AREALPLANLEGGING I LILLEHAMMER KOMMUNE

— EN STUDIE MED FOKUS PA MEDVIRKNING |
REGULERINGSPLANPROSESSER

oG
DILEMMAET MELLOM VERN OG UTVIKLING

Espen Brustuen

Masteroppgave i samfunnsgeografi

Institutt for sosiologi og samfunnsgeografi

UNIVERSITETET I OSLO

Mai 2013



Forside: Lillehammer i hgstsol. Foto: Espen Brustuen.



Forord

Endelig ferdig!
Jeg vil rette en stor takk til alle som har hjulpet meg i arbeidet med denne oppgaven.

Spesielt stor takk til alle informantene mine, som gjorde det mulig a fullfare dette prosjektet.

Tusen takk for at dere tok dere tid til & snakke med meg.

Videre vil jeg ogsa takke mine veiledere, Per Gunnar Rge (hoved) og Eva Falleth (bi), for

konstruktive og gode tilbakemeldinger.

Seerlig tusen takk til mamma og pappa, uten deres verdifulle innspill, oppmuntringer og varme

middager hadde prosessen blitt mye tyngre!

Espen Brustuen

Oslo, mai 2013.






Innholdsfortegnelse

Innholdsfortegnelse
Bilde- figur og tabelloversikt
Forkortelser

Innledning

1.1 Bakgrunn for oppgaven
1.2 Problemstillinger
1.3 Oppgavens oppbygning

Teoretisk rammeverk
2.1 Nyliberalisme
2.2 Nettverksstyring — fra government til governance
2.2.1  New public management
2.2.2  Partnerskap
2.3 Arealplanlegging
2.3.1 Kommunikativ planlegging og arealplanleggerens endrede rolle
2.3.2  Maktperspektivet
2.3.3 Dilemmaet mellom vern og utvikling
2.4 Medvirkning og deltakelse i reguleringsplanprosessen
2.4.1  Aktarer i reguleringsplanprosessen
2.4.2  Medvirkning og deltakelse
2.4.3 Hensikten med medvirkning
2.4.4 “Ladder of citizen participation”
245 Kritikk av Arnsteins modell
2.4.6  Medvirkning — bare positivt?

Metode

3.1 Kvalitativ forskning

3.2 Ragins modell for samfunnsforskning
3.3 Casestudie

3.4 Datainnsamling

3.5 Strategisk og kategoribasert utvalg
3.6 Intervjuene

3.7 Intervjuerens posisjon

3.8 Etiske retningslinjer

10
12

13
13
15
18
21
22
24
26
28
32
33
34
35
38
41
42

45

45
46
48
50
51
53
55
56



3.9 Person- og temasentrert analyse 58

3.10 Dokumentanalyse 59
3.11 Reliabilitet, validitet og overfgrbarhet 60
4. Case — Lillehammer kommune 61
4.1 Arealplanlegging i Lillehammer kommune 63
4.1.1 Formannskapsmodellen 64
4.1.2 Kommunens mal 65
4.1.3 Behandling av reguleringsplaner 66
4.1.4 Etmangfold av akterer? 66
5. Medvirkning i reguleringsplanprosessen 68
5.1 Rammer, roller og makt 69
5.1.1 Politikeren 71
5.1.2 Den kommunale arealplanleggeren 75
5.1.3 Den private arealplanleggeren 79
5.2 Medvirkning i tidlig planutformingsfase 82
5.2.1 Partnerskap — politisk stiavhengighet? 84
5.3 Medvirkning i formell planfase 86
5.3.1 Formelle hgringsuttalelser og uformelle kanaler 87
5.3.2 Mater og klager 90
5.4 Utfordringer knyttet til medvirkning 92
5.4.1 Forslag til tiltak for gkt medvirkning, interesse og engasjement 94
Tidligere involvering 95
Engasjement pa prinsipielt niva 97
Pedagogiske utfordringer 98
@kt kontakt mellom politikere og kommunale arealplanleggere 99
Mer moderne metoder 100
Andre forslag 100
6. Dilemmaet mellom vern og utvikling 102
6.1 Generelle utfordringer 102
6.2 Bygningsvern 105
6.3 Jordvern 107

7. Konklusjon 111



7.1 Oppgavens funn

7.11
7.1.2
7.1.3
7.14
7.15
7.1.6

Kilder

Vedlegg

Rammer for medvirkning
Medvirkning i forskjellige planfaser
Maktforholdet

Interesse og forslag til tiltak

Vern og utvikling

Oppgavens overfgrbarhet og nytteverdi

9.1 Vedlegg 1: Eksempel pa intervjuguide

9.2 Vedlegg 2: Informert samtykke

111
111
112
113
113
115
116

117

123

123
126



Bilde-, figur- og tabelloversikt

Bilde 1: Lillehammer, nordre bydel, med store dyrkamark omrader. .............ccccceevevevereveeeeiecennnn, 63
Bilde 2: "Kattehuset" Pa LIIENAMMET............ccovviveieieieieeiecce e es sttt 106
Figur 1: Campbells tre KONTHKEET. ........oovoiiiecic s 30
Figur 2: Ladder of Citizen partiCipation............ccoieiiiiiie et 39
Figur 3: Ragins modell for samfunnSfOrskning. ..........cocooeieiiiiiiiiise s 47
Figur 4: Forskjellige typer design for CaseStUTIEr ..........cccvviiiiiic i 50
Figur 5: FormannskapsSmOdelleN. .........oovoiii s 64
Tabell 1: Oversikt som viser forskjellene mellom "governing” og "governance”..............cccoeverervennen. 17
Tabell 2: Hoods sju elementer i NPM. ..ottt s e ettt sre s 18
Tabell 3: Demokrati- og effektivitetsargumenter for medvirkning. .........cccovrereieinininine e 33
Tabell 4: Aktarer i reguleringSplanprOSESSEN. ......c.ccviiiiriie e 33
Tabell 5: Forskjell mellom ideell planprosess og typisk privat planprosess. .......c.ccoccevvevvevevesieenennens 35
Tabell 6: Vurdering av medvirkningSteKnNiKKEr ... 37
Tabell 7: Kvalitativ 0g Kvantitativ MetOdE. ..........ccoviiiiiiiiii e 46

Forkortelser
“DEG” -
“GD “ -
“NPM” -
“QL” -
“PBL” -

Digital Era Governance
Gudbrandsdglen Dagningen
New Public Management
Olympiske leker

Plan- og bygningsloven


file:///C:/Users/Espen/Dropbox/Public/UiO/Masteroppgave/masterteori%20revidert%204.docx%23_Toc356158806

1. Innledning

Formalet med denne oppgaven er hovedsakelig a kartlegge hvordan forskjellige aktgrer
opplever medvirkningsmulighetene knyttet til private reguleringsplaner i Lillehammer
kommune, samt a drgfte tiltak som kan sikre gkt medvirkning, interesse og engasjement. |
forbindelse med forarbeidet til oppgaven, oppdaget jeg at dilemmaet mellom vern og
utvikling er meget aktuelt i kommunen, og samtidig er det noe som ofte forer til
interessekonflikter. Derfor er det andre, underordnede, formalet & undersgke utfordringene
Lillehammer kommune har i tilknytning til dilemmaet mellom vern og utvikling i forbindelse
med arealplanlegging. Utgangspunktet for undersgkelsen er mine informanters synspunkter
og erfaringer til de nevnte temaene. Synspunktene og erfaringene vil jeg bruke for a
identifisere utfordringer kommunen har til medvirkning i private reguleringsplaner og
dilemmaet mellom vern og utvikling. Selv om planleggingen har en felles ramme med flere
forskjellige planoppgaver; arealplanlegging, skonomiplanlegging og samfunnsplanlegging, er
fokuset i denne oppgaven pa arealplanlegging.

1.1 Bakgrunn for oppgaven

De nyliberale omstruktureringene pa 80-tallet, og en overgang fra government til governance,
har fart til at offentlige myndigheter har fatt en annen rolle. Det har blitt en overgang fra
hierarkisk styring til styring i nettverk, der utviklingstrekkene kan kobles til det Rhodes’
(1996) beskriver som “New Public Management”, med en mer markedsorientert offentlig
styring. | byplanleggingen har dette medfert et gkt antall av privatinitierte reguleringsplaner.
Dette betyr at de kommunale arealplanleggerne og den kommunale administrasjonen i stor
grad kun fungerer som saksbehandlere, og ikke som planleggere i tradisjonell forstand. Den
formelle beslutningsmakten er fortsatt hos politikerne, men de som utfgrer oppgavene er i
gkende grad markedsaktgrer. Planleggingskonteksten er i dag preget av fag, politikk, marked
og samfunn, der planleggerne har en kompleks rolle med planfaglige problemstillinger, samt
oppgaven med a fa folkevalgte, markedsaktgrer og lokalsamfunn til & delta og samarbeide i

planleggingen (Plgger 2012).

Plan- og bygningsloven (8 5-1) stiller krav om tilrettelegging for medvirkning i
reguleringsplanprosessen og det skal ideelt forga allerede fra tidlig planfase



(Miljgverndepartementet 2008). | forbindelse med at det na er markedsaktgrer som star for
mye av planleggingen, er det en utfordring at det kan oppsta tilneermede partnerskap mellom
offentlige og private akterer. Dette kan “binde opp” beslutningstakerne, og fore til at det blir
vanskelig for andre aktgrer & fa innflytelse pa planen (Falleth & Hanssen 2012). Dermed er
det interessant & undersgke i hvor stor grad akterene mener det er mulig @ medvirke i slike
reguleringsplaner. Her er maktperspektivet i planleggingen sentralt. Samtidig er det
interessant a se pa hvor stor interessen er for & medvirke i kommunen og hvilke metoder

informantene mener kan fore til gkt interesse og sterre muligheter for medvirkning.

Med gkt endringstakt og sentralisering i samfunnet har tilflyttingen til byene gkt kraftig, noe
som legger press pa verdier i kulturlandskapet. Med en markedsorientert offentlig styring og
gkende innslag av private planer, har presset gkt ytterligere. | bykommuner er det ofte mange
aktgrer som har gnsker om arealer til forskjellige formal. Dette kan fare til planer om
nedbygging og omdisponering av arealer til formal som boligomrader, sentrumsfunksjoner,
industri, veier etc. Planer om slike omdisponeringer vil generelt komme i konflikt med alle de

ulike verneinteressene i kulturlandskapet.

Dilemmaet mellom vern og utvikling er interessant i et samfunnsgeografisk perspektiv, fordi
det omfatter et mangfold av aktarer som har ulike perspektiver. Utviklingen har fart til at
planleggingen i starre grad ma ta stilling til flere motstridende interesser, deriblant
gkonomiske, sosiale og miljgbestemte (Campbell 1996). Her er det interessant a se pa hvilke
standpunkter aktgrene har, og hvilke utfordringer kommunen har i dilemmaet mellom vern og

utvikling i arealplanleggingen.

1.2 Problemstillinger

Pa grunnlag av oppgavens bakgrunn, har jeg formulert falgende hovedproblemstilling:

e Hvordan opplever forskjellige aktgrer medvirkningsmulighetene i private

reguleringsplanprosesser i Lillehammer kommune?

For a kunne svare pa denne problemstillingen, er det hensiktsmessig a stille flere
undersparsmal. Disse er formulert med tanke pa hva jeg mener kan gi det best mulige svaret

pa hovedproblemstillingen:
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o Hvilke rammer har kommunen for medvirkning, og har politikernes og
arealplanleggerenes roller endret seg?

o Hvor stor mulighet er det for medvirkning i de forskjellige planfasene?

o Hvordan opplever aktarer maktforholdet i private reguleringsplanprosesser?

o Hvor stor er interessen for & medvirke, og hvilke tiltak er aktuelle for & skape

gkt interesse og bedre muligheter for medvirkning?

Som tidligere beskrevet, ble jeg i forbindelse med forarbeidet til oppgaven, og gjennom
innspill under intervjuene, oppmerksom pa at dilemmaet mellom vern og utvikling er stort i
Lillehammer kommune. Derfor har jeg i tillegg formulert en underordnet problemstilling som

omhandler dette dilemmaet:

e Huvilke arealplanmessige utfordringer har kommunen knyttet til dilemmaet mellom

vern og utvikling?

Hovedproblemstillingen er fattet pa grunnlag av flere avisoppslag og innlegg i lokalavisene,
der aktgrer kom med kritikk angaende medvirkningsmulighetene knyttet til
reguleringsplaner?. I henhold til kommunens mél om en utvikling basert p& fortetting
(Lillehammer kommune 2012), vil medvirkning i planprosesser bli av gkende viktighet for
kommunens befolkning i arene fremover. Ved a intervjue forskjellige aktgrer med ulike roller,
vil jeg kunne fa et nyansert og helhetlig bilde av hvordan aktarene opplever at medvirkning
fungerer i private reguleringsplanprosesser i kommunen i dag. For & fa dette ma jeg se pa
hvordan de offentlige aktarenes roller har endret seg, samt hvordan aktgrene opplever
maktforholdet i reguleringsplanprosesser. Videre vil jeg undersgke hvor stor interessen er for
a medvirke, og tilslutt drgfte aktuelle tiltak som kan skape gkt interesse og bedre muligheter

for medvirkning i kommunen.

Den underordnede problemstillingen vil ta for seg aktarenes synspunkter til dilemmaet
mellom vern og utvikling i planleggingen, med spesielt fokus pa jordvern og bygningsvern, pa
bakgrunn av at disse typene vern er mest aktuelle i Lillehammer kommune. Jeg vil her drgfte

hvilke utfordringer kommunen har i tilknytning til denne problemstillingen.

Siden denne undersgkelsen baserer seg pa forstaelser og synspunkter informanter har i forhold

til problemstillingene, er det apenbart at kvalitative intervjuer er den foretrukne metoden for

! _Gir ikke opp
http://www.byavis.no/index.php/nyheter/4828--gir-ikke-opp [09.05.13]
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datainnsamling. Denne metoden gar dypt, og vil vere tilfredsstillende med tanke pa a besvare
problemstillingene. Oppgavens tilnserming baserer seg pa retroduksjon, der dataene jeg
innhenter er utgangspunktet mitt for a utvikle ideer, mens det teoretiske stastedet mitt danner

grunnlaget for hvordan jeg oppfatter og forstar disse dataene (Ragin & Amoroso 2010).

1.3 Oppgavens oppbygning

| dette kapittelet har gjort rede for oppgavens tema og dens problemstillinger. Kapittel 2
omhandler oppgavens teoretiske rammeverk, med fokus pa blant annet nyliberalisme,
governance, perspektiver pa arealplanlegging og medvirkning og deltakelse i
reguleringsplanprosessen. Kapittel 3 gjar rede for oppgavens metodiske tilneerminger. Den
kvalitative forskningsmetoden presenteres, og jeg gjer kort rede for blant annet utvalget mitt,
hvordan rekruttering og intervjuene foregikk og hvordan jeg behandlet dataene etter

intervjuene.

| kapittel 4 presenterer jeg caset mitt, Lillehammer kommune. Her skriver jeg litt generelt om
byen, far jeg gar inn pa arealplanlegging spesifikt. Jeg gjer rede for formannskapsmodellen,
kommunens egne mal, kommunal behandling av private planer og aktgrdimensjonen knyttet
til disse. Kapittel 5 er det farste analysekapittelet, der jeg ser pa medvirkning i
reguleringsplanprosesser. Jeg vil gjere rede for kommunens rammer til medvirkning,
maktperspektivet og forskjellige roller knyttet til reguleringsplaner. Deretter vil jeg se pa
medvirkning i forskjellige planfaser, far jeg avslutter med a se pa utfordringer i forhold til
medvirkning, for sa & drafte informantenes forslag til tiltak for & fa gkt medvirkning, interesse
0g engasjement i planprosessene. Kapittel 6 er det andre analysekapittelet, og jeg vil dragfte
utfordringene kommunen har til dilemmaet mellom vern og utvikling. Fokuset er spesielt pa
bygningsvern og jordvern, der det er spesielt store interessemotsetninger. | kapittel 7

presenteres oppgavens konklusjon, der jeg vil svare eksplisitt pa oppgavens problemstillinger.
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2. Teoretisk rammeverk

| dette kapittelet vil jeg presentere de teoretiske perspektivene som er relevante i forhold til
denne oppgavens tema og problemstillinger. Jeg vil trekke frem teori som beskriver og
forklarer de strukturelle endringene som er fremtredende i planleggingskonteksten, ikke bare i
Lillehammer kommune, men i de fleste byene i dag. Den andre delen av kapittelet vil ta for
seg arealplanlegging og begrepet “medvirkning”, samt de ulike forklaringer og teoretiske
perspektiver som kan bringe klarhet i hva begrepet egentlig inneberer. 1 tillegg vil jeg ga inn
pa det skende dilemmaet mellom vern og utvikling i planleggingen. Hensikten med dette
kapittelet er & gi en forstaelse av de rammene som ligger til grunn for private
reguleringsplanprosesser og medvirkningen i disse, og samtidig peke pa utfordringer

arealplanleggingen har i dilemmaet mellom vern og utvikling.

2.1 Nyliberalisme

Mot slutten av 60-tallet begynte liberalismen & bryte sammen, bade internasjonalt og i
nasjonale gkonomier. Dette farte til en krise i det kapitalistiske systemet utover pa 70-tallet.
Liberalismen, som hadde gitt stor gkonomisk vekst til de mer avanserte kapitalistiske landene
etter 2. verdenskrig, fungerte ikke lenger (Harvey 2005). Politikken matte omstruktureres, noe
som farte til en rekke endringer der apne, uregulerte og konkurranseorienterte markeder ble
foretrukket. Nyliberalistiske idealer fikk fotfeste. Staten skulle ikke vaere innblandet, noe som
skulle gi en lannsom gkonomisk utvikling (Brenner & Theodore 2002). Disse politiske
konjunkturendringene farte blant annet til at Ronald Reagan og Margaret Thatcher flyttet inn i
henholdsvis Det Hvite Hus i Washington og Downing Street i London. Disse to blir sett pa

som frontfigurene og hovedpadriverne for omstruktureringene pa 80-tallet (Naess 2009).

Et demokratisk system skal i utgangspunktet gi alle borgere mulighet til & bruke statsapparatet
og politiske prosesser til & fremme bade egne og andres interesser. | dette systemet
underlegges gkonomien politisk kontroll, mens gkonomien i den nyliberale retningen i starre
grad er markedsstyrt. En konsekvens av dette er at maktforholdet mellom demokratisk valgte
myndigheter og bedrifter kan forskyves i myndighetenes disfaver. Det kan hevdes at dette
innebarer en svekkelse av demokratiet, siden bedriftene kan veere med pa a avgjere hvilken
politikk som skal fgres (Haug m.fl. 2007).
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Nyliberalisme kan pa en side forstas som en gjenopplivet form for liberalisme. Denne
tankegangen bygger pa at liberalismen har vert fraveerende fra politiske diskusjoner og
utforminger gjennom en periode, far den na i senere tid har hatt en gjenoppblomstring. P& den
andre siden kan nyliberalisme ses pa som en egen ideologi som skiller seg fra mer

tradisjonelle former for liberalisme (Thoresen & Lie 2007).

| fglge Thoresen og Lie (2007) er det en kritisk tankegang bak mange omtaler og artikler som
omhandler nyliberalisme. Nyliberalismen blir som regel oppfattet som en tilbakevending til et
aspekt ved den liberale idelogien, gkonomisk liberalisme. Denne gkonomiske liberalismen er i
hovedsak basert pa ideen om at staten ikke skal gripe inn i gkonomien, og heller legge til rette

for individuell deltakelse i frie og selvregulerende markeder. Videre mener mange at den

2 ¢

liberalistiske tankegangen har blitt s& “utvannet” at det na er de feerreste som argumenterer
mot tradisjonelle liberale syn som frihet og demokrati. Derfor bgr nyliberalismen heller
regnes som en ideologi som er forskjellig fra, og som ofte star i motstand til, det som ofte blir

regnet som liberalisme.

David Harvey (2005) er en av de fa som har vaget a gi begrepet en definisjon. | hans egen
bok, “A Brief History of Neoliberalism ”, forklarer han hva som legges til grunn nar han selv

bruker begrepet nyliberalisme:

“Neoliberalism is in the first instance a theory of political economic practices that
proposes that human well-being can best be advanced by liberating individual
entrepreneurial freedoms and skills within an institutional framework characterized
by strong private property rights, free markets and free trade. The role of the state is
to create and preserve an institutional framework appropriate to such practices. The
state has to guarantee, for example, the quality and integrity of money. It must also
set up those military, defence, police and legal structures and functions required to
secure private property rights and to guarantee, by force if need be, the proper
functioning of markets.

Furthermore, if markets do not exist (in areas such as land, water, education, health
care, social security, or environmental pollution) then they must be created, by state
action if necessary. But beyond these tasks the state should not venture. State
interventions in markets (once created) must be kept to a bare minimum because,
according to the theory, the state cannot possibly possess enough information to
second-guess market signals (prices) and because powerful interest groups will
inevitably distort and bias state interventions (particularly in democracies) for their
own benefit” (2).
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Harveys definisjoner legger vekt pa at nyliberalisme er en teori for politisk- gkonomisk
praksis og ikke en komplett politisk ideologi. Hos Harvey skilles nyliberalisme og liberalisme
fra hverandre som to helt forskjellige fenomen.

Helt generelt kan det dermed sies at nyliberalisme bygger pa konseptet om at frie
markedsmekanismer er den beste maten a organisere fordeling og utveksling av goder og
tjenester pa. Frie markeder og fri handel vil da kunne sikre den kreativiteten og
entreprengrskapet som er innebygd i samfunnet. En passiv stat vil gi mer individuell frihet,
mer velstand og mer effektiv fordeling av goder og tjenester (Thoresen & Lie 2007).
Nyliberalismen stiller dermed pa mange mater krav til innbyggerne og mye av ansvaret for et
fungerende samfunn ligger pa deres skuldre. Individer ma ogsa selv sta for de valgene de tar

og ta fglgene av disse.

Det som er felles for de fleste som forsgker a definere nyliberalisme er at de er enige om at
den praver a gi administrativ effektivitet, fremme entreprengrskap og gkonomisk frihet i
starre grad enn tradisjonell demokratisk politisk styring. Nyliberalismen i mange samfunn er
formet av gkonomisk globalisering og internasjonal kapitalmobilitet, karakterisert av ferre
restriksjoner i forhold til forretningsoperasjoner, utvidet eiendomsrett, privatisering,
deregulering, erosjon av velferdsstaten, bortgang fra sentralstyring og gkt sosial polarisering
(Harvey 2005, 2006).

2.2 Nettverksstyring - fra government til governance

Begrep som governance, nettverksstyring og partnerskap blir brukt i sammenheng med denne
nye offentlige styringen og politikken. Fimreite, Medalen og Aars (2005) mener at det alltid
har vert innslag av governance i den norske lokalpolitikken, men at det i de siste arene har
skjedd en “nettverkifisering” (13). De samme forfatterne bruker “nettverksstyring” som et
begrep som tilsvarer “governance”. Nettverksstyring beskriver en situasjon der politikk fares i
samhandling mellom aktgrer innenfor forskjellige offentlige organisasjoner, private aktgrer og
andre aktgrer innenfor sivilsamfunnet (Raiseland & Vabo 2008). Rgiseland og Vabo har
formulert en norsk definisjon pa nettverksstyring, som for dem betyr: “(...) den ikke-
hierarkiske prosessen hvorved offentlige og private aktarer og ressurser koordineres og gis
felles retning og mening” (87). Sgrensen og Torfing (2005) definerer nettverksstyring som

“horisontale sammenknytninger av gjensidig avhengige, men operasjonelt sett autonome
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aktgrer som interagerer gjennom forhandlinger innenfor rammen av et institusjonalisert

fellesskap, som er selvregulerende innen visse rammer, og som i stor grad bidrar til offentlig
styring” (15). Rhodes (1996) mener governance inneberer “(...) a change in the meaning of
government, referring to a new process of governing; or a changed condition of ordered rule;

or the new method by which society is governed” (652-653). Videre har han seks ulike

(1133 b N1Y 99 ¢

perspektiver pd governance; ““the minimal state”, “corporate governance”, “the new public

SE AN 1Y

management”,

99 ¢

good governance”, “socio-cybernetic system” og “self-organizing networks””
(653). Rhodes (1997) forstar governance som konkrete nettverksdannelser, som inkluderer
den samhandlingen som foregar mellom akterene i disse: “governance refers to self-
organizing, interorganizational networks characterized by interdependence, resource

exchange, rules of the game and significant autonomy from the state” (15).

Jensen (2004) mener at denne nettverkstilnermingen “legger vekt pa mer direkte makt til
innbyggerne og mer desentraliserte beslutninger pa en mate som begrenser eller demper sa vel
institusjonell politisk makt som ekonomisk makt” (5). Videre mener han at det viktigste
elementet i en slik utvikling er den frie dialogen som oppstar mellom aktarer. Som en
konsekvens av dette vil betydningen av lokal deltakelse og lokale lgsninger gke, og fare til
mer direkte folkelig kontroll. Falgelig vil offentlige akterers roller endres, og ha gkende fokus

pa a tilrettelegge for samarbeid og forhandlinger.

Det kan dermed virke som om den offentlige autoriteten blir spredd ut, og dermed svekket
eller desentralisert, men dette kan ogsa like gjerne bli sett pa som en strategi for & handheve
eller til og med mobilisere til styrket autoritet i falge Aars, Fimreite og Homme (2004). De
beskriver lokalpolitikerens naverende rolle som “tilbaketrukne strateger” (5), mens Falleth og
Hanssen (2012) mener politikerne skal sette strategiske mal, og ikke delta i oppgavelgsning.
Skiftet fra “government” til “governance” betyr i hovedsak at det offentlige minsker sin egen
rolle ved & bruke markeder og private aktarer til & levere (tidligere) offentlige tjenester. De
omgar dermed de tidligere brukte nettverkene. Det offentlige kan allikevel vaere medvirkende
1 & koordinere akterer ved a gi dem en “felles retning og mening”, slik Rgiseland og VVabo
(2008) skriver. Offentlige myndigheter kan sette rammer rundt, og styre samhandlingen
mellom private og offentlige aktarer. “Meta-governance” eller “metastyring” (Styring av
nettverk), er begreper som beskriver dette. Fimreite, Medalen og Aars (2005) mener
utviklingstrekkene kan betegnes som en fragmentering, der innbyggerinnflytelse,
desentralisert beslutningsmyndighet, samarbeid mellom private og offentlige akterer,

interkommunalt samarbeid etc. har fatt gkende oppmerksomhet. Som en fglge av dette, blir
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fokuset pa selve institusjonene mindre, og forholdet mellom institusjoner og akterer far gkt
oppmerksomhet. Resultatet av samspillet mellom disse institusjonene og aktgrene er dermed
det som blir styrende.

Fragmenteringen skaper press pa organisasjoner, slik at de ma samarbeide med hverandre for
a kunne levere tilfredsstillende tjenester. Dette har, paradoksalt nok, fart til at antallet av
nettverk har mangedoblet seg, i stedet for a erstatte de gamle, eksisterende nettverkene. Det
blir ikke bare skapt nye nettverk, men medlemskapet i de eksisterende har ogsa gkt, der bade
private og frivillige sektorer blir innlemmet. Nettverk er altsa noe som karakteriserer
governance, der felles verdier, normer og gjensidig tillitt er viktig for at relasjonen mellom
aktarer skal kunne opprettholdes (Rhodes 2007). Innenfor arealplanleggingen nevnes det fire
forskjellige typer nettverk: protestnettverk, produsentnettverk, fagnettverk og
konsumentnettverk. | denne oppgavens kontekst er det protestnettverk og produsentnettverk
som er interessant. Produsentnettverkene bestar vanligvis av aktgrer som har gkonomiske
interesser i byutviklingen. Et nettverk kan for eksempel besta av offentlige aktarer som
kommune, stat, fylke etc. Et annet nettverk kan besta av for eksempel en utbygger som gjar
formelle og uformelle avtaler med kommunen, eller utbyggere som forsgker a alliere seg med
de politiske beslutningstakerne. Protestnettverkene kan ta form av: (1) ad hoc-grupper,
protestgrupper som vanligvis gar i opplgsning etter endelig beslutning i sak, (2) organiserte
protestgrupper fra et omrade som er i kamp med planleggingsmyndighetene i flere saker av
ulike arsaker, (3) sammensatte protestaksjoner der et stgrre antall aktgrer gar sammen i protest
mot et planforslag og (4) profesjonelt styrte protester, hvor stgrre organisasjoner fronter
protestene. Initiativtakerne til disse nettverkene kobler seg opp mot politikerne for & samle
mest mulig stette. Det synes allikevel & vare en trend at disse protestnettverkene er i ferd med
a erstattes av enkeltaktgrer som engasjerer advokater for a tale sin sak (Fimreite, Medalen &
Aars 2005).

Jensen (2004) har laget en oversikt som pa en fin méate sammenligner “governance” med

“governing”:

Tabell 1: Oversikt som viser forskjellene mellom *'governing®* og "'governance. Kilde: Jensen (2004)

Governing Governance
- Bruk av en form for plangkonomi - Markedsgkonomi og markedets
- Vekt pa nasjonale markeder usynlige hand
- Fokus pa offentlig lederskap - Globale markeder
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- Stat og kommuner som
samfunnsbyggere

- Sterk kommunal styring av
planlegging og gjennomfering

- Kommunal utbygging og drift av
teknisk infrastruktur

- Kommunalt ansvar for og kommunal
utbygging av ogsa andre
samfunnsoppgaver (boliger, skoler og

annen sosial service)

- Fokus pa individuell frihet og
valgmulighet

- Kommunen som servicefunksjon for
innbyggere

- Kommunal planlegging som
tilrettelegger for markedet (gjennom
grader av rammesetting og hurtige
behandlingsprosesser)

- Privatisering av offentlige tjenester

- Samfunnstjenester utfert av ulike

aktarer, offentlige og private

2.2.1 “New public management”

Utviklingstrekkene jeg har beskrevet over gar ofte under Rhodes’ (1996) term “new public

management” (heretter “NPM”). Utgangspunktet for NPM var en kritikk av det offentlige,

som gar pa at det er for “stort” og for byrakratisk (overadministrert, regelfiksert og

ufleksibelt), med en liten ledelse og for svak brukerorientering (Klausen 2011). Falleth og

Saglie (2012) oversetter NPM til “markedsorientert offentlig styring” (90). Det finnes mange

oversikter over de enkelte elementene som ligger i betegnelsen. Hood (1991) drefter NPM

som en doktrine med sju forskjellige komponenter.

Tabell 2: Hoods (1991) sju elementer i NPM.

Doktrine

Betydning

“Hands-on” profesjonell styring

Delegering av styringsfullmakter til synlige
og sterke ledere av virksomheter

Eksplisitte standarder og mal pa ytelse

Definisjon av mal, indikatorer pa suksess,

helst kvantifiserte

Starre vektlegging av resultatmal

Kobling av ressursallokering og belgnninger
knyttet til maloppnaelse, oppstykking av

sentralisert personalpolitikk

Endring mot disaggregering av enheter i

offentlig sektor

Oppsplitting av tidligere “monolittiske”
enheter, konsernmodeller, introduksjon av

strukturelle elementer som gir avstand
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mellom enheter

@kt konkurranse i offentlig sektor Bruk av kontrakter og anbud

Bruk av styringspraksis fra privat sektor Starre fleksibilitet vedrgrende ansettelser og

insentivstrukturer, bruk av PR

Vektlegging av sterkere budsjettdisiplin og Kostnadskutt, gkt arbeidsdisiplin, motsette

paholdenhet med henhold til ressursbruk seg krav fra fagforeninger

| folge Falleth, Hanssen og Saglie (2008) har nyliberale ideer gjennom NPM-reformene
preget den offentlige forvaltningen i bade Norge og andre europeiske land de seneste tiarene. |
byplanleggingen har det veert et gkende antall privatinitierte reguleringsplaner, noe som kan
tolkes i sammenheng med de nyliberale trendene (Nordahl 2006 i Falleth, Hanssen & Saglie
2008). Christensen og Lagreid (2001) mener at mal- og resultatstyring, og ogsa strukturell
fristilling har hatt seerskilt betydning i de norske reformene. Dette vil si stgrre vektlegging av

resultatmal og endring mot fragmentering av enheter i offentlig sektor (tabell 2).

“Ved a definere og innfare et skille mellom politiske beslutninger, szrlig knyttet til
overordnede prioriteringer gjennom ressursallokering og malsetninger, og
driftsmessige forhold, har tanken veert a skape et depolarisert felt rundt driften av
virksomhetene, som dermed kan utfares pa en mer rendyrket forretningsmessig mate”
(Johnstad m. fl. 2001)°.
Dette skal i falge Johnstad m. fl. gi gkt fokus pa de tjenestene som virksomhetene er ment a
levere. Samme tendens er det i kommunesektoren, der det er gkende fragmentering av enheter
og gkt bruk av nye virksomhetsformer, inspirert av privat sektor. Dette gjares for at
beslutninger om driften i stgrre grad skal fattes av virksomheten selv. Offentlige virksomheter
skal i utgangspunktet driftes pa samme mate som private og ogsa veere innenfor samme

marked.

Dette er en utvikling mot en mer uformell nettverksorganisering av offentlig sektor, der
kommuner samarbeider pa andre mater enn tidligere, gjennom kombinasjoner av
nettverksforbindelser og gkt samarbeid mellom offentlig og privat sektor (Haug m. fl. 2007).
Det er fortsatt politikerne som bestemmer hvordan offentlige oppgaver skal lgses, men de som
utfarer oppgavene kan vare enten markedsakterer eller kommunens egne etater og bedrifter
(Falleth & Saglie 2012).

“Globalisering, regionalisering og distriktspolitikk
http://www.sv.uio.no/mutr/publikasjoner/rapp2003/rapport76/index-4_2.html#Heading542 [11.10.12]
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Klausen (2011) skriver at det er flere forfattere som har argumenterer mot NPM. Disse
argumentene dreier seg i hovedsak om at reformene ikke hgyde for det som er spesifikt i
offentlige konteksten. Dette begrunnes med at NPM bygger pa naive forestillinger i forhold
den komplekse malformuleringen og det normative grunnlaget for styring og handling som er
karakteristisk for politisk styrende systemer og fagprofesjonelle organisasjoner. Det
argumenteres ogsd for at NPM “pretenderer” at forskjellige egenskaper i reformen er
verdingytrale, mens de i virkeligheten er politiske/ideologiske og kan styre samfunnet i en
bestemt retning som ikke negdvendigvis er ensket. “Markeder er ikke gjennomskuelige og
rettferdige for alle (avhengig av inntekt, innsikt etc.) pa grunn av utilstrekkelige
konkurranseforhold i anbudsrunder og fordi nye markeder raskt blir til nye monopoler
gjennom etablering av langtidskontrakter” (55, min oversettelse).

Dunleavy et al. publiserte i 2005 artikkelen “New Public Management Is Dead: Long Live
Digital Era Governance ”. Her hevder forfatterne at hovedtrekkene i NPM ikke lenger
fungerer som sgyler i dagens samfunn: “The large-scale cost reductions and quality
enhancements of the planning and management functions anticipated by privatization
enthusiasts in the 1980s and 1990s are no longer anticipated” (472). Samfunnet har i gkende
grad fatt et teknologisk fokus, som har fart til teknologiske, organisatoriske, kulturelle og
sosiale endringer i den offentlige sektoren. NPM-reformene har derfor pa mange mater blitt
utdaterte mener de, samtidig som de predikerer en ny “belge” som vil prege offentlig sektor
fremover. Forfatterne presenterer i den sammenheng begrepet “Digital Era Governance”,
som bygger pa tre hovedelementer: reintegrering, behovsorientering og digitalisering. For det
farste innebzrer dette at man gar tilbake fra fragmentering i sma enheter og tilbake til starre
enheter der det vektlegges synergier og sammenhenger. Med andre ord er det fokus pa igjen &
ta kontroll og bringe den offentlige sektoren neermere det politiske sentrum. For det andre skal
offentlige tjenester organiseres rundt forskjellige brukergrupper, og til slutt vil offentlig sektor

benytte seg av internett og IKT i mye stgrre grad enn tidligere.
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2.2.2 Partnerskap

Partnerskap er et annet begrep som er relatert til governance. Partnerskap kan ses pa mer som
en “underkategori” av produsentnettverk, med mer intense samarbeidsformer (Aars, Fimreite
& Homme 2004). Peters (1998) definerer partnerskap som “en vedvarende samarbeidsrelasjon
mellom minst to prinsipaler som overfarer ressurser til partnerskapet og hvor de ulike
partnerne har et medansvar for utfallet” (12, min oversettelse). Mye av
partnerskapslitteraturen dreier seg om a diskutere grunnlaget for partnerskap og effektene
dette gir, for eksempel sammenlignet med andre problemlgsningsmetoder.
Beslutningsprosessen gar her gjennom forhandlinger mellom partene, der de ma vare
forberedt pa gi fra seg ressurser, men det forventes likevel at det endelige resultatet skal gagne
begge parter. Det er de offentlig-private partnerskapene som har fatt stgrst spalteplass, bade
internasjonalt og her i Norge de siste arene. Denne typen partnerskap representerer samarbeid
mellom offentlige og private aktarer, for eksempel i arealplanlegging og utbyggingssaker
(Bovaird & Tizard 2009, Busch 2011). Pierre og Peters (2008) beskriver offentlig-private
partnerskap som “(...) mange mater selve symbolet pa moderne styring” (25), der den
finansielle styrken til det private skal kobles sammen med de politiske og administrative
ressursene til det offentlige, noe som i utgangspunktet skal sikre effektivitet og begunstige

samfunnet i sin helhet.

