By- og regionplanlegging; et tilbakeblikk og et

fremtidsbilde

Norway has had a nationwide planning system for 50 years and planning is today a consolidated in-
stitution with recognizable main structures developed throughout this period. Distinct change has
taken place with increasing focus on comprehensive planning, democracy, marked based planning

and strong local government. In addition, planning research and education has become consolidated
during these 50 years in Norway, particularly at NMBU. Planning as an institution will most likely

have the same main structure in the future, but minor changes will likely occur due to changes in the
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Innledning

Vi har 50 ars erfaring med et nasjonalt
plansystem. Vi har i dag et plansystem med
gjenkjennbar struktur og innhold som da
dette plansystemet ble opprettet i 1965. En
struktur som ogsa er internasjonalt gjen-
kjennbart. Perspektiv, planredskaper og
prosedyre har naturligvis endret seg. Dess-
uten er nye planleggingsoppgaver kommet
til mens fa oppgaver har falt bort. Denne ut-
vikling har gitt oss et plansystem som fa
stiller grunnleggende spgrsmalstegn ved.
Planleggingsmiljget pA NMBU har vart en
del av denne utviklingen, fra den forsiktige
oppstart i 1967 med en dosent til & vaere det
viktigste og stgrste nasjonale planmiljget i
2017.

Planlegging er en offentlig samfunnsinsti-
tusjon med stor kontaktflate mot lokalsam-
funn og naeringsliv. Sterkest star kommune-
ne med de fleste planoppgavene. Kommune-
ne vedtar rundt 2500 planer hvert ar. De
fleste av disse reguleringsplaner (Falleth og
Nordahl 2011). I lgpet av de 50 ar med nasjo-
nalt plansystem har de fleste kommuner
gjennomfert bade 4. og 5. generasjon kom-
muneplaner, de har ervervet kunnskap om
planlegging, fatt plankompetanse og har ve-
letablerte rutiner for sin planlegging. Plan-
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legging er dermed en omfattende kommunal
aktivitet.

St.meld.nr. 18 (2016-2017) slar fast at of-
fentlig planlegging er viktig i samfunnsut-
viklingen. Det samme perspektiver pa plan-
legging gjenkjenner vi internasjonalt. OECD
har gjennomfgrt en stor undersgkelse om
planlegging og deres konklusjon er at plan-
legging fremstar som en viktig samfunnsin-
stitusjon. De fleste nasjonale plansystemer
ble — som vart — etablert etter 2. verdenskrig
og har siden blitt justert og tilpasset sam-
funnsutviklingen (OECD 2017). Utvikling av
planlegging har medfgrt egne planleggerut-
dannelser og forskningstradisjoner som bi-
drar til en internasjonal konsolidering av
planlegging ogsa i forskning og hgyere ut-
danning (AESOP & ECTP 2013).

Fgr 1965 var planlegging i stor grad inn-
rettet mot byutvikling, utbygging og regule-
ringer i byer og bymessige strgk eller innen
veisektoren. I dag har kommunene og fylkes-
kommuner fatt stgrre makt og mange plan-
leggingsoppgaver. Planlegging har blitt et
politisk redskap for ogsa samfunnsutviklin-
gen, medvirkning har fatt en sentral plass og
offentlige myndigheter har ikke lenger mo-
nopol pé planleggingsprosessene. Planleg-
gingens oppgaver er ogsa utvidet til en sek-
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torovergripende planlegging med et ekstra
fokus pa miljg- og klimautfordringer.

Mitt oppdrag er & se pa veien videre for
planlegging. Erfaringen med utviklingen av
dagens plansystem er at den har veert grad-
vis med fa radikale endringer. Mest sannsyn-
lig vil ogséa fremtiden baere preg av de hoved-
trekk som allerede finnes. Men det kan opp-
sta skjellsettende hendelser som gir brudd
med en slik utvikling.

I denne artikkelen tar jeg utgangspunkt i
at vi ikke vil ha mange radikale endringer i
det plansystemet vi har fordi jeg ikke ser dis-
kusjoner om planlegging som ville fgre til sli-
ke brudd.

Fokus er derfor hvordan planlegging vil
fortsatt gradvise endres som fglge av sam-
funnsutviklingen, politikk og samfunns-
strukturer. Det er imidlertid et forhold som
kan endre planlegging. Det eri dag en gryen-
de interesse for a delta mer i planlegging og
samfunnsutviklingen. Diskusjoner om byut-
vikling og samfunnsutvikling fenger. Det
kan medfgre krav om mer involvering og
makt fra lokalsamfunn enn i dagens planleg-

ging.

