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Forord
Denne masteroppgaven markerer slutten pa mine fem ar med hgyere utdanning. Det vil bli
lererikt og etterlengtet & endelig kunne bruke kunnskapen og erfaringene jeg har opparbeidet

gjennom studietiden i det praktiske arbeidslivet.

Arbeidet med a skrive denne masteroppgaven har veert langvarig og utfordrende, men ogsa
sveert leererikt. Jeg vil rette en stor takk til min familie og kjereste for mye stotte,
oppmuntring og korrekturlesing av en lang oppgave, i tillegg til stor talmodighet i en tid- og
ressurskrevende periode. Jeg vil ogsa rette en takk til min arbeidsgiver som har veert fleksibel

og tilrettelagt for at jeg fikk arbeidet mye med denne oppgaven.

Jeg ma rette den starste takken til min veileder Sveinung Legard som har bidratt med sveert
gode faglige innspill, tid, forstaelse og gode diskusjoner gjennom hele prosessen. Og ikke
minst veert sveert fleksibel og bidragende til den ngdvendige strukturen jeg trengte. Det er jeg

veldig takknemlig for.
Jeg vil ogsa rette en takk til alle som har vist interesse og stette gjennom hele prosessen.

Tusen takk!

Emil Loftfjell Baardseng,
15.05.2022

OsloMet — storbyuniversitetet , Fakultet for samfunnsvitenskap
Oslo 2022
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Sammendrag

Jeg har gjennom denne oppgaven analysert et utvalg pa fire veiledende planer for offentlig
rom (VPOR). Hensikten med analysen er & konkret illustrere en betydelig utvikling i detalj-
og konkretiseringsgraden til de fire planene. Jeg har tatt utgangspunkt i en

hovedproblemstilling og to underproblemstillinger, disse er falgende:

Hovedproblemstilling: Har det veert en utvikling i bruk av VPOR 'er over tid, og hva

kjennetegner i sa tilfelle denne utviklingen?

Underproblemstilling 1: Er de eventuelle endringene utrykk for en endret kommunal

styringsstrategi, og hvordan skal vi teoretisk forsta disse endringene?

Underproblemstilling 2: Kan de eventuelle endringene forklares med bakgrunn i politisk

motivasjon?

Analysen viser en gradvis utvikling gjennom alle planene mot en starre detalj- og
konkretiseringsgrad. Jeg setter denne utviklingen i sammenheng med en utvikling mot en mer
samstyrende byutvikling. Jeg viser videre hvordan byutviklingen i Oslo slik den fremgar i de

nyeste VPOR’ene ikke presist beskrives av eksisterende samstyringsteori.

Jeg presenterer derfor et konkret forslag til en mer presis tilneerming kommuner kan ha til
samstyring og samstyringsnettverket. Hensikten med dette bidraget er a presist beskrive Oslo
kommunes tilnzerming til byutvikling. Jeg kaller denne, en proaktiv tilneerming. Denne
oppsummeres i fire hovedpunkter: For det fgrste. kommunen er bestyrer av
samstyringsnettverket. For det andre, kommunen er en tydelig premissleverandgr i mgte med
private aktgrer. For det tredje, er det tilstedevarelse av aktiv politisk involvering, deltakelse
0g styring av samstyringsnettverket. For det fjerde er styrkeforholdet i samstyringsnettverket
er til en viss grad i faver kommunen. Den proaktive tilneermingen er ment som et supplerende

bidrag til samstyringsteori generelt og byutviklingen i Oslo spesielt.

Jeg identifiserer ogsa tre mulige forklaringer for utviklingen analysen viser. Det er
hensiktsmessig at noen undersgker disse forklaringene naermere med et bedre egnet

forskningsdesign.
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Abstract

I have throughout this thesis analyzed four veiledende planer for offentlig rom (VPOR). The
purpose of this analysis is to illustrate at significant increase in the level of detail in the four

plans. Three research questions have been the basis of this thesis, these are the following:

Main research question: Has there been a development in the use of VPORs over time, and if
so, what characterizes this development?

Sub research question 1: Are the possible changes an expression of a changed municipal

management strategy, and how should we theoretically understand these changes?

Sub research question 2: Can the possible changes be explained based on political

motivation?

The analysis shows a clear gradual increase through all the plans towards a higher level of
detail. I place this increase in context with a move towards a more governance-driven urban
planning. | further illustrate that the way the two newest VPOR’s portraits urban development

in Oslo does not coincide with existing governance theory.

| therefore present a suggestion to a more precise fifth approach municipalities can have to
governance and the governance network. The purpose of this contribution is to describe Oslo
municipality’s approach to governance more precisely. | call this the proactive approach to
governance, this can be summarized with four main points: Firstly, the municipality governs
the governance network. Secondly, the municipality is a clear provider of premises in
meetings with private actors. Thirdly, there is a presence of political involvement,
participation and steering of the governance network. Fourthly, the power relations in the
governance network are in the municipality’s favor. The proactive approach is meant as a
supplementary contribution to governance theory generally and the urban planning I Oslo

specifically.

