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Forord

Det har vaert krevende a folge planprosessen for dalbunnen i Groruddalen. Ferst og fremst
fordi jeg ikke var kjent i omradet og fordi arealplanlegging var et fagfelt som jeg ikke
hadde noen kunnskaper om i forkant av denne studien. Gjennom & delta pé ulike meter og
a intervjue sentrale aktorer i planprosessen har jeg lert og opplevd mye spennende.
Informantene har stort sett vaert dpne i forhold til egne opplevelser og de har satt av tid til &
beskrive situasjonen fra sitt stasted. Jeg har ogsa lert av mine veiledere, hovedveileder
Olav Kasin og biveileder Arvid Fennefoss, som begge har gitt meg tilgang til sine egne
imponerende kunnskaper innen sosiologi. Felles for begge er at de utfordrer framfor & gi
svar. Gjennom 4 peke pa svakheter ved bade framstillingsform og analyse har jeg blitt
tvunget til & tenke selv. Takk ogsa til alle hos Syklistenes Landsforening som stilte
kontorplass og et hyggelig arbeidsmiljo til disposisjon. Jeg vil ogsé takke studie
venninnene Monica og Selvi. Sammen har vi lest, diskutert og hatt det goy sammen. Og
som seg her og ber mé jeg ogsa nevne min nermeste familie, Fredrik og vére barn Elisa og
Mathilde. De har i perioder vert oppgitte over at det tar tid & gjore en studie av denne
typen. Men de har mest av alt oppmuntret meg til & bli ferdig. Med andre ord, tusen takk

til alle som bidratt til at jeg kom i mél!

Oslo, mars 2006
Ragnhild Grindland



Sammendrag

Sittende Byrdd i Oslo kommune har igangsatt en omfattende planlegging med tanke pa
transformasjon av arealer i Groruddalen. I mai 2000 la Byrdd for byutvikling Grete
Horntvedt fram et eget notat under betegnelsen Vi tror pa Groruddalen”. Notatet ble
behandlet i Byutviklingskomiteen i Oslo kommune og resulterte i et byradsnotat som
skisserte arbeidet med en “Helhetlig utviklingsplan for Groruddalen”. Senere har ogsa
kommunen inngétt et samarbeid med Staten der deler av Groruddalen er utpekt som
miljesoner. Det uttalte malet for dette arbeidet er & bedre miljoet. Jeg har fulgt deler av
planprosessen som gjelder dalbunnen av Groruddalen.

Hovedspersmaélet er formulert til: Hva kjennetegner planprosessen for
stedsutviklingen av dalbunnen i Groruddalen? Hovedspersméilet er konkretisert gjennom
fire delspersmal. Jeg starter med et tilbakeblikk pd den historiske konteksten for dalbunnen
og hva som preger dagens materialitet. Det andre delspersmalet angar planpraksisen som
uteves fra staten og Oslo kommune i denne planprosessen og hvordan denne oppleves av
akterene som deltar. I det tredje delspersmalet tar jeg utgangspunkt i at akterene har ulike
opplevelser av planprosessen, at de representerer ulike systemer og at de folgelig vil handle
ut fra ulike rasjonalitetsformer. Jeg har ogsa analysert planprosessen ut fra et
maktperspektiv. Det fjerde delspersmalet har derfor fokus pa hvordan deltakerne i
planprosessen opplever maktaspektet i denne planprosessen.

Det teoretiske perspektivet er knyttet til generell planteori om rasjonell og
kommunikativ planlegging. Dette perspektivet har jeg knyttet opp til begrepene
government og governance. Planleggingspraksisen er analysert i forhold til dette
perspektivet. Jiirgen Habermas har utviklet en samfunnsteori der han ivaretar bade
handlingsteoretiske (livsverden) og systemteoretiske perspektiver. Disse tankene ligger til
grunn for 4 forstd akterene innen det skonomiske, det politiske og det sosiale systemet.
Jeg har bygget pé Pierre Bourdieus forstaelse av makt i min analyse av maktaspektet.

Det empiriske materialet er blant annet innhentet gjennom 4 intervjue planleggere i
staten og Oslo kommune som har deltatt direkte i planprosessen. Deler av planleggingen
ble underlagt en prosess for utvidet medvirkning. Jeg har ogsa intervjuet akterer som har
deltatt i denne prosessen, samt naringslivsledere og fagforeningsledere innen
logistikkneringen som er lokalisert i dalbunnen. I tillegg har jeg deltatt pa en rekke meter

der planprosessen for Groruddalen har vaert hovedtema. Planleggingsdokumentene som



etter hvert er publisert er videre en viktig kilde 1 mitt empiriske materiale, samt avisartikler
spesielt i Akers Avis Groruddalen.

Planleggingsprosessen presenteres gjennom tre faser, planleggingsfasen,
heringsfasen og beslutningsfasen. Konfliktene mellom systemene blir gjennom
planprosessen synlige, de lever side om side. Ut fra et demokratisk ideal kommer
planleggingspraksisen til kort. Apenhet rundt planene er ikke tilstrekkelig til 4 sikre
medvirkning fra bererte parter. Det er spesielt lokalbefolkningen som er fravarende 1
forhold til pavirkning av planprosessens utfall.

Planleggingsprosessen er preget av sterke interessekonflikter som ”forstyrrer”
planleggingen. Regjerende politikere i Oslo kommune hadde en visjon for dalbunnen, men
under press gir de etter for det skonomiske systemet som bade har skonomisk, sosial og
kulturell kapital til & sikre kontroll. Det viser seg at styringsambisjonene fra Byrddets side
endres 1 prosessen og at ansvar og myndighet blir redusert innenfor faginstansene i Oslo
kommune. De kommunale planleggerne ensker en rasjonell planleggingsprosess men
metes av sterke allianser som utever en rekke maktformer. Planleggingen fra
planmyndighetenes side tar etter hvert en defensiv form, de tror at fortsatt okt
utbyggingspress i dalbunnen vil prege utviklingen. Staten gjennomforer pa sin side sitt
planarbeid i samarbeid med neringslivsinteressene i dalbunnen og 1 strid med visjonene
som i sin tid ble uttalt av sittende Byrad i Oslo kommune. Staten overtar etter hvert

styringen gjennom trusler om ekonomiske sanksjoner overfor Oslo kommune.
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Kapittel 1 Innledning

1.1 Oppgavens tema

Groruddalen som sted presenteres ofte som et forsomt omrade nér det gjelder en planlagt
utvikling. @Osterberg skriver i sin sosio-materielle fortolkning at alt i alt framstar
Groruddalen i mangt som et mishandlet omrade (Dsterberg 1998: 141). Osterberg
begrunner dette utsagnet blant annet med dalbunnens materialitet. Han viser til at Norges
Statsbaner breier seg tanke- og hemningslost med sin tilfeldige bebyggelse, sitt
jernbanemateriell og sine tomme plasser. Industrien og motorveiene kan synes
ugjenkallelige, de er innskrevet i materien pa ubestemt tid, sier han. Groruddalen som
“forsomt omrdde” gjentas av media, politikere og planleggere i staten og Oslo kommune.
Under denne begrunnelsen har Oslo kommune igangsatt en omfattende planlegging med
tanke pa transformasjon av arealer i Groruddalen. Det skal vaere nedvendig a snu
utviklingen 1 Groruddalen.

Fra staten og Oslo kommune omtales Groruddalen som e#f sted, det snakkes om
Groruddalssatsningen. Dette stedet er konstruert fra kommunes side, geografisk bestemt til
4 av Oslos 15 bydeler, n&ermere bestemt Bjerke, Grorud, Stovner og Alna bydel. I mai
2000 la Byrad for byutvikling Grete Horntvedt fram et eget notat under betegnelsen Vi
tror pd Groruddalen”. Notatet ble behandlet 1 Byutviklingskomiteen i Oslo kommune og
resulterte i et byrddsnotat som skisserte arbeidet med en ”Helhetlig utviklingsplan for
Groruddalen”. Senere har ogséd kommunen inngatt et samarbeid med staten der deler av
Groruddalen er utpekt som miljosone. Det heter der at méalet er d bedre miljoet. Gjennom
ulike planleggingsdokumenter legger de offentlige myndighetene fram sine bilder av
dagens situasjon i Groruddalen.

Pierre Bourdieu beskriver hvordan de amerikanske gettoene, disse forsomte
stedene, kan defineres gjennom et fraveer, forst og fremst av staten selv (Bourdieu 1996:
149). Hosten 2005 var det uroligheter i forstedene til Paris. Arbeidsledig
innvandrerungdom gjorde opprer fordi de ikke s& noen vei ut av fattigdom og
meningsloshet. Dette er ungdom som fra statens side ikke betraktes som borgere av den
franske stat og som har fa eller ingen rettigheter eller velferdsgoder. Uten sammenlikning
for evrig kan Oslo kommune og statens fraver, eller med andre ord myndighetenes

manglende vilje eller evne til & gripe inn, beskrives som et kjennetegn ved utviklingen 1



dalbunnen. Omrédet har i lang tid veert regulert til industriformal og det har veert fritt fram
for nyetableringer. I denne sammenhengen handler myndighetenes fraver om at
markedskreftene har fatt fritt spillerom over lengre tid. Stoy- og luftforurensningen har
vokst i takt med okt trafikk som folge av etablering av store handelssentra som IKEA,
SMART Club, Alna senter med flere. Logistikknaringen har videre vokst betydelig etter at
de ble drevet ut av omradet rundt Oslo havn. Og i denne dalbunnen bor og jobber folk,
innimellom motorveier, jernbanespor, handelssentra og industribygninger. Dette
”forsemte” stedet i dalbunnen av Groruddalen er en del av Oslos estkant og kampen om
dette rommet dreier seg om politikk.

I arbeidet med denne studien har jeg imidlertid truffet mange beboere og ansatte
som trives 1 Groruddalen. De deler imidlertid noen bekymringer. De er sinte over den
stigmatiseringen av Groruddalen som legges fram gjennom pressen, fra planleggere og
politikere som knapt har satt sine ben der. Vi har det fint pa estkanten, sier de jeg har
snakket med, men det er spesielt tre forhold som de mener krever sin innsats fra staten og
Oslo kommune. Det ene er boligomradenes behov for gkonomisk bistand til vedlikehold,
det andre er forvitring av velferdstilbud som nedlegging av bibliotek, fritidsklubber,
barneverntjenester med mer. Det tredje er dalbunnens gkende trafikk og den stoy- og
luftforurensningen som trafikken bidrar til. Jeg har valgt sistnevnte bekymring som temaet
for denne oppgaven. Bakgrunnen er at det igangsatte planarbeidet i dalbunnen fra staten og
Oslo kommune begrunnes nettopp med at det er nedvendig & bedre miljeet, blant annet i

form av redusert luftforurensning og trafikkstey.

1.2 Problemstilling

Gjennom det igangsatte planarbeidet gjor Oslo kommune det klart at de ensker &
gjenerobre dalbunnen. Industrien som er etablert i dalbunnen krever i dag store arealer som
kan utnyttes til andre formal, gjennom for eksempel boliger og annen type nering. Planer
om endring av arealbruk vekker liv i dagens brukere og ulike interesser kjemper side om
side. I trad med lovverket skal befolkningen og organisasjoner fa si sitt. Det ligger an til
konflikter mellom ulike systemer: det politiske systemet, det gkonomiske systemet og det
sosiale systemet. Ulike rasjonalitetsformer, styringslogikker og virkelighetsoppfatninger
metes 1 dette feltet. Eller mer presist, de lever side om side, uten at de griper i hverandre.
Jeg har begrenset oppgaven til & gjore en casestudie av planprosessen som gjelder

arealplanleggingen av dalbunnen 1 Groruddalen. Dette omréddet er valgt fordi det ofte



beskrives som et ’forsemt” omrade. Planene for omradet har videre fatt storst fokus, i form
av publisitet i pressen og i form av protester fra enkelte av de som er lokalisert der. Bade
offentlige og private eiendomsbesittere, grunneiere, n@ringslivet, handelssentra, ansatte og
beboere er representert i dalbunnen.

Plan- og bygningsetaten i Oslo kommune har utarbeidet et horingsutkast (datert
mars 2004) til regionale scenarier for Groruddalen mot 2030 samt fire omrddeprogrammer.
To av disse omradeprogrammene gjelder deler av et geografisk omrade i dalbunnen,
Alfasetmorenen - Nyland og Alnabruomradet. Jeg har tatt utgangspunkt i disse to
omradeprogrammene samt miljosonearbeidet. Sistnevnte er et samarbeid mellom staten og
Oslo kommune med totalt 5 geografiske omréder, kalt innsatsomrdder. Innsatsomrade 3
gjelder deler av det samme geografiske omradet som omradeprogrammene omhandler.

Jeg vil belyse den grunnleggende konflikten som har kommet til uttrykk gjennom
planleggingsprosessen for dalbunnen. Konflikten handler om kommunens enske om &
’stope om” dalbunnen fra et industriomrade til et omrade med plass til boliger og nye
neringer. | denne strategien ligger en tanke om at sikalt “fortetting” skal gi bedre milje.
Korte avstander mellom boliger, kollektivtrafikk og arbeidsplasser skal gi redusert
biltrafikk. For & kunne transformere dalbunnen til dette formélet mener Oslo kommune at
mulighetene for alternativ arealbruk etter 2020 ma vurderes nermere (Kommuneplan
2004: 36). Det er videre et poeng at Oslo kommune i alle sine planer gnsker & innpasse
boligbygging. A ha folk i inntektsgivende arbeid boende i nabokommunene gir ikke
skatteinntekter til kommunen.! Dette uttrykkes eksplisitt i Plan- og Bygningsetatens
anbefaling til regionale scenarier. Der heter det at flere boliger i dalen vil kreve et
samarbeid med nabokommuner som Oslo i dag konkurrerer med pa boligmarkeder
(Regionale scenarier 2005: 71). Staten pa sin side betegner Alnabruterminalen som navet i
godstrafikken pa jernbanen i Norge (Miljesone, innsatsomréde 3, 2005: 28) og
argumenterer for at mer gods pé bane forer til mindre forurensning nasjonalt sett. Det er
med andre ord en konflikt mellom nasjonalt og lokalt nivé nar det gjelder kommunens
planer og statens stdsted. Logistikknaeringen og grunneierne kjemper for & sikre sine
okonomiske interesser i dalbunnen. De onsker ikke & samarbeide med kommunen om en
miljeopprustning i dalbunnen dersom de ikke far forutsigbarhet for sin lokalisering og sine
framtidige investeringer der. Beboerne har som nevnt en hovedbekymring med hensyn til

dalbunnens framtidige utvikling, nemlig & fa redusert stoy- og luftforurensningen.

" Inntektsbeskatningen er den vesentligste inntektskilden for kommunene.



Framstillingen er knyttet til planprosessens ulike faser, planleggingsfasen,
heringsfasen og beslutningsfasen. Hovedspersmaélet er konkretisert gjennom fire
delspersméil. Det forste handler om selve materialiteten i dalbunnen. Det andre angér
planpraksisen som uteves fra staten og Oslo kommune i denne planprosessen. I det tredje
delspersmélet tar jeg utgangspunkt i at akterene har ulike opplevelser av planprosessen, at
de representerer ulike systemer og at de folgelig vil handle ut fra ulike rasjonalitetsformer.
Jeg vil ogsé analysere planprosessen ut fra et maktperspektiv, ogsa her med fokus i
hvordan deltakerne i planprosessen opplever maktaspektet og hvilke maktformer som

uteves i planprosessen.

Hovedspgrsmal

Hva Kkjennetegner planprosessen for stedsutviklingen i dalbunnen av Groruddalen?

Delsparsmal 1

Hva preger dagens materialitet i dalbunnen?

Gjennom en historisk kontekst vil jeg belyse noen viktige trekk ved utviklingen og hva
som preger dagens materialitet i dalbunnen. Tilbakeblikket er gjort for & fa et bilde av den
fysiske utviklingen blant annet fra jordbruk til industriomrdde som startet opp pé 50 tallet.
Analysen av hva som preger dagens materialitet gjor jeg fordi den kan tenkes & legge

foringer pa hva som oppfattes a vaere mulig i forhold til en planlagt utvikling.

Delspgrsmal 2

Hvordan beskriver de ulike akterene selve planprosessen?

I de senere ar har ansvars- og oppgavefordeling mellom stat og kommune pa den ene siden
og privat og sivil sektor pa den andre siden vaert gjenstand for diskusjon.
Reguleringsmyndighetene skal sikre arealplanleggingen offentlig styringsrett, men denne
styringen meter sterke motkrefter. Gjennom intervju med sentrale akterer vil jeg belyse
akterenes opplevelse av planleggingspraksisen i denne konkrete stedsutviklingen.

Oslo kommune har utarbeidet visjoner for dalbunnen etterfulgt av blant annet

regionale scenarier og omrddeprogrammer. Denne praksisen blir av planmyndighetene



begrunnet i et behov for a seke politiske avklaringer for det tradisjonelle planarbeidet etter
Plan- og bygningsloven starter opp. Omradeprogrammene for dalbunnen, hhv.
Alfasetmorenen — Nyland og Alnabruomradet ble videre begge underlagt en sakalt utvidet
medvirkningsprosess. Initiativet til denne prosessen kom fra Byradsavdeling for Miljo og
Samferdsel som har deltatt i PEGASUS programmet’. Innfering av en modell for utvidet
medvirkning fra bererte parter inneberer et nytt aspekt ved planprosessen. I tillegg er det
lagt opp til offisielle horingsmeter der administrasjonen har lagt fram sine anbefalinger.

Tradisjonell skriftlig horing har veert etterfulgt av disse meotene.

Delsparsmal 3

Hvordan opplever aktorene som er berert av denne planprosessen konfliktene
mellom de ulike systemene?

Gjennom planleggingsmodellen som er valgt for ”Helhetlig Utviklingsplan for
Groruddalen” er det lagt opp til at Plan- og bygningsetaten skal samordne de mange
utredningene som er igangsatt. Ulike etater i kommunen utarbeider planer innenfor sitt
ansvarsomrade, staten er pa banen med sine planer og det samme er offentlige akterer som
ROM?® Eiendomsutvikling AS, Jernbaneverket, Norges Statsbaner (NSB) samt private
grunneiere og naringsliv. Ogsa beboere og arbeidstakere som har sitt tilholdssted i
dalbunnen er berert av planprosessen. Jeg vil beskrive akterene som har deltatt i forhold til
de systemene de representerer og i lys av systemkonfliktene som har kommet til overflaten

i denne prosessen.

Delsparsmal 4

Hvordan kommer maktaspektet til uttrykk i planprosessen?

Det hevdes av mange at det har foregatt en maktforskyvning fra det politiske systemet til
det gkonomiske systemet. Det offentlige har fatt en mer tilbaketrukket rolle og private

investorer og utbyggere stér i storre grad for planlegging og gjennomfering nér det gjelder

> PEGASUS er et samarbeid mellom 7 europeiske byer, deriblant Oslo, der en bl.a. vil preve ut
anvendeligheten av en nederlandsk metode for medvirkning i barekraftlig arealplanlegging — den sakalte
ROM metoden.

? Eiendomsutviklingen i NSB bestér av to virksomheter. ROM Eiendomsutvikling AS utvikler og forvalter
den driftsuavhengige eiendomskapitalen. NSB Eiendom forvalter og utvikler den driftsavhengige
eiendomsportefolgen.



stedsutvikling. Jeg vil ta utgangspunkt i de ulike akterenes beskrivelse av makt og deres

opplevelse av maktforskyving i forhold til tidligere planleggingspraksis.

1.3 Sosiologisk relevans

Planleggere 1 stat og kommune, planleggingsteoretikere og andre eksperter hevder at det er
nye praksiser og nye akterer pa vei inn i byutviklingen. Dersom dette medferer riktighet er
det av samfunnsmessig interesse & belyse en slik eventuell tendens gjennom en konkret
empirisk studie og helst etterfulgt av flere studier innenfor dette feltet.

Stedsutvikling har konkret betydning for borgerne og spesielt for beboere og
ansatte som bor og/eller jobber i det aktuelle omrédet. I demokratisering av denne type
prosesser er det 1 henhold til dagens lovverk enskelig med engasjement fra det lokale
miljeet som er berort av framtidige endringer. Et interessant aspekt ved demokratiet er
hvordan planmyndighetene oppfatter lokaldemokratiet. Det kan vaere et spersmal om hvem
som representerer lokaldemokratiet, om det fortsatt er den institusjonaliserte gruppen som
velforeninger og andre interesseorganisasjoner?

Hvorvidt borgerne har konkret pavirkningsmulighet pa stedsutvikling er ogsa av
interesse 1 denne sammenheng. Kjennetegn og forlep av denne konkrete planprosessen vil

forhapentlig gi innsikt om bédde styring og eventuell demokratiutvikling.

1.4 Oppgavens oppbygging

I kapittel 2 gjor jeg rede for metodologi og metode og mine egne refleksjoner knyttet til
metoden som sddan. Kapittel 3 inneholder mine analytiske rammer for studien. Dette
kapitlet er grunnlaget for analysen som folger i de neste kapitlene.

I kapittel 4 tar jeg opp det forste delspersmalet og beskriver den historiske
konteksten for dalbunnen, samt min analyse av dagens materialitet. I kapittel 5 beskriver
jeg plansystemet som folger av dagens lovverk samt det konkrete planarbeidet som gjelder
denne casestudien, gjennomfert av staten og Oslo kommune. Dette for 4 vurdere om den
planleggingsmodellen som er valgt i denne casen inneberer en ny planleggingspraksis.
Jeg har videre valgt & skrive et kapittel for hver av tre faser som denne planprosessen kan
inndeles i. Fasene er inndelt i planleggingsfasen, heringsfasen og beslutningsfasen. Dette
er ikke strengt atskilte faser, inndelingen er i forste rekke gjort pa denne méten for a folge

de ulike prosessene. Hovedvekten er lagt pa planleggingsfasen og heringsfasen idet



beslutningsfasen fortsatt er en pagéende prosess. Hvert av fasekapitlene avsluttes med en
forelopig oppsummering og analyse basert pa de aspektene som framgar av de tre siste

delspersmélene nevnt innledningsvis. I kapittel 9 folger en endelig drefting og konklusjon.



Kapittel 2 Metodologi og metode

Denne studien er basert pa en kvalitativ tilneerming. Grunnen til dette ligger for det forste i
problemstillingen der jeg seker & oppnd kunnskap og belyse forlopet av en stedsutvikling
der bade staten, Oslo kommune, neringslivet, grunneiere og beboere/arbeidstakere er
akterer. Det var nedvendig 4 ga i dybden for & kunne belyse de spersmélene som er stilt
innledningsvis. For & fange meninger og praksiser var det ogsa nedvendig & bruke det
mangfoldet som finnes av datatyper og metoder for datainnsamling.

Jeg ble tidlig i denne masteroppgaven inspirert av Bent Flyvbjergs case-baserte
studie® av ulike hendelser i en planprosess (Flyvbjerg 1991). Han legger vekt pa det
kontekstuelle og det erfaringsbaserte — der det narrative utgjor sentrale deler av
forklaringen (Flyvbjerg 1991 bind 1: 159).

Flyvbjerg (1991 bind 2: 25) bruker casestudie som sin forskningsstrategi. Han viser
blant annet til dokumenter, intervjuer, observasjon og deltakerobservasjon som datakilder.
Flyvbjerg gjorde meg ogsé oppmerksom pa hvor viktig det er a ha et blikk pd hva som ikke
skjer, sakalte ikke aktiviteter (Flyvbjerg 1991 bind 2: 27). Et eksempel pa dette er enkelte
akterer som ikke deltar i en medvirkningsprosess som de hadde full anledning til & melde
seg til. Var det fordi de ikke var invitert formelt sett, visste de ikke om
medvirkningsprosessen eller kan det handle om a pévirke prosessen gjennom andre
kanaler? Et annet aspekt er spersmal som ikke tas opp til diskusjon samt argumentasjon
som brukes i forhold til interesser eller pa forhand oppsatte mal. Det handler om & forseke

a forsta hva som skjer.

2.1 Metodologi

Metodologi viser til epistemologi der det sentrale spersmalet er pa hvilken mate det er
mulig & frambringe kunnskap om verden. Det handler om de grunnleggende
vitenskapsfilosofiske aspektene vedrerende sammenhengen mellom teori, empiri og
forskningsstrategi. Metodologien som ligger til grunn for denne oppgaven kan beskrives

gjennom Charles Ragins mer generelle modell for samfunnsforskning (Ragin 1994: 57).

* Bent Flyvbjerg (1991) gjorde en sterre casestudie over en 10-arsperiode av en plan for trafikksanering i
Alborg sentrum, Danmark.
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Modellen illustrerer at samfunnsvitenskapelig forskning innebzrer en dialog mellom sosial

teori og empiri (data). I figur 1 har jeg illustrert min konkrete forskningsstrategi for denne

studien.

Figur 1: Ragins modell (1994:57)
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Flyvbjerg viser til at teoretiske definisjoner av sosiale fenomener ikke nedvendigvis er de

samme som aktegrenes egne intuitive og erfaringsbaserte definisjoner (Flyvbjerg 1991 bind

1: 59). Han argumenterer for en induktiv og kontekstnar metodologi der akterenes praksis

er sentral 1 beskrivelsen. I denne forbindelse viser han til at caseerfaringer bidrar til

forstaelse av feltets praksis. Videre at praksis og eksempler mé forstés i lys av kontekst.

Jeg har sekt a gé i dybden av en konkret planprosess basert pa plandokumenter,

deltakelse pd mater, observasjoner, intervjuer og det som har vart skrevet i aviser, spesielt

i Akers Avis Groruddalen. Det er empirien som har formet mine bilder, i utgangspunktet
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hadde jeg bare vage ideer om hva jeg matte finne. Hva som ble bestemmende for valg av
teori var en kontinuerlig dialog med feltet og hva jeg hadde i bakhodet av sosiologisk teori.
Utgangspunktet for Ragins modell (figur 1) er at det foreligger en gjensidig pavirkning
mellom makroniva og mikroniva. Mine data er blant annet hentet fra intervjuer,
observasjoner og individuell interaksjon innen mindre sosiale enheter. Dette settes i
sammenheng med teorier pd makronivé for eksempel samfunnsstrukturer som lovverk og
eiendomsforhold. Retroduksjon er dialogen mellom analytiske rammer og bilder, en
pendling mellom empiri og teori.

Den analytiske rammen er forstaelsen av fenomenet som underseokes, basert pa
teorier som kan kaste lys over det innsamlede datamaterialet. Den analytiske rammen har
to aspekter “framing by case” og “framing by aspects” (Ragin 1994: 63). “Framing by
case” svarer pa spersmalet: Hva er dette bildet et tilfelle av? En av mine informanter
fortalte at de statlige akterene i dalbunnen hadde sine kontakter i departementene. Jeg
tenkte umiddelbart pad maktaspektet, fenomenet ble med andre ord klassifisert. “Framing
by aspects” viser hvordan en viktig kategori kan variere innad. Maktutevelse kan foreligge
i mange former. Lobbyvirksomhet er en mate a pavirke en sak pé, en annen mate kan vere
gjennom alliansebygging, bruk av pressen osv. Eller det kan dreie seg om mer ”synlig”
makt i form av gkonomisk makt eller statsmakt gjennom juridiske sanksjonsmidler.

Gjennom prosessen pavirker bilder og rammer hverandre og derigjennom skapes
mer forklaringsdyktige representasjon av det fenomenet som sgkes forklart. Ragin

forklarer representasjon slik (Ragin 1994: 191):

Retroduction is the interplay of induction and deduction, and is central to the
process of scientific discovery. The process of constructing representations from
interaction between analytic frames and images involves retroduction.

Temaene som jeg har tatt for meg dukket opp i kontakten med akterene 1
planprosessen og gjennom oppgaveskrivingen. Tolkningen av det som skjedde eller ikke
skjedde, var en kontinuerlig prosess.

Jeg har fulgt planprosessene 12 ar. Ideelt sett burde planprosessene vert fulgt fra
initiativ til implementering, men det er en umulig oppgave med hensyn til tidsperspektivet

for offentlig planlegging i forhold til tidsrammen for en masteroppgave.

12



2.2 Datakilder

Systematisk datainnsamling startet varen 2004 da Plankontoret for Groruddalen arrangerte

folkemete (2. april 2004) for & presentere Oslo kommune sitt utarbeidede forslag til

framtidig utvikling av deler av Groruddalen. Det kom stadig nye innspill gjennom

folkemeter, avisartikler og politiske utspill underveis og spesielt i forbindelse med

innledningen til valget i september 2005. Datainnsamlingen ble en kontinuerlig prosess

helt fram til innlevering av denne oppgaven.

Datakildene har som nevnt veert mange og kan kort oppsummeres til:

Groruddalens historie slik den er beskrevet i Oslo Bys Historie (Benum 1994:
bind 5, kapittel 4) og Groruddalen Kulturminneatlas (2002).

Plandokumenter fra staten og Oslo kommune.

Reguleringsplaner for bestemte geografiske omrader, spesielt dalbunnen av
Groruddalen.

Horingsuttalelser til omrddeprogrammene for Alnabru og Alfasetmorenen —
Nyland.

Forelapig evaluering av medvirkning av omradeprogrammer (Plankontoret for
Groruddalen, varen 2004).

Egne observasjoner og notater fra folkemeter og planleggingsmeter.

Intervju med sentrale akterer i planprosessen etterfulgt av transkripsjon av
intervjuene.

Avisartikler, Akers Avis Groruddalen, Dagsavisen og Aftenposten.

Samtaler med planleggere, neringslivsledere, beboere og ansatte. Jeg har 1
etterkant av slike samtaler gjort notater om spersmél som det har vaert av

interesse 4 fa belyst nermere.

En begrensning ved min undersokelse er at jeg i liten grad har hatt tilgang pa interne

meter 1 kommunale eller statlige organer. Organiseringen av planarbeidet inneholder blant

annet koordineringsgrupper, referansegrupper og kontaktforum, jf. organisasjonskart for

organisering av plan og tiltaksarbeidet kap. 5.3. Noe av dette fanger jeg opp gjennom

intervjuer og samtaler med akterene som har deltatt direkte 1 planleggingen. Der er likevel

klart at dette blir bruddstykker, kampene internt i staten og Oslo kommune kan ikke

belyses fullt ut i denne studien. Gjennom en langvarig kontakt med mange av akterene i

planprosessen mener jeg likevel at de grunnleggende konfliktene kan belyses.
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2.3 Intervju

Personene som jeg har intervjuet har vaert deltakere i1 prosessen for utvidet medvirkning,
planleggere 1 ulike kommunale etater, planleggere i statlige organer og akterer som jeg
antok hadde spesielle interesser for utviklingen i Groruddalen. Den siste gruppen gjelder
ledere og tillitsvalgte innen logistikknaringen samt grunneiere og lokale politikere. Totalt
har jeg intervjuet 16 personer. Intervjuene startet forst hosten 2004 fordi det var nedvendig
a fa oversikt nar det gjaldt organisering og ansvarsfordeling for planprosessen. Og det ble
nettopp ansvarsfordelingen som ble styrende for utvelgelsen av intervjupersonene i staten
og Oslo kommune. De ovrige informantene ble valgt ut fordi de var synlige i
planprosessen, pé interesseorganisasjoners meter, pa heringsmeter, gjennom avisinnlegg
og som lokale politikere pa bydelsniva.

