitet i Hovinbyen. Styrker kollek-
tivknutepunktene Sinsen, Bkern og
Bryn.
] Trikk Carl Berner— Bryn Trikk Utleser arealpotensial, aker tilgjenge-
lighet pa tvers og gir ekt bykvalitet
i Hovinbyen. Styrker kollektivknute-
punktet Bryn.
9 Gateterminal Bryn Stasjon Styrker kollektivknutepunktet Bryn.

Figur 19: Utdrag fra byutviklingsstrategien. Transporttiltak som stgtter opp under gnsket byutvikling (Oslo kommune, 2019,
s. 60)

Arealdelen omtaler byutviklingsstrategien i planbeskrivelsen i forbindelse med forklaring for hvor
visse tiltak kommer fra. Foruten dette omtales strategien lite (Oslo kommune, 2023b). Planforslaget
kobler enkelte infrastrukturtiltak til utviklingen av omrader gjennom 5.2 Szerskilt for
utviklingsomrdder i planbestemmelsene. Bestemmelsene gar hovedsakelig ut pa sikring av
transportinfrastrukturtiltak fgr igangsettingstillatelse til bolig og nzering kan gis. Dette kan

eksemplifiseres gjennom fglgende bestemmelse.

For utviklingsomrddet U3 Vekerg skal banebasert kollektivtilbud innenfor utviklingsomrddet veere sikret far
det gis igangsettingstillatelse til bolig og arbeidsplass- og besgksintensiv naering (Oslo kommune, 2023a, s.
8).

Arealdelen omtaler byutviklingsstrategien lite.
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Planprogrammet
Planforslaget skal viderefgre hovedgrepet i KPA 2015 og KPS 2018 om en vekst innenfra og ut langs

banenettet. Det viktigste fundamentet for utarbeidelsen av planforslaget er KPS 2018 og en
konkretisering av fgringene gitt der (Oslo kommune, 2021b, s. 2). Planprogrammet legger opp til en
planprosess med mal om endelig vedtatt plan mot slutten av 2024. Plan- og utredningstemaer for

arbeidet er:

- klima- og miljgvennlig byvekst

- gkt boligbygging — med kvalitet og variasjon

- allsidig og fremtidsrettet naeringsutvikling

- blagrgnn og klimatilpasset by med naturmangfold

- aktiv bruk av plansystem og planverktgy for giennomfgring,

- konsekvensutredning og ROS-analyse (Oslo kommune, 2021b, s. 8-28).

Planprogrammet deler mellom medvirkning ved utarbeidelse av planforslaget og ved hgring og
offentlig ettersyn. Medvirkning ved utarbeidelse av planforslaget skulle hovedsakelig fokusere pa nye
utviklingsomrader gjennom lokal medvirkning med mulighetsstudier og stedsanalyser. Deltakere var
blant annet grunneiere, lokalt naeringsliv, interesseforeninger, lokalbefolkning og barn og unge.
Videre ville det ogsa bli holdt mgter og seminarer hvor ulike faglige problemstillinger skulle bli
drgftet. Bade offentlige og private interesser var her aktuelle a inkludere. Medvirkning ved hgring og
offentlig ettersyn skulle innebaere apne folkemgter med fokus pa informasjon og dialog om
planforslaget, byomradevise medvirkningsmgter og dialog- og informasjonsarenaer i regi av PBE med
brukere, boligbyggere og bydeler for a na bydeler og byutviklingsbransjen (Oslo kommune, 2021b, s.
32).

Innretning

Balansen mellom fleksibilitet og detaljeringsgrad blir innledningsvis i planbeskrivelsen bemerket som
viktig for at planen skal fungere godt som styringsverktgy for a oppna kommunens mal og samtidig gi
forutsigbarhet til brukerne av planen (Oslo kommune, 2023b, s. 2). Forutsigbare og klare rammer til
utforming, omfang og lokalisering av nye byomrader blir ogsa trukket fram som viktig for a kunne

bidra til en byutvikling i samsvar med arealstrategiens hovedtrekk (Oslo kommune, 2023b, s. 6).

Planbeskrivelsen uttrykker at vekst og gkt utbyggingspress sammen med fa fgringer til utvikling har
fort til en uheldig gkning i hgyder og tetthet, som igjen har fgrt til press pa sosial infrastruktur,
offentlig byrom, eksisterende neeringsliv og bykvaliteter. Evalueringsarbeidet av gjeldende arealdel

konkluderer med at for fa fgringer til utviklingsomrader har gitt uklare rammer og liten forutsigbarhet
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til utbyggere. Dette har resultert i lite stedstilpassede Igsninger med feil forventninger om tetthet og
utforming. Planforslaget ser det derfor som ngdvendig a gi mer forutsigbare og tydelige fgringer for
arealbruk og byform. Formalet med dette er a kunne gi mindre press pa gkning i utnyttelse og hgyder
og dermed sikre at kvaliteten i bebyggelse og byrom bedres. (Oslo kommune, 2023b, s. 6, 19). @kt
differensiering av omradekategorier, samt flere nye og konkrete bestemmelser tilknyttet bade temaer
og arealformal er i planforslaget brukt som virkemiddel for a gi tydeligere rammer for byutviklingen

(Oslo kommune, 2023b, s. 83).

Kommunens arealstrategi legger opp til at ny utvikling skal skje pa relativt begrensede omrader og
med hgy tetthet, dette skaper utfordringer for forholdet mellom tetthet og kvalitet. Hensikten med
gkningen og konkretiseringen av bestemmelsene er a gi forutsigbarhet i avveiningen av dette
forholdet samtidig som man sikrer kvalitetene. Giennom omradekategoriene har man mulighet til 3
gjore dette differensiert for ulike typer omrader. Som en fglge av gkningen i bestemmelser ma flere
forhold dokumenteres og vurderes i plan- og byggesaksprosess, men det vil gi stgrre forutsigbarhet

(Oslo kommune, 2023b, s. 83).

Omradekategorier
Forslaget bruker begrepene den apne og tette byen. Den apne byen er den delen av byen med

middels til lav tetthet; ingen tydelig og sammenhengende bystruktur, og frittliggende bebyggelse. Den
tette byen har middels til hgy tetthet; klar og sammenhengende bystruktur og bebyggelse som
definerer byrommet (Oslo kommune, 2023b, s. 94). Videre har planforslaget en inndeling av
byggesonen med to typer byggeomrader; utviklingsomrader og konsolideringsomrader.
Utviklingsomrader gjelder for omrader hvor det er adgang for vesentlig endring i utnyttelse og
arealbruk. | slike omrader er det ofte ngdvendig a opparbeide en byromsstruktur som er tydelig og
sammenhengende. | konsolideringsomrader skal eksisterende arealbruk i hovedsak viderefgres, men
det kan apnes for fortetting og gkt utnyttelse giennom utfylling av eksisterende bebyggelse.
Byromstrukturen i konsolideringsomrader anses som allerede etablert og tas utgangspunkt i ved

eventuell fortetting (Oslo kommune, 2023b, s. 19-20).

Innenfor utviklings- og konsolideringsomrader differensieres det mellom ulike kategorier hvor
bestemmelsene gir ulike fgringer til arealbruk, byform, hgyder og utnyttelse. Det er seks kategorier
for utviklingsomrader og tre kategorier for konsolideringsomrader. Hensikten med inndelingen er «g
gi forutsigbare rammer som balanserer byens boligbehov med behovet for G ivareta naeringsliv,
viktige institusjoner, kulturminnehensyn, sosial infrastruktur og andre fellesfunksjoner» (Oslo
kommune, 2023b, s. 21). De ulike omradekategoriene blir differensiert mellom i planbeskrivelsen og
bestemmelsene i funksjonsbruk, utnyttelse og hgyder. Figur 20 viser en oversikt over ulike

omradekategoriene og hva de innebzaerer.
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Oppsummering av foringer for omradekategoriene

Omréde- Feltutnyttelse Feltutnyttelse Hoyde,
utnyttelse bolig! naering? unntak?®

Boligandel
(%)

(%-0U) (%-BRA) (%-BTA) (m)
U1 - - - 125
U2 min. 50 maks. 125 200 600 22/28° 42 (709)
U3 min. 70 maks. 100 200 600 22 42
Uk maks. 50 maks. 100 200 600 22 42
Us maks. 30 maks. 150 200 600 22 42 (70°)
U maks. 10 maks. 80/100¢ 200 - 22 42
K1 - - - -

K2 0 - - - ip

K37 - - 200 600 22

Figur 20: Oversikt over omrddekategoriene (Oslo kommune, 2023b)

Plankrav
Hvilke tiltak som faller under plankravet fglger av Plan- og bygningsloven av 2008 § 12-1 tredje ledd.

Planforslaget palegger i tillegg til dette at gjennomfgring av tiltak etter Plan- og bygningslovens §20-1
bokstav a, d, e, g, k og | ogsa er underlagt krav om reguleringsplan. Dette er tiltak som omfattes av
byggesaksbestemmelsene i loven. Videre detaljeres en rekke unntak fra plankravet. Oppsettet og
omfanget av bestemmelsene om plankrav kan tyde pa at man med planen gnsker a ga bredt om hva
som omfattes av kravet, fgr man mer detaljert viser til hva som ikke underlegges det. Samlet gis det
liten adgang til unntak fra plankrav (Oslo kommune, 20233, s. 6-7). Dette strider mot planprogrammet
som oppstiller en malformulering om en forenkling av plankrav for a tilrettelegge for raskere

gjennomfgring og raskere saksbehandlingstid (Oslo kommune, 2021b, s. 21).

Bestemmelsers utforming
Planforslagets bestemmelser er omfattende. De utgjgr til sammen 32 sider, i tillegg kommer

veiledning. Bestemmelsene er oppdelt i fire deler; generelle, tematiske, tilknyttet arealformal og til
hensynssoner og bestemmelsesomrader. Totalt har planforslaget 477 bestemmelser og 181

retningslinjer.

De tematiske bestemmelsene tar for seg 24 ulike temaomrader. Enkelte av disse temaene er korte og
med generelle bestemmelser som overordnet sikrer hensyn. For barn og unge skal «deres behov for
leke- og oppholdsareal ivaretas [...]» ved utarbeidelse av planforslag og gjennomfgring av tiltak.
Sikring av universell utforming skal redegjgres for og vurderes opp mot andre hensyn ved
utarbeidelse av planforslag. Skoler og barnehager skal «tilrettelegges som lokal mgteplass» (Oslo
kommune, 20233, s. 11-18). Disse resultatstyrer ved a si noe om hva utfallet av en planprosess skal

inneha. Andre eksempler som gjgr dette, er bestemmelsene for kulturmiljg og torg og mgteplasser.
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Flere av temaene er mer omfattende og innehar bade generelle og mer spesifikke bestemmelser.

Tema for boligvariasjon og bokvalitet er eksempel pa dette:

9.1 Variert boligsammensetning
a. Det skal legges til rette for en variert boligsammensetning i hele byggesonen.
b. En redegjgrelse av eksisterende boligsammensetning skal inngd i innledende kartlegging, jf. pkt. 7.1.1.

¢. | omrdder med ensartet boligsammensetning skal det vurderes hvordan nye boliger kan bidra til stgrre
mangfold i boligtyper og boligstgrrelser. En vurdering av behov for stgrre boliger inngdr i dette.(Oslo
kommune, 2023a, s. 10)

De tre punktene er alle generelt utformet og innehar ikke detaljer for utfall og hvordan det skal skje.
Punkt a. og c. resultatstyrer, mens punkt b prosesstyrer. Videre kan man se en gkt detaljering innenfor

temaet.

9.4 Boliger i forsteetasje
a. For boliger i farsteetasje med fasade mot gater, plasser og torg ma det gjares tiltak som reduserer innsyn.

b. For boliger i fgrsteetasje skal minst 20 % veere stgrre og familievennlige boliger. Disse boligene skal ha
inngang direkte fra gaten eller gérdsrom og/eller direkte tilgang til gode og trygge utearealer pé terreng
eller med terrengkontakt.

c. Bruksendring av fgrste etasje fra strokstjenelig virksomhet til bolig tillates ikke. (Oslo kommune, 2023a, s.
11)

Punktene detaljerer mer, her kun gjennom resultatstyring. Regulering av boligtyper er her ment som
et sosioromlig virkemiddel for & ivareta mal om sosial baerekraft som fglge av planforslagets
malsettinger (Oslo kommune, 2023b, s. 5). Andre temaer som gjgr det samme er mobilitet, klima, og
handel og neaeringsliv. Omfanget av bestemmelsene kan henge sammen med kommuneplanens
satsningsomrader og mal for klima, bedre tilrettelegging av naeringslivet og sosial baerekraft og

kvalitet i byutviklingen.

| tillegg til dette innehar bestemmelsene ogsa temaer av en mer teknisk karakter; lyd- og luftmiljg,
overvann, og vann og avlgp. Bestemmelsene for disse punktene bzerer preg av at har blitt

implementert som del av tekniske forskrifter og lovpalagte hensyn.

Av arealformalene brukt i planen er det kun bebyggelse og anlegg, grennstruktur, LNFR, og sj@ og
vassdrag som omtales i bestemmelsene. Bestemmelsene har stgrst omfang tilknyttet arealformalet
bebyggelse og anlegg. For de andre arealformalene er fgringene betydelig mindre. For bebyggelse og
anlegg er det fellesbestemmelser som gjelder for hele byggesonen i kommunen, og differensierte
bestemmelser for arealbruk, utnyttelse og hgyder til de ulike utviklings- og

konsolideringskategoriene.
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Fellesbestemmelsene gir fgringer for arealbruk, utnyttelse og hgyder og byform. Bestemmelsene for

byform gar langt i & detaljere flerfunksjonalitet, byrom og kantsoner:

32.1.3 Byform

¢. Publikumsrettede og strakstjenlige virksomheter i farsteetasjer skal ha inngang direkte fra tilliggende
gater, plasser og torg.

d. Boliger skal ha minst én av sine hovedinnganger fra tilliggende gater, plasser og torg.

i. Publikumsrettede funksjoner og annen neering i farsteetasjer skal ha dpne fasader. Tildekking av dpne
fasader tillates ikke (Oslo kommune, 2023a, s. 25).