I identify three possible explanations for the increase in detail in the four VPOR’s I have
analyzed. It is appropriate that someone examine these explanations with a better suited

research design.
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1.0 Innledning
1.1Aktualisering

Jeg vil gjennom denne masteroppgaven analysere og redegjere for hvordan Oslo kommune er
involvert i byutviklingsarbeidet i Oslo. Byutvikling er et stort tema som omhandler alt fra
boliger, parker, mateplasser og naeringsliv til industri og infrastruktur. Det er et tema som
omhandler mange mennesker og et mangfold av interesser. Oslo kommune er ansvarlig for a
fare en byutviklingspolitikk som hensyntar disse ofte motstridende interessene. Samtidig har
byutviklingen i Oslo fatt kritikk for & veere ensformig, blant annet gjennom
arkitekturoppgjeret som kritiserer utformingen pa nybygg og nye omrader for a vare for
ensformig (Solbakken, 2021). Det er ogsa blitt kritisert at individuelle utbyggere bygger ut

sine prosjekter uten a hensynta eksisterende arkitektur og narliggende prosjekter.

Premisset for oppgaven er hvordan kommunen benytter seg av de styringsverktgyene som er
tilgjengelig for a styre byutviklingen. Det er politisk enighet om at markagrensen skal besta
og at Oslo ikke skal bli en by dominert av voldsomme hgyhus (Grgnvold, 2011). Dermed har
transformasjon av eksisterende omrader dominert av industri og neeringsliv til boligomrader
veert hovedfokuset for byutvikling i Oslo i flere ar. Byutviklingen i Oslo gjennomfares i
praksis i stor grad av private utbyggere (Nordahl et al., 2011). Det er derfor interessant &
undersgke hvordan Oslo kommune jobber med privat sektor for & sgrge for at det mangfold av

interesser som eksisterer blir ivaretatt pa en god og effektiv mate.

1.2 Fokus, motivasjon og problemstillinger

Jeg ble motivert til & undersgke dette temaet og problemstillingen av flere grunner. For det
farste har jeg bodd i Oslo hele livet og har sett en del av utviklingen som har foregatt i byen
personlig. For det andre har byutvikling generelt blitt en stgrre del av den politiske
dagsordenen og dekkes mer i medier na en tidligere. Politikere og byrad bruker mye tid pa &
kommunisere om gnsket byutvikling og har gjerne ambisigse mal for utforming og omrader i
byen. Samtidig som byutviklingen i Oslo har fatt kritikk for ensformig omradeutvikling. Jeg
synes derfor det er interessant a undersgke hvordan og hvor mye Oslo kommune egentlig kan
pavirke og styre byutviklingsinitiativ. Hvilke verktgy bruker kommunen for & styre nar det i
stor grad er private aktgrer som bade eier tomtene og er ansvarlig for selve utbyggingen. Dette
motiverte meg til & undersgke hvilke virkemidler kommunen hadde og hvordan de benyttet

seg av dem. Gjennom tidligere litratur om byutvikling i Oslo fremgikk det at veiledende plan
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for offentlig rom, heretter VPOR er et strategisk styringsdokument som i gkende grad blir
brukt i Oslo (Fausa, 2018). VPOR er et relativt nytt styringsverktgy som ble utviklet av Oslo
kommune for a brukes i spesielt komplekse byutviklingsinitiativ. Verktayet skal samordne og
koordinere et mangfold av private grunneiere og private utbyggere slik at de gjennomfarer
byutvikling i trdd med kommunens og innbyggernes interesser. Et slikt styringsverktgy er i
seg selv basert pa samstyring mellom en rekke ulike aktgrer som; kommunen, private
utbyggere, grunneiere, og beboere, som er involvert i byutviklingsinitiativet. Derfor sa jeg det
som naturlig at et utvalg av VPOR kunne gi et godt empirisk grunnlag for en undersgkelse av

samstyring i byutviklingen i Oslo.

Fokuset til denne oppgaven dreier seg hovedsakelig om & undersgke hvordan Oslo kommune
bruker VPOR til a samordne og styre private aktarer til & gjennomfare en gnskelig
byutvikling. Jeg mener ogsa at det er interessant a undersgke hvorvidt det har vert forskjeller
i bruken av styringsverktgyet over tid. Derfor har jeg undersgkt VPOR over flere ar og under
skiftende politisk styre. Som jeg skal vise senere har det veert en utvikling i bruken av disse
planene over tid. Byutviklingen i Oslo har tradisjonelt i stor grad veert markedsstyrt. Det er
derfor interessant & se pa om den gkende bruken av koordinerende og samordnende VPOR
kan indikere en utvikling bort fra en markedsstyrt byutvikling. Begrepet samstyring er

dekkende for en slik koordinerende og samordnede styring.