Videre papeker Pierre og Peters (2008) fire viktig trekk ved offentlig-private partnerskap; (1)
de finnes pa alle institusjonelle nivaer, (2) de brukes ikke kun som et instrument i lokal
gkonomisk utvikling, men ogsa i forskning, infrastruktur og offentlig serviceproduksjon, (3)
de kan ha ulik varighet og institusjonalisering, noe som avhenger av partnerskapets karakter,
og (4) graden av deres territoralitet kan fortelle oss i hvilken grad deltakerne er utskiftbare. Et
mulig problem med partnerskap er at de farer til en fragmentering av strukturer og prosesser,
noe som igjen kan fare til en uklar fremstilling av ansvarsfordelingen i en gitt sak. Dette kan
fare til komplikasjoner, siden hver akter ofte ligger “beskyttet” bak partnerskapet, under et

“lass” med avtaler og lover (Bovaird & Tizard 2009).

En annen utfordring ved partnerskap er stiavhengighet, der politikerne og offentlige
beslutningstakere kan komme inn i en ond sirkel, der det for eksempel kan bli vanskelig for
dem a avsla private reguleringsplanforslag pa bakgrunn av ressursene og prestisjen som ligger
inne i forhandlingene mellom aktgrene. Samtidig kan det veere vanskelig for planmyndigheten

a endre planen nar den apnes opp for deltakelse fra andre aktarer senere i planprosessen. Dette
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kan skape et demokratisk “vakuum”, fordi det kan legge rammer for de demokratiske
beslutningsprosessene som falger (Falleth, Hanssen & Saglie 2010, 65). Pierson (2000) mener
erfarne private aktarer bruker opparbeidet erfaring fra tidligere planprosesser til a utvikle

strategier som gir dem fordeler i planers tidlige og uformelle faser.

2.3 Arealplanlegging

Det folkelige “kravet” om offentlig deltakelse i norsk planlegging stammer fra protestene pa
1970-tallet mot organiseringen av planprosessene, som mange pa den tiden mente var “top-
down” og autoritert organisert. Plan- og bygningsloven fra 1965 fastslo at planlegging i
hovedsak ble sett pa som et “spill” mellom planleggere og politikere. Protestene tok ofte form
av demonstrasjoner og aksjoner, og kunne bli sett pa som en reaksjon mot konsekvensene av
politikken som fokuserte pa gkonomisk vekst og industrialisering. Kritikken var rettet mot de
negative konsekvensene planleggingen hadde for miljget, og det ble fremmet forslag om
heller & fokusere pa verdier som historisk kontinuitet og miljgvern. I hovedsak var det to ting
som var fremtredende i kritikken; fokuset pa miljgvern og bekymring for at lokalsamfunn
bade i rurale og urbane omrader skulle miste sin identitet. Med bakgrunn i denne kritikken ble
planleggingen gradvis etter hvert mer lokalfokusert og tok mer hensyn til miljgspgrsmal
(Fiskaa 2005).

Bowitz og Hgegh (2005) oppfatter protestene som “en reaksjon mot den vekstfokuserte
byplanleggingen” (38), der det ble en gkende tro blant innbyggerne om at de faktisk kunne
pavirke beslutningsprosessene. Etter hvert fikk ogsa private aktgrer starre innflytelse pa de
gkonomiske og organisatoriske omradene, i tillegg ble det, som kjent, utover pa 80- og 90-
tallet langt vanligere at private akterer la premisser for byutviklingen gjennom planer og

prosjekter.

Fra hgsten 1981 fikk Hayre regjeringsmakten i Norge, og det ble satt i gang en rekke
nyliberale endringer. En ny planlov som ville sikret muligheter for sterkere offentlig styring
og landbruksbegresninger til hensyn for natur og friluftsliv, ble opphevet. Som erstatning kom
det i 1985 en ny plan- og bygningslov, uten mulighet for offentlig inngripen i arealanvendelse
i landbruket og med en opphevelse av krav om statlig godkjennelse av kommunenes
arealplaner (Nass 2009). En forutsetning for at denne planen ble utarbeidet var at

planleggingsarbeid skulle utfares pa en mate som ga befolkningen mer innsikt og innflytelse.
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| etterkant har dette fort til at arealplanleggere oftere havner i konfliktfylte situasjoner i
avveiningen mellom samfunnsmessige interesser og lokale hensyn med individuelle gnsker
(Rasmussen 2003).

Plan- og bygningsloven fra 1985 la bedre til rette for at private aktgrer kunne vere med pa a
styre byutviklingen. Dette kom som en konsekvens av at Norge (i likhet med andre land) ble
sterkt pavirket av nyliberalismen og NPM-reformer. Private utviklere star na for det meste av
den lokale planleggingen, i hvert fall i byene (Falleth, Hanssen & Saglie 2008). @kende krav
til offentlige virksomheter og tjenester tvang de fleste kommunene til & finne nye kilder til
gkonomisk statte og samarbeid med utviklere og utbyggere. Utfallet av dette er i fglge Fiskaa
(2005) at mer oppmerksombhet er gitt til privat-offentlig samarbeid, pa bekostning av offentlig
medvirkning og deltakelse i planleggingen.

Det gkte fokuset pa medvirkning og beerekraft i lovene fra 1985 og 2008 reflekterer allikevel
at myndighetene vil ha starre effektivitet og miljgfokus i arealplanleggingen. Samtidig
begrunnes behovet for gkte medvirkningsmuligheter med at samfunnsforholdene har blitt
mindre oversiktlige, der det skjer raskere endringer enn tidligere. Innspill fra lokalsamfunn og
enkeltindivider gjorde det ngdvendig med en desentralisering av planleggingen, med bedre

informasjon og starre medvirkningsmuligheter for bergrte parter (Holsen 2000).

| dag er planleggingskonteksten preget av fag (profesjonelle planleggere), politikk
(folkevalgte), marked (utbyggere og naringsliv) og samfunn (bergrte interesser). Planleggerne
ma veere i stand til & takle de faglige problemstillingene og planleggingskonteksten, der de ma
fremsta som ledere med kommunikasjonsferdigheter og evne til & produsere planer. Deres
oppgave er a fa bade folkevalgte, markedsaktgrer og lokalsamfunn til & delta og samarbeide i
planleggingen, og veie forskjellige aktarers verdier opp mot hverandre. Samarbeidet skal
kunne gi gkt maloppnaelse, bedre plangrunnlag og mer demokratisk planlegging (Plager
2012). Aktermangfoldet gjor at “planleggingen i aller hoyeste grad derfor ogsa blir et
sparsmal om kommunikasjon og makt” (Aarsether et al. 2012, 20). Pa generelt grunnlag
handler med andre ord planlegging om forholdet mellom makt, kunnskap og styringsrammer

satt av formelle institusjoner og rutiner.

Lundquist (1998) mener at verdier i offentlig sektor kan deles inn i to grupper,
demokrativerdier og skonomiverdier. Demokrativerdiene omhandler politisk demokrati,
rettssikkerhet og offentlig etikk, mens gkonomiverdiene omhandler mal-middel rasjonalitet,

produktivitet og kostnadseffektivitet. Demokrativerdiene finnes, i falge Lundquist, kun i den
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offentlige sektoren, mens gkonomiverdiene finnes bade i offentlig og privat sektor. Pa
bakgrunn av dette er det nesten unngaelig med verdikonflikter i den offentlige sektoren, der
det er en utvikling hvor gkonomiverdiene har en gkende betydning pa bekostning av

demokrativerdiene.

2.3.1 Kommunikativ planlegging og arealplanleggerens endrede rolle

En konferanse i den franske byen Orleans i 1985 samlet akademikere, forretningsmenn og
politikere fra atte store byer i “kapitalistverden” for & diskutere hvordan byenes finansielle
situasjon kunne forbedres. De ble enige om at byene matte bli mye mer innovative og
foretaksvennlige, noe som medfgrte at derene matte apnes for bruk av privat kapital (Harvey
1989). Harvey kaller dette en overgang fra “managerialism” til “entrepreneurialism” (5), der
antallet aktgrer som deltar i byplanleggingen har gkt som en fglge av at markedene har blitt
apnet opp. Byenes administrasjon, ledelse og planleggere har na i stgrre grad enn far, en rolle

som koordinator og tilrettelegger for entreprengrskap.

“Hvordan kan man gjennomfgre planlegging i en situasjon med sterkere vekt pa
markedskreftene og en mer tilbaketrukket offentlig sektor, samtidig som bytransformasjon og
planlegging kanskje har starre effekter for andre enn eiendomsbesittere og investorer enn
noensinne?”, spar Bowitz og Hgegh (2005, 42). | falge dem er god kvalitet pa diskusjonene et
hovedmal i slike planleggingsprosesser, der det er en blanding av regelstyring, gjensidig
tilpasning, samhandling og forhandlinger. De kommunikative planleggingsidealene kan deles
opp i to grener. Den ene grenen ser hovedsakelig samfunnet i et harmoniperspektiv, der det
strebes etter beslutninger som alle deltakere i planprosessen er enige i (Healey og Innes 1996).
Den andre grenen omhandler hvordan arealplanleggere kan motvirke at de aller mektigste
aktgrgruppene kan manipulere og skaffe seg fordeler pa bekostning av svakere aktgrer
(Forester 1987, Sager 2006).

Disse perspektivene er begge pavirket av Habermas’ (1996) konsept om en herredgmmefri
dialog (kommunikativ rasjonalitet), noe som betyr en ideell dialogsituasjon, der det er
argumentene som har betydning og ikke hvilken status eller makt samtaleaktarene har.
Harmoni- og konsensusorienterte varianter av kommunikativ planleggingsteori forutsetter at
noe i naerheten av den ideelle samtalesituasjon kan oppnas, der dialog kan forvandle

interessekonflikter til lgsninger der alle parter er vinnere. Planleggingsteoretikere som er mer
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konfliktorienterte, hevder at den ideelle samtalesituasjon ikke kan oppnas, men at man
allikevel bar strekke seg sa langt som mulig for a oppna dette idealet. Dermed blir en av
planleggernes nye oppgaver a passe pa at kommunikasjonen mellom aktarer er i henhold til

Habermas’ ideal om en likestilt dialog (Nass 2009).

Et problem kan vere at vitenskapelig viten sidestilles med alminnelige uvitenskapelige
oppfattelser fra forskjellige aktarer (Friedmann 1978, Healey 1996). Det er uklart hvordan
planlegging basert pa et slikt perspektiv skal forholde seg til sparsmal der
arsakssammenhengene er komplekse og ikke er synlige umiddelbart. Det vil ogsa vere uklart
hvordan planleggeren skal opptre om det oppstar diskusjoner rundt konsekvensene av et tiltak.
Den enigheten som fattes i kommunikative planleggingsprosesser, vil kunne bli en enighet pa
de mektigste akterenes premisser, der makten bestemmer hva som skal figurere som sannhet
(Healey 1996, Flyvbjerg 2002, Nass 2009). Klosterman (1985) papeker at planleggeren
mister sine viktigste politiske ressurser i diskusjon med andre aktgrer dersom bruk av

vitenskapelig viten blir avvist.

Utfordringen til arealplanleggeren blir & finne en balansegang som tar hensyn til
planleggerens egen integritet, kommunale og politiske mal og medvirkning fra innbyggere og
andre aktgrer. Uenighet mellom overordnede kommunale og politiske malene og
innbyggernes innspill, farer til at planleggeren ofte ma gjare vanskelige avveininger i
forbindelse med planer (Sager 2009). Nass (2009) argumenterer for at den kommunikative
planleggingen har en kobling til nyliberalismen, siden planleggingen i likhet med liberalismen
konsentrerer oppmerksomheten rundt beslutningsprosessen og ikke resultatet av
beslutningene. Nyliberalismen og kommunikative planleggingsteorier er begge opptatt av a
desentralisere beslutningene sd mye som mulig, om enn pa forskjellige mater. De fokuserer
ogsa pa involvering og tilfredstillelse hos aktarene og de har en felles interesse i a veere
forstaelsesfulle og mottagelige for tilbakemeldinger fra befolkningen. Den kritiske forskjellen
her er at kommunikative arealplanleggere ma ta mye stgrre hensyn, blant annet ved a ta
stilling til alle affekterte grupper og interesser i en plan og ikke kun aktgrene som planen er
ment for (Sager 2009). Sager hevder at nyliberalismen ser pa planleggerens rolle som en rolle
som skal gi lov- og prosedyreekspertise i stgrre grad enn & fremme medvirkning, enighet og gi
myndighet til svake grupper. Et gkende antall planleggere er ansatt i konsulentselskaper,
eiendomsselskaper og bedrifter. Dette gjor at planleggere ofte har en rolle som er avvikende
fra ideen om at de skal bruke planlegging som et redskap for fellesgoder, miljg og samfunn

(Aarsather et al. 2012). For & peke pa motsetningene mellom det kommunikative
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planleggingsidealet og NPM-inspirert planlegging, deler Sager arealplanleggerens rolle i to
sveert generelle kategorier, der rollen enten er som: (1) tilrettelegger og bindeledd mellom
markedet og offentlig forvaltning, der malet med planleggingen er bade kostnadseffektivitet
og effektivitet generelt (NPM), eller, (2) formidler av ulike innspill og synspunkter, der
oppgaven er a unnga at planleggingen blir endimensjonal allerede fra de forste uformelle

stadiene i en plan.

2.3.2 Maktperspektivet

Flyvbjerg og Richardson (2002) tar et oppgjer med Habermas’ kommunikative tilnerming til
arealplanlegging og baserer seg i stedet pa den maktanalytiske tilnzermingen til Foucault, som
fokuserer pa hva som egentlig blir gjort, i motsetning til Habermas’ tilneerming som fokuserer
pa hva som ber bli gjort. Det er altsa et skifte fra hva rasjonalitet bgr vare, til hva det er i

virkeligheten:

“The position we are attempting to establish is that communicative planning theory
fails to capture the role of power in planning. As a result, it is a theory which is weak
in its capacity to help us understand what happens in the real world; and weak in
serving as a basis for effective action and change. Because of these weaknesses, we
believe that this approach to theory building is highly problematic for planning” (45).

Det er dynamikken mellom rasjonalitet og makt som gir grunnlag for & kunne forsta hva
politikk og planlegging handler om, og derfor er det meningslgst for aktgrene a operere med
en oppfatning av rasjonalitet der makt ikke er tilstede, mener Flyvbjerg og Richardson.

Maktperspektivet i arealplanleggingen dreier seg dermed i hovedsak om hvem som innehar
den formelle beslutningsmakten, og hvem som har definisjonsmakten. Det vil si
pavirkningskraften til & definere hva som skal tolkes som et problem, hvilke lgsninger som er
legitime etc. Flyvbjerg (1991) bruker “maktens rasjonalitet” og “rasjonalitetens makt” som
begreper for a forklare makt. “Maktens rasjonalitet” peker pa makt til & avgjere hva som skal
telle som viten og “rasjonalitetens makt” ligger i de saklige argumentenes gjennomslag. | en
planprosess Vil det ofte sgkes etter enighet mellom aktgrer pa bakgrunn av at konfrontasjoner
mellom dem vil koste legitimitet og ressurser, i tillegg til et mer usikkert utfall. | mer apne
konfrontasjoner vil derfor makten komme tydeligere til syne og makt vil kunne styre over
rasjonaliteten. Mouffe (2000) og Hillier (2002) argumenterer for at man ikke bar strebe etter a
fa enighet mellom aktarer, noe som vektlegges i den kommunikative planleggingen, siden
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dette ofte kan skjule maktrelasjonene mellom aktgrene. De mener at konflikter som oppstar
ma kanaliseres, diskuteres og avgjares i formelle prosesser, fremfor at de avgjeres utenfor
disse prosessene. Konflikt blir normalt sett pa som en hindring, og i falge Mantysalo, Saglie
og Cars (2011) blir det ofte reagert med a “skjule” konflikten. De presenterer fire
retningslinjer med tanke pa & omformulere og revurdere det tradisjonelle synet pa
planlegging: (1) Ved a erkjenne “spenningen” som er i planleggingen kan sunne politiske
debatter gjennomfares, i stedet for at denne “spenningen” skjules, (2) alle interesser ma ikke
erkjennes som legitime, krav uten begrunnelse ber for eksempel ikke aksepteres, (3)
konflikter bgr oppmuntre til samhandling mellom aktgrer for & finne en lgsning som alle kan
leve med. Uten en felles forstaelse av at det finnes en konflikt, kan man ikke finne en slik
lgsning og (4) planleggingsprosessen kan organiseres pa en mate som gir verdi og felles
gevinst. Dette forutsetter at alle aktgrenes problemer og interesser ma apenbares, samt at
rollen til planleggeren og planleggingskulturen ma omformes. | stedet for at aktarer skal
fremstd som “vaktbikkjer” for egne interesser, kan andre tilneerminger gi mer givende
resultater. Aktgrene kan bli sett pa som “kreative spillere” med forskjellige interesser, som
spiller med hverandre og kommer frem til et resultat. Planleggingens rolle bar da veere en
arena for informasjonsutveksling, kommunikasjon og forhandlinger mellom forskjellige
aktarer, samtidig som det gis reflektiv veiledning for a belyse forskjeller mellom aktgrer.
Dette skal fare frem til et resultat som kan vektlegge ulike interesser. Planleggingen bar

derfor vaere et system som handterer konflikter, der de ikke skjules og neglisjeres.

Fimreite, Medalen og Aars (2005) mener makt skapes gjennom nettverk av aktarer fra bade
offentlig og privat sektor (produsentnettverk og protestnettverk). Disse nettverkene kan veare
av forskjellig varighet og medlemskapet skiftende. Prosess og relasjoner blir i denne
sammenhengen like viktig a studere som de tradisjonelle formelle organisasjonene og

institusjonene.

| denne oppgavens kontekst er det ogsa interessant a se maktperspektivet slik det blir fremstilt
i den politiske gkologien, en fagretning jeg kommer tilbake til i neste underkapittel.
Benjaminsen og Svarstad (2010) anvender denne definisjonen av makt, med utgangspunkt i
politisk gkologi:

“Det utgves makt nar én eller flere aktarer utfarer intensjonelle handlinger i relasjon

til andre aktgrer — og med dette bidrar til opprettholdelse eller endring av
miljgforvaltningen pa en mate som til en viss grad eller fullstendig er i samsvar med
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deres intensjoner. Makt involverer alltid bade aktarer og strukturer. Maktutavere
anvender én eller flere former for maktressurser” (20).

De tar utgangspunkt i den norske sosiologen Fredrik Engelstads avgrensning av makt, der
makt utgves om det handles intensjonelt, relasjonelt og resultatskapende av en aktar.
Maktforhold mellom forskjellige aktgrer er ofte asymmetriske, der noen har stgrre mulighet til
a oppna det de gnsker enn andre. I slike tilfeller kan bruken av makt veere sveert dramatisk og
ha alvorlige konsekvenser for mennesker og samfunn, uten at de fgler at de kan pavirke

avgjarelser i det hele tatt.

2.3.3 Dilemmaet mellom vern og utvikling

Etter at Miljgverndepartementet overtok ansvaret for planlegging fra
Kommunaldepartementet i 1972, har planlegging ogsa blitt et redskap for forvaltning av miljg
og naturressurser (Falleth 2012). |1 Norge er konfliktdimensjonen i forvaltningen hovedsakelig
knyttet til valg av strategi for utnytting. | denne sammenhengen er jordvern, naturvern og
kulturminnevern (bevaring av bygninger og bygningsmiljg) dominerende. Spgrsmalet om et
omrade skal forbli vernet/vernes eller utnyttes, er en politisk beslutning der ulike interesser og
verdisyn gjar seg gjeldende. Ulike aktarer har forskjellige verdisyn og interesser.
Benjaminsen og Svarstad (2010) hevder i boken “Politisk @kologi: Miljg, mennesker og
makt ” at koblingene mellom ulike nivaer i samfunnet synliggjer pavirkningene eksterne
aktgrer kan ha pa lokale samfunn. Hvem som skal ha ansvar og makt over forvaltningen er

ogsa pavirket av verdisynet og holdningene til de forskjellige aktarene.

Den politiske gkologien er et forsgk pa a koble politisk gkonomi med gkologisk kunnskap.
Blaikie og Brookfield (1987) har definert politisk ekologi som: “(it) combines the concerns of
ecology and a broadly defined political economy. Together this encompasses the constantly
shifting dialectic between society and land-based resources and also within classes and groups
within society itself” (17). De forsgker & koble sammen akter- og strukturdimensjoner
innenfor miljg og utvikling gjennom forklaringskjeder. Forklaringskjedene sgker a finne
arsaker til miljgforringelse, ved a fglge handlinger som gar fra individniva og opp til
nasjonale og internasjonale fgringer. Pa denne maten kombineres struktur- og aktgrorienterte
tilneerminger. Benjaminsen og Svarstad (2010) er, i likhet med Blaikie og Brookfield, opptatt
av de forskjellige aktarene og strukturene som ligger til grunn for handlinger. Aktgrer i denne

sammenhengen kan vere alt fra enkeltindivider til starre organisasjoner, bedrifter etc. De
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bruker betegnelsen “ulike elementer som muliggjer og begrenser akterers handlinger” (18)
som en forstaelse av hva sosiale strukturer er. Innenfor dette faller sosiale normer (uskrevne
regler) og mer formelle elementer som lovverk og politiske bestemmelser, samt diskurser og

gkonomisk organisering.

Videre deler Benjaminsen og Svarstad (2010) miljgforvaltningen inn i tre aspekter: bruk,
bevaring og fordeling. Bruk av naturen er en forutsetning for at menneskers behov og gnsker
skal bli tilfredsstilt. Bevaring utfares ut fra ulike drgftinger om hvilken betydning et omrade
vil ha for fremtiden (herunder vern). Fra et barekraftig perspektiv vil det si a dekke alles
grunnbehov i fremtiden. Fordeling betyr i denne sammenheng hvordan naturen og miljget
brukes og er fordelt. Det baerekraftige perspektivet her vil vaere a dekke alles grunnbehov i
dag. Forskjellige vurderinger av disse tre aspektene vil ha ulike konsekvenser for forskjellige

mennesker.

Eckersley (1998) mener gkologiske problemer skaper nye utfordringer i demokratisk teori og
praksis, der problemene kaster lys over en gkende mangel pa samsvar mellom de som tar
beslutninger, de som har den relevante kunnskapen, de som har ansvaret for beslutningene og
de som blir pavirket av dem. Her mener hun det er viktig a fa koblet sammen igjen
demokratiske og gkologiske interesser, slik at problemene ikke forskyves. En annen
utfordring er, i falge Eckersley, at politiske beslutninger fattes pa grunnlag av veldig korte
tidshorisonter (valgperioder). A vurdere potensielle gkologiske risikoer krever ofte
vitenskapelig kompetanse som mange “uvitende” beslutningstakere ikke vil konfronteres
med. Pierson (2000) mener i denne sammenheng at politikerne er opptatte av kortsiktige
virkninger, siden de velges for en relativt kort tidsperiode av gangen. Videre mener Eckersley
at demokratier na forutsetter politisk konkurranse mellom aktgrer som kjemper om hvem som
far hva, nar og hvordan. Systemet favoriserer organisasjoner og bedrifter med egeninteresser
0g mye ressurser, pa bekostning av organisasjoner med mindre ressurser som kjemper for a
forsvare allmennhetens interesser (for eksempel interesserorganisasjoner).
Forhandlingsprosesser styrer vilkarene og marginene i den politiske debatten pa en mate som
favoriserer s&rinteresser over allmennhetens interesser. Det endelige utfallet kan dermed for

eksempel veere at verneinteresser taper mot utbyggingsinteresser.

Burnheim (1996) hevder ogsa at demokratiet i dag er uskikket til & handtere miljgproblemer.
Han mener at bare et system som kan legge “riktig” vekt og fremstilling pa interesser som er

ut over den normale horisonten til den folkevalgte politikken kan gjare dette. Med andre ord
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mener han at man burde gi interesseorganisasjoner og “eksperter” en mer aktiv og viktig rolle

i planprosesser der miljget er innblandet.

Sett fra et planleggingsperspektiv sa har Campbell (1996) utviklet en triangel som viser at
planleggeren ma ta stilling til minst tre motstridende interesser; gkonomiske, sosiale og
miljgbestemte. Det er selvsagt ogsa andre interesser planleggeren ma ta stilling til, men
modellen gir en enkel fremstilling av hvilke problemstillinger planleggeren ma handtere.
Ideelt sett ville planleggeren strebe etter a balansere alle interessene, men i praksis er
planleggeren ofte styrt av myndigheter og byrakrati som ikke tar hensyn til alt dette. Campbell

beskriver denne balansen som barekraftig utvikling.
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Figur 1: Campbells tre konflikter. Kilde: Campbell (1996).

De tre konfliktene som figuren viser er knyttet til eiendom, utvikling og ressurser.
Eiendomskonflikten er mellom gkonomisk vekst og sosial og gkonomisk jevnbyrdighet, og
stammer fra konkurrerende meninger om bruk av eiendom, for eksempel mellom grunneiere,
utbyggere, innbyggere og offentlig myndighet. Konflikten synliggjer grensen mellom private
interesser og offentlige goder. Videre omhandler ressurskonflikten prioriteringer vedrgrende
forvaltning av naturressurser. Her er det flere interesser innblandet, ikke minst fra
miljgorganisasjoner, grunneiere, utbyggere og vernemyndigheter. Det grunnleggende
spgrsmalet er om omrader skal utnyttes slik at de far gkonomisk utbytte, eller om de skal

beskyttes for gkologien og fremtidens beste. Den siste konflikten, utviklingskonflikten,
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omhandler begge overnevnte konfliktomrader, der det legges vekt pa dilemmaet mellom
forvaltning av naturressurser og sosial jevnbyrdighet i befolkningen. Utfordringen her er & fa
til bade gkt sosial jevnbyrdighet og samtidig sgrge for & beskytte miljget. Campbell mener
rollen til planleggerne pa bakgrunn av dette blir & engasjere seg i utfordringen vedrgrende
bearekraftig utvikling pa en mate der de; (1) handterer og lgser konflikter, og (2) fremmer
kreative tekniske, arkitektoniske og institusjonelle lgsninger som fremmer et baerekraftig syn
pa fremtiden.

Pa norsk basis er stort sett konfliktene mellom vern og utvikling relatert til
arealbrukskonflikter som gjelder sparsmal om utbygginger til enten bolig-, narings- eller
veiformal. Med gkt endringstakt og sentralisering i samfunnet har tilflyttingen til byene gkt
kraftig, noe som flere steder har fert til nedbygging av store arealer med dyrket mark. Selv om
et utbyggingsmaenster basert pa fortetting er foretrukket, er utbygging av nye omrader ofte
ngdvendig for & holde tritt med befolkningsveksten (Salvesen m.fl. 2011). | bykommuner er
det ofte mange interesser som har gnsker om arealer til forskjellige formal. Den gkende
befolkningsveksten gir behov for nye naerings- og boligomrader, som igjen kan ga ut over
vernet i disse omradene. Fokuset pa fortetting i byer har ogsa gjort planleggingen mer
fragmentert, der det, som tidligere omtalt, har blitt gkt privat engasjement i planarbeidet og
fokuset har gatt fra oversiktsplanlegging til mer detaljert reguleringsplanlegging. | stedet for
de kommunale overordnede planene, blir planleggingen splittet opp i mindre planer for hver

enkelt eiendom som skal fortettes (Holsen 2007).

| Norge er kommuneplanens arealdel et viktig redskap for a bevare kulturlandskap, selv om en
utstrakt godkjennelse av dispensasjonssgknader har fart til at det flere steder har blitt en bitvis
utbygging av omrader gjennom vedtatte reguleringsplaner, i strid med overordnede planers
intensjoner (Heiberg 1999). En konsekvens av dette er at forskjellig disponering av areal gir
ulike verdier for grunneierne, noe som i mange tilfeller oppfattes som uheldig og urettferdig
(Salvesen m.fl. 2011). Falleth (2007) hevder at “kommuneplanlegging i sterre grad er styrket
som redskap for miljg- og arealpolitikken enn som plan- og styringssystem” (95). Etter at
ansvaret for planlegging ble overfart fra Kommunaldepartementet til Miljgverndepartementet,
ble bandene tettere mellom plan og miljg, mens bandene mellom plan, byggesak og
kommunal styring ble svekket. Videre mener Falleth at planlegging i gkende grad blir tenkt pa

som verktay for a sikre verneverdier og biologisk mangfold.
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“Hensynet til gkonomisk lennsomhet er imidlertid formulert som et mer overordnet mal enn
miljghensyn bade i jordloven, skogloven og jordskifteloven(...) derfor ma vi regne med at
verneverdiene i kulturlandskapet vil matte vike for gkonomiske interesser i konfliktsaker”
skrev Heiberg i 1999 (114). Etter dette har det kommet flere stortingsmeldinger som har
fokusert spesielt pa gkt jordvern, blant annet nr. 19 (1999 — 2000), nr. 24 (2000-01) og nr. 26
(2006-07). Dette viser at det er et gkende nasjonalt fokus pa en skjerpelse av jordvernet. |
tillegg sluttet Norge seg til den europeiske landskapskonvensjonen i 2004, der formalet er &
verne, forvalte og planlegge landskap. Dette omfatter alle typer landskap, inkludert
bylandskap. Et viktig mél i denne konvensjonen er & “styrke enkeltmenneskets og

lokalsamfunnets medvirkning i arbeidet med planlegging, vern og forvaltning av landskap” 2,

2.4 Medvirkning og deltakelse i reguleringsplanprosessen

Planleggingsteorien og lokaldemokratiteorien argumenterer for at planleggingen ma gjares
mer demokratisk ved & innfere flere elementer av medvirkning, slik at innbyggere medvirker
direkte i planprosesser (Falleth & Hanssen 2012). | forarbeidet med & utvikle en ny plan- og
bygningslov i 2008, ble medvirkning i NOU 2001:7 (Norge offentlige utredninger) definert

som “enkeltpersoners og gruppers rett til & kunne delta i og pavirke beslutningsprosesser”.

| dagens plan- og bygningslov (heretter “PBL”) er det egne paragrafer (fra 8 5-1 til og med 8

5-6) som tar for seg medvirkning, som beskrevet i § 5-1:

“Enhver som fremmer planforslag, skal legge til rette for medvirkning. Kommunen
skal pase at dette er oppfylt i planprosesser som utfgres av andre offentlige organer
eller private.

Kommunen har et serskilt ansvar for a sikre aktiv medvirkning fra grupper som
krever spesiell tilrettelegging, herunder barn og unge. Grupper og interesser som ikke
er stand til & delta direkte, skal sikres gode muligheter for medvirkning pa annen
mate” (Miljgverndepartementet 2008).

Det er mange argumenter for medvirkning i planprosessen, og Holsen (2000) deler
argumentene inn i to hovedgrupper; demokratiargumenter og effektivitetsargumenter (12,
tabell 3). Demokratiargumentene tar utgangspunkt i at alle mennesker er likeverdige og har
rett til & bli hert, der alle stemmer veier like mye. Effektivitetsargumentene argumenterer for

®Den europeiske landskapskonvensjonen
http://www.regjeringen.no/nb/dep/md/tema/planlegging_plan_og_bygningsloven/landskapskonvensjonen.html?i
d=410080 [16.03.2013]
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at medvirkning vil gjare planleggingsprosessen lettere og raskere a gjennomfgre (Falleth &

Hanssen 2012). Disse argumentene kan ogsa ses i sasmmenheng med selve formalet i

medvirkningen, som jeg kommer tilbake til.

Tabell 3: Demokrati- og effektivitetsargumenter for medvirkning. Kilde: Holsen (2000).

Demokratiargumenter

Effektivitetsargumenter

e Sikre at befolkningen gjennom en
offentlig debatt tar del i

planutformingen

e Sikre ngdvendig naerhet mellom

e Effektivitet i plangjennomfaringen
e Effektiv ressursutnyttelse
e Behov for a satse sterkere pa

utvikling av levende og livskraftige

allmennhet og planmyndighet
Ta hensyn til spesielle grupper, og
ivaretagelse av interesser knyttet til

spesielle grupper

lokalsamfunn

2.4.1 Aktgrer i reguleringsplanprosesser

Holsen (2007, 120) deler inn i fire hovedtyper av akterer i planleggingen i Norge, der hver av

disse typene igjen har flere undergrupper (tabell 4).

Tabell 4: Aktgrer i reguleringsplanprosessen. Kilde: Holsen (2007).

Hovedtype

Undergruppe

Offentlige aktarer

Kommunen (herunder
politikere og

planleggere)

Overordnede
sektormyndigheter

Utbyggere

(eiendomsutviklere)

Utbyggere som bygger

for seg selv

Tradisjonelle

entreprengrer

Profesjonelle

eiendomsutviklere

Grunneiere

Industrielle eiere (eiere
som eier for a bruke

eiendommen selv)

Finansielle eiere

Andre parter

Direkte bergrte
(stakeholders)

Befolkningen generelt

Interesseorganisasjoner
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Interessene og pavirkningsmulighetene til de forskjellige aktarene vil vere forskijellig fra
akter til aktar. Offentlige aktarer, utbyggere og grunneiere kan alle pa forskjellig vis hindre
byutvikling, siden de kan sitte pa avgjgrende kontroll nar det kommer til forskjellige
prosjekter. Forhandlingssituasjoner i en planprosess bestar derfor i hovedsak av disse tre
typene aktgrer. De andre partene har i utgangspunktet ingen forhandlingsposisjon, men dette

er noe de skal ha mulighet til & skaffe seg i falge PBL (Holsen 2007).

2.4.2 Medvirkning og deltakelse

| prinsippet skilles det ikke ngdvendigvis mellom begrepene “deltakelse” og “medvirkning”. |
mye av faglitteraturen flyter disse begrepene om hverandre og derfor er det nyttig at disse
begrepene skilles tydelig fra hverandre. Sprakviter og riksmalsmann Tor Guttu presiserer i
Schmidt m.fl. (2011) at “grensen mellom deltakelse og medvirkning er uklar, men man kan
hevde at i det & medvirke ngdvendigvis ligger handling, i deltakelse ikke ngdvendigvis. Man
kan delta i eller ved noe uten 4 vaere aktiv”’ (40). Deltakelse pa den ene siden kan defineres
som en tilstedevaerelse i planprosessen, uten noen direkte form for innflytelse pa det endelige
resultatet. For & dra en parallell til sportsverden, s kan deltakelse her sammenlignes med en
tilskuer pa en fotballkamp. Tilskueren er tilstede, men har ingen form for direkte pavirkning
pa resultatet i fotballkampen. Pa den andre siden er medvirkning, som gir aktarer mulighet til
a pavirke prosessen og det endelige planforslaget. Dette kan sammenlignes med a veere en av
spillere pa et av lagene i fotballkampen, som kan ha en pavirkning pa resultatet
(planforslaget). Det er viktig & presisere her at deltakerne deltar indirekte ved at de er med pa

a velge representanter til folkevalgte forsamlinger, som har beslutningsmyndighet.

Holsen (2000) skriver at en vanlig forstaelse av medvirkning er at det er en “aktivitet der
befolkningen har en rett til & delta i planprosessen, og pa forskjellige mater trekkes med i
planprosessen, ut over den medvirkning som man kan si ligger i det representative
demokratiet” (3). Han presenterer videre en grovinndeling av begrepet, som er nyttig i

evalueringer av medvirkningsprosesser:

e Hva medvirkningen gar ut pa
e Hvordan medvirkningen foregar

e Nar medvirkningen foregar
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e Hvilket planniva man medvirker pa

e Hvem medvirker

(4).