Disse er resultatstyrende for det endelige utfall av et ferdigprosjekt.

| bestemmelsene tilknyttet omradekategoriene, kan man bruke konsolideringsomrade K1 og
utviklingsomrade U3 for a forstd omfanget. Konsolideringsomrade K1 dekker mesteparten av den
allerede etablerte tette byen og har til hensikt a tydeliggjgre et begrenset utviklingspotensial
innenfor denne. Omradekategorien skal apne for at ny bebyggelse samsvarer og underretter seg
eksisterende byromsstruktur, hgyder og utnyttelse. (Oslo kommune, 2023b, s. 21). Bestemmelsene
for konsolideringsomrade K1 fastsetter hensyn og kvaliteter for det endelige resultatet av en
planprosess gjennom generelle og detaljerte bestemmelser og spesifikke unntak. Omradet skal
«videreutvikles med hgy grad av flerfunksjonalitet, bolig, sosial infrastruktur og boligrelaterte
funksjoner» og ny bebyggelse skal innordne seg eksisterende hgyder i omradet og hgyder fastsettes i

reguleringsplan (Oslo kommune, 20234, s. 29). Videre presiserer bestemmelsen at:

b. For tiltak i sammensatte omrdder skal hgyder fastsettes i reguleringsplan. | planforslag og seknad om
tiltak der tiltaket vil inngd i en enhetlig bebyggelsesstruktur og tydelig byromsstruktur, skal tiltakets hgyde pa
gategesims mot tilliggende byrom ikke overskride omrddets karakteristiske gategesims.

c¢. Over omraddets karakteristiske gategesims tillates 1 tilbaketrukket etasje, forutsatt at etasjen ikke er hgyere
enn 4 meter og at etasjen trekkes 4 meter tilbake fra tilliggende byrom. Alternativt tillates det over omrddets
karakteristiske gategesims 1 etasje med takform tilsvarende en av nabobygningene opp til denne
nabobygningens hgyeste punkt, forutsatt av etasjen ikke er hgyere enn 4 meter

(Oslo kommune, 2023a, s. 29)
Punkt b. setter en begrensning i hgyde for tiltak som baserer seg pa eksisterende bebyggelse pa
omradet. Dette resultatstyrer uten a malsette det endelige utfallet. Punkt c. apner for gkte hgyder

gjennom tallfestet resultatstyring for hva unntaket innebaerer.
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Utviklingsomrade U3 har som formal a legge til rette for nye byomrader med hgy tetthet,
bymessighet, flerfunksjonalitet og overvekt av boliger. Omradekategorien omfatter omrader med god
kollektivdekning i den apne byen, og gjelder bl.a. for Ensjg, Mortensrud, Grgnlikaia, Hasle, @kern,

Bjerke, Smestad, Romsas og Frysja m.fl. (Oslo kommune, 2023b, s. 24).

32.2.3 Utviklingsomrdde U3
Arealbruk

a. | planforslag skal det sikres at omrddet utvikles med flerfunksjonalitet, og det skal tilrettelegges for bolig,
sosial infrastruktur og andre boligrelaterte funksjoner. Arbeidsplass- og besgksintensiv naering kan vurderes i
henhold til pkt. 22. Allsidig naering som lar seg innpasse i en bymessig struktur, og som ikke bidrar til gkt
belastning for omgivelsene i form av for eksempel luftforurensing, lukt, stgy eller gkt trafikk, kan viderefgres
og etableres.

b. | planforslag skal boligandelen vaere pG minimum 70 % av bruksarealet for omrddet sett under ett. Sosial
infrastruktur og andre boligrelaterte funksjoner skal ikke inngd i beregningen av boligandel.

Utnyttelse og hgyder
a. | planforslag skal omrddeutnyttelsen ikke overstige 100 %-OU.

b. | planforslag tillates tiltak med hgyder pd inntil 22 meter. For boliger skal det maksimale etasjeantallet i
bygningen ikke overskride 6 boligetasjer, eller 1 farsteetasje med annet formdl og 5 boligetasjer over.

c. | planforslag kan tiltak med hgyder over 22 meter unntaksvis tillates i enkelte punkt og for en mindre del av
bygningene og utviklingsomradet. Tiltak med hgyder over 22 meter kan bare tillates dersom tiltakets totale
utforming bidrar til at utnyttelsen angitt i pkt. a, kan Igses pG en mdte som gir hgyere kvalitet i gater, plasser,
torg, parker og uteoppholdsareal, og som gir stgrre rom for boligvariasjon og bevaring av bebyggelse. Tiltak
med hgyder over 42 meter tillates ikke.

d. Alle tiltak med hgyder over 22 meter skal reguleres.
Igjen benyttes tallfestet resultatstyring for a sette rammer for utviklingen innenfor omradene, her pa
et overordnet niva. Viktig @ bemerke seg er at disse bestemmelsene gjgr seg gjeldende i tillegg til de

resterende aktuelle bestemmelsene i kommuneplanen.

Det totale omfanget av bestemmelser

Omfanget av bestemmelsene kan virke motstridene med planprogrammet som oppstiller en
malformulering om en forenkling av kommuneplanen for a tilrettelegge for raskere gjennomfgring og
raskere saksbehandlingstid (Oslo kommune, 2021b, s. 21). Et slikt omfang og detaljering kan tenkes a
ha pavirkning pa gjiennomfgrbarheten av prosjekter. Videre er det viktig 8 papeke at planbeskrivelsen
innledningsvis poengterer at arealdelen ma «finne den rette balansen mellom fleksibilitet og
detaljeringsgrad» for a kunne fungere godt som styringsverktgy for kommunens mal og gi

forutsigbarhet til brukerne av planen (Oslo kommune, 2023b, s. 2).
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Dokumentasjonskrav
| bestemmelsene kan man identifisere dokumentasjonskrav tilknyttet 38 ulike punkter. Under

bestemmelsenes egne oppstilte punkt for dokumentasjonskrav (7) oppstilles krav om stedsanalyse og
utomhusplan. Stedsanalyse i tidlig fase skal inneholde dokumentasjon pa en rekke punkter som

fremkommer senere i planbestemmelsene. Dette innebaerer dokumentasjon av;

- overordnede fgringer og andre rammer som er gitt for utviklingen av tomten og analyseomradet
- eksisterende kulturminneverdier, landskap og byroms- og bebyggelsesstruktur

- eksisterende boligsammensetting, jf. pkt. 9.1

- eksisterende neeringsliv, jf. pkt. 22.2

- eksisterende handels- og tjenestetilbud, jf. pkt. 22.3

- eksisterende sosial infrastruktur, som skole og barnehage

- grunnforhold og omradestabilitet, jf. pkt. 4.2

- flomutsatte omrader, flomveier og avrenningslinjer, jf. pkt. 4.4

- eksisterende teknisk infrastruktur

- klimagassvurdering til oppstartsmgte (skal ogsa dokumenteres ved innsendt planforslag og underveis i
planprosessen), jf. pkt. 13.1

Flere andre dokumentasjonskrav fremkommer av bestemmelsene. For helse og sikkerhet inkluderer
dette krav om ROS-analyse (4.1), utredning av skredfare i bratt terreng (4.3), utredninger tilknyttet
lyd- og luftmiljg (23) og utredning av eksplosjonsfare (36.4) og forurensning (36.6) i sikrings-, stgy-, og
faresoner. Innenfor klima kreves dokumentasjon av utslipp pa bygge- og anleggsplasser (13.2),
massehandteringsplan for stgrre tiltak (13.3), kartlegging av eksisterende bygningsmasse og
potensiale for ombruk og gjenvinning (13.4) og energiutredninger (13.7). For grgnne kvaliteter,
naturmangfold og over- og grunnvann kreves det dokumentasjon av bergrt vegetasjon (14.1),
eksisterende traer og annen verdifull vegetasjon (16.2), tilrettelegging for sikring og opparbeidelse av
turvei (14.3), overvannsplan og overvanns- og flomsikringstiltak (24.2), grunnvannsforhold (25). Det
palegges ogsa dokumentasjonskrav til universell utforming (10), kulturmiljg (18), uteoppholdsarealer
(21.4), institusjonsdistrikters behov for naeringsliv og andre funksjoner tett pa (22.4) (Oslo kommune,

2023a).
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Krav om felles planlegging
Arealdelen oppstiller krav om felles planlegging innenfor hensynssoner markert H810_1 og H810_2

for tiltak som utlgser krav om reguleringsplan. Kravet knytter seg til utviklingsomradene U2-5 og U6
omradet Stubberud. For enkelte omrader underlagt kravet palegges det at felles planlegging
gjennomfgres som omradereguleringsplan grunnet behovet for a sikre et helhetlig grep for arealbruk,
utnyttelse, byromsstruktur, teknisk og sosial infrastruktur og nytt banebasert kollektivtilbud. Dette
gjelder Vaekerg, Skgyen, Stubberud og Breivoll. For resterende omrader er ikke dette spesifisert (Oslo

kommune, 2023b, s. 17). Bestemmelsene definerer innhold som skal avklares og sikres i felles plan:

a. Behovet for sosial, kulturell, idrettslig, blagrgnn, gra og teknisk infrastruktur skal kartlegges og det skal
settes av ngdvendig areal til dette innenfor omradet.

b. Risiko og sdrbarhet skal vurderes og dokumenteres i samsvar med pkt. 4.1.
c. Overordnet energiutredning skal utarbeides, jf. pkt. 13.6.
d. Etablering av handel og lokal tjenesteyting skal kartlegges og dimensjoneres i henhold til pkt. 22.3.

e. En differensiert byroms- og blagr@nn struktur, herunder behovet for torg og mgteplasser, jf. pkt. 19, og
behovet for rekreasjonsarealer, jf. pkt.14.4., skal defineres og gis en utforming i henhold til pkt. 32.1.2 om
byform.

f. Fordelingen av arealbruk, utnyttelse, hgyder i henhold til bestemmelsene om arealbruk, utnyttelse og
hgyder for utviklingsomrddet, jf. pkt. 32, skal avklares og fordeles med utgangspunkt i omradets lokale
forutsetninger og innbyrdes egnethet (Oslo kommune, 2023a, s. 36).

Flere av punktene over overlapper med dokumentasjonskravene gjennomgatt over. De er igjen
presisert under krav om felles planlegging. Dette kan vaere for a sikre at de ivaretas ogsa ved andre

plantyper.

Oppsummering av virkemiddelbruken
Generelt kan man se et omfattende planforslag, som i stor grad benytter seg av regulatorisk

resultatstyrende virkemidler. Planen prosesstyrer giennom krav om felles planlegging,

dokumentasjonskrav og plankrav. Bestemmelsene tilknyttet dette er omfattende.
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6. Resultat og tilbakemelding pa KPA 2023

| dette kapittelet tar vi for oss hvilke funn og inntrykk vi sitter igjen med etter giennomgang av et
utvalg hgringsuttalelser, og intervjuer av informanter. Kapittelet er bygget opp av overskrifter med
temaer som vi anser som relevante til 3 belyse problemstillingen og forskningsspgrsmalene i denne

oppgaven.

6.1 Hgringsuttalelser

Planforslaget til ny kommuneplan 13 ute pa hgring i perioden 23. juni 2023 til 22. desember 2023. |
perioden kom det inn rundt 600 innspill. For denne oppgaven var det aktuelt a se pa
hgringsinnspillene gitt av aktgrer fra byutviklingsbransjen, herunder eiendomsutviklere, konsulenter
og bransjeforeninger. Det fremkommer flere temaer av innspillene som er relevant for oppgaven. De

vil bli giennomgatt systematisk under.

Sammenheng med mellom samfunnsdelen og arealdelen, og kommunen som initiativtaker

Av hgringsinnspillene er det flere eiendomsutviklere som uttrykker en darlig sammenheng mellom
KPS og planforslaget. Dette knytter seg hovedsakelig til at KPS har et stgrre fokus pa den forventede
befolkningsveksten enn det planforslaget gir utrykk for. Det oppleves at vekstambisjonen i KPS 2018
enten er endret eller underkommunisert i planforslaget (Avantor AS, 2023; OBOS BBL, 2023; OMA,
2023). Enkelte hgringsinnspill gar sa langt som a si at planforslaget er i strid med de politiske
fgringene gitt i bestillingen og pbl. § 3-1 om at «planlegging skal bygge pG skonomiske og andre
ressursmessige forutsetninger for giennomfgring og ikke vaere mer omfattende enn ngdvendig».
Hovedargumentet her er at planforslaget ikke tilrettelegger for tilstrekkelig boligbygging og at bade
en gkning i dette og reguleringstakten ma til i kommunen (OBOS BBL, 2023; OMA, 2023, s. 1).

Tilknyttet planens omfang poengteres det et gnske om at kommunen tilrettelegger og koordinerer for
a kunne sikre tilstrekkelig boligbygging (Boligprodusentenes forening, 2023, s. 3). Enkelte innspill
utrykker gnske om prosessuelle krav fremfor detaljering av resultat, og mener dette kan sikre

kvaliteten kommunen gnsker og samtidig gi mer effektive planprosesser (Marstrand AS, 2023).
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Arealdelens rolle som overordnet plan

Et gjennomgaende tema for hgringsuttalelsene knytter seg til planforslagets detaljeringsniva. Det er
en gjennomgadende misngye til omfanget og detaljeringen av bestemmelsene i planforslaget, bade
knyttet til tematiske bestemmelser og bestemmelser til arealformal. Flere bransjeaktgrer uttrykker at
omfanget ikke tilhgrer en overordnet plan, og etterspgr en arealdel som utsetter detaljeringen til et

lavere planniva (Avantor AS, 2023; OBOS BBL, 2023; OMA, 2023, s. 2).