Gjennom medier og byradsplattformer kan man fa inntrykk av at det er forskjeller mellom de
politiske partiene nar det gjelder tilneerming til byutvikling. Hypotesen min var innledningsvis
at siden det er politiske forskjeller mellom henholdsvis blatt og rad-grent byrad i
byutviklingen, sa vil disse forskjellene ogsa veere til stede i VPOR’ene jeg har valgt &
analysere. Denne hypotesen har derimot endret seg gjennom analysen av de fire planene siden
funnene tyder pa at forskjellene i planene tar form som en gradvis utvikling i formuleringen. |
motsetning til et tydelig skille mellom planer utviklet under det hgyrestyrte byradet og planer
utviklet under det arbeiderpartistyrte byradet. Jeg har dermed formulert en
hovedproblemstilling og to underproblemstillinger for & undersgke denne utviklingen og sette

utviklingen i sammenheng med eksisterende samstyringsteori.

Hovedproblemstilling: Har det veert en utvikling i bruk av VPOR ’er over tid, og hva
kjennetegner i sa tilfelle denne utviklingen?
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Underproblemstilling 1: Er de eventuelle endringene utrykk for en endret kommunal

styringsstrategi, og hvordan skal vi teoretisk forsta disse endringene?

Underproblemstilling 2: Kan de eventuelle endringene forklares med bakgrunn i politisk

motivasjon?

Jeg har begrenset oppgaven til 2 omhandle fire VPOR er i tidsperioden 2012 til 2021. Med
dette far jeg to VPOR er fra hayrestyrt byrad og to fra arbeiderpartistyrt byrad. Forskjeller
forstas i denne oppgaven hovedsakelig som forskjeller i hvilke tiltak VPOR’ene foreslar.
Dette kan for eksempel veere forskjeller i hvor detaljerte og konkrete tiltakene er, eller
forskjeller i selve tiltakene som foreslas. Det kunne veert interessant a undersgke et starre
empirisk grunnlag enn kun VPOR, men pa grunn av begrenset plass og tid i denne oppgaven
vil en begrensning til fire VPOR’er veere hensiktsmessig. Dette er for a sikre at oppgaven er
gjennomfarbar og at planene kan analyseres grundig. Disse planene vil gi et tilstrekkelig godt
grunnlag til & analysere problemstillingene nevnt ovenfor, samt @ se om det er klare politiske

forskjeller.

1.3 Oppgavens struktur

Jeg vil i dette avsnittet ga gjennom strukturen i oppgaven, samt gi en kort redegjarelse for
begrunnelsen for & bygge opp oppgaven pa denne maten. Jeg vil helt innledningsvis redegjere
for tidligere forskning pa omradet, og bruken av VPOR som styringsverktay. Dette bidrar til
legge grunnlaget for denne undersgkelsen. Redegjerelsen av tidligere forskning illustrerer et
behov for a konseptualisere byutviklingen i Oslo ved hjelp av eksisterende teori om

styringsstrategier.

Deretter vil jeg redegjare for de teoretiske konseptene jeg mener er relevante for a forklare
funnene i oppgaven, samt forholdet og samarbeidet mellom Oslo kommune og de private
aktarene. Det teoretiske rammeverket for oppgaven bestar av fem teoretiske bidrag, det farste
er New Public Management (NPM). NPM brukes for a forklare den markedsstyrte
byutviklingen som tidligere forskning indikerer at Oslo kommune har beveget seg bort i fra.
Det andre er samstyringsteori, som brukes for a forsta hvordan offentlige aktarer forholder
seg til ikke-offentlige aktarer i politikkutforming og implementering. Samstyringsteorien
brukes i konteksten til byutvikling for & beskrive en styringsstrategi som Oslo kommune har

beveget seg i retning av. Det tredje er teorier om samstyringsnettverk, som har til hensikt a
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forklare dynamikken, relasjonen og samarbeidet i de konkrete tilfellene av samarbeid mellom
offentlige og private aktgrer. Det fjerde er en gjennomgang av Pierre sin modell om fire
tilneerminger kommuner kan ta i samstyringen av lokalsamfunnet (Pierre, 2011). Pierre sine
modeller er anerkjente samstyringsmodeller som jeg forsgker & bruke til & beskrive Oslo
kommunes tilnerming til byutviklingen. Dette er teorier som jeg vil bruke til a forklare
intensjonen og fokuset til Oslo kommune i byutviklingsarbeidet. Det er hensiktsmessig a ha
det teoretiske grunnlaget for oppgaven innledningsvis da dette bidrar til & gi resten av
oppgaven og empirien som fglger mer dybde og intensjon. Teoridelen sammen med den
pafalgende metodedelen gir det teoretiske og metodiske grunnlaget som er ngdvendig for at

leseren pa en god mate skal fa utbytte av diskusjonen av funnene i oppgaven.