Etter at intervju var avtalt, fikk den enkelte informant oversendt et brev som
beskriver hensikten med intervjuet, anonymisering og sletting av opptak (vedlegg 4). Jeg
forberedte meg til intervjuene gjennom 4 utarbeide en intervjuguide (vedlegg 5).
Intervjuguiden fungerte som en egen mental forberedelse til selve intervjuene og den
inneholdt mine ideer om hvilke temaer jeg onsket & g naermere inn pa. Jeg var opptatt av &
fa tak i selve planprosessen med hensyn til bdde innhold, forlep og akterer. Temaene fra
intervjuguiden ble fulgt opp under intervjuene, men det dukket ogsé opp nye
problemstillinger og nye analytiske perspektiv ble aktuelle underveis. Hvert intervju tok
godt og vel en time. Intervjuene ble tatt opp pd bandopptaker og transkribert i etterkant.

Forskeren er det viktigste verktoyet i1 forseket pa & fa fram og folge opp
informantens opplysninger, fortellinger og forstaelser av et gitt tema (Widerberg 2001: 16).
Kvaliteten av de transkriberte intervjuene gir et bilde av hvorvidt jeg som intervjuer “fikk
til” intervjuet. Enkelte av intervjuene barer preg av at jeg ikke naddde fram til en fortrolig
dialog. Informanten svarte pd spersmélene, men svarene er korte og informative. Men de
fleste viste en stor apenhet og ga meg innblikk i den enkeltes opplevelser og holdninger til
ulike temaer. Informantene var opptatt av ulike omréader alt etter sin posisjon i feltet.
Eksempelvis var planleggerne i Oslo kommune og staten opptatt av det vanskelige
samarbeidet dem imellom. Logistikknaeringen pa sin side var opptatt av & fortelle om hvor
udugelige de kommunale planleggerne var. Det var gjennom intervjuene at jeg fikk tak pa
de grunnleggende konfliktene i denne planprosessen. Deltakernes fortelling og forstaelse

av planprosessen ble viktige biter som satte meg pa sporet av nye tema.
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Innimellom uttrykte informantene sine hjertesukk. Det handlet blant annet om
maktesloshet, om konflikter pd personniva og om manglende samordning mellom de ulike
offentlige sektorene. Det ble derfor viktig & sikre den enkelte anonymitet. Jeg har
omskrevet enkelte intervjuutskrift fra talesprék til skriftlig form for 4 unnga gjenkjennelser.
Svakheten ved & skrive om talesprak er at noe kan ga tapt pé veien. Egne observasjoner
bade i intervjusituasjonen og pa folkemeter demmer opp noe av denne svakheten i forhold
til den tolkningen jeg til sist beskriver. Jeg har videre anonymisert hvilken etat/bedrift den
enkelte informant representerer. For & belyse hvem som er sitert har jeg merket uttalelsene
pa folgende méte:

e Kommunale planleggere: KP 1, KP 2, KP 3, KP 4, KP 5

e Kommunale ledere: KL 1, KL 2, KL 3

e Statlige planleggere: SP 1

e Statlige ledere: SL 1, SL 2

e Ledere logistikknaringen: LL 1, LL 2

e Fagforeningsledere logistikknaeringen: FL 1, FL 2

e Lokal politiker: LP 1

Jeg har altsa intervjuet 5 kommunale planleggere i ulike etater og 3 kommunale ledere. Av
totalt 16 intervjuer kan det synes mye at 8 av disse er knyttet til Oslo kommune. Grunnen
til dette er for det forste at det er planene som er utarbeidet av Oslo kommune som har
hovedfokus i denne casestudien. Jeg har imidlertid ogsa intervjuet 3 statlige aktorer for & fa
tak i deres opplevelser av planprosessen, samt det pagédende planarbeidet som ble utfort i
regi av Statsbygg. Hovedvekten pa kommunale og statlige representanter er videre gjort
med tanke pa at disse representantene er “’stille” i det offentlige rom. I den grad de uttaler
seg offentlig er det for & presentere faktiske planer. For a fa tak i opplevelser og meninger
maétte jeg snakke med de respektive pd tomannshind. Det ber nevnes at ikke alle
informantene er gjengitt med sitater. De var imidlertid viktige informanter alle sammen for
a oke min innsikt og forstaelse av planprosessen. Uttalelser fra offentlige meoter er gjengitt
med navn og etat/bedrift i den grad det er et poeng & belyse uttalelsene pa personniva.

Etter at intervjuene var gjennomfort og transkribert, startet jeg arbeidet med a
systematisere sitater tilherende de respektive aktergruppene sortert pé tema. Jeg gjorde
dette arbeidet manuelt og fant nye temaer gjennom dette. Hvordan jeg organiserte det

empiriske materialet er farget av den innsikten i feltet som jeg hadde i forkant og som
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utviklet seg underveis (Fog 1999: 175). Det ligger mye informasjon i de transkriberte
intervjuene og jeg matte gjore valg om hva som skulle tas med og hva som ikke skulle
med. P4 samme méite som jeg métte avgjere hvem jeg skulle intervjue, matte jeg ogsa
velge bort materiale i forhold til hva jeg ensket & studere nermere. Jeg vendte stadig
tilbake til de transkriberte intervjuene og jeg opplevde gjennom denne prosessen en dypere
forstaelse av hva den enkelte informant sekte & formidle. Det var ogsé enkelt i ettertid &

finne tilbake til informasjon fordi materialet var sa godt bearbeidet.

2.4 Magter

Beboerne i dalen ble jeg kjent med gjennom & delta pd ulike meoter. Groruddalen
Miljeforum som representerer velforeningene i miljospersmal, Foreningen kunnskap og
kultur i Groruddalen og heringsmeter arrangert av Plankontoret for Groruddalen.
Svakheten ved & bare moate beboere innen det organiserte foreningslivet, er at jeg bare har
mett de aktive innbyggerne, stort sett etnisk norske borgere i aldersgruppen godt over 50
ar. Det er mange innbyggere som ikke er representert, spesielt har jeg savnet
innvandrergruppene, unge og folk i etablererfasen. Jeg har heller ikke funnet deres
stemmer gjennom aviser eller heringsuttalelser. Mange av Groruddalens innbyggere har
innvandrerbakgrunn og det er mange barnefamilier i etableringsfasen, etniske nordmenn sa
vel som etniske minoriteter. Jeg vurderte & finne fram til disse gruppene for a gjore
intervjuer, men konkluderte med at deres stemme er fravaerende i den planprosessen som
jeg skal beskrive. Av hensyn til omfanget av en masteroppgave métte forholde meg til de
som faktisk har tatt del i planprosessen.

Jeg har lyttet og notert pd ulike mater og i etterkant av samtaler med folk. Gjennom
mine observasjoner har noen brikker falt pa plass. Kroppssprak, kommunikasjonsform og
hvem som har kommet til orde pd meter har gitt et viktig bidrag til & belyse
maktforholdene i planprosessen. Jeg har dessuten gjort notater om mer kunnskapsspersmal
pa meter i regi av SMART prosjektet’. Hvem er hvem, hvem gjor hva, hva driver de med

og hvilken organisasjon tilherer de?

> SMART var et samarbeidsprosjekt mellom Syklistenes Landsforening, Bilkollektivet BA, Norges
Automobil-Forbund og AS Oslo Sporveier. Formalet med prosjektet var & endre ansattes reisevaner gjennom
a legge til rette for at ansattes arbeids- og tjenestereiser skulle skje med kollektivtransport, sykkel, gange og
bildeleordninger.
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2.5 Skriftlige kilder

Akers Avis Groruddalen har vert en viktig kilde i forhold til annonserte meter,
debattinnlegg og informasjon om sentrale akterer i planprosessen. Avisen har tatt klare
standpunkter til enkeltsaker og framstdr som “naboens” talerer. Det er i det minste stor
samstemmighet mellom redakterens standpunkter og det organiserte foreningslivet i
Groruddalen. Redakteren og journalister fra Akers Avis Groruddalen har ogsé veert til
stede pd alle offisielle moter som jeg har deltatt pd. Jeg har ogsé fulgt Aftenposten og
Dagsavisen, men det har vart pafallende lite stoff om Groruddalen i disse avisene.

Jeg har enkelt fatt tilgang til skriftlige planer og heringsuttalelser. I tillegg har jeg
fatt utlevert skriftlig materiale som ikke er offentlig tilgjengelig. Planene var imidlertid en
utfordring & komme gjennom, de er mange og omfattende. I gjennomlesningen av planer
og dokumenter har tanken slatt meg at dette er for spesielt interesserte. Det var krevende &
komme gjennom alle dokumentene og & skaffe seg oversikt over et omfattende planarbeid.
En kan sperre seg hvem disse dokumentene er beregnet for, den vanlige borger eller
ekspertene? Det er flotte dokumenter med illustrasjoner utfort av reklamebyraer® som
etterfolges av dagens tallmateriale og framskrivning av disse’. Men det tar tid & komme
gjennom. Det kan ogsa stilles spersmal til hvorvidt disse dokumentene underslar viktig
informasjon for eksempel om hva som er konfliktomrédene. Det nevnes riktignok i
regionale scenarier at det er interessekonflikter knyttet til transportarer, terminalfunksjoner
og neringsinteresser i dalbunnen (Regionale scenarier 2005: 4). Konfliktene

problematiseres imidlertid ikke, for 4 fa tak i disse matte jeg komme i tale med folk.

2.6 Egen rolle

I deler av studietiden jobbet jeg i en deltidsstilling i SMART prosjektet som
mobilitetsrddgiver. SMART stér for ”Sunne, miljgvennlige arbeids- og tjenestereiser” og
arbeidet var en del av prosjektet Miljovennlige reiser i Groruddalen, ledet av
Samferdselsetaten i Oslo kommune. Formélet med SMART prosjektet var & legge til rette

for at arbeids- og tjenestereiser skal skje med kollektivtransport, sykkel, gange og

% Making Waves as har statt for tekstbistand og design i rapporten Regionale scenarier for Groruddalen mot
2030 (2004:72).

71 regionale scenarier for Groruddalen framgar det at bade NIBR og Asplan Viak er brukt for & beskrive
trender, drivkrefter og andre sosiogkonomiske analyser (2004:72).
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bildeleordninger. Gjennom dette arbeidet fikk jeg fra hesten 2003 innblikk i det padgiende
planarbeidet for Groruddalen.

Jeg var ikke “kjent” i Groruddalen. Riktignok hadde jeg forestillinger om stedet,
dalsidene som pé folkemunne er kjent for sine drabantbyer, dalbunnen som skimtes nar en
kjorer E 6 ut eller inn av Oslo by og Groruddalen som en del av byens estkant. For & fa en
utvidet forstielseshorisont startet jeg med & lese Groruddalens historie, bilder om hvordan
dalbunnen ble transformert fra jordbruk til industri og trafikk. Deretter tok jeg fatt i
skriftlige dokumenter og planer for omréadet fra staten og Oslo kommune. Som
mobilitetsrddgiver i SMART prosjektet fikk jeg ogsa anledning til & vandre i Groruddalen,
pa langs, pa tvers og i dalbunnen. Men mest av alt har jeg fatt kunnskap gjennom a snakke
med folk som jobber og/eller bor i Groruddalen og gjennom & intervjue akterer som har
deltatt direkte i planprosessen.

Jeg har fulgt planprosessen tett pd” som Flyvbjerg uttrykker det. Min nerhet og
dialog med feltet er imidlertid ikke uten implikasjoner i forhold til min forskningsstrategi. I
kontakten med de ulike akterene har jeg derfor forsekt & ikke blande rollene som
henholdsvis mobilitetsradgiver og student i samme mete. Det er likevel klart at forhold
som jeg har observert i forbindelse med prosjektarbeidet har bidratt til & forme mine
forestillinger om planarbeidet. I intervjuene med planleggere i staten og Oslo kommune er
det sannsynligvis rollen som mobilitetsradgiver jeg er blitt forbundet med. Jeg har vart en
del av selve planprosessen og jeg har kritisk reflektert over egen rolle.

Underveis var jeg bevisst pé & ikke opptre med noen skjult agenda. Det betyr
imidlertid ogsa at noen kan ha misforstatt mitt naerver. Som oppgaven vil vise er det
mange interesser ute og gar og spersmalet om hvem jeg representerte var til tider merkbart.
Kanskje skulle jeg klart og tydelig sagt at jeg var der i to henseender. Som
mobilitetsradgiver og som observater i forhold til min masteroppgave? Dette er en
vanskelig balansegang idet vi som forskere alltid vil vare deltakere i det samfunnet vi
lever i. P& mater som har omhandlet planprosessen inntok jeg observaterrollen og unnlot &
ta del i diskusjoner. Dette var nedvendig for 4 unnga 4 bli identifisert som for eksempel
kommunens representant, bedriftenes representant eller andre. Det har imidlertid ikke veert
til & unnga at mitt nerver i meter har pavirket hva planleggere har uttalt seg om. Pa et
mete 1 Groruddalen Miljeforum (11. mars 2004) opplevde jeg sterkt at mitt naerver bidro
til at presentasjonen av medvirkningsprosessen ble en slags forsvarstale fra planleggeren
sin side. Vedkommende planlegger var kjent med at jeg skrev en masteroppgave om

planprosessen for Groruddalen. Det er ikke utenkelig at innlegget ville ha hatt en annen
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fokus dersom jeg ikke hadde vert til stede. Metoden har derfor krevd en lepende
selvkritisk refleksjon av metet mellom egne forestillinger og den konkrete virkelighet. A
observere seg selv 1 denne situasjonen er som min veileder uttrykker det ”en umulig men
nedvendig ovelse”. Faren ved a vare delvis deltaker i planprosessen ligger i at jeg kan
overta planleggernes, naeringslivets, beboeres, grunneieres eller andres definisjon av
situasjonen. I denne selvreflekterende prosessen har jeg lest enkelte av Pierre Bourdieu
sine arbeider. I artikkelen E? steds betydning (Bourdieu 1996: 149) viser Bourdieu til
kampene om rommet og at de avgjerende kampene dreier seg om statens politikk. Han
peker pa at maten det snakkes om for eksempel ’drabantbyer med problemer” ofte er bilder
som er skapt gjennom sensasjonspresse, politisk propaganda eller ryktespredning. For &
bryte med disse ideene er det ikke nok & oppseke stedet for & se hvordan det faktisk star til.
En kan ikke bryte med etablerte bilder uten 4 ta fatt pa en streng analyse av forholdet
mellom det sosiale og det fysiske rommets struktur. Dette handler i det minste om to
forhold. For & forsta utsagn som fremkommer for eksempel i intervju eller pé offisielle
meter, handler det ikke om & forklare utsagnet, men om & relatere utsagn til situasjonen
(Bourdieu1996: 149). Bourdieu er med andre ord opptatt av den makta som ligger i
hvordan vi kommuniserer oppfatninger om stedet pa. Det handler altsd om & forstd mer enn
selve utsagnene og dette innebarer at intervju og observasjon som datakilder har sine
begrensninger. Jeg har forsegkt & ga i dybden av planprosessen, ikke ved & betvile andres
utsagn, men ved & forseke 4 fa tak i hvilke omstendigheter de ulike akterene jobber under.
Det er for eksempel pafallende hvor samstemte ledelsen for logistikknaeringen er seg
imellom og med egne fagforeninger. Ved nermere samtaler framgar det likevel at de slett
ikke har samme stasted, men de har en felles forstelse om at en fortsatt lokalisering 1
dalbunnen er det beste for bedriftens lonnsomhet og framtidige arbeidsplasser. For de
ansatte handler det om & beholde en “trygg” arbeidsplass. Lederne pé sin side er satt til a

uteve sin lederrolle slik at bedriftens eiere oppnar best mulige resultater.
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Kapittel 3 Analytiske rammer

Som bakteppe for senere analyse av planleggingsfasen vil jeg kort gjennomgé to modeller
for planleggingspraksis hhv. government og governance. Disse modellene er to
ytterpunkter i planleggingspraksis som ofte beskrives innenfor planleggingsteori. Gjennom
planleggingsfasen vil jeg soke & komme pa sporet av den planleggingspraksis som utgves.
Jeg vil videre i dette kapitlet beskrive tre systemer som er involvert i denne casen, det
politiske systemet, det gkonomiske systemet og det sosiale systemet. Systemene vil bli
beskrevet gjennom kjennetegn og sett i lys av begrepene system og livsverden etter Jiirgen
Habermas sin modernitetsanalyse. Bakgrunnen for dette valget er at dualismen system og
livsverden kan bidra til & forklare noen av de konfliktene som har kommet til uttrykk 1
denne planprosessen. Heringsfasen vil bli analysert 1 forhold til ulike rasjonalitetsformer
hhv instrumentell rasjonalitet og kommunikativ rasjonalitet. Begge rasjonalitetsformene
beskriver idealtypiske modeller, en teoretisk konstruksjon. Kjennetegnene som beskrives
innenfor instrumentell og kommunikativ rasjonalitet kan ogsa gjenfinnes innenfor hhv.
perspektivene government og governance. I den forbindelse er det av interesse om
heringsfasen inneholder et nytt aspekt ved planleggingspraksis. Beslutningsfasen er som
tidligere nevnt en pdgaende prosess. Analysen her dreier seg 1 forste omgang om
enkeltspersmal som kan bli avgjerende for utfallet av planprosessen. Maktaspektet slik det
er beskrevet av Pierre Bourdieu vil bli beskrevet under hvert fasekapittel i forhold til ulike
maktformer som jeg mener & kunne avdekke 1 denne casestudien. Jeg vil ogsé belyse

hvordan de enkelte akterene som deltar i planprosessen opplever maktaspektet.

3.1 Fra government til governance?

Som teoretisk ramme for & belyse planleggingspraksisen som uteves i denne casestudien
vil jeg gjennomgéa begrepene government og governance. Government framstilles som et
gammeldags plansystem der det styres ovenfra og ned. De folkevalgte styrer pd vegne av
de som har valgt dem. Governance skal vere mer moderne, det er “flytende” grenser og
det er samarbeid mellom flere akterer (Serensen og Torfing: 2005). Hva innebarer det at
Oslo kommune setter i gang en prosess forut for den formelle planleggingen som folger av

lov og retningslinjer? I planleggingsmodellen for Groruddalen introduserte ogsé Oslo
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kommune begrepet utvidet medvirkning. Det antyder at flere akterer skal fa innflytelse pa
planenes innhold og det skal skje noe mer enn tradisjonelle heringer i henhold til Plan- og
Bygningsloven. I tillegg har staten gjennom sitt miljesonearbeid trukket med deler av
nzringslivet i planleggingsarbeidet. A trekke flere og nye akterer med i planleggingsfasen
kan tenkes & innebare en endring i planleggingspraksis. Er dette i s& fall en dreining fra
government til governance?

Det tradisjonelle svaret pd hvem som styrer stedsutvikling ville vaere & vise til en
styringsmodell som viser et samspill mellom Storting/Bystyre, Regjering/Byréad,
Forvaltning/Administrasjon og Velgerne. Det er denne modellen som er gitt betegnelsen
government (Fimreite og Medalen 2005: 12). Statens grunnleggende styringsprinsipp er
hierarkisk kontroll og forestillingen om den parlamentariske styringskjede star sentralt
(Lauvdal 1996: 23). Ideen om den parlamentariske styringskjede innebarer en forestilling
om at politiske beslutninger skal tas pa toppen, med forvaltningen som den neytrale
iverksetteren av de politiske beslutningene. Staten har mange virkemidler som kan benyttes
til intervensjon eller styring. De mest sentrale er byrékratisk regulering basert pa
lovgivning, ekonomisk overfoering og profesjonell ekspertise. Det er en utbredt oppfatning
a se pa planlegging som en form for systematisk og faglig kunnskapsinnhenting og
“bearbeidelse” som foregar for beslutningstakerne fatter beslutninger og iverksetter tiltak.

Innenfor government - teorien hevdes det at planleggingspraksisen er fundamentert
pa instrumentell rasjonalitet (Amdam og Amdam 2000: 67). Det "rasjonelle” ligger i
onsket om maksimal méloppfyllelse med minst mulig anstrengelse. Planlegging betraktes
som et redskap som skal gjore oss i stand til & finne fram til de mest effektive midler for a
nd mal. Dersom dette skal vaere mulig, krever det tilgang pé all mulig relevant informasjon,
fullstendige kunnskaper om alle disse midlene, samt at planleggerne kan vurdere
konsekvensene av alle tenkbare virkemidler. Forst da kan de midlene som mest effektivt
forer til malet, bestemmes og velges. En slik rasjonalitet er umulig, som mennesker har vi
begrenset kapasitet til innformasjonsbehandling. Det er ikke mulig & forholde seg til alle
mulige tenkbare alternativer og deres konsekvenser. I beslutningsteori snakkes det derfor
om “’begrenset rasjonalitet”, en modell med modifikasjoner der det innremmes at
beslutningstakerne ma ngye seg med et begrenset antall alternativer og deres konsekvenser.
Men til tross for denne modifiseringen er det fortsatt slik at det meste innen denne teorien
gér pa skinner, det er fd forstyrrende elementer som endrer retning eller innhold i planene.
Innenfor denne rammen vil flere eller nye akterer trekkes inn i planleggingsprosessen i den

grad det ansees som nyttig i forhold til en effektiv planlegging.
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I dag er det utbredt enighet om at flere akterer pavirker stedsutviklingen (Fimreite
og Medalen 2005: 27). Dette gjelder aktorer som gjennom vart demokratiske
styringssystem ikke er gitt et styringsmandat. I det hele tatt er det en ny praksis og nye
akterer som pavirker utfallet av planarbeidet. De "nye” akterene som det henvises til er
gjerne private eller offentlige eiendomsutbyggere, grunneiere og investorer. Det er en
utbredt oppfatning hos bade politikere og planleggere om at det er gjennom disse akterene
at offentlige myndigheter kan fa realisert planer som gjelder transformasjon av geografiske
omréder. Grunnen til dette er at slike planer er kostbare i form av investeringer til
infrastruktur, i1 forhold til ervervelse av grunn og i forhold til at transformasjon i etablerte
omréader kompliserer planleggingen ytterligere. Slik transformasjon kan ikke realiseres
med mindre staten allokerer midler eller alternativt at det skapes et marked der investorer
og andre ser potensialet for lonnsomme investeringer. Det er med andre ord behov for
private akterer i stedsutviklingen. Denne politikken er i trdd med utbyggingsavtaler i
henhold til Plan- og bygningsloven® der det pnes opp for at kommunen inngér
utbyggingsavtaler med private akterer, 1 forste rekke som finansieringskilde. I tillegg til
utbyggingsavtaler snakkes det innenfor fagmiljeene mye om offentlig, privat samarbeid,
betegnet som OPS. KPMG’ utarbeidet i 2003 en rapport som skisserer erfaringer med
OPS prosjekter spesielt fra England. Rapporten ble utarbeidet etter oppdrag av Naerings-
og Handelsdepartementet og skulle danne grunnlag for en veiledning fra staten til
kommunene om slikt samarbeid. Rapporten ble kritisert for & vaere et partipolitisk innlegg
for privatisering av offentlig planlegging og den varslede veiledningen har latt vente pa
seg. Offentlig, privat samarbeid er imidlertid svart utbredt bdde nar det gjelder
veiutbygging og sterre byutviklingsprosjekter. Et eksempel pa sistnevnte er utbygging av
det gamle havneomrédet i Oslo (Bjervika) der private investorer har fatt store
utbyggingsoppgaver pd tidligere kommunal grunn.

Det er dette “nye” nettverket av akterer som beskrives som governance. Det hevdes
altsd at utviklingen har gétt fra government til governance. Dette kan tolkes som et uttrykk
for en storre fokus pd samarbeid mellom offentlige og private akterer i losningen av
kollektive oppgaver. Rektor ved Arkitekt og designhegskolen Karl Otto Ellefsen, viser til
at governance betegner styring som omfatter mer enn formelle organisasjoner, lover og
regler (Ellefsen 2003: 22). Han papeker blant annet at begrepet innebzrer en praksis som

aksepterer uklare grenser mellom det private og det offentlige, styringen skjer pé flere

¥ Odelstingsproposisjon nr. 22 (2004-2005).
® KPMG er et privat konsulentselskap innen revisjon, skatt og avgift.
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nivaer parallelt. De nye organisasjons- og samhandlingsformene er orientert mot
fleksibilitet.

Innenfor governancetradisjonen beskrives kommunikativ planlegging som et ideal
og det stilles gjerne opp som et alternativ til det instrumentelle rasjonelle idealet.
Kommunikativ rasjonalitet bygger pé Jiirgen Habermas sitt arbeid om kommunikativ
handling (Habermas 1981). I denne sammenheng kan teorien knyttes opp mot
medvirkningsaspektet i planleggingen. I det kommunikative planleggingsidealet er det et
maél at alle parter med interesse i saken er representert og deltar allerede fra prosessen
starter opp. Ideen er at deltakende akterer skal kunne endre mal og verdier underveis 1
prosessen. Planleggingsprosessen blir en meningsutvekslings- og en
meningsdanningsprosess. I et slikt ideal er det uklare skiller mellom mél og middel,
mellom fakta og verdi og mellom de deltakende aktorene.

I den instrumentelle planleggingen har fagekspertisen en sentral rolle, mens i den
kommunikative planleggingen er planleggeren mer a betrakte som en tilrettelegger av
prosesser for kunnskaps- og meningsutveksling mellom akterer med ulike interesser.
Begge formene for planlegging er konsensussgkende. For & sette det pd spissen; den
instrumentelle planleggingens rasjonalitet ligger i kalkulasjon, mens den kommunikative

planleggingens rasjonalitet ligger 1 ”det gode argument”.

3.2 System og livsverden

Jirgen Habermas har utviklet en samfunnsteori der han ivaretar bdde handlingsteoretiske
(livsverden) og systemteoretiske perspektiver. Jeg har stor respekt for hans arbeider og det
kan synes ambisigst & trekke pd hans samfunnsteori i denne casestudien. Jeg har ikke
imidlertid ikke som ambisjon & analysere planprosessen i Groruddalen ut fra Habermas sin
samfunnsteori. Men jeg har funnet at hans beskrivelse av kjennetegn innen de ulike
systemene kan vare fruktbart for & belyse noen av de konfliktene som kommer til utrykk i
denne casestudien. Det er spesielt handlingslogikken inne de ulike systemene som jeg
trekker videre pd. For 4 fd et bilde av denne handlingslogikken er det nedvendig med en
kort gjennomgang av Habermas sin samfunnsteori.

Habermas viser til at kjennetegnet ved moderne samfunn er at gkonomi og politikk
er skilt ut som egne systemer. Gjennom opprettelse av staten blir det ogsé sterre rom for
markedsekonomisk organisering, og pengemediet blir tatt i bruk. I den kapitalistiske

formen for markedsekonomi skiller skonomien seg ut som et selvstendig subsystem som
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fungerer pa egne betingelser (Eriksen og Weigard 1999: 129). Systemteorien tar som
utgangspunkt at samfunnet er sammensatt av en rekke slike selvregulerende delsystemer.
Felles for det politiske systemet og det skonomiske systemet er at den materielle
reproduksjonen skjer ved hjelp av formalsrasjonelle (strategiske) handlinger. Innenfor det
okonomiske systemet finner vi som eksempel produsenter og konsumenter som hver for
seg maksimerer utbyttet av sin kapital og sin kjepekraft. Gjennom disse handlingene
opprettholdes skonomien som et funksjonsdyktig system.

Habermas mener at det er tre medier som holder komplekse samfunn sammen,
nemlig mediene penger, makt og solidaritet. Penger og makt fungerer funksjonelt
integrerende som byttemidler pd markeder og gjennom organisasjoner 1
samhandlingsnettverk. Poenget er at anonyme medier som penger og makt kan frita
individene for & begrunne sine handlinger (Nerager 1993: 160). Det gkonomiske systemet
har penger som styringsmedium mens det politiske systemet har makt som
styringsmedium. Et styringsmedium er altsa et middel akterene kan ta i bruk for a fa andre
mennesker til & handle pd bestemte mater.

I livsverden derimot er det de tradisjonelle normene som gjelder. Livsverden
inneberer et deltakende perspektiv, der kommunikativ kompetanse muliggjor forstaelse og
enighet. Enhver forstaelsesprosess forutsetter kulturelt innevde forforstéelser, og ideelt sett
skal ingen etter Habermas" teori ha fortolkningsmonopol pé situasjonsdefinisjoner
(Nerager 1993: 140). En forutsetning for kommunikativ handling er at akterene deler en
bestemt virkelighetsforstaelse som avgjer hvordan de oppfatter den konkrete
handlingssituasjonen. Det er denne felles bakgrunnskunnskapen som Habermas kaller
livsverden.

Rent analytisk kan livsverden deles inn i tre komponenter, kultur, samfunn og
personlighet (Nerager 1993: 146). Kultur betegner den samlede kulturelle viten som star til
radighet for en bestemt gruppe/samfunn pa et bestemt tidspunkt. Samfunn betegner sosiale
normer og regler for hva som er legitimt. Livsverden betraktes her under aspektet
handlingskoordinering og som en folge av vir bakgrunnsviten fungerer den sosiale
integrasjon normalt. Personlighet betegner sosialiseringsprosessen, den enkeltes livsverden
inneholder implisitte ferdigheter som vi normalt bruker uten & tenke over det. Spréket og
kulturen danner med andre ord bakgrunnskunnskapen for kommunikative handlinger og
interaksjon 1 livsverden. Den enkeltes livsverden er unik, men overlapper likevel med
andres i storre eller mindre grad gjennom samfunnets strukturer. Det er dette som

muliggjor en gjensidig forstaelse. Kun kontekstavhengige utsnitt er mulig & gripe for
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bevisstheten. Det er imidlertid i den bevisste situasjon vi har mulighet til & kommunisere
kritisk og reflektere individuelt. Gjennom kommunikasjon med andre er det likevel etter
Habermas® mening mulig & gripe sterre deler av livsverdenens strukturelle komponenter
(Norager 1993: 142).

I forhold til denne studien kan tankene til Habermas konkretiseres i tre ulike
systemer: politisk system, gkonomisk system og sosialt system. System og livsverden er
ulike systemer som stir mot hverandre instrumentelt og kommunikativt. De er preget av
ulike strategier og ikke minst hvem som har ressurser til & sette dagsorden. I det politiske
systemet skapes autoriteten gjennom et demokratisk mandat. Det gkonomisk systemet
rettet mot privat sektor bygger pa markedsstyring basert pa tilbud og etterspersel. Det
sosiale systemet er kjennetegnet gjennom kommunikativ handling mellom akterene
innenfor sivil sektor. Idealtypiske kjennetegn innenfor de ulike systemene er oppsummert i

figur 2.