Bransjeaktgrer er bekymret for at detaljeringen kan svekke kommunens evne til 3 tilpasse seg
endringer, bade innenfor et kort og et langt tidsperspektiv, og hindre gode prosjekter, kreativitet og
innovasjon (Avantor AS, 2023; OBOS BBL, 2023; OMA, 2023, s. 3). Flere mener ogsa at omfattende
kvalitets- og dokumentasjonskrav i bestemmelsene vil gi tyngre og lengre detaljreguleringsprosesser,
som igjen vil hemme boligproduksjonen i kommunen. Det er et gnske om mulighet for stedsspesifikke
vurderinger og redegjgrelser pa enkeltprosjekt-niva, framfor i kommuneplanens arealdel som
mangler kunnskapsgrunnlaget for a kunne gjgre dette (Boligprodusentenes forening, 2023, s. 6; OBOS
BBL, 2023; OMA, 2023, s. 3). Enkelte gnsker seg en «lettere» plan som kan rulleres oftere i mgte med
hyppige samfunnsendringer. (OBOS BBL, 2023)

Samtidig som de uttrykker misngye, er flere aktgrer klar over at detaljeringen er et svar pa
etterspgrsel fra bransjen selv om stgrre forutsigbarhet i pafglgende planprosesser enn hva som har
fulgt av KPA 2015 (Avantor AS, 2023; OBOS BBL, 2023; OMA, 2023, s. 2). Oslo Metropolitan Area
(OMA) uttrykker i sin uttalelse at utfordringen med forutsigbarhet i planen ikke Igses gjennom
«detaljerte avklaringer, areal og kvaliteter m.m.», men heller gis gjennom «overordnete volum og
utnyttelse som er premissgivende i en tidlig utvikling av et prosjekt». Detaljeringen, som er ment a gi
forutsigbarhet, kan fgre til det motsatte — uforutsigbarhet, ved at det det apner for flere avklaringen

og diskusjoner pa lavere planniva som ikke harmonerer med KPA (OMA, 2023, s. 3).
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Omradekategorier

OMA ser visjonen med differensieringen av omrader, men mener grepet ikke lykkes helt. De mener at
dersom en differensiering skal skje, ma prinsippene for utviklingen differensieres ytterligere. Dette
fordi omradenes utgangspunkt er veldig forskjellig og innehar ulike eksisterende kvaliteter og
muligheter for utvikling. Samtidig som en ytterligere differensiering er viktig, ma man ogsa holde seg

pa et overordnet niva (OMA, 2023, s. 4).

Flere innspill forholder seg negativt til begrepet konsolideringsomrade, og er spesielt negative til K3.
Byutviklingsbransjen gir uttrykk for at bestemmelsene som fglger med disse omradekategorien gir
inntrykk av at det ikke er apent for videre utvikling. De kritiserer kommunen for a velge en statisk og
defensiv byplantenkning, og for a anse seg selv som bestemmende av nar et omrade er ferdigutviklet

(OBOS BBL, 2023).

Kvantitet versus kvalitet

Flere mener utnyttelse og hgyder i utviklingsomradene er for lav utfra hva de burde vaere, og heller
burde inneholde et spenn til utnyttelse fremfor spesifikke grenser. Problemstillingen knytter seg
spesielt til behovet for bolig i kommunen og flere opplever at planforslaget ikke legger opp til en
tilstrekkelig boligbygging (OMA, 2023, s. 7-8). Videre stiller flere seg kritiske til at planforslaget setter
opp hgy utnyttelse og kvalitet som motsetninger til hverandre. En prioritering av kvalitet fremfor
hgyde og utnyttelse, spesielt i sammenheng med omfanget av kvalitetsbestemmelser, kan gi uheldige
virkninger som stopper gode prosjekter. Enkelte uttrykker at hgyere utnyttelse pa bekostning av noen
kvaliteter ikke ngdvendigvis vil gi darlige prosjekter. Planen burde heller se pa hvordan fortetting best

kan Igses med kvalitet, ikke at det ene utelukker det andre (OBOS BBL, 2023; OMA, 2023, s. 2).

Uklare og uoversiktlige bestemmelser

Samtidig med gkt og ugnsket detaljering far planbestemmelsene kritikk for a veere uklare gjennom
«bgr»-formuleringer. For mange skjgnnsmessige vurderinger gjennom slike bestemmelser kan gi
uforutsigbarhet i videre planprosess, spesielt i sammenheng med hgyt detaljeringsniva (JM NORGE
AS, 2023; OBOS BBL, 2023). Flere anser det ogsa som ngdvendig med en gjennomgang og forenkling
av mangfoldet av kommunens normer, veiledere, retningslinjer og planer. Mangfoldet gj@r det
krevende og uklart hva initiativtakere til tider ma forholde seg til. Hos flere er det en hypotese om at
en opprydning kan veere med a bidra til raskere saksbehandlingstid (Boligprodusentenes forening,

2023, s. 10-11).
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6.2 Resultater fra intervjuer

| Igpet av mars 2024 gjennomfgrte vi intervjuer med 8 aktgrer som representerer styrings- og

gjiennomfgringsaktgrene av Oslos byutvikling. Formalet med dette kapittelet er a vise til interessante

funn fra intervjuene som gir grunnlag for fa analyse og drgftelse av svar pa problemstillingene.

Resultatene fra intervjuene er organisert tematisk etter gjengaende og relevante funn.

Det ble gjennomfgrt intervjuer med 8 informanter. Deres roller er presentert i tabell 3. Intervjuene

ble gjennomfgrt i semistrukturert form, og intervjuguiden finnes i vedlegg 2

Informant A
Eiendomsutvikler og
involvert i
bransjeforening

Informant B
Arkitektkonsulent til
eiendomsbransjen

Informant C
Medarbeider i avdeling
bystrategi i Plan- og
bygningsetaten

Informant D
Arkitektkonsulent til
eiendomsbransjen

Informant E
Saksbehandler pa
innsendte planer i

Plan- og
bygningsetaten

Informant F
Prosjektutvikler i
boligutviklingsselskap

Informant G
Involvert i
bransjeforening

Informant H
Advokat og involvert i
bransjeforening

Tabell 3: Oversikt over informanter med roller

Formal med revideringen

Innledningsvis spurte vi informantene hva de oppfattet som formalet med revideringen av KPA.

Svarene varierte mellom informantene, men faller inn under én av to kategorier:

Det f@grste er et behov for oppdatering. Her framstar det, ut ifra svarene, som et resultat av at

verdensituasjonen og politiske malsettinger, og oppdaterte retningslinjer og krav fra det overordnede

offentlige har endret seg. Flere av informantene trekker spesielt fram oppdaterte krav og behov

knyttet til klima og miljg som avgjgrende for at planen revideres. Ut over det gir flere utrykk for at

formalet med revideringen ikke har vaert tydelig kommunisert gjennom prosessen og i

plandokumentene.

Det andre oppfattede formalet med revideringen er utbedring av KPA som verktgy. Det handler om

myndighetenes effektivitet i bruk av virkemidlene i plansystemet i arbeidet med & na de malene de

har definert. Flere informanter oppfatter at kommunen gnsker en utbedring av KPA som

styringsverktgy, bade for a oppna forutsigbarhet i kommunens behandling av plan- og byggesaker

initiert av tredjeparter (private og offentlige utbyggere), og for tredjepartene som utarbeider og

gjennomfgrer slike initiativ, og for 3 sikre kvalitet i prosjekter.




Kontroll og detaljering

Enkelte av informantene mener at planforslagets Igsning pa behovet for utbedring av KPA som
styringsverktgy innebaerer en omfattende kontroll av resultatene — gjennom 3 ta avgjgrelser pa for
mange elementer pa overordnet niva. Denne meningen bygger pa en oppfattet hgy grad av
detaljering som oppleves som et forsgk fra kommunen pa a avklare mange forhold i forkant av den

enkelte saksbehandlingen, framfor a veere dpen for a ta disse avklaringene gjennom dialog.

Pa spgrsmal om hva hensikten bak den gkte detaljeringen i planforslaget er, fremkom det flere
interessante betraktninger. Informant E fra kommunen anser detaljeringsgraden i forslaget som et
forsgk fra kommunen pa a fa en stgrre kontroll over prosessen og resultatet av utbyggingen.
Informant C og E, begge kra kommunen, mener kommunens gnsker om kontroll over prosess
gjennom dokumentasjonskrav stilt i planforslaget er for a helgardere seg mot ukjente situasjoner og
for a bedre forutsigbarhet. Informant F mener detaljeringsgraden man ser i planforslaget er resultatet
av et gnske fra kommunen om a avklare sa mange forhold som mulig, slik at man forhindrer

diskusjon. Dette er begrunnet i et gnske om raskere prosesser.

Informant F kan tro at mindre rom for diskusjon vil gi kortere saksbehandlingstid, men er skeptisk til
om det gir rom for gkonomisk baerekraftige prosjekter. Informant E er ogsa bekymret for at det gkte
omfanget av krav og detaljering kan gi uheldige konsekvenser da det gker terskelen og gjgr det mer
kostnadskrevende a regulere. Informanten mener dokumentasjonskrav og stramme rammer kan
forebygge planlegging, fremfor a fremme det, uten a vite om dette er tilsiktet av planforslaget eller

ikke.

Inntrykket er at flere av informantene anser detaljeringsnivaet som problematisk. Samlet uttrykkes
det at en slik detaljering ikke tilhgrer en overordnet plan som arealdelen. Informant B anser det gkte
detaljeringsnivaet som del av en generell trend, spesifikk i Oslo — og synes dette er veldig feil
ressursbruk. Utbygger blir tvunget til 8 bruke mye energi pa prosjekter og Igsninger som kanskje blir
forkastet. Informant A er redd planforslaget - slik det foreligger - ikke vil apne for at man kan fa til

gode stedstilpassede prosjekter, med andre ord at detaljeringsgraden vil veere til hinder for dette.

Informant E fra kommunen uttrykker at detaljeringsgraden i planforslaget ikke tilhgrer nivaet av en
kommuneplan, men heller en detaljregulering, da det er der man ser stedenes egenhet. En slik
detaljering i arealdelen krever en «utsjekk» av kommunen som ikke er mulig pa kommuneplanniva.
Informant E er bekymret dette kan gi konsekvenser ved lavere planniva, fordi bestemmelser i KPA kan

Iase muligheten for prosjekttilpasning pa senere tidspunkt.

«Jeg tror altsd med mindre man har faktisk utredet alle forholdene som er premissgivere for de fysiske
rammene, s kan man egentlig ikke sette de fysiske rammene» Informant E
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Ogsa informant B er usikker pa om alle virkemidlene i forslaget er godt nok testet ut, eller vurdert opp
mot virkeligheten, og er bekymret for om dette kan gi uheldige virkninger. Informant B opplever en
praksis i kommunen med hgy detaljeringsstyring som ikke tilhgrer plansak, men heller byggesak.
Videre mener informanten at gjeldende kommuneplanen (2015) ikke legitimerer en slik detaljert
styring i behandling av plansaker, men at denne opplevde praksisen virker mer innarbeidet i forslaget
fra 2023. Pa denne maten kan man forsta revideringen som en «utbedring» av virkemidlene opp mot

gjeldende praksis, som ikke har hatt hjemmelsgrunnlag i KPA 2015.

Bekymringen til informant B gar igjen hos informant D som opplever at detaljreguleringen i stor grad

resulterer i «ferdige byggesaker»:

«Hva skal vi med byggesak, hvis alt skal tas som reguleringsplan? Og hva skjer med arkitekturen hvis alt
skal tas i plan?» Informant D

Dette kan tyde pa at kommunen har en praksis for bruk av de ulike plantypene som ikke har veert

riktig ut ifra intensjonen til lovgiver.

Informant B reflekterer rundt detaljerte og omfattende bestemmelser med a si at det i praksis i byen
vil veere umulig 3@ oppna alt — altsa en ideell Igsning. Dermed handler arbeidet om kompromisser, og a

sammen vurdere seg fram til den beste oppnaelige Igsningen.

«Har ikke noe mot at det stilles tydelig krav til hvordan en skal planlegge G bygge i Oslo, men jeg har bare en
liten bekymring om at jo mer ressurser en mad legge ned i et sGnne planprosesser, jo vanskeligere blir det G fa
til de litt kule prosjektene; de som tenker litt annerledes». Informant B.

Videre mener informant B at det gkte detaljeringsnivaet vil gi saksbehandlere i kommunen mer makt

gjennom tydeligere og bredere mandat til a stille krav til prosjektene.

Informantene er kritiske til motsetningsforholdet mellom kvalitet og kvantitet, og at byutviklingen
reduseres til «byplanmatte». Med «byplanmatte» menes sikring av kvaliteter gjennom fastsatte
kvantitative grenser. Informant F mener at kommunen bgr veere forsiktig med a definere veldig
detaljerte krav om kvaliteter som det ikke er en selvfglge at er universelle. Informant H har et
lignende syn pa utfordringen med a definere universelle kvaliteter, og at én enkeltaktgr ikke kan

definere dette alene.
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Forutsigbarhet og handlingsrom
Tett pa diskusjonen om detaljering er diskusjonen om forutsigbarhet. Forutsigbarhet var et
gjennomgaende tema i intervjuene, og ble ofte omtalt i forbindelse med hvorvidt detaljeringen

planforslaget viser er en Igsning som gir gkt forutsigbarhet i planen.

Informant E fra kommunen sitter med inntrykk av at gkt dokumentasjonskrav fra kommunen er ment
for a sikre forutsigbarhet i hva kommunen forventer av innsendte planer, og for a gi forutsigbarhet i
hva de mottar fra gjennomfgringsaktgrer. Dette kan ses i sammenheng med informant C, fra
kommunen, sitt resonnement om planforslagets utforming som et verktgy for a slippe fram de gode
prosjektene og stoppe de darlige. Samtidig mener informant C at om det kommer helt supre
prosjekter som ikke fglger KPA, sa har kommunen mulighet til 3 avvike fra dette gjennom politisk

vedtak:

«Sé det er mer det om kommuneplanens arealdel er et sant verktgy for «fast track». At hvis du er
innenfor den, sé kan du ga gjennom, er du utenfor, s& méa du beregne tid, uansett hvor store endringer
du har da». Informant C

Informantene er uenige om at detaljering gjiennom kvantitative begrensninger i utnyttelse og hgyder
gir forutsigbarhet. Informant B mener at konkrete tall for omradeutnyttelse i forslaget ikke
ngdvendigvis vil gi den forutsigbarheten kommunen tenker, da det fortsatt ikke er tydelig hvordan
man skal beregne omradeutnyttelse. Dermed beror vurderingen pa saksbehandlers skjgnn. Informant
B peker ogsa pa at utviklere gnsker forutsigbarhet for a kunne gjgre gode vurderinger med lav risiko i

akkvisisjonsfasen, men at prosjekter som er i plansaksbehandling gjerne kan fa litt unntak.