Metodekapittelet har ogsa til hensikt a gi leseren en forstaelse av hvordan selve
datainnsamlingen har foregatt. | dette kapittelet redegjer jeg for kvalitativ innholdsanalyse
som er det metodiske opplegget jeg har brukt i arbeidet med oppgaven, samt hvilke styrker og
svakheter metodeopplegget har. Jeg vil ogsa redegjgre og argumentere for hvorfor nettopp
dette opplegget ble valgt. Det bidrar til a gi leseren en forventning til hvordan de empiriske
funnene blir presentert, samt at de begrunner valg av metodisk opplegg og valg av case.
Kapittelet inneholder ogsa en del metodiske begreper, samt begrunnelse for hvorfor VPOR er
gode dokumenter & undersgke. Dette er det hensiktsmessig a ha oversikt over fer den

empiriske gjennomgangen av funnene.

Deretter fglger empiri- og analysedelen av oppgaven. Innledningsvis i empirikapittelet
redegjer jeg for VPOR og transformasjonsbegrepet ettersom dette brukes gjennomgaende i
hele oppgaven. Jeg redegjgr ogsa for planhierarkiet i Oslo kommune slik at leseren far en god
forstaelse av plasseringen til VPOR som styringsdokument. Jeg har valgt & skille empiri og
analyse delene i oppgaven fordi jeg mener det gir en mer oversiktlig struktur og tydeliggjar
hvordan teori og empiri knyttes sammen i selve diskusjonen. Empiridelen vil dermed
hovedsakelig veere en analytisk redegjerelse av de konkrete empiriske funnene i VPOR
Breivoll, VPOR Lgren/@kern, VPOR Bryn og VPOR Haraldrud. Selve empiridelen vil
struktureres pa fglgende mate; farst gir jeg en kort redegjerelse for hvordan de ulike
byradsplattformene er utformet nar det gjelder boligpolitikk og byutvikling. Gjennom denne
redegjerelsen belyser jeg de politiske forskjellene til de forskjellige byradene. Redegjgrelsen
belyser hvordan det arbeiderpartistyrte byradet eksplisitt uttaler at de gnsker en sterkere

Side 11 av 58



o
"\
&> %

styring av byutviklingen i Oslo. Dette tyder pa at det vil finnes forskijeller i planene til de

forskjellige byradene.

Deretter vil jeg peke pa konkrete funn i hver av de fire planene i rekkefglge fra eldst til nyest.
Dette gir en oversiktlig redegjerelse bade i form av at funnene i de forskjellige planene er
adskilt fra hverandre og at redegjarelsen fglger en naturlig tidslinje. Funnene karakteriseres
med at det har veert en utvikling i detalj- og konkretiseringsgraden i formuleringen og
tiltakene i planene. Utviklingen ser ut til & bli sterkere og sterkere for hver av planene som
gjennomgas. Dette bidrar til & underbygge at kommunen har hatt en gradvis utvikling mot mer
delaktig styring av byutviklingen. Videre fglger analysedelen hvor jeg vil diskutere de nevnte
funnene i empiridelen opp mot de tidligere presenterte teoretiske konseptene. | denne
diskusjonen vil jeg argumentere for at innholdet og formuleringen i planene gjar at
kommunens tilnerming til byutvikling i Oslo ikke blir presist beskrevet av eksisterende
samstyringsteori. Dette illustreres spesielt ved at kommunens tilneerming ikke beskrives godt
av de fire tilneermingene Pierre har formulert. Jeg lanserer derfor et supplerende bidrag til
samstyringsteorien i form av en femte tilneerming, som jeg kaller proaktiv tilneerming. Den
skal pa en bedre mate skal beskrive kommunens rolle i byutviklingen i Oslo. Hensikten er at
den proaktive tilnsermingen ogsa skal kunne beskrive andre kommuners tilnarming til
samstyring andre steder. Analysen skal gjennomgaende falge en rad trad med fokus pa
hovedproblemstillingen og underproblemstillingene.

Auvslutningsvis vil jeg oppsummere det som har blitt gjennomgatt i oppgaven og de viktigste
funnene far jeg forsgker a konkludere funnene pa en helhetlig mate opp mot teorien og de
problemstillingene som la premisset for oppgaven. Helt til slutt peker jeg pa
forskningsspgrsmal som jeg gjennom arbeidet med oppgaven ikke har hatt det empiriske eller
teoretiske grunnlaget til & svare pa, men som er viktig a for a fa en enda bedre forstaelse av

byutviklingen i Oslo.