Figur 2. Kjennetegn ved styringssystemenes funksjonsmadte.

Styringssystem: | Politisk system Okonomisk system Sosialt system
(Offentlig sektor) (Privat sektor) (Sivil sektor)
Autoritet: Demokratisk mandat | Marked Kommunikativ

(tilbud/ettersporsel) handling

Kjennetegn: Fellesinteresser Egeninteresser Gruppeinteresser
Samhandling Konkurranse Fellesskap
Behov Ettersporsel Behov
Medborger Kunder Medlem
Politisk institusjon Selskap Forening

Kilde: Lyngstad 2003:125.

De tre systemene har forskjellige styrende prinsipper. Staten karakteriseres ved hierarkisk
kontroll, markedet med kommersielt bytte og det sivile samfunn ved tillit og solidaritet.
Disse prinsippene er selvsagt ikke vanntette skott mellom systemene, vi meter

kombinasjoner av dem eller samvirke mellom dem.




I perioder da styringsformen i ett av systemene er under kritikk, blir ofte de andre
framhevet som ideelle. Er man kritisk til byrakratiet og hierarkisk kontroll, har man pa den
ene siden vist til markedet og enten framhevet markedsmodeller med konkurranse som
styringsprinsipp innenfor offentlig virksomhet. Andre har lagt vekt pé a redusere det
offentliges virksomhet og overlate oppgaver til markedet (privatisering). Pa den annen side
har man skjelt til det sivile samfunn og lagt vekt pd & redusere statens virksomhet og satse
mer pa nettverk og solidaritet (Lauvdal 1996: 22).

Ovennevnte perspektiv er en mulig méate a forklare hvordan de ulike systemene som
er representert 1 denne studien stér i et motsetningsforhold. Mitt utgangspunkt er at denne
inndelingen kanskje kan belyse noen av de konfliktene som kommer til uttrykk i denne

studien.

3.3 Kampen om dalbunnen

Denne casestudien er kalt Kampen om dalbunnen. Dette er ikke et eget pafunn,
overskriften er hentet fra Akers Avis Groruddalen (12.5.2004). Den antyder at det foregar
en maktkamp om arealene i dalbunnen og for 4 belyse denne maktkampen har jeg brukt
Bourdieus begreper for dominans og undertrykkelse. Ogsa for Borudieus teori om makt,
som i stor grad handler om livssjanser og former for undertrykkelse, kan det synes
ambisigst 4 ta utgangspunkt i denne teorien. Igjen har jeg et praktisk utgangspunkt, jeg
“plukker” analytiske perspektiver som er relevante for denne casestudien. Det betyr at jeg
velger bruddstykker i Bourdieu's teorikompleks. Det i seg selv kan vere betenkelig, men
som nevnt innledningsvis vil jeg belyse de ulike akterenes opplevelse av makt i denne
casestudien. Det betyr at hovedfokus ikke er en samfunnsanalyse av strukturell makt selv
om ogsa dette fenomenet kan framkomme gjennom inndelingen i systemverden.
Bourdieu er opptatt av at maktforhold ofte ikke erkjennes som makt, og i kraft av
dette oppfattes som legitim. Arealplanlegging kan betraktes som en aktivitet der en
gjennom handling forseker & knytte forbindelse mellom eksisterende kunnskap og visjoner
om framtiden (Amdam 1998: 71). Denne aktiviteten innebaerer maktutevelse langs
dimensjonene tid og rom der begge dimensjonene innebarer grader av usikkerhet.
Tidsdimensjonen handler om & bruke kunnskap fra fortid og nétid til & forme framtiden.
Men fordi det er knyttet stor usikkerhet til hva som vil skje 1 framtiden kan ogsé utvikling
av framtidsbilder betraktes som en maktkamp. Den romlige dimensjonen inneholder ogsa

maktutevelse der det handler om & samordne ensker, behov og ressurser mellom ulike
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akterer og innen de ulike aktergruppene. For & belyse deler av denne maktkampen har jeg
analysert konkrete konflikter som har utspilt seg i det offentlige rom.

Arealplanlegging er en arena som engasjerer mange akterer. Det hevdes fra mange
hold at det er skjedd en maktforskyvning fra det politiske systemet til det skonomiske
systemet. Det er nye akterer pa banen som pévirker utfallet av planarbeidet. Endringene
bestar i at det offentlige i storre grad enn tidligere inngar offentlig privat samarbeid om
utbyggingsoppgaver og at kommunen ikke rar over gkonomiske midler til & selv & erverve
statlig eller privat grunn. Kommunen sies a vere avhengig av bade staten og private
akterer 1 et spleiselag. Slik snakkes det i alle fall planleggerne imellom. Mens denne
studien har pagétt ble det arrangert et kveldsmete under tittelen: Tar makta planleggerne
(Norsk Form 25.10.04) og et mete arrangert av Arkitekt og designhagskolen (19.05.05)
under tittelen: Nye praksiser, nye aktorer i byutviklingen. Det var stort sett offentlige
planleggere til stede pé begge konferansene. Bekymringen gjaldt det okonomiske systemet
(markedet), som i denne sammenheng ble omtalt som den profesjonaliserte
eiendomsutviklingsbransjen.

Kommunale planleggere kommuniserer gjennom intervjuene en ensartet holdning
til hvordan eiendomsutviklingsbransjen jobber. De skal ha ubegrenset med skonomisk
kapital, de kjenner bade planleggere og politikere som de kan drive lobbyvirksomhet mot
for & fa sine saker igjennom. De allierer seg gjennom naringslivsforeninger og har videre
stotte gjennom naringslivsorganisasjoner. Nér informantene i denne casestudien snakker
om kampene som utspiller seg i rommet, vises det ofte til hvem som har mye, lite eller
ingen innflytelse. Byrékratiet representert ved de offentlige myndighetene blir gjerne satt
opp mot det politiske systemet og markedet opp mot offentlige myndigheter. Jeg vil belyse
noen av de kampene som har kommet til uttrykk i denne planprosessen med utgangspunkt i

Bourdieus forstaelse av makt.

3.4 Pierre Bourdieus forstaelse av makt

Bourdieu er opptatt av 4 avdekke skjulte maktforhold og mekanismer som skaper ulikhet i
livssjanser (Danielsen og Nordli Hansen 2004: 43). Han vil gjennom sin teori overskride
grensen mellom den strukturorienterte og den handlingsorienterte tilnaermingen til
maktforhold som stadig er gjenstand for diskusjon innen samfunnsvitenskapene. Den

strukturorienterte tilnaermingen til makt ser gjerne pé ulik fordeling av ekonomiske

27



ressurser, mens den handlingsorienterte tiln&ermingen belyser hvordan akterer forseker a
sette sin vilje igjennom pé tross av motstand.

Den strukturorienterte tilneermingen beskriver Bourdieu gjennom sitt begrep om
habitus. Habitus er egenskaper ved individet og er i stor grad bestemmende for hvilke
ressurser den enkelte far tilgang til og derigjennom ogsé hvilke maktformer som er mulig &
uteve. Bourdieu omtaler habitusbegrepet en rekke steder i sine arbeider. I boken Symbolsk

makt (Bourdieu 1994: 137) skriver han folgende:

Habitus er en sosialisert kropp, en strukturert kropp, en kropp som har inkorporert
de immanente strukturene i en verden, eller i en del av denne verden, i et felt, og
habitus strukturerer bdde persepsjon av og handling i denne verdenen.

Habitus er kroppsliggjorte disposisjoner som personer i samme klasseposisjon har felles.
Det er egenskaper ved individet, for eksempel i form av kunnskap, dannelse, karaktertrekk
osv. Habitus bidrar til at personer innenfor samme klasseposisjon utvikler lik smak og like
preferanser og handler pé liknende vis.

Kapitalbegrepet er Bourdieus begrep om makt (Agora 2002: 224). Han definerer
makt eller styrkeforholdene i et samfunn til fordelingen av kapital som gjor seg gjeldende
innenfor klassestrukturen. Et viktig poeng i Bourdieus kapitalbegrep er at det er relasjonelt
og at relasjonene er preget av sosial ulikhet, utbytting og dominans. Videre at kapital ikke
bare angar materielle interesser, men i like stor grad om det symbolske, det kognitive og
det sosiale (Danielsen og Nordli 1999:45). Kapital eksisterer i tre former:

e Kaulturell kapital bestér av kunnskap i vid betydning av ordet (Bugge 2002:237).

Det kan veere fortrolighet med de sosiale kodene, spraklige ferdigheter,
manerer. osv.

e Okonomisk kapital er ressurser eller goder som er konvertible til penger.

e Sosial kapital er eksklusive sosiale relasjoner eller nettverk som den enkelte kan

bruke til & sikre ulike former for avkastning. Eksempel pé sosial kapital kan
vere kontakter som den enkelte kan mobilisere for & oppné noe, for eksempel a

pavirke beslutninger.

Kapital er altsé noe som setter en akter i stand til & tvinge sine interesser igjennom pa tvers
av andres interesser. Bourdieu viser til at ”interesser” framstar som naturlige og at vi har en
tendens til & beskrive interesser som gkonomisk motivert. Han viser til (Danielsen og

Nordli Hansen 1999: 49) at den logikken som gjelder innenfor det skonomiske feltet ikke
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kan overfores til vare handlinger innen alle andre felter. Vére handlinger er ikke som
enkelte hevder strategisk kalkulerende i forhold til et resultat som skal gi storst mulig
ekonomisk vinning. A ha interesser betyr ikke at akterene er rasjonelle, at det er disse
grunnene som styrer, leder eller orienterer handlingene. Men samtidig mener Bourdieu at
det ikke finnes interesselose handlinger, dvs. handlinger som kan begrunnes i forhold til
forpliktelser til fellesskapet og fellesskapets normer. Alt i alt betyr dette at vi handler ut fra
interesser, men at disse ikke nedvendigvis er strategisk motiverte, men en naturlig folge av
vér habitus.

Symbolsk kapital er ikke en egen form for kapital, men en mate som andre
maktformer fremtrer og blir oppfattet pa under bestemte betingelser. Det handler om makt
til & konstruere virkeligheten. Symbolsk makt er kapital som ikke oppleves eller erkjennes
som makt og som i kraft av dette oppfattes som legitim. Bourdieus egne eksempler er ulike
former for prestisje, @re, autoritet, renommé, myndighet osv. Symbolsk makt er en usynlig
makt som bare kan uteves med delaktighet av de som ikke vet at de ligger under for den.
Og det kan ogsa hende at den som utever symbolsk makt ikke er klar over det (Bourdieu
1996: 38).

I forhold til denne studien kan symbolsk makt betraktes som en maktstrategi. En
maéte a legitimere makt pa er & bruke strategier med symbolsk innhold. Nér for eksempel
byréakratiet uttaler at deres oppgave er & ivareta fellesskapets interesser kan det vere en
form for utevelse av symbolsk makt. Byrékratiets oppgaver som sékalt ngytral part
oppfattes som legitim. Eller nar naringslivet pdberoper seg nedvendigheten av
forutsigbarhet for sin etablering i dalbunnen av hensyn til lonnsom drift. Dersom bedriften
trues med hensyn til lennsomhet s trues ogséa den enkelte arbeidsplass. Det blir sjelden
stilt spersmal ved hvorvidt dette er riktig, trusselen oppfattes som legitim.

Habitus beskriver hvorfor personer innenfor samme klasseposisjon har like
preferanser og handler pd samme vis. Gjennom denne studien har jeg kommet pa sporet av
habitusbegrepet. Jeg har imidlertid valgt a ikke gjore en analyse i forhold til de ulike
praksisene. Dette fordi det ikke er viktig i forhold til min problemstilling, men mest av alt
av hensyn til anonymisering av mine informanter. Jeg har likevel gjort en kort
gjennomgang av begrepet ovenfor fordi habitusbegrepet er grunnleggende i forhold til &

forsta de ulike kapitalformene og hvordan de fér kraft.
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Kapittel 4 Transformasjonen fra jordbruk til industri

I dette kapitlet vil jeg belyse noen viktige trekk ved utviklingen og hva som preger dagens
materialitet i dalbunnen. Jeg gjor denne gjennomgangen fordi dagens materialitet kan
tenkes 4 legge foringer pa hva som oppfattes & vaere mulig i forhold til en planlagt
stedsutvikling. Dette fordi det er sterke ekonomiske interesser etablert i dalbunnen, bade

statlige og private.

4.1 Utviklingen i dalbunnen

Norges aller forste jernbanestrekning &pnet i 1854, hovedbanen mellom Christiania og
Eidsvoll ble lagt gjennom Groruddalen. I 1900 kom NSBs skiftestasjon pd Alnabru. Denne
skulle ta seg av bade skifting av vogner som var i transitt via Oslo og fordeling av vogner
til terminaler 1 Oslo (Miljesone 2005, innsatsomrade 3: 25). En ny og moderne
skiftestasjon ble bygget i 1970. I 1960- og 70 — arene ble containere innfort og det ble ogsd
etablert en containerterminal pa Alnabru. For NSB var etableringen pd Alnabru et forsgk
pa & mete konkurransen i forhold til veitransporten. Alnabruterminalen skulle gjore bade
omlastning mellom bil og tog og sorteringen av godsvogner til riktig jernbanestrekning
mer effektiv. Ogsa bedrifter som baserte seg pa 4 transportere gods med bil etablerte seg i
dalbunnen, serlig de transport- og spedisjonsbedriftene som drev tungtransport. Det ble
attraktivt for de bilbaserte bedriftene & vere lokalisert i dalbunnen. Rimelige tomter 1
forhold til arealkrevende virksomheter samt at det parallelt med at jernbanens etablering
ble bygget flere motorveier for & mete okt transport ved trailertrafikk.

Etableringen av Oslo Lufthavn pa Gardermoen tidlig pa -90 tallet samt effektive
motorveier har videre bidratt til at omrédet er blitt attraktivt for handelsnaringen der
kundene er henvist til bruk av bil. Dalbunnen kjennetegnes av stor gjennomgangstrafikk (3
motorveier), trafikkrevende naringer og handelssentra. Tall fra Statens Vegvesen Oslo
(SVO) viser at 575 000 personer reiser gjennom, til, fra eller internt i dalen hver eneste
dag. 415 000 av disse reiser med personbil. Beregninger viser at det forekommer
overskridelser av nasjonale mal for luftforurensning langs deler av Ring 3,

Alnabruomrédet, E6 ved Furuset og Trondheimsveien ved Linderud (http://www.prosjekt-
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groruddalen.oslo.kommune.no/). Boligomradet Tittutgrenda'’ er lokalisert mellom
Stremsveien og Terminalveien, et av dalbunnens mest belastede trafikkomrader.
Historikeren Edgeir Benum (Benum1994: 79) skriver at dalbunnen ble formet
mellom de nye boligstrekene i dalsidene fra 1950 tallet. Landskapet i dalbunnen ble skapt
av bygninger i en eller to etasjer, med en grunnflate som dekket store arealer.
Generalplanen av 1950 omtalte omradet i dalbunnen av Groruddalen som ”industristrek”.
Dette industristroket skilte seg markert fra tidligere industriomrader. “Rasjonalisering” var,
slik bade industriledere, fagbevegelse og offentlige myndigheter sa det, det viktigste
middelet for & oke effektivitet, produksjon og lennsomhet i industrien. I fabrikkene gjaldt
det & skape en "flytende prosess” for & fa opp effektiviteten. Materialene skulle stremme
gjennom produksjonsanlegget sa raskt som mulig. Tid var penger, enten det gjaldt
arbeidernes tid eller tida fra materialene kom inn gjennom bedriftsporten til de gikk ut
igjen som salgbare artikler. Kampen om tida ga form til dalbunnen i Groruddalen skriver
Benum. De som ville reformere, ensket seg ubrutte flater — lave bygninger med stor
grunnflate. Som en folge av transportplanleggingen kom det altsd i gang en fysisk
planlegging pa bedriftsnivd. Mens kommunens generalplan av 1950 fastla hvor i byen
industrien skulle bygge, kom industri- og engros - bedriftenes mange “generalplaner”,
bygd pa transportanalyser, til 4 bli bestemmende for hvordan det skulle bygges. Slik virket
den offentlige planleggingen ovenfra og den private nedenfra sammen til & gi dalbunnen

form.

4.2 Analyse av dalbunnens materialitet

I etterkrigsérene ble det lagt et lop for Groruddalen, naring i bunnen og boliger i dalsidene.
Jernbanens godsterminal og den stadige ekende biltrafikken, bdde privatbilen og
tungtrafikken pa vei, har satt sine spor i dalbunnen som man pé -50 tallet knapt nok kunne
forestille seg. Dalbunnens materialitet er vanskelig & beskrive med ord. Jeg har derfor valgt

a ta med et oversiktsbilde for lesere som ikke har beveget seg der.

' Tittut var navnet pa en husmannsplass under Hovin gard. Der hvor plassen engang 1 stanger Tittutveien i
dag mot en stoyskjerm.
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Bilde 1: Terminalomradet i Groruddalen.

Bildet viser selve terminalomrédet som er et sentralt tema i denne casestudien.
Terminalomridet er omkranset av flere motorveier som beserger transporten av materialer
og industriprodukter ved trailertrafikk. Totalt er det ca 2000 arbeidsplasser innenfor
terminalomradet. Alle personbilene, bdde de som farer gjennom omradet og de som kjerer
mellom dalsidene preger ogsa dalbunnens materialitet.

Sett fra befolkningen i Groruddalen kan manglende styring veare et uttrykk for
utviklingen i dalbunnen. En dal der det omtrent ikke er mulig & bevege seg uten bil, folk
som bor i dalsidene er stengt ute fra dalbunnen. @sterberg er inne pé at dersom
Groruddalen skulle bli en helhet, et tvillingsted til Oslo, s matte dalbunnen gjenerobres av
befolkningen (Dsterberg 1998: 141). Dalbunnen er i dag preget av vekst tilrettelagt for
trafikk. For neringslivet er lokalisering av godsterminal, motorveier i umiddelbar narhet
og kort avstand til Oslo sentrum samt Oslo Lufthavn en enskesituasjon. Effektiv
godshindtering gir ogsa i dag lennsom drift.

Utviklingen i dalbunnen har ikke stoppet opp, men fortsetter nesten uavbrutt med

flere etableringer av transportkrevende naringer. Utviklingen har vert preget av
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enkeltbeslutninger. Dalbunnen er attraktiv for handelsnaringen som tiltrekker seg kunder
fra et stort geografisk omrdde. Motorveiene gjor bilen til det mest effektive transportmidlet
inn til disse virksomhetene. Osterbergs beskrivelse av at bebyggelsen i all sin vilkérlighet
bare kan forenes gjennom privatbilismen er treffende for dalbunnen (QDsterberg 1998: 35).
Han kaller privatbilismen for mazdaismen ut fra at bilen ikke er et gode, men en skjebne,
eller med andre ord et nedvendig onde. Mazdaen brukes som et bilde for a forklare
nedvendigheten av et eget kjoretoy for 4 takle hverdagen. Dalbunnens materialitet gjor det
ikke enkelt 4 ta beina fatt. Heller ikke sykkel eller kollektivtrafikk meter hverdagens
utfordringer nar det gjelder & rekke jobb, skole eller butikk. Trafikkplanleggingen har vaert

styrende for utviklingen. Stey- og trafikkforurensningen eker tilsvarende.
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Kapittel 5 Plansystemet og helhetlig plan for
Groruddalen

5.1 Innledning

Mitt andre delspersmal i denne casestudien gjelder akterenes opplevelse av planprosessen.
En ramme for 4 f4 tak i denne forstaelsen er det formelle plansystemet sett opp mot den
planleggingsmodellen som planmyndighetene har valgt for denne konkrete planprosessen.
I dette kapitlet presenterer jeg derfor det formelle plansystemet slik det folger av Plan- og
bygningsloven samt Rikspolitiske retningslinjer for areal og transportplanlegging. Dette
blir etterfulgt av en gjennomgang av planmodellen som fra kommunens side har fatt navnet
“Helhetlig utviklingsplan for Groruddalen”. Innenfor denne utviklingsplanen for
Groruddalen har jeg som nevnt konsentrert casestudien til planene som gjelder dalbunnen.

Det er ogsa inngdtt et samarbeid mellom staten og Oslo kommune med sikte pd
miljeforbedringer i Groruddalen. Fire geografiske omrader er utpekt som miljosoner. Et av
omréadene gar under betegnelsen innsatsomrade 3 og er geografisk bestemt til Alnaelva og
terminalomradet. Ogsé dette omradet ligger 1 dalbunnen og gjelder deler av det samme
fysiske omradet som inngar i "Helhetlig utviklingsplan for Groruddalen”.

For deler av utviklingsplanen for Groruddalen er det videre introdusert en modell
for utvidet medvirkning. Jeg vil kort gjennomgé denne modellen slik den presenteres blant
annet i Oslo kommunens forelopige'' evalueringsrapport. Videre vil jeg kort nevne ovrige
metoder som er tatt i bruk fra kommunens side for & seke dpenhet rundt planene.
Totaliteten av medvirkning i planprosessen vil bli presentert fyldigere i kapittel 7 som
gjelder selve heringsfasen.

Til slutt i dette kapitlet vil jeg analysere planmodellen som er tatt i bruk i denne
casen ut fra akterenes opplevelser. Det er tre bilder som her peker seg ut som sentrale:
maélforstdelsen, tidsperspektivet pd de ulike planene og samordningen av de respektive

planene mellom de ulike kommunale etatene og mellom Oslo kommune og staten. Som

' Utkast til Evalueringsrapport av medvirkning i utarbeidelsen av omradeprogrammer ble utarbeidet av
Plankontoret for Groruddalen etter at medvirkningsprosessen var gjennomfert hesten 2003. rapporten er pr.
dato ikke ferdigstilt.
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analytisk ramme vil jeg ta utgangspunkt i perspektivene innenfor hhv. government og

governance. Jeg vil ogsé analysere den valgte planmodellen ut fra et maktperspektiv.

5.2 Areal- og transportplanlegging

Forst noen ord om det norske plansystemet. I 1965 ble bygningsloven innfert og med den
kom en generell planleggingsplikt for kommunen. Arealplanleggingen har siden veert helt
sentral 1 forhold til fysisk planlegging. Planleggingsplikten gjelder utarbeiding av
overordnede kommunale planer (generalplaner), som i neste omgang falges opp av juridisk
bindende detaljplaner (reguleringsplaner). I 1985 overtok plan- og bygningsloven, som
blant annet innebar et navneskifte fra generalplan til kommuneplan. Gjennom den nye
loven i 1985 fikk kommunen myndighet til & egengodkjenne sine arealplaner (Straume
2001: 70). Tidligere métte arealplaner oversendes til Miljoverndepartementet for
godkjenning, mens de etter den nye loven ble ankeinstans. Staten har imidlertid fortsatt
adgang til & komme med innsigelser i forhold til kommunale arealplaner. I sa fall gar
planene til Miljeverndepartementet for avklaring av konfliktene og endelig godkjenning
der. Det er ogsé gjennom Plan- og bygningsloven at kommunen plikter & sende sine planer
ut pa hering.

Kommuneplaner er ment a skulle vare en overordnet plan som skal gjelde pa tvers
av alle sektorer. I 1993 ble det innfort Rikspolitiske retningslinjer for samordnet areal- og
transportplanlegging. I retningslinjene heter det bl.a. at det skal legges vekt pd losninger
som gir korte avstander mellom funksjoner og det skal legges vekt pé okt konsentrasjon av
utbygging. Formélet med retningslinjene er at arealbruk og transportsystem skal utvikles
slik at de fremmer samfunnsegkonomisk effektiv ressursutnyttelse med miljemessige gode
losninger. Det skal videre legges vekt pd & oppna gode regionale helhetslosninger pa tvers
av kommunegrensene (NOU'? 2003: 14). Bak disse noe diffuse reglene ligger en tanke om
en fortetting, korte avstander mellom bolig, infrastruktur og arbeidssted skal gi mindre
transportarbeid. Videre skal knutepunktutvikling sikre at det skal satses pa utvikling av
omréader med gode transportforbindelser. Kommunen plikter & folge Rikspolitiske
retningslinjer for areal- og transportplanlegging. Manglende oppfelging gir grunnlag for &
klage inn kommunale vedtak for overordnede myndigheter og kan ogsé gi grunnlag for

innsigelse fra sektormyndigheter og overordnede myndigheter.

"2 Norsk offentlig utredning.

35



OPS (offentlig, privat samarbeid), ogsé kalt utbyggingsavtaler, er ofte i bruk 1
offentlig planlegging enten det gjelder vei utbygging eller det gjelder & “’ruste” opp
gatebildet pa Karl Johans gaten til 1000 ars jubileet i 2005. Innen arealplanlegging har vi
videre eksempler pa at kommunen selger grunn og derigjennom stiller krav til utbygger om
for eksempel barnehagebygg i tilknytning til et nytt boligkompleks, grontarealer, storrelsen
pa leiligheter mv. KPMG har som tidligere nevnt utarbeidet en rapport om offentlig —
privat samarbeid (mars 2003). Her betraktes OPS som en alternativ finansieringsform for &
avlaste offentlige budsjett (2003: 46). Alternativt kan OPS betraktes som en privatisering
av oppgaver som tidligere ble utfort av offentlige myndigheter.

5.3 Planleggingsmodellen for Groruddalen

Det er siden begynnelsen av -90 tallet presentert en rekke planer og utredninger som
berorer geografiske omrdder i Groruddalen. Planleggingsfasen slik den blir beskrevet i
kapittel 6, tar imidlertid utgangspunkt i den politiske behandlingen som ble etterfulgt av
Kommuneplan 2000. I forlengelsen av denne fattet bystyret folgende vedtak: “Det
utarbeides en helhetlig plan for utvikling av hele Groruddalen”. Byrédden for naring og
byutvikling fremmet videre i denne forbindelse et eget notat (datert 8.5.2000) Vi tror pd
Groruddalen”. Sistnevnte dokument er utgangspunktet for Byradssak 61/02 der
Utviklingsprogram for Groruddalen blir behandlet.

Plan- og bygningsetaten i Oslo kommune fikk i oppdrag & folge opp Byradets notat
Vi tror pd Groruddalen”. Med utgangspunkt i dette notatet ble det utarbeidet sju
fordypningsprosjekter. To av disse fordypningsprosjektene vil ha spesiell fokus i denne
studien. Det ene gjelder regionale scenarier og det andre gjelder to av omradeprogrammene
som gjelder deler av dalbunnen. Arbeidet med fordypningsprosjektene ledes av de
respektive etatene i kommunen. Ansvaret for & samordne de ulike kommunale planene er i

henhold til arbeidsmodellen lagt til Plan- og bygningsetaten.
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Figur 4: Arbeidsmodell for det kommunale planarbeidet.
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Kilde: Omradeprogram for Alfasetmorenen — Nyland (juni 2004)

I byrédssaken (sak: 61/02) papekes det at hovedutfordringen er 4 fa redusert den
enorme belastningen fra biltrafikken, og at man gjennom en helhetlig satsning vil bedre
livskvaliteten for dalens beboere og arbeidstakere. Tidsperspektivene for planene er inndelt

i kort, mellomlang og lang sikt, hhv ca 5, 15 og 30 ar.

5.3.1 Regionale scenarier

Fordypningsprosjektet regionale scenarier skisserer ulike framtidsbilder for Groruddalen
og illustrerer virkningene av ulike drivkrefter som Plan- og bygningsetaten mener er
styrende for utviklingen i regionen. Framtidsbildene skal skissere mulige utviklingslep pa
20 — 30 &rs sikt, basert pd faktorer som har betydd mest for utviklingen i regionen de siste
20 arene. Det er skissert totalt fire scenarier.

I scenariet bolighyen utvikles visjonen om hvordan Groruddalen kan utvikles til &
bli en boligby. Boligbygging vil prioriteres sterkere enn naringsutbygging. Det er

omrédets sentrale beliggenhet kombinert med okt boligpress 1 Oslo som er begrunnelsen
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for & vurdere om dalbunnen skal benyttes til boligbygging i stedet for naering. De mest
arealkrevende og transportgenererende naringene vil som en folge av dette scenariet flytte
ut fra dalbunnen.

Nye neeringer er et annet scenario som beskriver en utvikling der Groruddalen blir
et omrade for urbant naringsliv. Utviklingen drives forst og fremst av lave arealkostnader
sammenliknet med andre deler av hovedstaden, og av de mange nye naringene som etter
hvert lokaliseres til dalen. Alnabruterminalen legges pa sikt ned og nye veier for
distribusjon er en forutsetning for dette scenariet.

Norges logistikksenter beskriver Groruddalen som landets dominerende senter for
neringer tilknyttet transport og logistikk. Bedriftene i omrddet og Alna-terminalen
forbedrer sine logistikkfunksjoner og effektivitet i trdd med utviklingen innenfor
godstransporten. Det heter i dette scenariet at boligveksten i regionen vil skje gjennom
utbygging pa Romerike og gjennom fortetting innenfor Ring 3"°.

For scenariet Mellomlandet skisseres en utvikling der markedsutviklingen i Oslo-
regionen bestemmer hvilke omrader som blir bygget ut. Omrédet vil vare regulert til
neringsformal og kunne tilby relativt rimelige eiendomspriser. Kommunale og statlige
investeringer vil vere relativt lave, fordi det forutsettes at utbyggerne betaler for
nedvendige oppryddingstiltak etter hvert som omrader i dalen kan frigjeres for utbygging.
Dalen vil ikke vaere interessant for utbygging av boliger, fordi markedet ikke kan bare
kostnadene ved de omfattende miljo- og trafikktiltakene som er nedvendig. Mellomlandet
beskriver det samfunnet som utvikles mellom en gradvis mer fortettet by i serest og
villaforstedene i nordest pd Nedre Romerike.

Anbefalingen fra Plan- og bygningsetaten ble offentliggjort 8. mars 2004 gjennom
rapporten "Regionale scenarier for Groruddalen fram mot 2030”. Etaten anbefalte at
utviklingen ber baseres pa en visjon som kombinerer bygging av boliger og tilrettelegging
for nye naringer. Det er altsa scenariene bolighyen og nye neeringer som anbefales. Med
nye naringer siktes det til annen naringsvirksomhet enn den som befinner seg i dalbunnen

i dag. Det heter ogsa at det mé foretas en omfattende miljgopprustning i dalen.

5.3.2 Omradeprogrammer
Omradeprogrammene skal ifolge Plan- og bygningsetaten fastsette rammer og

retningslinjer for den fysiske utviklingen innenfor et avgrenset omrade. Det heter at

" Ring 3 er ringveien som geografisk skiller indre og ytre deler av Oslo by.
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innholdet i et omradeprogram skal vere et politisk og faglig styringsdokument som
fastsetter rammer og retningslinjer for fysisk utvikling og tilrettelegging for praktisk
gjennomforing. P4 nettsidene'” til Plankontoret for Groruddalen heter det videre at de
geografiske omradene er valgt pd bakgrunn av potensialet for byendring og behovet for &
avklare framtidig arealbruk. Implisitt i potensialet for byutvikling ligger at det innen disse
geografiske omradene fortsatt finnes ubebygde arealer.