Kravet for medvirkning i PBL er i fglge Falleth, Hanssen og Saglie (2010) for lite
konkretisert, og de mener det gis stort rom for lokal tolkning av hva kravet er. | trad med
utviklingen fra “government” til “governance” er mye av planutformingen overlatt til
utbyggere. Det skal kunne forega medvirkning allerede i de tidlige fasene av en plan, noe
utbyggerne skal legge til rette for. Det er likevel kommunens ansvar a etterstrebe at dette
gjeres i henhold til loven. Holsen (2007) mener private utbyggere som oftest er opptatt av
egen gevinst, og dermed vil hensikten med planarbeidet veere forskjellig fra det en kommune
ville hatt. Andre aktarer vil derfor ofte kun involveres i et prosjekt om det vil gke mulighetene
for realisering. Det er de uformelle mgtene mellom utbyggere og planmyndighet som foregar
far og etter den formelle medvirkningen som stiller forutsetninger og er avgjerende for
resultatet av den offisielle planprosessen, mener han. Tabell 5 viser forskjellene mellom den

ideale planprosessen skissert i PBL og en typisk privat planprosess.

Tabell 5: Forskjell mellom ideell planprosess og typisk privat planprosess. Kilde: Holsen (2007).

Plan- og bygningsloven Privat planprosess
Perspektiv Samordning og medvirkning Forhandling
Rasjonalitet Herredgmmefri dialog Maktutevelse
Horisont Helhetlig Prosjektet
Arenaer Formelle Uformelle
Deltagere Alle interesser Ngdvendige parter for en avtale
Hensikt Det beste alternativ for fellesskapet | Det mulige alternativ for deltagerne

2.4.3 Hensikten med medvirkning

Miljeverndepartementet (2011) har fglgende forklaring pa hvorfor medvirkning skal veere en

del av reguleringsplanprosesser:
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“Aktiv medvirkning fra bererte parter er arbeidskrevende, men kan gi resultater som i
neste omgang sparer bade tid og ressurser. Dette kan vaere en arbeidskrevende
prosess, men medvirkningen kan; (1) bidra til at alle innspill og forlag blir hart, (2)
fremme kreativitet i planleggingen og gjere planene bedre, (3) bidra til & redusere
potensielle konflikter, (4) skape forstaelse for at det er ulike interesser i en
planprosess, (5) forankre planene hos dem som blir pavirket og farer til starre
oppslutning om planene, (6) gi politikerne et best mulig beslutningsgrunnlag og (7)
lette den politiske beslutningsprosessen” (15-16).

Fiskaa (2005) peker pa tre lignende momenter som berettiger innbyggermedvirkning.
Medvirkning vil kunne; (1) gi starre kunnskapsgrunnlag om en gitt situasjon og gi et bedre
utgangspunkt for & kunne komme frem til gunstige lgsninger, (2) gi de personene som er
berart en mulighet til & kontrollere at alle relevante faktorer har blitt tatt hensyn til, (3) gjere
at deltakelse ses pa som en demokratisk rett. Offentlig deltakelse ma bli sett pa som en
motvekt til det frie marked, for &, (1) kunne gi befolkningen felles goder, (2) hindre rovdrift
pa ressurser, (3) kontrollere eksterne konsekvenser og (4) bidra til en rettferdig distribusjon av
varer og tjenester. | likhet med Fiskaa, skriver Wghni (2007) at en overordnet hensikt med
medvirkning er at utviklingen skal bli balansert, der kortsiktige private interesser blir avveid
mot samfunnets langsiktige behov og bevaring av kollektive interesser. Det er ikke slik at
medvirkning sgrger for at interessekonflikter fjernes, men Sager (1991) mener den kan sgrge
for at behovene til flest mulig av aktarene blir ivaretatt, slik Méantysalo, Saglie og Cars (2011)

ogsa gjer rede for.

Det er vanskelig & determinere effektiviteten til innbyggermedvirkning. Som Abelson et al.
(2003) og Chess og Purcell (1999) papeker, er det vanskelig & definere hva som tilsvarer
suksess og effektivitet i en planprosess. A utvikle en enkelt definisjon for suksess og
effektivitet er problematisk pa grunn av de mange perspektivene som finnes nar det kommer
til selvet formalet med medvirkning. Arealplanleggingen kan ikke lykkes uten medvirkning,
men samtidig kan ikke prosessen bli dominert av den. Til dette er det altfor mange tekniske

vurderinger og avgjgrelser som ma tas:

“The main problem in the evaluation of participation methods is the absence of any
optimal benchmark against which they might be compared and measured, which
arises in part because of confusion as to what we mean by “effectiveness”” (Rowe &
Frewer 2000, 24).

Det at utbyggere og markedsaktarer i stgrre grad initierer planer har gjort til at oppfattelsen av

effektivitet i plansystemet i stor grad avhenger av egen rolleforstaelse. De aktgrene som
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gnsker & gjennomfare et prosjekt vil som regel ha et plansystem som gjar saksgangen rask og
forutsigbar, mens motstanderne av prosjektet vil ha et plansystem som gjer at deres meninger
blir hert og kan gi innflytelse pa det endelige resultatet (Holsen 2007). Rowe og Frewer har i
sitt forsgk pa a evaluere effektiviteten til forskjellige medvirkningsmetoder, utviklet et
rammeverk med to forskjellige sett av kriterier som skal hjelpe dem med evalueringen. Det
farste settet av Kriterier er “acceptance criteria” (erkjennelseskriterier) som beskriver
innbyggerens erkjennelse av metodene. Det andre settet av kriterier er “process criteria”
(prosesskriterier), som angar konstruksjonen og implementeringen av en metode.
Undersgkelsen deres (tabell 6) viser at hver medvirkningsmetode har sine styrker og
svakheter. Den beste metoden for medvirkning far man sannsynligvis ved a krysse flere av de
tradisjonelle metodene, eller ved & komplementere en metode med en annen. Egenskapene til
en bestemt metode vil ikke kunne ene og alene bestemme om den metoden vil vaere effektiv i
en gitt situasjon. Det avhenger av flere faktorer. Kontekst og miljg vil veere med pa a avgjare
om en metode vil vaere effektiv. Videre vil ogsa politikk, statens rolle og lokale
medvirkningsmekanismer spille en rolle i evalueringen av en metodes effektivitet.
Undersgkelsen til Rowe og Frewer er dermed begrenset, siden den ikke tar hensyn til
forskjellige situasjoner og forhold. Den er allikevel interessant i den kontekst at resultatene

kan brukes som sammenligningsgrunnlag.

Tabell 6: Vurdering av medvirkningsteknikker. Kilde: Rowe & Frewer (2000).

Table 2. An Assessment of the Most Formalized Public Participation Techniques According to a Variety of
Evaluation Criteria

Public Negotiated Cilizen
Fubiic Opinion Rule Consensus Cifizens’ Advisary Focus
Referenda  Hearings Survey Making Conference  JuryPanel  Commities Groups
Acceptance criteria
Represaentativenass High (assum- Low Ganarally Lo Moderate Moderate Moderate Moderate
of participants ing full turn high {limited by (limited by  to low {limited by
aul at poll) amall sample) small sampla) small sample)
Independence of High Generally High Moderate High High Moderate High
lrue participants lones {oftan relation
fo Hﬂnnﬁﬂ':-
Early invalvement? ‘ariable Variable Polentially  Variable Potentially Patentially  Wariable but  Polentially
high high high may be high high
Influence on final High Maderate Indirect and High ariable Variable ‘ariable Liabde to be
policy difficult to but not but not but not indirect
determine guaranteed guaranteed guaranteed
Transparency of
process to the public  High Moderate Moderate  Low High Moderate Variable but  Low
often low
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Public Negotialed Cifizen

Public Opinion Rule Caonsensus Citizens' Advisory Focus
Refarenda  Hearings Survey Making Conference Jury/Panal  Committea Groups
Process criteria
Resource accessibility Low Lpwv- Low High High High Variable Low
moderate
Task definition High Generally Low High Generally Generally Variable but  Variable but
high high high miay be high may be high
Structured decision Ly Low Loy Moderate Moderate Patentially Wariahble Low
making {influence of  high {influence of
facilitator) facilitator)
Cost-effectiveness Variableflow Low Potentially  Potentially Moderate Moderate WVariable Potentially
high gk 1o high Lo high high

2.4.4 “Ladder of citizen participation”

Konsekvensen av forskjellig oppfattelse av effektivitet, gjar at det ikke finnes noen ideell
Igsning pa hvordan innbyggermedvirkning, behovet for teknisk og gkonomisk rasjonalitet og
beslutningsansvarlighet skal fungere sammen (Renn et al. 1993). Pa hvilken mate
befolkningens rolle skal implementeres i planleggingsprosessen er omdiskutert. Day (1997)
omtaler innbyggermedvirkning som “akillesheelen” i planlegging, der dilemmaet er at
planlegging kan bli mer vellykket med innbyggermedvirkning, men pa samme tid kan den
ikke tillate seg a domineres av medvirkningsprosesser. Dette medfgrer at det blir en utfordring
a finne en balanse der bade den byrakratiske prosessen med prosedyrer og regler kan
sameksistere med den demokratiske prosessen som karakteriseres av motstridende meninger,
politikk og debatt. Som en konsekvens av at akterer ikke har “laste” roller, kan det vaere
vanskelig for dem 4 vite hva som ligger i “medvirkning”. P4 bakgrunn av debatten rundt
begrepet, gav Sherry Arnstein ut artikkelen “Ladder of Citizen Participation” i 1969.
Gjennom artikkelen prever hun & oppmuntre til en mer “opplyst dialog”, og hun presenterer
sin egen typologi pa medvirkning gjennom bruk av en stige (figur 2), der hvert av de atte
trinnene representerer ulike grader av befolkningsmakt. Hun lanserer ogsa sin egen definisjon
pa medvirkning, der hun legger spesielt vekt pa svake grupper i samfunnet:

(citizen participation...) is the redistribution of power that enables the have-not

citizens, presently excluded from the political and economic processes, to be

deliberately included in the future. It is the strategy by which the have-nots join in

determining how information is shared, goals and policies are set, tax resources are

allocated, programs are operated, and benefits like contracts and patronage are

parceled out. In short, it is the means by which they can induce significant social
reform which enables them to share in the benefits of the affluent society (216).
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Selv om Arnsteins modell er relativt enkel, simplifisert og laget for & skape debatt, gir den et
godt bilde pa hvilke nivaer medvirkning kan forega. Diskusjon rundt de forskjellige formene
eller gradene av medvirkning kan skape debatt om hvorfor en form for medvirkning
prioriteres foran en annen. Pa bakgrunn av dette, kan de underliggende politiske og

demokratiske verdiene som underbygger medvirkningsvalg komme frem i lyset (Agger 2005).

Som det kommer frem av stigen (figur 2), deles de atte trinnene inn i 3 hovedkategorier, der
trinn 1-2 tilsvarer ingen medvirkning, trinn 3-5 innebarer symbolsk og indirekte medvirkning,

mens trinn 6-8 gir reell og direkte medvirkning.

Citizen control

B __ R ——
Degrees
Delegated power pmm Of
7 citizen power
Partnership
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Placation
i
5 Degrees
Consultation = of
tokenism
4 | o ———————————
Iinforming
3 ——— ———
—
—
Therapy

Manipulation

1 — e —————

Figur 2: Ladder of citizen participation. Kilde: Arnstein (1969)
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Det nederste trinnet pa stigen er “manipulasjon” (“manipulation’), som tilsvarer en form for
medvirkning der innbyggere blir manipulert til & tro at de medvirker i en aktuell sak. Dette
kan for eksempel skje i form av mgter der innbyggere har fatt inntrykk av at de kan medvirke,
men resultatet av mgtet er omvendt, slik at det er innbyggerne som blir pavirket og
manipulert. | tillegg kan innbyggere manipuleres ved at de kontaktes pa bakgrunn av at
makthavere vil vise at de har “folket” med seg i en sak, innbyggerne far si hva de mener, men
de har ingen form for medvirkning pa det endelige utfallet av saken. “Terapi” (“therapy”)
representerer en tilnaerming fra makthaverne som Arnstein beskriver som bade arrogant og
uredelig, der malet for medvirkningen er & konvertere innbyggernes meninger til meningene
som makthaverne anser som sanne. De ma i terapi for a forandre sine meninger, i stedet for a

fa meningene hert og respektert (Arnstein 1969).

Det tredje trinnet, “informasjon” (“informing”), innebarer utveksling av informasjon mellom
makthavere og innbyggere. Det er det farste steget mot reell medvirkning, men det er ofte kun
makthaverne som far anledning til & informere, og innbyggere blir kun mottakere for
informasjon. Om dette steget oppfattes som toveiskommunikasjon, kan innbyggerne kunne
bidra med verdifull informasjon til makthaverne, siden de ofte har bedre og mer omfattende
kunnskap om et aktuelt omrade. I trinn nummer fire, “samrad” (“consultation”), blir
innbyggere oppmuntret til & dele sine innspill i planleggingsprosessen. Dette er ogsa et steg
mot reell innbyggermedvirkning, men trinnet ma kombineres med andre former for
medvirkning, siden det ikke finnes noen garanti for at innbyggernes interesser og ideer blir
tatt hensyn til. Videre kan ogsa dette trinnet misbrukes om makthaverne bruker det som
“bevis” pd at innbyggermedvirkning har funnet sted. “Representasjon” (“placation”) er det
farste trinnet hvor det er man kan snakke om medvirkning av betydelighet, selv om
mulighetene for det er langt fra optimale. Det starste problemet er at det ikke er noen regler
eller retningslinjer om innbyggermedvirkning, noe som gjar at makthaverne har et overtak i
utgangspunktet. Innbyggerne kan komme med innspill og ideer, og om disse skal tas hensyn
til, er det avhengig at de far hjelp av fagkyndige, i tillegg til at flere star sammen om en sak.
Det er uansett til syvende og sist makthaverne som har siste ord, og det er de som bestemmer
det skal tas hensyn til innspillene eller ikke (Arnstein 1969).

Farste trinn som gir reell medvirkning er, “partnerskap” (“partnership”), der makten i praksis
er delt mellom innbyggere og makthavere. Planleggings- og beslutningsansvar er delt,
gjennom for eksempel ulike utvalg. For at slike partnerskap skal kunne fungere effektivt, er

det ngdvendig at innbyggerne er velorganiserte, har valgte ledere og gkonomiske ressurser
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som kan betale honorarer og faglig ekspertise. Disse egenskapene bidrar til at innbyggerne har
mye starre pavirkningskraft i partnerskapet, og pa det endelige utfallet av en plan. Trinn sju er
“delegering” (“delegated power”), her er det innbyggerne som har beslutningsmakt og det er
makthaverne som ma forhandle med innbyggerne i stedet for a svare pa press fra dem, i
forbindelse med en plan eller et program. Maten dette fungerer pa, er at deler av
planleggingen og drift settes bort til innbyggerne, men de ma fortsatt forholde seg til gitte
programbeskrivelser og budsjetter. “Innbyggerkontroll” (“citizen control”) er det attende og
siste trinnet pa Arnsteins (1969) stige. Dette trinnet beskriver den hgyeste formen for autoritet
innbyggere kan oppna, noe som innebarer at de er ansvarlige for all planlegging, alle
beslutningsprosesser og driften av et program eller en plan. Slik styring kan i falge Arnstein
skape separatisme og fiendtlighet, i tillegg koster det mer penger og er mindre effektivt, og
“feil” mennesker kan ende opp med stor makt. I praksis er uansett denne typen medvirkning

og styring usannsynlig i dagens samfunn.

Mange andre forfattere har laget egne modifiserte versjoner av Arnsteins (1969)
medvirkningsstige. Hillier (2002) har delt “deltakelse” inn to sammenhenger, formelle og
uformelle. Deltakelse i formelle sasmmenhenger tilsvarer deltakelsesformer som foregar innen
forskjellige institusjonelle beslutningskanaler. Uformelle former er for eksempel
lobbyvirksomhet, demonstrasjoner e.l.. Sager (1991) og Weghni (2007) har begge formulert en
stige med fem trinn som gér fra “offentlighet” til “beslutningsrett”, mens Schmidt m.fl. (2011)
har laget en modell tilpasset norske forhold. | denne modellen er det er tydelig skille mellom
medvirkning og ikke-medvirkning, der formene for deltakelse blir fremstilt i henhold til

medvirkning i norsk plansammenheng.

2.4.5 Kritikk av Arnsteins modell

Agger (2005) kritiserer Arnsteins (1969) modell fordi den bygger pa en “forsimplet
oppfattelse av makt som en entydig sterrelse, som skal tas fra “autoritetene” og
videreformidles til innbyggerne” (24, min oversettelse). Dermed blir den makten som ligger i
de institusjonelle rammene og praksisene oversett. Samtidig antyder modellen at all
medvirkning foregar i formelle sammenhenger, og den tar dermed ikke hgyde for at mange
beslutninger i dagens samfunn blir fattet gjennom (uformelle) nettverksprosesser. Tritter og
McCallum (2006) deler Aggers kritikk av modellen, i tillegg mener de for det forste at

modellen fremstiller et linegert forhold mellom ikke-medvirkning og innbyggerkontroll, som
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ikke legger vekt pa viktigheten av tilbakemeldingsslgyfer. For det andre mener de Arnsteins
modell antyder at roller og ansvar forandrer seg kun i forhold til nivaet av makt aktarene
innehar. Dermed overser modellen de mer komplekse medvirkningssituasjonene. Her kan
rollene til aktgrene veere vanskelige a definere, og ansvar kommer som en konsekvens av
medvirkningsprosessen i seg selv. Individer definerer ikke ngdvendigvis rollene og ansvaret
sitt pa bakgrunn hvor stor makt de fagler de har, men heller pa bakgrunn av hvor store
interesser de har i en sak. Tritter og McCallum poengterer:

“A linear, hierarchical model of involvement — Arnstein’s ladder — fails to capture the
dynamic and evolutionary nature of user involvement. Nor does it recognize the
agency of users who may seek different methods of involvement in relation to
different issues and at different times. Similarly, Arnstein’s model does not
acknowledge the fact that some users may not wish to be involved” (165).

South Lanarkshire Council i Skottland konstruerte et sikalt “medvirkningshjul” (Wheel of
Participation). Dette hjulet gir i falge Davidson (1998) teoretisk statte for et apent og
demokratisk planleggingssystem som oppmuntrer til a tilpasse medvirkningsteknikkene for &
oppna et bestemt mal. Disse teknikkene er: informasjon, konsultasjon, deltakelse og
myndiggjaring, der hver av de fire teknikkene har tre underkategorier. Ved a bruke dette
hjulet blir i fglge Davidson tidligere problemer lgst, der forventninger til medvirkning ikke
har innfridd pa grunn av upassende teknikker og uklare mal. Hjulet fremmer en positiv og
inkluderende tilnaerming, der dialog og partnerskap kan utvikles. I motsetning til Arnsteins
(1969) stige, der malet kan tolkes & komme pa toppen av stigen, kan dette hjulet brukes som
en modell og veileder for radsparring og medvirkning, og dermed kan det enklere fastslas
hvilket niva medvirkningen skal ligge/ligger pa i en gitt sak.

2.4.6 Medvirkning — bare positivt?

Selv om det i et demokratisk samfunn er tatt for gitt at befolkningen skal kunne medvirke i
planprosesser, finnes det flere kritiske perspektiver til medvirkning. Et poeng er at det kan bli
sett pa som en trussel for profesjonelle bedgmmelser (fra for eksempel en planlegger) eller
demokratisk legitimitet, der rollen til offentlige aktgrer kan reduseres ned til et slags
“nikkedukke-niva” der autoriteten er forsvunnet (Martin 2009). Noen forfattere har i fglge
Martin gatt sa langt at de kaller medvirkningen “tyrannisk”, pa den méten at den muliggjor

uberettiget og/eller urettferdig utevelse av makt. Et annet poeng Martin peker pa er at antallet
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av befolkningen som gnsker a medvirke som regel er lavere enn det staten gnsker, samtidig
som metodene som brukes ikke samsvarer med dem staten legger til rette for. Dette medferer
at de fa som engasjerer seg, sjelden vil representere befolkningen som en helhet, spesielt med
tanke pa de mest “utsatte” gruppene (fattige, eldre, etniske minoriteter etc.), som minst
sannsynlig involverer seg. Videre kan en av grunnene til at befolkningen ikke engasjerer seg
veere at de faler de har liten innflytelse pa det endelige vedtaket, spesielt siden lokale
myndigheter ofte har liten eller ingen direkte bestemmelsesrett i ngkkelsaker som engasjerer
lokalbefolkningen, mener Martin. Plgger (2001, 2012) mener det er umulig & inkludere alle
akterer og interesser 1 planprosessen, siden det alltid vil vaere “insiders” og “outsiders”.
Fokuset ber heller vere pa & bli oppmerksomme pa mgnsteret av hvem som inkluderes og
hvem som ekskluderes (Amdam 2012). Nytt i PBL fra 2008 er at de gruppene som krever
spesiell tilrettelegging skal sikres aktiv medvirkning. Dette omfatter ogsa interessegrupper
innenfor naturvern og friluftsliv, i tillegg til at man skal vaere oppmerksom pa at de

organiserte interessene ikke dominerer planprosessen (Falleth & Hanssen 2012).

Garnasjordet (2000) mener det er fare for en institusjonalisering av planprosessen dersom det
er de samme aktgrene som gar igjen i medvirkningsprosessene. En konsekvens av dette kan
vaere at interesseorganisasjoner og andre aktarer gar i en forsvarsposisjon, der de i tillegg til &
forsgke & medvirke i mest mulig grad, ogsa ma kjempe for & beholde og forsvare sin egen
makt og posisjon, noe som drar fokus bort fra selve forhandlingene (“vaktbikkjer”). Irvin og
Stansbury (2004) mener medvirkning kan fare til reduserte kostnader, siden gjensidig dialog
og forhandlinger farer til lasninger som ikke trenger a ga gjennom en lang og dyr
konfliktprosess. P& en annen side papeker de ogsa at prosessen kan bli kostbar, siden selve
planprosessen kan bli mer tidkrevende som en konsekvens av at den kan involvere flere
aktgrer. Videre mener de at det kan veere en vanskelig oppgave for myndighetene a
overbevise befolkningen om at forslag og lgsninger er de beste for dem, noe som spesielt
gjelder omrader der det er mange aktarer involvert. | likhet med det Martin (2009) papeker,
mener de at medvirkningen kan vere “skjevt” fordelt, der sékalte “representanter” fra
befolkningen ofte kan vise seg a vere engasjert av aktarer som for eksempel har finansielle
interesser i en sak. Dette kan fare til at de innbyggerne som virkelig “trenger” a bli hart, lett
blir overkjgrt. Pa samme mate kan sterke grupperinger og nettverk med gkonomiske interesser
legge sa stort press pa myndighetene at de faler det er umulig a trosse deres forslag. Mange
aktgrer ser pa medvirkning som en mulighet for personlig gevinst, gjennom nettopp a pavirke

beslutninger.
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| sammenheng med dette papeker Falleth og Hanssen (2012) at medvirkning kan bli sett pa
som en mate & “binde opp” (190) politikere pa, som kan fare til at de tar beslutninger pa andre
premisser enn de premissene de ble valgt inn for a fremme. Dette kalles ofte lobbyisme, der
kritikken gar pa at det ofte kun er de ressurssterke aktgrene som medvirker pa denne maten.
Dette kan gjare at prosessen i de politiske organene blir “uryddig”. Dette omtaler
Garnasjordet (2000) som en “kortslutning” av plansystemet, der uttrykket beskriver en
prosess som “gér hurtigere, hopper over enkelte ledd, er vanskeligere a kontrollere og

innebarer en viss risiko”(31).
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3. Metode

| dette kapittelet vil jeg redegjare for de metodiske valgene jeg har gjort og hvordan disse
valgene har pavirket arbeidsprosessen. Farst vil jeg forklare hva som sarpreger den
kvalitative metoden, for jeg gjer rede for Ragin og Amorosos (2010) modell for
samfunnsforskning. Deretter forklarer jeg hva et casestudie innebearer, for jeg gjer rede for
selve datainnsamlingen og hvilken posisjon jeg som intervjuer har hatt i forhold til
informantene og de innsamlede dataene. Mot slutten av kapittelet vil jeg reflektere over etiske
dilemmaer, for jeg drgfter hvordan jeg har analysert datamaterialet, og vurderer oppgavens

relabilitet, validitet og overfgrbarhet.
3.1 Kvalitativ forskning

Hovedforskjellen mellom kvalitativ og kvantitativ metode er i hovedsak at den kvalitative
metoden gar i dybden og legger vekt pa betydning, mens den kvantitative sgker utbredelse og
antall (Thagaard 2003). Det er prinsipielle skillelinjer mellom de to metodene, der
kvantitative studier ofte omfatter store utvalg med lite informasjon om hver enhet, mens
kvalitative studier har sma utvalg som i gjengjeld gir mye informasjon. Denzin og Lincoln
(1994) mener begrepet “kvalitativ’” inneberer a legge vekt pa prosesser og mening, som ikke
kan uttrykkes i kvantitet, intensitet eller frekvenser. Kvalitative forskere har ofte fokus pa den
sosialt konstruerte virkeligheten, forholdet mellom forskeren og det som blir forsket pa, og de
situasjonsmessige restriksjonene som former studien. Pa den andre siden vil kvantitativ
forskning vektlegge maling og analyse av forhold mellom variabler, ikke prosesser.
Kvantitative metoder er ofte relativt uavhengig av den samfunnsmessige konteksten, mens de

kvalitative tilnsermingene beskriver prosesser som tolkes i lys av den konteksten de inngar i.

Kvalitativ forskning gir mulighet for et mer fleksibelt forskingsopplegg, der forskeren kan
arbeide parallelt med de forskjellige delene av forskningsprosessen (problemstilling,
innsamling av data, analyse og tolkning). Det er viktig at forskeren underveis i prosessen
kontinuerlig analyserer innsamlede data, slik at den videre innsamlingen kan tilpasses til de
tidligere analysene. Hvis ikke dette gjores, kan dataene bli “ensidige” og uten den ngdvendige
dybden for & kunne utfare en tilfredsstillende analyse (Thagaard 2003). Forskjellene pa

kvalitativ og kvantitativ metode oppsummeres i tabell 7.
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Tabell 7: Kvalitativ og kvantitativ metode. Kilde: Winchester & Rofe (2010).

Identifiserte dualismer mellom kvalitative og kvantitative metoder

Kvalitative metoder Kvantitative metoder
- Kvalitative data - Kvantitative data
- Naturlig setting - Eksperimentell setting
- Sgken etter mening - ldentifisering av atferd
- Forkasting av naturvitenskap - Tilslutning til naturvitenskap
Induktive tilneerminger Deduktive tilneerminger
- ldentifisering av kulturelle mgnstre - | overenstemmelse med
vitenskapelige lover
- Idealist perspektiv - Realist perspektiv

Mitt valg av en kvalitativ tilneerming kan begrunnes med at jeg gnsker a oppna
dybdekunnskap om arealplanleggingen i Lillehammer kommune, der jeg spesifikt ser pa
medvirkningsmulighetene i private reguleringsplaner og dilemmaet mellom vern og utvikling.
Slik type informasjon hadde ikke veert mulig & innhente ved hjelp av en kvantitativ metode.
En slik undersgkelse kunne ogsa blitt utfgrt kvantitativt med et stgrre utvalg. Selv om
dybdeaspektet da ville falt bort, hadde jeg sannsynligvis fatt en type data som hadde vert mer
generaliserbar. For & kunne ga i dybden er jeg imidlertid avhengig av at det lille utvalget av
informanter spiller pa “lag” med meg, slik at identifiserbare trekk og informasjon om temaene
kommer frem. En kvalitativ studie gir meg muligheten til 3 studere de aspektene jeg i
utgangspunktet er interessert i, og i tillegg de eventuelle uforutsette aspektene som kan dukke

opp underveis.

3.2 Ragins modell for samfunnsforskning

Kvalitativ forskning regnes ofte for & veere induktiv, noe som vil si at teori utvikles fra
innhentet data. Det kan suppleres med nye undersgkelser til det opprinnelige datamaterialet
som er grunnlaget for en teori, slik at sammenhenger og mgnstre kommer tydeligere frem.
Motsetningen til induktiv er den deduktive tilnermingen, der teorien testes opp mot
datamaterialet. Kvantitative undersgkelser kjennetegnes ved at de vanligvis er deduktive,

siden slik type forskning kan brukes til & teste antakelser (hypoteser) om en teori (Thagaard

46




2003). Ved a gjare dette blir hypotesene enten bekreftet (verifisert) eller avkreftet (falsifisert).
Tanken bak dette er & kontinuerlig forbedre den aktuelle teorien, eller om ngdvendig forkaste
den om den ikke blir bekreftet empirisk. Kvalitative undersgkelser kan ogsa ta utgangspunkt i

hypoteser, sa lenge kunnskapsbasen er solid (Ragin & Amoroso 2010).

Jeg baserer meg pa Ragin og Amorosos (2010) metodologi, som kan ses pa som en “tredje
vei” mellom induksjon og deduksjon. Ragin og Amoroso kaller dette retroduksjon. Denne
“veien” representerer en mate & forsta forskningsprosessen pa der det er en kontinuerlig dialog
mellom empirien og teorien, uten atskillelse (figur 3). Flyvbjerg (1991) mener
samfunnsforskning er en umulighet uten denne kommunikasjonen mellom kontekst og teori,

fordi teoriene ikke kan lgsrives fra konteksten de ble dannet i.

Samfunnsteorifideer

V..
Mestdeduktiv \ -
. Representasjon av sosiale
Retroduksjon ¢ T .
-_— enomener
Bilder
Mest indulktiv

=

Figur 3: Ragins modell for samfunnsforskning. Kilde: Ragin & Amoroso (2010).
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De ytterste leddene i modellen, altsa “samfunnsteori” og “data”, blir konkretisert gjennom
bilder og analytiske rammer (Ragin & Amoroso 2010). Forskeren utvikler her analytiske
rammer pa bakgrunn av tidligere etablert teori. Denne rammen gir grunnlag for a forsta
menstre i de empiriske dataene. Forskeren konstruerer ogsa bilder av meningsinnholdet i

dataene, slik at mgnstrene sammenfattes (Thagaard 2003).

Den forforstaelsen jeg hadde av arealplanleggingen i Lillehammer kommune, var basert pa
avisartikler og vitneutsagn. | tillegg hadde jeg ogsa en generell teoretisk forstaelse av samfunn
og planlegging, noe som til sammen utgjorde forforstaelsen min om hvordan prosessen
fungerte og hvilke akterer som var innblandet. Som det kommer frem av figur 3, blir det
konstruert bilder av de innsamlede dataene. Disse bildene er som et puslespill, der de
forskjellige bitene av data tilsammen danner helhetsbildet. Bildene kan forstas som
beskrivelser av fenomenet. Nar sosiale fenomener beskrives, fremheves ofte enkelte hendelser
som viktigere enn andre og de kobles til bestemte analytiske rammer. Her skjer det en dialog
mellom dataene og de analytiske rammene i konstruksjonen av bildene, som gjar at disse blir
abstraksjoner av data og ikke ender opp sa komplekse som de virkelige casene egentlig er. De
analytiske rammene brukes til & utdype ideene om et fenomen. Rubrikken helt til hgyre i
figuren representerer sammenfattelsen av de ulike bildene og analytiske rammene til en

“representasjon av sosiale fenomener” (Ragin & Amoroso 2010).

3.3 Casestudie

En typisk casestudie har et undersgkelsesopplegg der det er som mal a studere en eller flere
caser. | fglge Thagaard (2003) er det liten overenstemmelse i litteraturen om hva begrepet
“casestudie” egentlig innebaerer. Gerring (2007) beskriver “casestudie” som et universelt
begrep som kan relateres til mange forskijellige studier, sa lenge de har en eller flere av
falgende egenskaper; (1) benytter kvalitativ metode, (2) forskningen er helhetlig og “tykk”,
(3) den bruker en bestemt type data, (4) datainnhentingsmetoden er naturalistisk
(virkelighetskontekst), (5) temaet er diffust (case og kontekst er vanskelig a skille fra
hverandre), (6) den bruker triangulering (flere kilder med data), (7) forskningen undersgker
egenskapene til en enkelt observasjon eller at (8) forskningen undersgker egenskapene til ett
enkelt fenomen eller eksempel (17, min oversettelse). “Case” kan derfor forstas som et noe
diffust begrep, men det som i hovedsak sarpreger casestudier er at forskningen involverer

studie av en enkelt case eller et lite antall caser av et fenomen, for a kunne ga i kontekstuell
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dybde. En casestudie skal kunne generere grundige og konkrete forklaringer pa sosiale

fenomener (Baxter 2010).

Baxter (2010) mener casestudie bgr kategoriseres som en forskningsdesign eller en
metodologi, i stedet for en metode. Metodologi i denne sammenhengen er en teori om hva
som kan forskes pa, hvordan det kan forskes pa og til hvilken nytte, mens metode innebarer
en mekanisme til & innhente data. P& bakgrunn av dette er ikke casestudier kun kvalitative, de

kan ogsa brukes kvantitativt, eller i en miks mellom begge.

Jeg vil utfgre en kvalitativ studie med ett enkelt case, Lillehammer kommune. Jeg gnsker a ga
i dybden, og ikke i bredden (som et kvantitativt utgangspunkt ville gitt meg). Yin (2003)
papeker at studier med kun en enkelt case er berettiget nar casen representerer en (a) kritisk
test av eksisterende teori, (b) en sjelden eller unik omstendighet eller (c) en representativ eller
typisk case, eller nar en case har en oppklarende eller langsiktig hensikt (46-47, min
oversettelse). Dette gjer min studie berettiget, siden Lillehammer kommune fremstar som en
typisk og representativ case med tanke pa medvirkning i private reguleringsplaner i
mellomstore norske byer, og ogsa med tanke pa dilemmaet mellom vern og utvikling som
flere byer opplever®. | en slik “typisk™ case er mélet & belyse omstendighetene og forholdene
rundt hverdagslige og vanlige situasjoner. Den har videre som mal a gi en representasjon av
erfaringene til vanlige personer eller institusjoner i disse situasjonene. Min design av
casestudie er basert pa Yins fremstilling i figur 4, der jeg bruker det markerte designet, med

en enkelt case (Lillehammer kommune) og flere analyseenheter (informanter).

* Lillehammer er en vekstkommune
http://www.lillehammer.kommune.no/lillehammer-er-en-vekstkommune.4904271-172351.html [10.03.2012]

49


http://www.lillehammer.kommune.no/lillehammer-er-en-vekstkommune.4904271-172351.html

single-case designs multiple-case designs
holistic :
{single-
unit of 3 B
analysis) Foeies AT L| [l
i Casa i i Casa
I 0B
T R N e e ) 1= CONTEXT ‘ :""-"EH'!TEE;'._.-"-“_"
ioio CONTEXT: oo “Case 1| [I. Case i
I—"—-——'-"-—'-'.:'-:-'.::.".’.".'.'.'i-..-.; A Bmbardcied | ! 1 Embedded | |
a Uit et . i Unites 1 !
| Case i ol Anagsint | H Anmiysis1 ]y
o E h dd |;| -t i I E"ﬁhnﬁu:r“ oL E“L?ﬂrd 'i‘
embedded 41 Embedded ' i [V [ anayses |
‘i Unitof | : : 3 Lot
(multiple | {{_Analysis1 [ TCONTERT
units of H = E . hdd d - : Cas :.
analysis) : | Embedded 1 £
| [ Unitof
i i Analysis 2 i e
i | anapinz d

Figur 4: Forskjellige typer design for casestudier (Yin 2003, 40).

Yin (2003) papeker at en svakhet med enkeltcasestudier er at den utvalgte casen ikke
ngdvendigvis alltid er slik som den var forutsett, noe som kan vare skjebnesvangert. En slik
studie krever derfor et grundig forarbeid, slik at sjansen for feiltolkning minimeres. I en slik
studie legger man ogsa “alle eggene i én kurv” (53, min oversettelse), noe som vil si at man
har lite & falle tilbake pa om casen ikke gir de svarene man er ute etter. Med flere caser vil
0gsa man ogsa fa mer empiri, noe som igjen forsterker de konklusjonene man kommer frem
til. Med tanke pa denne oppgaven hadde det selvsagt veert fordelaktig med flere caser, men
jeg har hverken tid eller ressurser til & kunne utfare dette. Det jeg derimot har mulighet til, er

a sammenligne mine funn med funn fra andre, lignende undersgkelser.

