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1. FOQROQRD

Prozjektet "Planprocezs o049 arealbrukesbeslutninger i kommunene"
har wore utfert ved Institutt for Jordskifte og arealplanlegqing
i pericden 1. oktober 1284 til 20, zeptember 1987. Prosjektet
har vore finpansiert av NLUF (prosjekt nr. 14.018.14) med totalt
kr 899 208,-.

Avgjerder om arealbruk stdr sentralt i alle fag representert wved
instituttet. Gjennom dette prosjektet ville ein freiste & narme
ge2q viktige grunnlagsproklem 1 zambandet mellom planlegging o4
arealbruksavgjerder wved & <£3j& p& korleis avgjerdsproseszen

fungerer 1 einskilde kommunar.

Hovudansvarl=q for prosjektarbeidet har wvore forskar Erling
Berge, Ph.D.(cocinlogi). HMed Berge <sin bakgrunn fra& socsicloqgl
fall det naturleg & konkretisere prosjektet 1 retning av &
studere kva rolle kulturelle faktorar spelar 1 lokale areal-

bruksavgjerder.

I tillegg til PBRerge <sin innsats pa ‘prosjektet har deft wore
engasjert to ferdige Jordskiftekandidatar for kortare skrive-
oppdrag (Weetlund o3 Wehni) o9 to studentar til kodearbeid. D=t

har vore skriwve to howvudoppgéver i tilknyf?ing til prosjektet o
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I forlengingQa "avw prosjektet er ei hovudoppgave (Vindenez) og =i
dr .
I §
den =tillings han no har wed Institutt for scosialforzkning
CIkEE)
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cient.—avhandling (Edvardsen) i arbeid, begge for fullferinag
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2. BAKGRUNN FOR PROSJEKTET "PLANPROSESS 0G
AREALBESLUTNINGER I KOMMUNENE."

Institutt for Jjordskifte og arealplanlegging underviser i planlegging,
eigedomsutforming og juss for planlegging og eigedomsutforming. Faga
er alle opptekne av - og er ogs8 ein del av - det som kan kallast
avgjerdsprosessane for arealbruk. Forskning om korleis arealbruk
blir endra er derfor heilt sentralt for instituttet. Problemet er a
avgrense forskningsprosjekta slik at dei b&de er teoretisk
interessante og praktisk gjennomfgrlege. Tre &rsverk rekk ikkje over

s8 veldig mye av eit s8 pass omfattande fagfelt.

I utgangspunktet var fegrem8let med prosjektet formulert som "8 bidra
til en forklaring av hvordan beslutninger om arealbruk i kommunene
skjer i dag vurdert mot intensjonene i lovverk og offisielle m&l".

Ein meinte ogsé& at "prosjektet skal sgke & utvikle teorier om
sammenhengen mellom arealspgrsmdl og andre planproblemer i ulike typer

kommuner og ved ulike konjunktursituasjoner".

Etter at den personen som opphaveleg formulerte prosjektet gikk ut av

forgkninga, og ny prosjektarbeidar var tilsett, vart dette reformulert
til at ein ville "studere den avgjerdsprosessen som fgrer fram til at

arealbruk blir endra". Ein la til grunn ei teoretisk mélseting om "&

studere generelle eigenskapar ved slike avgjerdsprosessar i heve til

samfunnsutvikling og samfunnsmessige mél".

Verken den fgrste formuleringa eller den siste kan seiast & vere ei
avgrensing av prosjektet hgveleg for tidsramma, men dei peika begge ut
el retning for arbeidet. Gjennom det litteraturstudiet ein starta opp
med, fann ein eitt omrldde sarleg interessant for vidare innsats:
korleis kan vi tenke oss at kulturelle faktorar kan verke inn pé
avgjerdsprosessen for arealbruk? P& dette feltet viste det seg at
lite var gjort. Her var det mogeleg at ein avgrensa innsats kunne gi

interessante resultat.



4. OPPLEGG OG GJENNOMF@RING

I oktober 1984 starta prosjektet opp med studiar av litteratur og med
ein runde intervjuing av planleggarar og politikarar i utvalde

kommunar i Hordaland. VA&ren 1985 vart det skrivne to hovudoppgéver i
tilknytting til prosjektet. Den eine, Wghni

(1985): "Generalplanarbeidet 1965-85", gir ein beskrivelse av norsk
oversiktsplanlegging og endringane i offisielle mélsettingar i
perioden 1965-85. Den tar ogs8 opp variasjonar i framdrift og
organisering av planarbeidet og vurderer desse opp mot endringar i
planfilosofi. Den opphavelege prosjekt-ideen om & studere sambandet
mellom samfunnsmessige m8l og konkret planlegging og arealbruk blir
fort vidare gjennom dr. scient. -arbeidet til Morten Edvardsen som
venteleg vil vere avslutta i lgpet av 1988. Edvardsen samanliknar to
kommunar med svart ulik planleggingspraksis med sikte p& 8 utvikle

metodar for etterprove (evaluere) oversiktsplanlegginga.