Informant C mener kommunen og utvikler ser handlingsrommet tilknyttet volum og utnyttelse ulikt.
Utviklerne uttrykker at de gnsker seg et spenn, men samtidig uttrykker bade utvikler og kommunen at
utvikler alltid legger seg pa maks og over spennet. Informanten tror dette henger sammen med en
lasing av prosjektet som fglge av tomte- og investeringskostnader. Informant C papeker at det er
forskjell pa a se et handlingsrom a lage noe ut ifra det vs. a ha noe og preve a tilpasse det

handlingsrommet.

Informant H mener at forutgibarhet ikke handler om detaljerte avklaringer slik planforslaget legger
opp til flere steder, men heller om et rammeverk en kan handle innenfor, samt en forutsigbarhet om
en mer pragmatisk tilnaerming i kommunens saksbehandling. Informant B uttrykker at denne

«fleksibiliteten» og apenhet for dialog er gnsket for a fa til gode prosjekter:

«Du kan jo fa en saksbehandler som sier at «prosjektet skal krysse alle disse punktene, og nar du ikke
klarer dette her, da kommer du ikke videre». Det er jo en mulighet. Men i beste fall, og sa klarer hun &
snakke sammen og preve & finne ut hva man kan prioritere for & fa til et prosjekt da». Informant B
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Koordinering avkommunen
Saksbehandlingen og saksbehandler blir ansett & ha en viktig rolle for forutsigbarhet i prosess. Flere
informanter peker pa at handheving og tolkning av kommunens planer og veiledere er avhengig av

saksbehandleren. Informant D trekker fram et eksempel om hgyhus som illustrerer:

«Far[...] var det et vedtak fra 2005 som annenhver saksbehandler i plan og bygg mente var gyldig eller
ikke gyldig, og sanne ting er jo ikke forutsigbart»> Informant D

Informant A utrykker behov for bedre koordinering av saksbehandling fra kommunens ulike etater.
Vedkommende kaller dialogmgtene under plansaker «en forhandlingssituasjon», og mener det da er
behov for én representant som representerer flere av kommunens ansvarsomrader. Informant H gar
et steg lenger, og mener at forslaget baerer preg av at arbeidsgruppen i PBE virker & ha jobbet med de
ulike temaene isolert, og dertter slatt alt sammen til ett bestemmelses-dokument. Informant B mener
at det virker som flere av kommunens etater har fatt sine krav til teknisk bydrift innlemmet i planen
uten at PBE har gjort en grundig vurdering av konsekvensene. Informanten mener resultatet av dette
er at adskilte tekniske krav far en prioritet i prosjektene, som ofte kan ga pa stor bekostning av
arkitektoniske kvaliteter. Dette kan gi uttrykk for at planforslaget oppleves som et samledokument

som ikke evner a gjgre de helhetlige vurderingene av konsekvenser og prioriteringer som ma til.

Informant C fra kommunen mistenker at manglende samordning mellom kommunens etater kan
skyldes en streng kommunal linjestyring, som gjgr dialog pa tvers av prosjekter vanskelig. Dette
stptter opp mot informant F sin opplevelse om at kommunens etater ikke er samkjgrte, noe som

resulterer i at ulike krav og hensyn kommer til ulike tider og i utakt med eget prosjekt.

Men det er jo s& stort her, sa hvis [...] vann og avlep spiller inn at de skal bygge ut vann og avlgp pa
Montebello, men sier aldri ifra til BYM sann at de satser mest i Groruddalen, og sa er det jo EBY som
kjsper tomter pa Gjersrud-Stensrud sann sa blir en sénn der skeivhet i systemet, og sa driver vi med var
omradeplanlegging, og der har vi faktisk fokus pa Radiumhospitalet eller et eller annet, ikke sant? Og da
blir det helt sann «spres i alle retninger». Informant C
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Prosjektgkonomi

Flere av informantene mener at kommunen ikke har kompetanse nok innen prosjektgkonomi til &
forsta hvilke konsekvenser planforslaget vil fa for giennomfgring av byutviklingen i Oslo. De mener
altsa at kommunen ikke har forstaelse for handlingsrommet utviklere trenger. Pa denne tiltalen svarer
representantene fra kommunen at det kan veere sannhet i pastanden, men at det uansett vil vaere
vanskelig & gjgre disse vurderingene dersom utbyggerne ikke vil dele sine regnskapstall og kalkyler.
Samtidig mener de at kommunen ikke kan ta hensyn til hvilken pris utviklerne har valgt a kjgpe

tomtene for.

Gjennom et resonnement virker det som informant F mener det er viktig at kommunen styrer hva en
kan forvente av utnyttelse pa en tomt, og at dette legges pa et niva som er hgyt nok til at
tomteprisene utviklere kan betale er hgye nok til at det er attraktivt 8 omsette tomter til

transformasjon.

Informant C tror at detaljeringsnivaet tilknyttet utnyttelse og volum ikke ville vaert like omfattende
diskutert og kritisert dersom planforslaget ville gitt gkt potensial for boligbygging. At det er
kvantitative forhold som gar foran kvalitative hos private utviklere. Informant A har et lignende
perspektiv pa dette fra utviklernes hold, og mener at enkelte utviklere har blitt sa fokusert pa antallet

boliger, at de helt har glemt hvorfor disse boligene skal - og bgr - bygges i utgangspunktet.

Strategisk kommuneplan

Deler av intervjuet hadde spgrsmal rettet mot strategisk innretning av arealdelen, men refleksjoner
om tema kom ogsa fra deler av intervjuet som fokuserte spesielt pa dette. Informantene opplever at
planforslaget ikke evner a fokusere pa et begrenset antall ngkkelutfordringer. Planen oppleves som
altomfattende, og det gjgr det utfordrende a lese kommunens prioriteringer av hensyn og
utfordringer. Enkelte tema oppfattes derimot som sentrale; klimatilpasning, befolkningsvekst og
bokvalitet. Den overordnede tematikken i forslaget nar frem, men planen evner - ifglge flere
informanter - ikke 8 kommunisere prioriteringsrekkefglge, og legger heller ikke opp til

giennomfgrbarhet i prosjekter som kan Igse disse hovedutfordringene.

| de omradene kommunen peker pa som utviklingsomrader, gir flere av informantene utrykk for at
kommunen ikke er proaktiv nok til a gjgre tiltak som klargjgr omradet for den utviklingen planen
erfaringsmessig legger opp til. Informant E mener det er viktig at kommunen styrer hvor
gjennomfgringsaktgrene skal gnske a jobbe og ta initiativ, og at kommunen har kapasitet til & fglge
opp slike initiativ med & levere pa sine egne ansvarsomrader. Informanten etterspgr en samtidighet
mellom kommunen og privat utvikler, hvor det er viktig a styre hvor brorparten av utviklingen skal

skje:
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«Men det som er viktig & styre er jo hvor brorparten av denne utviklingen skal skje altsa. Hva er det
kommunen som helhet og alle utviklere helst skal fokusere pa?» Informant E

En proaktiv kommune blir etterspurt ogsa av private aktgrer. Informant F (utvikler), er oppgitt over at
kommunen ikke selv «gdr mer i bresjen» og opparbeider sosial og teknisk infrastruktur for egen
regning i omrader de selv har pekt ut som satsingsomrader. Vedkommende trekker fram store
offentlige parker (Vigelandsparken og Sofienbergparken) som eksempler der kommunen har gatt
foran og etablert goder for felleskapet. Dette stgttes av informant D som mener det er viktig at
kommunen tydelig styrer og handler forut for private initiativ, med etablering av sosial infrastruktur i

omrader som er utpekt for utvikling eller fortetting.

«kommuneplanens areal her sier jo hvor det er utviklingsomrader, og da er det jo innlysende hvor det
kommer flere mennesker. Og da er det jo innlysende hvor behovene oppstar.» Informant D

Informant C fra kommunen informerer om at PBE sammen med EBY og BYM jobber med et prosjekt
som skal koordinere avklaringer om utviklingsomradene, slik at innsatsen med stedsmodning
samordnes. Pa spgrsmal om slike prioriteringer er kommunisert gjennom arealdelen, svarer
informanten at dette helst skal kommuniseres gjennom byutviklingsstrategien i samfunnsdelen, og at

gkonomiplanen og handlingsdelen har mye a si for hvor kommunen «satser».

Dialog og mgtepunkter

De fleste informantene gir uttrykk for at plandokumentet og innholdet i seg selv ikke virker samlende.
Enkelte peker pa at det heller har fungert splittende. Derimot opplever de at prosessen etter at
planforslaget ble lagt ut pa hgring, har fungert samlende pa flere pavirkede aktgrer. PBE har involvert
seg og invitert til dialog, samtidig som utviklere har mobilisert seg og samkjgrt arbeidet med
gjennomgang og tilbakemelding pa planforslaget. Enkelte informanter fra kommunen er av en annen
oppfatning. De er delvis enige i at planen er samlende, men innrgmmer at den feiler pa a tydelig

identifisere de ulike rollene i giennomfgringen.

Bransjeaktgrer gir uttrykk for at uformelle og formelle mgter i regi av private med kommune og
statlige myndigheter kan gi bedre planprosesser og pavirke gjennomfgring positivt. Informant G, A og
B stgtter dette. Informant G gir uttrykk for et gnske om a opprettholde sjekkpunkter og uformelle
mgter mellom bransjen og kommunen, og mener dialogmgter under revisjonsarbeidet med KPA kan
bidra til en arealdel som bedre treffer virkeligheten. Informanten uttrykker et pnske om at private i
stgrre grad involveres i prosessen som standard. Samtidig papeker informant G at KPA er kommunen

sin plan og har forstaelse for at det ikke er bransjeaktgrene som skal utarbeide den.
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Ogsa informant A utpeker samtalene kommune og bransjeaktgrer har hatt under hgringsperioden
som spesielt hjelpende til 4 fa et felles forstaelsesgrunnlag som har gitt mange gode faglige samtaler.
Samtidig opplever ikke vedkommende at forslaget (dersom vedtatt) ville lagt opp til god dynamikk i
pafglgende saksbehandling. Informant H er noe uenig, og haper prosessen under hgringsperioden

har satt en start for en ny praksis for dialog.

Informantene gir utrykk for at involveringen i hgringsperioden opplevedes som god, men utrykker
ikke et positivt syn pa involveringen i pafglgende planprosesser som resultat av at KPA blir vedtatt.
Enkelte haper at denne involveringen blir bedre. Gjennom omfanget av bestemmelser i planen — der
kommunen forsgker a avklare en bredde av elementer pa forhand — opplever man at det ikke
tilrettelegges for bred og diversifisert involvering i planleggingsprosessen. Avklaringene man kunne
fatt giennom slike prosesser er forsgkt avklart giennom formelle prosess- og utredningskrav. Krav om

felles planlegging fremstar som et mulig unntak fra dette.

En av informantene (D) tolker planforslaget som et fgrsteutkast, der PBE «lufter» sine idéer til hva KPA
kunne veert, med intensjon om a skape diskusjon og tilbakemeldinger — for sa a lage en revidert
versjon. Informanten opplever dette i sa stor grad at vedkommende anser det fgrste hgringsutkastet
som uaktuelt for implementering — dette avfeier informant C (fra kommunen). Dette kan vaere

illustrerende for «spennet» i forstaelse og oppfatning av realiteten i planforslaget.

Politikernes involvering i planprosessen

Informant E trekker frem utfordringen med politikere som vedtar prosjekter i strid med sine tidligere
vedtak, og hvordan dette arbeider imot at kommunens styring far en «oppdragende effekt».
Informant D poengterer at en praksis der politikerne er forutsigbare og konsekvente i sine vedtak i
trad med planen som viktig for at kommuneplanen skal oppleves som forutsigbar. | noe kontrast til
dette trekker informant A og D frem at tidligere involvering av politikkere i plansaker kan gi stgrre
forutsigbarhet og flere avklaringer tidligere i prosessen. Da informant C fra kommunen ble spurt
hvilken effekt dette ville hatt pa forutsigbarhet mente vedkommende at politikken i
byradserklaeringen, tildelingsbrevene og kommuneplanens samfunnsdel, burde vaere nok for politisk

styring fram til politisk behandling.

85



KPS og den politiske bestillingen er det formelle grunnlaget for revideringen av KPA, men Informant C
opplever det som at de mest tydelige bestillingene kan komme gjennom muntlige overleveringer som
kanskje ikke er sa lette a etterprgve. Der hvor de kommer skriftlig formelt, kan de til tider fremsta
som svulstige. Dette underbygges av informant G, som papeker at det er viktig a forsta at den
politiske bestillingen fra radhuset til etaten, og hvordan etaten faktisk tolker denne, er to forskjellige
ting. Informant H er av samme oppfatning, og at dette sammen med kompromisser og uklare

prioriteringer i bestillingen kan ha gjort «tolkningsarbeidet» ekstra vanskelig.

Oslo som hovedstad og foregangskommune

Kommunens saeregenhet og ambisjonsniva er ogsa noe som blir papekt av flere informanter.
Informant H poengterer at kommunen gar ut over hva de har lovhjemmel til 3 bestemme i en
kommuneplan — med intensjon om & sette ambisigse klimamal. Vedkommende spekulerer i at
kommunen ikke anser staten som like ambisigse som dem selv, og derfor forsgker a veere forut og
sette presedens. Informant A mener at kommunen ikke alltid evner a identifisere eksterne trender og
krefter, og derfor ikke ser hva det private nzeringslivet allerede driver med og evner a bidra med pa
eget initiativ. Vedkommende poengterer at enkelte utviklere har allerede mer ambisigse strategier

(spesielt pa baerekraft) enn hva planen legger opp til og tillater.

Informant C reflekterer rundt kommunens praksis for a gjgre ting utenom «lovverket», og at dette kan

ha en negativ side.