Fra byplanlegging til
samfunnsutvikling
Planlegging i denne sammenhengen er den
planleggingen som er knyttet til nasjonale
lover om planlegging fra bygningsloven av
1924 til dagens plan- og bygningslov av 2008.
Planlegging startet som fysisk planlegging
omfatter i dag ogsa samfunnsplanlegging.
Bygningsloven av 1965 innfgrte et lands-
dekkende og hierarkisk plansystem med fo-
kus pa fysisk- gkonomisk planlegging. Mo-
dellen bygget pa erfaringer fra gjenoppbyg-
ging av Nord- Norge der planlegging skulle
bade gjenoppbygging byer og steder og bidra
til regional utvikling (Kleven 2011). Plan- og
bygningsloven (1985) vektla en sektorover-
gripende samfunnsplanlegging der flere for-
mer for sektorplanlegging ble integrert i det
nasjonale plansystemet. Planlegging skulle
veere et redskap for samfunnsutviklingen og
et redskap for planlegging og styring av (fyl-
kes)kommuneorganisasjonen gjennom en
samordnet kommune- og gkonomiplanleg-
ging. Innen planlegging var og er arealplan-

legging den sentrale og mest omfattende
planleggingen med storst faglig og politisk
oppmerksomhet. Dagens plan- og bygnings-
lov (2008) beholdt hovedgrepene i dette plan-
systemet.

En viktig hendelse for planlegging var da
det nasjonale ansvaret for planlegging ble
overfgrt fra Kommunaldepartementet til det
nyopprettede Miljgverndepartementet i 1972.
Dette medfgrte at miljg- og ressursforvalt-
ning en viktigere del av planlegging. Bygge-
sak forble i Kommunaldepartementet slik at
plan- og byggesak ble skilt i to ulike departe-
ment. Dette har bidratt til utvikling av plan
og byggesak som delvis to ulike systemer
med samordningsutfordringer (Falleth og
Saglie 2011). Fra 2011 ble plan og byggesak
tilbakefgrt til Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet.

Planlegging som demokratisk arena

Det har gjennom de 50 arene veert en makt-
forskyvning i planlegging fra stat til kommu-
ne og gkt fokus pa medvirkning og samhand-
ling. I 1965 ble kommunene palagt a lage ge-
neralplaner som skulle sikre lokal utvikling.
Samtidig ble bygningsradet overfgrt fra sta-
ten slik at utvalget ble et kommunalt organ.
I 1985 fikk kommunene vedtaksmyndighet
for egne planer og departementet skulle ikke
lenger stadfeste kommunale planer. Samti-
dig ble det statlige kontrollsystemet innsi-
gelser innfgrt for arealplaner. Fra 1977 ble
dagens fylkeskommuner opprettet med opp-
drag a lage fylkesplaner. Regionale planer
skal fortsatt sluttbehandles i departementet.
Samlet har imidlertid endringene medfgrt
en demokratisering og politisering av plan-
legging.

Planlegging ble fra 1960-tallet i gkende
grad kritisert for 4 vaere en ekspertplanleg-
ging som ikke a ta nok hensyn til med-
virkning. Det er mange eksempler pa lokal
mobilisering mot bysaneringer og store vei-
utbygginger fra 1960- og 70 tallet. Dette ned-
forte gradvis bestemmelser om medvirkning
i lovverket og i dag er formelle prosedyre-
krav sentrale deler av planoppgavene. Ogsa i
planforskning ble ekspertplanlegging — den
rasjonelle planleggingen — og demokratiun-
derskudd sterk kritisk. Artikkelsamlingen

KART OG PLAN x—2017



By- og regionplanlegging; et tilbakeblikk og et fremtidsbilde

til Andreas Faludi (1973) beskriver disse
utviklingstrekkene og fremstar som en refe-
ranseverk for a skjgnne utviklingen av plan
som akademisk fag. Noe senere utformet
Patsey Healy en egen kommuninaktiv plan-
teori som alternativ til den rasjonelle eks-
pertplanleggingen (f.eks. Healey 1997).

Som fglge av delagasjon av oppgaver og
mer makt til kommuner ble planlegging
bygd ut i kommunene og ble sett pa som et
stadig viktigere politisk redskap. Diskusjo-
ner om det kommunale handlingsrommet
har blitt en sentral debatt. Dette har spesielt
veert tatt opp som begrensinger i kommunalt
handlingsfrihet gjennom statlige rammer, og
spesielt innsigelser. Det har vart mindre fo-
kus péa begrensinger i det kommunale hand-
lingsrommet som fplge av forskyving av
makt og planoppgaver til private marked-
saktgrer og statlige utbyggere (Falleth og
Nordahl 2011). Mer makt til kommunene og
betydning av medvirkning er imidlertid et
utviklingstrekk som veert gjennomgaende i
hele perioden etter 1965.