Den andre hovudoppgéva, Bye (1985): "Deltakere og beslutninger i en
reguleringsplanprosess. Et case-studie om Brummunddal sentrum.", gir
ein oversikt over aktgrar, saksgang og faser i beslutningsprosessen
som fgrte fram til ein stadfest reguleringsplan for Brummunddal

sentrum.

I lgpet av 1985 gjorde prosjektarbeidaren klar ein artikkel (Berge
1986a) om koreis arealbrukskontroll vil kunne verke ulikt i rurale og
urbane samfunn (sj8 ogs& Berge og Langdalen 1985 og Berge 1986b).
Denne artikkelen, saman med studiar av anna litteratur og konsultasjion
med prof. Howard Newby, University of Essex, (som vart nytta til
prosjektkonsulent i samband med at han gjesteforeleste ved NLH,) ga
grunnlag for vidare arbeid: Ein studie av kva folk meinte om
arealplanlegging og om samfunnets styring av arealbruken, som
utgangspunkt for & finne ut kva dei tenkte om arealbundne verdiar,

dvs. korleis kulturelle forestillingar om viktig og uviktig blir

bundne opp i areal.

I februar 1986 vart eit spgrreskjema sendt i posten til eit utval av
befolkninga og til politikarane og grunneigarane i Randaberg kommune
(Berge 1987b). Resten av aret gikk med til innsamling av skjema og
klargjering av data for analyse. I mellomtida hadde prosiekt-

arbeidaren fatt eit 6 mnd. utanlandsstipend fr& NLVF. University of
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Essex innvilga prosjektarbeidaren status som Visiting Fellow for
perioden 1. cokt. 1986 til 31. mars 1987. Under opphaldet i Essex vart
tida nytta til & studere litteratur om eigedomsrett og korleis
omgrepet eigedom inngar i teoriar om arealbruksprosessar i gkonomi og
statsvitenskap samtidig som datamatrialet fr& Randaberg vart

analysert.

Tre notat ligg no fgre (Berge 1987 a,b,c). Deler av dei interessene
csom vart tekne opp i studien av Randaberg vil bli fgrt vidare i ei
hovudoppgadve av Hakon Vindenes i lgpet av vAren 1988. Vindenes vil da

studere folks haldningar til verneomrddet "Reinheimen".

5. RESULTAT OG KONKLUSJONAR

Tilhgvet mellom planprosessen og avgjerdene om arealbruk kan sjlast
frafire synsstader (Bye 1985, Whni 1985). Om vi ser P
arealbruksavgjerdene som den avhengige variabelen som vi gnskjer A&

forklare, finn vi

1) at planleggarane og deire kvalifikasjonar, verdiar og kunnskapar
star sentralt ba&de for korleis planar blir utforma og presentert for

dei organ som tar avgjerdene. Vi finn dernest

2) at peolitikarar med sine oppfatningar av korleis verda fungerer og
kva som vil tene kommunen vil ha oppfatningar om bade plan-
leggingsprosessen cg dei planane som blir lagt fram som vil vere ulik
den oppfatninga planleggarane har. Til slutt vil vi finne at
publikum (veljarane eller folk i kommunen) vil ha sine verdiar og
prioriteringar. Men nar det gjeld arealbruk er det likevel nyttig &

dele folk i kommunen inn i

3) grunneigarar og

4) dei av innbyggarane i kommunen som ikkje er grunneigarar. For
avgjierdsprosessen omkring arealbruk ligg det i saka at grunneigarane
p& viktige felt vil ha andre interesser en dei som ikkje er

grunneigarar.

Desse fire aktgrtypane vil vi finne representert i sterre eller mindre

grad i alle avgjerdsprosessane i kommunane (sj& t.d. Bye 1985). Men
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karakteren av og forlgpet av avgjerdsprosessen er ogs8 forma av
strukturelle drag ved samfunnet og kva nedslag allmenne
samfunnsprosessar har i kommunen. Allmennt kan det vere nyttig &

skilje mellom

a) Jjuridiske fgringar i form av lover og reglar for korleis
planlegging og arealbruksavgjerder skal foreg8 (sj8 ogs8 Westlund
1987),

b) arealmessige fgringar i form av kor mykje areal av ulik type ein

kan disponere over,

c) neringslivsutvikling i form av vekst eller nedgang i talet péa

arbeidsplassar og

d) befolkningsutvikling i form av spurnad etter husvere og

samfunnsmessig infrastruktur (sj& ogs8 Berge 1985 og 1986c).