3.4 Datainnsamling

Nar forskere konstruerer representasjoner, prgver de a legge sa mye som mulig empiri bak,
siden det er noe leserne forventer. Forskere vil presentere en sammensetning av fakta som
bade har mening og er ngyaktig med tanke pa dataene. Derfor er det viktig at dataene samles
inn pa en malbevisst mate (Ragin & Amoroso 2010). | forbindelse med en casestudie er det

ingen enkeltmetoder som er spesielt foretrukket med tanke pa datainnsamling, men alle data
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som samles, uansett metode, krever fortolkning. Forskeren sgker etter & kunne forsta
virkeligheten slik informanten ser den (Gerring 2007). | en casestudie er det anbefalt & bruke
flere kilder, noe som vil gjare dataene mer troverdige. Dette kalles datatriangulering. Det er
derfor viktig at flest mulig tilgjengelige kilder utnyttes, slik at man far en best mulig forstaelse
av caset (Yin 2003). Mine viktigste kilder til empiri er intervjuene jeg gjgr med forskjellige
aktarer i planleggingsprosessen i Lillehammer kommune. | tillegg bruker jeg ogsa
dokumenter og avisartikler som omhandler arealplanlegging i kommunen. Dokumentene og
artiklene er viktige for & kunne bekrefte og eventuelt falsifisere dataene jeg har innsamlet
under intervjuene. Det er imidlertid viktig & ha i bakhodet at disse dokumentene og artiklene
er skrevet for en hensikt, og dermed sjelden kan ansees som objektive og ei heller fullstendige
og korrekte (Cloke et.al. 2004). Allikevel er de nyttige som et supplement til de intervjuene
jeg utfarer.

3.5 Strategisk og kategoribasert utvalg

Kvalitative studier er basert pa at forskeren velger ut informanter som har egenskaper eller
kvalifikasjoner som er strategisk fordelaktige med tanke pa a besvare problemstillingen, og
som kan settes i sammenheng med det teoretiske utgangspunktet i studien (Thagaard 2003). |
mitt tilfelle er disse informantene mennesker som har en eller annen tilknytning til
planleggingsprosessen i Lillehammer kommune, enten for gyeblikket eller tidligere. For a fa
et helhetlig bilde, matte jeg ha informanter fra forskjellige “sider” av prosessen,
arealplanleggere, politikere, utbyggere, grunneiere, interesseorganisasjoner etc. | tillegg til
dette er to av informantene ikke direkte tilknyttet prosessen i det hele tatt. Dette er et valg jeg
har gjort for a kunne fa deres perspektiv pa prosessen, samt eventuelle svar pa hvorfor de ikke
engasjerer seg. Thagaard beskriver dette som et kategoribasert utvalg som benyttes for a
oppna en viss bredde i utvalget av informanter. Et slikt utvalg kan gi variasjoner i dataene,

siden svarene som blir gitt reflekterer forskjellige informantkategoriers synspunkter.

For a kunne finne informantene jeg var ute etter, har jeg benyttet arkivet til lokalavisene
“Gudbrandsdglen Dagningen” (heretter GD) og “Byavisa”. Jeg noterte ned navn som til
stadighet ble nevnt i saker relatert til oppgavens tema. Dette gjaldt spesielt privatpersoner og
organisasjoner. Videre var navn og kontaktinformasjon til aktuelle politikere og
kommuneansatte lett tilgjengelige pa internett, noe som ogsa gjaldt de kommersielle aktgrene.

For & finne de informantene som ikke har serlig tilknytning til planleggingsprosessen, har jeg
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benyttet mitt eget kontaktnettverk. I denne prosessen er det naturlig at man kommer over
interessante informanter som ikke gnsker & delta i studien, derfor matte jeg basere meg pa et
tilgjengelighetsutvalg. Dette utvalget er da de personene som sa ja til 4 delta i studien.
Thagaard (2003) papeker at et problem med et slikt utvalg er at det kan bli preget av personer
som “ensker” & bli forsket pa og som ikke ser pa innsyn fra forskeren som noe problem. Dette
kan gi studien “skjevheter” som forskeren ma reflektere over og ta hensyn til. Jeg har pravd a
ta hensyn til dette med tanke pa mitt utvalg, der jeg blant annet imgtekom to informanters
gnske om henholdsvis intervju via e-post og god forberedelsestid (ved at jeg sendte

spgrsmalene til informanten pa forhand).

| tillegg har jeg brukt sngballmetoden for & velge ut informanter. Metoden fungerer slik at
man farst har kontakt med en informant som passer de gnskede Kriteriene, og denne
informanten vil igjen navngi andre aktuelle informanter. Et problem med denne metoden er at
utvalget etter hvert kan ende opp med & besta av informanter i samme nettverk med de samme
synspunktene (Thagaard 2003). For meg var ikke dette noe problem, siden jeg i
utgangspunktet sgkte informanter i sa forskijellige kategorier at de ikke anbefalte meg

informanter som var i samme nettverk.

Med tanke pa a na et metningspunkt (Thagaard 2003) i forhold til & fa en helhetlig forstaelse,
kunne utvalget mitt med fordel veert stgrre. Sngballen har hele tiden rullet videre, men jeg
faler at tiden ikke helt har strukket til, og i tillegg har responsen fra aktuelle informanter veert
veldig varierende. Et annet punkt jeg har erfart i ettertid, er at problemstillingene mine under
intervjuperioden nok var litt for lite definerte, noe som igjen farte til at sparsmalene mine var
litt diffuse og lite tydelige (vedlegg 1). En konsekvens av dette er at det i ettertid ble vanskelig
a sammenligne og sette svar opp mot hverandre, samt at en del av datamaterialet ikke ble
brukt i analysen. Med tanke pa informanttilgjengeligheten og tiden jeg har hatt til radighet,
faler jeg likevel at jeg har et utvalg av informanter som er tilstrekkelig til & besvare mine

problemstillinger. Under falger en liste av mine informanter, inkludert intervjudato:

16.10.12 - Politiker, medlem 1 planutvalg (#1), relativt fersk 1 “gamet”, kvinne
23.10.12 - Politiker, medlem i planutvalg (#2), lang erfaring, kvinne

08.11.12 - Kommunepolitiker, lang erfaring fra flere politiske verv, mann
29.01.13 - Kommunal arealplanlegger, 30 ars erfaring, mann

30.01.13 - Grunneier, tidligere lokalpolitiker med erfaring fra planprosesser, mann
26.02.13 - Representant fra interesseorganisasjon (#1), kvinne
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26.02.13 - Privat arealplanlegger, ogsa hatt samme verv i kommunen, mann

06.03.13 - Privat utbygger, lang erfaring med utbygging i kommunen, mann
03.03.13 - Representant fra interesseorganisasjon (#2), kvinne (e-postintervju)
15.03.13 - Beboer (#1), bodd i kommunen i over 30 ar, kvinne

15.03.13 - Beboer (#2), bodd i kommunen i over 30 ar, mann

3.6 Intervjuene

“In-depth interviewing emphasizes the building of relationships and exploration of
ideas with the individuals being studied” (Ragin & Amoroso 2010, 122).

Intervjuene jeg gjennomfarte varte fra mellom 45 minutter og opp til en time. Jeg brukte
diktafon, noe som gjorde ngdvendigheten for & notere mindre, og jeg kunne konsentrere meg
om dialogen med informanten. Jeg hadde allikevel notatboka foran meg, slik at jeg kunne
notere ned sma stikkord om jeg falte det var ngdvendig. Dunn (2010) beskriver tre “méter” &
intervjue pa; strukturert, ustrukturert og delvis strukturert. De strukturerte intervjuene falger
en forhandsbestemt og standardisert liste av spgrsmal, der hvert intervju er lagt opp pa samme
mate og falger den samme malen. Ustrukturerte intervju er helt motsatt, der dialogen mellom
forsker og informant er styrt av informanten. Mellom disse to typene er delvis strukturerte
intervjuer, hvor intervjutemaene er forhandsbestemt, men det er fleksibilitet i hvilken

rekkefglge de kommer i.

Jeg hadde fer det farste intervjuet delt opp spgrsmalene i forskjellige overordnede teama som
i utgangspunktet skulle falges kronologisk og strukturert. Jeg erfarte allerede under det forste
intervjuet at informanten under besvarelse av et sparsmal til stadighet vekslet inn pa andre
tema og spgrsmal jeg hadde planlagt a stille pa et senere tidspunkt. Dette var litt uheldig,
siden jeg etter hvert da stilte sparsmal om tema vi allerede hadde veert inne pa tidligere. Dette
forte til at dialogen ble litt oppstykket og ikke sa flytende som jeg hadde gnsket. Erfaringene
fra de 1-2 farste intervjuene farte til at jeg gikk over til en mer delvis strukturert intervjutype,
der de overordnede temaene var i fokus. (Jeg hadde allikevel en strukturert intervjuguide i
bakhand, som jeg benyttet pa noen av de mindre snakkesalige informantene). Jeg innledet et
nytt tema med et spgrsmal som skulle engasjere informanten, og i tillegg hadde jeg noen
konkrete sparsmal til hvert tema som jeg gnsket at alle informantene skulle svare pa.
Rekkefalgen pa temaene i dialogen hadde liten betydning for meg, sa jeg prevde a tilpasse

spgrsmalene og temaene etter informantens svar. En overgang til en mer fleksibel intervjutype
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gjorde at informanten fikk mer spillerom, der perspektiver og problemstillinger jeg ikke hadde
tenkt over dukket opp. Dette gjorde igjen til at intervjuguiden(e) var i kontinuerlig utvikling
gjennom hele intervjuprosessen. Samtidig som nye og mer relevante spgrsmal ble lagt til,

fjernet jeg ogsa de spgrsmalene jeg falte var irrelevante og redundante.

Fleksibiliteten som det kvalitative intervjuet gir, gjer at svarene som gis er formet utfra den
konteksten de blir gitt i, der forholdet mellom informant og forsker er av stor betydning. Svar
gitt ved en anledning blir kanskje ikke gjentatt ved en annen anledning siden konteksten
svaret blir gitt i er annerledes. Intervjueren er ogsa med pa a konstruere meninger som
informanten gir. Denne intersubjektiviteten er kritisk og uunngaelig, og dataene konstrueres
gjennom et samarbeid mellom forsker og informant (Cloke et.al 2004). “The interview has a
script, at least in outline, roles to be played out and a stage on which conversation occurs.
However, it has a plot which develops rather than being static” (150). Pa bakgrunn av dette, er
det ngdvendig for forskeren a reflektere over den mulige pavirkningen vedkommende har hatt
pa svarene som er gitt og de endelige dataene. Jeg innledet intervjuene med en generell del,
der informanten fikk mulighet til & bli “varm i traya” ved at vedkommende snakket om egen
tilknytning til arealplanleggingen, blant annet. Dataene jeg fikk ut av disse svarene var ikke
spesielt relevante for min del, men det gjorde at intervjuet fikk en “flyvende” start. De 1-2
farste intervjuene bar litt preg av at jeg var helt fersk som intervjuer og ved gjennomhgring la
jeg merke til at jeg til stadighet kunne avbryte informantens resonnement. Dette er selvsagt
uheldig, siden resonnementene kunne bidratt med nye perspektiver og interessante data. Etter
hvert som jeg utfarte flere intervjuer, stresset jeg mindre og ble flinkere til & lytte til
informanten og ga vedkommende mulighet til & fullfare svaret sitt, far jeg eventuelt kom med

oppfalgingssparsmal.

Thagaard (2003) papeker at ogsa stedet hvor intervjuet utfares kan pavirke svarene
informanten gir. Jeg har utfgrt mine intervjuer pa informantens arbeidsplass i alle tilfeller,
bortsett fra to. I det ene tilfellet mgttes vi pa en cafe etter informantens gnske, og i det andre
mgttes vi pa et grupperom pa Lillehammer bibliotek. Etter hva jeg kan forsta sa var ikke dette
noe problem for noen av dem, men jeg kan selvsagt ikke veere sikker pa om de holdt tilbake

informasjon som kanskje hadde kommet frem i en annen setting.

Cloke et al. (2004) skriver at man kan mgte pa sakalte “gatekeepers’ i prosessen med a
rekruttere informanter. Disse “gatekeeperne” er som regel de som styrer eller leder et firma,

organisasjon e.l. og er ofte i den posisjonen at de kan bestemme om et intervju kan
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forekomme eller ikke. Da jeg sendte ut henvendelser til firmaer (og organisasjoner), valgte jeg
bevisst & henvende meg til de som var oppfart som leder (eller lignende). Dette gjorde jeg for
a ikke virke respektlgs, samtidig som det ofte ogsa var lederen jeg var interessert i a intervjue.
En ulempe med “gatekeepers” er at de i noen tilfeller vil vaere restriktive i tilgangen til
informanter, og kanskje gjore tilgjengelig de informantene som skal vere “hjelpsomme” og
“palitelige”, 1 folge “gatekeeperen”. Dette kan igjen fore til at dataene som innhentes vil veere
misledende, der informantens meninger ofte kan veere styrt av overordnede. Jeg oppfattet ikke

dette som noe problem i mine intervjuer, men det er viktig & ha i bakhodet i analyseprosessen.

Kunnskapen flere av informantene hadde om forskjellige temaer, var i flere tilfeller hgyere
enn min egen. Derfor hendte det at informantene snakket naermest uforstyrret om temaer,
mens jeg ble sittende & hare pa. Dette gjorde at jeg falte at jeg mistet litt kontroll over
intervjusituasjonen, og tidsbruken pa forskijellige temaer ble fordelt annerledes enn planlagt.
Jeg burde i disse tilfellene avbrutt informanten skansomt og fart intervjuet videre gjennom
nye spgrsmal og oppfalgingsspgrsmal, men dette er dessverre lettere sagt enn gjort. Slike
situasjoner kaller Schoenberger (1991) “corporate interviews” (180), hvor informanten er en
autoriter person som leder intervjuet i den retningen vedkommende gnsker. Selv om dette
gjorde meg stresset i intervjusituasjonen, oppdaget jeg gjennom transkriberingen at dette
allikevel ga verdifull informasjon og dybde (ofte informasjon og dybde som jeg ikke hadde

fatt ved a falge intervjuguiden slavisk).

3.7 Intervjuerens posisjon

Pa et dypere niva vil et intervju ogsa preges av hvordan forsker og informant opplever
hverandre. Faktorer som kan ha innvirkning pa dette er personlige egenskaper, kjgnn, alder og
sosial bakgrunn. Den personlige kontakten, tillitten og troverdigheten som skapes under et
intervju, gjer at informanten lettere kan apne seg for intervjueren. Hva en informant forteller
under et intervju, kan vare preget av relasjonen og den personlige kontakten informanten har
med forskeren. Pa bakgrunn i dette, er det viktig for forskeren a reflektere over hvorvidt
vedkommende har hatt betydning for dataene som er hentet inn (Thagaard 2003). Forskeren

kan allikevel aldri helt bli klar over eller beskrive sin egen posisjonalitet (Cloke et. al 2004).

De ytre kjennetegnene som alder og kjgnn kunne jeg (selvsagt) ikke gjere noe med. Nar det

gjelder bekledning, kledde jeg meg relativt formelt, med piqueskjorte, genser og olabukse.
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Her prgvde jeg a finne en balansegang mellom uformell og formell. Hvis jeg hadde kledd meg
for uformelt ville jeg kunne blitt oppfattet som userigs, mens en for formell bekledning kunne
virket avskrekkende pa enkelte informanter. For & oppna tillit hos informantene, innledet jeg
hvert intervju med a fortelle om min egen bakgrunn og historie, noe de fleste informantene
synes var interessant. Det at jeg gjorde dette i startfasen av intervjuet gjorde at informantene
ble tryggere pa meg, samtidig som det var en fin “ishbryter” for & fa samtalen i gang (i tillegg
til de generelle spgrsmalene mine). De fleste informantene trodde jeg kom fra Oslo, men da
jeg forklarte at jeg kom fra Lillehammer, nikket flere anerkjennende pa hodet og det virket
som om jeg kom inn i “varmen”. En fordel med dette er at jeg da generelt kjenner til byen, og
informantene falte nok at de ikke trengte a forklare alt sa enkelt som mulig. Dette ga verdifull
tid til a dykke dypere ned i elementer og utbrodere mer. Pa en annen side sa var jeg relativt
ukjent med hvordan forskjellige aktarer opererer og arbeider, sa der ble jeg nok ansett som en
“fremmed” av de fleste informantene. Det positive med dette er at jeg da stilte med blanke ark

for alle informantene, uten noen spesiell erfaring fra arealplanlegging.

Noen av mine informanter hadde ogsa skrevet stgrre oppgaver innenfor samfunnsfag, og delte
sine egne erfaringer med meg, noe som var lererikt. | tillegg ga disse informantene meg
dypere og mer inngdende forklaringer av elementer som de mente var viktig for oppgaven
min. Det er viktig for meg som forsker & vaere oppmerksom pa om dette var forsgk fra disse
informantene om & fa intervjuet inn i deres spor, eller om de kun gjorde dette for & vere
behjelpelige. De informantene som ikke hadde en slik bakgrunn, og som ikke hadde like mye
ressurser i bakhand, oppfattet nok meg som et talergr for a fa frem egne meninger i starre
grad. Det er jo ogsa for s vidt dette jeg er ute etter, men det er viktig for meg a veie
synspunktene til forskjellige aktgrer opp mot hverandre og samtidig forholde meg sa objektiv

og teoretisk som mulig i fremstillingen av resultatene.

3.8 Etiske retningslinjer

Bruk av kvalitative metoder bringer frem flere etiske vanskeligheter som forskeren ma ta
stilling til. Forskeren er i nar kontakt med informanter, og innhenter opplysninger om disse
som kan fore til at de blir identifiserbare om man ikke fglger de etiske retningslinjene man er
pliktig til. Thagaard (2003) knytter tre hovedprinsipper til forskerens etiske ansvar i
kvalitative studier; (1) informert samtykke, (2) konfidensialitet og (3) de konsekvensene

forskningen kan ha for informantene.
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Prinsippet om informert samtykke er basert pa hvert menneskes rett til & gjere hva de vil og
deres mulighet til & kontrollere hvilken informasjon om dem som blir delt med andre. Som en
folge av dette har informanten rett til & fa kjennskap til undersgkelsens mal og hovedtrekk. Pa
denne maten har informanten mulighet til & vurdere eventuelle fordeler og ulemper med a
delta i undersgkelsen opp mot hverandre, fer informanten eventuelt gir sitt samtykke til a
veere med. Informanten bar allikevel ikke fa for mye kjennskap til undersgkelsen. For detaljert
informasjon kan fare til at informantens atferd pavirkes, og i tillegg vil undersgkelsen utvikle
seg over tid, noe forskeren ikke kan informere om pa forhand. Derfor kan samtykket fra
informantene ikke vere basert pa fullstendig informasjon om undersgkelsen. Informantene
bar ogsa hele tiden veere klar over at de har mulighet til & trekke seg fra undersgkelsen nar
som helst (Thagaard 2003). Jeg kontaktet alle mine informanter farst via e-post. | den
innledende mailen presterte jeg meg selv og formalet med oppgaven, samtidig som jeg
opplyste om hvor jeg hadde anskaffet e-postadressen deres. Videre fortalte jeg om hvorfor
akkurat den enkelte personen var interessant for min oppgave, og om hvor lang tid et
eventuelt intervju ville ta. Far selve intervjuet ga jeg informanten et formelt skriv med det
informerte samtykket som de matte akseptere og skrive under pa fer jeg kunne gjennomfare

intervjuet (vedlegg 2). Alle informantene aksepterte dette og skrev under.

Prinsippet om konfidensialitet skal sikre at forskeren ikke bruker og distribuerer informasjon
om informantene som kan skade dem. Dette medfgrer at forskeren ma anonymisere
informantene nar resultatene fra undersgkelsen presenteres. Videre betyr det at datamaterialet
ikke skal gjares tilgjengelig for andre enn forskeren, og at det skal destrueres i det
undersgkelsen er ferdig (Thagaard 2003). Dette er noe jeg opplyste om i brevet om informert
samtykke. | denne undersgkelsen beskrives ikke informantene med navn eller alder, men med
yrke/rolle og kjgnn. Jeg har valgt a gjere dette fordi det er ngdvendig for tolkningen av
dataene og presentasjonen av resultatene. En konsekvens av dette kan vere at enkelte av
informantene kan gjenkjennes i enkelte miljger, men de informantene det gjelder er enten
politikere eller aktarer som har uttalt seg i media og har synspunkter som allerede er kjent. En
informant fortalte meg at vedkommende ikke ville sagt det samme til meg som til lokalavisa,
noe som bekrefter at jeg uansett ma behandle uttalelser med omhu med tanke pa

gjenkjennelsesmulighet.

Det siste prinsippet, som har ssmmenheng med konfidensialiteten, omhandler forskerens
ansvar med tanke pa de konsekvensene forskningen kan ha for informantene. Det er viktig at

forskeren tenker pa hvilke konsekvenser undersgkelsen kan ha for informantene, far
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datainnsamlingen og undersgkelsen settes i gang. Forskerens etiske ansvar inkluderer en

beskyttelse av informantenes integritet pa en slik mate at det ikke gir negative konsekvenser
for dem (Thagaard 2003). Jeg mener jeg presenterer mine informanter og deres uttalelser pa
en mate som ikke kan ha uheldige konsekvenser for dem. Jeg har ogsa, sa langt det er mulig,

prgvd a unnga at uttalelser brukt i oppgaven kan tolkes annerledes enn det jeg har tiltenkt.

3.9 Person- og temasentrert analyse

Analyse gjennomfgres gjennom hele forskningsprosessen, men er det mot slutten av arbeidet
at det settes i system. En analyse av materialet i bade en person- og temasentrert tilnaerming
gjer at forskeren ma sammenligne informasjon fra alle informantene om de forskjellige
aktuelle temaene i undersgkelsen. Dette gjar at forskeren kan fa en dyptgaende forstaelse av
de forskjellige temaene (Thagaard 2003). Etter hvert som man far starre mengder data, kan
man ogsa se sammenhenger i materialet og trekke konklusjoner ut i fra disse. Etter at jeg var
ferdig med a transkribere alle intervjuene, kategoriserte jeg innholdet i intervjuene etter
forskjellige tema som er sentrale for & besvare problemstillingene mine. Denne
kategoriseringen gjorde jeg ved a tildele forskjellige tema egne farger. Det var ikke alltid like
lett & avgjare hvor uttalelsene hgrte hjemme, spesielt hvis informanten hadde lange svar og
var inne pa flere teama i samme uttalelse. En utfordring jeg statte pa her var a kode et lengre
svar med flere kategorier, og samtidig ikke miste konteksten uttalelsen kom i. Dette papeker
Thagaard som en av svakhetene til en slik tilneerming, nemlig at de kategoriserte tekstbitene
ofte faller ut av den sammenhengen de ble uttalt i. Derfor er det viktig for meg som forsker &
sette inn informasjonen i den sammenhengen tekstbiten var en del av, og ikke misbruke den
pa en annen mate. Det er selvsagt en mulighet for at mine informanter mener at enkelte av
deres uttalelser er tatt ut av sammenheng, men jeg faler jeg har behandlet deres uttalelser med

respekt og pa riktig mate.

En overflod av kategorier kan gjare at det blir vanskelig a fa oversikt over sammenligningene,
mens for generelle kategorier kan fare til at altfor mye data blir innlemmet i disse, slik at data
kan bli oversett og ga tapt (Cope 2010). Jeg baserte mine kategorier pa de forskjellige
temaene jeg hadde fokusert pa i teoridelen av oppgaven, slik at det ble lettere & koble sammen
disse. Mine hovedkategorier var fglgende: “roller”, “rammer”, “interesse og engasjement”,
“medvirkningsmuligheter”, “partnerskap og nettverk”, “makt” og “vern vs. utvikling”. Etter at

man har skaffet seg en oversikt over teamene i dataene, inkludert en sammenligning av data
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fra de ulike informantene, er neste oppgave a tolke datamaterialet. Dette gjgres ved at man
knytter begreper benyttet i teoridelen til datamaterialet i de forskjellige kategoriene. Dette skal
gi forskeren en bedre forstaelse av innholdet i dataene. Gjennom denne analytiske prosessen
dekontekstualiseres fgrst materialet, for det rekontekstualiseres inn i en teoretisk sammenheng
(Thagaard 2003).

En kategoriinndeling som beskrevet over, er et fellestrekk for bade person- og temasentrerte
analyser. Temasentrerte analyser har som malsetning a sammenligne informasjon fra de ulike
informantene, mens personsentrerte analyser pa den andre siden ikke har de samme kravene
til sammenlignbarhet. Derfor kan det i disse analysene presenteres ulike mengder informasjon
fra de forskjellige informantene i de forskjellige kategoriene. Hensikten i denne oppgaven er
ikke a gjare noen tydelig sammenligning mellom de forskjellige informantenes oppfatninger
av de ulike temaene. Jeg har som mal & oppna en helthetlig forstaelse av de to
problemstillingene. Derfor vil tema, sa vel som den enkelte informant, fungere som
utgangspunkt i analysen. Thagaard (2003) beskriver en kombinasjon av tema- og
personsentrerte tilnserminger som viktig for & ivareta en helhetsforstaelse i kvalitativ
forskning.

3.10 Dokumentanalyse

I tillegg til de kvalitative intervjuene, har jeg ogsa utfart dokumentanalyse ved at jeg har gatt
gjennom og studert ulike avisartikler, bade fysisk og digitalt (pa internett). Dette arbeidet ble
for det meste utfart tidlig i forskningsprosessen, da jeg var pa utkikk etter informanter. | disse
artiklene fikk jeg innblikk i hvilke problemstillinger noen av informantene hadde, noe som
var nyttig i utformelsen av intervjuguidene. Jeg benyttet ogsa uttalelser fra avisartiklene i min
egen analysedel, for & gi analysen mer stgdige ben a sta pa. Cloke et. al (2004) papeker at alle
nyhetsartikler blir berettet fra en enkelt vinkel. Den foretrukne maten a tolke tekst i aviser pa,
er derfor a lese debattsidene for a finne enkelte personers meninger, som ikke er vinklet slik
avisen vil. For & kunne bruke artiklene i aviser som kilde til informasjon er det ngdvendig a
innse at spraket her er brukt til a antyde ideer og tro, sa vel som fakta. Avisene vil gjerne for
eksempel “blase opp” saker de mener kan selge flere aviser. Derfor er det viktig for forskeren
a innse at nyheter og artiklene er sosialt konstruert, som ikke gir et helhetlig og objektivt bilde

av situasjonen.
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3.11 Reliabilitet, validitet og overfarbarhet

Reliabilitet, validitet og overfarbarhet er begrep som brukes for & vurdere kvaliteten pa
kvalitativ forskning (og ogsa kvantitativ). Relabiliteten (troverdigheten) vurderes etter i
hvilken grad forskeren har gjort rede for hvordan dataene utvikles. Her er det viktig at
forskeren skiller mellom dataene som er innhentet, og ens egne refleksjoner om disse dataene.
Videre er det viktig at forskeren redegjer for settingen intervjuene ble gjennomfert i, og
eventuelle andre ting som kan ha pavirket informantenes svar (Thagaard 2003). | min
analysedel vil det komme godt frem hvor uttalelser og tanker kommer fra, om det ikke er
mine egne refleksjoner. Hvis det er andre ting jeg mener kan ha pavirket informantenes svar,
vil dette komme fram i analysedelen. Selve intervjusituasjonen har jeg beskrevet og reflektert

over tidligere i kapittelet.

Validiteten (bekreftbarheten) er knyttet til forskerens egne tolkninger og gyldigheten av disse.
Derfor bar forskeren ha en kritisk gjennomgang av grunnlaget for tolkningene. Hvilken
posisjon forskeren har i forhold til det eller de som studeres, har betydning for forskerens
tolkninger. Validiteten i en undersgkelse kan ogsa styrkes om tolkningene gjenspeiles i andre
lignende undersgkelser fra andre kontekster. Min egen posisjonalitet i denne undersgkelsen
har jeg allerede gjort rede for. I analysedelen har jeg trukket paralleller til andre gjennomfgrte
studier fra andre steder, samt internasjonal forskning.

En undersgkelses overfgrbarhet avhenger av om den forstaelsen forskeren kommer frem til i
en kontekst, ogsa kan veere relevant i andre. En viktig malsetting bar vare at tolkningen skal
vere relevant utover den enkelte undersgkelsen (Thagaard 2003). “Transferability is
accomplished by (1) carefully selecting cases and (2) creating useful theory that is neither too
abstract nor too case-specific”, skriver Baxter (2010, 94). Det er viktig a tenke pa at selv om
en casestudie kun inkludere en enkelt case, kan en velvalgt og velstudert case produsere
robuste, palitelige og troverdige teoretiske forklaringer. Disse forklaringene kan veere
overfgrbare pa et analytisk plan (ikke statistisk). Gode analytiske forklaringer stammer fra
konkrete aspekter i casen, der de er tilstrekkelig abstrakte, slik at andre i lignende situasjoner
kan se hvordan forklaringene kan anvendes i deres egen kontekst. En annen mate a si dette pa
er at tolkningen er god om den blir gjenkjent av lesere med kjennskap til fenomenene som
studeres (Thagaard 2003).
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4. Case — Lillehammer kommune

- I'm thinking Lilyhammer.
- Why would you want to go there?

- Didn’t you see the Olympics in 94? It was beautiful.
Clean air, fresh white snow, gorgeous broads, and
best of all, nobody but nobody's gonna be looking for me there.

Fra TV-serien “Lilyhammer” (2012).

Lillehammer er en bykommune ved Mjgsas nordbredd med drgyt 26.000 innbyggere, og kan
dermed anses som en mellomstor by i norsk mélestokk®. Byen har utviklet seg fra & vere en
handels- og industriby fram til 70-tallet, til & bli et senter for bade service- og administrative
virksomheter i innlandet. Over de siste arene har denne utviklingen forsterket seg.
Lillehammer sentrum har klart & holde hgy omsetning, men utfordres til enhver tid av krefter
som gnsker a etablere bolig-, handels- og servicevirksomhet i og rundt byen. Lillehammer
seerpreges blant annet av jordbrukslandskapet som omslutter byen, i tillegg til grentdragene

som strekker seg pa tvers av byen (bilde 1).

| september 1988 ble det avgjort at Lillehammer skulle arrangere olympiske leker (heretter
OL) i 1994, noe som farte til at det ble spyttet inn store pengesummer i byen. Etter dette ble
det stilt sparsmal om dette kunne gdelegge de planene som allerede var lagt for byen. Det er
naivt a tro at det i denne perioden ikke ble tatt snarveier hvor de vanlige demokratiske
prinsippene ikke ble fulgt. Mange av de beslutningene som ble tatt under denne hektiske

perioden, kan ha satt premisser for hvordan byutviklingen skulle utarte seg i arene etter OL.

OL ga Lillehammer en “kickstart” ndr det gjelder private utbygginger og investeringer, der
ogsa PBL fra 1985 hadde vert en padriver for dette, med bedre tilretteleggelse for private
investeringer. Loven fra 1985 la ogsa til rette for medvirkning, men med svart generelle og
diffuse bestemmelser, som ga stort rom for lokal tolkning. Forskeren Jon Helge Lesjg, na
professor i planlegging og organisasjonsfag ved Haggskolen i Lillehammer, hevdet allerede i

februar 1994 at OL-prosessen “fikk et utfall som neppe hadde veert mulig dersom

® Folkemengde og areal i tettsteder. Kommune. 1. januar 2012
http://www.ssb.no/a/kortnavn/beftett/tab-2012-09-06-02.html [09.05.13]
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informasjonstilgangen og beslutningsstrukturen hadde veert annerledes”. Videre mente han at
“nér s4 mange sentrale politikere omfavner en sak og kappes om & markedsfore den, slover
det nasjonalforsamlingen og det sentrale politiske miljg og svekker mulighetene for kritisk
debatt og “rasjonelle” beslutninger. Her burde vi kunne lzere noe™. | analysens farste del vil
jeg se pa hvordan medvirkning oppleves i dagens private reguleringsplaner, der PBL fra 2008,

med starre vekt pa medvirkning, ligger i bunn.

Lillehamringene har tradisjonelt vart engstelige for at byens miljgkvaliteter skal bli forringet.
Lillehammers kvaliteter ligger fremfor alt i naturrammen byen er omgitt av, og den
smabyidyllen som preger den. Naturomradene er med pa & opprettholde og skape verdier for
kommunen, i form av store idrettsarrangementer, turisme, opplevelser og ikke minst
museumsdrift (Maihaugen, Lillehammer kunstmuseum m.m.). Den korte avstanden fra
bykjernen og ut i naturomgivelser, gjer byen unik. Et eksempel er turstien langs Mesnaelva,
som renner gjennom byen. | forbindelse med OL var det bekymring om hvorvidt et slikt
arrangement kunne gdelegge de verdiene som szrpreger Lillehammer. De folkevalgte den
gang slo tidlig fast at dette ikke kunne skje, og slik ble det heller ikke (Mathisen 1994). |
forbindelse med OL ble det bygget boliger og naringsarealer som byen har hatt nytte av i
tiden etter at OL-ilden ble slukket.

| forbindelse med blant annet markedsorientert styring, befolkningsvekst, behov for
neeringsarealer og tilrettelegging for turisme og idrett, har det igjen blitt et dilemma mellom
vern og utvikling i kommunen, der verneinteresser og utviklingsinteresser star mot
hverandre”. I det andre analysekapittelet vil jeg ta for meg hvilke arealplanmessige
utfordringer kommunen har knyttet til dette dilemmaet.

® OL som beslutningsprosess http://www.forskningsradet.no/prognett-
bladetforskning/Nyheter/OL_som_beslutningsprosess/1250810414587 [05.05.13]

" _Vernekrav stopper utviklingen
http://www.byavis.no/index.php/nyheter/5926-vernekrav-stopper-utviklingen [05.05.13]
® _Mé ta vare pa arvesglvet
http://www.byavis.no/index.php/nyheter/5927-ma-ta-vare-pa-arvesolvet [05.05.13]
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Bilde 1: Lillehammer, nordre bydel, med store dyrkamark omrader. Kilde: norgeibilder.no

4.1 Arealplanlegging i Lillehammer kommune

Den kommunale planleggingen rundt om i landet foregar etter faringer som er lagt i PBL.
Selv om planleggingen har disse fgringene som grunnlag, legger kommunene ofte til
elementer i prosessen som kan pavirke planleggingen til en viss grad. Disse elementene
kommer oftest frem av kommuneplanens arealdel. Under vil jeg farst kort forklare
kommunestrukturen pa Lillehammer slik den er i dag. Videre vil jeg fremheve malene
Lillehammer kommune har angaende planlegging og medvirkning slik det er presentert i
kommuneplanen, og tilslutt vil jeg kort ta for meg bade saksgangen til en privat
reguleringsplan og akterdimensjonen i disse.
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4.1.1 Formannskapsmodellen

Lillehammer kommune er, som de fleste andre kommuner i Norge, bygd opp etter
formannskapsmodellen (figur 5), som har veert den tradisjonelle styreformen for
lokaldemokrati i Norge siden 1837. Etter denne modellen sa organiseres kommunen med

formannskap og kommunestyre (Salvesen m.fl. 2011).

Modellens kjerne er at formannskapet i sa stor grad som mulig skal vaere sammensatt pa
grunnlag av den politiske sammensettingen i kommunestyret. Formannskapet er dermed et
folkevalgt organ, og star over administrasjonen i hierarkiet. Det er kommunens driftsstyre
som har beslutnings- eller innstillingsmyndighet i saker som angar kommunens daglige drift.
Den har i tillegg ansvaret for gkonomi. I Lillehammer kommune fungerer formannskapet som
kommuneplanutvalg og har ansvar for naeringssaker. Administrasjonen er hierarkisk oppbygd,
og ledes i Lillehammer kommune av en rddmann, som er bindeleddet mellom politisk ledelse
og administrasjonen. Under denne stillingen er det i Lillehammer kommune organisert 31
tjenesteomrader og 5 fagenheter. @verst hierarkisk i modellen er kommunestyret, som i
utgangspunktet har all kommunal beslutningsmyndighet. Kommunestyret kan i tillegg ogsa
delegere myndighet og avgjarelser til underliggende utvalg, samt ordferer og administrasjon.
Pa bakgrunn av dette tar kommunestyret i hovedsak stilling til overordnede og prinsipielle

spgrsmal.

Formannskapsmodellen

H DM |1-:'xr:.'r:'
Formannskap
Ridmann
Administrasjon

Figur 5: Formannskapsmodellen. Kilde: Salvesen m.fl. (2011, 67).

Lillehammer har bade fagutvalg og kontrollutvalg, men i denne oppgavens kontekst sa er det
spesielt planutvalget som er interessant. Det er dette organet som er det faste utvalget for
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vurdering av reguleringsplaner. Utvalget har ansvaret for & legge reguleringsplaner ut pa
haring og har ogsa innstillingsrett ovenfor kommunestyret, der det endelige vedtaket fattes i
slike saker. Her behandles ogsa dispensasjoner fra kommuneplanen og klager pa vedtak som

er fattet av administrasjonen®.