1.4 Tidligere forskning

Det er blitt gjennomfgrt mye forskning og undersgkelser bade av byutviklingen i Oslo,
samstyring og VPOR som styringsverktay. En del av dette brukes aktivt i oppgaven, spesielt
samstyringsteori (Raiseland og Vabo, 2016; Pierre, 2011; Serensen og Torfing, 2005; Klijn
og Koppenjan, 2015; Aarsather et al., 2011). Den tidligere forskningen pa VPOR har i stor
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grad lagt grunnlaget for at jeg mener det er et behov for & se pa utviklingen i formuleringen i
planene over tid. Gjennomgangen av Oslos portefglje av omradeplaner illustrerer en gkende
bruk av ikke-juridiske strategiske planer slik som for eksempel VPOR etter 2010 (Fausa,
2018). Den samme undersgkelsen finner ogsa indikasjoner pa at politiske endringer kan ha
veert en medvirkende faktor til gkningen i bruken av VPOR. Det er ogsa blitt gjort studier som
ser pa utvikling i hvilke tiltak som skal innga i VPOR (Holth og Johansen, 2018, s. 50). Det er
derimot manglende studier pa hvordan formuleringen rundt disse tiltakende har endret seg.
Den gkende bruken av VPOR bidrar til hypotesen om at det har veert en utvikling mot starre

grad av samstyring i byutviklingen.

Selv om det er svakheter ved bruken av uformelle styringsverktay slik som VPOR, spesielt at
innholdet ikke er juridisk bindende, sa er det ogsa klare styrker (Holth og Johansen, 2018).
Blant annet vil slike planer kunne veere mer fleksible siden de er unntatt rigide juridiske
faringer som falger for planer som er hjemlet i Plan- og bygningsloven (pbl). Det er
indikasjoner pa at dette kan fare til raskere plan og byggesaksbehandling (Fausa, 2018; Kind
og Lozancic, 2017), Det er antydninger til at VPOR som styringsverktay generelt er godt
mottatt av bade relevante offentlige og private aktgrer. Begge uttaler at de er positivt innstilt
til VPOR som styringsverktay i omrader med kompleks grunneierstruktur (Cedell, 2018).
VPOR Lgren/@kern har derimot fatt kritikk for at den kom for sent og dermed ble oppfattet
darligere av utbyggerne (Ottesen, 2016; Cedell 2018).

Tidligere studier pa VPOR illustrerer at det har veert en gkende bruk av dette strategiske
styringsverktgyet. De fleste fokuserer pa VPOR som styringsverktay, konsekvenser av at
planene ikke er lovregulerte, anvendelsen til slike planer, og legitimiteten til planene (Eriksen,
2019; Fausa, 2018; Holth og Johansen, 2018; Cedell, 2018). Jeg har derimot ikke funnet
studier som har forsgkt a si noe om hva slags endring i styringsstrategi denne bruken av
VPOR eventuelt er et utrykk for. Derfor gnsker jeg a undersgke hvorvidt man kan sette
utviklingen i bruk av VPOR inn i denne konteksten. Fausa (2018) peker pa endring i politisk
vilje som én av tre forklaringer pa at bruken av VPOR har gkt. | denne poengteringen
beskrives det et gkende gnske om a styre ved bruk av strategiske planer (Fausa, 2018). For
meg blir det dermed naturlig & undersgke hvorvidt eksisterende samstyringsteori kan brukes

for & forsta denne utviklingen.
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2.0 Teori

Jeg vil i det pafglgende kapittelet definere og avklare en del begreper og teoretiske konsepter
som jeg bruker til & forklare og diskutere de empiriske funnene. Disse teoriene er New Public
Management, samstyring, samstyringsnettverk, Pierres (2011) samstyringsmodeller og Berry
og Berrys (2007) modell for a forklare offentlig innovasjon. Disse teoriene er hensiktsmessige
for oppgaven siden de bidrar til & underbygge at det har veert en utvikling i hvordan Oslo
kommune involverer seg i byutviklingen. Med utvikling mener jeg en utvikling mot stgrre

grad av samstyring, deltakende og aktiv rolle i byutviklingen og samstyringsnettverkene.

2.1. New Public Management

New Public management, heretter NPM, er en fellesbetegnelse for ulike styringsprinsipper og
metoder inspirert av privat sektor. En del av disse prinsippene har blitt brukt og brukes fortsatt
i offentlig sektor. NPM som konsept er relevant for a undersgke byutviklingen i Oslo
kommune. Tilnermingen til kommunen har vert sterkt preget av NPM helt siden de store
boligreformene sent pa 80-tallet der boligmarkedet i stor grad ble privatisert. | perioden far
reformene var kommunen som regel reguleringsmyndighet, tomteeier og utbygger. Etter
reformene ble mye av dette overfart til private aktagrer og siden da har kommunens rolle som
overordnet reguleringsmyndighet preget boligutviklingen (Holm et al., 2018, s. 267-269).
Prinsippene og metodene i NPM beskriver hvordan offentlig sektor styres og struktureres.
Bakgrunnen for modellen er nyliberale tanker om at offentlig sektor bar begrenses og ha en
mer overordnet rolle overfor det private naringslivet. Modellen hadde sitt utspring i en
misngye over en dyr og ineffektiv offentlig sektor (Falleth og Saglie, 2012, s. 90). Selve
modellen fikk sin utbredelse pa 80-tallet og ble innfart i en rekke land. Norsk offentlig sektor

generelt har ogsa preg av ideer fra NPM.