Ser vi isolert p& korleis arealbruken i kommunane blir fastlagt vil
slike strukturelle fgringar ikkje la seg paverke av aktgrane innan
kommunen - i alle fall ikkje i dei einskilde avgjerdene som inngdr i
prosessen. ( Ei anna sak er at dei mange sm& avgjerdene over tid
aggregerer seg opp til ein del av dei strukturelle f@gringane.) Det
aktgrane kan gjere i kvar einskild sak er & kjempe for det dei ser som
sine eigne interesser i hgve til korleis meir eller mindre knappe

areal blir tekne i bruk.

Aktgrane vil ta i bruk ulike maktmiddel for & n& m&la sine. Bruken av
maktmidla er - p& eine sida - styrt av strukturelle fgringar og - pa
andre sida - av kva interesser, verdiprioriteringar og kunnskapar dei
einskilde akterane har. Kunnskapar har 8 gjere med rasjonelle
mal-middel-vurderingar. Tar vi for gitt interesser og
verdiprioriteringar, vil kunnskap om strukturelle fgringar og
handlingsstrategiar (inklusiv interesser og verdiprioriteringar) hos
andre aktgrar vere grunnleggande for eit optimalt val av eigen

handlingsstrategi.

I faktiske samfunnsprosessar md deltakarane ta interesser og
verdiprioriteringar for gitt. Men ser vi p& handlingssystemet fra

planleggarens synsstad blir det i tillegg interessant a reise spgrsmal
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omkring interesser og verdiprioriteringar. Dei viktigaste interessene
er av materiell eller gkonomisk karakter. Den viktigaste fgremon som
eige av eit areal gir eigaren, er retten til ein inntektsstraum som pa
ein eller annan mate kan trekkast ut av arealet. I tillegg finst det
arealbundne interesser som ikkje er gkonomiske. Ein av dei meir
kjente studiane som dokumenterer dette er Walter Firey?® si bok om

"Land Use in Central Boston" (sj& ogs& Berge 1987c).

Kultur syner seg i eit tillart mgnster for & gripe, vurdere og
verdsette rgyndomen. Kulturen omfattar sdleis bade gkonomiske og
ikkie-gkonomiske interesser og verdiprioriteringar. Ulike menneske
vil ut fr& tidleg lering og seinare personlege erfaringar etter kvart
kunne komme til & legge meir eller mindre vekt p& ulike interesser.
Tidsbruk er ei form for vekting. Set vi summen av tidsbruk péa
gkonomiske interesser og ikkje-gkonomiske interesser til 100, synest
den relative fordelinga av tid mellom gkonomiske og ikkje-gkonomiske
interesser ein interessant karakteristikk av ein kultur. Det synest i
utgangspunket rimeleg 4 tru at dei som nyttar 10% av tid og krefter péa
ikkje gkonomiske interesser i alreal, vil péverke arealbruk i ei anna
retning enn dei som nyttar 50%. No er ikkje tid og krefter lette &
observere og talfeste. P& spgrsmdl om & vurdere kor viktig ulike
ekonomiske og ikkje-gkonomiske faktorar bgr vere for prisen pd8 ein
stgrre jordbrukseigedom ved ordeigning, vart det lagt like stor vekt

pad familie-tilknyttinga til jorda som p& mulighetene & bruke den som

tomteareal. Alle la stegrst vekt p& kvaliteten av eigedommen for

jordbruk. Men mgnsteret i svara tyder pd& at grunneigarar meir tenkte
p& jordbruk som livsstil enn som reint gkonomisk foretak medan dei sorn
ikkje var grunneigarar tenkte meir pd inntektsmulighetene som l&g i

arealet (for fleire resultat sj& Berge 1987c).

Det vart ogs& spurt om kor viktig ulike former for arealbruk og
arealbrukskontrollar var. Vi skal gi nokre f& resultat ogs& fr8 dette

materialet ( for fleire resultat sj& Berge 1987a,b):

Av 11 oppgédver som offentlege mynde regulerer var det kontrollen med
utslepp av avfallsstoff som flest personar fann viktig. Medan
planting av skog p8 jordbruksareal var den oppgéva flest syntest var

lite viktig. Det var f8 skilnader mellom ulike folkegrupper.