4.1.2 Kommunens mal

Arealdelen i Lillehammers kommuneplan ble revidert i 2012, i hovedsak pa bakgrunn av
behovet for a “lokalisere nye omrider for boligbygging som felge av storre befolkningsvekst
enn forutsatt” (Lillehammer kommune 2012, 2). Planen inneberer et fokus pa utnyttelse av
allerede avsatte boligomrader, fortetting, utvidelse av eksisterende boligomrader og gkt
boligbygging i grendene rundt bykjernen. En visjon kommunen har som omtales i
samfunnsdelen av planen (fra 2006) er at “Lillehammer skal kjennetegnes ved det sterkt
lokaldemokrati”, der strategiene er a; “(1) stimulere til engasjement og debatt, der etiske
verdier holdes levende, (2) la barn og unge delta i plan- og beslutningsprosesser, (3) engasjere
grender og bydeler i plan- og beslutningsprosesser og (4) legge til rette for bred deltakelse i

politiske utvalg med hensyn til alder, kjgnn og bakgrunn (Lillehammer kommune 2006, 4).

| forbindelse med en ny samfunnsdel som skal komme i 2013, er det et mal at medvirkning
ogsa skal kunne skje utenom formelle hgringer i utarbeidelsen av planen. Dette er interessant i
denne oppgavens kontekst. Et viktig virkemiddel i s& mate skal vare “fortlgpende
informasjon og muligheter for & bidra via kommunens nettsider” (Lillehammer kommune
2013, 8). Videre skal det veere gkt fokus pa bruk av sosiale medier. Et annet hovedgrep er at
det skal legges opp til dragftinger mellom politiske utvalg og samfunnsaktarer i forkant av
formell horing. Folkevalgte og administrasjon skal 1 tillegg “aktivt oppseke arbeidsplasser,
ulike fagmiljger og enkeltpersoner i bestrebelsene etter & involvere bredere grupper i en

fruktbar debatt om samfunnsutvikling” (8).

Planer som fattes etter PBL skal finne lgsninger som skal ivareta ulike samfunnshensyn i et
langsiktig perspektiv. Dette gjelder vern av arealer for landbruk, kulturminner m.m. Sammen
med fortetting, nevnes jordvern som et hovedprinsipp for byutvikling i arealdelen, der malet
er at nedbygging av dyrket mark skal unngas. Dette er i henhold til PBL § 3-1, som presiserer
at jordressurser skal sikres (Miljgverndepartementet 2008). Samtidig er det i arealdelen et

fokus pa fortetting, der det skal bygges boliger slik at det blir minst mulig transport og best

® Kommunens overordnede folkevalgte organer
http://www.lillehammer.kommune.no/politisk-organisering.188994.no.html [03.03.2013]
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mulig tilgjengelighet. Videre fastsettes det at hoveddelen av byveksten skal skje mot nord,
bade nar det kommer til neringsutvikling og bolighygging. | den forbindelse har kommunen
satt i gang et byomformingsprosjekt for Nordre Al bydel™®. Det er ogsé her de fleste av byens

dyrkamarkomrader befinner seg (bilde 1).

4.1.3 Behandling av reguleringsplaner

I Lillehammer kommune er det administrasjonen, nermere bestemt tjenesteomradet “areal og
milje”, som er farstegangsbehandler av private reguleringsplaner. Her skal det veere minst ett
mgte mellom forslagsstiller og arealplanleggerne i kommunen, jamfgr PBL § 12-8
(Miljgverndepartementet 2008). Flere mater kan ogsa forekomme, helt frem til et formelt
planforslag innsendes. Herfra presenteres de private forslagene for planutvalget, inkludert
eventuelle kommentarer arealplanleggerne har til planen (kommunal arealplanlegger
29.01.13). Planutvalget vil avgjere om planen skal legges ut til offentlig ettersyn, i minst 6
uker. Etter hgringsfristens utlep vil kommunens arealplanleggere ta stilling til om de
innkommende merknadene ber fare til endringer av planforslaget. | denne perioden kan det
ogsa ha kommet innsigelser fra statlige og regionale organer. Eventuelle innsigelser vil farst
bli forsgkt lgst gjennom uformelle drgftinger mellom forslagsstiller og innsigelsesmyndighet.
Hvis ikke dette ferer fram, kan det holdes en forelgpig mekling hos fylkesmannen. Hvis
problemet ikke lgses her, vil saken kunne ga helt til Miljgverndepartementet, som fatter
endelig vedtak. Om planen ma endres drastisk pa grunn av merknadene som har kommet inn,
ma den legges ut for offentlig ettersyn pa nytt. Det er kommunen som kunngjer et eventuelt
reguleringsvedtak, og i prosessen varsles bergrte parter om vedtaket, samtidig som de
opplyses om klageadgang og klagefrist. Denne fristen er 3 uker etter kunngjaring av vedtak.

Klager pa vedtak vil sendes til fylkesmannen for endelig avgjgrelse (Salvesen m.fl. 2011).

4.1.4 Et mangfold av aktgrer?

Overgangen til en mer markedsorientert offentlig styring har som kjent fert til et gkt antall
privatinitierte reguleringsplaner. Dette har igjen fart til at akterdimensjonen i byplanleggingen
har blitt mye mer kompleks. Et medlem av planutvalget bekrefter dette gjennom a beskrive

aktgrsituasjonen pa et av mgtene deres:

0 Byomformingsprosjektet I Nordre Al (“Transformasjon Nord”)
http://www.lillehammer.kommune.no/byomformingsprosjektet-i-nordre-al-ltransformasjon-nordr.5173500-
192810.html [02.05.13]
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Medlem planutvalg #2: “Det er masse aktarer. | et mgte med planutvalget er det som
regel mye folk, for det farste sitter vi der, og sa sitter administrasjonen der, sa sitter
pressen der, og sa sitter de som har prosjekter der og de som skal presentere
prosjekter. Av og til sitter noen bare og hgrer pa hva vi sier. Og sa er det folk som er
interessert pa en mate, for du har jo en del arkitekter som sitter der, i en del tilfeller
vil jo utbyggingsvedtak bety arbeid for dem. Og grunneiere sitter der. Vi pleier & ha
en rekke full med aktarer pa matene vare. Og det betyr at alt du sier, blir pa en mate
veid og malt av veldig mange” (23.10.12).

Beskrivelsen er i samsvar med Holsens (2000) tabell (4), som viser hvordan aktgrfordelingen
er, med offentlige aktarer, utbyggere, grunneiere og andre interesserte parter. Det er i denne
forbindelse interessant & se pa hvorfor mangfoldet av aktarer ikke er starre, spesielt hvorfor
ikke flere innbyggere engasjerer seg aktivt i planprosessene. Politikerne i planutvalget virker &
ha et litt splittet syn pa hvor stor interesse det vises i befolkningen, der en informant sier at
“det er stor interesse” (medlem planutvalg #2 23.10.12), mens en annen informant beskriver
interessen for lav; “det er jo litt sinn generelt, at planleggingsvirksomhet er ikke sa veldig
interessant virker det som” (medlem planutvalg #1 16.10.12). Inntrykket er uansett at den
vanlige beboer kun engasjerer seg i reguleringsplanprosessen dersom planer har “personlige
konsekvenser” (beboer #2 15.03.13), for eksempel ved tap av utsikt eller gkt trafikk pa
lokalvegen. Hvorfor ikke flere innbyggere engasjerer seg i prosessen pa generelt grunnlag vil
jeg blant annet komme tilbake til i neste kapittel, som tar for seg medvirkning i

reguleringsplanprosessen.
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5. Medvirkning i reguleringsplanprosessen

For & kunne drgfte medvirkning i reguleringsplanprosessene i Lillehammer kommune er det
en forutsetning a ha en forstaelse av hva selve begrepet “medvirkning” innebarer. Begrepet
har jeg allerede gjort rede for. | teorikapittelet har jeg viet mye plass til Arnsteins (1969) stige
og hennes oppfatning av begrepet, mye pa grunn av at modellen hennes er den mest kjente.
Det er liten tvil om at denne modellen ogsa har svakheter, noe jeg ogsa har papekt, men den
fungerer fint som en oversikt over medvirkningsnivaer. Det som er helt klart er at
medvirkning er mye mer komplekst enn slik det fremstilles i PBL. Derfor vil jeg i dette
kapittelet knytte empirien opp mot bade Arnsteins modell, kravene i PBL og i tillegg de andre
alternative tilnsrmingene og perspektivene jeg har presentert i teorikapittelet. Jeg vil ogsa
sammenligne mine funn, med funn i tidligere utferte studier. Dette vil hovedsakelig veere
studiene “Medvirkning i byplanlegging i Norge ” (Falleth, Hanssen & Saglie 2008) og
“Medvirkning i planprosesser i Oslo kommune ” (Schmidt m.fl. 2011) fra Norsk institutt for
by- og regionforskning, samt “““Har toget gdtt?” En studie av medvirkningsmulighetene i
forbindelse med reguleringsplanen for Grefsen stasjonshy ”” av Mobraaten (2010). For &
analysere medvirkning i reguleringsplanprosessen i Lillehammer kommune vil jeg lgst basere

meg pa Holsens (2000) inndeling av begrepet, som er presentert i teorikapittelet.

Ved en vurdering av medvirkning mener Holsen (2000) man bgr finne ut hva medvirkningen
gar ut pa, og nar den skjer. Dette innebaerer & undersgke om medvirkningen foregar i
planutformingen eller om den foregar i planbeslutningen, mer konkret i hvilke ledd av
planprosessen medvirkningen skjer. Falleth (2012) mener videre at det er hensiktsmessig a
dele planprosessen inn i tre faser i en analyse av medvirkning. Hun deler prosessen opp etter
tidlig planutformingsfase, formell planfase og eventuelle prosesser etter politisk vedtak.. |
falge Holsen er ogsa hvordan medvirkningen foregar et annet element som er viktig i
vurderingen av medvirkning. Her skiller han mellom enveis og toveis medvirkning. En annen
faktor som ber veere med i vurderingen er hvilket planniva medvirkningen skjer pa. Hvem som
medvirker er Holsens siste faktor for vurdering av medvirkning, og det vil ogsa vere
hovedfokuset i dette kapittelet. De andre faktorene vil jeg komme innom ettersom jeg ser pa

de forskjellige aktgrenes syn pa medvirkningssituasjonen.
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5.1 Rammer, roller og makt

Som en falge av tett samarbeid, bade i den formaliserte og uformaliserte delen av
reguleringsplanprosessen, er det bade nettverkssamarbeid og partnerskap mellom akterer. Det
er disse nettverkene som blir beskrevet som selve grunnmuren i governance (Rhodes 2007).
Som en av informantene gav et bilde av tidligere, sa skjer reguleringsplanleggingen og
byutviklingen i Lillehammer kommune na i samarbeid med private aktarer, noe som er i
samsvar med den samfunnsutviklingen som beskrives i litteraturen. Den kommunale
arealplanleggeren mener ogsa at pengene og fremtiden ligger i privat kapital:

Kommunal arealplanlegger: “Vi forholder oss stort sett til private akterer. Det er

veldig viktig for oss & innse at fremtiden ligger i privat kapital. Det er der penga

ligger og det er der fremtiden ligger. Sparsmalet er i hvilken grad det offentlige vil

styre. Hvilke rammebetingelser skal det offentlige legge for de private investorene?

Men det hjelper ikke a legge rammebetingelser hvis ingen legger vekt pa disse
rammene” (29.01.13).

Som denne informanten sier, sa har offentlige myndigheter fatt en rolle som koordinator der
de skal gi samfunnsaktarene en “felles retning og mening” (Reiseland & Vabo 2008),
gjennom at de skal styre utviklingen til fellesskapets beste. De skal sette rammer rundt og
samtidig styre samhandlingen mellom private og offentlige aktarer. Nar det gjelder rammene
knyttet til medvirkning i kommunen, har jeg ikke funnet noen andre rammer enn at
“Lillehammer skal kjennetegnes ved et sterkt lokaldemokrati”, som omtalt tidligere. |
kommuneplanens samfunnsdel star det at: “vi vil at Lillechammer skal vere et lokalsamfunn
som engasjerer seg i & forme egen framtid og der innbyggerne deltar aktivt i
beslutningsprosesser som har betydning for dem selv og for kommunens utvikling”. Utover
dette beskrives ikke retningslinjer og rad for hvordan aktarer skal ga frem for & kunne
medvirke i stor grad. En av beboerne mener kommunens mal kun er “et spill for galleriet”,
som ikke har noen dybde utover at det star pa papiret (beboer #2 15.03.13). Den kommunale
arealplanleggeren mener kommunens mal ikke gar utover de formelle kravene som star i PBL,

men mener samtidig at kravene i loven er tilstrekkelige:

Espen: “Har kommunen noen spesielle mal nar det kommer til medvirkning, utover
det som star i PBL”?

Kommunal arealplanlegger: “Det er vel formulert noe i kommuneplanen, men jeg
vil ikke si det at det liksom gar “utapa” det som stér i PBL”.

Espen: “Det er bare formulert annerledes”?

Kommunal arealplanlegger: “Ja, det er tatt til seg. Hvis vi falger opp, ikke bare
lovens bokstav, men ogsa lovens intensjon, og tilpasser de til saken, da gjer vi en

69



veldig god jobb. S& hvorfor ikke prave & falge opp lovens intensjon, i stedet for & lage
egne “pamfletter”. Sa jeg vil si det som star i loven er det viktigste”. (29.01.13).

Kommunepolitikeren gir ogsa inntrykk av at han er ganske forngyd med den innsatsen

kommunen gjer nar det gjelder a stimulere til medvirkning:

Kommunepolitiker: “Det er klart at pa papiret er malsetningen vér s god som det er
mulig. Sé er det jo et uttrykk som heter at “det er ikke det du sier som betyr noe, men
det du gjer”. Og det er klart at det kan reises diskusjon om vi er dyktige og flinke nok
pa det omradet, men det er jo slik i dag at det er jo ganske godt orientert fra
kommunens side om hva som skjer. Sa det er hvert fall muligheter for den som falger
med” (05.11.12).

Flere av de andre informantene uttrykker allikevel forvirring knyttet til betingelsene
for hvordan og ndr man kan medvirke i planprosessen. En annen beboer mener blant
annet at “det er altfor darlig opplysning om hvordan man kan fé sin stemme hert!”

(beboer #1 15.03.13).

Den gkte fragmenteringen av strukturer og prosesser gjer at ogsa at planleggingen blir
fragmentert pa en mate som gjar den uoversiktlig og lite forutsigbar for aktarer som gnsker a

medvirke i fglge en av informantene:

Representant interesseorganisasjon #1: “Det er lite samsvar mellom planene. Det
er mye som har lett for & bli stykkevis og delt og det er og en litt sann kritikk mot
sanne offentlige planer, at det er sa mye som..det mangler sann helthetlig oversikt.
Det er litt sann bit for bit. De ser ikke pa sumeffekten” (26.02.13).

Som Holsen (2007) skriver, har fokuset gatt fra helthetlig oversiktsplanlegging og over pa
reguleringsplanlegging, naturlig nok som en konsekvens av at private aktgrer gnsker a bygge
ut forskjellige mindre omrader. Det kan hevdes at slik reguleringsplanlegging kan fare til at
de overordnede malene i kommunen til bade planlegging og medvirkning, overses eller far
mindre oppmerksomhet i “rusen” av & tilrettelegge for prosjekter i byutviklingen. Dette kan
settes i sammenheng med Pierson (2000), som hevder at politikere er opptatte av kortsiktige
Igsninger, siden de sitter i korte valgperioder. Arealplanleggeren i kommunen bekrefter langt
pa vei at det ved flere utbygginger har “glippet” for dem, i hensyn til de overordnende malene
i kommunen (kommunal arealplanlegger 29.01.13). Den private utbyggeren antyder at

kunnskapen rundt planlegging i kommunen har stort forbedringspotensial:
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Privat utbygger: “Det glipper jo hele tida. Det glipper og det glipper og det glipper,
0g du kan veere redd for at det skjer rundt omkring. Jeg tror ikke det er kunnskap nok
i kommunen og jeg tror heller ikke de er ordentlig interessert i det..hvis de erkjenner
at det er for darlig med kunnskap sa far man jo heller praver & benytte seg av et
arkitektforum pa en eller slags mate som kunne vurdere litt sanne tvilsomme
prosjekter. Det vitner jo om at de ikke har nok kunnskap om det selv, nar det slippes
til sdnne ting gang pa gang” (06.03.13).

Utbygging der det har “glippet” omfatter spesielt flere sakalte “skoboks-utbygginger”, der
veletablerte firmaer som Elkjgp, Expert og Byggmakker har fatt tillatelse til & bygge pa
omrader som flere av informantene mener burde ha blitt utnyttet pa helt andre mater. En

lokalpolitiker tok i forbindelse med disse utbyggingene selvkritikk i lokalavisa GD:

Artikkel GD: “Ofte tror jeg ikke vi politikere helt skjgnner hva det er vi har veert

med pa a gi tillatelse til for bygget faktisk star der. Na har vi sluppet til tre

forferdelige byggeprosjekter pa noen fa ar. Na ma vi snart begynne 4 laere”

(05.04.13).
Med tanke pa medvirkning i planprosessen er det da veldig vanskelig & vite hva man skal
forholde seg til, i all den tid kommuneplanen skal veere forutsigbar for partene, jamfer PBL §
11-5 som sier at “kommunen skal ha en arealplan for hele kommunen (kommuneplanens
arealdel) som viser sammenhengen mellom framtidig samfunnsutvikling og arealbruk”
(Miljgverndepartementet 2008). Nordahl (2000, 49) papeker at “kommunene er nedt til & ha et
avklart forhold til sitt styringsgrunnlag nar de forhandler, dersom de ikke skal undergrave
legitimiteten til eget plangrunnlag og til egen myndighet”.

En oppgitt beboer luftet ogsa sin frustrasjon over manglende helhet i et leserinnlegg i GD:

Leserinnlegg GD: “Jeg velger en pastand; i norske kommuner er den faglige basisen
for & ivareta sentrumsutvikling, byplanlegging, sikring av estetikk, bymiljgkvaliteter
ett av de svakeste fagfeltene. Da finnes det fa andre veger a ga enn a sikre ansettelse
av en arkitekt (hgyst sannsynlig), med den ngdvendige faglige basis og integritet, som
far et klart hovedansvar for & arbeide malrettet sammen med politikerne i kommunen
om ivaretakelse av disse viktige hensynene” (12.04.13).

5.1.1 Politikeren

Falleth og Hanssen (2012) mener den generelle forstaelsen av politikerens rolle na er at de
skal sette strategiske mal, og ikke delta i oppgavelgsning. Av Aars, Fimreite og Homme

(2004) beskrives lokalpolitikerne som “tilbaketrukne strateger” (5), Som opererer mer som

71



tilretteleggere enn som aktive deltakere, der deres oppgaver blir a skape arenaer for utvikling
og aktivitet. Dette er et av hovedpoengene Harvey (1989) trekker frem som et symbol pa
governance-trenden innenfor byplanleggingen. Et av medlemmene i planutvalget uttrykk for

at de har en aktiv rolle som tilretteleggere, med beslutningsmyndighet:

Medlem planutvalg #2: “Det som skjer i planutvalget er det at vi far av og til
kjennskap til en sak, eller en orientering i planutvalget, hvis det er en litt starre sak, sa
far vi farst en orientering om saken. Da kan det variere hvem som orienterer, i noen
saker er det utbyggere som orienterer, i andre saker er det administrasjonen som
orienterer. Og hvis det er en del spesielle problemstillinger knytta til saken, sa da kan
det godt hende vi far flere orienteringer, for kan vi vaere med & diskutere litt om
problemstillingene, far man lager i stand en sak. Sa fort det er noe som er uklart, eller
hvis det er starre prosjekter.. nar det kommer til planutvalget er det fordi det er store
prosjekter, fordi det er behov for dispensasjoner, eller nar det er spgrsmal om hva som
skal godtas i en gitt sak. Det kan veere saker som ligger litt i grenseland, og at det er
en vurdering som ma foretas. Da kommer vi. Ellers sa er det jo klagesaker, som vi har
en god del av.

Det vi prgver a gjgre en del av, er a dra ut sammen pa befaringer, der vi far
orientering nar vi kommer fram. For da far vi produktet belyst i praksis. Og det er
veldig nyttig, og jeg pleier a reise ut og se pa en del til pa egenhand, men det er enda
bedre om vi reiser ut og far orientering pa plassen. For da far du ogsa stilt de
sparsmala du har. Og nar du far svar, kan det av og til dukke opp nye spgrsmal, og
ting blir klargjort pd en bedre mate” (23.10.12).

Samme informant forteller om situasjoner der det oppstar press fra flere forskijellige aktarer i
behandlingen av reguleringsplaner. Informanten legger vekt pa at det i en slik situasjon er
viktig & veere bevisst pa sin egen integritet og egne verdier, samtidig som man ma sta for det
man gjar. Mye av dette presset kan oppsta utenfor de formelle arenaene, slik f.eks. Hillier
(2002), Agger (2005) og Holsen (2007, se tabell 5) gjar rede for. | denne forbindelse kan det
anses som betenkelig at de fleste av mine informanter ikke mener politikerne er de reelle
makthaverne i planprosessen. Generelt mener de at det er utbyggere med kompetanse og
kapital som sitter med makten. Flere anser den uformelle og hyppige kommunikasjonen
utbyggerne har med politikerne som kritisk, som kan ende med at de far politikerne pa “lag”.
Politikerne er som kjent valgt inn av folket for at de skal ta beslutninger pa vegne av dem.
Hvis politikerne tar beslutninger som ikke er i samsvar med den overordnede politikken og de
overordnede verdiene de i utgangspunktet star for, men heller pa utbyggeres premisser, vil
troverdigheten kunne svekkes. Det at informantene ikke anser politikerne som makthavere,
kan tolkes i den retning at de i mange sammenhenger ikke stoler pa at de fremmer de verdiene
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de er valgt inn pa bakgrunn av. Pa en annen side sier den kommunale arealplanleggeren at
beboere generelt “gir blanke i store utviklingstrekk, sé lenge det ikke angar dem direkte”
(29.01.13). Dette kan da veere en indikasjon pa at innbyggerne generelt stoler pa politikerne
og stiller seg likegyldige til de beslutningene som tas, sa lenge de ikke selv bergres pa en mate

som tolkes negativ.

| Wghnis (2007) undersgkelse opplyser politikerne at de ofte blir kontaktet under
planprosessene. Dette viser at aktgrer ser pa henvendelser til politikere som en
medvirkningskanal, der det er en uklar grense mellom lobbyisme og medvirkning (Falleth &
Hanssen 2012). Falleth og Hanssen anser dette som en metode a “binde opp” politikerne pa,
noe ofte kun de ressurssterke aktgrene har mulighet til. Den private utbyggeren innrgmmer at
de har kontakt med politikere, men sier samtidig at det ikke er med tanke pa a fa noen

serbehandling:

Privat utbygger: “Vi har ogsa jevnlig kontakt med politikere, men ikke sann at det er

planlagt. Det hvis det er noe vi lurer pa, eller hvis vi har lyst til & informere om noe,

sa prater vi om det. Det gjer vi. Men det er ikke med tanke pa at vi skal fa noen

enklere handtering eller noe sant, det er rett og slett bare gjensidig informasjon for a

vite hvor vi er” (06.03.13).
Holms (2007) undersgkelse viser i likhet med Wghnis, at det er utbredt kontakt mellom
politikere i kommunen og de private markedsaktgrene, selv om den ikke er like stor som med
administrasjonen. Undersgkelsen viser ogsa det samme som min informant uttrykker; at de
private aktgrene tar kontakt med politikere hvis de vil legge frem egne synspunkter etc. |
falge Holm er det de starre aktarene som i hovedsak gjar dette, selv om det ogsa forekommer

at enkelte grunneiere kommer med innspill.

Kommunepolitikeren kommenterte radmannens og ordfarerens roller, personer han mener

burde veere de fgrste man ser nar man gar inn i kommunehuset:

Kommunepolitiker: “Jeg tenker jo at, hvorfor skal ridmannen og ordfereren sitte
oppe i sjette etasje? Burde ikke det veere de to farste folkene du sa nar du gikk inn
dera her? Da hadde de vist at de var pa samme niva som innbyggerne pa en mate. Jeg
tror pa et psykologisk plan at absolutt det hadde gjort seg”(05.11.12).

Pa en annen side inviterer ordfgreren innbyggerne til “Ordfererens time” i Lillehammer

bibliotek opptil et par ganger i maneden, med falgende beskrivelse: “Er det noe du synes
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burde ha veert gjort annerledes? Eller vil du rett og slett bare gi honngr for den jobben som
gjeres? Pa biblioteket far du din egen samtale med ordfgreren i noen minutter, far nestemann
stdr for tur”**. 1 forhold til Arnsteins stige samsvarer dette etter min vurdering med “samrad”,
som innebarer at innbyggerne blir oppmuntret til & dele sine innspill. Uten kombinasjon med
andre medvirkningsformer vil sannsynligvis ikke slike innspill ha noen szrlig innflytelse.
Oppmagtet pa disse “timene” har ogsa veert veldig varierende i falge kommunepolitikeren
(05.11.12), noe som kan reflektere informantenes inntrykk om at interessen for & medvirke

generelt er lav hos befolkningen.

Som Lillehammer kommune (2012) selv skriver i sin kommuneplan, er et mal at de “etiske
verdiene skal holdes levende” (4) i de i utgangspunktet demokratiske prosessene. Politikernes
starste mulighet til & pavirke byutviklingen, foruten a behandle reguleringsplanforslagene, er i
utarbeidelsen av de kommunale arealplanene. | denne sammenheng er det viktig a tenke pa at
de handler pa vegne av de innbyggerne som har stemt pa dem. De fleste innbyggere
medvirker ikke pa noen annen mate enn & stemme ved valg. Hvis arealplanene ikke fungerer
som rammer for utviklingen, har ogsa politikerne mistet mye av sin autoritet og mange
innbyggere kan fgle at deres medvirkningsmulighet i byutviklingen blir misbrukt. Nar
politikerne tar stilling til planer, ma de overveie det Lundquist (1998) kaller demokrati og
gkonomiverdier. | fglge Lundquist er det en gkende trend at gkonomiverdiene settes foran
demokrativerdiene, noe som ogsa kan tolkes a veere tilfellet pa Lillehammer, i alle fall i
enkelte prosjekter. Undersgkelser utfgrt av blant annet Falleth, Hanssen og Saglie (2008),
peker pa at rundt halvparten av politikerne faler seg bundet av de forhandlingene som gjares
mellom utbygger og administrasjon i forbindelse med reguleringsplaner, og en tredjedel fgler
seg bundet av forhandskonferanser nar planene skal vedtas. Mangelen pa arenaer hvor
politikere og lokalsamfunn kan delta tidlig i planprosessen, gjer at markedskrefter far en sterk
definisjonsmakt der gkonomiverdiene star i hgysetet (Falleth & Hanssen 2012). Dette er noe
jeg kommer tilbake til.

“Ordfgrerens time
http://www.lillehammer.kommune.no/ordfoererens-time.5176437-172351.html [06.03.2013]
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5.1.2 Den kommunale arealplanleggeren

Kommunal arealplanlegger: “Rollen min som planlegger har helt klart forandret
seg, styringen har blitt mer fragmentert. Nar du tenker 20 ar, jeg har veert her i 30.
Altsa, far hadde nok planene litt starre autoritet, nar du gar 20 ar tilbake, serlig hvis
du gar enda lenger tilbake, da hadde de altfor stor autoritet. Og for sa drev kommunen
mye mer egenplanlegging. Sa det har skjedd veldig mye utvikling, na blir
planleggingen litt fragmentert fordi det gripes fatt i en og en bit” (29.01.13).

Som en felge av de nyliberale trendene innenfor byutviklingen har, som informanten forteller,
den kommunale arealplanleggerens rolle endret seg. Arealplanleggeren ma i gkende grad veie
den endimensjonale gkonomiske tilneermingen til planlegging i NPM, mot den
flerdimensjonale planleggingsdialogen som er anbefalt i den kommunikative
planleggingsideologien (Sager 2009). A ha fokus pa de rammebetingelsene kommunen har
kommet frem til, er ogsa et dilemma i forhandlinger med utbyggere og forslagsstillere. Det
kan vaere vanskelig & ta hensyn til rammene, siden kommunen ogsa er avhengig av private
aktarers investeringer. Dette er et typisk dilemma som er fremtredende etter overgangen fra
tradisjonell planlegging til en mer nettverksbasert planlegging, der det legges til rette for

private investeringer:

Kommunal arealplanlegger: “Ja, vi ma veie verdier opp mot hverandre. Det ene er a
lage rammebetingelser som gjear det attraktivt for utbyggere a forsgke her, altsa ta
gkonomisk risiko her i byen. Pa den andre siden er det & lage rammebetingelser som
beskytter byens kvaliteter. Byen skal utvikle og forandre seg, men det er noen
kvaliteter som man ber ta vare pa. Miljg, trafikkmiljg, bomiljg, bygningsmiljg,
bevaringshensyn, sikkerhetshensyn i forhold til barn, ma ofte veies opp mot rammer
som gjor det interessant & investere” (29.01.13).

| tillegg til & balansere disse verdiene, er det ansvaret til den kommunale arealplanleggeren a
legge til rette for medvirkning fra andre aktgrer i deres behandling av en plan. Undersgkelser
av Falleth, Hanssen og Saglie (2008) viser allikevel at kontakten mellom lokale
samfunnsaktarer og kommunale arealplanleggere er overraskende liten, sett i lys av fokuset pa
nettopp dette i planlitteraturen. En lokal samfunnsaktar mener allikevel at kontakten deres

med arealplanleggerne og administrasjonen i Lillehammer kommune er relativt bra:

Representant interesseorganisasjon #2: “Vi har relativt god kontakt med
kommuneadministrasjonen, og faler at vare synspunkter blir mgtt med respekt da vi
har gode kunnskaper om naermiljget. Men det er selvsagt bade seirer og nederlag.., i
utbyggingssaker mest nederlag!” (27.02.13).
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Arealplanleggeren i kommunen er klar over hvilken rolle han har, og peker ogsa pa en

vanskelig problemstilling:

Kommunal arealplanlegger: “Vart ansvar for & involvere berarte, eller brukerne

som det heter, er jo ufravikelig. Det er mulig nar vi skal utvikle et lite

boligprosjekt...brukerne er da....de eksisterer jo ikke enda, for vi vet jo ikke hvem

som skal flytte inn der, men det er de som er rundt og det er de som har felles

interesser; naturvernforbundet, turistforeningen etc. Det er vart ansvar a involvere

dem. Det er ufravikelig ansvar det der altsa, men hvem er brukerne? Det er ikke lett

liksom, nar vi skal utvikle et boligomrade i skogen, hvem er brukerne da? Det er

ingen beboere i nerheten en gang” (29.01.13).
I slike tilfeller vil det for planleggeren vere vanskelig & oppfylle PBLs ideal om en balansert
og herredemmefri dialog (Habermas 1996, Holsen 2007), siden det ofte da kun er utbyggerne
gnsker & involvere seg i denne dialogen. Sparsmalet er om arealplanleggerne kunne gjort mer
for & “utvide horisonten” nar det kommer til bererte eller brukere. Undersgkelsen til Falleth,
Hanssen og Saglie (2008) viser at synet pa de som oppfattes som bergrte er snevert hos
kommunale arealplanleggere. Dette kan da fare til at synspunktene til lokalsamfunnsinteresser
ikke kommer frem i reguleringssaker. Informanten forteller videre at de ma “hvile seg pa
kompetansemiljger” for 4 fa en vurdering av planene i slike situasjoner, der kun de mest

apenbare problemstillingene vurderes av fagfolk.

Undersgkelser av Olsen (2000, i Sager 2009) viser at de norske planleggerne er blant de som
er mest skeptiske til private utbyggere. Denne holdningen indikerer skepsis til de nyliberale
ideene om & overfare mer arealanvendelsesbeslutninger til private markeder. Samtidig er de
skeptiske til at planleggeren selv skal utgve lobbyisme pa forslag de mener er ugunstige, noe
som kan ha sammenheng med at de norske planleggerne ogsa, i falge undersgkelsen, er de
som stiller seg mest positive til medvirkning i planprosessen. Den kommunale
arealplanleggeren er innforstatt med at det er de private aktgrene og utbyggerne som sarger
for byutviklingen, der deres oppgave blir & “styre” dem i den retningen som er egnsket av
politikerne (29.01.13). Med andre ord har de kommunale planleggerne i Lillehammer
kommune ogsa en rolle der de gir lov- og prosedyreekspertise til private forslagsstillere
(Sager 2009):

Kommunal arealplanlegger: “Ja, det blir en slags rolle som ekspert. Det hender jeg
ma handle mot egne planfaglige syn, litt mot verdier ogsa. Man ma ga med pa visse
ting. Men vi er absolutt ingen nikkedukker. Det er jo politikerne som er sjef og
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politikerne kan ha gitt faringer som vi plikter a falge opp. Det skulle jo bare mangle,
jeg ansker jo ikke et samfunn der ikke folkevalgte byrakrater styrer. Jeg har tro pa
polisk styring, selv om det blir mye koko-avgjarelser fra sak til sak, men i det lange
lop er det heldigvis slik” (29.01.13).

Informantene mine som representerer private markedsaktarer, beskriver begge

administrasjonen og den kommunale arealplanleggeren, som den starste bremseklossen for

utvikling i byen:

Privat arealplanlegger: “Hehe, den starste bremseklossen er den motstridige
saksbehandleren i kommunen det. Det er jo det. Det er ikke noe negativt

ngdvendigvis det, men det er jo...en saksbehandler har jo...eller administrasjonen har

ganske stor pavirkningskraft i en sak, hvis de mener et prosjekt ikke passer inn”
(26.02.13).

Privat utbygger: “Slik som det er i dag, altsa, det som har veart den starste

bremseklossen...for & si det rett ut, det er noen enkeltpersoner i administrasjonen. For

det er disse enkeltpersonene i administrasjonen som da sgrger for at det ender i
Miljgverndepartementet. Slik oppfatter jeg det. Og mellom administrasjonen og
Miljgverndepartementet der er det ganske mange gode kontakter som du ikke ser
sannsynligvis. Litt sann uklare nettverk som du ikke har helt greie pa. Det tror jeg”
(06.03.13).

Pa samme mate kom ogsa en tidligere ordfarer i Lillehammer med krass kritikk av

administrasjonen i en artikkel i GD:

Tidligere ordfarer: “Det gar uker og maneder for avklaringer som er av en slik
karakter at det burde veert raskt & lgse i et mgte med utbygger. Resultatet er at det
skaper usikkerhet, hvor utbygger blir i tvil om den videre fremdriften. Jeg mener de

ma sette seg ned og tenke gjennom hvordan de i sterre grad kan bli en medspiller for
a lgse sakene raskere. Kanskje er utrygghet noe av forklaringen pa at det blir som det

blir” (12.05.12).

Som et svar pa kritikken, mener en leder i administrasjonen at utbyggerne ma bli flinkere til

tilpasse reguleringsplanene etter de overordnede planene. Samtidig blir det papekt at

utbyggere gnsker forutsigbarhet, men arealplanleggerne opplever at de, i prosessen med a

redegjare for hva som er gjennomfgrbart og innenfor lovverket, blir oppfattet som

“paragrafryttere” (GD 12.05.12). Grunnene til at administrasjonen oppfattes som bremsekloss

kan vaere mange. Arealplanleggerens komplekse rolle kan ha noe av “skylden”, siden mange

hensyn og interesser ma ivaretas. Slik arealplanleggeren beskriver sin rolle, blir den som en

kombinasjon av de to rollene Sager (2009) presenter. Samtidig som de skal fungere som

ekspertise for forslagsstillere, vil de ogsa falge den kommunikative planleggingsteoriens ideal
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om en apen planleggingsprosess i starst mulig grad. VVurderingen av planer og innspill tar tid,
samtidig som det i mange tilfeller farer til at planer ma endres eller forkastes, noe som
iverksetter en ny prosess. Slik Holsen (2007) skriver, er oppfattelsen av effektivitet i
plansystemet i stor grad avhengig av hvilken rolle akterene har. Forslagsstillerne og utbyggere
vil ofte gjerne ha en rask og forutsigbar planprosess, mens andre akterer gjerne vil ha en

prosess som tar hensyn til allmennhetens oppfatninger og meninger.

Det at rollen til de kommunale arealplanleggerne har blitt s kompleks medfarer, ifglge min
informant, at de ikke har kapasitet til & veere observante nok, noe som har fart til at det har
“glippet” for dem tidligere. Informanten peker pa at utbyggere bruker makt ved & si “at vi ma
gjore det sann, eller sa blir det ikke noe av”, samtidig som de ofte har med seg politikere 0g
andre aktarer (produsentnettverk) som taler deres sak. Informanten forteller samtidig at det er
et fatall beboere som bryr seg (29.01.13). Alle disse faktorene kan fare til at gkonomiverdiene
far et “overtak” over demokrativerdiene (Lundquist 1998), og “tvilsomme” prosjekter slipper

gjennom nalgyet, uten grundige refleksjoner og overveininger.