«Nok en gang synes jeg Oslo kommune noen gang bestemmer at vi er sa spesielle at vi gjor det litt
annerledes.» Informant C

Denne «saeregenheten» reflekteres i et eksempel som blir nevnt av informant B som sier at
planforslaget formaliserer en praksis som kommunen har utviklet, der krav om felles planlegging
(hensynsone) kan Igses gjennom planprogram for omradet — og ikke ngdvendigvis en

omraderegulering. Denne praksisen ser informanten som noe positivt.
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7. Styringsendringer

Dette kapittelet analyserer funnene fra de to kommuneplanene og ser pa hvilke endringer man kan se
mellom dem. Vi vil systematisk ta for oss endringer i utfordringer, malformuleringer og
virkemiddelbruk mellom planene. Dette vil gi grunnlag for & kunne mene noe om hvordan
styringsinnretningen i kommuneplanen har endret seg, og hvilken kontroll som ligger til grunn for

planforslaget 2023.

7.1 Utfordringer planene skal lgse

Analysen av de to kommuneplanene viser en forskjell i hovedutfordringene arealdelen skal mgte. KPA
2015 utpeker den forventede befolkningsveksten og de utfordringer denne vil fgre med seg som
hovedutfordringen i kommunen. Planen gir produksjonsmal i form av behov for boliger og naering,
oppstiller en samordning av andre behov som fglge av dette og peker mot en begynnende omstilling

innenfor feltet miljg og klima.

Planforslaget 2023 utpeker tre hovedutfordringer; klima og miljg, kommunens aktive rolle (i?)
utviklingen og sosial baerekraft. Dersom KPA 2015 viser en begynnende omstilling innenfor feltet, er
planforslaget en fremoverlent satsing pa klima og miljg. Temaet blir viet mye plass i planforslaget.
Forventet befolkningsvekst blir fortsatt trukket frem som en viktig utfordring, men omtales i
forbindelse med kommunens rolle som en aktiv deltager i utviklingen og som en tilrettelegger. Det
blir poengtert at kommunen ma ta grep om befolkningsveksten gjennom strategisk byutvikling og
tjenesteutvikling. Kommunen opplever store sosiale forskjeller mellom ulike bydeler og omrader -

sosial baerekraft blir derfor ansett som en utfordring i kommunen.

Man kan se en diversifisering eller spredning av utfordringsbildet i kommunen. Dette kan gi grunnlag
for en forventning om at kommuneplanen skal gjgre og Igse flere oppgaver. Funn i intervjuene tyder
pa at klima og miljg blir tolket som det viktigste satsingsomradet i planforslaget av 2023, men at et
bredt utfordringsbilde gjgr det vanskelig a se en tydelig retning i planen, og en

prioriteringsrekkefglge.
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7.2 Malformuleringer

Dersom hovedtemaet i 2015 planen var befolkningsvekst og andre temaer vokse ut fra dette, kan
planforslaget 2023 sies a ha et tredelt hovedfokus pa klima og miljg, sosial baerekraft og
fremtidsrettet naeringsliv. Formalet med planen har vokst fra 2015 og 2023. Den endrede
formalsbestemmelsen er i kjernen lik, forskjellene er utdypning og utbedring av enkelte punkter.
Klima, natur og blagrgnne kvaliteter er i stgrre grad inkludert i formalsbestemmelsen for
planforslaget. Bolig, bokvalitet og nabolag var og er fortsatt et viktig tema i bestemmelsene Den har i
planforslaget 2023 blitt utdypet ytterligere. Det er et stgrre fokus pa hvilke kvaliteter og funksjoner
nabolag og boligomrader skal ha i byen og hva de skal gi til innbyggerne. Variasjon i bolig er
fremtredende og noe som gar igjen fra KPS 2018, planstrategi og planprogram for planforslaget 2023.
Formalsbestemmelsen i planforslaget 2023 inneholder ikke lenger retningslinjer, som i KPA2015 tok

for seg arkitektur. Planforslaget av 2023 innlemmer arkitektur i en egen ny bestemmelse.

Endrede malsettinger om arealdelen som verktgy.

Gjennomgangen av de to planene viser ogsa endrede malsettinger for hvordan arealdelen skal
fungere som verktgy. | KPA2015 skal planen vaere overordnet og robust i arealformalene og
bestemmelsene for & ha stor omstillingsevne, men samtidig veere forutsigbar ved a sette tydelige

rammer sa brukere og samfunnet vet hva kommunen forventer av kvalitet og saksbehandlingen.

Planforslaget 2023 forsgker ogsa a gi forutsigbarhet til brukerne, men her giennom en balansegang
mellom fleksibilitet og detaljeringsgrad. Planen presiserer ikke hva denne balansegangen gar ut pa og
begrepene fleksibilitet og detaljeringsgrad fremkommer ikke videre i plandokumentene. Man kan

anta at planforslaget er hva kommunen selv anser som den «rette balansen».

Endrede malsettinger om hvordan kommuneplanen skal fungere som saksbehandlingsverktgy for
kommunen kan komme av evalueringsarbeidet og erfaringen ut fra gjeldende plan. Evalueringen av
planen viste at kommunen internt gnsket utbedring av en rekke bestemmelser og bedre
hjemmelsgrunnlag for & kunne nettopp kreve den kvaliteten kommunen gnsker i detaljreguleringen.
Ogsa bransjeaktgrene gnsket presisering og utbedring av bestemmelsene for bedre forutsigbarhet til
saksbehandlingen. Funn fra intervjuene viser at informantene knytter forutsigbarhet opp mot
utforming og formulering av bestemmelser, hvor flere informanter mener overordnet rammesetting
og presise formuleringer skaper bedre forutsigbarhet. Videre anses saksbehandlers anvendelse av

bestemmelser a ha stor betydning for forutsigbarheten.

7.3 Bruk av virkemidler
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Analysen av de to planene og den historiske gjennomgangen av kommunens planer, viser en
viderefgring av hovedgrepet fra arealplanen 2008; en vekst innenfra og ut langs banenettet. Den
strategiske retningen i kommunens utvikling har ikke endret seg overordnet. Derimot endres
virkemidlene som benyttes i planen, og dette gir grunnlag for a si noe om styringsinnretningen og

hvilken kontroll som utgves over gjennomfgringen.

Byutviklingsstrategien

Byutviklingsstrategien angir de samme to «arstallene» for tidsbildene, 2030 og 2050, i
strategikartene, og er hovedsakelig identiske. Det skjer ingen store strategiske endringer i arealbruken
til kommunen mellom de to planene, og giennomgangen av Oslo kommunes strategier i forkant av
pbl. 2008 viser ogsa den samme strategiske retningen. Enkelte transporttiltak er endret som fglge av

politiske prioriteringer, men essensen er den samme.

En av forskjellene mellom de to byutviklingsstrategiene er periodiseringen av bolig- og
nzaeringspotensialet. Dette fremkommer tydeligere av KPS 2015 enn KPS 2018. Generelt omtales ikke
byutviklingsstrategien omfattende i KPA 2015 og planforslaget 2023, men noe mer i fgrstnevnte.

Vi observerer en tydeligere kobling mellom KPS 2015 med byutviklingsstrategi og KPA 2015 enn
mellom KPS 2018 med byutviklingsstrategien og planforslaget 2023.

Planprogram

Gjennom hgringsperioden for planforslaget 2023 har bransjeaktgrer blitt involvert i stgrre grad enn i
forkant av KPA 2015. For utarbeidelsen av planforslaget blir naeringsliv, interesseorganisasjoner,
grunneiere og innbyggere involvert i nye utviklingsomrader som en del av kunnskapsinnsamlingen i
kommunen. Bransjeaktgrer som gruppe blir fgrst inkludert gjennom evalueringen av 2015 planen, og
deretter ikke involvert fgr planforslaget er klart i hgringsperioden. Skillet mellom involvering og
medvirkning i utarbeidelse av forslag og ved hgring og offentlig ettersyn av planforslag er interessant,
da sistnevnte gir begrensninger i pavirkningskraften bransjeaktgrene har. Dette kan gi uttrykk for at
kommunen ikke gnsker en involvering i utforming i forkant, men at de kun gnsker en tilbakemelding

pa planforslaget.

Innretning

KPA 2023 presiserer planen som et styringsverktgy for 8 oppna kommunens mal, men ogsa som et
verktgy som skal gi forutsigbarhet for brukerne. Fordi det er kommunen som gjennom utarbeidelsen
gir premissene for forutsigbarhet har de stor definisjonsmakt for hva dette skal innebaere. Intervjuene

viser til en ulik forstaelse av forutsigbarhet mellom kommunen og tredjeparter.
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Omradekategorier

Mellom de to planene kan man se en differensiering og gkning av omradekategorier i tillegg til en
endring av betydning av begrepene «indre by» og «ytre by». @kningen og begrepsendringen kan
henge sammen med evalueringen av KPA 2015 hvor det bade fra kommunens etater og
byutviklingsaktgrer var gnskelig med en presisering og differensiering av omradekategoriene.
Hensikten med differensieringen er a apne for a se mulighet for stedegenhet pd omradene.
Hgringsuttalelsene viser at denne differensieringen ikke oppleves som helt vellykket. Flere aktgrer
opplever den geografiske inndeling som grei, men er negative til omfanget av bestemmelser som

knytter seg til dem, og mener et tydeligere skille ma til dersom man skal ha s& mange kategorier.

Bestemmelsenes omfang og utforming

Totalt er det en betydelig gkning i antall bestemmelser mellom de to planene, se Figur 21. | tillegg
kommer ogsa veiledningsmaterialet til planforslaget 2023. Det var gjennom evalueringen et gnske om
presisering av - og veiledning til - bestemmelser. En presisering er ikke det samme som en gkning.
Men ser man dette i ssmmenheng med malformuleringene til planforslaget 2023, som viser til en

forventning om at KPA skal «gjgre mer», vil et gkt omfang gi mening.

Antall bestemmelser og retningslinjer
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Figur 21 21: Antall bestemmelser og retningslinjer i KPA 2014 og planforslaget 2023
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De tematiske bestemmelsene gker mellom de to planene, hovedsakelig i form av resultatstyring av
kvalitet, klima, lokasjon m.fl. Dette kan bygge pa en erfaring fra gjeldende plan, hvor evalueringen
viser et gnske om bedre hjemmelsgrunnlag for a sikre kvalitet i saksbehandlingen, samt et gnske om
presisering av bestemmelser for a hindre det kommunen anser som urealistiske forventninger hos
utviklere. Vi tolker utdypingen av resultatstyrte bestemmelser som en mate a sikre kvalitet i

prosjekter, bade som fglge av evalueringen og malsettinger i planen.

Funn fra intervju viser at informantene stiller seg kritiske til kommunens definisjon av hva de anser
som universelle kvaliteter, og etterspgr kunnskapsgrunnlaget disse baserer seg pa. |
hgringsuttalelsene rettes det kritikk mot det som anses som et forutinntatt motsetningsforhold
mellom kvalitet og utnyttelse. Analysen av planforslagets dokumenter gir ikke svar pa hvilket
kunnskapsgrunnlag fastsettelsen av de universelle kvalitetene baserer seg pa. Dette kan svekke

forslagets evne til 8 mobilisere og samle ulike aktgrer rundt Igsninger i planen.

Gjennomgangen av KPA2015 viste at det hovedsakelig knyttet seg generelle resultatstyrende
bestemmelser til utviklingsomrader i indre og ytre by. For utviklingsomrader (og de nye
konsolideringsomradene) i planforslaget 2023 gker og detaljeres omfanget av bestemmelsene,
hovedsakelig som resultatstyring. Resultatstyringen tar for seg bade overordnede kvaliteter, og
endelige Igsninger og utfall for detaljreguleringer. Dette kan henge sammen med evalueringen av KPA
2015 hvor saksbehandlere gnsket bedre hjemmelsgrunnlag for a sikre kvalitet. Det kan ogsa veere en
virkning av et forsgk pa a inkorporere politiske malsettinger i bestemmelsene, eksempelvis om

boligvariasjon og sosial baerekraft.

Denne utdypingen gjelder spesielt for arealformalet bebyggelse og anlegg. Bestemmelser for andre
typer arealformal er ikke i like stor grad utdypet i planforslaget. Dette strider direkte i mot lovgivers
intensjoner for Plan- og bygningsloven av 2008, der det spesifiseres at et detaljert niva i
bestemmelser for bebyggelse og anlegg kan hindre planen fra & vaere fleksibel nok til 3 innpasse seg
nye muligheter og behov i kommunen. Forslaget benytter seg av robuste/generelle arealformal, og
presiserer ikke videre med underformal. Dette kan forklare hvorfor omfanget spesifikt for bebyggelse
og anlegg blir slik det er. Allikevel kan man gjennom bestemmelsene se et stgrre omfang av
resultatstyrende bestemmelser som knytter seg mot kontroll over bolig og naering hvor initiativtaker
og gjennomfgringsakter i hovedsak er tredjeparter. Dette kan gi uttrykk for at kommunen gnsker en
omfattende styring over endelige resultater i detaljreguleringer de selv ikke har ansvar for a
utarbeide. Samtidig vil de tematiske bestemmelsene i mange tilfeller vaere gjeldende for
arealformalene. Det kan derfor anses som mindre viktig for kommunen a ha omfattende

bestemmelser for arealformalene ut over bebyggelse og anlegg.
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Funn fra intervjuene peker mot noe lignende. Informant F mener detaljeringsgraden man ser i
kommuneplanforslaget er et resultat av et gnske fra kommunen om a avklare sa mange forhold som
mulig, slik at man forhindrer diskusjon i senere saksbehandling. En involvering av bransjeaktgrer kun
etter publisering av planforslag bygger opp om dette. Dette kan indikere at PBE forsgker a styre etter
en samsvars-styring framfor ytelses-styring. Den detaljerte resultatstyringen som bestemmelsene i

planforslaget legger opp til legitimerer ikke ytelses-styring.