Styringsprinsippene og metodene som NPM inneholder kan karakteriseres som
markedsinspirert og er typisk a finne i privat sektor. Tanken bak modellen er at dersom
offentlig sektor er strukturert og styrt med utgangspunkt i prinsipper som preger privat sektor
sa vil det fare til mer kvalitet, tids- og kostnadseffektiv drift. De konkrete prinsippene som
ofte blir tatt fra privat sektor er mal og resultatbasert drift, rapportering og
konkurranseutsetting (Dooren et al., 2015, s. 48-49). Mal og resultatstyring er en lovpalagt
modell for offentlige virksomheter, som gar ut pa at offentlige virksomheter skal styres etter

en rekke mal og resultatkrav jf. gkonomiregelverket § 4. Det er derimot ikke mal og
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resultatstyring som er mest relevant for denne oppgaven. Det er spesielt prinsippet om
konkurranseutsetting som er relevant i byutviklingen i Oslo. Konkurranseutsettingen i
byutvikling innebarer at offentlige myndigheter tar en overordnet strategisk rolle, der de i
mindre grad blander seg inn i detaljstyringen (Falleth og Saglie, 2012, s. 90-91). Offentlige
myndigheters rolle er derfor mer overordnet og regulerende. Hvor mye offentlige
myndigheter preges av NPM prinsipper vil naturligvis variere og det er en gradvis pavirkning.
Det er ikke slik at offentlige myndigheter enten benytter seg av NPM eller ikke, det er mer
snakk om grader av bruk av NPM-prinsipper. Oslo kommune har en privatdrevet boligpolitikk
(Nordahl et al., 2011). Det vil si at det er private utbyggere som er ansvarlige for planlegging,
investering, utbygging og salg av de fleste boliger og andre eiendommer i Oslo (Nordahl et
al., 2011).

NPM som styringsmodell har blitt kritisert, og mye av kritikken baserer seg pa at det er
vesentlige forskjeller pa offentlig og privat sektor. Pa grunn av disse vesentlige forskjellene er
ikke ngdvendigvis styringsprinsipper fra den ene sektoren overfgrbar til den andre. Mal og
resultatstyring far kritikk for at det er vanskelig & male arbeidsoppgaver i offentlig sektor,
spesielt arbeidsoppgaver og tjenester som omhandler mennesker (Grund, 2019). Det er ogsa
blitt rettet kritikk mot rapporteringsmengden som kreves i mal og resultatstyring. Det blir i
denne kritikken spesielt problematisert hvor mye tid offentlige ansatte bruker pa rapportering
(Grund, 2019, s. 29). Konkurranseutsetting far kritikk i sektorer der kritikerne argumenterer
for at det kreves prioriteringer som ikke omhandler profitt og kostnadsminimering slik som
privat naringsliv ofte prioriterer i starst grad (Christensen, et al. 2010). Dette har ogsa blitt
pekt pa i byutviklingen. Private utbyggere sitt viktigste styringsprinsipp er profitabel drift.
Kritikken mot konkurranseutsetting i byutviklingen er at det mest profitable ikke
ngdvendigvis er det mest gnskelige sett fra et kommunalt-, samfunns- eller

befolkningsperspektiv.

| sosiale medier har en trend som omtales som arkitekturoppgjaret fatt mye oppmerksomhet.
Denne trenden kritiserer den estetiske utformingen nybygg og nye byggeprosjekter har i
Norge. Bevegelsen tar til orde for at det offentlige bar involvere seg mer i byutviklingen slik
at utformingen til nybygg passer bedre inn i bybildet. Utbyggere har ogsa fatt kritikk for at
nybygg ofte bygges veldig likt, uavhengig av omgivelsene rundt (Solbakken, 2021). Dette
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forsvarer utbyggerne med at de ma sgrge for lsnnsom boligbygging til konkurransedyktige

priser.

En annen konsekvens av prosjektbasert omradeutvikling er at individuelle utbyggerne
gjennomfarer sine prosjekter uten & samordne seg med andre akterer i omradet. Dette gjar at
det blir tydelige skiller i byggestiler der det er ulike utbyggere og man far ikke en helhetlig

omradeutvikling.

Flere peker pa at det blir mer og mer vanlig at offentlig sektor beveger seg bort fra
markedsstyrte tilneerminger i NPM, og over til en mer deltakende, aktiv og samarbeidende
rolle med private aktgrer, som minner mer om samstyring (Osborne, 2006). Dette er et
fenomen som kan veere til stede ogsa i Oslo. I en gjennomgang av Oslo kommunes politikk og
politikkutforming for arene 1987-2011 beskriver forfatterne en endring i fokus i byutviklingen
fra en sonedelt, monofunskjonell tilneerming til et mer mangfoldig og urbant byliv (Holm et
al., 2018). Monofunskjonell tilneerming betyr at omradene hadde en funksjon, for eksempel
ett omrade med arbeidsplasser, ett omrade med boliger og lignende, i motsetning til
flerfunksjonell der det er flere forskjellige funksjoner i samme omrade (Holm et al, 2018).
Forfatterne har tatt for seg Oslo kommune frem til 2011, som er aret for tidsperioden jeg
undersgker i denne oppgaven. Det er dermed interessant & se om denne utviklingen har

fortsatt og at byutviklingen beveger seg i retning mer samstyring.