Om enkeltpersoner i administrasjonen utgver makt, slik den private utbyggeren pastar, har jeg
ikke grunnlag til &4 vurdere, men utbyggeren mener “noen forfekter sine egne private
synspunkter og ser ikke helt forskjell pa hva de skal mene selv og hva kommunen skal mene”
(06.03.13). Om tilfellet er at enkeltpersoner gjer dette, kan det spekuleres i om det er en
konsekvens av avtaler, press etc. gjennom forhandskonferanser og uformelle kanaler som ikke
er tilgjengelige for innsyn (Agger 2005). Informanten mener administrasjonen har for mye
makt, pa den maten at de kan sgrge for at planer kan ende i Miljgverndepartementet for
endelig vedtak. Flere av de andre informantene reagerer ogsa pa at planer altfor lett gar helt
frem til departementet. | slike sammenhenger kan ofte lokalkunnskap og lokale verdier bli
vektlagt annerledes, siden departementet sannsynligvis ikke har like mye kunnskap som
lokale myndigheter. Samtidig vil flere aktorer fole seg “hjelpelose” siden beslutningen ikke
fattes lokalt, 1 “kjente” omgivelser, der de kjenner kontaktmgnstrene. Informanten statter seg
til en kommentar han hevder stammer fra en tidligere ordfgrer i Hamar kommune: “hvis jeg
skulle hatt virkelig makt, sa skulle jeg ikke veert ordferer, jeg skulle vart saksbehandler i

departementet”.

Grunneieren er av den oppfatning at politikerne og de kommunale arealplanleggerne ofte har

forskjellige syn i saker. Hans oppfatning er at arealplanleggerne er “godt inne i det” og
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kanskije har et mer helhetlig syn pa kommunens utvikling, siden de gjerne er ansatt over flere
ar og valgperioder (30.01.13). Grunneieren deler Eckersleys (1998) og Piersons (2000)
“bekymring” om at tankegangen til politikere som sitter i valgperioder kan bli kortsiktig og
mindre helhetlig, med tanke pa beslutninger, kunnskap, ansvar og pavirkning. Mer formell
makt til arealplanleggerne er urealistisk og hadde medfart store demokratiske dilemmaer,
siden de ikke er folkevalgte. Allikevel kunne kanskje et tettere samarbeid mellom
arealplanleggerne og politikerne vart fruktbart, noe jeg ogsa kommer tilbake til.

5.1.3. Den private arealplanleggeren

Et gkende antall planleggere blir ansatt i konsulentselskaper, eiendomsselskaper og bedrifter.
Hos disse markedsaktgrene er naturlig at gkonomiverdiene settes hgyere enn
demokrativerdiene, siden oppdragsgiverne deres er opptatt av profitt og effektivitet
(Lundquist 1998):

Espen: “For oppdragsgiverne deres sa er det kostnadseffektivitet og effektivitet ellers
som star hgyest pa lista over det de gnsker?”

Privat arealplanlegger: “For en del sa er det jo det tallet som det star to streker
under som er viktige for en del av utbyggerne...det er jo helt klart. Det er det som er
drivkrafta. Men sa er det jo...sa er det noen som har andre typer kvaliteter som de
ligger til grunn da selvsagt. Men aller mest sa er det gkonomi” (26.02.13).

Informanten opplever at det kan oppsta press fra de private utbyggerne i forhold til det
gkonomiske aspektet. Videre mener han at de private arealplanleggerne har en mer kompleks
rolle enn de kommunale, siden de ma veie bade allmennhetens og utbyggerens interesser mot
hverandre, mens de kommunale kun kan ta hensyn til alilmennheten. Dermed trosser han til en
viss grad Lundquists (1998) pastander om at demokrativerdiene kun finnes i den offentlige
sektoren. | forbindelse med dette kom den kommunale arealplanleggeren med en pastand om
at de private arealplanleggerne kunne ha vanskeligheter med a beholde den faglige
integriteten samtidig som de utfgrer et oppdrag for utbyggere der kostnadseffektivitet og
effektivitet ellers star i hgysetet (29.01.13). Den private arealplanleggeren innremmer at de
kanskje “toyer strikken litt lengre enn det offentlige gjor” (26.02.13). Allikevel papeker han at
de som fagpersoner blir forbundet med de prosjektene de gjennomfarer, noe som vil bli
husket i fremtiden. Derfor er det viktig for de private arealplanleggerne at de finner en

balansegang mellom interessene, men som informanten sier: “Hvis vi legger veldig
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begrensninger pa en type utbygging, sa vil jo ikke den utbyggeren komme tilbake igjen til

2

0SS

Nok en pastand den kommunale arealplanleggeren kom med, og som jeg tidligere har veert
inne pa, var at de private planleggerne og utbyggerne ofte ikke tar hensyn til de offentlige
faringene i utarbeidelsen av reguleringsplaner. Informanten mener at de utvikler prosjekter
uten & lese kommunens overordnede planer forst, der de i etterkant prover & “presse” de
gjennom. Et av medlemmene i planutvalget har kjennskap til at produsentnettverk tgyer

strikken med tanke pd kommunens mal:

Medlem planutvalg #1: “Vi har noen saker, utbygging av boligomrader, der de som
vil selge tomter...de engasjerer noen for & gjere prosjekt for seg. Og de praver a
presse kommunen sa mye de kan i forhold til malene som er satt” (16.10.12).

Den private arealplanleggeren hadde fglgende svar pa den kommunale

arealplanleggerens pastand:

Privat arealplanlegger: “Du har jo private aktgrer, bade de som ikke forholder seg
til overordnede planer og de som gjer det. Men sa er det jo...slik i forhold til de
profesjonelle aktgrene...de forholder seg stort sett til kommuneplanen og
overordnede planer. Det blir sa...det er ofte tungt & fa igjennom prosjekter som ikke er
i samsvar med overordnede planer. Og da brukes mye tid og krever pa det. Da skal
det veere et veldig godt prosjekt i tilfellet” (26.02.13).

Om noen av private planforslagene som sendes inn til kommunen i utgangspunktet ikke er
tilpasset de offentlige planene og faringene, er det naturlig at behandlingen av disse ogsa tar
tid. Dette har kanskje fart til at de kommunale arealplanleggerne, noe ufortjent, har blitt
beskrevet som bremseklosser. En darlig tilpasset plan kan fa lang behandlingstid og
beslaglegge starre ressurser enn tilfellet hadde veert om den var mer tilpasset. Som en
konsekvens vil andre planer lide, der behandlingstiden kan bli lang, noe som igjen skaper
frustrasjon. Den kommunale arealplanleggeren mener det er i saker der utbyggere segker
dispensasjon fra de overordnede planene at det virkelige maktforholdet i arealplanleggingen

viser seg:

Kommunal arealplanlegger: “Da finner vi ut hvem som har makta. Er det de som
vil holde pé foringene i planen, eller er det de som presser pé og sier at “hvis ikke jeg
far bygge en etasje til, s blir det bare ikke?” (29.01.13).
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Informanten forteller videre at det er flere saker som har gjort han frustrert, men han vil ikke
ga inn pa enkeltsaker. Dette kan tolkes som at det i noen saker har blitt utavd makt fra
utbyggere som har alliert seg med politikere for a fa dispensasjoner vedtatt. Det vil i sa fall
veere et eksempel pa hvordan produsentnettverk kan brukes til a fa gjennom planer som i
utgangspunktet ikke er i samsvar med de helhetlige planene (Heiberg 1999).
Dispensasjonssaker er i sa mate en apen konfrontasjon mellom de aktarene som vil forholde
seg til de rammene som skal styre planleggingen, og de aktarene som sgker a taye disse lengst

mulig. | mange tilfeller vil da makten kunne styre over rasjonaliteten (Flyvbjerg 1991).

Nar det gjelder uformell kontakt med politikere i planutvalget, sier den private
arealplanleggeren at noen av hans kollegaer har dette, men min informant har ikke noe
spesielt forhold til dem. Informanten papeker at det er administrasjonen som er kontaktleddet
i plansaker og de fungerer ogsa som bindeledd videre til politikerne. Noe annet kan bli
oppfattet som uryddig i felge informanten: “(...) da blir det uklare roller. Administrasjonen
vil kunne bli usikker pa nar jeg snakker med dem og nar jeg snakker med politikerne”
(26.02.13).

| forbindelse med formell medvirkning og hgring, forteller informanten at de fglger
forskriftene i PBL § 12-8 om oppstart av reguleringsplanarbeid (Miljgverndepartementet
2008):

Privat arealplanlegger: “Nar vi starter et planarbeid, sa varsler vi avisa og sender
brev til de bergrte om at na starter vi et planarbeid. Innenfor et avgrenset omrade...vi
viser hvor vi skal planlegge...da er det fire ukers hgringsfrist pa det. Det er standard. |
litt mer kompliserte utbyggingsprosjekter sa er det dpne mater i tillegg” (26.02.13).

Dette er, ifglge Falleth, Hanssen og Saglie (2008), et eksempel pa den generelle holdningen til
medvirkning hos private planforslagsstillere, der det legges liten vekt pa medvirkning utover
det som er lovpalagt. | forbindelse med informantens uttalelse skal det allikevel sies at apne
mgter ikke er lovpalagt i PBL, sa at det legges opp til dette i starre utbyggingsprosjekter kan
anses som positivt for medvirkningsmulighetene. Falleth, Hanssen og Saglie mener den
lunkne holdningen til medvirkning kan vare noe av arsaken til at disse aktgrene i liten grad
har tradisjoner for & verdsette medvirkning, der markedslogikken (gkonomiverdiene) settes
hayere. En starre involvering av interesser (enn kun de fysisk bergrte) i planprosessen kan

fare til det som forslagsstilleren sannsynligvis vil anse som nedsatt effektivitet. Rower og
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Frewer (2000) papeker at effektivitet er vanskelig a definere nar det gjelder medvirkning, men
som Holsen (2007) skriver, er de private forslagsstillerne sjelden interesserte i a involvere mer
enn akkurat de partene som er ngdvendige for & fa gjennomfart en plan, kanskje i en tro om at
dette gjer prosessen raskere. Den private arealplanleggeren er klar pa at de i noen tilfeller ma

ta hensyn til innspill og at den unnlatelse av dette kan fa konsekvenser:

Privat arealplanlegger: “Det er klart, var jobb er a hjelpe utbygger gjennom
behandlinger sa smidig som mulig. Det betyr at vi ma ta noen hensyn noen ganger.
Hvis vi ikke tar hensyn til protester og innsigelser sa far vi en veldig kronglete vei. Da
tar det veldig lang tid og det koster mye. Sa det er bade interesse for at vi vil ha en
god plan, men at det faktisk tar mye...veldig mye lengre tid” (26.02.13).

Mobraaten (2010) papeker at utbyggerne ofte gjer seg selv en bjgrnetjeneste ved a ikke
inkludere medvirkning fra starten av, siden medvirkningen sannsynligvis vil dukke opp igjen i
senere faser av prosessen. Falelsen av a ikke bli inkludert tidlig, vil kanskje fare til at viljen
for & “edelegge” for utbygger blir enda sterre enn den var i utgangspunktet. Konflikter kan

skyves under teppet, men de blir ikke borte og vil dukke opp igjen.

5.2 Medvirkning i tidlig planutformingsfase

Den tidlige planutformingsfasen strekker seg fra ideen oppstar til kommunen mottar et
formelt planforslag (Falleth 2012). | falge bl.a. Jensen (2004) skal governance og
nettverksstyring kunne gjare planleggingen mer demokratisk, med mer folkelig kontroll og fri
dialog mellom aktgrer. PBL § 5-1 papeker at “enhver som fremmer planforslag, skal legge til
rette for medvirkning” (Miljoverndepartementet 2008). | praksis er likevel grunn til a tro at
det fortoner seg litt annerledes, allerede fra et tidlig stadium i planprosessen. Falleth, Hanssen
og Saglie (2008) papeker at mange av de private planene er allerede godt utviklet far
innbyggere formelt har noen mulighet til & pavirke dem. Den private utbyggeren bekrefter at

de kan jobbe mye med planene far de sendes inn til kommunen:

Privat utbygger: “Hvis vi baserer oss pa en kommuneplan som er ganske ny, da kan
vi komme til & dra den ganske langt og gjere ganske mye prosjektering, far vi liksom
presenterer det for kommunen. | en vanlig sak sa skal du ha oppstartmete og litt slike
ting med kommunen, men vi pleier som regel a prosjektere ganske mye for
kommunen ser det, for vi lager mange ideer selv far presentasjonen. Slik gjer vi det,
men vi kan ogsa ofte si at...det kanskje ikke er helt lurt bestandig. S& om vi tror at det
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er et omrade der det er veldig stor usikkerhet, eller der vi er klar over at det vil
komme opp ganske konfliktfylte spgrsmal, da praver vi a fa avklart det uten &
planlegge serlig mye” (06.03.13).

Det er ofte i dette stadiet av planutformingen at grunnlaget for prosjektet legges, og det kan
veere vanskelig for andre aktgrer & ha nevneverdig innflytelse pa den endelige planen i senere
deler av planprosessen. Denne praksisen beskriver Falleth, Hanssen og Saglie (2010) som et
av de starste dilemmaene ved den nyliberale trenden innen planlegging. Som informanten
sier, sa vil utbyggere ha presentasjoner og meter med kommunen. “Vi tar et oppstartmete, og
sa skjer det et samarbeid, sé ender det med at de kommer med et forslag”, forklarer
arealplanleggeren i kommunen (29.01.13). | dialogen mellom de to partene kan rammene og
grunnlaget for planen legges. For utbyggere er denne forhandlingsfasen spesielt viktig, for &
unnga et usikkert utfall i en prosess der de har mye penger involvert (Nordahl 2008, i Falleth,
Hanssen & Saglie 2010). En av representantene fra interesseorganisasjonene mener dette er
betenkelig:

Representant interesseorganisasjon #1: “Jeg tror nok at jeg generelt kan si at vi

involveres for seint, planene er jo stort sett ferdig nar vi far dem til hgring ferste

gangen og jeg tror ogsa at det er mye som foregar...liksom mellom investorer og

utbyggere og grunneiere og sanne som sitter og tegner detaljer og bygg og sant pa

forhand. Og sa leverer de liksom et ferdig produkt til de i planutvalget, politikerne i

kommunen altsa. Sa det skal liksom veere lett for politikerne a si ja til det da. Da er
mye fastlast allerede og der er jo dumt og betenkelig.” (26.02.13).

Det er flere aktgrer som deler denne oppfattelsen:

Beboer #1: “Jeg tror at kapitalinteresser noen ganger far for stor makt. Forarbeid il
utbyggingsplaner koster mye penger, derfor kan det i noen tilfeller virke som at det er
for seint "a snu" nar det kommer til behandling i kommunen” (15.03.13).

Leserinnlegg Byavisa: “Vi mener ogsa det er av stor betydning med fokus pa
hvordan frivillige organisasjoner pa bade regionalt og lokalt niva kan involveres
bedre og tidligere i planarbeid i fylket og kommunene” (12.08.12).

Det at det sjelden legges opp til medvirkning i de tidlige uformelle fasene, utover det som er
lovpalagt, farer til at andre aktgrers handlingsmgnster kan bli reaktivt. Mgnsteret blir
ngdvendigvis slik, siden arbeidet med planene allerede er godt underveis i det de lovpalagte
medvirkningskanalene (varsel om oppstart, haring, klage) apnes.

Mobraaten (2010, 82) hadde samme erfaringer i sin undersgkelse av

medvirkningsmulighetene i forbindelse med en reguleringsplan i Oslo, der det ogsa ble uttrykt
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frustrasjon over at planer var “fastlaste” allerede fra et tidlig stadium. I den grad utbyggerne
tilrettelegger for medvirkning er det ofte til deres egen fordel, for eksempel med tanke pa a
forbedre eller tilpasse en aktuell plan. Den private utbyggeren forteller at de for eksempel kan
kjape tjenester fra konsulentfirmaer, arkitekter etc. (06.03.13). I slike tilfeller kan det veere
snakk om partnerskap mellom private aktarer, slik at utbyggerne sikrer seg kunnskap og
ekspertise som styrker deres sak i planprosessen. Dette samsvarer med Holsens (2007)
pastand om at andre akterer kun involveres tidlig i private planer sa fremt det gker
mulighetene for at planen realiseres. De demokratiske problemene dette fgrer med seg er at
disse tidlige fasene av planutformingen er lukket for allmenheten og folkevalgte politikere,

der de ikke har noen formell rolle.

5.2.1 Partnerskap - politisk stiavhengighet?

Samarbeid pa kryss av det offentlige og private, kan etter en stund utarte seg til & bli mer eller
mindre formelle partnerskap mellom aktgrene, der det kan oppsta et slags tillitsforhold
mellom partene (offentlig-privat partnerskap) (Bovaird & Tizard 2009, Busch 2011). Pierre
og Peters (2008) anser slike partnerskap som “selve symbolet pd moderne styring” (25).
Partnerskap kan ses pa som en underkategori av produsentnettverk, med en mer intens
samarbeidsform (Aars, Fimreite & Homme 2004). Partnerskap er i stgrre grad formaliserte og
forpliktende, mens nettverkene har lgsere forbindelser. I planprosessen er det de uformelle
mgtene mellom private aktgrer og kommunen som ofte legger grunnlaget for dette
Arealplanleggeren i kommunen var ikke selv klar over hva begrepet innebzrer, men etter en

forklaring var han i alle fall klar pa at de har tett samarbeid med private aktarer (29.01.13).

Politisk stiavhengighet i de offentlig-private partnerskapene er en utfordring, siden mgtene og
avtalene gjort mellom utbygger og administrasjonen kan legge faringer for hvordan
politikerne skal behandle saken (Falleth, Hanssen & Saglie 2008). Arealplanleggeren i
kommunen bekrefter at dette er en aktuell problemstilling:

Kommunal arealplanlegger: “Stiavhengighet er et dilemma. Vi blir for gode
"busser" og serlig i en kardemomme by som denne, sa er vi liksom veldig gode
“busser””. Og vi presses, jeg har hatt noen saker der jeg synes kommunen har gitt
etter. Men det er ikke sa lett. Uansett, nar vi har skjgnt at vi er blitt enige med
utbygger, at vi kommer ikke nermere hverandre, da presenterer vi det for politikerne.
Da far de endelig bestemme” (29.01.13).
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Som arealplanleggeren er inne pa, vil det i en relativt liten by som Lillehammer veere relativt
fa private aktarer, slik at de samme offentlig og private aktgrene vil omgas relativt ofte. Dette
kan fare til at det oppstar en “vennementalitet”. En konsekvens av dette kan vere at nye
private aktgrer vil fgle det vanskelig & fa gjennomslag i saker der de kjemper mot andre
etablerte aktgrer (Garnasjordet 2000).

Dilemmaet politikerne star ovenfor, er om de skal sta opp for sine egne og partiets verdier,
eller de skal stette planforslaget fra administrasjon og utbygger, hvis det trosser disse
verdiene. Jo mer prestisje det ligger i planen, jo sterre vil dilemmaet veere for politikerne.
Dette utfordrer demokrativerdiene (Lundquist 1998) og kan vaere med pa a redusere andre
aktgrers muligheter til & pavirke utfallet av reguleringsplanene. Som jeg tidligere har vart
inne pa, kan lokalpolitikerne veere de eneste “stattespillerne” innbyggere har med tanke pa a
fa innflytelse i endelige planvedtak. Dersom politikerne faler seg bundet av
forhandskonferansene og planforslaget administrasjon og utbygger har kommet frem til, vil
andre aktorers “stemmer” ikke bli hert gjennom politikerne. Pierson (2000) papeker at aktgrer
ofte har utviklet strategier tilpasset de forholdene de meter i planprosessen, gjennom at de har
leert av tidligere erfaringer. De vet med andre ord hvilke knapper de skal trykke pa, noe som

blant annet kan veere gjennom kontakten med politikere:

Medlem planutvalg #2: “Hvis du har en utbygger som har masse kompetanse og har
konsulenter som er veldig dyktige, sa er det klart at det farer til pa en mate at man
lettere kunne fa gjennomslag, nettopp fordi de vet akkurat hva de skal gjgre og
hvordan man skal tilpasse en sak. Sa betyr det jo selvsagt at de som da har store
investorer, som har store ressurser, og nar de kommer med prosjekter, det er klart at
det da er en slags makt, de kan legge press, slik at det blir lettere at de slipper
gjennom med sine prosjekter. Siden de har vist at de kan realisere prosjektene sine.
Det er ikke dermed sagt at vi gir etter for det, men det er jo klart det at det er forsgkt &
uteve makt pa den maten. Og det ma jo vi vere bevisst pa” (23.10.12).

Det er de kommunale arealplanleggerne som har det demokratiske ansvaret med a bringe
politikere inn i de delene av planprosessen der det kreves deltakelse av dem. Den kommunale
arealplanleggeren forteller at mesteparten av tiden deres gar til saksbehandling, med
presentasjon av private forslag til politikerne. Informanten betegner dette som deres
“hovedprodukt” (29.01.13). | forbindelse med dette kreves det en god del interaksjon mellom
det politiske og administrative. Den kommunale arealplanleggeren antyder at de med fordel

kunne hatt mer kontakt med politikerne:

85



Kommunal arealplanlegger: “Lederen i planutvalget har mer eller mindre ukentlige
mater med var leder, som er innstillingsmyndigheten var til planutvalget i mange
saker. Dette gjares for & holde hverandre informert, men vi far ogsa av og til
forskjellige telefoner fra de andre som vil ha informasjon om hva som skjer. Det skjer
ogsa, men for sjelden. Jeg skulle gjerne gnske at politikerne kunne tatt mer kontakt
utenom mgtene. Og det er jo sa mye papirer, vi ma jo begrense utsending il
politikerne, sa sier vi at "vi legger ved dette, men sa finnes det andre utredninger slik
og slik, og de kan du f& om du sper om det”. Utrykte vedlegg som det heter. Det skjer
nesten aldri at politikere ber om & fa tilsendt et utrykt vedlegg. Nei, sa det er mgter,
befaringer og julebord at vi har kontakt med politikerne utenom metene” (29.01.13).

Den relativt beskjedne kontakten som oppleves mellom politikere og arealplanleggerne, kan
antyde det Garnasjordet (2000) beskriver det som en “kortslutning” i planleggingen, der
utbyggere tar direkte kontakt med politikere for & “binde dem opp” i forbindelse med planer.
Arealplanleggernes vurdering av planer i slike tilfeller vektlegges da i liten grad, siden det
uansett er politikerne som tar de endelige beslutningene. Informantene gir likevel ikke
inntrykk av at det forekommer “kortslutninger” pa den maten han beskriver. Utbyggere kan
legge press pa politikerne, men ikke i den grad at arealplanleggerens rolle presses ut og
sidestilles. Om det foreckommer “kortslutninger”, er det i starre grad ved at arealplanleggerne
og utbyggere utvikler planer som politikerne ikke “tgr” a si nei til. Dette kan settes i
sammenheng med de prosjektene jeg nevnte tidligere, der flere prosjektet har “glippet”

gjennom.

5.3 Medvirkning i formell planfase

Den formelle planfasen starter i det gyeblikket privat initierte planforslag oversendes til
kommunen, og omfatter prosessen der administrasjonen tilrettelegger de innsendte planene for
politisk vurdering, samt den politiske beslutningsprosessen som falger (Falleth 2012). | denne
prosessen er det formelle plankrav knyttet til hgring og offentlig ettersyn, samt
offentliggjering av politisk vedtak, jamfer PBL § 5-2, § 12-10 og § 12-12
(Miljgverndepartementet 2008). | Lillehammer kommune blir reguleringsplaner som er til
offentlig ettersyn gjort tilgjengelig for allmennheten pa kommunens nettsider og pa
servicetorget i kommunehuset*?. | dette kapittelet skal jeg se p& hvordan forskjellige aktarer

12 Hgringer
http://Aww.lillehammer.kommune.no/hoeringer.192818.no0.html [25.04.13]
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opplever at det offentlige ettersynet fungerer, utfordringer knyttet til medvirkning og tiltak

som kan fare til gkt medvirkning, interesse og engasjement.

5.3.1 Formelle hgringsuttalelser og uformelle kanaler

Undersgkelsen til Falleth, Hanssen og Saglie (2008) viser at formelle hgringsuttalelser er den
dominerende kontaktformen under det offentlige ettersynet, og det sjelden at det legges opp til
medvirkningsformer utover dette (57). Den kommunale planleggeren sier brev ogsa er den

dominerende medvirkningsformen i Lillehammer kommune:

Espen: “Hva slags type medvirkning er vanlig fra akterer”?

Kommunal arealplanlegger: “Brev. Vi kunngjer jo planoppstart, vi kunngjer
offentlig ettersyn, ogsa er det mulighet til a klage etter det endelige vedtaket. Og folk
skriver brev, det er det vanligste, det hender ogsa at folk ringer og ber om en samtale.
Veldig konstruktivt, men ogsa tidkrevende, men det er ogsa vanlig” (29.01.13).

Selv om brev er den formen for medvirkning som er mest vanlig, ga flere av informantene
uttrykk for at de ikke alltid anser formelle hgringsuttalelser som tilstrekkelige til & kunne
pavirke planprosessen. En grunneier sa blant annet at: “Jeg tror man liksom ma bedrive litt
sann lobbyvirksomhet for & komme gjennom. Det er vel sann i det meste, hvis man ter a si
det” (30.01.13). Haringsuttalelser kommer ikke lenger opp enn til trinn fire pa Arnsteins
(1969) medvirkningsstige. Horing kan ses pa som en form for “samrad”, der deltakerne har
mulighet til & komme med forslag og ideer, uten noen garanti for at det tas hensyn til
innspillene. | Rowe og Frewers (2000) undersgkelse blir haringer (som “public hearings”,
tabell 6) blant annet ansett for & ha lav representasjon, lav andel av uavhengige deltakere og
moderat innflytelse pa endelig vedtak. Pa bakgrunn av dette er det naturlig at aktarer tyr til
uformelle kanaler for & fa sine meninger hgrt av politikere og planadministrasjon. Samtidig er
det ikke alle aktgrer som benytter seg av, eller er klar over at de har, denne muligheten. Den
private areaplanleggeren mener uformell kontakt, sammen med et godt nettverk, er viktig for

a kunne ha innflytelse i planprosessen:

Espen: “Har noen aktarer starre mulighet enn andre til & fa sin stemme hart?

Privat arealplanlegger: “Det er de som er gode pa dialog og formidling, ogsa er det
de som har..jeg tror ogsa nettverk har en del & bety, mange kommuner, ogsa
Lillehammer, er jo en liten kommune, og det er jo pa en mate..det & fa kommunisert
prosjektet inn litt utenom saksgangen, det er nok viktig tror jeg” (26.02.13).
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Dette kan ytterligere forsterke den “skjevheten” i medvirkningen som Martin (2009)
beskriver, der de som “trenger” a bli hert, overkjeres av de ressurssterke aktgrene, som ofte
vet hvilke knapper de skal trykke pa (Pierson 2000). Lav representasjon og fa uavhengige
deltakere kan relateres til det Garnasjordet (2000) kaller en institusjonalisering av
planprosessen, der se samme aktarene gar igjen. Dette medfarer at de som engasjerer seg,
ikke vil representere befolkningen som en helhet. Det vil i fglge Plgger (2001, 2012) vaere
umulig & inkludere alle aktarer og interesser i en planprosess, og Amdam (2012) mener
fokuset ma heller veere pa vaere oppmerksomme pa hvem som inkluderes og hvem som
ekskluderes. Planutvalget virker a ta hensyn til denne problemstillingen, ved at de inviterer

aktarer inn i medvirkningsprosessen slik at de kan bli hart:

Medlem planutvalg #2: “Det er helt klart veldig mange, bade enkeltpersoner og
organisasjoner som kommer med uttalelser og vi leser absolutt alt og harer pa alt, og
av til sa inviterer vi ogsa inn noen. For det er veldig viktig at den lille mann far
samme mulighet til & uttrykke seg om sine synspunkter som de store aktgrene. Jeg
oppfatter at det offentlige har ganske stor innflytelsesgrad, du kan si at nar vi far
innspill, nar vi sitter og leser og i saksoppfaringa, sa blir alle innspill kommentert.
Slik at de blir vektlagt” (23.10.12).

Det at “den lille mann” far innspillene sine vektlagt, er ikke ngdvendigvis det samme som at
han far innflytelse pa den endelige planen. Falleth, Hanssen og Saglies (2008) undersgkelse
viser riktignok at politikere fgler seg bundet av bade innspill og henvendelser fra
lokalsamfunnet, men samtidig faler de seg ogsa bundet av forhandskonferansene og matene
mellom utbygger og planadministrasjon. Dermed kan lokalsamfunnets innspill komme til
kort. For at innspill og henvendelser skal sta sterkere mot argumentene fra utbyggere deres
produsentnettverk, er et viktig virkemiddel & danne protestnettverk (Fimreite, Medalen &
Aars 2005). Spesielt for velforeninger og interesseorganisasjoner kan disse veare av stor
betydning:

Representant interesseorganisasjon #1: “Vi prever a bygge allianser hver gang vi

engasjerer oss. Vi er s sma, sa vi har liten innflytelse og prever derfor & komme pa

lag med andre som har samme interesser. Hvis vi er flere sa har vi starre
pavirkningsmuligheter” (26.02.13).

Informanten forteller at de sender kopi av egne hgringsuttalelser til fylkesmannen, i hap om a
fa de pa laget. Fylkesmannen har som kjent innsigelsesmyndighet. Videre sier informanten at
en metode & ha “stand” der folk ferdes, for & kunne engasjere innbyggerne i deres sak. Det er

viktig for slike aktarer a bli sa store og fa s mange ressurspersoner og stattespillere som
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mulig i ryggen. Informanten viser som eksempel til en reguleringsplan der organisasjonen
engasjerte seg. | den aktuelle saken fikk de bistand fra en advokat som bidro med et oppsett
med kritiske sparsmal som skulle stilles til planadministrasjonen. Informanten mener de
kritiske spgrsmalene var med pa a vri saken til deres fordel og planen ble forkastet.
Eksempelet viser hvor viktig det er & ha ressurssterke talefgre personer som har kjennskap og
kunnskap til lover og prosedyrer, kombinert med den lokalkunnskapen organisasjonen har fra
for. Produsentnettverkene bestar i hovedsak av ressurssterke aktarer, og da sier det seg selv at
ogsa protestnettverkene er avhengig av dette for a fi nok “tyngde” til 4 ha innflytelse i de
fleste sammenhenger. Spesielt hos interesseorganisasjoner, som gjerne engasjerer seq i flere
saker, vil det vaere krevende & fa innflytelse gjennom de uformelle kanalene uten disse
ressurspersonene. Dette er imidlertid et krevende arbeid som krever tid:

Representant interesseorganisasjon #1: “Vi burde helt sikkert hatt mye mer..veert
mye mer kjent med lokalpolitikere, hatt mer samarbeid og snakka mer med dem og
sann. Men igjen er det et tidssparsmal” (26.02.13).

Dette gjelder spesielt frem til organisasjonene har opparbeidet seg et nettverk av politikere og
aktgrer de mener de kan ha innflytelse over (Fimreite, Medalen & Aars 2005). De to
beboerinformantene var ogsa av den oppfatning av at “mannen i gata” vil ha problemer med &
fa innflytelse i de formelle medvirkningskanalene:

Beboer #2: “Jeg tror “menigmann” har problemer med a fa reell innflytelse. Han ma

ha tyngde i form av penger eller en “dreven” talsperson”. Det er de med ressurser til a

fglge med, holde seg oppdatert og som har dyktige talspersoner som har starst
mulighet for medvirkning” (15.03.13).

| Mobraatens (2010) undersgkelse viste det seg at det var helt avgjerende for
reguleringsplanens utfall at “aksjonsgruppa” hadde planfaglig kompetanse, samtidig som de
hadde kontakter inne i bystyret. Denne kompetansen og kontakten gjorde at reguleringsplanen
ble revurdert. Ogsa dette eksempelet viser hvor viktig det er for protestnettverk og aktgrer a

ha ressurssterke personer i ryggen.

En annen kanal aktgrer kan skaffe seg tilhengere pa, er gjennom a avertere sitt syn i avisa.
Media har blitt en sveert viktig akter for a fa saker pa dagsorden, siden disse har et direkte
talerar til store deler av befolkningen. Studier av blant annet Hanssen og Winsvold (2008) (i
Falleth, Hanssen & Saglie 2008) viser at det er i lokalavisene den offentlige debatten rundt
reguleringsplaner farst og fremst foregar. Mediene er bade viktig i sammenheng med a
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offentliggjare opplysninger om planer og ogsa som en kommunikasjonskanal i forbindelse
med reguleringsplanprosesser. Wghnis (2007) undersgkelse viser at aviser oftest fokuserer pa
konfliktdimensjoner i planer, og i liten grad generell informasjon om dem. | den sammenheng

mener kommunepolitikeren media ogsa i sterre grad ber fokusere pa “hyggelige” saker:

Kommunepolitiker: “Jeg kan jo kanskje si at det er lettest & fa engasjement hvis det
er konfliktsaker som kommer opp. Altsd samfunnet vart har jo blitt sann, ogsa media
har blitt sann at det som er konflikter, det dyrkes og skaper overskrifter. Og media er
ogsa tilsynelatende, etter mitt skjenn, for lite opptatt av de gode sakene” (05.11.12).

Det er konfliktsakene som engasjerer, og problemet med debatter som falger slike saker, i
felge en av mine informanter, er at det raskt utarter seq til en arena for drittslenging og
ubegrunnede beskyldninger. Informanten forteller om en opplevelse i forbindelse med en
diskusjon i GD:

Representant interesseorganisasjon #2: “Noen ganger prever motparten &

latterliggjere oss og henge oss ut liksom. Ja, rett og slett altsa. Vi skrev om en sak i

avisa, og da kom det et sant motinnlegg hvor de prevde a latterliggjere oss, rett og

slett. Og det synes jeg er dérlig gjort av GD & ta inn...altsa avisene skal skape en

arena for debatt og da bar det veere saklig og pa bakgrunn av forskning og sann. Vi

skal ikke drive med synsing eller personforfglgelse eller noe sant, vi skal veere helt
saklig. Alt skal kunne dokumenteres og veere etterrettelig” (27.02.13).

I slike tilfeller kan fokuset bli dratt bort fra selve diskusjonen rundt en plan. Aktgrene
kan komme til & ga i en posisjon der de er mer opptatt av a forsvare egne verdier og
holdninger enn @ komme med konstruktive innlegg (Garnasjordet 2000).

5.3.2 Mgter og klager

Informantene forteller at det er vanlig & arrangere mgter i de litt starre sakene. Dette gjelder
spesielt i saker der det er stor sannsynlighet for interessekonflikter. Bade kommunen og
forslagsstiller kan arrangere dette, der det ofte skilles mellom rene presentasjonsmeter og
andre typer mater. Presentasjonsmgtene skal kunne gi de fremmgtte en ide om hvordan et
prosjekt vil fremsta, og kan virke oppklarende for utenforstaende. Flere av informantene
mener at prosjekter pa slike mater ofte blir fremstilt med pomp og prakt, for & kunne pavirke
de som er skeptiske i riktig retning sett fra utbyggerens side. Pa Arnsteins (1969) skala vil
dette veere en blanding mellom “manipulasjon" og “terapi”, der andre akterer kan bli
konvertert til & tro at et prosjekt er positivt, selv om det kanskije i utgangspunktet ikke er det

for dem. Andre typer mgter skal i starre grad fungere som en medvirkningskanal, men
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informantene mener det ikke fungerer slik. Den kommunale arealplanleggeren mener “sa
store forsamlinger er informasjon til den vanlige mann i gata, det er ikke kommunikasjon”
(29.01.13). Dermed vil heller ikke mgtene i kommunens regi ikke komme lenger opp enn til
trinn tre i Arnsteins stige, som tilsvarer nettopp, “informasjon”. Den private utbyggerens
erfaring er at det ofte er de samme aktgrene som deltar pa de forskjellige formene for mater:

Privat utbygger: “Vi har jo deltatt i sdnne presentasjonsmater, men det er jo stort sett

de samme som kommer der. Det blir veldig ensidig. Det er de samme som deltar der,

som deltar pA mgtene i Lillehammer nzaringsforum®™. Det deltar bestandig en hel del

politikere som har meninger, sa deltar det noen fra administrasjonen i kommunen, sa

er det litt sann til og fra med sanne som oss. Og jeg ma samtidig si at jeg rett som det

er i planutvalget og harer pa hva de foretar seg og litt sann borti der, men det er jo

aldri noen andre der. Bortsett fra de som har en sak eller noe sant. Og det...jeg tror det

rett og slett det skyldes at det her er ganske vanskelig a fa tak i det her for
hvermannsen” (06.03.13).