'Firey, Walter 1947: Land Use in Central Boston, Cambridge,
Harvard University Press.-
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Politikarar syntest jamnt over at offentleg kontroll var viktigare enn
jordeigarar, som igjen l8g litt over befolkninga som ikkje var
jordeigarar. Ser vi p& skilnader etter kjgnn, alder og botid er det
ein svak tendens til at kvinner, yngre (under 45 ar) og dei med lang
botid (10 a8r eller meir)

synest offentleg arealbrukskontroll er viktigare enn det menn, eldre
og dei med kort botid synest.

Skilnadene vi finn mellom ulike grupper er likevel sm& og mye mindre
enn skilnadene vi finn i vurderingane av dei ulike kontrolloppgédvene.
Det interessante spgrsmélet blir da kva som gjer ei kontrolloppgéve
til ei viktig oppgdve for offentlege mynde og kva som gjer den til ei
mindre viktig oppg8ve. Dette spgrsmélet vil ein feiste & ta opp i ei

vidarefgring av prosjektet (sj8& avsnitt 8).
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2. NYE PROBLEMOMRADE

I avsnitt 4 vart det vist til at deler av prosjektet er under
vidarefgring i dr. scient. -avhandlinga til Morten Edvardsen og i

hovedoppg&va til H&kon Vindenes.

Studiar av teoriar om eigedom og litteraturen om eigedomsrettar har
antyda to nye liner for vidare gransking av avgjerdsprosessen for

arealbruk. Den eine lina g&r inn p& prinsippa for offentleg

regulering med utgangspunktet i omgrepa transaksjonskostnader og
eksternalitetar fré8 litteraturen om eigedomsrettar i1 gkonomisk teori.
Eit interessant spgrsmdl er i kva grad vi kan seie at norsk offentleg

arealbrukskontroll freistar & minimere transaksjonskostnader og

paverke eksternalitetar (fjerne negative og tilverke positive

eksternalitetar). Det bgr her studerast om det er nokon samanheng
mellom eksistensen av eksternalitetar og kva meiningar folk har om kor
viktig det er for offentlege mynde & kontrollere ei verksemd (sja

avsnitt 6).

Den andre lina g&r inn pd& studiet av verksemda til eigedoms-

utviklingsselskapa og er til ein viss grad knytt til problemomrddet

nemnt ovanfor. Ein viktig inngang til dette problemet er & studere
lkva som karakteristisk skil offentleg og privat verksemd. Lover og
administrativ praksis hos offentlege mynde verkar under heilt andre
strukturelle randkrav enn private aktgrar. Dette gir opphav til andre
typer eksternalitetar og gir kanskje eit inntak til & skjgne kvifor
offentleg verksemd er fornuftig i somme situasjicnar men ikkje i

andre. Problema omkring eigedomsutvikling og arealforvaltning kan
vere av ein slik karakter at visse former for regulering av
eigedomsutviklingsselskapa kan giere descse til eit nyttig mellomledd
mellom demokratiske institusjonar og eit innvikla maktspel om

arealressursane.
Spersm&l av denne typen vil ein freiste & fglge opp i eit samarbeid

mellom instituttet og Institutt for sosialforskning (INAZS;), der

prosjektarbeidaren som har stdtt for dette prosjektet no arbeider.
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9. DEFINISJONSLISTE

Eigedomsutforming : kunnskap om korleis ein ved ymse slag tiltak,
som t.d. jordskifte kan forme ut eigedoms- og driftseiningar slik at

verksemda gir stegrst mogeleg avkastning (mé&let er & minimere
transaksjonskostnadene for brukarane av areala: t.d. ngdvendig

transportarbeid).

Eksternalitetar : konsekvensar som ei verksemd har for andre
aktgrar enn dei som deltar i verksemda eller som verksemda er retta
mot. Slike verknader kan vere negative som t.d. ureining eller

positiv som den opplevinga turisten far med seg p& reise gjennom eit

velstelt kulturlandskap.

Fgring : ein beslutningsparameter som sett fré aktegren sin
synsestad framst&r som passiv, updverkeleg og gitt utanfra. Nar det
blir sagt om nokon at dei vel minste motstands veg, er dette ein dom
ut fr& korleis dei oppfgrer seg i hgve til f@gringane, det

samfunnsmessige terrenget dei rgrer seg i.

Transaks jonskostnader : i prinsippet kan vi likne det med
ngdvendige utgifter til & skaffe seg inntekter sett fréa
samfunnets synsstad. Vi kan til dgmes tenke p& transportutgifter
eller utgifter til & forhandle fram kontrakter og passe pa at dei
blir etterlevd, dvs. utgifter til juristar, rettsvesen og politi.