Omradeprogrammene for Alfasetmorenen — Nyland og Alnabruomradet skisserer

tre framtidsbilder for de valgte geografiske omradene:

e Ny trend — innovasjon innen handverk, smé reparasjoner og gjenbruk som
utgangspunkt for baerekraftig kreativitet.
e Byport ost — utvikling mot et regionalt knutepunkt

e Bldgronn fornyelse

Begge omradeprogrammene konkluderer i trdd med regionale scenarier. I

omradeprogrammet for Alnabruomrédet (heringsutkast 2004: 64) fremgar blant annet:

Omradeprogrammet legger opp til en gradvis utvikling mot en multifunksjonell
bystruktur der nering og bolig kan eksistere sammen. Det skal satses pa ny image
gjennom omfattende miljgopprustning og reduksjon av trafikk- og
luftforurensningen. Alnaparken og gjenépnet Alnaelv samt grenne omrader som
legger til rette for gode steder og velfungerende sammenhenger i omrédet, er
vesentlig 1 denne sammenheng.

Mens regionale scenarier behandler dalbunnen under ett, tar omrddeprogrammene for seg
klart begrensede geografiske omrader. Omradet der logistikknaringen er lokalisert

(terminalomrédet) ble ikke behandlet i programmene.

5.4 Miljgsonearbeidet

Miljesonearbeidet er en parallell prosess til det ovrige planarbeidet der staten og Oslo
kommune uttaler at de har som ambisjon & gjere en felles innsats for & ruste opp miljoet 1

Groruddalen. Det er Miljeverndepartementet som representerer staten nér det gjelder

' http://www.byradsavdeling-for-byutvikling.oslo.kommune.no/groruddalen/
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miljesonearbeidet. Tidsperspektivet pa miljosonearbeidet er 10 — 15 ar (Bedre miljo i
Groruddalen 2003: 46).

Statens utgangspunkt for & samarbeide med Oslo kommune om bedre miljo i
Groruddalen er nedfelt i Stortingsmelding nr. 23 (2001-2002) ”Bedre miljo i byer og
tettsteder”. Oslo kommunes utgangspunkt for dette samarbeidet var ”Utviklingsprogram
for Groruddalen” vedtatt av bystyret 18.12.2002. Hosten 2002 ble det nedsatt en
”Administrativ samarbeidsgruppe for Groruddalen” mellom staten og Oslo kommune for &
forberede politiske meter mellom representanter for regjeringen og byradet. Gruppens
oppgaver var a4 samordne kommunale og statlige tiltak og foresla strategier for & forbedre
miljeet i Groruddalen (Bedre miljo i Groruddalen 2003: 3).

Det ble lansert atte strategier for miljgsonearbeidet. Rapporten ”Bedre miljo i
Groruddalen” fra Oslo kommune (2003) beskriver den planlagte innsatsen. De 8
hovedstrategiene er folgende:

1. Hovedveinettet omdefineres og miljoet omkring bedres
. Kollektivtilbudet styrkes for & redusere biltrafikken og bedre miljoet

. Byutvikling prioriteres ved T- og jernbanestasjoner

2

3

4. Gang-, sykkel- og turveinettet bygges ut og skiltes

5. Stimulering av miljevennlige reiser i Groruddalen

6. Den blagronne strukturen i dalen utvikles

7. Nerings- og terminalomrader i dalbunnen ryddes

8. Kulturminner og nermiljetiltak styrker identitet og trivsel
Arbeidet ble organisert 1 5 innsatsomrader, bestemt til avgrensede geografiske omrader.
For innsatsomrade 3, Alnaelva og Terminalomradet er det lagt vekt pa et samarbeid med
lokale akterer i omradet bestemt til logistikkneringen og grunneierne. Statsbygg fikk i
oppdrag av Miljedepartementet a koordinere det konkrete samarbeidet mellom staten, Oslo
kommune og logistikknaeringen. Begrunnelsen for & engasjere Statsbygg var at de ikke
hadde noen eierinteresser i dalbunnen og folgelig kunne de opptre som en neytral part. Det
er strategien under punkt 7 som er relevant i denne studien der det heter at narings- og
terminalomradet skal ryddes.

Rapporten for innsatsomréde 3 ble utarbeidet i felleskap av Jernbaneverket, Statens

Vegvesen Region est, ROM eiendomsutvikling AS og i samarbeid med CargoNet AS,
Posten Norge AS, Linjegods AS, Mantena AS og Tollpost Globe AS (Miljesone 2005,

innsatsomrade 3: 3). Resultatet av samarbeidet mellom staten og logistikknaringen er
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miljetiltak pa kort sikt, ikke ulikt en ”Rusken”'® aksjon, det vil si en opprydding i deler av
omrédet. Sterre tiltak som det pekes pa er stort sett tiltak som er tatt opp i andre
kommunale planer. Gjendpning av Alnaelva langs terminalomrédet er et tiltak som nevnes.
Dette tiltaket ligger inne i et av kommunens fordypningsprosjekter, Grontstruktur og ytre
miljo. Et annet tiltak som nevnes er et nytt veikryss som fra for av ligger inne i
Samferdselsplanen (Miljesone 2005, innsatsomrade 3: 46). Det kommer i det hele tatt ikke
noen nye konkrete tiltak ut av dette samarbeidet bortsett fra en rapport pa 62 sider med
undertittel forslag til miljotiltak. For evrig barer rapporten preg av & vare en forsvarstale
for at godsterminal og logistikknaeringen ma fa forutsigbarhet for sin lokalisering 1
dalbunnen, dette pé tvers av de ovrige planene som er nevnt. I forordet til rapporten heter
det at terminalen representerer betydelige nasjonale interesser. Staten legger opp til en

maktstrategi i form av &pen konfrontasjon mot Oslo kommune.

5.5 Meavirkning

I henhold til Plan- og bygningsloven'® skal planmyndigheten pa et tidlig tidspunkt i
planarbeidet drive en aktiv opplysningsvirksomhet overfor offentligheten. Berorte
enkeltpersoner og grupper skal gis anledning til & delta aktivt i planprosesser. Helhetlig
plan for Groruddalen er ikke hjemlet i Plan- og bygningsloven. De to omrddeprogrammene
som gjelder deler av dalbunnen ble imidlertid underlagt en sékalt utvidet
medvirkningsprosess. Initiativet ble tatt av Byradsavdeling for miljo og samferdsel og ble
begrunnet i et enske om 4 demokratisere planleggingen. I Byekologisk program (2002 —
2014: 42) heter det:

Styrke demokratiske institusjoner pé alle plan, serge for styreformer preget av &penhet
og ansvarlighet, delaktighet i beslutningsprosesser og rettferdighet. Opprettholde retten
som alle har til & motta riktig informasjon til riktig tid nér det gjelder miljosaker, alle
utbyggingsplaner og aktiviteter som bergrer dem eller det de er interessert i.

Utvidet medvirkning etter ROM modellen har blitt brukt som begrep for medvirkning i
denne planprosessen. Utgangspunktet var at Oslo kommune har deltatt i PEGASUS
(Planning, environment, governance and sustainability) programmet. PEGASUS er et

samarbeid mellom 7 europeiske byer, deriblant Oslo. Gjennom deltakelsen i PEGASUS

' Rusken er en arlig dugnad for rydding av seppel som Oslo kommune arrangerer i samarbeid med skoler,
velforeninger, bedriftsidrettslag med flere.
' Paragraf 16-1 Samréd, offentlighet og informasjon.
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programmet ble ”Groruddalssatsningen” valgt ut for a preve ut anvendeligheten av en
nederlandsk metode for medvirkning i baerekraftig arealplanlegging. ROM modellen'” har
sitt utspring fra Rotterdam, hvor arenaen var havneomrédet. Det hevdes at modellen er
spesielt egnet nar et omréde skal “’stopes” om. Planleggere og bererte parter skal sammen
bestemme de langsiktige mélene for omraddet. Metoden som det vises til er av generell
karakter og kan minne om retningslinjene for offentlig privat samarbeid. I hovedtrekk
handler det om & trekke berorte parter inn i et forpliktende samarbeid. I dette ligger at det
skal skje reelle forhandlinger mellom partene.

I januar 2000 ble det etablert et eget Plankontor for Groruddalen. Kontoret fikk blant
annet ansvar for informasjon til bererte bydeler, det organiserte foreningslivet og til
befolkningen generelt. Det er ogsa gjennomfort heringsmeter der Plan- og bygningsetaten
presenterte sine planer for offentligheten. Ogsé tradisjonell hering slik vi kjenner den fra
Plan- og bygningsloven ble gjennomfoert for regionale scenarier og omradeprogrammene.

Plankontoret for Groruddalen fikk ogsé i oppdrag & organisere og gjennomfore
medvirkningsprosessen. I den forelopige evalueringsrapporten begrunnes prosessen
ytterligere (Plankontorets forelapige evalueringsrapport 2004: 4):

e storre apenhet rundt planleggingen

e skape et mer forpliktende samarbeid mellom offentlig og privat sektor pa sikt

e & skape tillit mellom planleggere og akterer, og mellom akterene

e avklare akterenes roller, muligheter og begrensninger

e dpne for en mer konstruktiv dialog og relevante brukerinnspill

e fa fram flere og bedre forslag fra akterene
Det heter ogsé at alt i alt skulle dette gi en mer rasjonell planprosess. Den endelige
modellen for utvidet medvikning er i forelopig evalueringsrapport omdept til ROM light.

Medvirkningsprosessen for de to omrddeprogrammene ble organisert til 3 moter.
De som ble invitert til & delta var velforeninger i omradet, handelssentra, direkte berorte
grunneiere og Groruddalen Miljeforum. Deltakerne som ble invitert til metene var med
andre ord de som vanligvis blir invitert til tradisjonelle heringer etter Plan- og

bygningsloven.

7 ROM er den nederlandske forkortelsen for Areal og Milje.
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5.6 Bilder av planmodellen

Det er en omfattende planprosess for Groruddalen som er igangsatt. Planleggingsmodellen
som er gjengitt i pkt 5.3 (figur 4) viser en arbeidsplan som skal samordne innsatsen til de
ulike kommunale etatene, sikre et samarbeid med staten og trekke inn lokalbefolkningen.
Som oppsummerende bilder vil jeg drefte tre aspekter ved den valgte planmodellen. Dette
er aspekter som er konkretisert av informanter som har vaert en del av selve planprosessen.
Det ene aspektet angér de overordnede malene innenfor Helhetlig utviklingsplan for
Groruddalen som er svert generelt formulert og folgelig lite handgripelig. Hva inneberer
det at mélet er & bedre miljoet i dalbunnen? Det viser seg at denne manglende
malforstaelsen forer til store konflikter mellom akterene bade internt i kommunen, mellom
kommunen og staten, og mellom kommunen og andre akterer i planprosessen. Dette kan
formuleres til malformuleringsproblemet og vil bli n&ermere konkretisert under kapittel 6
der konfliktomrddene vil bli belyst fra de ulike akterenes stasted. Det andre aspektet angar
samordningen mellom de ulike akterene 1 planmodellen. Til sist vil jeg ogsa belyse
tidsaspektet innenfor de respektive planene.

Miljeforbedringer har blitt flagget som det overordnede malet i denne
planprosessen. Alle jeg snakket med var opptatt av miljeaspektet ved planleggingen. Hva
som forer til bedre miljo var det imidlertid delte meninger om. En statlig planlegger som

jeg intervjuet mener at miljputfordringene ligger i & redusere biltrafikken:

De store miljobelastningene ligger i at E 6 gar gjennom omradet og Ostre Akervei.
Omradet er jo omringa av sdnne kjempekorridorer for veitrafikk som helt klart er et
miljeproblem. Og da har noen av de utredningene vist at ved & transformere noen
av disse omradene til bolig og nering, sa vil det generere enda mer biltrafikk. Sa
det er ingen losning pa miljeproblemene i Groruddalen, for det vil forsterke den
bilintensiteten som er i omradet [SL1].

Den samme planleggeren uttrykte forundring over at miljoproblematikken etter hvert ble

nedtonet i prosessen:

Miljeproblematikken har liksom falt ut under prosessen, det har dukka opp sanne
spersmal som Alnaelva og 4 flytte terminalen som et grep, men som ikke loser
miljoproblemene som er sé store i bydelen. Fakta ligger jo der, men det faller bort,
det er liksom s mye hyggeligere & tegne skisser med boliger her og grenne
omrader og alt mulig sént noe, det er brukt masse ressurser pa det og mange av de
har pa mange mater sett helt bort fra den virkeligheten som er der i dag. Det er
sikkert morsomt det altsa, men jeg tror ikke det har veldig stor innvirkning pé de
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losningene man ma finne for & fa til et bedre miljo 1 Groruddalen. Ellers er det
mange ar siden en s at etableringen av alle kjopesentrene som har fatt lov til 4
etablere seg, og en vet at det generer veldig mye biltrafikk, det ser en pé lokal
veiene der hvor bilene stér 1 ke. Og et ar etterpd gir en ut og beklager seg over
biltrafikken, det henger jo veldig godt sammen, det er jo et resultat av denne
etableringen som er veldig bilbasert. De fleste som skal til IKEA bruker bil. Det er
et paradoks at de har gjort det, man visste at omradet var miljobelastet og likevel
tillot de etablering av Alnasenteret, SMART Club, IKEA med flere [SL 1].

Miljeproblematikk kan vare s mangt men her er forstaelsen at det & fa redusert
biltrafikken er utfordringen. Kommunen har ikke hatt styringen gjennom de mange
nyetableringene av transportkrevende handelssentra de senere drene. Planleggeren er
videre skeptisk til om boliger og nye neringer i dalbunnen vil fore til redusert biltrafikk.
Med bakgrunn i ovennevnte stilte jeg en av lederne i Oslo kommune et direkte
spersmal om hvorvidt ”Helhetlig utviklingsplan for Groruddalen” vil fore til redusert stoy-

og luftforurensning i dalbunnen:

Hvis vi ser pd notatet fra 2000 sa var miljo en av delene, men det var ogsd & utvikle
Groruddalen til en hensiktsmessig byomrade i et regionalt perspektiv. Og det er klart
at det regionale perspektivet gjor jo at argumentene for & la terminalen ligge der og
for & la det veere logistikk, er sterke. Bare sé en ikke glemmer at i tillegg til miljo s&
var det ogsa noe med Groruddalens regionale rolle som var en mélsetting. Jeg vet at
Plankontoret som regel overser det argumentet men det 14 der ogsa. Jeg haper jo at
man gjennom Miljesonearbeidet gér mer inn i det. Blant annet dette som gér pa
Tittutgrenda og Alnabru, den delen av Miljesonearbeidet. Vi ville gjerne at staten
skulle bisté oss til & se mer pa de elementene. Men selv uavhengig av hva som skjer i
Groruddalen, sd vil det jo skje 35 % ekning i trafikken i lopet av et par tidr. Sa
uansett vil det bli en okt belastning, si spersmélet er om noen av disse prosjektene
kan forebygge/redusere en automatikk i ekt trafikk [KL 1].

Spersmalet er altsd om noen av disse prosjektene kan forebygge/redusere en automatikk 1
okt trafikk. Malet for planprosessen tones ned og ansvaret skyves over pa staten og
Miljesonearbeidet. Det er i det hele tatt svaert usikkert om noen av de igangsatte
prosjektene vil fore til en miljoforbedring og uansett sa vil trafikken eke mener
vedkommende leder 1 Oslo kommune.

Miljeaspektet far videre en merkelig form gjennom statens og logistikknaringens
samarbeid. Det heter at de sammen skal bidra til et miljoloft i sentrale deler av
Groruddalen og pa sikt utvikle en av Europas mest miljovennlige terminaler (Miljosone

2005, innsatsomrade 3: 23). Det heter ogsé at terminalomrédet har sin naturlige plass i
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dalbunnen og er en del av byens infrastruktur (Miljesone 2005, innsatsomrade 3: 22). Hva
en miljovennlig terminal matte bety sies det ikke noe om.

Det andre aspektet ved denne planmodellen er selve samordningsproblemet. De
enkelte planene innenfor de respektive fordypningsprosjektene framstdr som selvstendige
planer der innholdet i planene gjenspeiler fagfeltet. Arbeidet med regionale scenarier,
omradeprogrammer og miljesonearbeidet foregikk i hovedsak parallelt men atskilt. T
tillegg til offentlige planer finnes det ogsé en rekke private planer. ROM
Eiendomsutvikling AS har sammen med Jernbaneverket utarbeidet planer om & ekspandere
i dalbunnen. Begge er offentlig eid, men de opptrer pa linje med private akterer innenfor
det gkonomiske systemet. Det er skonomiske mal som er det styrende for denne
planleggingen. En informant uttalte i denne forbindelse at ROM Eiendomsutvikling AS
ikke forventet at de skulle i forutsigbarhet for sin lokalisering i dalbunnen til evig tid. De
maétte imidlertid f& forutsigbarhet i forhold til sine planlagte investeringer og
nedskrivningstiden for investeringene.

De enkelte etatene er 1 hovedsak trukket med i utviklingen av regionale scenarier og
omradeprogrammene gjennom orienteringsmeoter som ble arrangert av Plan- og
bygningsetaten. Det kom lite ut av disse metene, annet enn som en intern forankring for
det planarbeidet som pagar. Mye tyder péd at denne manglende forankringen har fort til
ytterligere konflikter. En kommunal planlegger uttrykte dette péd folgende mate:

Ja, det ender opp med at det tar mye tid med disse matene. S& kommer referatene
der det star at alle var enige om eller nesten alle var enige om...[KP 4].

Vedkommende gir klart uttrykk for at samordningen ikke har fungert innenfor byrékratiet i
Oslo kommune. P4 motene kunne uenigheten komme fram, men i referatene serger Plan-
og bygningsetaten for at det tilsynelatende er enighet. Etaten forseker derigjennom & holde
styringen péd prosessen.

Tidsperspektivene pé planene er ulike og rekkefolgen pa utarbeidelse av de ulike
planene framstar som tilfeldig. En kommunal planlegger viser til at samordningen innenfor

fordypningsprosjektene ble vanskelig:

Det som var litt uklart var at noen av disse [de syv fordypningsprosjektene: min
anmerkning] startet opp til forskjellige tidspunkt, noen var ferdigstilt for andre var
pabegynt og det var ikke klart uttrykt om noen skulle vare forende for andre. Sa da
ble det litt uklart, s vi prevde a ha et utstrakt samarbeid med de andre etatene, men
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vi var ikke helt enige pé alle punkter, sd det méatte vi bare konstantere og ga videre
[KP2].

Et annet forhold er hvorvidt det er mulig a tenke pd 30 ars sikt. En statlig leder som bl.a.
var opptatt av tidsperspektivet uttrykte folgende:

Det som er vanskelig ndr du skal jobbe pa sa lang sikt [30 ar: min anmerkning] er
ndr det gjelder et omrdde som er fullt bebodd, masse folk og masse arbeidsplasser,
sa skjerer det seg. Sanne langsiktige perspektiver handler om abstrakt tenkning og
det er vanskelig 4 omsette sdnne abstrakte ideer til en lokal hverdag. Sa de oppfatter
jo at arbeidsplassene blir borte og da snakkes det ikke mer [SL 1].

Vedkommende viser her til fagforeningene som kjemper en kamp om & beholde sine
arbeidsplasser innen logistikknaringen. Fra et livsverden perspektiv er det umulig &
forholde seg til 30 ar fram i tid. Det blir vanskelig & metes i en kommunikativ dialog nar
anbefalingen fra kommunens side betyr at den enkeltes inntektsgrunnlag er truet.
Fagforeningene har en felles virkelighetsforstaelse om at flytting av terminalen vil fore til
tap av industriarbeidsplasser. Det er i det minste stor usikkerhet knyttet til framtiden nér

det snakkes om nye naringer som erstatning til dagens virksomhet.

5.7 Analyse av plansystemet

Ideen om & transformere et omradde som er belagt med motorveier og transportkrevende
virksomhet kan fortone seg som vanskelig. Og kanskje er det nettopp dette som skaper en
viss usikkerhet for planmyndighetene. Er det mulig & styre utviklingen i en gitt retning?
Planmyndighetene i Oslo kommune har en ide om at deler av dalbunnen mé kunne
transformeres til annen virksomhet for a skape et omrade som kan gi plass til boliger og
annen type n@ring. Utvikling av visjoner og scenarier kan oppfattes som en usikkerhet i
forhold til hva som faktisk er mulig 4 fa til.

Arbeidsmodellen som er skissert i figur 4 viser en planlegging basert pa en
government tilnerming. Gjennom faglig kunnskapsinnhenting skal planmyndighetene
framskaffe et beslutningsunderlag for politikerne. Kommunens overordnede mal om en
miljeforbedring er imidlertid uklart formulert i1 forkant av planleggingen. I planene blir det
heller ikke konkretisert noen forpliktende strategier. Malforstdelsen er videre ulik innen de
respektive systemene. Ulik malforstaelse forer til at de respektive systemene utarbeider

planer som gér i flere retninger.
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Det er lagt opp til en hierarkisk arbeidsdeling der Plan- og bygningsetaten
tilsynelatende har den overordnede styringen. Mange aktiviteter er satt i gang og
gjennomfores parallelt som selvstendige prosjekter. Koordineringsgruppen ledet av
etatsdirektoren i Plan- og bygningsetaten skal serge for 4 koordinere det hele. I
arbeidsmodellen er imidlertid scenariene sidestilt med de evrige fordypningsprosjektene.
Scenariene var ment & skulle stake ut en retning for de gvrige fordypningsprosjektene.
Dette blir vanskelig nar for eksempel Samferdselsplanen utarbeides for scenariene er klare.
Videre skjedde arbeidet med scenariene og omradeprogrammene parallelt.

Plankontoret for Groruddalen er tillagt ansvaret i koordineringen mot bererte parter
som n&ringslivet og frivillige organisasjoner. Dette innebarer en dpenhet i forhold til
planprosessens innhold, men innebarer ikke pa noe vis en kommunikativ planlegging. Det
er ikke noe i arbeidsmodellen som tyder pé at planmyndighetene har til hensikt & mote
lokalbefolkningen i en kommunikativ dialog. Det ble forutsatt at medvirkningsprosessen
ikke skulle g& pa bekostning av den planlagte framdriften av omradeprogrammene.
Effektivitet i planprosessen blir satt foran medvirkning. Knapp tid blir videre brukt som en
begrunnelse for at antall akterer matte begrenses til et minimum. Plan- og bygningsetaten
soker her 4 unnga innspill som kan forstyrre planarbeidet. Dette understrekes ogsa ved at
logistikkneringen ikke ble invitert til & delta i medvirkningsprosessen.

Koordineringsgruppene og referansegruppene kan leses som strategisk handling fra
planmyndighetenes side. A fi innsyn i motargumentene fra lokalbefolkningens side gjor at
planmyndighetene kan forberede seg godt for deres endelige forslag oversendes til politisk
behandling. P& den annen side innebarer dpenhet i planleggingen ogsa at andre aktorer,
statlige eller lokalbefolkningen, kan mobilisere til politisk kamp i forhold til sine
interesser.

Bak medvirkningsmodellen som er lagt til grunn finner jeg ogsa et instrumentelt
syn. For det forste er det kun to av omradeprogrammene som ble underlagt sakalt utvidet
medvirkning. Det innebarer et lite bruddstykke innenfor de totale planleggingsaktivitetene
som ble igangsatt. Plan- og bygningsetaten oppnadde a fa informasjon om hva de
organiserte foreningslivet i Groruddalen matte mene om de foreslatte endringene. Men det
er uvisst om innspillene forer til noen endringer i planene. For det andre ble den
opprinnelige modellen for medvirkning som tidligere nevnt tonet ned til en /ight modell.
Det innebarer at medvirkningen far preg av tradisjonelle heringer, det er opp til
planmyndighetene om innspillene blir tatt pa alvor. Planleggerne som eksperter avgjer om

innspillene som méatte komme blir tatt med i planleggingen.
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Oslo kommune har lagt opp til en arbeidsmodell der staten holdes orientert om
planene. Gjennom Rikspolitiske retningslinjer for samordnet areal- og transportplanlegging
har imidlertid staten full kontroll over arealutvikling. Forvaltningen i kommunen er satt til
a utarbeide planene men disse kan etter den formelle planprosessen trekkes inn til
Miljeverndepartementet for overpreving. Det er et generelt kjennetegn ved statens politikk
at kommunen tillegges ansvaret men makten beholdes pé statlig niva bade i form av
okonomiske overforinger og gjennom lovverk/retningslinjer. Nér det gjelder
transformasjon av areal vil kommunen vare avhengig av statlige akterer i forhold til
investeringer til blant annet infrastrukturtiltak. Bade Statens Vegvesen og Jernbaneverket
har sine egne budsjetter og planer. Men dette er det formelle systemet som trer i kraft etter
planlegging i trdd med Plan- og bygningsloven. Den delen av planleggingen som jeg har
beskrevet, gjelder en planlegging pa siden av det formelle lovverket. Gjennom
Miljesonearbeidet gir imidlertid staten klare signaler til Oslo kommune om hva som
forventes mht utvikling av dalbunnen. Godsterminalen og logistikkneringen betegnes som
navet i nasjonal godstransport. Staten viser til at de langsiktige byplanmessige forhold er
Oslo kommunes ansvar, men at dette ansvaret ma skje i en forpliktende dialog med berorte
statlige myndigheter (Miljesone, innsatsomrade 3: 2005: 5). Rapporten fra
Miljesonearbeidet tolker jeg som en ren maktdemonstrasjon fra statens side i forhold til
Oslo kommune. Staten setter dagsorden og de gjor det i samarbeid med
neringslivsinteressene.

Staten har som nevnt inngétt et samarbeid med det lokale naringslivet. Spersmaélet
er om dette er en ny planleggingspraksis som kan komme inn under betegnelsen
governance. Partene som har inngatt et samarbeid har et felles strategisk mél, nemlig &
sikre fortsatt terminalvirksomhet i dalbunnen. I forordet til Miljesonerapporten heter det er
bred oppslutning om innholdet i rapporten. Staten og de evrige samarbeidspartene har
sammenfallende interesser. Jeg oppfatter heller ikke Statsbygg som noen neytral part i
denne forbindelse, men heller som Miljoverndepartementets forlengede arm.
Logistikkneringen og de statlige akterene har videre full kontroll over kulturell kapital i
form av mobilisering av naringslivet og statlige akterer i nettverk. Sammen sitter de ogsé
pa den ekonomiske kapitalen i forhold til framtidige behov for investeringer. Kampen om
arealene i dalbunnen blir imidlertid framstilt som et spersmal om miljeforbedringer 1
dalbunnen. Miljeaspektet blir brukt som symbolsk kapital.

Arbeidsmodellen som det er lagt opp til er en videreforing av tidligere

planleggingspraksis der planmyndighetene sgker kontroll over prosessen. Det gis
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imidlertid et bilde av at arbeidsmodellen inneberer en ny planleggingspraksis bade i form
av utvikling av scenarier, omradeprogrammer og medvirkningsprosesser. Det nye slik jeg
ser det, er at det er lagt opp til en planprosess som ikke er knyttet opp til det formelle
plansystemet. Det inneberer blant annet at planprosessen blir mindre forpliktende og at
mye kan skje underveis blant annet i form av nettverksbygging. Om slike nettverk

representerer noe nytt er imidlertid et 4pent spersmal.
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Kapittel 6 Planleggingsfasen: Politiske signaler, ulike
systemer og konflikter mellom systemene

6.1 Innledning

I dette kapitlet vil jeg forst giennomga hvordan planleggerne beskriver endringer i
planleggingspraksis. Jeg vil videre gjennom akterenes stemmer belyse hvordan konfliktene
mellom de ulike systemene oppleves. Jeg har sortert de ulike akterene inn under de tre
styringssystemene som ble skissert i kapittel 3.2, det politiske systemet, det okonomiske
systemet og det sosiale systemet. Planleggingsfasen dekker tidsmessig
planleggingsprosessen fram til politisk behandling.

Beskrivelsen er basert pa hvordan akterene innen de ulike systemene opplever
planleggingsfasen og konfliktene som har oppstétt i kjelvannet av denne. Det er to
konfliktomrader pé saksniva som peker seg ut i denne planprosessen. Det ene spersmalet
gjelder lokaliseringen av terminalomrédet, og det andre spersmalet handler om & redusere
stay- og luftforurensningen og hvordan det i sa fall kan skje. Disse to spersmalene henger
for s& vidt sammen idet det ene settes opp mot det andre i forhold til & argumentere for

egne uttalte mal.

6.2 Planleggingspraksis

Planleggerne i Oslo kommune baserte sitt arbeid pé politiske signaler i forhold til hvilken
retning politikerne ensket for dalbunnen. Byrédsleder Erling Lae signaliserte allerede i
2002 at det politisk var et enske om 4 transformere dalbunnen. I Dagsavisen (19.3.2002)
gir han uttrykk for sin visjon om & rive terminalen pd Alnabru. I ingressen til artikkelen

heter det:

Tenk deg Groruddalen uten jernbanesporene, uten de store lagerbyggene og med
parker, sjoer og boliger.

50



Lae gir i samme artikkel uttrykk for at Groruddalen har lidd under gammeldags
plantenkning ved at dalbunnen ble utpekt som industriomrade og dalsidene til
boligomréder. "I en dal skal sentrum veere i bunnen” sier han. Pa spersmal om
Groruddalen kan risikere & havne 1 skyggen av Bjervika, svarer han at det gjelder & holde
fast pa en visjon om hva som skal oppnas i Groruddalen. “Men hvis vi ikke har klare
tanker om hva vi vil, havner Groruddalen i skyggen igjen” advarer Lae.

Planleggerne opplever at det har skjedd endringer i planleggingspraksis. Det
handler om at det er nye akterer pa banene og at det proves ut nye styringsformer for a
mate disse nye aktorene. I forhold til den praksis som uteves kan det hevdes at vi har et
plansystem som ikke er tilpasset dagens virkelighet i forhold til ansvar og myndighet.
Politikerne utfordrer byrdkratiet til & finne nye forpliktende samarbeidsformer med private
akterer. En kommunal leder beskriver at endringene i planleggingspraksisen er en dreining

mot privatisering:

Du vet det er pa en mate to ting som har skjedd, det ene er andelen av private
reguleringsplaner som jeg tror nesten er unikt i europeisk sammenheng, graden av
privatisert planlegging, om det er statlige eller andre. Og det er jo ikke engang alle
organer som aksepterer at kommunens planmyndighet ogsé har et eget
programansvar. Sa det er den ene tendensen, at det har blitt mer tiltaksplanlegging
enn egenplanlegging. Kommunens planlegging har blitt mer strategi. Den andre
tendensen er interaktivt flernivastyring, det har blitt mye mer governance, altsa
Bjervika var en kjempe governance planlegging. Men der gikk man inn i veldig
forpliktende ekonomiske og formelle og praktiske samhandlings modeller. S& det
har blitt mer av det. Nér det private, altsd tiltakshaverne, fremmer mange flere
private planer, sé blir var utfordring & vere bestiller. Vi md komme inn med
programinnspill tidlig, og det er jo det vi prever gjennom planprogrammene, hvilke
felleskapsinteresser vi synes er viktig. For virkeligheten er ikke lengre sénn at vi
kan sitte og lage en kommunedelplan. Vér rolle blir annerledes [KL 1].