Dokumentasjonskrav

Mellom de to planene kan man se en markant gkning av dokumentasjonskrav. Gjennomgangen viser
at det i KPA er dokumentasjonskrav pa 11 punkter, i kontrast til 38 punkter i planforslaget 2023. Selv
om ikke alle dokumentasjonskrav vil gjgre seg gjeldende for enhver reguleringsprosess, er fortsatt
gkningen betydelig. Dokumentasjonskrav som knytter seg til klima og miljg, sosial baerekraft osv. kan
direkte henge sammen med planforslagets satsningsomrader og politiske malsettinger som fglge av
KPS 2018 og den politiske bestillingen. Evalueringen av KPA 2015 viser ogsa til at saksbehandlere
etterspgr hjemmelsgrunnlag til § kreve kvalitet i planprosesser. @kningen av dokumentasjonskrav kan

vaere et virkemiddel for a sikre dette.

Deler av dokumentasjonen som palegges er kartlegging og analyser som det kan tenkes initiativtaker
ville giennomfgrt som en del av sitt eget prosjektgrunnlag, uavhengig av krav i arealdelen. En
palegging av kravet gjennom regulatoriske virkemidler sgrger for en sikring av at dette skjer i alle
planprosesser. D det kan derfor vaere et virkemiddel for a skjerpe kravene til planprosessen og
minimumsniva som skal gjelde alle giennomfgringsaktgrer. Omfanget kan vise til et behov og gnske
fra kommunen om godt informerte planforslag, hvor uforutsette elementer i mindre grad vil oppsta i
etterkant. Samtidig kan gkningen fgre til stgrre ressursbruk, bade hos gjennomfgringsakter og

saksbehandler.

Man kan se en tanke om utbedring av arealdelen som verktgy, dette manifesterer seg gjennom et
planforslag med detaljerte og omfattende bestemmelser som forsgker a kontrollere resultater

kommunen selv ikke star ansvarlig for som gjennomfgrer.
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— Hva kan man lzere av revideringen

Del 3




8. Drofting

Dette kapittelet trekker frem og drgfter de viktigste funnene fra empirien i del 2. De fire
underproblemstillingene vil bli besvart og konkludert underveis i drgftelsen. Kapittelet vil gi

grunnlaget for a besvare oppgavens hovedproblemstilling i kapittel 9 konklusjon.

8.1 Styring og kontroll i KPA

KPA 2015 viser en tydelig retning i mal og ambisjoner, og klarer gjennom dette a samle om aktgrer.
Samtidig er KPA 2015 den fgrste juridisk bindende arealdelen, og bade myndigheter og tredjeparter
anser at det finnes oppdaterings- og utbedringspotensiale i planen. Malformuleringene i
planforslaget 2023 viser til en gkning av ambisjoner for planen, bade for de politiske malsetningene
og som styringsverktgy for kommunen. Mellom de to planene kan man se en gkning i kommunens
bruk av regulatoriske og resultatstyrende virkemidler i form av omfattende og detaljerte
bestemmelser. Dette har resultert i et planforslag med en omfattende regulatorisk kontroll som

fokuserer pa sluttresultater i giennomfgringen

Grunnlaget for denne pastanden stammer fra flere deler av oppgavens funn. Oppdatering av planen
retter seg mot endrede politiske malsettinger og et omstillingsarbeid innenfor klima og miljg, og
sosial baerekraft i kommunen. Innarbeidelse av politiske malsettinger innenfor sosial baerekraft har
resultert i bestemmelser som gir uttrykk for hva planmyndighetene anser som universelle kvaliteter,
som skal sikres i ethvert prosjekt. Bestemmelsene som forsgker a ivareta malsettingene fremtrer ogsa
pa en detaljert mate, som vi vurderer a ikke vaere helt i trdd med intensjonene i Plan- og
bygningsloven av 2008. Dette reageres pa av gjennomfgringsaktgrer, bade i hgringsuttalelsene og
intervjuene. Forsgket pa utbedring retter seg hovedsakelig mot planen som styringsverktgy for
planmyndighetene. Vi ser at evalueringen av KPA 2015 kan ha gitt stor innvirkning pa planforslaget
2023, hvor det blir etterspurt bedre hjemmelsgrunnlag, presiseringer, veiledning og hvor deler av
bransjeaktgrene etterspgr gkt detaljering. Ironisk nok kan det fremsta som at deler av hva

bransjeaktgrene har etterspurt i evaluering, ikke er gnsket i planforslaget av 2023.
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Bade oppdatering og utbedring av planen har gitt et planforslag som gar langt i a tidlig styre de
endelige resultatene for pafglgende planprosesser. Samtidig som bestemmelsene i planforslaget
legger opp til at flere avgjgrelser er tatt allerede pa overordnet niva, sgrger ogsa dokumentasjonskrav,
som blir palagt gjennomfgringsaktgrene, for en prosess som sikrer et omfattende kunnskapsgrunnlag
i videre detaljregulering. Dette gjgr det mulig for planmyndigheten med en «utsjekk» av kvalitetene
planen forsgker a ivareta. Dette resulterer i et planforslag som bade gar langt i a kontrollere og

definere endelige resultater og planprosessen.

Dette kan sees i lys av Salamons teori om nettverksstyring, hvor grensene mellom hva som er den
offentlige og den private sfaeren i styring har apnet seg og gitt opphav i nye virkemidler og mater a
bruke virkemidler pa. Faktumet er at plansystemet i dag — hvor myndighet og gjennomfgrer er
gjensidig avhengige av hverandre — legger opp til en nettverksstyring gjennom kommuneplanen. Vi
vurderer det som at planforslaget 2023 gar lenger enn KPA 2015 i & definere
gjennomfgringsaktgrenes handlingsrom gjennom planens omfang. Vi tolker at dette har sin hensikt i 3
ivareta politiske malsetninger og a utbedre KPA som verktgy for & na disse malsetningene. Dette kan
gi uttrykk for at kommunen gnsker stgrre kontroll til 8 giennomfgre og sikre politikken. | lys av den
tidligere hierarkiske og sentraliserte maten a styre pa — der planmyndighetene ogsa sto for
gjiennomfgringen av politiske malsetninger — kan denne endringen mellom planene tyde pa at
kommunen i stgrre grad enn KPA 2015 forsgker a styre tredjepartene. | dette perspektivet kan det
anses som at kommunen ikke gar bort fra nettverksstyring, men planforslaget «beveger seg ikke» mot
det. Fra motsatt perspektiv kan man se pa det omvendt. At det er ngdvendig fra kommunen sin side a
kontrollere enkelte elementer i et system hvor gjennomfgringen er overlatt til tredjeparter. Gjennom

virkemiddelbruken legger dermed? kommunen opp til en samkjgring av tredjepartene.
Drogftelsen gir grunnlag for @ konkludere for underproblemstilling P1:

P1: Hvordan er styringsinnretningen i Oslos kommuneplans arealdel; har denne endret seg fra KPA

2015 til planforslaget 2023?

Styringsinnretningen i Oslos kommuneplan baserer seg fortsatt pa en nettverksstyring som har gitt
opphav til nye virkemidler og nye mater a bruke virkemidler pa. Mellom de to planene kan man se en
endring i form av stgrre regulatorisk virkemiddelbruk i planforslaget 2023. Dette kan ha innvirkning pa

styringsinnretningen i kommunen.

Hvorvidt denne endringen er et gnske om a kontrollere eller kan anses som en opplevd ngdvendighet

for kontroll over tredjepartenes gjennomfgring, gir ikke oppgaven grunnlag pa a besvare.
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8.2 Utydelighet i malsettinger og uenighet i virkemidler

Mal

Analysen av planforslaget og intervjuene viser en gkende forventning til hva kommuneplanens
arealdel skal Igse som plan. Av intervjuene fremkommer det at planen oppleves som altomfattende,
og at det er utfordrende a lese kommunens prioriterte malsettinger og kjerneutfordringer. Dette
skiller seg fra KPA 2015 hvor befolkningsveksten var hovedutgangspunktet som en bredde av aktgrer

identifiserte og stilte seg bak.

Virkemidler

Analysen viser at planmyndighet og gjennomfgringsaktgrer er pd hver sin side av skalaen for hvilke
forventninger man har til planens utforming. Det er en motsetning mellom planens detaljerte
bestemmelser som vi anser som en omfattende regulatorisk resultatstyring og et behov og gnske for

muligheten til stedstilpasning og fleksibilitet.

Resultatene viser til at gjennomfgringsaktgrene gnsker «tilliten» til 3 kunne utfgre de oppgavene som
tilligger dem. Av intervjuene fremkommer det at flere informanter opplever enkelte av grensene satt i
planforslaget som tilfeldige og uten kunnskapsgrunnlaget til & kunne settes i en overordnet plan.
Informant B, E og D uttrykker ogsa at planmyndigheten — ved a sette disse grensene — fratar
giennomfgringsaktgrenes mulighet til 3 gjgre de stedlige vurderingene pa det nivaet de bgr gjgres pa.
Informantene frykter at resultatet vil veere darlig stedstilpassede prosjekter, og gi darlig utnyttelse av
tomter. Av intervjuene fremkommer det ogsa at enkelte gjennomfgringsaktgrer anser at de selv ligger
i forkant av ambisjonsniva og krav som kommunen stiller giennom planen. Det rettes kritikk mot at
kommunen ikke klarer a identifisere og tilrettelegge for slike ambisjoner, og at de i enkelte tilfeller

setter krav og begrensninger for dem.

Ikke ngdvendigvis bare mellom kommunen og utvikler er det en diskrepans i virkemiddelbruken, men
mellom de som har utformet planforslaget og de som skal anvende arealdelen. Bade de som jobber
med planinitiativ og saksbehandling av disse uttrykker at planforslaget gar for langt i a detaljere og
bestemme kvaliteter for en overordnet plan. Planforslaget og intervjuene gir uttrykk for at de som har
utarbeidet planen mener at det er en rekke kvaliteter som ma styres pa overordnet niva. Hvis ikke har
man ikke hjemmel til 3 stille krav, og ivareta disse i senere planprosess. Arealdelen kan dermed anses
som sisteskanse for kontroll kommunen kan palegge. Det de ikke far til her, det far de ikke med i
detaljreguleringen fordi den er sa omfattende, og ansvaret faller pa om den enkelte saksbehandleren

klarer a sikre disse universelle kvalitetene. Arealdelen anses som kommunens siste kontrollpunkt.
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Aktgrene er altsa ikke enige i virkemiddelbruken planforslaget legger opp til for a na planens

malsettinger.

8.3 Oppfattelse av forutsigbarhet

Det fremkommer ulike oppfatninger av hvordan KPA skal vaere som plan av evalueringen og
intervjuene. Evalueringen av KPA viser at bransjeaktgrene ikke er enige om gjeldende plan er for fin-
eller grovmasket etter deres behov og hvor det blir etterspurt bade gkt detaljering og fleksibilitet.

Samtidig viser hgringsuttalelsene en sterk reaksjon pa omfanget av planforslaget.

Forutsigbarhet er et fremtredende tema i diskursen, hvor resultatene viser en forskjellig forstaelse av
hva aktgrene legger i begrepet. PBE gnsker forutsigbarhet i prosjektene de far inn giennom private
reguleringsforslag, og verktgy og hjemmelsgrunnlag de kan benytte i saksbehandlingen av disse. De
gnsker en forutsigbarhet til at kommuneplanen som verktgy sikrer de malsettingene den oppstiller.
Dette resulterer i et stort kontrollbehov i kommunen, hvor det i planforslaget blir forsgkt a oppna

forutsigbarhet og kontroll gjennom en gkning og presisering av bestemmelser.

Utviklerne gnsker forutsigbarhet gjennom et ytre rammeverk de kan handle innenfor, og
forutsigbarhet i kommunens saksbehandling. Hgringsuttalelsene og intervjuene kan gi utrykk for at
gnsket handlingsrom utvikler trenger ikke samsvarer med handlingsrommet planforslaget legger opp
til. Dette fordi forslaget blir kritisert for & vaere for omfattende og begrensende. Fra intervjuene
fremkommer det at pragmatisk saksbehandling, forhandling og dialog er fremtredende egenskaper
initiativtager gnsker fra kommunen. Ser man dette i sammenheng med Booth sin teori om
forutsigbarhet, kan man forsta dette som et gnske fra utvikler om forutsigbarhet i form av et ytre
rammeverk. Dette gir lavere risiko i deres prosjekter, da det gir grunnlag for hva som kan forventes av
kommunen. Samtidig opplever kommunen at utvikler ofte presser pa utnyttelse og hgyder, altsa at de
ikke forholder seg innenfor rammene som er satt. Informant C har inntrykk av at dette kan skyldes at
utvikler har bundet seg til dette gjennom prisen de har betalt ved kjgp av tomter. Informant E er har
inntrykk av at politikere som vedtar i strid med egne tidligere vedtak ogsa kan vaere en arsak til en
forventning om «godkjennelse» av noe utover hva planer sier. Det er med andre ord forhold som gjgr

at utvikler anser det som bade ngdvendig og mulig a vike for de fastsatte rammene.

Dette kan vaere et tegn pa at utvikler ikke gnsker total forutsigbarhet gjennom helt fastsatte og rigide
rammer, da dette kan gdelegge gkonomien i deres prosjekt og forhindre mulighet for stedstilpasning

som drgftet over. Dette stgttes av informant B som mener utviklere gnsker forutsigbarhet til 3 kunne
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gjore gode vurderinger i akkvisisjonsfasen, men at prosjekter i plansaksbehandling gjerne kan fa litt
unntak. De gnsker fleksibiliteten til 8 kunne apne for forhandlinger som igjen kan gjgre de i stand til a

gke lsnnsomheten i sitt prosjekt.
Drgftelsen hittil gir grunnlag for a besvare P2:

P2: Hvilken kontroll over gjennomfgringen kommer til utrykk i planforslaget til kommuneplanens

arealdel?

Analysen av planforslaget 2023 og drgftelsen over viser til en omfattende regulatorisk kontroll over
giennomfgringen som fokuserer pa resultater, men som ogsa palegger dokumentasjonskrav i prosess.
Det kan fremkomme at kommunen gjennom planforslaget gar sa langt som a gnske en kontroll over
sluttresultatet i en prosess de leder giennom saksbehandling, men hvor de ikke selv bestemmer hva
sluttresultat blir. Det fremkommer ogsa at planmyndighetene gnsker en stgrre kontroll over de
enkelte saksbehandlerens praksis, i et forsgk pa a oppna mer uniform saksbehandling og dermed

tilrettelegge for bedre forutsigbarhet.