2.2 Samstyring

Samstyring handler om samarbeidet og forholdet mellom et mangfold av aktgrer som er
involvert i politikkutforming og politikkgjennomfaring. Det eksisterer flere definisjoner pa
dette begrepet. Jeg velger a benytte meg av Rgiseland og Vabo sin definisjon, samt Pierre sin.
Begge er relativt like, men grunnen til at jeg ogsa gnsker a inkludere Pierre sin definisjon er at
jeg skal benytte meg av teoretiske modeller han har utviklet for a forklare og illustrere

tilneerminger til samstyring.

Pierre definerer samstyring som prosesser hvor offentlige og private goder og tjenester
koordineres for & fremme kollektivets interesser (Pierre 2011, s. 20). Denne definisjonen er
ganske vag og omfatter mye. Rgiseland & Vabos (2016) definisjon nedenfor har mange

likhetstrekk, men konkretiserer derimot farstnevnte definisjonen noe.

Side 16 av 58



o
"\
&> %

Raiseland og Vabo definerer samstyring som en ikke-hierarkisk prosess der offentlig og/eller
private goder samordnes, koordineres og far felles retning og mening (Rgiseland & Vabo,
2016, s. 21). En slik definisjon legger til grunn at det er en ikke-hierarkisk prosess, som vil si
at de involverte aktarene er likestilte deltakere i prosessen. Rgiseland og Vabo lanserer ogsa
fire teoretiske perspektiver som kan knyttes til begrepet samstyring: organisasjonsteori,
nettverksteori, partnerskapsteori og regimeteorier. Til tross for at Rgiseland og VVabo definerer
samstyring som en ikke-hierarkisk prosess vil offentlige myndigheter kunne ha en styrende
rolle i samstyringsnettverket (Rgiseland & Vabo, 2016). At prosessen er ikke-hierarkisk betyr
dermed at det ikke er involverte aktgrer som er underlagt andre aktgrer og som dermed blir
tvunget inn i samarbeid. Insentivet for samarbeid er et gjensidig avhengighetsforhold som jeg

redegjar neermere for nedenfor.

Begrepet samstyring refererer dermed til selve prosessen. Rollen til offentlige myndigheter vil
bade kunne vaere som deltakende akter i prosessen, men ogsa som bestyrer av samstyrings
nettverket eller en kombinasjon av disse. Rgiseland og Vabo (2016) diskuterer videre
styringen av samstyringsprosessen der de presenterer ideer fra Guy Peters. De redegjar for en
rekke ulike former for styring og tilneerminger til hvordan offentlige myndigheter styrer
samstyring (Rgiseland & Vabo, 2016). Jeg vil redegjere for den jeg mener er mest relevant for
denne oppgaven, som er strategisk styring av samstyring. En slik form for styring har som
hensikt & koordinere de deltakende aktgrene rundt prinsipielle mal for samstyringsnettverket
og samfunnet (Rgiseland & Vabo 2016, s. 57). Samstyringsnettverket er et konsept som vil
redegjeres for mer detaljert i neste kapittel. Innenfor strategisk styring presenteres det ogsa tre
typer; styring gjennom budsjetter og personell, styring ved bruk av myk regulering og styring
gjennom tillit og verdier (Raiseland & Vabo, 2016). Styring gjennom myk regulering er mest
aktuell innenfor byutviklingen i Oslo ved at strategisk uformelle planer slik som VPOR vil

vaere et eksempel pa myk regulering.

Myk regulering karakteriseres av et fraveer av formelle lover og formell autoritet der myke
reguleringer i starre grad er basert pa forhandlinger og konsensus. Styringsinstrumenter som
typisk brukes innenfor myk regulering er retningslinjer, sammenlikninger og rammeverk samt
tilsvarende mekanismer som apner for grader av maloppnaelse istedenfor spesifikke konkrete

krav (Rgiseland & Vabo, 2016, s. 58). Dette er relevant i diskusjonen av problemstillingen
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siden jeg vil argumentere for at begge byradenes bruk av VPOR i Oslo er innenfor strategisk

styring av samstyringsnettverket med bruk av myk regulering, men i noe ulik grad.

2.3 Samstyringsnettverk

Sarensen og Torfing (2005) bruker et begrep for de aktuelle aktarene involvert i et
samstyringsprosjekt og relasjonen mellom dem. Dette kaller de governance network som kan
oversettes pa norsk til samstyringsnettverk. Samstyringsnettverk defineres som en stabil og
horisontal kobling av autonome, men gjensidig avhengige aktarer. Disse er selvregulerende i
arbeidet med a realisere offentlige mal (Sgrensen & Torfing, 2005, s. 15).
Samstyringsnettverk er relevant i denne oppgaven siden samarbeidet mellom private aktgrer,
grunneiere og offentlig sektor i byutviklingen i Oslo kan klassifiseres som et
samstyringsnettverk. Begrepene samstyring og samstyringsnettverk gar noe inn i hverandre.
De skilles fra hverandre siden samstyring ser pa selve prosessen i samarbeidet mellom flere
aktarer, mens samstyringsnettverk fokuserer pa de konkrete aktgrene, forholdet og

mekanismene som eksisterer mellom dem.