Den kommunale arealplanleggeren mener mgtene deres blir et “forum for de talefore, der de
som pleier a dominere ikke ngdvendigvis representerer den vanlige mann i gata, men heller
konsulenter, investorer og talefore intellektuelle” (29.01.13). Uttalelsen samsvarer med det
Martin (2009) peker pa, at de fa som engasjerer seg, sjelden vil representere befolkningen
som helhet. I fglge informanten, kan det samme sies om mgtene i planutvalget. Det Holsen
(2007) betegner som “andre parter”; bergrte, interesseorganisasjoner og befolkningen
generelt, er tynt representert. Dette kan igjen beskrives som en institusjonalisering av
planprosessen, (Garnasjordet 2000) der de samme aktgrene gar igjen. En av representantene

fra interesseorganisasjonene antyder at tonen pa mgtene heller ikke alltid er like god:

Espen: “Fgler du dere blir mgtt med respekt pa matene”?

Representant interesseorganisasjon #1: “Ja, av det offentlige sa. I forhold til
kommunen, fylkesmannen eller fylkespolitikere, sa ja absolutt. Men ikke blant private
eller naringslivet. Det er mye penger involvert og hvis det er noe som ikke er sa
populert...séd er vi liksom festbremsene da” (26.02.13).

I den grad “andre parter” deltar pa meter, forteller informanten at det ofte blir dem mot
“rakla”, generelt sett betyr dette produsentnettverk mot protestnettverk. Produsentnettverkene

har som regel har en overvekt av talefare, noe som ofte gjer at protestnettverkene, ogsa i

BLillehammer Naeringsforum er etablert som et faglig forum for bedriftsledere og mateplass mellom naringsliv
og offentlige/politiske miljger. Det arrangeres tema- og medlemsmgter flere ganger i aret og er ogsa en
forankrinsgplass for fellestiltak for naeringsliv/bedrifter.

http://www.lillehammer.no/index.php?cat=285607 [15.04.13]

91


http://www.lillehammer.no/index.php?cat=285607

denne areaen, ofte vil ga i en slags forsvarsposisjon med tanke pa egne interesser, og fokuset
vil fort kunne dras bort fra forhandlinger rundt planen. Situasjonen blir slik at aktgrene
fremstar som “vaktbikkjer” for egne interesser (Mantysalo, Saglie & Cars 2011).

I folge den kommunale arealplanleggeren preover kommunen i tillegg & arrangere “dpent
kontor” 1 litt “spesielle” saker. Her sitter, i fglge informanten, planleggerne med papirer og
kart, og aktgrer kan komme innom for en samtale under 4 gyne. Den kommunale
arealplanleggeren forteller at dette er veldig ressurskrevende, samtidig som oppmatet ikke
alltid er veldig bra (29.01.13). Dette er noe som igjen som kan tolkes dit at det generelt er

laber interesse for & engasjere seg i medvirkningsprosessene i kommunen.

Nar det gjelder klager, viser undersgkelsen til Falleth, Hanssen og Saglie (2008) viser at det er
et skende antall planvedtak som blir paklaget. Undersgkelsen viser at det i hovedsak er naboer
og beboerforeninger som klager. Klager kan ses pa som en formell medvirkningsmulighet,
men siden muligheten kommer sa sent i prosessen er ogsa sjansene for a fa innflytelse sveert

liten. Arealplanleggeren i kommunen mener det er en overdreven tro pa klagefasen:

Kommunal arealplanlegger: “Det finnes dessverre en overdreven tro pa
mulighetene i klagefasen. Det burde vi egentlig hatt lov til & si, men det er sa
vanskelig. Vi burde si til folk at det & klage pa realitetene som du har gitt merknad om
tidligere i prosessen, kan du egentlig glemme. Det er viktig & vaere vaken nar du far
greie pa at det planlegges i naerheten av deg. Da er viktig a veere vaken, men hvis du
ikke er vaken og lar toget ga, da har du en veldig darlig sak. Og det er brutalt. Det er
veldig utilgivelig a ikke skjgnne at na skjer det noe, det er det. (29.01.13).

Det gkende antallet klager kan ha en sammenheng med at beboere ikke “skjenner” at noe
skjer, naermest fgr gravemaskinen star utenfor huset deres. Flere av informantene uttrykker
ogsa at den generelle interessen for planlegging er lav. Det lave engasjementet og den lave

interessen for medvirkning i planprosessen er noe jeg na vil drgfte.

5.4 Utfordringer knyttet til medvirkning

Miljeverndepartementet (2011) skriver at medvirkning blant annet kan “fremme kreativitet 1
planleggingen og gjere planleggingen bedre” (15) og at dette igjen kan fore til besparelse av
bade tid og ressurser. Fiskaa (2005) hevder at offentlig deltakelse ma ses pa som en motvekt
mot nyliberalismens krefter. | tillegg skriver Lillehammer kommune i samfunnsdelen av

kommuneplanen at en strategi for et sterkt lokaldemokrati er & “stimulere til engasjement og

debatt” (Lillehammer kommune 2006, 4). Inntrykket informantene gir, tyder pa at beboerne i
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Lillehammer kommune i liten grad engasjerer seg i saker som ikke angar dem direkte. En
beboer sa blant annet at han engasjerer seg antakeligvis kun hvis det planlegges eller skjer
utbygging i nabolaget eller neeromradet (beboer #2 15.03.13). Dermed vil det i mange
reguleringsplaner kunne bli en overvekt av utbyggingsinteresser, der motvekten mangler.
Motvekten kan finnes i politikerne, men de kan ofte vare “bundet opp” fra et tidlig stadium
eller bli pavirket under planprosessen av utbyggere (Falleth & Hanssen 2012). Den private
arealplanleggeren tror for kompliserte planer og en hektisk hverdag er andre grunner til at
flere ikke engasjerer seg:

Espen: “Har du noen formening om hvorfor ikke flere i befolkningen engasjerer

seqg”?

Privat arealplanlegger: “Jeg tror at det er for komplisert, og hverdagen er slik at du
har mer enn nok med de tingene du driver med uansett tror jeg. Du skal kjenne det pa
kroppen fer du engasjerer deg. Det tror jeg” (26.02.13).

Flere av informantene deler dette synet; planene er kompliserte og folk har generelt ikke tid til
a falge med i prosessen. Inntrykket er at det er stort sett i konfliktsaker som media omtaler at
det genereres stor interesse. En informant mener grunnen til litt laber interesse rett og slett er
at vi har det ganske godt (kommunepolitiker (05.11.12). Den private utbyggeren antyder i
tillegg at mange i befolkningen velger den enkleste lgsningen, noe i falge han er & kritisere i

ettertid:

Privat utbygger: “Liten interesse tror jeg rett og slett...skyldes at det er ganske
vanskelig a fa ta i det her for hvermannsen. Det er det. Hvis du er ung og er aktiv i det
her, s skjgnner du det og far tak i det, men det jo masse mennesker som ikke...de
bryr seg nok ikke i det hele tatt heller. Sa vil de ha en mulighet til 8 komme og
kritisere nar det er ferdig da, for da skjgnte du det ikke...visste ikke. Det er lettvinnest
det” (06.03.13).

En gjennomgaende oppfattelse av planprosessen blant informantene er at prosessen og
planene rett og slett er for vanskelig a skjenne for den vanlige beboer. Dette forhindrer mange
aktgrer fra a engasjere seg, og prosessene blir dermed dominert av ressurspersoner og talefare

som har kompetanse og mulighet til & sette seg inn i det:
Representant interesseorganisasjon #1: “Det er mange planer som er utrolig
komplisert for vanlige folk & skjenne rett og slett. Det er det bare, for meg hvert fall,

jeg greier ikke & sette meg inn i rett og slett. Jeg kan ikke bruke sa mye tid, som det
ville tatt, & virkelig forstatt noen av disse planene” (26.02.13).
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Det er farst etter vedtak og i klagefasen at befolkningen “skjenner” at det skjer noe, og da er
det som regel for sent a medvirke. De to uavhengige beboerne jeg snakket med er begge av
den oppfatning av at det er altfor darlig opplyst om hvordan befolkningen kan fa sin stemme
hart:

Espen: “Er det noen strukturhindringer som gjer det vanskelig”?

Beboer #1: “Mangel pé innsikt p& hva jeg kan gjere for 4 vaere med pa for & pavirke
prosesser. Nar og hvordan”.

Beboer #2: “Det er et problem at slike prosesser er langvarige og framstar som
kompliserte. Det er vanskelig for “menigmann” a felge med pa”. (15.03.13).

Informantene er ganske samstemte i sin beskrivelse av at planprosessen er altfor komplisert
og utilgjengelig for de som ikke har generell kunnskap om den. Dette kan tolkes dithen at
kommunen har utfordringer, bade med tanke pa a gjere planene, og prosessene mer
tilgjengelige for folk flest. Slik situasjonen er i dag, gir de fleste informantene et bilde der
henholdsvis demokratiargumentene til Holsen (2000) og demokrativerdiene til Lundquist
(1998) blir vektlagt i liten grad. Man kan stille seg spgrsmalet om hvordan kommunen skal
kunne “kjennetegnes med et sterkt lokaldemokrati” (Lillehammer kommune 2006) dersom
planer og prosjekter er sa kompliserte at befolkningen ikke skjgnner dem, samtidig som det er
forvirring rundt hvordan og nar man kan medvirke. En annen utfordring er, i fglge den
kommunale arealplanleggeren, at enkeltelementer fort “koker bort i den store gryta”
(29.01.13) nar det gjelder starre reguleringsplaner. En konsekvens av dette kan vere at
beboere ikke klar over omfanget til planer, og skjgnner ikke at det angar dem far det er for
sent 4 medvirke. Informanter reagerer ogsa pa kommunen ikke har et “ordentlig system” med
tanke pa registrering av innspill og merknader. En informant uttrykker at “jeg tror mange foler

som meg, at du rett og slett blir glemt” (grunneier 30.01.13).

5.4.1 Forslag til tiltak for gkt medvirkning, interesse og engasjement

Pa bakgrunn av de utfordringene som er gjort rede for over, fglger en oversikt over aktuelle

tiltak som kan fare til gkt medvirkning, interesse og engasjement i planprosessen.

94



Tidligere involvering

Jeg har tidligere pekt pa at informanter mener de blir inkludert for sent i planprosessen, der
forhandskonferansene og mgtene mellom utbygger og kommunen er lukket for innsyn.
Magtene gir en uklar fremstilling av rolle- og ansvarsfordeling, og de som gnsker a medvirke
vil kunne bli forvirret allerede fra dette stadiet (Bovaird & Tizard 2009). Et tiltak kan vaere a
apne denne prosessen opp, slik at den informasjonen som utveksles mellom aktarene blir
tilgjengelig for allmennheten, for eksempel gjennom kommunens nettsider. Dette vil gi
informasjon til de aktgrene som sgker det, og medfarer at de far kjennskap til planen pa et
tidlig tidspunkt. Grunneieren mener et digitalt saksarkiveringssystem ala “Saksinnsyn” for
Oslo kommune kunne luket bort mye frustrasjon og forvirring, samt gitt en mer ryddig
planprosess allerede fra tidlig planutformingsfase (30.01.13). Informantene i undersgkelsen til
Schmidt m.fl. (2011) uttrykker gnske om at bergrte parter varsles umiddelbart nar planinitiativ
sendes inn. | likhet med dem mener den private arealplanleggeren i min undersgkelse at det
kunne veert et krav om apne informasjonsmegter i tidlig planfase, siden disse mgtene kan gjare
det lettere for befolkningen a forsta prosjekter og planer, enn hvis de kun foreligger pa papir
(29.01.13).

En informant foreslo konkret at det burde opprettes referansegrupper som burde fa innsyn i
private planer sa fort de kommer pa kommunens bord (representant interesseorganisasjon #1
26.02.13). Dette kan ses pa som en utvidet form for de “kompetansemiljeene” den
kommunale arealplanleggeren omtalte tidligere (29.01.13). | disse referansegruppene mener
informanten det kunne sitte arkitekter, representanter fra forskjellige interesseorganisasjoner,
politikere etc., som kunne diskutert planen mellom seg og kommet med uttalelser. En fordel
med slike grupper kan vere at grunnleggende kilder til konflikt blir avklart pa et tidlig
tidspunkt og at man kunne fa en mer helthetlig og gjennomtenkt byutvikling. En “dypere”
medvirkningsprosess vil kunne fare til mer gunstige lgsninger (Fiskaa 2005, Wghni 2007 og
Miljeverndepartementet 2011), siden interesseorganisasjoner og lokale foreninger har ofte
stgrre kunnskapsgrunnlag om aktuelle omrader enn forslagsstillere og lokale myndigheter
(Irvin & Stansbury 2004). Ordningen kunne ogsa fart til starre grad av medvirkning av de
gruppene som krever spesiell tilrettelegging. Dette kan fare til en forhandlingsform som er
mer i henhold til Habermas’ (1996) ideal om en herredgmmefri dialog mellom aktarer.

Samtidig kunne man unngétt problemer med stiavhengighet og “oppbinding” av politikere

1 Saksinnsyn for plan- og byggesaker i Oslo kommune gir informasjon om etatens saker
http://web102881.pbe.oslo.kommune.no/saksinnsyn/main.asp [29.04.13]
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(Falleth & Hanssen 2012). Demokrativerdiene og demokratiargumentene hadde ogsa blitt

vektlagt i starre grad, og pa et tidligere tidspunkt (Lundquist 1998, Holsen 2007).

Pa dette stadiet kunne ogsa statlige og regionale innsigelsesorganer inkluderes, slik at deres
standpunkter kan bli avklart sa tidlig som mulig. Dette kan forhindre at planene ferdiggjares
far innsigelsene kommer, noe som blir ansett som et problem hos enkelte akterer (GD
23.07.12). Forslaget samsvarer ogsa med Burnheims (1996) anmodning om starre andel av
“ekspertuttalelser” i utarbeidelsen av reguleringsplaner. Videre vil en slik fremgangsmate
ogsa kunne ta hgyde for noen av de utfordringene Eckersley (1998) anser som aktuelle, med
gkt samsvar mellom beslutningstakere, kunnskapshavere, de som har ansvaret for

beslutningene og de bergres av planen.

Pa en annen side mener Flyvbjerg og Richardson (2002) at det er meningslast a operere med
en oppfatning av rasjonalitet der maktperspektivet ikke er tilstede. Samtidig mener Mouffe
(2000) og Hillier (2002) at malet om & oppna enighet mellom aktarer kan skjule
maktrelasjonene og det kan fare til at de profesjonelle bedgmmelsene mister sin autoritet
(Martin 2009). Day (1997) papeker ogsa at planleggingen ikke kan la seg dominere av
medvirkningsprosesser, men at man ma finne en balanse mellom de byrakratiske og

demokratiske prosessene.

Pa bakgrunn av dette bar arealplanleggeren skape en arena der konflikter handteres, og ikke
skjules eller neglisjeres. Aktgrene kan ses pa som “kreative spillere”, der de i fellesskap og
kommer frem til et resultat. Arealplanleggeren ma legge til rette for informasjonsutveksling,
kommunikasjon og forhandlinger, der planleggeren belyser forskjellene mellom aktgrene, noe
som skal gke mulighetene for @ komme frem til en plan som er tilfredsstillende for flest mulig
aktgrer. Samtidig m4 arealplanleggeren “filtrere” ut de krav og pastander som anses som
ubegrunnede. (Mantysalo, Saglie & Cars 2011). En slik rolle samsvarer med det Sager (2009)
beskriver som arealplanleggerens rolle nummer “2”, der det kommunikative

planleggingsidealet star sterkt.

Det kan ogsa argumenteres for at en slik tilneerming vil kunne gjare planprosessen tregere og
dyrere pa bakgrunn av at flere aktgrer far medvirke (Irvin & Stansbury 2004).
Effektivitetsargumentet til Holsen (2000) kan dermed bli svekket. Pa en annen side vil
eventuelle konflikter bli tatt hand pa et tidlig stadium, noe som sannsynligvis vil gjgre
prosessen bade mer kostnadseffektiv og effektiv generelt i senere faser. ldeelt sett vil
medvirkning pa denne maten kunne samsvare med “representasjon” i Arnsteins (1969) stige,
der innspill og ideer fra akterer har en viss tyngde, men er det politikerne som har endelig
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beslutningsmakt. I henhold til Rowe og Frewers (2000) undersgkelse kan metoden anses som
en form for “consensus conference ”(tabell 6), som karakteriseres som en metode som blant
annet gir tidlig involvering, moderat representativitet, variabel innflytelse, hay

ressurstilgjengelighet og moderat til hgy kostnadseffektivitet.

Schmidt m.fl. (2011) mener det arbeidet som blir gjort i forbindelse med slike
referansegrupper kan kobles til informasjonsmater eller folkemater som arrangeres pa
kveldstid. De mener at planer som utvikles i samarbeid med referansegrupper kan stimulere til

gkt engasjement og interesse, i motsetning til hvis det kun var utbygger som sto bak planen.

Engasjement pa prinsipielt niva

En av politikerne i planutvalget mener at aktgrer bgr engasjeres pa et mer prinsipielt niva, og

at fokuset i dag er for mye pa enkeltsakene:

Espen: “Kunne flere engasjert seg? Hvorfor gjer ikke flere det?”

Medlem planutvalg #2: “Jeg tror pa en mate at flere kunne engasjert seg pa et
prinsipielt niva. Na er det sann at det gar veldig mye pa enkeltsaker og jeg tror pa en
mate at det kunne veert klokt hvis vi sa enda mer pa et prinsipielt niva. Jeg tenker hvis
vi skal se pa Lillehammer, sa mener jeg vi ma se pa hvordan vi skal jobbe med &
ivareta det vi vil ivareta og hvordan vi skal jobbe med utvikling av det vi vil utvikle.
Hvordan skal vi fa sammenheng i det her? For det faler jeg vi ikke helt klarer n3,
nettopp fordi vi ser pa enkeltprosjekter. Det & bli enda flinkere til & initiere pa mer
overordnede niva, prinsipielt niva, mener jeg vi burde gjore” (23.10.13).

Synspunktet kan tolkes som et “stikk™ til den nyliberale utviklingen, med gkt fragmentert,
privatinitert utbygging og mindre fokus pa oversiktsplanlegging. Det kan hevdes at dagens
demokrati og den fragmenterte utbyggingen ofte ikke tar hensyn til den overordnede
utviklingen av omrader og konsekvensene for fremtiden (Burnheim 1996, Eckersley 1998).
Det & engasjere befolkning og aktarer i starre grad nar det kommer til utarbeidelse av
helthetlige planer vil kunne fare til mer “kontrollerte” reguleringsplaner, som gir stagrre
forutsigbarhet nar det kommer til bade planlegging og medvirkning. De vil kunne gjere at
flere kunne se helheten i planleggingen, og ikke bare stykkevis og delt, slik det ofte blir av
reguleringsplaner. Klarere rammer og retningslinjer kan settes i sammenheng med en mer
meta-orientert governance (styring av nettverk, Rgiseland & Vabo 2008), noe som vil kunne
gjere planleggingssituasjonen mer oversiktlig og lettere & forsta for alle involverte aktgrer.

De politisk vedtatte overordnede planene skal allerede na fungere som et styringsverktgy som
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kan utgjere rammebetingelsene for den markedsbaserte byplanleggingen, men andre studier
har vist at kommuneplanens arealdel og kommunedelplaner sjelden fungerer slik (Falleth,
Hanssen & Saglie 2008). Nordahl (2006 i Falleth, Hanssen & Saglie 2008) hevder at “det
farst og fremst er forhandlingene mellom planadministrasjon og utbyggere som legger

rammene for den faktiske byutviklingen, i mindre grad de overordnede planene” (94).

Pedagogiske utfordringer

Flere av informantene mener at den generelle interessen for miljget er for liten i befolkningen

til at de blir engasjert. Hvis den generelle interessen og bevisstheten for miljeet blir hgyere,

vil 0gsa engasjementet og interessen for reguleringsplaner kunne bli starre, mener de. En form

for bevisstgjering vil kanskje kunne fare til at flere gnsker & medvirke. | sammenheng med
dette, er det en gjennomgaende enighet blant informantene om at ogsa tid er en viktig faktor
for at ikke flere engasjerer seg. Den tiden og det arbeidet som kreves for & sette seg inn i

planer er for stor til at interessen og engasjementet blir betydelig og “verdt” investeringen.

Informantene mener ogsa at kunnskapen om selve planprosessen er for liten, og at det kan
veere noe av grunnen til at akterers handlingsmenster blir reaktivt. Dette kan ses i
sammenheng med at befolkningen kan ha vanskeligheter med & tolke og forsta planer, noe
som gjor at “skjevheten” i medvirkningen blir stor (Irvin & Stansbury 2004, Martin 2009).
Det store rommet for lokal tolkning i forbindelse med medvirkningsbestemmelsene i PBL
(Falleth, Hanssen & Saglie 2010) kan vare noe av grunnen til at flere av informantene

uttrykker at de ikke vet nar og hvordan de skal kunne medvirke i prosessen. Tydeligere

retningslinjer og rammer for dette fra kommunens side kan gjare prosessen mer oversiktlig og

overkommelig for “menigmann”, og dermed bidra til en mer “balansert” medvirkning, der

demokrativerdiene (Lundquist 1998) blir ivaretatt i starre grad.

Den kommunale arealplanleggeren mener gkt pedagogisk og journalistisk kompetanse hos
dem kunne veert fordelaktig péd den méten at de “kunne slatt starre opp “ 1 planer som angar
“hvermannsen” (29.01.13). Dette kunne veert et virkemiddel for & generere starre forstaelse,
interesse og engasjement, siden befolkningen far mulighet til a forsta planer og prosesser i

starre grad. Informanten meddeler imidlertid at dette ikke er sa lett:

Kommunal arealplanlegger: “Men vi blir s3 utmatta av bare juridiske snurrepiperier
og har ikke energi igjen til & presentere ting pa en helt annen mate, slik at det som
teller kommer frem for folk. En ting er at vi er for darlige pedagoger og skriver for
kronglete. Vi har jo en informasjonskonsulent, som kunne hjelpe oss mer med a fa
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frem tingene, men da ma du ogsé ha faglig innsikt, for & finne ut hva som egentlig er
det folkelige interessante og ikke bare det juridiske” (29.01.13).

Flere av informantene klager pa at karttegningene som er vedlagt planer i det offentlige
ettersynet enten er altfor kompliserte, eller dekker over for sma omrader, slik at det er
vanskelig & se pa helheten i planforslaget. Den private utbyggeren mener at det burde lages
fysiske modeller av hele Lillehammer, der befolkningen fysisk far visualisert hvordan
eventuelle planer vil pavirke omrader (06.03.13). Dette mener han burde vare et krav i
tilknytning til planer, slik at alle kan se hvilke konsekvenser planene kan ha. Pa den maten
ville det alltid veere en oppdatert modell av Lillehammer, som folk kunne studere. Dette ville
veere pedagogisk viktig, pa den maten at befolkningen vil ha stgrre muligheter for a forsta en
fysisk visualisering. Pa en annen side vil dette sannsynligvis kreve en del gkonomiske

ressurser siden modellen ma oppdateres kontinuerlig.

@kt kontakt mellom politikere og kommunale arealplanleggere

Videre etterlyser den kommunale arealplanleggeren mer kontakt med politikerne i
planutvalget (29.01.13). @kt kontakt mellom disse, serlig fra tidlig planutformingsfase, kan
veere fordelaktig pa den maten at den “lukkede” prosessen mellom arealplanleggere og
utbyggere blir mer dpen for innsyn fra politikerne. Dette kan veere fruktbart pa den maten at
planer i stgrre grad styres i politisk gnsket retning i en tidlig fase, spesielt siden de
overordnede planene ser ut til & ha mistet noe av sin autoritet. Informanten forteller ogsa at de,
i sammenheng med bearbeiding av planer, ofte har sékalte “utrykte vedlegg”, som politikerne
sjelden ber om a fa tilsendt. Hvis politikerne i starre grad hadde bedt om a fa disse, kunne
kanskije beslutningene de tar bli mer nyanserte og demokratiske, siden de da ma vurdere flere
alternativer og verdier enn de som er presentert i den opprinnelige planen. Spesielt i planer
der “brukerne” ikke er enkle & definere, vil disse utredningene i det minste kunne gi et mer
nyansert beslutningsgrunnlag. Pa en annen side har sannsynligvis ikke politikerne kapasitet
nok til & undersgke alle rapporter og vedleggene forbundet med en sak. Arealplanleggeren har
derfor her en uhyre viktig jobb med a bidra til at politikerne kan foreta gode demokratiske

beslutninger med det materialet de far.

99



Mer moderne metoder

En av forutsetningene med NPM-reformer er at det offentlige skal drives mer som private
bedrifter, der forskjellen mellom offentlig og privat sektor skal veere minst mulig (Haug m.fl.
2007). Kommunen skal yte service til innbyggerne og ikke omvendt (Jensen 2004, tabell 1).
Flere av informantene har gitt inntrykk av at dette ikke helt er tilfellet. De gir inntrykk av at
det har blitt mindre helhetlig og forutsigbar planlegging, der oppleves at det har skjedd en
slags avdemokratisering i den form av at markedskrefter har fatt mye makt, og andre aktarer
ofte er radville om hvordan de skal fa innflytelse i planer. Dette har skjedd som en fglge av at

den offentlige sektoren har blitt et organisatorisk “virrvarr” (grunneier 30.01.13).

Dunleavy et. al. (2005) mener at det teknologiske fokuset i samfunnet har fert til endringer
som gjgr NPM-reformene utdatert. En gradvis overgang til en mer “Digital Era Governance ”
(DEG) — inspirert offentlig sektor, vil kanskje kunne forandre planleggingssituasjonen, med
starre fokus pa synergier, sammenhenger og helhet, samt gkt bruk av IKT (herunder internett
og digitale medier). Dette kan gi en starre forstaelse for de overordnede rammene for
byutviklingen og planleggingen generelt, der mulighetene for medvirkning kan bli definert pa
en bedre og mer moderne mate. En starre tilrettelegging for medvirkning gjennom sosiale
medier og pa kommunens hjemmeside kan fare til at stgrre deler av befolkningen, spesielt
unge, far opp bevisstheten, interessen og engasjementet rundt planleggingen i kommunen.
Som jeg tidligere gjorde rede for, legges det opp til omfattende metoder for medvirkning i
utarbeidelsen av den nye samfunnsdelen til kommuneplanen. Metodene det er lagt opp til her,
kan brukes som en inspirasjon til hvordan medvirkning ogsa kan fungere i mindre, private

reguleringsplaner i fremtiden.

Andre forslag

Kommunepolitikeren mener at de kunne veert flinkere til & holde kommunestyremgter rundt
omkring i byen (05.11.12). | dag blir mgtene kun holdt i kommunestyresalen. Ved at de for
eksempel ble arrangert pé skoler o.1., kunne “derstokkmila” bli overkommelig for starre deler
av befolkningen, siden matet skjer pa et sted de kjenner i utgangspunktet. Samme informant
foreslo ogsa (som tidligere nevnt) at sentrale personer og politikere i kommunen burde veere
lettere tilgjengelig for befolkingen i kommunehuset. Ved a plassere mgater og politikere pa
samme “plan” som innbyggerne, kan veien for mange innbyggere bli kortere med tanke pa a

komme i dialog. Dette vil kanskje kunne utligne noe av den “fordelen” markedsakterene har i
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forhold til medvirkning og lobbyisme rettet mot politikerne, der disse akterene gjerne har

tilpassede metoder for dette som ikke andre aktgrer har (Pierson 2000).

En av representantene fra interesseorganisasjonene mener at hgringsfristen pa saker er for
kort, spesielt i saker som blir lagt ut til hgring rett far ferier. Dette forminsker muligheten for
medvirkning pa den maten at mange aktgrer ikke har mulighet til a bruke store deler av ferien
til & sette seg inn i kompliserte planer og kart, og samtidig skrive hgringsuttalelser. Fristen
gkte fra minst 4 til minst 6 uker i forbindelse med den nye PBL (8 12-10,
Miljgverndepartementet 2008). Et tiltak i denne forbindelse kan veere a forlenge

hgringsfristen pa reguleringsplaner der hgringstiden gar over feriedager/ferieuker.

En av beboerne foreslo at kommunen kunne deles opp i to administrative enheter, nord og ser,
noe som kunne skape mer engasjement og interesse rundt saker, siden sakene blir “filtrert”
(13.03.13). Dette vil kreve flere ressurser hos kommunen, men samtidig ville draftingene
kunne bli mer konkrete og fruktbare. | forbindelse med fortettingsprosjektet i den nordre
bydelen, har kommunen invitert til “verkstedssamlinger”, som “tar sikte pa & klargjore felles
mal, utfordringer og muligheter for planomradet™. Dette kan vare et steg mot en slik

organisering som informanten beskriver.

1> Din mening om nordre bydel
http://www.lillehammer.kommune.no/din-mening-om-nordre-bydel.5180461-187324.html [10.05.13]
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6. Dilemmaet mellom vern og utvikling

Gjennom arbeidet med denne oppgaven er dilemmaet mellom vern og utbygging noe som har
engasjert informantene i stor grad. | Norge er konfliktdimensjonen i forvaltningen
hovedsakelig knyttet til hvordan omrader skal utnyttes. Lillehammer har, med sin gamle
bybebyggelse og mange jordbruksarealer rundt bykjernen, et gkende dilemma relatert til vern
og utvikling, der miljgforvaltningens tre aspekter; bruk, bevaring og fordeling er sentrale
(Benjaminsen & Svarstad 2010):

Medlem planutvalg #2: “Det er hele tida et sparsmal om hva vi skal verne og hva
som skal utvikles. Serlig i en by som Lillehammer er dette en kjempeviktig
diskusjon” (23.10.13).

6.1 Generelle utfordringer

| dilemmaet mellom vern og utvikling, “skvises” arealplanleggere og politikere mellom ulike
interesser. | lgpet av en valgperiode vil det i en presskommune som Lillehammer, oppsta
reguleringsplaner som gjar at politikere ma gjare vanskelige valg pa vegne av befolkningen. |
Lillehammer kommune er det en utbredt enighet om at den gamle trehusbebyggelsen i
bykjernen ma ivaretas. Dette gjelder bade fasader ut mot byens gagate, men ogsa bevaring av
bakgarder og enkelthus. Samtidig er det konflikter rundt hvordan jordbruksarealer rundt byen
skal utnyttes (kommunepolitiker 08.11.12).

Lillehammer kommune har gatt fra & vere en industriby til & bli et senter for idrett og
utdanning. Idrett, spesielt vinteridrett, er en viktig del av byens identitet. Idrettsarrangementer
innebefatter sa stor deltakelse, at det krever mye tilretteleggelse i form av brede traseer, for
sykler, ski, etc. Dette medfarer en tilpasning av natur i form av blant annet rulleskilaype,
sykkeltraseer, parkeringsplasser og tilretteleggelse av infrastruktur. Bruk av byens
naromrader til friluftsliv og idrett, forer til et dilemma som omfatter i hvor grad det skal
tilrettelegges for slike aktiviteter. I den sammenheng ma det tas stilling til hvor grensa for
tilrettelegging skal ga. | forbindelse med dette mener den kommunale arealplanleggeren at det
er viktig a veie bruk, vern og fordeling opp mot hverandre, slik at det tilpasses ulike

brukergrupper i best mulig grad (29.01.13).

Den ene representanten fra en interesseorganisasjon mener kommunen bgr innfgre en

restriktiv og absolutt markalov som fratar utbyggere muligheten til & gjennomfare planforslag
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(26.02.13). Det har i kommunen lenge vert diskutert hvorvidt byen begr ha en markagrense,
der liene rundt byen skal fungere som en grannsone (medlem planutvalg #2 23.10.12). Byen
er sveert neer friluftsomrader, og i fremtiden vil det bli et dilemma hvorvidt om disse
omradene ma bygges ut. Dette har allerede blitt et konfliktomrade, hvor enkelte stgrre

1617 ' mens andre mindre grunneiere har fatt

utbyggere har fatt gjennomfart sine prosjekter
avslag (GD 25.08.11). Fra et politisk gkologisk perspektiv kan dette tolkes som en svakhet i
demokratiet slik Eckersley (1998) ser det, hvor systemet favoriserer organisasjoner og
bedrifter med egeninteresser og mye ressurser, pa bekostning av aktgrer med mindre
ressurser. Videre vil de sosiale strukturene ha mye a si nar det kommer til slike saker, der
starre utbyggere gjerne har mer formelle og uformelle kontaktnettverk, som muliggjer deres
handlinger (Blaikie & Brookfield 1987,Benjaminsen & Svarstad 2010). Benjaminsen &

Svarstad mener dette er en form for maktutgvelse.

| fglge arealplanleggeren i kommunen, har det i mange ar veert en “floskel” at ting skal
bevares gjennom bruk, samtidig som myndighetene har lite penger & bidra med til de som far
et dyrere objekt a eie (29.01.13). Dette gir forskjellig disponering av areal, som kan oppfattes
som urettferdig for de som eier arealene, enten det er jordareal eller bygningsareal (Salvesen
m.fl. 2011). En annen utfordring for aktgrer som gnsker & bygge ut, er at kommunens planer
ofte oppfattes som for generelle, der store omrader legges inn i samme arealformalskategori.
“Det ble en sdnn diger hatt som de bare la over hele omradet...da var de ferdige med det”,
uttrykker grunneieren i fortvilelse over kommunens planer (30.01.13). Informanten mener i
sammenheng med dette at kommunen har veert for lite velvillig innstilt til aktarer som gnsker
a skape verdier, ogsa tilknyttet verneobjekter. Det er viktig & papeke at informanten her mener
omrader som ikke er inkludert i Lillehammer kommunes reguleringsplan for sentrum®®, som

har en detaljert klassifisering av arealer.

A finne balansen mellom vern og utvikling er i falge kommunepolitikeren vanskelig: “man
skal ta tilbarlig hensyn til miljget, og samtidig legge til rette for en fornuftig utnytting av
arealer” (08.11.13). Uttalelsen kan settes i ssmmenheng med utfordringene Campbell (1996)
viser til i sin triangel, som papeker de interessene planleggere og beslutningstakere ma ta

stilling til (figur 1). Informanten mener det er “store muligheter for fortetting i byens

' Lillehammer Panorama

http://lillehammerpanorama.no/ [03.05.13]

Y Ersgaard

http://www.ersgaard.no/ [03.05.13]

18 Reguleringsplan for sentrum
http://www.lillehammer.kommune.no/reguleringsplan-for-sentrum.4943244-191521.html [06.06.13]
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bakgarder og at en mer liberal holdning til byggehgyder ma draftes”. Dette er flere av
informantene enige i. En restriktiv holdning til byggehgyder, vil kunne pa sikt fare til at
byutviklingen spres utover, og kan fare til sideeffekter som gkt trafikk og redusert

miljgkvalitet.

Den naverende kommuneplanens arealdel (2012 — 2016) har fortetting som et grunnprinsipp
for byutviklingen i kommunen. Noen av informantene uttrykker bekymring med tanke pa at
en fortetting kan redusere innbyggernes fysiske aktivitet, samtidig som mulighetene for en
daglig stressreduserende opplevelse av natur blir borte. Omradene rundt Lillehammer er godt
egnet for fysisk aktivitet og opplevelse av natur, men mange har sannsynligvis ikke tid eller
mulighet til & dra ut av bykjernen for & oppleve dette i en hektisk hverdag. Uttalelser tidligere
i oppgaven har vist at beboere stort sett kun engasjerer seg i planprosesser om det angar dem
direkte, og derfor vil en byutvikling basert pa fortetting sannsynligvis fare til store reaksjoner
hos beboere og grunneiere. | forbindelse med dette er det derfor viktig at de inkluderes apent i
prosessen fra et tidlig stadium, slik at de er med pa & forvalte det landskapet de bor i. Dette
kan fare til gkt samsvar mellom de som tar beslutningene og de som blir pavirket av dem
(Eckersley 1998).

Man kan stille spgrsmal om fortetting kun er et byfenomen, eller om ogsa arealer utenfor
byens kjerne burde utnyttes pa en bedre mate. Pa en side vil dette kunne avlaste presset pa
bynere strgk. P4 en annen side vil dette medfare mer trafikkavvikling, som er lite baerekraftig.
En av representantene fra interesseorganisasjonene papeker at fortetting i sentrum og
arealeffektiv bebyggelse er den beste maten a imgtekomme fremtiden pa, der ivaretakelse av
matjorda er vesentlig (26.02.13). Sett fra et ressurs- og miljaperspektiv er dette viktig, men i
planleggingen mé ogsa andre verdier tas med i beregningen. Her strebes det igjen etter en

utvikling som er “grenn, lennsom og rettferdig”, jamfar Campbells (1996) triangel (figur 1).