Markedsbasert arealutvikling

Det har veert en endring fra et statlig plan-
monopol til en mer markedsbasert planleg-
ging. I planloven fra 1985 ble det apnet for at
private aktgrer kunne sende inn regule-
ringsplaner for politisk behandling. Slike
planer ble kalt private planer eller innsendte
planer, men det formelle navnet i loven av
2008 er detaljplaner. Denne retten brukes
hyppig. Rundt 80 % av reguleringsplanene
fremmes av i hovedsak statlige eller private
utbyggere (Falleth og Nordahl 2011). Plan-
legging gjennomfgrt av andre enn kommune-
ne, er dermed en betydelig del av norsk plan-
legging. Dette kalles en markedsbasert byut-
vikling. Dette er en planlegging som kan
men ikke ngdvendigvis medfgre demokratisk
underskudd. I praksis har det imidlertid ofte
medfgrt en tap av reelle medvirkningsmulig-
heter og politisk styring (Fallet, Saglie og
Hanssen 2010). I loven er det lagt opp til til-
tak for & sikre politisk styring og med-
virkning gjennom bl.a. planprogram som
skal lages i forkant av planprosesser.

En markedsbasert planlegging skjer i hele
landet, men spesielt i omrader med utbyg-
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gingspress. Planforslagene fra grunneier el-
ler utbyggere er sveert ofte drevet frem ut fra
kommersielle hensyn. Slike planforslag er
ofte sma og skreddersydd til et byggepro-
sjekt, og er kalt «frimerkeplanlegging» (Bgr-
rud 2005). Slik sett er dette et endring som
lovmakere, planleggere og planmyndigheter
ma forholde seg til. Private planlegging kan
fgre til koordinerings- og styringsutfordrin-
ger for kommunene ettersom det ikke ligger
til utbyggernes oppgave a ha et samfunns-
messig helhetsperspektiv. En markedsbasert
utvikling der offentlige og private aktgrer
samarbeider er trolig en arbeidsdeling som
vil besta som fglge av at begge aktgrgruppe-
ne har avgjgrende roller og virkemidler for
iverksetting av planer.

Planlegging som akademisk felt
Utvikling planlegging har gitt grunnlag for
etablering av nye akademisk planmiljger. De
farste planleggerne ble utdannet som del av
arkitektur- og ingenigrfag ved Norges tek-
niske hggskole (na NTNU) fra 1910. Da det
ble etablert et nasjonalt plansystem i 1965
med fokus pa fysisk-gkonomisk utvikling ble
planfaget utvidet med gkonomer og areal-
planleggere. Det ble etablert utdanning i
planlegging ved Arkitekthgyskolen i Oslo
(AHO) og ved Norges Landbrukshggskole
(nd NMBU). NIBR ble etablert som en
forsknings- og utredningsinstitusjon i 1967
for sikre planleggingens kunnskapsgrunnlag
og SAMPLAN ble etablert som et etter- og vi-
dereutdanningstilbud i 1972. Da planlegging
ble utvidet til en bredere samfunnsplanleg-
ging og virksomhetsstyring i 1985 ble sam-
funnsvitenskap, gkonomi og administrasjon
og kommunalfag ved flere hgyskoler og uni-
versiteter lagt til den akademiske planleg-
gerfamilien.

Det har i perioder vert sterke spenninger
mellom de klassiske fysiske planleggerut-
dannelsene og de nyere samfunnsvitenska-
pelige utdannelsene. I dag ser vi imidlertid
en faglig modenhet der gamle skillelinjer vis-
kes gradvis ut til fordel for samarbeid og ut-
vikling av en felles forstaelse for planlegging
(feks Aarsaether mfl 2012). Dette har med-
fgrt at planlegging gradvis konsolideres som
et eget fagfelt med i gkende grad felles verdi-
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og kunnskapsgrunnlag og med felles formelt
utgangspunkt, men der ulike planleggertra-
disjoner fokuserer pa ulike planoppgaver.