8.4 Et dilemma i systemet og kulturen

Videre kan det drgftes hvorfor det er en uenighet i virkemiddelbruk i planen. Gjennom en streng
regulatorisk resultatstyring gir kommunen signaler om at de ikke stoler pa at utvikler innehar de
samme malsettingene som dem selv. Informantene som representerer gjiennomfgringsaktgrer
oppfatter at planmyndigheten mistenkeliggjgr deres intensjoner, og opplever ikke planforslaget

samlende, men heller splittende. En slik oppfattelse er ikke tillitsskapende mellom partene.

Sa hvorfor har kommunen fatt et behov for a helgardere seg mot gjiennomfgringsaktgrene pa denne
maten? Evalueringen av KPA 2015 viser til et gnske fra saksbehandlere om bedre hjemmelsgrunnlag
til @ kunne kreve kvalitet i prosjekter for a fglge opp kommuneplanens mal. Kommunen blir i bade
evalueringen og media kritisert for «tilfeldig» saksbehandling, hvor initiativtaker opplever
saksbehandlingen som lite forutsigbar. | dagens plansystem hvor kommunen selv ikke er ansvarlig for
giennomfgringen, men fortsatt kan anses som ansvarlig for resultat, kan det tenkes at kontrollen som

kommer frem i planforslaget er et forsgk pa a helgardere seg mot denne kritikken.

Evaluering og intervjuene viser ogsa at PBE ofte opplever at initiativtakere presser grensene pa
utnyttelse og hgyder i planinitiativ. Her kan man trekke paralleller til Booth sin teori om
forutsigbarhet, hvor lokale myndigheter har et stort behov for kontroll og forutsigbarhet over prosess

og resultat som fglge av det ukjente «skumle». Dette manifesterer seg gjennom presisering av
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bestemmelser som ofte fgrer til at de oppleves for detaljerte, kompliserte og vanskelige a anvende.
Det kan altsa fremsta som at PBE gjennom planforslaget gnsker & «beskytte seg» mot
gjennomfgringsaktgrer og variasjon i skjgnnsutgvelsen til interne saksbehandlere. Kommunen kan
forstas a vaere under en oppfatning at dersom de ikke stiller disse kravene i arealdelen som anses som
planen hvor kommunen som helhet kan sikre gnskede kvaliteter, sa vil de risikere at deres intensjoner

og mal ikke blir ivaretatt. Dette kan tolkes som et dilemma for kommunen.

Denne oppgaven gir ikke grunnlaget for a kunne svare fullt ut hvorfor dilemmaet oppstar og hvordan
man |lgser det, men lovverket med dens intensjoner peker pa at denne Igsningen pa dilemmaet ikke
tilhgrer en overordnet plan som arealdelen. | lovforarbeidene blir arealdelen ansett a skulle «angi
hovedtrekkene i arealdisponeringen og rammer og betingelser», «bygge pd gkonomiske og andre
ressursmessige forutsetninger for giennomfaring», og «ikke vaere mer omfattende enn ngdvendig».

En detaljering, slik vi ser i planforslaget, stemmer ikke overens med dette.

8.5 Kjent og ukjent handlingsrom

Pa spgrsmal om detaljeringsnivaet i planen, og hva den gjgr for prosjekter, gir informant C fra
kommunen en interessant betraktning. Informanten uttrykker at kanskje arealdelen heller skal
fungere som en «fast track». | det legger vedkommende at planinitiativ som holder seg innenfor
bestemmelsene i planforslaget kan forvente en raskere saksbehandling, og dermed minimere
planrisikoen i prosjektet. Det vil fortsatt veere mulig a fa til seeregne prosjekter som bryter med
bestemmelser i planforslaget, men da ma man belage seg pa lenger saksbehandlingstid og stgrre

risiko for a ikke fa prosjektet vedtatt.

F@rst og fremst kan en slik tilneerming tolkes som et styringsvirkemiddel kommunen bruker som
insentiv ovenfor initiativtakere. Insentivet vil styre gjennomfgringsaktgrene i retning av planens
bestemmelser. Ideen om «fast track» fremkommer som en betraktning hos informanten, og er ikke
noe kommunen kommuniserer eksplisitt i planforslaget. Om dette er en implisitt holdning i
kommunen fremkommer ikke av funn i oppgaven. Betraktningen til informanten gjenspeiler derimot
lovgivers intensjoner om at omsgkte tiltak som er i samsvar med overordnede planer vil fa en raskere
behandling. Det er uklart om gjennomfgringsaktgrene er klar over intensjonen i lovverket, eller om
de mener at planforslagets omfattende detaljerte bestemmelser gj@r at «fast track» i realiteten ikke

er & anse som mulig for fremtidige prosjekter.
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Dette apner for en interessant drgftelse rundt opplevd handlingsrom for gjennomfgringsaktgrer. Er de
kjent med handlingsrommet de har? Dersom gjennomfgringsaktgrene ikke er klar over intensjonen i
loven, og planforslaget ikke uttrykker dette eksplisitt viser dette til et ukjent handlingsrom. Dette kan
ses i ssammenheng med handlingsrommet gjennomfgringsaktgren allerede er kjent med, gitt giennom
deres forutsetninger i form av ressurser, erfaring, gkonomi m.fl. og pavirkningen kommunens planer
har pa handlingsrommet. Signaler og erfart praksis i politisk behandling og i administrasjonens
saksbehandling kan derimot gi grunnlag for at gjennomfgringsaktgrene opplever at handlingsrommet
er stgrre enn hva planmyndigheten legger opp til giennom planene. Her kan man trekke inn Ricoeur
sin teori om initiativ. Muligheten til initiativ forutsetter at man ser og forstar hvilket handlingsrom

man har som aktgr, hvis ikke har man darlige forutsetninger for & utnytte handlingsrommet.

Det kan ogsa tenkes at gjennomfgringsaktgrene anser premissene for «fast-tracken» som s3
ugunstige at de bevisst unnlater a bergre dette i sine tilbakemeldinger. Da kan det tyde mot at
planforslaget ikke er i trad med lovintensjonen om at planlegging «skal bygge pd gkonomiske og

andre ressursmessige forutsetninger for giennomfaring».
Dette gir grunnlag for a besvare underproblemstilling P3.
P3: Hvilket handlingsrom uttrykker bransjen at de gnsker, og hvilket handlingsrom trenger de?

Gjennomfgringsaktgrene gir uttrykk for at de trenger handlingsrommet for a kunne gjgre de
stedsspesifikke tilpasningene og vurderingene i detaljreguleringer, og at disse ikke kan tas av
planmyndigheten alene pa overordnet niva. Oppgaven gir ikke grunnlag for a kunne besvare hvilket
handlingsrom bransjen trenger. Det fremkommer derimot et behov for en tydeliggjgring av
handlingsrommet til giennomfgringsaktgrene. Man ser behov for en slik tydeliggjgring i planforslaget,
planmyndighetenes saksbehandling og i politikernes vedtakspraksis. Dette kan gi grunnlag for et
bedre forstatt og kjent handlingsrom.

8.6 Utnyttelse av strategisk potensiale

Gjennomgang av forarbeidene til lovverket viste at det var intensjoner om at kommuneplanens
arealdel skal kunne vaere strategisk innrettet. Samtidig viser resultatene fra intervjuene at
informantene i liten grad opplever en strategisk innretning i arealdelen. Som omtalt tidligere, mener
flere av informantene at planforslaget ikke kommuniserer tydelig nok hvilke ngkkelutfordringer som
skal Igses. Flere identifiserer at handtering av klima- og miljgutfordringer star mest sentralt, men
opplever ellers at planen forsgker & handtere et sdpass bredt spekter av utfordringer at det blir
vanskelig a spisse fokuset. Enkelte av informantene peker ogsa pa at planforslaget ikke evner a spille

pa gode eksterne krefter, verken i form av ambisjoner og initiativ fra det private naeringslivet, eller
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kommunens egne satsingsomrader. Om planens evne til 4 samle vesentlige interesser, skiller
informantene mellom innholdet i planen — som de mener ikke bidrar til dette — og prosessen med
involveringer og dialog i hgringsperioden, som har gitt utrykk for og hap om at dette vil handteres i
framtidig planprosess og saksbehandling. Samtidig fremkommer det av intervjuene en forespgrsel fra
informantene om en mer strategisk plan. Denne forespgrselen kommer hovedsakelig til utrykk
gjennom et gnske om at kommunen arbeider mer proaktiv med klargjgring av omradene kommunen

selv peker ut for utvikling.

Malformuleringen i planforslaget kan vise til at planen som styringsverktgy ikke ngdvendigvis

fokuserer pa den strategiske funksjonen innenfor planlegging:

«Arealdelen skal angi [..] rammer og betingelser for hvilke nye tiltak og ny arealbruk som kan
settes i verk, og hvilke viktig hensyn som ma ivaretas.» (Ot.prp. nr. 32 (2007-2008), 2008, s.
268)

Videre fremkommer det et gnske om a tilrettelegge for gkt «gjennomfaring [...] giennom aktiv bruk av
plansystemet og planverktgy». Dette antyder en intensjon fra planmyndigheten om a benytte seg av
planverktgyenes muligheter. Her kan vi koble inn Luigi Mazza sitt doble kretslgp med strategiske,
transformatoriske og regulatoriske funksjoner. Denne oppgaven har ikke sett pa den
transformatoriske funksjonen og har ikke grunnlag for 8 kommentere hvordan denne benyttes i
planforslaget. Intervjuene kan vise til at den strategiske funksjonen ikke benyttes optimalt, og
analysen av de to planene viser til at den regulatoriske funksjonen far mye plass i planforslaget og

dette kommer til uttrykk hovedsakelig giennom resultatstyrende bestemmelser.

Videre gir informant C fra kommunen en interessant refleksjon. Vedkommende ga utrykk for at
arealdelen ikke ngdvendigvis skal vaere strategisk. Informanten er har inntrykk av at den strategiske
funksjonen hgrer mer hjemme i andre planer, og trekker fram kommuneplanens samfunnsdel og
byutviklingsstrategien, samt at kommunens prioritering av omrader blir bestemt gjennom
handlingsplanen og gkonomiplanen. Informanten anser heller et behov for at arealdelen sikrer en del
universelle kvaliteter slik at de ikke blir unnlatt senere. Dette kan kobles opp mot drgftelsen over i 8.2.
Dersom planmyndigheten selv anser den strategiske funksjonen mindre aktuell for arealdelen, er det
ikke overaskende at informantene opplever funksjonen som manglende i planforslaget. Analysen av
KPA 2015 og planforslaget 2023 viser at det kan vaere en bedre kobling mellom byutviklingsstrategien
og arealdelen i fgrstnevnte. Dette kan ha sin rot i at hvordan de omtales seg imellom og det faktum at
de ble utarbeidet samlet. En darligere kobling mellom disse kan bidra ytterligere med a forsterke at

planforslaget ikke oppleves strategisk.
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Dette gir grunnlag for to funn: Det strategiske potensiale oppleves a ikke bli utnyttet godt, og det er

en uenighet i hvilken rolle den strategiske funksjonen skal ha i planforslaget.

Videre kan det drgftes hvor godt den strategiske funksjonen kommuniseres i planforslaget. Det kan
tenkes at andre funksjoner, her spesielt den regulatoriske, skygger for det strategiske. | Mazzas doble
kretslgp er kommunikasjon en forutsetning for koordinering og sammenkobling mellom territoriet,
plansystemet og styringsverket. Slik det fremkommer i intervjuene opplever informantene en streng
linjestyring i kommunen som gir darlig samordning internt, og vilkarlig saksbehandling. Dette kan
veere faktorer som pavirker hvor godt kommunen klarer 3 kommunisere. Var refleksjon er at dette,
sett i lys av Oslo som en kompleks kommune, med mange tredjeparter som skal koordineres gjennom
styring, sa kan arealdelen som skal vaere overordnet og heldekkende bli for omfattende. Dette kan gi

resultat i at strategiske elementer «forsvinner i mengden».

Drogftelsen gir grunnlag for @ besvare underproblemstilling P4:

P4: Hvordan fremkommer strategiske virkemidler i kommuneplanens arealdel?

Intervjuene viser til at det strategiske potensialet i KPA oppleves a bli darlig utnyttet. Det kan tenkes
at de strategiske elementene forsvinner i et hav av regulatoriske virkemidler. Det kan ogsa handle om
et kommunikasjonsproblem, der kommunen ikke evner a framheve det strategiske pa tvers av et

overordnet dokument som skal gjelde for en kommune med komplekse problemstillinger.
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9. Konklusjon — Vikende oppfatninger av KPA som plan

Dette kapittelet samler delkonklusjonene for underproblemstillingene besvart i drgftelsen, og

besvarer oppgavens hovedproblemstilling.

9.1 Delkonklusjoner

P1: Hvordan er styringsinnretningen i Oslos kommuneplans arealdel; har denne endret seg fra KPA

2015 til planforslaget 2023?

Styringsinnretningen i Oslos kommuneplan baserer seg fortsatt pa en nettverksstyring som har gitt
opphav til nye virkemidler og nye mater a bruke virkemidler pa. Mellom de to planene kan man se en
endring i form av stgrre regulatorisk virkemiddelbruk i planforslaget 2023. Dette kan ha innvirkning pa

styringsinnretningen i kommunen.

Hvorvidt denne endringen er et gnske om & kontrollere eller kan anses som en opplevd ngdvendighet

for kontroll over tredjepartenes gjennomfgring, gir ikke oppgaven grunnlag til a besvare.

P2: Hvilken kontroll over gjennomfgringen kommer til utrykk i planforslaget til kommuneplanens

arealdel?

Analysen av planforslaget 2023 og drgftelsen over viser til en omfattende regulatorisk kontroll over
gjennomfgringen som fokuserer pa resultater, men som ogsa palegger dokumentasjonskrav i prosess.
Det kan fremkomme at kommunen gjennom planforslaget gar sa langt som a gnske en kontroll over
sluttresultatet i en prosess de leder gjennom saksbehandling, men hvor de ikke selv bestemmer hva
sluttresultat blir. Det fremkommer ogsa at planmyndighetene gnsker en stgrre kontroll over de
enkelte saksbehandlers praksis, i et forsgk pa a oppna mer uniform saksbehandling og dermed

tilrettelegge for bedre forutsigbarhet.