Det skal vare organer som ikke aksepterer at kommunens planmyndighet ogsa har et eget
programansvar. Vedkommende sier ikke hvilke organer dette gjelder men det uttrykkes en
avmaktsfolelse. At kommunens planlegging har blitt mer strategi kan tolkes som at det
ikke lenger er kommunen som stér for gjennomfering av planene. Det uttrykkes ogsa en
holdning om at det er planmyndighetenes oppgave & ivareta fellesskapsinteressene.
Governance har videre satt seg som et begrep, en felles forstdelsesramme om at
planleggingspraksisen har endret seg, spesielt det siste tidret. Planleggerne har ikke lenger
makta men mé dele denne, finne nye samarbeidslosninger og kompromiss med flere
akterer. Det gis uttrykk for en holdning om at det er gjennom allianser med bade staten og

private akterer at planleggerne kan f gjennomfort sine planer. Nar det gjelder den valgte
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planleggingsmodell uttaler en kommunal planlegger at de tradisjonelle reguleringsplanene

ikke lenger er egnet til & mote framtiden:

For et sant type omrade har alternativet vart 4 lage en Kommunedelplan som en
juridisk bindende plan. Men det man har opplevd er at det er enormt lange
prosesser a lage en kommunedelplan. Nar den omsider vedtas er den nesten allerede
utdatert og gammeldags og kan ikke brukes. S& det man har etterlyst er mer
strategiske planer som ikke er juridisk bindende. En strategi for et omrdde er
enklere 4 lage, enklere 4 vedta, tar mye kortere tid og er bedre tilpasset en
komplisert og litt uforutsigbar virkelighet som planlegges [KP 1].

Vedkommende gir uttrykk for at planmyndighetene har behov for en retning for det
planarbeidet som de skal gjennomfere. Planlegging i henhold til lovverket kan ta uventede
retninger, det tar tid og mye kan skje underveis. Det er et uttrykt enske fra planleggerne i
Oslo kommune om mer kontroll i en komplisert og uforutsigbar virkelighet.

Béde de kommunale lederne og planleggerne gir uttrykk for at
planleggingspraksisen né skjer innenfor et governanceperspektiv. En kommunal planlegger

sier folgende om governance perspektivet:

Jeg vet ikke helt hva governance er, men jeg herer jo begrepet hele tiden. Men det
maé jo vaere en méite & styre og jobbe pa. Det er ikke lenger slik at vi lager planen,
sender den fra oss og sa blir den gjennomfert. Det er en prosess med grunneiere og
akterer der vi som planmyndighet i storre grad legger til rette for rammene. Det
som er viktig er at kommunen legger noen overordnede styrende rammer. S ma
prosjektinitiativene samordnes i forhold til disse rammene. Vi skal ikke bestemme
detaljert aralbruk, heyde pa bygg og sant, det skal veere mer fleksibelt [KP1].

Governance beskrives av planleggerne som en praksis som skal sikre en rasjonell
planlegging. Governance betraktes som midlet som kan sikre fortsatt kontroll over
planleggingens utfall. Det gjelder 4 utvikle en strategi for et gitt omrade og sa skal private

akterer fa fremme sine reguleringsforslag innenfor rammen av denne.

6.3 Det politiske systemet

Det politiske systemet skal etter idealmodellen ivareta fellesskapsinteressene. Det er videre
et idealtypisk trekk at det skal skje en samordning og dpenhet rundt planene. I det politiske
styringssystemet finner vi tre viktige aktergrupper: regjerende politikere og byrakratiet

representert ved kommunale og statlige planleggere.
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6.3.1 Regjerende politikere
Analysen av det politiske meningsfelleskapet gjelder forst og fremst regjerende Byrdd som
over to valgperioder har vaert styrt av et borgelig flertall.'"® Regjerende politikere viser med
andre ord til sittende Byrad i Oslo kommune. Politikerne var klare i sine signaler, men
forholdt seg i ro under den administrative heringen. Pa denne méten skyver de ansvaret for
planene over pd Plan- og bygningsetaten. Konfliktomridet som gjelder lokalisering av
godsterminalen og logistikknaringen vil kunne true egen politisk posisjon. I det hele tatt
blir den planleggingspraksisen som ble valgt svert uforpliktende for Byradet i Oslo
kommune. De kan ndr som helst velge & innta en annen retning for utviklingen av

dalbunnen. Men det skjer forst i beslutningsfasen under kapittel 8.

6.3.2 Statlige planleggere
Miljeverndepartementet, Statens Vegvesen og Statsbygg allierte seg med
logistikkneringen og grunneierne gjennom Miljesonearbeidet. Oslo kommune, spesielt
Plan- og bygningsetaten ble skjovet ut over sidelinjen under paskudd om at
logistikkneringen ikke ville samarbeide sé lenge de ikke fikk forutsigbarhet for
lokaliseringen i dalbunnen. Det framgér i Miljosonerapporten at Plan- og bygningsetaten
har veert representert i arbeidet med en egen kontaktperson (Miljesone 2005,
innsatsomrdde 3: 5). En statlig leder uttalte at de statlige akterene ikke ville samarbeide
med Plan- og bygningsetaten. Som et svar pa dette begynte de & samarbeide seg i mellom.
Innsatsen ble koordinert gjennom Alnabru-Nyland Neringsforening.

En statlig leder uttalte under intervju at Oslo kommune har gjort to generaltabber i
denne planprosessen. For det forste ble statens legitime interesser oversett. Oslo kommune
respekterte ikke at staten hadde interesse av at den nasjonale godsterminalen er lokalisert i
dalbunnen. Det andre var at naeringslivet som er etablert i dalbunnen heller ikke ble
respektert. A tro at terminalen kunne flyttes ut av Groruddalen framstilte vedkommende
som ren eventyrpolitikk. Vedkommende var sikker pé at de administrative anbefalingene
ville renne ut i sanden. Begrunnelsen for dette er at dersom planer skal utlose penger fra
statens side sd ma de forankres politisk. Det méd ogsa skapes eierskap til lasningene.
Implisitt sier vedkommende at kommunen ikke har muligheter til & 4 realisert storre

byutviklingsprosjekter, uten at planene er forankret i staten.

'8 T perioden 1999 — 2002: Hoyre, Kristelig Folkeparti og Venstre, innevarende periode: Hoyre og
Fremskrittspartiet.
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I uttalelsene fra de statlige akterene i Miljoverndepartementet og
Samferdselsdepartementet gjores det klart at dersom kommunen gnsker gkonomisk
drahjelp fra statens side, s ma de ogsa serge for at planene harmonerer med hva staten
onsker av utvikling. Generelt sett uttaler de statlige representantene som jeg har intervjuet
at statens rdderett over den ekonomiske kapitalen fratar kommunen styringen i
arealplanleggingen. P& spersmal om realismen i 4 flytte terminalen til et annet sted uttaler

en statlig planlegger:

Vi ser liten realisme 1 at terminalen skulle legges til et annet sted. En ting er at det er
veldig kostbart, altsa det vil koste mange milliarder kroner & flytte den terminalen et
annet sted. Tenk hvor mye en kunne fétt til ved & heller bruke de milliardene pa a
investere 1 omrddet med terminalen der, fétt til noe, enn & bare flytte terminalen, og
allerede brukt 2 milliarder bare pa & flytte terminalen og sa har du ikke gjort noe
annet i Groruddalen, ikke med biltrafikken eller med noe annet. Sa har du pa en méte
brukt mye penger uten at en har fatt til noe som helst. En annen ting er ogsa at den
terminalen ligger skikkelig fint til i forhold til & handtere det forbruket av gods eller
materiell av varer 1 Oslo. Jeg blir ganske forundret av at folk tror at alt de vi kjeper i
butikkene her, Oslo er jo Norges storste by, ikke kommer inn i omrddet pd en mate.
Det & flytte terminalen ut av kommunen vil altsé skape mer trafikk pa vei. Na ligger
terminalen ganske naert forbrukerne av gods. Terminalen ligger veldig bra lokalisert,
bdde for Oslo kommune for & minimalisere gods pé vei og for det nasjonale
jernbanenettet. Det ligger som et knutepunkt, herfra til Bergen og til Trondheim og til
Sverige og til utlandet serover [SL 1].

Det fremsettes mange péstander i ovennevnte intervjuutskrift. @konomiske
konsekvenser av & flytte terminalen er hovedargumentet for at disse planene er urealistiske.
At en flytting av terminalen ut av kommunen vil skape mer trafikk pa vei er ikke
dokumentert i planprosessen. Argumentasjonen framsettes imidlertid ut fra hva
planleggeren anser som statens interesser.

Nér staten representert ved Miljoverndepartementet snakker om nedvendigheten av
et nasjonalt godssenter, sa kan det vere et symbolsk uttrykk for at lokale interesser ma
vike for statens interesser. Det hele framstilles som en konflikt mellom nasjonalt og lokalt
niva mens det i realiteten dreier seg om at staten allierer seg med en av de lokale akterene,
1 denne casestudien logistikknaringen. Den symbolske kapitalen far virkning gjennom at
Staten har styring gjennom lovverket mens logistikkneringen far sin symbolske kapital til
a virke gjennom sin gkonomiske og kulturelle kapital. Sistnevnte kapitalform kommer til

uttrykk gjennom nettverk til naeringslivsforeninger og politiske partier.
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6.3.3 Kommunale planleggere
Plan- og bygningsetaten mener at pd kort sikt ma logistikknearingen klare seg med dagens
arealer. Pa lengre sikt mé det vurderes om bdde godsterminal og logistikkneringen ma
flytte ut av dalbunnen. Etaten folger her politikernes visjoner samt Kommuneplan 2004

(vedtatt av Oslo bystyre 26.5.2004 sak 255) der det heter:

Alnabru opprettholdes i planperioden (2020) som nasjonalt og regionalt
omlastningssenter. Mulighetene for alternativ arealbruk etter 2020 vurderes
nermere [Kommuneplan 2004: 34].

Apningen for alternativ arealbruk etter 2020 ble avgjorende for innholdet i de regionale
scenariene som igjen la sterke foringer pa innholdet i Omradeprogrammene for hhv.
Alnabru og Alfasetmorenen — Nyland.

Plan- og bygningsetaten har med utgangspunkt i politikeres visjoner grepet fatt i noen
av dalbunnens problemer sett fra befolkningens side. Pé kort sikt ensker de & hindre
nyetableringer av trafikkgenererende virksomheter pa areal som ikke er utbygd i dag. Dette
kom til uttrykk ved at etaten stoppet tre reguleringsforslag som gjaldt utvidelser og
nyetableringer i 2004'°. Etaten onsket & avvente nye etableringer inntil den sakalte
“Helhetlige utviklingsplanen for Groruddalen “var behandlet politisk. Eksempel pé et slikt
omrade er Nyland Syd, et ubebygd omrade der etaten ensker parkomrader og a fa Alnaelva
opp 1 dagen. Et annet eksempel var forslag til regulering av Stubberudfeltet for et nytt
brevsenter til Posten, et omrade som ligger i umiddelbar narhet til Europavei 6. Forseket
pa & stoppe nyetableringer henger ogsd sammen med de langsiktige strategiene om &
transformere dalbunnen.

En kommunal planlegger uttrykker stor frustrasjon over Miljoverndepartementet sin

rolle i Miljgsonearbeidet 1 forhold til det gvrige planarbeidet.

Miljegverndepartementet er Norges overste myndighet, de har nermest gjort seg
selv til en part i planarbeidet som jeg synes er helt uhert. Og sa har Statsbygg pé en
maéte blitt et slags verktoy rundt denne planen. S& denne rapporten som er skrevet
om opprustning, det de i realiteten har gjort er at de har klippet og limt sammen alle
onskene til naeringslivet. Og sé sier de at dette er koordineringen av
arealeffektiviseringen [KL 1].

' Aktorene som har sendt inn reguleringsforslag er ROM Eiendomsutvikling for omradet Nyland Syd (i
tilknutning til NSBs godsterminal), Tollpost Globe AS for utvidelse av sin eiendom og Posten for bygging av
nytt brevsenter pa NRF (Norsk Rutebileierforbund) tomta og senere pa Stubberudfeltet.
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En kommunal planlegger mener at ideen om & flytte terminalen ikke er serlig god:

Det a blande bolig og nering i dalbunnen, det har jeg vondt for 4 tenke meg at kan
fungere. Om det ikke blir flere Tittutgrenda, s blir det sénne oyer, det blir ikke noe
godt sted & veere. Slike omrader vil fi liten tilknytning til resten av byen, du ma
nesten sette deg i egen bil for & komme deg gjennom alle de trafikkarealene som jeg
tror fortsatt mé ligge der. Det & flytte ut terminalomradet og med det en god del
n@ring som er avhengig av terminalen, det tror jeg er ganske fantastiske planer som
bare skaper mer “’stoy”. Det er klart at hadde du hatt anledning til & planlegge fra
scratch pa ny, sa ligger omradet faktisk ganske naerme sentrum, og vi kunne bli
enige om & bruke det til noe annet. Det krever ganske mye innsats og justeringer
hvis dersom vi skal fa bukt med trafikken, sd mye som det er der. Jeg tror kanskje
den storste utfordringene er at man mé bestemme seg, hele forvaltningen. Vi ma ha
en felles plan som vi kan diskutere, helst med naringslivet ogsd, og vi ma bli enige
om en kostnadsfordeling og en framdriftsplan pd hva vi kan gjere for & bedre
forholdene. Politikerne er lite villige til & innskrenke handlefriheten til neeringslivet
sann generelt, det er ikke gangbart foler jeg. Det er fa politikere som ter std imot
nér neringslivet 1 neste omgang truer med a flytte til utlandet [KP 4].

Internt i kommunen er det stor uenighet om hvorvidt anbefalingen fra Plan- og
bygningsetaten er realistisk. Dette ut fra begrunnelsen at det er vanskelig & transformere et
omréde der neringslivsinteresser er etablert. Nyliberalismen forstéatt som et kritisk syn pa
det offentliges rolle i stedsutviklingen er gjeldende politikk ifolge ovennevnte utsagn.

En kommunal planlegger peker pé at dialogen med logistikknaringen ble umulig

etter at de hadde lagt fram sin anbefaling med en alternativ arealbruk pa sikt.

De [logistikknaeringen, min anmerkning] sa seg tjent med a ikke fire noe i det hele
tatt, 4 ikke ga inn pa noen diskusjon, sdnn oppfatter jeg det. De var ikke interessert i
a ga inn 1 en diskusjon om at de skulle flytte, de ville utvikle og ekspandere i
dalbunnen [KP 1].

6.4 Det skonomiske systemet

Et okonomisk system er i en idelatypisk modell kjennetegnet ved sin egeninteresse. Det er
konkurransen som styrer handlingene der tilbud og etterspersel er styringsprinsippene.
Systemet opprettholdes gjennom & maksimere utbyttet av kapitalen. I denne planprosessen

er det bade private og offentlige selskaper som er aktive i forhold til sine interesser.
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6.4.1 Neeringslivet og grunneierne
I denne casestudien er naringslivet i hovedsak representert ved logistikknaringen, bade
statlige og private akterer. Aktorene som har vert aktive offentlig i denne planprosessen er
Posten, CargoNet, Linjegods AS og Tollpost Globe AS. Grunneierne i omrédet er ogsa
béde private og statlige aktorer.

Kommunen har brukt statens eierskap til store arealer som en begrunnelse for &
vurdere en annen framtidig arealbruk i dalbunnen. Kanskje med en undertone om at det er
enklere 4 fa tak i statlige grunn enn privateid grunn. Men i prosessen viser det seg at de
offentlige grunneierne opptrer pa linje med de private mht maksimering av profitt.

Som tidligere nevnt er det ikke bare offentlige myndigheter som har sine planer, det
har ogsa det private og offentlige aktorer. Sistnevnte er Jernbaneverket og ROM
Eiendomsutvikling AS som er store grunneiere innenfor og rundt terminalomradet.
Neringslivet som er omtalt i denne casestudien er i forste rekke logistikknaringen, men
ogséd handelsnaringen er representert for eksempel gjennom Alna senter. De har alle
samlet seg til felles kamp om arealene og de har koordinert dette arbeidet gjennom
Alnabru-Nyland Neringsforening. De har i prosessen ogsa fatt stette fra Naeringslivets
Hovedorganisasjon Region Oslo.

Gjennom a vare representert i miljgsonearbeidet har naringslivet alliert seg med
staten, og staten har alliert seg med naringslivet. Sammen skal de ordne opp i gamle
miljesynder, rense grunn, lage grentomrader og rydde opp. P4 denne maten vil de vise
omverden at det ikke er noen grunn til & stille spersméal ved terminalens lokalisering i
dalbunnen.

Det er i det hele tatt stor enstemmighet i synspunktene fra neringslivet, private som
statlige. Logistikknaringen seker & maksimere utbyttet av investert kapital i
terminalomradet. De ulike statlige akterene er ogsd opptatt av investert kapital og opererer
innenfor samme logikk som det skonomiske systemet.

Alnabru — Nyland Naringsforening nektet 4 samarbeide med Plan- og
bygningsetaten i miljosonearbeidet som en folge av at de hadde stilt spersmél ved om
terminalen kunne ligge i dalbunnen pa sikt. Som en av naringslivslederne i

logistikkne@ringen uttalte det:

Vi kan ikke samarbeide ndr utgangspunktet er en urbanisering der vi som n&ring
ikke har noen plass [LL 2].
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Jeg stilte en annen leder i logistikknaringen spersmal om det hadde vaert noen dialog med

Plan- og bygningsetaten. Han svarte folgende:

Vi har ikke ensket noen dialog med Plan- og bygningsetaten, en forutsetning for &
vere med 1 Miljesonearbeidet var at Plan- og bygningsetaten ikke ble med. Det er
rett og slett fordi vi ikke tror de har noe & bidra med, vi stoler ikke pa at de herer pa
det vi har 4 si og da vil vi styre det som skal std i den rapporten sjol.
Miljeverndepartementet informer oss, det er ikke noen tvil om at de vil at
terminalen skal ligge der den ligger. Miljoverndepartementet er en god stettespiller.
Ingen tvil om det. Statsbygg har ingen eierinteresser i omradet, de er jo inne mer
eller mindre som koordinering, eller som en brobygger mellom naringsinteressene
og Oslo kommune sann som jeg ser det. Og det er fordi vi har mista all tillit til Oslo
kommune og deres evne til & se hvilke behov vi har. Eller deres evne til & sette seg
inn 1 problematikken i det hele tatt. Og vi har heller ikke lagt noe skjul pé at vi har
mista tilliten til Oslo kommune. Vi provde & samarbeide til et visst punkt, men nar
du ser at det ikke nytter at ingen herer pa deg s& mé du pé et eller annet tidspunkt si
fra om det, ellers har du jo tapt, da legger du deg pd ryggen og blir voldtatt [LL 1].

Neringslivet og grunneierne la med andre ord tidlig en strategi for 4 ivareta sine
okonomiske interesser. Uenigheten med planmyndighetene markeres gjennom a kutte ut
samarbeidet. Gjennom sin kulturelle kapital i form av nettverk til de store statlige akterene
som Jernbaneverket, Statens Vegvesen og ROM Eiendomsutvikling AS virker strategien
med & sette Plan- og bygningsetaten i Oslo kommune utenfor. Gjennom 4 stille spersmal
ved planmyndighetenes evne og om de i det hele tatt er til 4 stole pa uteves symbolsk makt.
Dette er mulig fordi naringslivet er i besittelse av bade skonomisk og kulturell kapital. De

kan pavirke utfallet av planleggingen gjennom andre kanaler.

6.5 Det sosiale systemet

Et sosialt system er en samlebetegnelse for livsverden etter Habermas idealtypiske modell.
Dualismen system — livsverden er ikke et enkelt skille idet vi som mennesker inngar i
begge. En fagforening er ogsa et eget subsystem som jobber for sine interesser. Pa den
annen side bestdr fagforeningen av folk som er opptatt av egen og medlemmenes hverdag,
i alle fall framstér de slik i denne studien. De jobber ut fra fellesinteresser og solidaritet.
Jeg har derfor valgt 4 omtale fagforeningene og interesseorganisasjonen Groruddalen
Miljeforum under sosialt system.

Hvem er sa beboerne i Groruddalen som har tatt del i planprosessen? Det er i

hovedsak tre typer av frivillige organisasjoner: velforeninger, Groruddalen Miljeforum og
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Foreningen for kunnskap og kultur. De to sistnevnte kjennetegnes ved at det stor sett er
kvinner og menn over 50 ar, det er de samme ca 30 medlemmene som metes og de er
meget samstemte. For horingsfristen for Helhetlig utviklingsplan for Groruddalen gikk ut,

meldte Natur og Ungdom ogsa sin interesse.

6.5.1 Fagforeningene
Pa 50 - tallet sto ledere og fagforeninger sammen om & skape nye arbeidsplasser i
dalbunnen av Groruddalen. Optimismen i forhold til framtida var stor i kjelvannet av
industrialiseringen og velferdsutviklingen som skjedde parallelt. Ved inngangen til et nytt
arhundre star fagforeningene igjen sammen med ledelsen, denne gangen for & sikre
framtidig lokalisering av logistikknaringa i dalbunnen. Fagforeningsdiskursen kan

beskrives slik en fagforeningsleder uttalte det:

Hva skal vi leve av i Oslo? Det er en kamp om & beholde de fa

industriarbeidsplassene som er igjen. Eller sagt med andre ord, en kamp om a
beholde jobben [ FL2].

Utsagnet beskriver en konflikt mellom system og livsverden. P& den ene siden stiller
politikerne etterfulgt av planmyndighetenes dokumenter, et spersmal ved
logistikkneeringens eksistens i dalbunnen. Dermed trues forutsigbarheten i forhold til
framtidige arbeidsplasser. Mange av de som jobber i dalbunnen bor ogsé i dalsidene og en

annen fagforeningsleder i logistikknaeringen sa folgende:

Det er veldig mange som bor her i Groruddalen som jobber i dalen. Hvis
arbeidsplassene fjernes sd mé vi kanskje begynne a pendle. Det vil generere mye
privatkjering. En annen ting er smabarnsfamiliene som skal rekke barnehager og
skolefritidsordning. Hvis de far lengre reisevei hvordan skal de da fa det til? [FL1].

Ledelsen i logistikknaringen bruker trusler om tap av arbeidsplasser som symbolsk makt
og dette oppfattes som legitimt av fagforeningene. Som beboere vil de fleste vare enige
om at det er viktig 4 redusere stoy- og luftforurensningen i dalbunnen. Det er imidlertid
usikkert om en flytting av terminalen vil fore til et bedre milje. Og satt opp mot usikkerhet

til framtidige arbeidsplasser blir fagforeningenes standpunkt forstéelig.
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6.5.2 Beboere og Groruddalen Miljgforum

Beboerne i Groruddalen som jeg har intervjuet og de stemmene jeg har hert pa meter og i
pressen har et felles stasted for dalbunnen, de ensker mindre stoy- og luftforurensning. Det
ma skje noe nd, ikke om 20 — 30 ar. "Lufta gjor oss syke”, sier Natur og Ungdom i Akers
Avis 11. februar 2005. Vi kan ikke operere med 30 &rs planer 1 Groruddalen”, uttalte en
beboer pa et heringsmetemete (dato: 9.2.2005). Vi i Groruddalen lever 10 ar kortere enn
folk pa vestkanten! I den siste levekarsundersokelsen utfort av Statistisk Sentralbyra®® gar
det fram at det er ulikhet i levealder mellom @st og vest i Oslo by. N er det tvilsomt om
stay- og luftforurensningen alene er arsaken til det, levekarsundersgkelsen inneholder
mange indikatorer som dedelighet, uferetrygd, sosialhjelp og trangboddhet for & nevne
noen. Men vedkommende har et poeng i at Groruddalen fremstar som Oslos estkant, at det
er et lite attraktivt boligomrdde er en side ved saken, en annen er ogsa at dalbunnens
materialitet fremstar som umenneskelig a ferdes 1 uten bil.
Groruddalen Miljeforum representerer Velforeningene i Groruddalen. De er organisert
gjennom en rekke undergrupper som jobber med miljeproblematikk (Samferdsel, Stay- og
luftforurensning). Som tidligere nevnt representerer Groruddalen Miljeforum den voksne
befolkningen, stort sett etniske nordmenn over 50 &r. Natur og Ungdom kom imidlertid pa
banen i forbindelse med offentliggjering av “Helhetlig utviklingsplan for Groruddalen” og
lederen fikk plass i foreningen. Befolkningen for gvrig som jeg har kommet i kontakt med 1
denne casestudien er medlemmer i Foreningen Kunnskap og kultur. Dette er en forening
som i planperioden som denne casestudien folger, stort sett har vart opptatt av et kulturhus
for Groruddalen samt & f& Alnaelva opp i dagen. Jeg har videre naddd enkeltpersoner som
har skrevet avisinnlegg i Akers Avis Groruddalen. Dette er gjerne personer som 0gsa er
representert 1 de nevnte foreningene, lokale politikere eller medlemmer i det organiserte
foreningslivet. Som nevnt i metodekapitlet taler fraveret av stemmene fra den ovrige
befolkningen for seg selv.

Utfordringen for det sosiale systemet er at det ikke skjer noen form for mobilisering
av beboere i forhold til planprosessen. Innen det sosiale systemet jobber akterene ut fra
fellesinteresser og solidaritet til lokalbefolkningen. De har imidlertid ingen maktmidler &

spille pé sé lenge de ikke klarer & mobilisere en storre andel av befolkningen.

%% Levekérsundersekelsen http://www.ssb.no/emner/00/02/30/
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6.6 Analyse av planleggingsfasen

Plan- og bygningsetaten i Oslo kommune leter etter nye planmodeller som kan fore fram til
langsiktige beslutninger for stedsutviklingen av Groruddalen. Planlegging i henhold til
gjeldende Plan- og bygningslov skal vaere bade tungrodd og gammeldags. Bak disse
holdningene ligger en utbredt oppfatning blant bdde planleggere og politikere om at
offentlige myndigheter er avhengige av private og offentlige investorer for & realisere
omfattende transformasjon i stedsutviklingen. I planleggingsfasen er det imidlertid ikke
noe som tyder pa en endret planleggingspraksis fra planmyndighetenes side.
Planleggingsmyndighetene 1 Oslo kommune opplever et klart press fra polisisk hold om a
endre planleggingspraksis. Governance er det som gjelder, nye akterer skal involveres og
sikre en effektiv planlegging. Planmyndighetene jobber imidlertid etter tidligere modeller
der ogsa de forseker & konstruere virkeligheten og derigjennom & beholde makta. Det vises
til Nydalen og Sagene som eksempler pa hvordan gamle industriomrader har blitt
transformert til mer varierte neringsomrader 1 sammensatte omgivelser. Plan- og
bygningsetaten viser til at denne typen transformasjon har blitt gjennomfort i regi av
profesjonelle utbyggere og private investorer (Omradeprogram for Alnabruomradet,
heringsutkast 2004: 48). Og Plan- og bygningsetaten vil tilsynelatende ha mer av dette.
Det gir en viss autoritet og myndighet ved & vise til hva som har skjedd for, selv om det var
markedskreftene som radde grunnen i de eksemplene som trekkes fram. Governance i form
av engasjement fra profesjonaliserte eiendomsutviklere har utviklet stor bevissthet om
ngdvendigheten av politisk forankring og markedsfering (Ellefsen 2003: 25). Det er
imidlertid ikke noe i planleggingsfasen som tyder pé at planmyndighetene har utviklet den
samme kompetansen. Det er tvert imot skapt en situasjon der de ulike interessene jobber
side om side uten noen form for kommunikativ handling. Planmyndighetene har sittet i
sine lukkede rom og utarbeidet scenariene. De var pa forhdnd kjent med at forslaget om a
pa sikt transformere terminalomradet innebar store interessekonflikter. Men med klare
signaler fra regjerende politikere holder Plan- og bygningsetaten fast ved visjonene, til
tross for sterk motstand.

Planleggingsfasen er preget av konfliktene mellom systemene, eller sagt med andre
ord mellom de ulike interessene. Den sdkalte helhetlige planleggingen blir fragmentert i
forhold til hva de ulike akterene tror er mulig av utvikling og ikke minst i forhold til hva
akterene anser som sine interesser. Interessekonfliktene viser seg i form av

konfrontasjonen og usakelighet.
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Aktorene som jeg har intervjuet, snakket med og som har skrevet innlegg i Akers
Avis Groruddalen beskriver alle en maktkamp mellom de ulike systemene. Det er systemer
som "lever sine egne liv”, de har sin egen styringslogikk. Bourdieu er som nevnt i kapitlet
som beskriver mine analytiske rammer (kapittel 3) opptatt av & avdekke symbolsk makt.
Jeg starter analysen av planleggingsfasen med denne analytiske rammen.

Det politiske systemet forstatt som sittende Byrad gir uttrykk for sine visjoner. Der
stopper ogsa ansvaret for den videre prosessen. Det er dermed ikke sagt at politikerne
forholder seg i ro, det skjer mye bak kulissene som jeg ikke har fatt tak i. Gjennom
intervjuene fikk jeg innblikk i noen av kampene mellom politikerne og planleggerne, men
det er forst 1 beslutningsfasen at disse maktkampene kan settes ord pa.