Kommunens overordnede planer og dokumenter skal angi retninger for hvor mye som skal
bygges ut og hva som skal bevares innenfor kommunenes grenser (medlem planutvalg #2
23.10.12). Rammebetingelsene skal i fglge informanten tilrettelegges slik at naringslivet skal
gis mulighet for bade a etablere og utvikle seg pa en forutsigbar mate. Informanten forteller
videre om utfordringen kommunen har vedrgrende innsigelser fra innsigelsesorganer, som
effektivt kan sette en stopper for tiltenkt utvikling i kommunen. Den private utbyggeren
mener det er pa sin plass med restriksjoner og rammer for utviklingen, men etterlyser

langsiktighet og helhetlig tenkning i kommunens planer og viser til godt utarbeidede og
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tilpassede reguleringsplaner som allikevel blir forkastet. | den saken informanten viser til,
mener han vern ble brukt som et virkemiddel for a stoppe utbygging, noe som viser hvor
sterkt verneinteressene star i kommunen. “Kunnskap, drivere, penger og vilje” var i fglge
informanten ikke nok til & fa gjennomslag, og han mener vern betyr “alt” for kommunen
(06.03.13). | dette tilfellet tok riktignok et vedtak i departementet ikke hensyn til kommunens
egne overordnede planer, noe som igjen farte til frustrasjon pa grunn av uforutsigbarhet. Mye
av denne uforutsigbarheten kunne veart luket unna om innsigelsesmyndighetene hadde deltatt
pa et tidligere stadium i planprosessen. Dette er ogsa et av tiltakene Asplan Viak (2012) har
foreslatt for kommunene i undersgkelsen “Innsigelsesinstituttets pavirkning pa lokalt
selvstyre ” for a redusere antall innsigelser; (1) ta ansvaret som arealplanmyndighet, (2) skape
rom for lokal utvikling gjennom en aktiv arealpolitikk, (3) anvende de tidlige
samhandlingsrutinene med bergrte myndigheter og bruke planfaglige rad og (4) kvalitetssikre

arealplaner far de legges ut til hgring og offentlig ettersyn.

6.2 Bygningsvern

Den overordnede holdningen til kommunen er at verneverdige bygninger skal kunne utnyttes i
forbindelse med utbygginger, som et blikkfang, miljgelement og funksjonelt element, i falge
den kommunale arealplanleggeren (29.01.13). En mulighet informanten forklarer er at man
kan bevare fasaden, og samtidig utnytte bakareal og bakenforliggende hayder, som ikke vil
forringe fasaden. Holdningen er i samsvar Campbells (1996) rollebeskrivelse, at planleggerne

skal oppmuntre til Igsninger som fremmer et barekraftig syn pa fremtiden.

Holdningen ferer i mange sammenhenger til konflikter, siden utbyggingsinteresser ofte ikke
er av samme oppfatning. De vil gjerne benytte det aktuelle arealet til det fulle, uten hensyn til
bygningens form og fasader. Den kommunale arealplanleggeren etterlyser sterre kreativitet
hos utbyggerne nar det kommer til slike problemstillinger. Den private utbyggeren er i
utgangspunktet av samme oppfatning, og mener bevaring av gamle bygninger er ngdvendig
for at bymiljget i sma byer som Lillehammer skal kunne bevares (06.03.13). Han mener de vil
ha en verdi i fremtiden, der de sikrer byidentiteten i en tid med rivende utvikling. En by ma
representere et mangfold, bade av mennesker, bygninger, gammelt, nytt, farger, aktiviteter,

kombinert med muligheter for a finne ro. Pa en annen side mener informanten samtidig at
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verneverdige bygninger som er sa godt som falleferdige burde rives slik at arealet kan utnyttes

pa en annen mate.

Som et eksempel pa dette, kan jeg vise til det sakalte “kattehuset” som er en vernet bygning
vegg-i-vegg med et av byens starre hoteller (bilde 2). “Lillehammers styggeste hus eies av en
rik mann... Etter at husene ble fredet, vil han la dem sta til de ramler ned av seg selv” lyder
ingressen i en artikkel i GD™. Konflikten er et resultat av at vernevedtak ble fattet etter at
utbyggeren hadde investert i enkeltbygninger i hotellets nseromrade, med tanke pa utbygging.
“Dette er et resultat av 4 bli stoppet av vern. Det er ikke noe hyggelig, men enten far jeg lov
til & rive og rydde plass til a utvide hotellet, eller sa blir de staende til de detter ned av seg
selv”, sier huseieren til GD. En annen utfordring her, som det kommer frem av artikkelen, er
at nar bygningene eventuelt faller sammen, er eieren palagt  bygge noe som er sa likt det
gamle som mulig. | dette tilfellet 14 ikke verneinteressen hos kommunen, men hos
departementet. Igjen et eksempel pa at kommunens egne overordnede planer ikke ga

forutsigbarhet for utbyggeren.

Bilde 2: ""Kattehuset" pa Lillehammer. Kilde: Jon Bernt Hgigard /gd.no.

9 Rik manns usle renne
http://www.gd.no/nyheter/article6347656.ece [03.05.13]
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Overnevnte sak er et levende eksempel pa en strid mellom verneinteresser og
utbyggingsinteresser. Samtidig er det et tilfelle som viser en konflikt som finnes i Campbells
(1996) triangel, med interessemotsetninger mellom eiendom, utvikling og ressurser. Det
grunnleggende spersmalet, i falge Campbell, er konflikten mellom gkonomisk utbytte og vern
for gkologiens og fremtidens beste. Dette er ogsa et eksempel pa hva Holsen (2007) skriver
om fortetting i byer, der planleggingen har blitt mer fragmentert og mindre helhetlig, som
falge av privat engasjement. Eksempelet viser ogsa tydelig det Eckersley (1998) hevder er et
problem i dagens demokratiske teori og praksis, der det er lite samsvar mellom de som tar
beslutninger, de som har den relevante kunnskapen, de som har ansvaret for beslutningene og

de som pavirkes av dem.

| kommuneplanen er fortetting satt som ett av hovedprinsippene for byens utvikling, men slik
situasjonen er na vil bygningsvern kunne hindre fortetting og utvikling i bykjernen. Ikke alltid
som falge av kommunens gnsker, men ogsa som fglge av innsigelser. Mer samhandling og
megling mellom aktgrer i planprosesser kan vare fordelaktig for a finne lgsninger slik at man
unngar at saker blir avgjort hos departementet. Pa den maten kan man finne lgsninger lokalt,
der den lokale forstaelsen og detaljkunnskapene er starre. Dette vil fore til starre
forutsigbarhet og samtidig ogsa kunne redusere problemene Eckersley (1998) anser som

aktuelle i planleggingen.

Malet, ifglge fylkeskonservatoren i Oppland, er “a fa til gode prosjekter med en fortetting som
ikke gar pa bekostning av det som er verneverdig” (Byavisa 25.04.13). Pa en side vil for
“mye” vern kunne skremme bort utbyggere, som da heller investerer i andre byer. Pa en annen
side er vern viktig for & opprettholde bymiljget, der bygninger ogsa ma ses i den store
sammenhengen, ikke kun som enkeltbygninger. Utfordringen er & finne en balansegang

mellom hva som er verneverdig og hva som ikke er det.

6.3 Jordvern

Kommunepolitiker: “Jeg tror jo at det er en berikelse for Lillehammer & ha disse
apne dyrkamark omradene. Jeg tror det egentlig er en berikelse for byen og turistene”

(08.11.12).

Mye av den beste matjorda er rundt tettsteder og byer, og det pa grunn av nettopp den at det
har blitt tettsteder og byer akkurat der. Derfor er byvekst sett pa som den starste trusselen for

jordvernet. Selv om det er gkende fokus pa fortetting i bade nasjonale og lokale planer, vil det
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i presskommuner som Lillehammer, alltid veere en diskusjon om dyrket og dyrkbar mark skal
omdisponeres til andre formal. (Befolkningsveksten har riktignok formelt veert liten de siste
&rene). Det er liten tvil om at debatten om jordvern engasjerer befolkningen, noen har til og
med gatt sa langt at de har kjgpt opp flere eiendommer for & hindre kommunen i & bygge ut

kulturlandskap?.

Den kommunale arealplanleggeren mener det a utvikle en tett og kompakt by, med klar
avgrensning mot omgivelsene, er baerekraftig med tanke pa jordvernet (29.01.13). Han mener
at en liberal linje rundt byen, vil gi tomter som gjgr at man kan bo bade sentralt og landlig.
Dette er noe, ifglge informanten, “alle” vil, og kan medfgre ekstra press pa jordvernsarealene.
Han peker ogsa pa en del belastninger jordbruket kan pafare beboere i naerheten, for eksempel
gkt press pa veiene, mgkkaspredning etc. Det virker & vaere en oppfatning blant
politikerinformantene at en fortetting i disse omradene pa lang sikt vil fare til at
jordbruksarealene ogsa blir spist opp. Pa en annen side mener grunneieren at det er behov for
ulike boligformer, og at en sa restriktiv holdning vil kunne medfgre at folk bosetter seg i
andre kommuner. Videre mener han ogsa at den restriktive holdningen er noe av grunnen til at
Lillehammer har sé stor boligprisvekst??. Et argument som har blitt fremmet er at utbygging i
jordvernnaere omrader kan vaere generelt forfremmende (30.01.13), uten at det har veert

retningsgivende for utviklingen.

Det er relativt bred enighet blant informantene om at byutviklingen ma skje mot nord, selv om
det medfarer en utbygging av matkornarealer (se bilde 1). Informantene er ikke enstemmige
med tanke pa nar utbyggingen vil skje, men de fleste er enige i at det vil skje en gang i
fremtiden. En av hovedgrunnene til dette er i falge flere av informantene at veinettet bygges
ut i de nordre delene av byen, der jordene ligger. Ser i byen skijer det lite pa veifronten, for
eksempel ma alle innreisende gjennom en felles innfartsare midt i byen. Dette legger ogsa pa
mange mater faringer pa hvor utviklingen skal forega i fremtiden, bevisst eller ubevisst. Den
private utbyggeren mener at etableringen av hggskolen i nordre bydel for 30 ar siden var med
pa a bestemme i hvilken retning byutviklingen skulle ga over sikt (06.03.13). Han mener
derfor at Lillehammer ma slippe opp jordvernet i nordre bydel. Dette sammen med andre

“knoppskytinger” i utkanten av byen, er med pa & eke transportproblematikken, mener han.

20 illehammer gker overraskende lite

http://www.gd.no/nyheter/article6528962.ece [07.05.13]

2! Milliardaer med egen verneaksjon

http://www.gd.no/nyheter/article4175797.ece [08.05.13]

22 Sjekk boligprisene der du bor
http://www.dinepenger.no/bruke/sjekk-de-nye-boligprisene-der-du-bor/10072632 [03.05.13]
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Den private arealplanleggeren er enig i dette, og mener en unngaelse av a bygge pa dyrka
mark vil fgre til en “stjerneaktig” byutvikling, der den dyrka marka som ligger mellom
bydelene vil fungere som ferdselskorridorer, noe som genererer mye transport og
forurensning (26.02.13). Kommunepolitikeren mener i denne sammenheng at kommunen
savner en langsiktig transportplan som viser hvor det fremtidige vegnettet skal ga. En slik
plan vil kunne gi mer overordnede retningslinjer for veinettet, og byutviklingen, og samtidig
fare til mer forutsigbarhet i forhold til hvor man skal legge boliger, miljgsparsmal, etc.
(08.11.12).

Jordene kan pa en side ses pa som berikelse for byen, som naturlige grenne lunger i folks
naeromrader og som idylliske korridorer mellom forskijellige bydeler. P& en annen side vil det
at ikke jordene utnyttes kunne fare til mer trafikk og forurensning. Uansett hvordan man vrir
og vender pa det, vil ikke utviklingen bli fullstendig barekraftig. Planleggere og
beslutningstakere ma strebe etter pa fa en sa beaerekraftig utvikling som mulig, der eiendom,
utvikling og ressurser veies mot hverandre (Campbell 1996). Jordvern vil fare til en mer
spredd byutvikling med trafikk og forurensing, mens utbygging av jordene vil fare til at god
matjord blir borte for alltid. Det er nettopp derfor kommunen har fortetting som mal. Som
kommunepolitikeren og andre informanter var inne pa, kan det vere ngdvendig at kommunen
blir mer liberal pd byggehgyder hvis jordene ikke skal bygges ut med det farste. Uansett
mener flere av informantene at det nok blir ngdvendig & bygge ut nye omrader etter hvert
(spesielt hvis befolkningsveksten fortsetter). | forbindelse med dette retter den private
utbyggeren kritikk mot kommunen, der han mener at kommunen allerede har utnyttet
potensielle forettingsomrader pa en darlig mate (06.03.13). Han mener kommunen ma vare
“vare” pa hva omrader brukes til, slik at utnyttelsesgraden blir best mulig. Kritikken gjelder
spesielt “skoboks-utbygginger”, som jeg har vart inne pé tidligere, som han mener er helt

malplassert i forhold til hvordan omradene kunne utnyttes.

At hggskolen ble lagt ute i periferien for 30 ar siden kan vaere et eksempel pa lite
fremtidsrettet og helhetlig planlegging, men samtidig ma det tas med i betraktningen at
jordvernspgrsmalet ikke var en sa stor problemstilling pa den tiden (Heiberg 1999). Til tross
for nasjonale faringer og gkt fokus pa jordvern, har utbygging av den dyrka marka har blant
annet veert inne i en kommunedelplan for nordre bydel, som ble stoppet i

miljoverndepartementet®®. Vedtaket fattet der bekrefter det gkte nasjonale fokuset pa jordvern

% Innsigelse til kommunedelplan for Nordre Al, Lillehammer kommune
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(St.meld. nr. 19 1999, St. meld nr. 24 2001, St. meld. nr. 26 2007). Senere har det allikevel
veert gjort forsgk pa a fa utbygging av dyrka mark inn i planer, men som falge av
Miljgverndepartementets avgjerelse har omradene blitt tatt ut igjen (medlem planutvalg #2
23.10.12). Dette skjedde for eksempel sa sent som i 2010, under arbeidet med revisjonen av
kommuneplanens arealdel. For grunneiere i dette omradet gir dette usikkerhet og liten
forutsigbarhet. En av grunneierne uttaler blant annet til Byavisa at: “Jeg foler meg rett og slett
overkjert(...) Vi far ikke vite noen ting for det kommer ut p& hering”**. Dette er igjen et
eksempel pa det Eckersley (1998) mener er problemer mellom gkologi og demokrati, der det
er for stor distanse mellom hvem som blir pavirket og hvem som har kunnskap, ansvar og
beslutningsmakt. Det at politikere sitter i valgperioder pa 4 ar kan ogsa bidra til at planer blir
mindre langsiktige og fremtiden blir mer uforutsigbar, siden ulike politikere kan ha
forskjellige verdisyn og holdninger, slik Benjaminsen og Svarstad (2010) gjer rede for.
Eckersley antyder ogsa at vurderinger av potensielle gkologiske risikoer er noe lokale
beslutningstakere ofte ikke vil konfronteres med. Dette kan, sammen med gkt
utbyggingspress, vare noe av grunnen til at omradene med dyrka mark fortsatt frekventerer i

kommunens planer.

http://www.regjeringen.no/nb/dep/md/tema/planlegging_plan-
0g_byaningsloven/kommuneplanlegging/innsigelsessaker/2006/lillehammer-kommune-kommunedelplan-for-

n.htmlI?id=448038 [08.05.13]

# _Helt ufattelig

http://www.byavis.no/index.php/nyheter/4844--helt-ufattelig [08.05.13]
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7. Konklusjoner

Nyliberale omstruktureringer, overgangen fra government til governance, har fort til at de
offentlige myndighetene har fatt en annen rolle. Dette har ogsa satt sitt preg pa
planleggingskonteksten, som i dag bestar av fag, politikk, marked og samfunn. (Plgger 2012).
Et overordnet mal i denne studien har veert a belyse hvordan forskjellige aktarer opplever
medvirkningsmulighetene i private reguleringsplaner i Lillehammer kommune. | den
sammenheng har det blant annet vart interessant & belyse hvordan de offentlige aktgrenes
roller har endret seg, hvordan maktforhold mellom aktgrene oppleves og i hvilke planfaser
aktgrene mener det er starst mulighet for medvirkning. Videre har jeg hatt fokus pa hvor stor
interessen er for medvirkning, og hvilke tiltak som kan fare til gkt interesse og engasjement.

Min overordnede problemstilling pa bakgrunn av dette har vaert:

e Hvordan opplever forskjellige aktgrer medvirkningsmulighetene i private

reguleringsplanprosesser i Lillehammer kommune?

Den gkte endringstakten og sentraliseringen i samfunnet har fort til at tilflyttingen til byene
har gkt kraftig, noe som igjen legger press pa verdier i kulturlandskapet. Den
markedsorienterte offentlige styringen med flere private planer, har fart til at presset har gkt
ytterligere. P& bakgrunn av dette har et underordnet mal vaert & se pa hvilke utfordringer
kommunen har til dilemmaet mellom vern og utvikling, der min underordnede problemstilling

har veert:

e Hovilke arealplanmessige utfordringer har kommunen knyttet til dilemmaet mellom

vern og utvikling?

7.1 Oppgavens funn

7.1.1 Rammer for medvirkning

Lillehammer kommune skriver i sin kommuneplan at de skal “kjennetegnes ved et sterkt
lokaldemokrati” (Lillehammer kommune 2006). Selv om politikerne og arealplanleggeren i
kommunen mener malet star fint som det er, antyder flere av de andre informantene at
kommunen gjar lite for & bygge opp under dette malet, utover de lovpalagte faringene. En

informant mener at malet er et “spill for galleriet”, som ikke gir noen foringer eller
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retningslinjer om hvordan kommunen forholder seg til medvirkningsprosesser. En annen

mener det er for lite opplyst om hvordan man kan fa sin stemme hart.

Offentlige myndigheter skal i starre grad ha en rolle som koordinator, der de skal gi akterer en
“felles retning og mening”, i falge Rgiseland og VVabo (2008). En gkende grad av
reguleringsplanlegging, kan fare til at de overordnende malene til medvirkning og
planlegging kan fa mindre oppmerksomhet, noe som blir antydet hos flere informanter.
Kommuneplanen skal i utgangspunktet veere forutsigbar for alle aktgrer, men om dette ikke er
tilfellet, vil det fare til en uforutsigbarhet, ogsa i forhold til medvirkning. Samtidig vil det
veere et demokratisk problem, siden de overordnede planene (som skal fungere som rammer),

er utarbeidet av folkevalgte politikere.

7.1.2. Medvirkning i forskjellige planfaser

| felge PBL skal medvirkning ideelt skje allerede tidlig i planprosessen
(Miljgverndepartementet 2008), siden det er i denne fasen grunnlaget for prosjekter som regel
legges. At det er samarbeid mellom utbyggere og administrasjonen i kommunen i tidlig fase,
bekreftes av bade den private utbyggeren og den kommunale arealplanleggeren. Uthyggeren
meddeler ogsa at planer kan veere godt utviklet lenge far de blir sendt inn til kommunen. Flere
av de andre informantene reagerer pa at planer stort sett er ferdige far de har mulighet til &
medvirke, noe mange av dem tror skyldes prestisjen og pengene som ligger i planene.
Samarbeid og partnerskap mellom offentlige og private akterer kan fare til en politisk
stiavhengighet som kan legge faringer for hvordan politikerne behandler saker.
Arealplanleggeren i kommunen bekrefter at det i en liten kommune som Lillehammer, fort
kan utarte seg en viss “vennementalitet” mellom de offentlige og private akterene, siden

aktgrmangfoldet er relativt lite.

Brev har vist seg a veere den mest “populaere” maten & medvirke pa i kommunen, men flere av
informantene mener de formelle medvirkningskanalene ikke er tilstrekkelige nok for & kunne
ha innflytelse pa planprosessen. Den private arealplanleggeren mener blant annet at de som er
gode pa dialog og formidling har mye stgrre mulighet til & fa sin stemme hgrt. | fglge en av
planutvalgets medlemmer hender det at de inviterer innbyggere og mindre aktgrer inn pa
mgtene deres, men i fglge andre informanter blir slike mgter ofte en arena hvor talefgre

personer vil dominere. Den private utbyggeren mener i tillegg at det ofte kun er de samme
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aktgrene pa forskijellige typer mgter, noe som kan antyde det Garnasjordet (2000) kaller en
“institusjonalisering” av planprosessen. Som en konsekvens av dette, vil ofte mindre aktgrer

prgve a alliere seg og danne protestnettverk for a fa stgrre innflytelse.

Den kommunale arealplanleggeren betegner sin rolle som kompleks, der han bade ma fungere
som “ekspert” for private forslagsstillere, samtidig som han har ansvaret for a involvere andre

aktgrer. En kombinasjon av de to rollene Sager (2009) definerer.

7.1.3 Maktforholdet

Selv om det i utgangspunktet er politikere som har beslutningsmakt i planprosessen, er det en
oppfatning hos et flertall av informantene at det er utbyggere som har den reelle makten i
reguleringsplaner. 1 hovedsak mener de at det er utbyggere med kompetanse og kapital som
sitter med makten. Det er spesielt den uformelle kontakten til politikere og planleggerne som
gjer at informantene mener utbyggerne opparbeider seg makt og innflytelse. | den forbindelse
mener Pierson (2000) at markedsaktgrer bruker kontaktnettverk og metoder de har
opparbeidet seg, noe mindre ressurssterke akterer ofte ikke har. At brorparten av
informantene har den oppfatningen kan anses som bekymringsverdig, siden mange
innbyggere ikke medvirker pd noen annen mate enn ved folkeavstemninger, og forventer at
beslutninger blir tatt pa bakgrunn av de verdiene politikerne star for. Dette kan samtidig vaere

en indikasjon pa en trend der gkonomiverdier settes foran demokrativerdier (Lundquist 1998).

| arbeidet med oppgaven kom det ogsa fram at flere informanter mener at saker altfor lett gar
helt frem til Miljgverndepartementet for endelig vedtak, og den private utbyggeren mener de
kommunale arealplanleggerne har for mye makt ved at de kan sgrge for at planer ender der.

7.1.4 Interesse og forslag til tiltak

Inntrykket informantene gir, tyder pa at beboerne i Lillehammer kommune ikke engasjerer
seg i reguleringsplaner dersom det ikke angar dem direkte. Samtidig kommer det frem at lite
tid, liten kunnskap og lite bevissthet er elementer som sgrger for at det er slik. Dette kan
ytterligere forsterke utbyggernes maktposisjon, siden de ikke far noen “motvekt”. Det
kommer frem av informantenes uttalelser at kompliserte planer og prosesser kan veere arsaken

til liten interesse, siden det tar lang tid & sette seg inn i og samtidig skjgnne omfanget av dem.
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En konsekvens av dette kan veere at planprosessen blir dominert av ressurspersoner og
talefore. Det er etter vedtak og i klagefasen at “folk flest” engasjerer seg, og da er det ofte for
sent til & fa noen reell innflytelse. Informantene kom med forskjellige forslag til tiltak som
kan sikre gkt medvirkning, interesse og engasjement. Under falger en liten oppsummering av

noen av disse:

e Tidligere involvering: Starre apenhet i tidlig planfase, som domineres av kontakten
mellom utbygger og kommunen. Det som utveksles mellom partene kan bli
tilgjengelig for allmennheten, samtidig som det kan bli et krav om informasjonsmater.
Opprettelse av referansegrupper som far innsyn i private planer med en gang de
ankommer kommunen. Disse gruppene kan besta av forskjellige typer aktarer som
kommer med uttalelser til planer. Arealplanleggerne bgr skape arenaer der konflikter
handteres, og ikke skjules eller neglisjeres.

e Engasjement pa prinsipielt niva: Ved a stimulere beboere og andre aktarer til
engasjement pa et mer prinsipielt niva, kan man utarbeide mer forutsigbare og
helhetlige planer, som igjen gir mer “kontrollerte” reguleringsplaner. Dette vil kunne
fare til at flere ser helheten i planleggingen. Dette kan ses i sammenheng med en mer
meta-orientert governance.

e Pedagogiske utfordringer: Tydeligere retningslinjer og rammer for medvirkning fra
kommunens side kan gjgre medvirkningsprosessen mer oversiktlig og overkommelig
for “menigmann”. Pkt pedagogisk og journalistisk kompetanse hos kommunen kan
generere stgrre forstaelse, interesse og engasjement. En informant foreslo at
kommunen burde ha en fysisk modell av hele byen, som oppdateres kontinuerlig, slik
at alle far se hvilke konsekvenser planer kan medfare.

e Okt kontakt mellom politikere og kommunale arealplanleggere: @kt kontakt mellom
disse kan fore til at den “lukkede” prosessen mellom arealplanleggere og utbyggere
blir mer apen for innsyn fra politikere. Planer kan dermed kunne styres i en politisk
gnsket retning. Videre kan gkt kontakt fare til at politikerne foretar mer nyanserte
beslutninger.

e Mer moderne metoder: En starre tilrettelegging for medvirkning i sosiale medier og pa
kommunens hjemmeside kan fare til at starre deler av befolkningen far opp
bevisstheten, interessen og engasjementet rundt planlegging. Her kan man hente

elementer fra “Digital Era Governance” (Dunleavy et.al. 2005).
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7.1.5 Vern og utvikling

| forhold til dilemmaet mellom vern og utvikling, er det nyttig a dele miljgforvaltningen inn i
tre kategorier: bruk, bevaring og fordeling (Benjaminsen & Svarstad 2010). | fglge
kommunepolitikeren er det vanskelig a finne balansen mellom vern og utvikling, slik det
kommer fram av Campbells figur (1). Beslutningstakere og planleggere ma ta stilling til
problemstillinger som kan medfgre at aktarer faler seg urettferdig behandlet. | grantomradene
rundt byen har for eksempel starre utbyggere fatt bygge ut, mens mindre aktgrer har fatt
avslag. Her kan sosiale strukturer har mye a si (Blaikie & Brookfield 1987, Benjaminsen &
Svarstad 2010).

Et av medlemmene i planutvalget sier at kommunens overordnede planer og dokumenter skal
veere retningsgivende for hva som kan bygges ut og hva som skal bevares. Den private
utbyggeren mener planene mangler langsiktighet og rammer knyttet til vernebestemmelser,
der det kan komme innsigelser sent i planprosessen. For a luke unna noe av denne
uforutsigbarheten, kan det veere fordelaktig om innsigelsesmyndigheter deltar i tidligere

stadier av planutformingen (av de overordnede planene).

| fglge den kommunale arealplanleggeren er den overordnede holdningen i kommunen at
verneverdige bygninger utnyttes som et blikkfang, miljgelement og funksjonelt element i
sammenheng med utbygginger. Utbyggingsinteresser er ofte ikke av samme oppfatning, noe
som kan fore til konflikter. Et eksempel jeg har vist til er det sdkalte “kattehuset”, der
vernevedtak ble fattet etter utbygger hadde kjgpt bygningen. Fortetting er satt som et mal i
kommuneplanen, men bygningsvern vil kunne bli en utfordring for utvikling og fortetting i
bykjernen. Det er viktig a finne en balanse mellom hva som er verneverdig og hva som ikke
er det.

At byutviklingen ma ga mot nord, er det ganske stor enighet om hos informantene, selv om
dette vil ga pa bekostning av matkornarealer. En av grunnene til dette er at veinettet er bedre
utviklet i den bydelen, samt at hggskolen ligger der. Ved a utsette en utbygging der, mener en
informant at transportproblematikken vil eke, siden det da vil bygges “knoppskytinger” i
utkanten av byen. Pa en annen side kan dyrkamarkomradene ses pa som grgnne lunger og
idylliske “transportkorridorer” mellom deler av byen, i tillegg til & vaere en matressurs.
Jordvern vil fare til en mer spredd byutvikling, mens utbygging vil fare til at god matjord blir
borte for alltid.
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Dyrkamarkomradene har vart inne og ute av kommuneplanene de siste arene, noe som skaper
usikkerhet hos grunneierne. Dette er et av flere eksempler i oppgaven pa det Eckersley (1998)
anser som et problem i dagens demokrati, der det er for stor avstand mellom de som blir

pavirket av beslutninger, og de som kunnskap, ansvar og makten over beslutningene.

7.1.6 Oppgavens overfgrbarhet og nytteverdi

| denne oppgaven har fokuset vert pa arealplanlegging i Lillehammer kommune, med mal om
a belyse medvirkningsmuligheter i private reguleringsplaner og utfordringene kommunen har
til dilemmaet mellom vern og utvikling. Informantenes meninger og utsagn er kun deres egne,
og kan dermed ikke overfares til andre innbyggere og aktgrer i kommunen eller andre steder.
De tolkningene jeg har gjort, og den forstaelsen jeg har kommet frem til, kan dog vere
relevante i andre sitasjoner og studier (Thagaard 2003). Min oppgave sier ikke noe om
hvordan akterer opplever medvirkningsprosessen i andre kommuner, ei heller hvilke
dilemmaer andre kommuner kan ha til vern og utvikling. Den belyser allikevel allmenne
utfordringer og tiltak som ogsa kanskje vil veere relevante i andre kontekster. Oppgaven kan
dermed ha nytteverdi i den sammenheng at andre liknende studier kan sammenligne sine funn

og tolkninger med de som er gjort i denne studien.
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9..Vedleqg

9.1 Vedlegg 1: Eksempel pa intervjuguide

Intervjuguide — planlegger

- Innledning
o Presentasjon av meg selv og oppgavens formal
o Informantens rolle, erfaring og tilknytning
o Formalet med intervjuet: beskrivelser, eksempler, refleksjon
- Aktuelle aktarer
o Hvem er som regel initiativtager i byggeprosjekter?
o Hvem ma planleggere forhold seg til?
o Har dere samhandling med private aktarer?
= Fgler du dette evt gker byens handlingskapasitet?
= Er makten deres svekket?
o Hvordan er forholdet mellom utbyggere og planseksjonen?
= Forhold til utbyggere
e Presses dere av utbyggere?
o Hvilken type press eventuelt?
= Konfliktfylt?
e P4 hvilke punkter?
= Samarbeid/konflikt?
e Hvordan behandles evt. dette?
o Partnerskap?
e Har dere partnerskap?

e Kjenner du til partnerskap mellom aktarer (offentlige/private)?

o Nettverk?
e Kjenner du til nettverk mellom akterer?
o Maktforhold mellom ulike aktarer i byutviklingen
» Hvordan forstar du disse?
e Hvem har mest makt?
= Hvem har starst mulighet for pavirkning?

o Har noen aktgrer stgrre mulighet enn andre?

e Pa hvilken mate?
e Huva skal til for at andre skal kunne pavirke?
e Spille sosiale strukturer noen rolle?
o Roller i ngringslivet vs. bonde etc.
o Stiavhengighet?
- Forandret rolle?

o Faler du at din rolle som planlegger har forandret seg gjennom tiden?
= Mindre sentral styring? Governance? Fragmentert styring.

= Kommunikativ tilneerming, mindre sentralt styrt?
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e Involvere alle befolkningsgrupper?
o Mer rolle som en megler og tilrettelegger mellom
aktarer?

= Nyliberalisme, NPM, markedspress?
e Rolle som en “ekspert” for markedskrefter, ikke fokus pa alle
befolkningsgrupper?
o Nikkedukke?
o Markedet bestemmer og ikke politikken?
o kostnadseffektivitet og effektivitet ellers?

= Hender det at du ma handle mot dine egne verdier?
= Ma du veie verdier opp mot hverandre?
= Hva med ansvar? Har dette utviklet seg de senere arene? Mer ansvar?

- Saksgang til reguleringsplan
o Nar blir dere som planleggere involvert?
o Hva skjer nar planlegger har mottatt et forslag?
= Tidsbruk ang. behandling av reguleringsplan
= Har dere tidspress?
o Har dere ofte konflikter innad?
= Hvadreier de seg evt. om?
= Hvordan lgses disse?
- Forholdet mellom planleggere og politikere i planutvalget
o Hvaslags forhold er det?
=  Kommunikasjon? Konflikter?
e Har dere forskjellige vurderinger? Mtp hgyde, stay etc?

- Politisk gkologi

o Miljgforvaltningen har tre aspekter; bruk, bevaring og fordeling
» Er det deres oppgave a vektlegge dette?

o Har dere som planleggere spesielle mal knyttet til dette?

o Har historie noe 4 si for hvordan dere forholder dere til saker?
= Stiavhengighet
= For eksempel xx.

o Hva er viktigst, byens fysiske form eller innbyggernes trivsel?
= En gylden middelvei?

- Offentlig ettersyn
o Nar blir reguleringsplaner lagt ut til offentlig ettersyn?
= Gjelder det alle saker?
o Hvor stor er offentlighetens reelle innflytelsesgrad?
o Befolkningens pavirkningsmuligheter
= Hvaslags type medvirkning er vanlig?
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» Har dere (kommunen) noen spesielle mal nar det kommer til

medvirkning?
e Egne mal i forhold til de satt i plan- og bygningsloven.
o Befolkningens deltakelse

= Hvor mye interesse vises?

= Evt. hvorfor engasjerer ikke flere seg?

= Synes du de formelle kravene til deltakelse er gode nok til at
lokalbefolkningen blir hgrt?

= Forslag til forbedrede metoder?

Saksspesifikke spm
o XX
= QOppfatning av denne saken
* Har du veert med pa a behandle noen av hans saker?
= Hvaer din vurdering av denne saken og evt. behandlingen av xx?
* Synspunkter angaende dette omradet?
e Utbygges eller ikke?

= Involvert?
e Vis til artikkel
* Synspunkter angaende dette omradet?
e Utbygges eller ikke?
e Andre omrader som bar tas forst?
o Unngaelig i framtiden?
e Se til oslo, der mark erstattes andre steder

= Involvert?
» Synspunkter angaende dette omradet?
e Utbygges eller ikke?
e Omradet ligger brakk na, hva synes du om det?

Avslutning
o Har informanten noe a legge til
o Videre informantanbefalninger (sngball)
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9.2 Vedlegg 2: Informert samtykke
Foresparsel om a delta i intervju i forbindelse med en masteroppgave

Jeg er masterstudent i samfunnsgeografi ved Universitetet i Oslo og holder nd pa med den
avsluttende masteroppgaven. Temaet for oppgaven er byplanlegging og planleggingsprosess,
med spesielt fokus pa dilemmaet mellom vern og utbygging i Lillehammer kommune. | denne
forbindelse er jeg interessert i a fa forskjellige aktgrers synspunkter pa hvordan medvirkning i
planlegging fungerer i kommunen.

For a finne ut av dette, gnsker jeg a intervjue 7-15 personer som har eller har hatt en eller
annen rolle i forbindelse med en eller flere plansaker. Spgrsmalene jeg vil stille dreier seg om
meninger om hvordan handteringen av plansaker i kommunen fungerer, samt om arsaker til
konflikter og hvorfor de finner sted.

Jeg vil bruke bandopptaker og ta notater mens vi snakker sammen. Intervjuet vil ta omtrent en
time, og vi blir sammen enige om tid og sted.

Det er selvsagt frivillig & veere med pa intervjuet og du har mulighet til & trekke deg nar som
helst underveis, uten noen begrunnelse. Dersom du trekker deg vil alle innsamlede data om
deg anonymiseres eller slettes. Opplysningene vil bli behandlet konfidensielt, og ingen
enkeltpersoner vil kunne gjenkjennes i den ferdige oppgaven (om vi ikke blir enige om noe
annet). Opplysningene anonymiseres og opptakene slettes nar oppgaven er ferdig, innen
utgangen av 2014.

Dersom du har lyst & veere med pa intervjuet, er det fint om du skriver under pa den vedlagte
samtykkeerklaringen og sender den til meg.

Hvis det er noe du lurer pa kan du ringe meg pa 41 50 56 74, eller sende en e-post til
espebru@student.sv.uio.no. Du kan ogsa kontakte min veileder Per Gunnar Rge ved Institutt
for sosiologi og samfunnsgeografi pa telefonnummer 22 85 52 17 eller pa e-post,
p.g.roe@so0sgeo.uio.no.

Studien er meldt til Personvernombudet for forskning, Norsk samfunnsvitenskapelig
datatjeneste (NSD).

Med vennlig hilsen
Espen Brustuen
Kirkestien 33
2618 Lillehammer

Samtykkeerklering:

Jeg har mottatt skriftlig informasjon og er villig til a delta i studien.

Dato....coovviiiiiii Signatur ......ooviiiiiii
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