P3: Hvilket handlingsrom uttrykker bransjen at de gnsker, og hvilket handlingsrom trenger de?

Gjennomfgringsaktgrene gir uttrykk for at de trenger handlingsrommet til 8 kunne gjgre de
stedsspesifikke tilpasningene og vurderingene i detaljreguleringer, og at disse ikke kan tas av

planmyndigheten alene pa overordnet niva. Oppgaven gir ikke grunnlag for a kunne besvare hvilket

103



handlingsrom bransjen trenger. Det fremkommer derimot et behov for en tydeliggjgring av
handlingsrommet til giennomfgringsaktgrene. Man ser behov for en slik tydeliggjgring i planforslaget,
planmyndighetenes saksbehandling og i politikernes vedtakspraksis. Dette kan gi grunnlag for et

bedre forstatt og kjent handlingsrom.

P4: Hvordan fremkommer strategiske virkemidler i kommuneplanens arealdel?

Intervjuene viser til at det strategiske potensialet i KPA oppleves som dom darlig utnyttet. Det kan
tenkes at de strategiske elementene forsvinner i et hav av regulatoriske virkemidler. Det kan ogsa
handle om et kommunikasjonsproblem, der kommunen ikke evner a framheve det strategiske pa

tvers av et overordnet dokument som skal gjelde for en kommune med komplekse problemstillinger.

9.2 Konklusjon pa oppgavens hovedproblemstilling

Funn og pafglgende drgftelse gir grunnlag for tre ulike hovedpoenger, som gir grunnlag for a kunne

besvare oppgavens hovedproblemstilling:

1) Uklarhet og uenighet i malformulering og planens utforming.
2) Ulike syn pa hvilket handlingsrom planforslaget legger opp til.

3) Ulik begrepsforstaelse av forutsigbarhet.

1) Fgrst kan man fra delkapittel 8.2 og 8.6 se at det foreligger uklarheter i planforslagets malsettinger,
og at det er en uenighet blant aktgrene i planforslagets valg og bruk av virkemidler og funksjoner. Vi
finner uenigheter bade mellom gjennomfgringsaktgrene og planmyndigheten, og ogsa internt hos
planmyndigheten. Der hvor kommuneplan av 2015 klarer a samle aktgrene om én hovedmalsetting,
fremstar det — av oppgavens empiri — at planforslaget av 2023 ikke evner dette. Videre fremkommer
det at aktgrene har ulike oppfatninger og meninger om hvilke virkemidler/funksjoner
kommuneplanens arealdel skal benytte seg av. Drgftelsen i delkapittel 8.2 viser at det er ulike
oppfatninger hos aktgrene om hvilke planniva ulike beslutninger skal gjgres pa. Delkapittel 8.6 viser at
det er uenigheter i hvilken funksjonssammensetting planen benytter seg av, her spesielt rettet mot
den strategiske funksjonen og et gnske fra bade saksbehandlere og gjennomfgringsaktgrer om en

stgrre utnyttelse av denne —slik intensjonene i Plan- og bygningsloven legger opp til.
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2) Av delkapittel 8.5 konkluderer vi at funn i oppgaven tyder pa at deler av gjennomfgringsaktgrenes
handlingsrom kan vaere ukjent for dem selv, og at det kjente handlingsrommet defineres ulikt av
planmyndighetene og gjennomfgringsaktgrene. Faktorer som kan bidra til disse forskjellen i
oppfatning kan veere politikere som fatter inkonsekvente vedtak, og individuelle forskjeller i
saksbehandlingen hos kommunen. Det fremkommer derfor er behov for tydeliggjgring av

handlingsrommet til giennomfgringsaktgrene.

3) Begrepet «forutsigbarhet» kommer frem som viktig for bade planmyndighetene og
gjiennomfgringsaktgrene. Oppgaven finner derimot en ulik begrepsforstaelse blant partene.
Planmyndighetene gnsker forutsigbarhet i innholdet i prosjektene de far inn gjennom private
reguleringsforslag, og at kommuneplanen som verktgy sikrer de malsettingene den oppstiller.
Gjennomfgringsaktgrer gnsker forutsigbarhet gjennom et ytre rammeverk de kan handle innenfor, og
forutsigbarhet i saksbehandlingen. | kontrast til dette gnsker de muligheten til unntak fra
forutsigbarheten der dette kan optimalisere deres eget prosjekt. Planmyndighetens forstaelse av
begrepet og hvilke virkemidler de putter ba det er med pa a forsterke denne uenigheten i

virkemiddelbruk.

Hva slags idé har ulike aktgrer om kommuneplanens arealdeldel som styringsverktgy i Oslo

kommune?

Det foreligger ulike idéer blant planmyndighetene og gjennomfgringsaktgrene for hvordan
kommuneplanens arealdel som styringsverktgy skal veere. Planmyndighetene gir utrykk for en idé om
at arealdelen skal sikre et sett av politisk- og teknisk definerte kvaliteter i byutviklingen, samt uniform
saksbehandling, giennom regulatorisk resultatstyring. Giennomfgringsaktgrene gir i motsetning
utrykk for en idé om arealdelen som en mer strategisk innrettet plan, som forplikter kommunen til a
veere proaktiv i satsingsomradene som defineres i planen, og gir stgrre handlingsrom for

enkeltprosjekter ved a utsette detaljerte krav og bestemmelser til pafglgende planniva.

Oppgaven viser at det er uklarheter og uenigheter i malformulering og planforslagets utforming, ulike
syn pa hvilket handlingsrom planforslaget legger opp til og ulike begrepsforstaelse av forutsigbarhet.
Samlet viser dette at det foreligger ulike idéer om hva kommuneplanens arealdel som styringsverktgy
skal fungere. Dette viser til et behov for en tydeliggjgring og diskusjon om hva kommuneplanen som
styringsverktgy faktisk skal styre mellom de ulike aktgrene i Oslo kommune. Intensjonen i lovverket

virker a veere et godt utgangspunkt for dette.
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Vedlegg

Vedlegg 1 — Utvalg gjennomgatte hgringsuttalelser

Avsender
A38 ARKITEKTER AS

ADVOKATFIRMA DLA PIPER NORWAY DA

ADVOKATFIRMA LOANNUM DA
AF GRUPPEN NORGE AS
Alt.Arkitektur AS

ANDERS OPSAHL HOLDING AS
Arkitektfirma Helen & Hard AS
AS CIVITAS

AS Lilleakerveien 23

ASPELIN RAMM EIENDOM AS
Asplan Viak AS

Atlas Eiendom AS

Austigard Arkitektur AS
Avantor AS

Axer Eiendom AS

BERTEL O. STEEN EIENDOM AS
BLINDERN UTVIKLING AS
Bolighbyggelaget Usbl
BOLIGPRODUSENTENES FORENING
Bra Arkitekter AS

Bullbys boliggruppe
Byantropologene AS

Bydriv - Neeringspolitisk Forening Oslo
Campus Ulleval AS

Coop Norge Eiendom AS

Coop Norge Sa

Dark Arkitekter AS
EIENDOMSSPAR AS

Ensjgveien Utvikling AS
ENTRA ASA

EN@K CONSULT AS

Ferd Eiendom AS
FORSVARSBYGG

Fram Eiendom AS

Frano AS

FREDENSBORG BOLIG AS
FURUSET UTVIKLING AS
GALLERI OSLO UTVIKLING AS
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Kategori

Arkitekter og konsulenter
Advokater

Advokater
Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter
Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter
Arkitekter og konsulenter
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter
Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter
Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter
Bransjeforeninger
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere



Gode Boliger AS

Grape Architects AS

Grgnn Byggallianse
HARALDRUD UTVIKLING AS
Hille Melbye Arkitekter AS
Hovinbyen Sirkulaere Oslo
Husebyplataet AS

JM NORGE AS
Klosterheimveien 1 AS

KLP EIENDOM OSLO AS

Knut Bryns Vei Utvikling AS
Kvadraturen Omradeforum
LINDERN PARK AS

Linstow AS

Losby Bruk AS
LAVENSKIOLD-VAKER®D AS
Mad Oslo AS

Magisterium Urbanum AS
MAKE ARKITEKTER AS
Marstrand AS

MAYA EIENDOM AS

Meinich Arkitekter AS
Miliarium AS

Montebello Terrasse AS
Multiconsult Norge AS
Mustad Eiendom AS

Neptune Properties AS
Nordbyen Utvikling AS

NORSK EIENDOM

Norske Boligbyggelags Landsforbund Sa
Norske Landskapsarkitekters Forening Nla
Norwegian Property Asa

NRE NORWAY AS

Naerheten AS

OBOS BBL

OMA (Oslo Metropolitan Area)
OMA Nedre Akerselva omradeforum
OMA Omradeforum Bryn
OMA Omradeforum Helsfyr
OMA Omradeforum Ryen vest
Oslo Arkitektforening

Oslo House AS

Oslo Science City

Oslo Science Hub AS

Oslo Works AS
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Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter
Bransjeforeninger
Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere

OMA

Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter
Arkitekter og konsulenter
Arkitekter og konsulenter
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Bransjeforeninger
Bransjeforeninger
Bransjeforeninger
Bransjeforeninger
Bransjeforeninger
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere

OMA

OMA

OMA

OMA

OMA

Bransjeforeninger
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Eiendomsutviklere
Arkitekter og konsulenter



Pretor Advokat AS Arkitekter og konsulenter

RISOLVE NORGE AS Eiendomsutviklere
Rodeo Arkitekter AS Arkitekter og konsulenter
Salutaris Eiendom AS Eiendomsutviklere
Samarbeidspartnere for planprogram med VPOR for Grorud Bransjeforeninger
sentrum

Scala Bryn AS Eiendomsutviklere
Sequoia Utvikling AS Eiendomsutviklere
SKANSKA NORGE AS Eiendomsutviklere
Skanska Naeringseiendom AS Eiendomsutviklere
Skgyen Omradeforum OMA

SOLON EIENDOM AS Eiendomsutviklere
STIFTELSEN ANKER STUDENTBOLIGER OG HOTEL (ANKER STI) Eiendomsutviklere
STOREBRAND ASSET MANAGEMENT AS Eiendomsutviklere
Strgmsveien 303 AS Eiendomsutviklere
STUDENTSAMSKIPNADEN SIO Eiendomsutviklere
Sweco Architects AS Eiendomsutviklere
Trearkitekter AS Arkitekter og konsulenter
Teyen Boligbyggelag Eiendomsutviklere

Urba AS Arkitekter og konsulenter
Vika Omradeforum OMA
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Vedlegg 2 — Intervjuguide

1 Informantens rolle og kobling til kommuneplanens arealdel (3 min)

1.1 Kan du beskrive din rolle og tilknytning til revisjonsarbeidet av Kommuneplanens arealdel
(KPA) og byutviklingen i Oslo?

2 Oppfattet formal med revideringen (P1) (10 min)

2.1 Hva har du oppfattet som formalet med revideringen av kommuneplanens arealdel?

2.2 Hvilke endringer fra 2015 til 2023 anser du som mest vesentlige/ av sterst betydning?
(Prosess / Resultat)

2.3 Slikvileser det nye forslaget er det en sterre detaljeringsgrad i bestemmelsene. Hva anser
du som hensikten bak dette?

3 Pastander om kommuneplanen (5 min)

Vihar et sett med ulike pastander om forslag til KPA. Kan du si noe om du er enig eller uenig i
folgende pastander, og begrunne hvorfor?

3.1.1 Planen fokuserer pa et begrenset antall nekkelutfordringer
3.1.2 Planen identifiserer styrker og svakheter i muligheter og utfordringer.

3.1.3 Planen forstar og hensyntar trender, krefter og tilgjengelige ressurser utover det
offentlige.

3.1.4 Planen identifiserer og samler ulike aktarer, bade private og offentlige

3.1.5 Planentillater en bred involvering i bade i arbeidet med forslagst, men ogsa ved videre
planarbeid.

3.1.6 Planen har enrealistisk langtidsvisjon og strategi som ivaretar maktstrukturer,
uforutsigbarhet og konkurrerende verdier.

3.1.7 Planen legger til rette for strukturering av videre planlegging og utvikler innhold,
fremtidsbilder og rammeverk for & pavirke og styre romlig endring.

3.1.8 Planen gir grunnlag for nye ideer og prosesser som kan gi mater & forsta, skape enighet,
og organisere og mobilisere med hensikten om & uteve innflytelse.

3.1.9 Planen fokuserer pa avgjarelser, handlinger, resultater og iverksetting, og tilrettelegger for
oppfelgning, tilbakemelding og revisjon.
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4 Styringsbehov (P2) (18 min)

4.1 Hva trenger man & styre i byutviklingen i Oslo, og styrer denne planen det?
4.1.1 Huvilke resultater er det behov for at man har styring over?

4.1.2 Huvilke prosesser er det behov for at man har styring over og hvordan?

4.2 Hvilke fordeler og ulemper mener du denne styringen medfarer?

5 Handlingsrom (P3) (12 min)

5.1 Har KPA gjort deg oppmerksom pa muligheter du tidligere ikke hadde tenkt pa?
5.2 Opplever du at KPA tilrettelegger for din virksomhet?
5.3 Gir KPA deg fleksibiliteten til 4 gjore de tilpasningene du trenger?

5.4 Oppfatter du sammenhengen mellom malsetting og vilkar for gjiennomfering som
konsistents?

5.4.1 lhvilken grad opplever du at planforslaget resonerer og relaterer med utviklernes evne og
kapasitet til 4 gjennomfaere prosjekter i kommunen? Tror du motparten deler din

oppfatning av dette?

5.5 Girdenne planen den forutsigbarheten du trenger? Og hva legger du i forutsigbarhet?

6 Kommuneplanens innretning (12min)
6.1 Dersom KPA forslag 2023 hadde blitt vedtatt. Hvordan ville din rolle i byutviklingen endret
seg?

6.2 Med grunnlag i samtalen til na. Hvordan mener du planen burde sett ut for at man skal
komme fram til gode l@sninger sammen?
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