Staten ved Miljeverndepartementet utpekte tidlig i planprosessen terminalomradet
som det nasjonale godssenteret som har sin naturlige plass i dalbunnen. Historisk var dette
en strategisk plassering i forhold til effektivitet, ner bade jernbane og motorveier.
Innskrevet i materien pa ubestemt tid sier QOsterberg om materialiteten i dalbunnen
(Osterberg 1998: 141) og jeg tror nettopp denne materialiteten har farget hans uttalelse.
Men ubestemt tid indikerer en mulighet for & snu utviklingen — det er i alle fall ikke gitt at
en godsterminal for all framtid ma vaere lokalisert til dalbunnen av Groruddalen. Nar staten
ved Miljeverndepartementet hevder at terminalen har sin naturlige plass nettopp der den er
lokalisert i dag, s& oppfatter jeg det som et uttrykk for symbolsk makt. Den symbolske
makten far kraft gjennom statens sanksjonsmidler mot kommunen i form av lovverk
(ankemulighet) og ved at statens bevilgninger til et spleiselag er avhengig av enighet med
kommunen. Det kan stilles spersmaél ved statens interesser i spersmélet om lokalisering av
terminalen. Er det logistikknaeringens investerte kapital som staten er bekymret for eller
gjelder det investert kapital fra statens side i infrastrukturtiltak? Uansett motiv sé allierer
staten seg med sine egne, blant andre Statens Vegvesen og Jernbaneverket. Alliansen med
logistikkneringen skjer fordi de tilsynelatende har samme interesser. Eller kan det tenkes
at Miljeverndepartementet er opptatt av a fa mer gods fra vei til jernbane. Det er dpenbart
et rasjonelt argument & legge til rette for effektivitet for naeringslivet i forhold til valget om
a sende gods pa jernbane kontra vei. Men slik det ekonomiske systemet fungerer er det en
ren lennsombhetsbetraktning der lovnader om gode hensikter ikke er mye verdt pa sikt. Det
avgjerende vil vaere om jernbanen kan konkurrere med transport pé vei.

I det sosiale systemet kommer det til uttrykk to bekymringer. Fagforeningene er
redde for at planene vil fore til tap av arbeidsplasser. Velforeningene er bekymret for luft-

og sterforurensningen. De kjemper for ulike saker der de to grupperingene har hver sin
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virkelighetsforstaelse. Det interessante er at ingen av disse sakene later til & bekymre
planmyndighetene eller politikerne.

Det er naringslivsinteressene som vinner fram i planleggingsfasen med god stette
av de statlige akterene som opererer innenfor samme styringslogikk. De tapene partene er
planmyndighetene og lokalbefolkningen. Nar sistnevnte uttrykker at de er skuffet over de
planene som er lagt fram er det ut fra at miljoaspektet forsvinner i planprosessen. Det kan

stilles sparsmil ved planmyndighetenes utgangspunkt.
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Kapittel 7 Hgringsfasen: Offentlige heringsmaeter,
utvidet medvirkning, annen pavirkning og
skriftlig hering

7.1 Innledning

Horingsfasen er ikke en atskilt fase i forhold til planleggingsfasen, det er flere parallelle
prosesser. Eksempelvis har Plankontoret for Groruddalen eksistert i hele planprosessen.
Offentlige heringsmeter ble imidlertid arrangert etter at Plan- og bygningsetaten hadde
utarbeidet sine anbefalinger i form av scenarier og omradeprogrammer. Deretter fulgte
skriftlig hering vdren 2005. Metene for utvidet medvirkning ble arrangert hosten 2004
forut for de administrative anbefalingene. Nar det gjelder annen pévirkning som 1 hovedsak
viser til lobbyvirksombhet, er det mye som tyder pé at det har vart aktiviteter som har veert
knyttet opp til ulike hendelser i planprosessen.

Ogsé 1 dette kapitlet er det et spersmél om den &penheten som det i utgangspunktet
ble lagt opp til fra planmyndighetenes side innebzrer en endring i planleggingspraksis.
Planleggingen for den tidsperiode som denne studien gjelder omhandler som nevnt ikke
heringer etter Plan- og bygningsloven. Det har imidlertid veert stor aktivitet 1 forhold til

apenhet rundt planene. En av de kommunale lederne uttalte (intervjuutskrift):

Etter min oppfatning har det vart mer offentlighet rundt disse programmene enn det
som er vanlig, ikke det at jeg skal skryte av det for dette er store vanskelige ting
[KL1].

Apenhet i planleggingen kan involvere berorte til samarbeid og diskusjon men dette er ikke
gitt. Utvidet medvirkning ble som nevnt lansert for begge omradeprogrammene som inngar
1 denne casestudien. I tillegg arrangerte Plankontoret for Groruddalen dpne meter der
planleggerne la fram sine administrative anbefalinger (regionale scenarier og
omradeprogrammer). Omtrent ett ar etter (9.2.2005) arrangerer Plankontoret pa ny mate,
da med Byrdden i spissen. Disse to metodene, meter med spesielt inviterte og offentlig
heringsmeter, ble etterfulgt av en tradisjonell skriftlig heringsrunde.

Annen péavirkning henspeiler pa lobbyvirksomhet, aktiviteter som ble igangsatt med

sikte pd & pavirke utfallet av de foresldtte planene. Mye av denne aktiviteten foregar under
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andre overskrifter enn lobbyvirksomhet. Jeg har helt sikker ikke fanget opp alle
aktivitetene 1 denne forbindelse, men vil vise noen eksempler som jeg kom pé sporet av
gjennom samtaler og som deltaker pé offentlige meter. Dette punktet vil jeg analysere ut
fra et maktperspektiv.

I forhold til lovverket eksisterer det en rettighetsbasert begrunnelse for & i det
minste & hore borgernes mening. Men medvirkning kan ogsd ha en rimelighetsbasert
begrunnelse der partene mates i en dialog som likeverdige parter. Medvirkning blir i sd fall
betraktet som et gode i seg selv, uavhengig av nyttebaserte avveininger. Det er sistnevnte
begrunnelse som Habermas betegner som kommunikativ handling. I forhold til mitt
analytiske perspektiv er det et sparsmal om hvorvidt &penheten om planene handler om

instrumentell rasjonalitet alternativt kommunikativ rasjonalitet.

7.2 Offentlige haringsmater

Offentlige heringsmeter ble brukt som metode for & informere om bdde den administrative
og den politiske anbefalingen. De som deltok pa disse motene var planleggere fra de ulike
kommunale og statlige etatene, representanter fra naringslivet i dalbunnen og det
organiserte foreningslivet i Groruddalen. Akers Avis Groruddalen var ogsé til stede og
fulgte 1 ettertid opp med fyldige reportasjer.

De administrative anbefalingene ble presentert pa et 4pent meate pa Grorud
Samfunnshus 2. april 2004. Vi anbefaler en kombinasjon av nye boliger og moderne
neringsvirksomhet som media, IT og service” sa direktor Erik Dahl fra Avdeling for
byutvikling i Plan- og bygningsetaten. Akers Avis Groruddalen refererte saken dagen etter
under overskriften ”Terminalen md vekk”. Dahl skulle ha uttalt at en slik utvikling vil
kreve at de mange gjenvinningsbedriftene, godsterminalene og transportfirmaene som
fyller dalbunnen i dag, ma bort. Det ber satses pa mer bymessige, tette knutepunkter langs
jernbanen med gode servicetilbud og god kollektivdekning. Hvis folk skal enske & bo i
dalbunnen, ma omrédene gjores mer attraktive. Da ma dagens bedrifter vike plassen, sa
Dahl, som understreket at han snakket i et perspektiv pd 30 ar. Uansett gjorde han det klart
at politikerne ma foreta noen valg. Hvis utviklingen fortsetter uten styring som han sa det,
ser etaten for seg at enda flere transportbedrifter vil fylle dalbunnen, som fortsatt vil bli
liggende som et “mellomland”. Den administrative anbefalingen var som tidligere nevnt

godt forankret i tidligere politiske signaler fra Rddhuset.
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Pa heringsmetet ble det brék. Logistikkneringen stilte med bade ledere og
tillitsvalgte. De ga tydelig uttrykk for sin mistillit til de administrative anbefalingene.
Staten ved Miljeverndepartement var ogsa til stede og noterte flittig under presentasjonen.
I spersmalsrunden hadde en av representantene fra Miljeverndepartementet, Kjell

Spigseth, ett spersmél til lederen av Plan- og bygningsetaten, Ellen S. d. Vibe:

Hvem er det som skal betale for flyttingen av godsterminalen?

Siden ble det skonomiske aspektet brukt som hovedargument i spersmélet om

logistikkneringens framtidige lokalisering:

Det vil koste mer enn hva det kostet & bygge ny hovedflyplass [Oslo Lufthavn,
Gardermoen, min anmerkning]...[SP 1].

Utsagn som dette ble etterfulgt av latter for & understreke hvor virkelighetsfjerne Plan- og
bygningsetaten var som kunne stille spersmal ved dagens arealbruk i dalbunnen. I
prosessen fram til politisk behandling var det i det hele og det store denne etaten som ble
skyteskive.

Oppsummert vil jeg hevde at disse heringsmetene fungerte som informasjon om
planmyndighetenes planer. Etter at planene var presentert ble det liten tid til reaksjoner fra
salen. Motene hadde en stram regi i forhold til tidsramme for innspill fra salen. Det ble
avsatt ca 30 minutter til en spersmalsrunde. Innspillene som kom hadde preg av

markeringer og en synliggjoring av konflikten mellom akterene.

7.3 Plankontoret for Groruddalen

Plankontoret for Groruddalen kan betraktes som en egen heringsinnstans. Mandatet til
plankontoret var & sikre samordning av alle fordypningsprosjektene, jf. i denne forbindelse
kapittel 5.2. I tillegg til & vaere representert i referansegruppa for ”Helhetlig utviklingsplan
for Groruddalen” fikk kontoret ansvaret for kontakten med frivillige organisasjoner og
neringslivet. Mélet var blant annet & etablere gode kontakter mot lokalbefolkningen

(nettstedet til Plankontoret for Groruddalen®). Det har vert liten aktivitet fra

I www.prosjekt-groruddalen.oslo. kommune.no
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Plankontorets side mot neringslivet. Kontoret har imidlertid sikret at det organiserte
foreningslivet har hatt et fast kontaktpunkt i forhold til planmyndighetene.

Plankontoret kom etter hvert i en vanskelig organisatorisk stilling. I samtale med
lederen av Plankontoret kom det fram at det var en viss uenighet om Plankontorets rolle.
Plankontoret rapporterte pa den tiden til Plan- og bygningsetaten som mente at
Plankontoret skulle vare deres forlengede arm/deres talerer. Lederen av Plankontoret
mente at de skulle operere i grensesnittet mellom Plan- og bygningsetaten og bererte parter
1 Groruddalen. De onsket & ha en ngytral” rolle. P4 bakgrunn av denne konflikten
utarbeidet Plankontoret et strategidokument til Byrddsavdelingen om hvilken rolle
Plankontoret onsket a ha. P4 forespersel om innsyn i dette strategidokumentet fikk jeg til
svar at det var et internt dokument. Byradden organiserte imidlertid Plankontoret under sin
Byrédsavdeling og kontoret ble i november 2005 flyttet fysisk fra Okern-senteret til
Rédhuset. En kommunal leder uttrykker sitt bilde av hvorfor Plankontoret ble

omorganisert:

Jeg tror hun [Byrdden, min anmerkning] opplever dette temaet som sa viktig at hun
vil vaere nermere knyttet til det daglig. Du vet sanne filialer, om det er
Groruddalskontoret eller det er Fjordkontoret**, det er sann at slike kontorer
etableres for a ha sarfokus pa et omrdde. Og det er ogsé sénn at slike kontorer, ikke
at de er seg selv nok, men at de ser sin egen oppgave mest [KL 1].

Pa speorsmal om denne omorganiseringen har skapt ytterligere interne konflikter, svarer
vedkommende kommunale leder:

Byréden star fritt, det gjor hun jo alltid. Det folger av systemet [KL 1].

Det uttrykkes en slags resignasjon i forhold til det politiske systemet. Dette kan forstas som
en stor avstand mellom forvaltningen og sittende Byrad i Oslo kommune. Forvaltningen og
sittende Byrad snakker sammen internt, men mye tyder pa at de to systemene fungerer som
to selvstendige subsystemer.

Offisielt begrunner Plankontoret flyttingen inn under Radhuset med at
utarbeidelsen av de syv fordypningsprosjektene er sluttfort. Plankontoret skal heretter
jobbe mer med konkret gjennomfering av miljetiltak i dalen, sammen med staten og Oslo

kommune (nettstedet for Plankontoret for Groruddalen). Gjennom & organisere

** Fjordkontoret ble opprettet i 2002 i forbindelse med arealplanleggingen for Oslos havneomrade. Kontoret
har blant annet ansvar for a bista med informasjon til offentligheten om Fjordbyen.
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Plankontoret inn under Byradsavdelingen for Byutvikling, oppnar Byrdden kontroll over
prosessen. Plankontoret skal ikke lenger vaere Plan- og bygningsetatens forlengede arm. De
skal sikre samarbeidet mellom staten og Oslo kommune. Omorganiseringen innebzaerer at
det blir en storre avstand mellom lokalbefolkningen og planmyndighetene. En narhet til
befolkningen vil ut fra et demokratisk perspektiv ogsé vere viktig i forhold til
gjennomfoering av miljetiltak.

Maktaspektet kommer her til uttrykk ved at Byrdden gjennom omorganiseringen
sikrer byrékratisk kontroll over den videre prosessen fra planmyndighetenes side.

Samarbeidet mellom staten og Oslo kommune skal gjenopprettes.

7.4 Utvidet medvirkning

Medvirkning i offentlig planlegging blir ofte begrunnet med nettopp et enske om en
demokratiutvikling. Det heter gjerne at dersom politikerne ikke klarer & opprettholde en
form for naerhet til befolkningen, vil det kunne oppsta en legitimitetskrise. Sterst mulig
grad av medvirkning blir gjerne sett pd som et gode i seg selv - ideologisk sett. Apenhet er
en side ved medvirkning, berarte parter far informasjon om hva som er planlagt. En annen
side er hvorvidt de som blir trukket med har reell innflytelse pa planene. Blir deres innspill
tatt hensyn til i planene eller er det slik at medvirkningsprosesser er politisk korrekt?

Utvidet medvirkning kom 1 stand etter initiativ fra Radhuset. En byrakrat i
Rédhuset uttalte at det var et enske om a teste ut en modell for medvirkning blant annet for
a overfore kompetanse fra PEGASUS - prosjektet. Tanken skulle vare at Plan- og
bygningsetaten skulle fa tilgang til den kompetansen som var utviklet glennom ROM
modellen. En planlegger beskriver beslutningsprosessen for innfering av

medvirkningsmodellen:

Det er mer teoretisk at Miljo og Samferdsel tok initiativet. Utvidet medvirkning
baserer seg pd PEGASUS arbeidet. Det kom en henvendelse til oss i Plan- og
bygningsetaten om vi hadde forslag til prosjekter som kunne komme inn under
PEGASUS programmet. Vi kom til at Groruddalssatsninga kunne vere et godt
case. Vi har funnet en praktisk tilneerming. Vi kan ikke legge opp til prosesser som
gér pa tvers av de ordinre prosessene og hvem som har mandat og myndighet til &
fatte vedtak. Det ble derfor skissert en ROM light [KL 2].

Planleggerne viser her til at medvirkningsprosessen som ROM modellen skisserer ikke er i

samsvar med deres mandat og myndighet. Det kan da sperres hvorfor denne prosessen i det
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hele tatt ble igangsatt. Det ville ikke vaere noe i veien for & legge opp til en reell
medvirkning. En anbefaling forankret hos lokalbefolkningen ville sannsynligvis sta
sterkere rustet i forhold til politisk behandling. Velgerne i Groruddalen er mange. Det er
ogsa en underlig holdning i forhold til at det innenfor sékalte OPS prosjekter er mulig & fa
til bindende avtaler med private akterer innenfor stedsutvikling. P4 samme maéte ber det
vere mulig a trekke lokalbefolkningen med 1 forpliktende planprosesser. Et annet aspekt er
at hele medvirkningsprosessen ble et hastverksarbeid der planleggerne matte finne fram til
en praktisk tilnerming. Plan- og bygningsetaten satte som en forutsetning for
medvirkningsprosessen at denne ikke métte gd pa bekostning av den planlagte framdriften
av omrddeprogrammene. Det heter ogsa at antall akterer matte begrenses til et minimum ut
fra knapp tid og ut fra at denne form for medvirkning representerte noe nytt (Forelopig
evalueringsrapport 2004: 5).

Betegnelsen /ight illustrerer at det ikke ble &pnet opp for reelle forhandlinger
mellom partene slik det var lagt opp i den opprinnelige modellen. Begrunnelsen som ble
gitt 1 forelopig evalueringsrapport var at de aktuelle planprosessene allerede var igangsatt
og at og at det derfor var vanskelig 4 tenke seg gjennomfering av idealiserte losninger. Det
ble videre forutsatt at medvirkningsprosessen ikke skulle gd pa bekostning av den planlagte
framdriften av omradeprogrammene. Videre at antall akterer skulle vare begrenset til et
minimum ut fra knapp tid og at dette var noe nytt (Forelopig evalueringsrapport 2004: 5).

Det var de tradisjonelle heringsinstansene som ble invitert til & delta pd
medvirkningsmetene. Med tradisjonelle mener jeg at de akterene som ble invitert er de
samme som vanligvis velges ut i forbindelse med heringer etter Plan- og bygningsloven,
grunneiere, neringsforening, velforeninger, miljeorganisasjoner mv. En av de kommunale

planleggerne som jeg intervjuet beskriver hvordan dette arbeidet startet opp:

Det var forst pd ettersommeren 2004 at det ble bestemt at vi skulle ha en utvidet
medvirkningsprosess, og da skjedde det kanskje litt for fort. Det ble litt hektisk i
forhold til hvem som ble invitert, jeg tror at det var noen som folte seg litt oversett,
det var ikke informert velbegrunnet hvem og hvorfor de skulle veere med [KP 2].

Utsagnet bekrefter at innferingen av en medvirkningsmodell var et hastverksarbeid. At det
ble litt hektisk i forhold til hvem som ble invitert brukes som en begrunnelse for at
logistikkneringen ble ikke definert som en berert part. En annen kommunal planlegger

begrunnet dette med at naringen 14 utenfor programomrédet fysisk sett.
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Planleggerne forsekte lojalt & gjere det beste ut av situasjonen for deltakerne. Pa

spersmal om deltakerne fikk noen innflytelse pa omraddeprogrammene svarer en planlegger

slik:

Ja jeg synes da det, pa forste mote gikk vi ut med fakta, problemstillinger,
utfordringer, provde 4 fa en felles forstaelse for oppgaven og sa ga vi utfordringen
til deltakerne om & komme med forslag til program eller hva de ensket seg pd neste
mote. Jeg skal ikke si at vi ikke hadde jobbet med saken i forkant, vi la ikke det
fram, men vi hadde jo en formening om hva vi ensket med omrédet. Jeg synes vi
fikk til en god dialog, og forslagene stemte godt med hva vi kunne tenke oss. Var
skisse ble bearbeidet i forhold til de forslagene som kom. Jeg tror de var veldig
forneyd med det forslaget vi kom med. Sa det funka jo ganske bra, men det svaret
vi endte opp med, det var jo et slags kompromiss om at alle fortsatt skulle vere i
dalbunnen, alle skulle fortsatt ha en plass der. Men s& kom da i etterkant regionale
scenarier, som la en forende hind plutselig pa hva de skulle ha av arealbruk i
dalbunnen 1 2030. S& da matte vi snu noe pé dette her da [KP 2].

Utviklingen av regionale scenarier og de to omradeprogrammene skjedde som tidligere

nevnt parallelt i tid. Innholdet i de regionale scenariene var derfor ikke kjent mens

medvirkningsprosessen pagikk. Dette forte til at de forslagene som ble utarbeidet i

samarbeid med de inviterte 1 ettertid ble justeres i trad med regionale scenarier. Justeringen

som ble gjort var heller ikke liten, fra & oppna et kompromiss om at alle fortsatt skulle vaere

1 dalbunnen tilbake til det opprinnelige forslaget om at logistikknaringen pa sikt skulle

vike plassen for boliger og nye naringer. I oppsummeringen fra PEGASUS programmet

kommenterer Plan- og bygningsetaten svakheten ved at medvirkningsprosessen ikke ble

gjort gjeldene for helheten i planleggingen:

Det er bare omradeprogrammene som har vert innom en medvirkningsprosess.
PEGASUS arbeidsgruppe var kritisk til denne handteringen og mente at alle
prosjektene burde ha involvert flere akterer. Spesielt burde tunge statlige aktorer
vert med fra starten av, slik at det hadde vert mulig & etablere en bedre
kommunikasjon og en bedre atmosfaere mellom interessegruppene. A bygge broer -
ikke barrierer - er en viktig del av PEGASUS arbeidet (PEGASUS Forelopig
sluttdokument 2004: 9).

Det er ulike bilder av prosessen for utvidet medvirkning. I omraddeprogrammet for

Alnabruomrédet beskrives Plan- og bygningsetatens offisielle oppfatning:
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metet, mens Plan- og bygningsetaten i siste mote ga en oppsummering av



innspillene og presenterte sin forelopige visjon for omradet (Horingsutkast
omradeprogram for Alnabruomradet 2004: 73).

I heringsutkastet til omradeprogrammene vises det videre til at medvirkningsmetene viste
noe sprik mellom de ulike akterenes ensker og behov for en utvikling innenfor
programomrddet. Konflikten med grunneierne og logistikknaringen nevnes ikke med et
ord. I stedet pekes det pa hva det var enighet om mht en miljeforbedring. I hovedtrekk
handler det om at veisystemet og trafikkavviklingen mé forbedres samt at Alnaelva og
tilliggende grontarealer har potensial som rekerasjonsomréde.

Med unntak av lederne og fagforeningslederne i logistikknaeringen var deltakerne i
medvirkningsprosessen forngyde med det forslaget som de endte opp med. En
fagforeningsleder i logistikknaringen gir uttrykk for at de ikke var med pa noen reell

medvirkning:

Viburde jo ha blitt tatt med tidligere i prosessen. Jeg folte pa en mate at de var
kommet sa langt, at det nesten var et spill for galleriet at vi var der. Jeg foler at det
er masse interesser mot hverandre. Hvis vi hadde kommet inn tidligere s& kunne vi
kanskje sydd sammen noe der det var plass til alle [FL 2].

En annen fagforeningsleder uttalte om medvirkningsprosessen:

Jeg opplevde de som masse dremmesekvenser som ble lagt fram som ikke hadde sa
veldig mye rot i virkeligheten. Det var store vyer som ble lagt fram der. Det ble sagt
at dette var visjoner, og jeg spurte da om de hadde satt seg ned og sett pa hva disse
visjonene skulle koste. Da fikk jeg beskjed om at de utarbeidet planer forst og sé sé
de pa hva det ville koste etterpa. Helt motsatt av hvordan alle andre jobbe [FL 1].

Den langsiktige tenkningen som planmyndighetene har lagt opp til gjennom
omradeprogrammene kolliderer med det sosiale systemet. I det virkelige liv blir det meste
sett i en gkonomisk sammenheng.

Béde statlige og kommunale planleggere stiller spersmal ved om det er mulig &
gjennomfore en medvirkningsprosess som gjelder sé vidt kompliserte og langsiktige

prosjekter. En kommunal planlegger oppsummerte medvirkningsprosessen slik:

Det er helt umulig & invitere til en konstruktiv medvirkningsprosess og si at alt er
blir bra bare dere flytter ut, men dere kan vaere med & planlegge deres nedleggelse,
det gér ikke. Sa det er litt vanskelig med medvirkningen at det blir ikke noe
langsiktig og visjonzrt, det blir de sma forandringene og smé forbedringene men en
kan ikke ha den type medvirkning nar en tenker 20 — 30 ar fram i tid [KP 1].

71



En statlig planlegger som deltok p& metene for medvirkning beskrev dette bildet av

prosessen:

Jeg tror man kan miste noe av perspektivet, at de tror de har sterre innflytelse enn
hva de i virkeligheten har. Det legges jo sterke foringer fra andre akterer. Det kan
bli en tendens til at alle skal mene noe om alt og det er veldig ressurskrevende og
det kan bli mye arbeid sett i forhold til resultatene som blir sma. Men na er det en
politisk malsetting at demokratiet trenger engasjerte mennesker. Og jeg sa jo at
mange av de som deltok fra velforeningene stralte jo litt fordi de syntes at dette var
noe de kunne vere med pa. Og de hadde jo for sa vidt en innflytelse ved at de fikk
legge fram og presentert hva de mente. Det er jo bra. Jeg er litt sdnn bade og. Jeg
ser jo at dersom de mener at det er veldig viktig for dem, sd er det viktig i seg sjol.
Men sant planleggingsarbeid tar altfor lang tid, det gér jo vinter og var for man pé
en mate har kommet et steg videre. Og det taper de samme folka pa at det tar s&
lang tid. Det blir et byrdkratisk system, som lager masse papir og planer uten at det
skjer noe. Sénne store medvirkningsprosesser kan slé tilbake ved at folk tror de far
innflytelse, men som ikke blir det reelt sett. Det skyggelegger mer enn det
oppklarer. Det kan vare enklere problemforstaelser [SP 1].

Den statlige planleggeren gir uttrykk for at det er heller tvilsomt at slike
medvirkningsprosesser gir reell innflytelse. Dette begrunnes blant annet i konfliktnivéet,
tidsperspektivet for planene og at det legges sterke foringer fra andre aktorer. Dette kan
tolkes som et uttrykk for at det er forbeholdt fagekspertisen a lese konflikter i
planleggingen og til & tenke langsiktig. Holdningen er ogsé at det legges foringer fra andre
aktorer. Jeg leser det som at de som har makt over planprosessen er andre enn

lokalbefolkningen.

7.5 Annen pavirkning

Etter at de administrative anbefalingen ble offentliggjort ble det satt i gang sterke krefter
for & pavirke politikerne til & velge en annen retning. Gjennom intervju med
neringslivsledere, fagforeningsledere og planleggerne fikk jeg innblikk i denne skjulte
pavirkningen. ” Er du kjent med at det skal veere et mote i Polyteknisk Forening”>, sa en.
[ neste uke har fagforeningene invitert politikerne pda busstur slik at de kan bli kjent i

omrddet”, ble jeg fortalt. En beboer kunne vise fram informasjon fordelt til husstander som

argumenterte for at arbeidsplassene innen logistikknaeringen matte fa bli i dalbunnen.

3 Polyteknisk forening ble stiftet i Christiania 23.6.1852 som et metested for interesserte i innfering av
naturvitenskaplig tenkning, teknologi og moderne industri. I dag heter det pé internettsidene at Polyteknisk
forening har 20 faggrupper og at plenumsmetenes karakter er & veere forum for samfunnsdebatt.

72



Sistnevnte informasjonen var produsert av fagforeningene i logistikknaringen og
finansiert ved hjelp av LO s na@ringspolitiske utvalg i Oslo. Logistikknaringen dekket
kostnadene til trykking. I invitasjonen var temaet skissert slik: Er det mulig a kombinere
miljohensyn og neeringshensyn i en samlet plan for dalen? En fagforeningsleder fortalte

om bakgrunnen for bussturen:

Vi inviterte lokalpolitikere og sentralt politisk niva. Vi kjerte rundt og viste
hvordan det sa ut og fortalte hva vi kunne tenke oss 4 bidra med. Men det er
avhengig av at vi far bli her. Forelopig sa er det bare spikra fram til 2015 i Nasjonal
Transportplan. Det er snakk om & forminske terminalomrédet og gjore det mer
effektivt. Men transporten ma utvikle seg den og, folk vil ha mer og mer gods, det
betyr at vi kan ikke forminske omradet [FL 1].

Akers Avis Groruddalen kommenterte bussturen pé lederplass (12.5.2004) under tittelen:
”De vil ta over dalen”. Innlegget fortsetter med at problemstillingen snaut nok ble berert, i
hvert fall ikke hensynet til naermiljoet — som ogsé er et nasjonalt ansvar i og med at
forurensningsdirektiver brytes ar etter ar.

En fagforeningsleder delte sin bekymring med meg, og ga uttrykk for at

bedriftsledelse og fagforening stir sammen:

Jeg er veldig opptatt av at vi beholder arbeidsplassene her i Groruddalen. Ledelse
og fagforening jobber godt sammen i alle saker, i forhold til hvordan det var for
noen ar tilbake. Hvis vi trekker lasset i samme retning sé tjener alle pa det [FL 1].

En statlig planlegger beskrev lobbyvirksomheten pa folgende mate:

Det er et spill, ja kanskje ikke spill, men det er lobby hele veien. Vi sa at det
begynte & skje mye da de sa at terminalen skulle ut, de hadde lykkes s& godt med
fjordbyen med & fd Havnevesenet til & rydde opp 1 havna. Og det er bra. Det &
foresld & flytte terminalen var kanskje bevisst for & sette fokus og & fa staten til 4 se
miljeproblemene som er i Groruddalen. Det er et forsomt omrade, det sier alle
politikere. Det er et samspill, mellom planlegging og politiske innspill. Nar
vedtakene er der s skal en ha en felles plattform. S& Lae og Vibe®* ma bli enige
[SP 1].

Den felles plattformen mellom planleggingsmyndighetene og politisk niva er fravaerende,
det jobbes i ulike retninger innenfor de respektive subsystemene.
En kommunal planlegger fikk spersmélet om hvilke krefter som er styrende for

stedsutvikling:

** Byradsleder Erling Lae og etatsdirektor Ellen S. de Vibe i Plan- og bygningsetaten.
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Det er nok markedet som styrer mye sa lenge det offentlige ikke har midler eller
vilje. Det er ikke enkelt, neringslivet er jo veldig sterke, de har jo NHO og LO 1
ryggen og politiske partier, de gjor jo mye utav seg [KP 2].

Nyland Syd er et ubebygd omrdde mellom Nyland verksted og Alna som ROM
Eiendomsutvikling AS ensker & utnytte til ekspansjon av terminalvirksomheten. ROM
Eiendomsutvikling AS ensker at omrddet blir regulert til godsterminal, offentlig
trafikkomrdde (ny atkomstvei og jernbane), friomrdde (mot Alnaelva), fareomride under
heyspentledninger og privat vei/parkering. P4 nettsidene® til ROM Eiendomsutvikling AS
framgar folgende:

Det siste dret*® har ROM arbeidet med & snu en vanskelig politisk prosess i
forbindelse med regulering av eiendommen. ROM har langt pa vei lykkes i dette
arbeidet og i den senere tid har man kunnet registrere en bred positiv interesse for
prosjektet. Nar reguleringsplanen blir stadfestet i lopet av hesten 2005, vil
byggestart for den nye godsterminalen bli bestemt.

Ovennevnte vitner om at ROM Eiendomsutvikling AS har fatt positive politiske signaler i
forhold til sin reguleringssak til tross for at Plan- og bygningsetaten har gatt sterkt imot at
dette omradet skal bebygges. Bakgrunnen er at dette omrédet med et tomteareal pa 225
dekar er en del av et storre sammenhengende ubebygd omrade innenfor Alfasetmorenen.
De kommunale planleggerne anbefalte & holde igjen dette omradet med tanke pé en
transformasjon til grentomrdder og rekreasjon langs en framtidig gjendpnet Alnaclv. ROM
Eiendomsutvikling AS ensker imidlertid halve omradet benyttet til naeringsutvikling blant
annet gjennom en etablering for Bama®’ som skal flytte fra @kernomréadet.