Planlegging har gradvis utviklet seg fra a
veere en spesialisering innenfor ulike fag
som arkitektur, samfunnsvitenskap, gkono-
mi og landbruksfag til a bli et fagfelt med
egne faglige normer, teorier, idealer og viten-
skapelige metoder. Dette manifesterer seg
gjennom felles arenaer som Forum for utdan-
ning i samfunnsplanlegging (FUS), det nor-
diske plannettverket PLANNORD, Associa-
tion for European School of Planning (AES-
OP) og European Council of Spatial Planners
(ECTP).

Planlegging de neste femti arene

I framtidens planlegging vil trolig plansys-
temet beholde dagens hovedstruktur med en
sterk kommunal planlegging, en uavklart re-
gional planlegging og et statlig niva som leg-
ger politiske fgringer. Dagens rollefordeling i
den offentlige forvaltningen i forhold til mar-
kedet vil veere tilstede, men variere i styrke
og oppgaver avhengig av politisk flertall. Vi
vil ha i hovedsak ha de samme planredska-
pene med hovedvekt pa detaljerte planer og
overordnede kommunale planer, med avklar-
te regler for planprosess med vekt pa sam-
handling/medvirkning, apenhet og innsyn.
Planlegging vil fortsatt veert politisk styrt
med sterke innslag av medvirkning fra lokal-
samfunn, markedsaktgrer og andre offentli-
ge myndigheter. Det er stgrst usikkerhet
knyttet til planlegging i forhold til lokalsam-
funn. Norge har aktive lokalsamfunn med
kunnskapsrike borgere som i gkende grad er
opptatt av miljg og klima og utvikling av sine
lokalsamfunn. Det kan tyde pa at borgerne
gnsker en stgrre rolle i samfunnsutviklingen
gjennom planlegging.

Oppgavene knyttet til fysisk planlegging
vil trolig forsterkes som fglge av byvekst, bo-
ligmangel og miljg- og klimautfordringer.
Over tid har planlegging utvidet til en tyde-
ligere samfunnsplanlegging, men miljg- og
klimaendringer har gitt gkt fokus pa fysisk
planlegging (Knudsen 2015). Rollen til kom-
munene i samfunnsutviklingen er imidlertid
en viktig politisk spgrsmal slik at rollen til
planlegging vil variere med ulike politisk

flertall. Det samme gjelder i enda stgrre grad
for regional planlegging der myndighet og
oppgave er politisk kontroversielt.

Planlegging er i dag en viktig og konsoli-
dert samfunnsinstitusjon. Lite tyder pa at
den vil forvitre sa lenge planlegging holder
tritt med samfunnsutviklingen gjennom &
beholde sin relevans. Det gir et behov for
kunnskap og fagfolk. Konsolidering av plan-
legging som et akademisk felt vil med all
sannsynlighet fortsette slik at forskning og
hgyre utdanning vil styrkes. Dette skjer alle-
rede vet at det etableres nye planleggerut-
dannelser, og at planforskningen har blitt en
egen forsknings- og fagutviklingstradisjon
med bidrag fra mange tradisjonelle akade-
miske fagfelt og fra praksis.

Planlegging pa NMBU

Planleggingsmiljget pa NMBU er en del av
denne utvikling. Miljget startet som en spesi-
alisering av jordskifte med en dosent og har
utviklet seg til et institutt med eget studie-
program. Fra denne spede begynnelsen har
det vokst frem et sterkt tverrfaglig fagmiljg
med 25 ansatte med ansvar for et masterpro-
gram i By- og regionplanlegging med 150 stu-
denter, en forskerskole, etter- og videreutdan-
ningstilbud og en stor forsknings- og fag-
utviklingsportefolje.

Hvordan fagmiljget pA NMBU utvikler
seg videre, avhenger av en rekke samfunns-
forhold og utvikling av planlegging i Norge.
Det avhenger ogsa av at planmiljget tilpas-
ser seg denne utvikling. Fagmiljget m4a re-
spondere pa utviklingen, men ogsa innta en
rolle som premissleverandgr gjennom sin
forskning og utdanning. Fagmiljget er stort
og solid og vil lett kunne ivareta rollen som
en kritisk — konstruktiv akademisk institu-
sjon.

I dette ligger at planlegging er kontrover-
sielt men at grunnleggende oppgaver for
planlegging som styrings- og utviklingsred-
skap er ikke kontroversielt. Miljget har der-
for god drahjelp ved at planlegging er en
sterk samfunnsinstitusjon der fa setter
spgrsmal med det grunnleggende behovet for
planlegging. I et slikt perspektiv vil planleg-
gingsmiljget pa As fortsatt leve i beste velga-
ende de neste 50 arene.
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