I denne konkrete casestudien argumenterer bade Jernbaneverket og ROM
Eiendomsutvikling AS tungt for sine interesser som grunneiere. I folge en kommunal

planlegger kan de statlige akterene fritt drive sin lobbyvirksombhet:

Vi sender over vére forslag og sd vet vi egentlig ikke hva som skjer borti Radhuset,
hvilke meter de har med disse statlige akterene, eller hva som skjer videre med vére
forslag. Vikan jo foresld overfor radhuspolitikerne, det er jo de som til syvende og

> http://www.romeiendomsutvikling.no/arsrapport2004

%% Status per 1. mai 2005.

%7 Bama er et privat selskap som bl.a. importerer og distribuerer frukt og grent. I lapet av 2004 ble det
handtert over 11 millioner kartonger p& hovedkontoret pa @kern. Det utgjor 150 000 paller eller 5600
vogntog inn og ut pr. r. Kilde: http://bama.no
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sist ma std imot nér det fremmes reguleringsforslag, bla for et omrade som heter
Nyland Syd, som jo er en viktig sak i dalen. Som i dag brukes litt mer bare til
lagring og der Jernbaneverket eller ROM Eiendomsutvikling ensker & utnytte til
terminalvirksomhet, altsa utvidelse av terminalvirksomheten. Og der har jo vi
innstilt negativt, delvis etter signaler som vi har oppfatta fra Radhuset, men det er
klart at der oppfatter jeg at alle lobber alle statlige instanser tungt mot politikerne i
Rédhuset vil jeg tro, for a fa den saken igjennom [KP 1].

Den samme planleggeren mener at det har skjedd en maktforskyvning ved at

eiendomsutviklerne i stor grad fremmer reguleringsplaner:

A sette dagsorden, det ligger det mye makt i, si det 4 foresla noe, & sende inn et
forslag, dersom du kommer forst med det forslaget, sé gir det makt
[KP 1].

En representant fra Byutviklingskomiteen opplyste pa konferansen Nye praksiser, nye
aktorer i byutviklingen (19.5.2005) at ca 90 % av alle reguleringsforslag i Oslo fremmes
som ferdige forslag av grunneierne selv. Arealmessig kan det dreie seg om smi omrader
men som likevel legger foringer pé storre arealer. En begrunnelse for & ikke godkjenne
slike reguleringsforslag kan nettopp vaere at det er under utarbeidelse en reguleringsplan
for et storre omrade. Det skal imidlertid sterk politisk vilje til & std imot private
reguleringsforslag. Eiendomsutviklingsbransjen har bdde kompetanse og ressurser til &
pavirke utfallet. Kompetanse innenfor fagfeltet bidrar til at reguleringsforslagene er
profesjonelt utarbeidet og at det av den grunn vil veere vanskelig & sette dem til side.

Planmyndighetene innehar heller ikke de samme eokonomiske ressursene som grunneierne

besitter. Reguleringsmyndighetene kommer ogsa til kort ved at sterre reguleringsplaner tar

lang tid.
En kommunal leder peker ogsa pa at det politiske nivéet spiller sammen med sine

allierte:

Og sa har vi jo fagforeningene med kraftig forankring, altsé blant befolkningen,
stemmegiverne i Groruddalen, og da blir det en allianse mellom de
naeringsdrivende, fagforeningene og NHO. Og derved har vi bdde Hoyre og

Arbeiderpartiet knyttet inn 1 4 tenke at det vi gnsker er mer av det samme. Og det er

klart at det fungerer effektivt det, og derved ble vel byrddens innstilling som den
ble [KL 1].

Akers Avis Groruddalen har under planprosessen framstatt som lokalbefolkningens

taleror. Reportasjene er lettleste og poengterte og de har blitt etterfulgt av leserinnlegg fra
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Groruddalen Miljeforum og fra lokale politikere. Denne medieomtalen har pd mange mater
fatt de lokale politikerne pa banen i forhold til 4 tilkjennegi sitt syn pa utviklingen i
dalbunnen. Sett opp mot antall leserinnlegg og hvem som skriver disse har imidlertid
lokalbefolkningen utenfor det organiserte foreningslivet og lokalpolitikken vaert

fravaerende ogsa her.

7.6 Skriftlig haring

Det ble som nevnt gjennomfert en formell skriftlig horing etter at Plan- og bygningsetaten
hadde lagt fram sine anbefalinger. Horingsuttalelsene gjenspeiler i hovedsak
konfliktomradene og det brukes sterke ord. Gjennom heringsuttalelsene blir det videre
tydeliggjort at samordningen mellom de ulike kommunale planene ikke har fungert.
Avstanden til statlige akterer som NSB, Jernbaneverket og Statens Vegvesen fremkommer
ogsa. Jeg vil trekke fram noen eksempler pa hva de kommunale etatene er uenige om.

Samferdselsetaten stiller spersmél ved hva som skal skje med eksisterende naring.
Spersmalet begrunnes i at framtidig arealbruk er avgjerende for valg av
infrastrukturlesninger. Samferdselsetaten er derfor meget skeptisk til boligfortetting i
omrédet, da okt arealutnyttelse vil oke lokaltrafikken, selv med bedret kollektivdekning.
Hovedkritikken fra etaten er at omradeprogrammene foreslér en reduksjon av trafikken og
luftforurensningen, men uten at det sies noe om hvordan en skal fa dette til
(heringsuttalelse 10.5.2004)).

Helse- og velferdsetaten (heringsuttalelse datert 14.5.2004) konkluderer i sin

heringsuttalelse med:

Geografiske og miljomessige forhold i dalbunnen ber legges som premiss for hva
som kan tillates utbygd i omradet. Det kan derfor ikke anbefales at det bygges
boliger i dalbunnen, dersom ikke forurensende trafikk reduseres betydelig, og det
gjores nadvendige tiltak i1 forhold til forurenset grunn. Oppgradering av Alna er
positivt og ber skje uavhengig av bruk av de gvrige arealene.

Vann og avlepsetaten viser til sin egen rapport om Alna "En vandring med vann”
og er forneyd med at Omradeprogram for Alnabruomradet stetter opp om denne.

Bydelene var stort sett forneyd med Plan- og bygningsetatens forslag. Bjerke
bydelsutvalg uttalte at transportintensive, arealkrevende og forurensende naringer over tid

bar skiftes ut med kunnskapsbaserte nye naringer (heringsuttalelse 2005: 2).
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Horingsuttalelsene gjenspeiler i hovedsak hvorvidt de regionale scenariene og
omradeprogrammene samsvarer med de respektive etatenes mal. Det mest
oppsiktsvekkende er Samferdselsetatens og Helse og velferdsetatens uttalelser. At det ikke
er oppnadd enighet med disse etatene tyder péd at Plan- og bygningsetaten har kjort sitt eget

lop internt i kommunen.

7.7 Analyse av hgringsfasen

Det er to sentrale aspekter ved medvirkning — deltakelse og innflytelse. Deltakelse er en
forutsetning og en mulighet for innflytelse. Det er med andre ord ikke sikkert at deltakelse
forer til reell innflytelse, det er et &pent empirisk spersmél. Medvirkning kan ogsé
betraktes som midlet for & nd mél, en instrumentell tiln@rming. I sluttrapporten fra
PEGASUS prosjektet er det en nytteorientert begrunnelse som legges til grunn for
kommunikasjon med befolkningen. Der heter det at dersom viktige samarbeidsgrupper
ikke far ta del i den felles informasjon, vil det kunne ramme prosjektet negativt.
Suksessfaktoren skal vaere medvirkning. Det heter videre at befolkningen og markedet hele
tiden ma fole seg overbevist om at prosjektet bidrar til 4 lese deres spesielle behov og
onsker (Forelapig sluttdokument PEGASUS 2005: 3).

Det er lagt ned store ressurser for & fa til en &pen planprosess. Plan- og
bygningsetaten har stilt opp pd meter badde pa dagtid og kveldstid for & redegjore for sine
planer. De som har deltatt har fatt muligheten til & legge fram sitt syn. De offentlige
myndigheter har oppnédd & fa informasjon om de ulike akterenes stasted. Tradisjonelt blir
planer sendt pd skriftlig hering etter at den administrative anbefalingen er utarbeidet.
Utvidet medvirkning og heringsmeter forut for en formell planlegging i henhold til Plan-
og bygningsloven, er et nytt aspekt ved planleggingspraksis. Det inneberer at bererte har
muligheten til & pavirke planene pa et tidligere stadium i prosessen. Spersméilet er
imidlertid hvem som har ressurser i form av tid, kompetanse og ikke minst nettverk i det
politiske miljoet. Det krever ressurser til & gjennomga og sette seg inn i disse omfattende
planene. Det krever videre en kompetanse og nettverk for & né fram til beslutningstakerne.

Deltakelse er som nevnt en forutsetning for innflytelse men det er ogsa et spersmal
om de som har fétt delta er representative for befolkningen i Groruddalen. I Oslo utgjer
som et eksempel andelen innvandrere 22,3 % av befolkningen, men jeg mette ingen verken
pa heringsmeter eller pd moter i det organiserte foreningslivet. Deltakerne pd de offentlige

heringsmetene og medvirkningsprosessen er pa ingen mate representative for
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lokalbefolkningen. I forhold til Groruddalens befolkning er det en sveert liten gruppe som
er representert, stort sett etniske nordmenn over 50 &r. Na kan det hevdes at alle har fatt
muligheten til & delta pa de offentlige haringsmetene. Det er imidlertid ikke gjort noen
anstrengelser fra planmyndighetene om a na fram til andre grupperinger av befolkningen.

Horingsfasen preges av hastverksarbeid. En forutsetning for medvirkningsprosessen
var at den ikke skulle hindre den planlagte framdriften for scenariene. Ogsa heringsfristene
ble gitt stramme rammer med hensyn til tid. Dérlig tid svekker muligheten for & strekke seg
mot en kommunikativ planlegging. I det hele tatt framstar medvirkningsprosessene som et
pliktlep fra planmyndighetenes side der effektivitet settes foran kommunikasjon.

Deltakerne som fikk veere med i medvirkningsprosessen hadde tanker og ideer til
framtiden 1 dalbunnen. Men disse tankene og ideene er ikke i trdd med de regionale
scenariene som Plan- og bygningsetaten har utviklet. Omradeprogrammet justeres i trad
med scenariene og synspunktene til deltakerne settes folgelig til side. Dette er et uttrykk
for manglende respekt for de av lokalbefolkningen som har vart med i prosessen.
Fagforeningslederens beskrivelse om at det nesten var et spill for galleriet at de var der, er
et treffende uttrykk for denne prosessen.

Planleggernes holdning til medvirkning preges av en instrumentell rasjonalitet.
Ekspertene er de som sitter pa de rette svarene, medvirkning blir et middel for & overbevise
befolkningen om dette. Planleggerne har egentlig ikke tro pé at denne type prosjekter egner
seg for medvirkning. S& lenge partene i medvirkningsprosessen ikke far noen myndighet
kan jeg langt pa vei vaere enig med dem. Néar bade forvaltning og politikerne senere i
prosessen kan overkjere resultatet av en medvirkningsprosess er vi langt fra en dialog der
maélet er & komme fram til enighet. Det er et forsek pé & innfere nye modeller i
planleggingspraksisen, men beslutningsmakten ligger pé politisk niva.

Mest av alt har heringsfasen fort til at konfliktene er blitt synlige og at de har blitt
forsterket. Konfliktene har preg av dpen fiendtlighet spesielt mot Plan- og bygningsetaten.
Det er bygd allianser i forhold til konfliktomraddene. Den mest synlige alliansebyggingen er
mellom staten og logistikknaringen gjennom Miljesonearbeidet. Gjennom denne
alliansebyggingen bryter store deler av planprosessen sammen. Det blir de akterene som
besitter bade kulturell kapital i form av nettverk og ekonomisk kapital som til sist setter sitt
preg pa utviklingen i dalbunnen.

Slik jeg ser det har den instrumentelle tilneermingen til planlegging komme til kort
ved at planleggingsprosessen ensidig er lagt opp i1 henhold til dette perspektivet. Mange av

svakhetene ved den instrumentelle tilnrmingen kan imidlertid reduseres ved & anvende et
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kommunikativt perspektiv. I det kommunikative perspektivet ligger en storre apenhet for at
ulike akterer med ulike interesser i sterkere grad trekkes inn i planleggingen. Svaret pé
hvordan en skal komme fram til gode losninger ligger verken i objektiv faglig
“kalkulasjon” eller i flertallsavgjerelser, men i en dpen dialog der idealet er & oppnd
konsensus. Svakheten ved dette perspektivet er imidlertid at det ikke tar heyde for at sterke
interessekonflikter vil forstyrre” mulighetene for at den rasjonelle planleggingsprosessens
resultat preges av akterene med storst makt. Planleggingsprosessen i denne casestudien
bryter rette og slett sammen som en folge av at de foreslatte planene gar imot interessene
til dem som har mest makt. Det klareste eksemplet pa dette forholdet er at
logistikkneringen bryter samarbeidet med Plan- og bygningsetaten. De velger andre
kanaler for & fremme egne interesser.

Uenigheten mellom de kommunale etatene blir holdt mer skjult, diskusjonene skjer i
lukkede rom. Det er imidlertid mye som tyder pd at Plan- og bygningsetaten har vaert
urokkelige i forhold til sine anbefalinger. Dette til tross for at flere av de kommunale
etatene gir uttrykk for at planene er lite realistiske. Det er fagekspertisen i form av
arkitekter hos Plan- og bygningsetaten som har vert utslagsgivende for de anbefalingene

som sendes til politisk behandling.
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Kapittel 8 Beslutningsfasen: politisk behandling og
anbefaling

8.1 Innledning

Jeg har kalt dette kapitlet for beslutningsfasen. Det betyr nedvendigvis ikke at det tas s
mange beslutninger. Planprosessen pagér fortsatt og beslutningene ligger fram i tid. Det
har imidlertid blitt tatt beslutninger i forhold til enkeltsaker som vil pavirke framtiden for
dalbunnen. Det er ogsa slik at det & ikke gjore noe, la tiden ga, la andre drivkrefter fa fritt
spillerom, det kan i seg selv vaere en beslutningsstrategi. En strategi for 4 unnga 4 ta
eksplisitte beslutninger, eller sagt med andre ord & la saker passere uten avgjerende
inngripen fra det offentlige. I beslutningsfasen blir konfliktene mellom de ulike systemene
synlige. I tillegg til dette spersmalet vil jeg ogsa ta utgangspunkt i maktaspektet.

Det er enkeltspersmal som blir avgjerende for utfallet av planprosessen. Disse
enkeltspersmalene gjenspeiler i stor grad hvilke systemer som har fatt gjennomslag i
stedsutviklingen. De ulike maktformene som kommer til uttrykk kan oppsummeres til
Bourdieus kapitalformer, det gjelder skonomisk kapital, kulturell kapital og sosial kapital.
Den symbolske kapitalen far kraft gjennom retoriske grep, gjennom alliansebygging, og
gjennom 4 overse lokalbefolkningens interesser.

Jeg tatt utgangspunkt i et enkeltspersmal som har vaert gjenstand for diskusjon
under hele planprosessen for & belyse konfliktnivdet. Det gjelder reguleringsforslaget fra
ROM Eiendomsutvikling AS om & ekspandere innenfor omrédet Nyland Syd. Dette
forslaget oppfatter jeg som en provestein i forhold til om politikerne har makt til & sta ved
sin visjon for dalbunnen. Saken dreier seg om terminalomrédet kan klare seg innenfor
dagens arealer eller om de ogsé skal fa utvide dette. I planprosessen har det vert et mal
med en arealeffektivisering og a sikre gjenvarende ubebygde omréder i dalbunnen.
Gjennom en eventuell utbygging av Nyland Syd vil det motsatte skje og nye

transportkrevende naringer vil komme til som for eksempel Bama AS.
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8.2 Tror vi pa Groruddalen?

Bystyret lanserte utsagnet Vi tror pd Groruddalen. Det kan jo bety sa mangt, men slik
utsagnet blir brukt framstar det som et rent retorisk grep. Utsagnet har imidlertid skapt hép
for folk 1 Groruddalen siden 2000, men det konkrete innholdet har forelopig uteblitt.
Kanskje kan spersmélet omformuleres til 7ror vi pa Groruddalen?

Byrédsleder Erling Lae mente at det var viktig & holde fast ved visjonen om hva
som skulle oppnés i Groruddalen. Hvis ikke ville Groruddalen havne i skyggen igjen!
(Dagsavisen 19.3.2002). Det er uvisst hva byradslederen mener med & havne i skyggen.
Ordene som ble brukt kan oppfattes som at ambisjonene for planleggingen var store.
Problemet var at det ikke var klart formulert hva som skulle oppnas. Det ble riktignok
fokusert pa de trafikale utfordringene der malet var a redusere luft- og stoyproblemene i
dalbunnen. Dette malet tones ikke bare ned, men forsvinner i1 beslutningsfasen.

Byréad Grete Horntvedt la fram sin innstilling pa et haringsmete (9.2.2005) pa
Furuset senter. Presentasjonen skjedde ca et ar etter at Plan- og bygningsetaten hadde
presentert sine planer. Det eneste som skjedde offentlig i lopet av dette aret var den
tradisjonelle skriftlige heringen med en svert kort frist, ca 1 méned tatt i betraktning
pasken 2004.

Byréden alene gjorde seg opp en mening om dalbunnens framtid og presenterte
denne offentlig. Hun uttalte at hun hadde tvilt seg fram til sitt standpunkt. Det
utradisjonelle i denne fremgangsmaten er at Byrdden presenterer sin anbefaling offentlig
for saken er behandlet i Byutviklingskomiteen. En kommunal leder uttalte i denne

forbindelse:

Horntvedt brukte en litt uortodoks metode ved at hun la sin innstilling ut til hering
for den ble behandlet i byradet. Det var nok fordi hun synes vare forslag var for
radikale at hun ville here selv hva som ble sagt. Jeg antar at hun har vert utsatt for
en kjempepévirkning, at det er veldig mange som har kontaktet henne. Det er jo
ikke uvanlig at et Hoyrebyrdd vil stette naeringslivet. Og naringslivet er koplet til
fagforeningene og derved ogsa Arbeiderpartiet, sa skal det ganske rak rygg til &
innstille pa noe annet [KL 1].

Horntvedt har vert svart synlig i planprosessen gjennom 4 stille pa meter i foreningslivet
og gjennom & bruke media. Velgerne i Groruddalen er viktige ogsé for Hoyre. Men nar

planleggeren antyder at Horntvedt har vart utsatt for en kjempepévirkning, er det ikke den

vanlige borgeren i Groruddalen som vedkommende tenker pd. Hayre lytter til neringslivet.
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Og at fagforeningene stir pd samme side som ledelsen gir en videre forankring inn til
Arbeiderpartiet. Anbefalingen vedrerende terminalen gikk da ogsé i en annen retning enn
tidligere visjoner skulle tilsi. Byradets innstilling*® vedrerende Alnabruterminalen er

formulert som folger:

Alnabruterminalen skal arealeffektiviseres, moderniseres og opprustes bade
miljemessig og estetisk Inntil miljoulempene er redusert til akseptable nivaer,
anbefaler byrddet at logistikk, godshandtering og en variert neringsutvikling i
dalbunnen prioriteres.

Presset fra naeringslivet representert ved logistikknaringen, Alnabru — Nyland
Neringsforening og NHO, blir for stort og Byradet snur. Miljeaspektet blir videre
bagatellisert. P& heringsmetet der Byrdden la fram sine anbefalinger ble hun spurt om hva
som skulle gjores for & redusere luft- og stoyforurensningen. Til det svarte hun at
luftforurensningen langs E 6 ikke var verre enn i Kirkeveien pa4 Majorstua. Det er ogsd
uvisst hva Byraden legger i at terminalen skal opprustes bdde miljomessig og estetisk. En
arealeffektivisering forstdr jeg som at terminalomradet i det minste ikke skal utvides i
forhold til dagens virksombhet.

Byréden konkretiserer videre et miljoaspekt, miljokonsekvenser og kost/nytte av
miljelokk over E 6 (Alnabru-Karihaugen) skal utredes. Hvorvidt dette blir en realitet vil bli
vurdert ut fra en kost/nytte kalkyle, det vil si en skonomisk betraktning om et miljolokk er
en lennsom investering. Dette framstir som en lite forpliktende strategi.

Som jeg tidligere har vert inne pa var det stor aktivitet i Alnabru — Nyland
Neringsforening med drahjelp fra Naeringslivets Hovedorganisasjon Region Oslo.
Resultatet av denne lobbyvirksomheten lot ikke vente pa seg. Pa nettsidene til Akers avis
Groruddalen (26. januar 2005) slir Byradsleder Erling Lae fast at Alnabruterminalen er
viktig for miljeet. Han sier ogsa at han sikkert vil f4 spersmél om hvorfor han uttalte at
terminalen matte flytte for to ar tilbake. Han sier i artikkelen at Alnabruterminalen har

bevist sin eksistens, og at den er helt nadvendig:

Nar vi na satser pa Alnabruterminalen, si satser vi helt, ikke stykkevis og delt. A
hindre gods pé vei er viktig for Groruddalen, sier Lae. Men denne terminalen skal
fa en grennere profil. Det skal bli penere, og det skal ryddes opp pa forurenset
grunn. Nar vi sier at vi vil videreutvikle Alnabruterminalen legger vi samtidig en

*¥ http://www.byradsavdeling-for-byutvikling.oslo.kommune.no/groruddalen

** http://www.byradsavdeling-for-byutvikling.oslo.kommune.no/groruddalen/
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utfordring til brukerne om & fa mer gods over pd bane. Vi er enige om at det er

riktig & videreutvikle Alnabruterminalen, ikke bare for Groruddalen, men for hele

Oslo-regionen.
Det mest oppsiktsvekkende er at Lae hevder at Alnabruterminalen har “bevist sin
eksistens”. Dersom det er Miljgsonerapporten som utgjer dette “beviset” sé “beviser” det
kun at Byradet har snudd til fordel for staten og logistikknaeringen. Lae mener videre at det
er viktig for Groruddalen & hindre gods pé vei. De nasjonale interessene blir nd framstilt til
a ogsa gjelde lokalt i dalbunnen. I folge ovennevnte utsagn sd har Lae en forestilling om at
dersom politikerne legger en utfordring til brukerne, i dette tilfellet transportbedriftene, sé
vil de folge denne. Om det er retorikk eller uvitenhet om logikken som gjelder innenfor det
okonomiske systemet skal vaere usagt. Transportarbeidet som i dag foregér pa vei tyder pa
at det er enkle kalkyler om lennsomhet som er avgjerende for hvorvidt transporterene
velger & sende gods pa bane eller vei. At terminalomradet skal bli grennere og penere vil
sannsynligvis ikke ha noen betydning for lokalbefolkningen. En videreutvikling av
Alnabruterminalen vil bidra til at omrddet fortsatt vil vaere utilgjengelig for
lokalbefolkningen.

Daverende Samferdselsminister Toril Skogsholm er svart forneyd med at

terminalen pa Alnabru videreutvikles og uttaler i samme artikkel:

Terminalen er viktig for & fa mer av godstransporten over fra vei til miljovennlig
jernbane. Om lag 160 millioner kroner i statlige midler er satt av for perioden 2006
— 2009 for & modernisere og effektivisere godsterminalen. Samtidig planlegges
miljeopprydding pd terminalomradet i samarbeid med kommunen og naringslivet.

De gkonomiske midlene for & sikre Alnabruterminalens utvikling er allerede bevilget.
Miljeoppryddingen er i trdd med hva som nevnes i Miljesonearbeidet for innsatsomréade 3.
Det er imidlertid ikke noe som tilser at en slik opprydding vil bidra til & redusere luft- og
stoyforurensningen i dalbunnen.

Planleggerne i Oslo kommune gir uttrykk for at de utferer sitt oppdrag for de
kommunale politikerne. Oppdraget var & utarbeide en helhetlig plan for Groruddalen som
kunne gi miljeforbedringer. At politikerne inntar et annet standpunkt enn den
administrative anbefalingen kommer ikke uventet pa de kommunale planleggerne. Det er
pa en méte slik verden er mener de. Det viktige er at deres anbefalinger folger saken helt
fram til beslutning, slik at politikerne har et bredt beslutningsunderlag. En av de

kommunale planleggerne uttrykte dette pa folgende méte:
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Det som gjor det litt kronglete i Oslo er at for det forste at vi har et parlamentarisk
system, som betyr at vi opptrer pa vegne av byraden. Det er et merkbart skille mellom
byradet og bystyresiden, altsd opposisjonen. Og nér vi har et mindretalls byréd sa blir
det enda mer merkbart. Mange andre europeiske byer bruker dette og trekker inn de
politiske organene underveis slik at du har mer politisk ryggdekning. I vért system sa
er ikke det sa enkelt. Utbyggere kan sperre hvorfor vi ikke har meter med
Byutviklingskomiteen tidligere i prosessen. Men Byutviklingskomiteen er pa en mate
oss ukjent, Byutviklingskomiteen kjenner bare byrdden. Dersom vi skal lufte noe med
noen, sd er det med byraden [KL 1].

Det pekes her pd at beslutningsmyndigheten ligger pé politisk niva. Planleggerne skal
utvikle planer i forhold til fellesskapets interesser, men er helt makteslose i forhold til hva
politikerne kan finne pa 4 mene.

Pa sporsmal til en kommunal planlegger i Plan- og bygningsetaten om de folte seg

overkjort i forhold til egne anbefalinger svarer vedkommende:

Du ser jo det at vare konklusjoner er annerledes enn hennes, bak det ligger det
ulikhet i faglig vurdering. Men det mé vi leve med. Det som er viktig for oss er at
nér saken nd sendes videre, at var faglige vurdering folger saken. Og det sier hun at
det skal. Det viktige for oss er at beslutningsgrunnlaget er best mulig og at
politikerne har tilgang til beslutningsunderlaget. Om man da velger & ta andre
standpunkter politisk, sdnn er systemet [KL 1].

Det er med andre ord viktig for planleggerne at deres forslag faglig sett holder mil, sa fir
politikerne gjore som de vil. Det er slik systemet fungerer. Og selv om politikerne matte
velge et annet standpunkt enn de faglige vurderingene, sa mener den samme kommunale

lederen at det er andre drivkrefter enn de politiske beslutningene som vil prege utviklingen:

Men det som jeg synes de overser er at denne arealforedlingen, den kommer til &
skje uansett hva staten eller kommunen gjor. Et omrédde som dette med narhet til
marka og kort avstand til byen er for verdifullt til & bruke til lagerbygninger i en
etasje. Det finnes eksempler i England, hvor man har sambruk, industrien er ikke
forurensende lenger, en kan godt ha boliger og industri sammen. Men na har ikke
Oslo noe sarlig industri lenger. Men for eksempel SMART Club er ogsa logistikk,
det er bare det at det er enkeltpersoner som henter ting. En kunne godt tenke seg
boliger pa toppen av SMART Club. Man kunne kanskje tenkt seg sambruk som
ikke er rendyrkede som for eksempel Sjolyststranda®™ [KL 1].

Ovennevnte utsagn illustrerer at dersom det offentlige ikke tar styringen sé er det

markedskreftene som fortsatt vil fa rdde grunnen. Resultatet blir hva Plan- og

%% Sjelyststranda er et omrade der det er bygget boliger over en motorveitunnel.
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bygningsetaten har beskrevet i regionale scenarier som Mellomlandet. Neringslivets
drivkraft om heyest mulig profitt pa investert kapital vil fore til en fortetting. Ikke
nedvendigvis boliger, men en hgyere utnyttelsesgrad pa tomtene.

Etter at Byraden hadde gétt ut med sin anbefaling kom det mange reaksjoner fra
lokalmiljeet. En beboer i Groruddalen gir uttrykk for sin mening i Akers Avis Groruddalen
(23. februar 2005):

Som mangeérig beboer, pa ulike steder i Groruddalen, ventet jeg med spenning pé
helhetsplanen for Groruddalen. For 4 si det enkelt og greit. Det ble en stor, stor
skuffelse.

Groruddalen Miljeforum er entydige 1 hvilke virkemidler som kan gi en miljeforbedring.
De onsker & stoppe all etablering i dalbunnen av virksomhet som genererer trafikk,
eksemplifisert til omraddene Nyland Syd og Stubberudfeltet. Lederen i Groruddalen
Miljeforum, Magnar Halse, uttrykker sin bekymring over det som skjer og det som ikke

skjer (Akers Avis Groruddalen 20. juli 2005):

Vi er dessverre vitne til et politisk spill som vi ser i saker som er kontroversielle.
Vi er vitne til at det sittende byrad og bystyrets flertall ignorerer folkets vilje 1
Groruddalen. Hittil i valgkampen har ikke miljesatsning vaert nevnt med et ord og
det viser bare at lofter opp gjennom de siste arene bare er tomme ord.

Innlegget avsluttes med felgende oppfordring:

Vima std sammen og bruke vér folkemakt for & f4 maktapparatet til & endre sin
utovelse av makt.

Det uttrykkes en avmaktsfolelse fra bade beboere og fra Groruddalen Miljeforum. De foler
at de ikke blir hert.

Varen 2006 varsler Plan- og bygningsetaten og Statsbygg oppstart av
reguleringsarbeid for deler av terminalomrédet. Det skal utarbeides to reguleringsplaner
der Plan- og bygningsetaten skal ha ansvaret for gjendpning av Alnaelva gjennom
terminalomradet. Statsbygg som tidligere i planprosessen ble benevnt som en neytral part,
skal nd utarbeide en reguleringsplan for terminalomrédet. I kunngjeringen (Aftenposten)
heter det at Statsbygg arbeider pa oppdrag av Jernbaneverket, Statens Vegvesen og ROM
Eiendomsutvikling AS.
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Akers Avis Groruddalen kommenterer samarbeidet under overskriften Terminalens
fremtid. Ragnhild Johansen fra Statsbygg opplyser at de skal lage utkast til reguleringsplan
sammen med bedriftene som holder til pa terminalomrédet. Ifolge Johansen ensker
bedriftene tre ting: bedre atkomst til tomtene og Jernbaneverkets nye container-terminal,
bedre parkeringsmuligheter og utbygging for enkelte av virksomhetene. Det er altsa
bedriftenes ensker som skal sikres gjennom reguleringsplanen. Journalisten fra Akers Avis
Groruddalen sper om ikke et slikt samarbeid mellom stat og kommune er uvanlig i
forbindelse med reguleringsplaner innenfor kommunen. Malfrid Nyrnes fra Plan- og
bygningsetaten viser til at Miljosonearbeidet er et samarbeid mellom staten og kommunen.
De skal na ha en felles agenda; miljeopprustning, modernisering av terminalomradet og
bedret tilgjengelighet til gronne omréder med gjendpnet Alnaelv. Delingen av
reguleringsarbeidet mellom staten og Oslo kommune viser imidlertid at staten har tatt
kontroll over beslutningene.

Oppstarten av reguleringsarbeidet starter opp for Byutviklingskomiteen har
behandlet “Helhetlig plan for Groruddalen”. Staten har med andre ord tatt noen
beslutninger for kommunen. Det geografiske omradet som ROM Eiendomsutvikling AS
tidligere har sekt regulert til terminalvirksomhet inngér i reguleringsarbeidet som
Statsbygg ni setter i gang. Ragnhild Johansen innremmer at Nyland Syd er til politisk
behandling men arbeidet settes i gang og beslutningen i vedkommende reguleringssak tas
pa forskudd:

Nér vi vurderer planomradet vurderer vi ogsa muligheten for fortetting av omradet,
og om det kan bli plass til nye bedrifter. I forste omgang serger vi for at de
bedriftene som allerede holder til der far best mulig forutsetninger.

A forskuttere denne beslutningen er godt forankret i Byradet som i sin anbefaling sier at
Nyland Syd skal behandles som en del av terminalomradet. Forskutteringen ligger i at
verken Byutviklingskomiteen eller Bystyret har behandlet saken. Denne framgangsméten
ser jeg som et brudd med demokratiske spilleregler. Det underlige er at opposisjonen i
Bystyret forholder seg i ro.

Alnabru Vel ber om at myndighetene prioriterer trafikk foran Alnaelva (Akers Avis
Groruddalen 1.3.2006):

Det er vel og bra & fa elva fram i dagslys, men for oss virker det som & begynne i
feil ende. Vil man gjore det bedre & bo 1 dalbunnen er det trafikken vi mé gjore noe
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med. Inne pa terminalomradet har veldig f& et forhold til elva, og det er ikke s&
mange som vil gnske & ga gjennom et terminalomréde.

Groruddalen Miljeforum kommenterer planene slik (Akers Avis Goruddalen 1.3.2006)

Arbeiderpartiet og Hoyre er partier som har vinglet voldsomt i Nyland Syd saken.
For knappe to r siden sto byradets leder Erling Lae fram i Akers Avis Groruddalen
og slo fast at en utvidelse av Alnabruterminalen nordover til Nyland Syd var helt
uaktuell. I mellomtiden har nok transportbedriftene hatt lunchmeter med byréd og
gruppeledere i Radhuset for & overbevise dem om at en utvidelse pa Nyland Syd
absolutt er nodvendig. Jeg gér ut fra at de har vektlagt at regionale og nasjonale
interesser tilsier at man ma bygge ut Nyland Syd.

Magnar Halse i Groruddalen Miljeforum viser ogsa til at befolkningen ikke finner seg i at
nasjonale interesser skal adelegge nermiljoet og bli liggende slik i flere hundre ar
fremover. De lokale interessene ser imidlertid ut til & bli oversett av staten og Oslos

regjerende politikerne.

8.3 Analyse av beslutningsfasen

Politikerne tar fatt i de sakene som blir satt pd dagsorden av det skonomiske systemet,
nermere bestemt naeringslivsinteressene. Reguleringsforslag fremmes av
interessegruppene selv, som for eksempel ROM Eiendomsutvikling AS nar det gjelder
Nyland Syd. Sittende Byrdd stotter neringslivsinteressene og forlater de opprinnelige
visjonene om & snu utviklingen i dalbunnen. Resultatene av Byradets behandling av
planene blir en ren maktdemonstrasjon i forhold til lokalt nivd og de innspill som har
kommet fra medvirkningsprosessene. Dette gjelder spesielt i forhold til at det ikke
foreligger noen konkrete strategier i forhold til & mete de trafikale problemene i dalbunnen.
Bedriftene som vil etablere seg i terminalomradet er bedrifter som genererer mye trafikk.

Staten ved Miljoverndepartementet har lagt et betydelig press pd kommunen for &
sikre de sdkalte nasjonale interessene. Kampene som har utspilte seg har hatt karakter av
okonomiske trusler og latterliggjoring i forhold til kommunens planer. Staten har fatt sin
vilje igjennom og overtar styringen nar det gjelder en videre utvikling av terminalomrédet.
Styringen som utgves i beslutningsfasen kan defineres innenfor government praksis der det
styres ovenfra og ned. Det som er uvanlig er at det er staten som overtar styringen fra
kommunalt nivd. Miljeverndepartementet skal gjennom Statsbygg utarbeide

reguleringsplanen for terminalomradet. Plan- og bygningsetaten blir igjen satt pa
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sidelinjen. Beslutningsfasen er preget av konfliktene som har vist seg 1 planleggingsfasen
og heringsfasen. Politikerne i Oslo kommune blir tvunget av staten til & skrinlegge planene
om & flytte terminalen pd sikt. Det er heller ikke aktuelt & stopp ekspansjonen av
trafikkgenererende virksomheter. Staten tar kontroll over dagsorden og beslutningene.

Demokratiske spilleregler blir oversett i beslutningsfasen. A starte opp
reguleringsarbeidet i terminalomrddet for saken er behandlet 1 Bystyret innebzrer at
opposisjonen blir oversett. Regjerende politikere har ogsé prioritert serinteresser framfor
felleskapsinteresser. Saerinteressene som imegtekommes er enskene fra det gkonomiske
systemet.

Det er mulig at ideen om & flytte terminalen ut av dalbunnen er urealistisk. I alle
fall dersom det kun tas i betraktning skonomiske konsekvenser. Plan- og bygningsetaten
hadde imidlertid ogsa en ambisjon om en & stoppe en ytterligere vekst for etablering av
transportkrevende naringer i dalbunnen. Det er imidlertid ikke trdd med de statlige
grunneiernes interesser. I beslutningsfasen tas det avgjerende beslutninger for en framtidig
utvikling i dalbunnen. Beslutningene begrunnes gjennom retoriske grep som faller inn
under Bourdieus begrep om symbolsk makt. Enkeltbeslutningene som tas er ikke gjenstand
for offentlig diskusjon. Regjerende politikere slar bare fast hvordan saken forholder seg,
for eksempel at Alnabruterminalen har bevist sin eksistens.

Tiden gér og nye reguleringsforslag fremmes av private akterer. I mangel av en
forpliktende strategi for utviklingen i dalbunnen kan regjerende politikere kan la sakene

passere.
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Kapittel 9 Oppsummering og konklusjon

Avslutningsvis vil jeg oppsummere og drefte problemstillingene som er tatt opp under de
respektive kapitlene. Bildene tar utgangspunkt i mitt hovedspersmél om hva som
kjennetegner denne planprosessen.

I dag er ikke dalbunnen et sted for folk, verken til fots, pa sykkel eller under tak.
Bevegelser uten bil blir vanskelige, stayen er uutholdelig og lufta ber helst ikke trekkes
inn. Resultatene av planleggingsprosessen som denne casestudien folger, tyder pa at
lokalbefolkningen pé sikt ikke vil f4 muligheten til & gjenerobre dalbunnen. Materialiteten
har ogsé historiske band. Historien om Groruddalen er p4 mange mater historien om et
vellykket utviklingsprosjekt i det sosialdemokratiske velferdssamfunnet. I dag far
langsiktige planer for en miljevennlig utvikling i dalbunnen betegnelsen eventyrpolitikk.
Det tidligere neringseventyret hadde ikke intenderte uenskede konsekvenser. Forslag om a
reparere skadene fra det forrige eventyret eller i det minste & stoppe videre ekspansjon, blir
latterliggjort forst og fremst av staten representert ved Miljoverndepartementet.

Government kontra governance er et spersmal som diskuteres mye innenfor
planleggingsmiljeene. Oppfatningene blant ledere og planleggere i staten og Oslo
kommune er at det har skjedd en endring i planleggingspraksis. Government er betegnelsen
pa det gamle plansystemet som skal vere bade tungrodd og gammeldags. Like fullt er det
”det gamle” regelverket som er gjeldende lovverk. I stedet for & folge dette lovverket
forseker planmyndighetene gjennom a utarbeide scenarier forankret i politikernes visjoner,
a sikre en retning for sin planlegging. Sittende Byrad utviklet visjoner som av planleggerne
blir oppfattet som klare signaler for hvilken retning utviklingen i dalbunnen ber ta. Rektor
Karl Otto Ellefsen ved Arkitekt- og Designhggskolen peker pé at utvikling av visjoner
innenfor byutvikling kan vere et uttrykk for usikkerhet (Ellefsen 2003: 24). Og kanskje var
det nettopp usikkerhet om hva som var mulig & fa til av endringer innenfor dalbunnen som
gjorde at Byrddslederen gikk ut offentlig med sine visjoner? Eller handler det om
usikkerhet i forhold til hva egne velgere matte mene? Byradets visjon for dalbunnen ble
ikke pé noe tidspunkt fulgt opp av forpliktende strategier. Ellefsen viser ogsa til at et av de
vanskeligste og viktigste spersmalene i1 byutvikling ikke dreier seg om framtidsvisjoner,
men om offentlig styring og strategi (Ellefsen 2003: 20). Denne planleggingsprosessen
viser nettopp at visjonene ikke er forpliktende. Noen vil nok hevde at regjerende politikere

tok fornuften fatt og forlot urealistiske visjoner og derved tok styringen. Styringen kan
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imidlertid heller spores tilbake til det gkonomiske systemet godt hjulpet av staten. Dette
kan ogsa forklares gjennom at tidsaspektet blir for abstrakt i forhold til konkrete
reguleringsforslag som det legges betydelig press pé fra det ekonomiske systemet.

Ulik mélforstaelse forer til at de respektive systemene utarbeider planer som gér i
forskjellige retninger. I stedet for en samordning innenfor kommunen og i forhold til andre
offentlige akterer, far planleggingsfasen preg av & vare styrt av Plan- og bygningsetaten.
Utgangspunktet for planprosessen om & redusere de store miljobelastningene i form av
biltrafikk dempes i prosessen. Det snakkes riktignok om sakalt miljeleft innenfor
Miljgsonearbeidet, men dette handler i store trekk om en opprydding i og rundt
terminalomradet. Utsagn fra bdde staten og Oslo kommune om miljeforbedringer brukes
mer symbolsk enn reelt.

Arbeidsmodellen for ”Helhetlig plan for Groruddalen” skisserer en hierarkisk
modell der planmyndigheten ved Plan- og bygningsetaten seker kontroll framfor
kommunikativt samarbeid. Ordene som brukes i arbeidsmodellen for planprosessen er
koordinering og kontaktforum. I tillegg snakkes det om en light modell for medvirkning,
en modell som til syvende og sist blir en gvelse i & kommunisere med en liten andel av
lokalbefolkningen. Svakhetene ved arbeidsmodellen fir folger for den videre
planprosessen, det dreier seg etter hvert om en interessekamp. Planleggerne i Oslo
kommune mener at de jobber innenfor governance, i nettverk med andre akterer. Ved
nermere ettersyn viser det seg imidlertid at konfliktnivaet mellom systemene oker som en
folge av ulike interesser innenfor forskjellige styringslogikker. Denne manglende
kommunikasjonene i planleggingspraksisen er ikke ulikt tilnermingen som beskrives
innenfor government - perspektivet. Akterer trekkes inn i planleggingsprosessen i den grad
det ansees som nyttig. Logistikknaringen som oppleves & true planene, defineres ikke som
berort part. Dette skjer under begrunnelsen at de er lokalisert utenfor det geografiske
programomrddet. Interessekonfliktene var imidlertid kjent forut for planprosessen.

Ellefsen hevder generelt at det offentlige innenfor dagens planleggingspraksis i
mindre grad er initierende, i mindre grad regulerende og at de 1 liten grad stér for
gjiennomferingen (Ellefsen 2003: 22). Unntaket er de tunge infrastrukturelle tiltakene. Han
viser til at det offentliges rolle beveges mot evaluering og kontroll, samtidig som det letes
etter nye organisasjons og styringsformer og nye former for offentlig privat samarbeid.
Nettopp derfor er “governance” begrepet né politisk korrekt. I forhold til denne casestudien

er hans pastand treffende. Governance perspektivet kan tolkes som et uttrykk for den

90



privatiseringen som har skjedd innenfor arealplanlegging. En av mine informanter i Oslo
kommune uttrykte at vedkommende ikke helt visste hva begrepet governance er for noe.
Men at det innebarer en ny mate & styre og jobbe pa. Som planleggere kan de ikke lenger
lage planen, sende den fra seg for sé & bli gjennomfert. Rammene legges av andre aktorer.
Denne politikken bekreftes av utsagn om Bjervika utbyggingen der kommunen gikk inn 1
forhandlinger med profesjonelle utbyggere. Det betenkelige med denne utviklingen er at
lokaldemokratiet undergraves. Det er akterer med ekonomisk interesse i et bestemt omrade
som trekkes inn i forhandlinger. ”Nyliberalismen” forstatt som en negativ holdning til
offentlig styring innen stedsutvikling tvinger det offentlige inn i mer uforpliktende roller. I
denne casestudien viser det seg at styringsambisjonene fra politikernes side blir mindre og
at ansvar og myndighet blir redusert innenfor faginstansene i Oslo kommune.

Ut fra et demokratisk perspektiv kommer planleggingspraksisen som det er lagt opp
til 1 denne casestudien til kort. Det ble lagt opp til stor &penhet rundt planene. Reell
medvirkning krever imidlertid ressurser bade i form av kompetanse og tid. Det krever ogsé
en holdning som gér utover ensket om en effektiv planlegging. Den holdningen som er lagt
til grunn for medvirkningen er kjennetegnet av en plantenkning innenfor government
perspektivet. En alternativ tenkning innenfor et kommunikativt perspektiv vil kreve aktive
handlinger fra planleggernes side. I denne casestudien kunne det vaert oppnadd mye
gjennom & oppseke andre grupperinger i befolkningen og gjennom a bruke
bydelsadministrasjonens lokalkunnskap mer aktivt. Det ble skapt en ny meteplass gjennom
Plankontoret for Groruddalen. Dette kontoret ble imidlertid i lopet av planprosessen
Byrédens forlengende arm.

Gjennom apenhet i planprosessen far det skonomiske systemet tidlig i prosessen
oversikt over hvilke strenger de kan spille pa. Lokalbefolkningen fér selvsagt den samme
muligheten, men nar ikke fram. De fa som deltar fra lokalbefolkningen oppleves ikke som
noen trussel verken av planmyndighetene eller av regjerende politikere. Dette mener jeg
kan forklares gjennom ulik kapitalfordeling innen de ulike systemene. Planmyndighetene
har heller ikke gjort noe for & mobilisere storre deler av lokalbefolkningen. I det store og
det hele framstar offentligheten rundt planene mer som informasjon til spesielt interesserte.
Medvirkning fra lokalbefolkningen er fraverende.

Konfliktene mellom det gkonomiske systemet, det politiske systemet og det sosiale
systemet illustrerer ulike systemer som jobber side om side. Planmyndighetene jobber
innenfor tidsperspektiv pa 30 &r, sittende Byrad er opptatt av valgperioden og det

okonomiske systemet er opptatt av investert kapital og at den skal gi lonnsomhet innenfor
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en viss nedskrivningsperiode. Det sosiale systemet kommer vinner ikke fram i forhold til
de ovrige systemene som innehar béde kulturell, ekonomisk og sosial kapital.

Makt uteves forst og fremst gjennom symbolsk kapital i denne planprosessen. I
forhold til denne studien kan symbolsk kapital betraktes som en maktstrategi. Som nevnt i
analysekapitlet er en méte & legitimere makt pa & bruke strategier med symbolsk innhold.
En rekke maktformer tas i bruk for & lykkes i forhold til interesser. I utevelsen av de ulike
maktstrategiene er det forst og fremst det ekonomiske systemet som er synlig.
Maktutevelsen stottes videre opp av staten gjennom et nart samarbeid. Det er kanskje ikke
overraskende at statlige akterer som ROM Eiendomsutvikling AS jobber etter
bedriftsekonomiske prinsipper. Mer overraskende er Miljoverndepartementets rolle i denne
planprosessen. Det uteves makt ogsé fra den kanten i form av dpen konfrontasjon, ikke
forst og fremst gjennom byrakratisk kontroll, men i form av trusler om ekonomiske
sanksjonsmidler overfor Oslo kommune. Det er ingen ukjent sak at staten kan overprove
kommunen inne arealplanlegging i henhold til gjeldende lovverk og retningslinjer. Men det
er et nytt aspekt at staten griper inn for det formelle plansystemet er igangsatt. Alibiet for &
gjore dette finner staten i det igangsatte Miljosonearbeidet og under en symbolsk
maktutevelse som sier at de skal vaere med pa et “miljoloft” i dalbunnen. Staten har tatt
kontroll over beslutningskriteriene gjennom & sette dagsorden.

Regjerende politikere har oppnédd & fa klare meldinger fra de akterene som har
interesse 1 omradet. Visjonen er gjennom prosessen testet ut i forhold til naere venner 1
neringslivet, i det politiske miljoet og i forhold til opposisjonen. Som en kommunal leder
sa, det er ikke uventet at et borgerlig Byrad lytter til neringslivet, sine egne stemmegivere.
Dersom politikken er sa enkel sa blir det meningslest a planlegge stedsutvikling pa 30 ars
sikt, valgperioden pa 4 ar vil veere det sikreste. Fellesskapets interesser star imidlertid i fare
for & komme 1 bakgrunnen under en slik kortsiktig tenkning og mangel pa politisk styring.
Planleggerne onsker kontroll over planprosessen men metes av strategiske handlinger som
lobbyvirksombhet, latterliggjoring, og overkjering. Planleggingen for Groruddalen tar etter
hvert en defensiv form, planleggerne tror vi skal f& mer av det som har vert. Eller med
andre ord, nér det ikke er mulig & ta offentlig styring sa vil markedet ra. Biltrafikken vil
oke, dalbunnen vil bli underlagt press fordi det er lonnsomme tomter neer byen.

Regjerende politikerne er nok i stand til & tenke fremover, men til syvende og sist
blir de dratt inn i kortsiktige saker som “brenner” nd, populistiske saker som er viktige ved
kommende kommunevalg. Da er det enkelt & gd inn for & legge lokk pé saken, i form av et

miljelokk over deler av Europavei 6. Sa slipper vi i alle fall a se og here alle disse bilene. I
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denne casestudien viser det seg at det dreier seg om en politikk som styres av kapitalen via
lobbyvirksombhet i den politiske sammensetning som regjerer i byen. Kapitaleierne er
staten og neringslivet. Det eneste som har gétt pa skinner i denne planprosessen er
interessene som ligger i en fortsatt ekspansjon av terminalomradet i dalbunnen. Mye tyder
ogsd pa at trafikken vil gke, det snakkes ikke om restriksjoner i forhold til bilbruk.
Kollektivtrafikk fremheves som riktig og viktig, men de store grepene gjenstar.

Denne oppgaven bestar av 32 311 ord.

Alle kilder som er brukt i denne oppgaven er oppgitt.

Bruk av personopplysninger er meldt Norsk samfunnsvitenskaplige datatjeneste.
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Deltakelse pa meoter

2.4.2004. Heringsmete Grorud Samfunnshus. Administrative anbefalinger Regionale
scenarier og Omradeprogrammer.

11. 3.2004. Medlemsmete Groruddalen Miljeforum.

30. 3.2004. Samarbeidsmete mellom logistikknaringen, grunneiere, kommunale etater og
Statsbygg vedr. Miljesone, innsatsomrdde 3.

6. 9.2004. Seminar Urban Governance med befaring i Groruddalen.

7.10.2004. Medlemsmete Polyteknisk forening. Tema: Utvikling av Groruddalen; visjoner

og funksjoner.
21.10.2004. Medlemsmete Foreningen kunnskap og kultur 1 Groruddalen.

25.10.2004. InterCity, politisk bar i samarbeid med Norsk Form. Tema: Har makta tatt
planleggerne?

9. 2.2005. Heringsmete om “Helhetlig utviklingsplan for Groruddalen”. Furuset senter.

15.2.2005. Foreningen kunnskap og kultur i Groruddalen. Hvor skal kulturhuset ligge? v/
Byrad Grethe Horntvedt.

19.5.2005. Nye praksiser, nye aktorer i byutviklingen. Lanseringskonferanse for TAB
(Tverrfaglig Arena for Byutvikling). Arranger: Arkitektur- og designhegskolen i Oslo,
Oslo kommune ved Plan- og bygningsetaten, Institutt for landskapsplanlegging ved UMB,
Norske Arkitekters Landsforbund og Norsk Form.

16.11.2005. Ekte perler er til for d brukes. Konferanse arrangert av Oslo kommune,
Eiendoms- og byfornyelsesetaten i forbindelse med Byrddets planer om & selge
Ingierstrand bad i det private markedet.
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Vedlegg 1. Breyv til informantene

Til alle informantene

Oslo, juni 2005

DELTAKELSE INTERVJU

Som nevnt i samtale er jeg masterstudent i sosiologi ved Universitetet i Oslo og holder na
pa med den avsluttende masteroppgaven.

Temaet for oppgaven er planleggingsprosessene som er igangsatt i Groruddalen. Det er tre
aspekter ved denne planprosessen som jeg ensker a belyse. Jeg vil beskrive praksisen for
planleggingsprosessen, rasjonalitetsformer og de ulike maktaspektene som kommer til
uttrykk gjennom prosessen. Jeg vil ogsa analysere den utvidede medvirkningsprosessen
som er gjennomfort for to av omradeprogrammene.

Jeg vil bruke bandopptaker og ta notater mens vi snakker sammen. Intervjuet vil ta omtrent
en time.

Det er frivillig & vaere med og du har mulighet til & trekke deg nir som helst underveis,
uten & matte begrunne dette neermere. Dersom du trekker deg vil alle innsamlede data om
deg bli slettet. Opplysningene vil bli behandlet konfidensielt, og ingen enkeltpersoner vil
kunne kjenne seg igjen i den ferdige oppgaven. Opplysningene anonymiseres og opptakene
slettes ndr oppgaven er ferdig, innen utgangen av september maned 2005.

Dersom det er noe du lurer pd kan du ringe meg pa 915 19 572, eller sende en e-post til
ragngrin@online.no

Du kan ogsa kontakte min veileder Arvid Fennefoss ved Institutt for sosiologi og
samfunnsgeografi, Universitetet i Oslo, telefon 22 85 76 02.

Studien er meldt til Personvernombudet for forskning, Norsk samfunnsvitenskapelig
datatjeneste A/S.

Med vennlig hilsen

Ragnhild Grindland
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Vedlegg 2. Intervjuguide

Innledning

Oppgaven vil ha fokus pa dalbunnen som sted, planprosessen og de ulike
systemene/akterene som er inne, medvirkningsprosessen og evt. hvilke interesser som
gjelder dalbunnen.

Informere gjennom & overlevere brevet om konfidensialitet og at studien er meldt til Norsk
samfunnsvitenskaplige datatjeneste. Alle data vil bli slettet ndr studien er avsluttet.

A Samordning

1. Kan du starte med & fortelle meg hvordan et omraddeprogram blir til fra initiativ, til
utkast, medvirkning og anbefaling?

2. Nar det gjelder dalbunnen sé oppfatter jeg Plan- og bygningsetatens forslag a stope om
dalbunnen fra industriomrdde til bolig og nye neringer, en slags urbanisering. Kan du si

noe om bakgrunnen til dette valget?

3. P& hvilken méite er miljoutfordringene ivaretatt i omradeprogrammene (for eksempel
barekraft kontra trafikkvekst)?

3. Hvordan opplever du Plan- og bygningsetatens ansvar nar det gjelder Groruddalen?
4. Hvilke ulike tidsperspektiver ser du hos de ulike akterene (for eksempel
Omradeprogrammene, Kommuneplanen, Nasjonal Transportplan, Samferdselsplanen,
Byekologisk program)?

5. Hvordan opplever du samarbeidet med de ovrige kommunale etatene?

6. Hvordan opplever du samarbeidet med staten?

B Organisering av planprosessen

1. Pa hvilken mate er Samferdselsplanen, Nasjonal Transportplan og Byekologisk program
bygget inn i planprosessen?

2. Er staten trukket inn i arbeidet, i sa fall pa hvilken mate?

C ”Problemomradet” Groruddalen

1. Hvordan vil du definere Groruddalens utfordringer? For befolkningen og naeringslivet
(lokalt), for byen Oslo (regionalt), for landet (nasjonalt)?

101



2. Hvilke interesser er representert i planprosessen (behov for areal, n@ringslivsinteresser,
miljginteresser, og hvem representerer de ulike interessene)?

3. Pa hvilken mate ble de ulike geografiske omrddene definert (omrddeprogrammene)?
4. Hvordan har Miljesonearbeidet virket inn pd planprosessen?
5. Hva er de spesielle utfordringene for Alnabruomradet?

6. Er det mulig 4 ove reell innflytelse pé helheten nar det bare er omradeprogrammene som
er underlagt en utvidet medvirkning?

7. Hva vil du definere som helheten nar det gjelder planprosessen?

8. Hvordan vil du karakterisere statens Miljgsonearbeid?

9. Hvordan kommuniseres interessene (overtalelse, trusler, allianser)?

10. I Statsbudsjettet er det lagt inn 10 mill. (forprosjekt) for & sette fart pa planleggingen av
en mer moderne Alnabruterminal (" Terminalen skal moderniseres og tilpasses ekende
container- og kombitransport”). Stortingsflertall for & legge til rette for en mer effektiv og
fleksibel godshandtering p4 Alnabruterminalen. Hva betyr dette for de to
omradeprogrammene som gjelder for dalbunnen (Alfasetmorenen og
Alnabruprogrammet)?

D Planleggingsarbeidet

1. Vil du beskrive organiseringen av planleggingsarbeidet nir det gjelder forholdet mellom
de ulike off. akterene (stat, kommune)?

2. Hvilke rolle har Planleggingskontoret i Groruddalen i forhold til det helhetlige
planleggingsarbeidet i Groruddalen?

3. Hva er grunnen til at Plankontoret for Groruddalen organisatorisk legges til
Byrédsavdelingen?

4. Er det konflikt mellom Byrdden og Plan- og bygningsetaten?
5. Hvordan er aktuelle Bydeler koplet inn i planarbeidet?

6. Hvilken rolle har Staten (blant annet Miljgsonearbeidet og framtidig finansiering) i
planarbeidet?

7. Hvilken rolle har Statens Vegvesen og Samferdselsetaten i1 planleggingsarbeidet
(Nasjonal Transportplan og Samferdselsplanen)?
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E PEGASUS (ROM modellen)

1. Hva legger du i ordet medvirkning (loven krever det, innhente kunnskap demokratisk
ideal)?

2. Hvordan ble det bestemt at planprosessen skulle gjennomferes med en utvidet
medvirkningsmodell?

3. Hva var begrunnelsen for utvidet medvirkning?
4. Hvem var padriverne til en utvidet medvirkningsprosess?

5. Hva innebzrer en utvidet medvirkningsmodell utover den medvirkning som folger av
Plan- og bygningsloven, Forvaltningsloven og Offentlighetsloven?

6. Ble det avsatt egne ressurser (budsjett, ansatte, opplering) til medvirkningsprosessen i
de ulike etater?

7. Ble det gjennomfert noen opplaering om hva utvidet medvirkning skal innebere (felles
plattform)?

8. Var det full enighet om utvidet medvirkning i Plan- og bygningsetaten?

9. Er det definert noen informasjonskanaler i forbindelse med planarbeidet og i tilfelle
hvilke?

10. Er det gjort noen intensjonsavtale om samarbeid i planprosessen?

F Deltakelse

1. Hvordan ble det funnet fram til hvilke akterer som skulle inviteres til medvirkning, ulike
maélgrupper og hvem besluttet dette?

2. Hvem er berorte parter i omrddeprogrammet for Alnabruomradet og Alfasetmorenen,
(beboere/velforeninger, grunneiere, neringslivet, frivillig
organisasjoner/miljgorganisasjoner)?

3. I folge Etatssjef Vibe (2.4.04) sa var det et bevisst valg & ikke ta med terminalomrédet 1
omradeprogrammet for Alnabru. P4 hvilken méte er det tenkt a sikre logistikknaringen

som berert part deltakelse i planprosessen?

4. Hvordan skjer medvirkningsprosessen (meter, idédugnader, heringer, deltakelse direkte
1 arbeidsgrupper mv)?

5. P& hvilken méte har dere engasjert bererte parter?

6. Hvilke tema har vert gjenstand for drefting med berorte parter?
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7. Statsbygg inviterte utvalgte innen logistikknaeringen til et mete i slutten av mars méned
2004 (hos CargoNet). Pa hvilken mate blir denne prosessen koplet til de ovrige planene?

8. I ettertid, hva tenker du om at Logistikkneringen ble holdt utenfor planprosessen?
G Pavirkning

1. Er det enkeltorganisasjoner/personer som har hatt pavirkning i planprosessen?

2. Hva konkret har de hatt innflytelse pa?

3. Har du noen ide om hvorfor nettopp de/den har vunnet fram?

4. Vil det veere de samme akterene som er aktive framover eller tror du at nye
interessegrupper vil dukke opp?

5. Er politikerne ”’brukt” av noen interessegrupper?

6. Hvordan opplever du forventninger og forpliktelser fra de ulike akterene i
medvirkningsprosessen?

7. Iflg. heringsutkastet (omradeprogrammet Alnabru) har de ulike akterene veert invitert til
tre moter, hvordan ble de valgt ut, invitert (brev?) og hvem deltok i metene?

8. Hvilken status har et omradeprogram i forhold til en kommuneplan? (i forhold til det
lovverket som for eksempel en kommuneplan kommer inn under?

9. Tror du at foringene for den framtidige planleggingen er lagt gjennom
omradeprogrammene?

10. Iflg. heringsutkastet var det i medvirkningsmetene relativt entydig enighet om at
veisystemet og trafikkavviklingen mé forbedres og at Alnaelva/grontarealer har potensial

som rekreasjonsressurs. Mener du at dette kommer til uttrykk i omradeprogrammet?

11. Hva var det uenighet om og i tilfelle hvorfor er ikke dette skissert i omradeprogrammet
(Alnabru)?

12. Vil forslagene i omrddeprogrammene mete miljoutfordringene i omradet?
H Andre akterer

1. Byraden satte nye tidsfrister for planarbeidet. Iflg. Groruddalen Miljeforum vil det bety
en svekket medvirkningsprosess. Er du enig i denne vurderingen?

2. Har det veart forstyrrende elementer i planprosessen, fra politikere eller andre?

3. Serger dere for politisk ryggdekning i forkant av anbefalingene?
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4. Hvilke erfaringer har dere med krav som blir lagt inn som betingelser for reguleringer?
(for eksempel dersom Posten skal bygge pa Stubberud, hvilke krav blir satt i forhold til
deres bidrag til miljeforbedringer, veisystem, stoyskjerming osv.)?

5. Hvilken rolle spiller pressen i medvirkningsprosessen (spesielt Akers Avis
Groruddalen)?

6. Har politikerne engasjert seg i planprosessen, i tilfelle pa hvilken méte?

7. Er det noen av heringsuttalelsene som det er tatt hensyn til i de anbefalingene som er
oversendt Byradet (omréddeprogrammet for Alnabru og Alfasetmorenen)?
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