Klijn og Koppenjan (2015) presenterer en redegjarelse for i hvilke sammenhenger
samstyringsnettverk er et beskrivende begrep a bruke. Klijn og Koppenjan bruker
samstyringsnettverk for a beskrive offentlig politikkutforming, politikkimplementering og
tjenestetilbyding som har kommet til gjennom samarbeid mellom autonome og gjensidig
avhengige aktarer. Disse aktgrene kan vaere offentlig, private og ideelle aktarer (Klijn og
Koppenjan, 2015, s. 11). Samstyringsnettverk er dermed et relevant begrep i byutviklingen i

Oslo siden byutviklingen kan kategoriseres som et slikt samarbeid.

Aarsether et al. (2011) knytter samstyringsnettverk konkret opp mot to byutviklingsprosjekter
i Tromsg i sin artikkel. Der presenterer de tre tilneerminger lokale myndigheter kan ha til
byutvikling i et samarbeidsnettverk. Den farste er en tilbaketrukket tilneerming der offentlige
myndigheters rolle er begrenset til byrakratisk reguleringsmyndighet (Aarsether et al., 2011,
s. 308). For eksempel at lokalmyndighetene sine ansvarsomradet er & regulere hva som skal
bygges i hvilke omrader og som godkjennende myndighet i byggesaker og prosjekter. Denne
tilnermingen kan man si ligger plassert innenfor fellesbetegnelsen NPM. Den andre
tilneermingen er en mellomliggende tilnzerming der lokale myndigheter er ansvarlig for

investeringer i infrastruktur, mens de private aktgrene er ansvarlig for & fglge opp der det
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bygges ut infrastruktur. | den tredje tilneermingen er lokale myndigheter en aktivt deltakende
part i a sikre gnsket byutvikling og utforming (Aarszther et al., 2011). Jeg vil i hovedsak
argumentere for at byutviklingen i Oslo har beveget seg fra a ha likhetstrekk til den farste
tilnaermingen til en gradvis utvikling til den tredje tilneermingen som har mer likhetstrekk med
samstyring. Dersom hypotesen om at byutviklingen i Oslo beveger seg mot stgrre grad av
samstyring er riktig, er det naturlig a se pa hvorvidt eksisterende samstyringsteori pa en god
mate beskriver det slik det fremstar i Oslo. Jon Pierre har utviklet fire tilneerminger kommuner

har til samstyring.

2.4 Pierre sine fire tilnerminger

Kommuner kan tilnaerme seg samstyring pa flere mater, og Jon Pierre (2011) sine
tilnaerminger til samstyring er sveert anerkjent i samstyringsteorifeltet. Modellene hans er
idealmodeller og vil ofte veere representert i variabel grad, eller til og med i kombinasjon, i
kommuners samstyringsarbeid. Jeg benytter Pierre sin teori i diskusjonen og undersgkelsen av
problemstillingen for a illustrere og argumentere for at byutviklingen i Oslo i dag ikke faller
godt nok inn under noen av de fire tilnaermingene til Pierre. Jeg argumenterer dermed for at
det er hensiktsmessig a utvikle en femte tilnserming som pa en bedre mate beskriver

tilnermingen Oslo kommune har til samstyring av byutviklingen i Oslo.

Pierre (2011) redegjer for fire tilneerminger til samstyring i sin modell. Tilngermingene har til
hensikt & kategorisere hvordan lokale myndigheter gjennomfarer politikk. De fire
tilneermingene er: managementorientert, korporativistisk, vekstorientert og velferdsorientert

(Pierre, 2011). Disse tilneermingene omhandler samstyring generelt, ikke kun byutviklingen.

| diskusjonen fokuserer jeg hovedsakelig pa den management- og den vekstorienterte
tilnrmingen. Disse er spesielt aktuelle for a forsta og illustrere hvilken tilnaerming Oslo
kommune har hatt og har til byutvikling. Til tross for at jeg vil argumentere for at Oslo
kommune ikke passer ordentlig inn i noen av dem, vil de til en viss grad veere beskrivende i
form av at byutviklingen har beveget seg fra a ha likhetstrekk til disse til & veere preget av
aktiv samstyring. At byutviklingen er privatisert og at utfgrelsen og utformingen i stor grad
gjares av private utbyggere gjar den vekstorienterte tilneermingen ytterligere relevant for
diskusjonen i oppgaven. Tilnaermingene til Pierre brukes dermed ikke for & forklare hvordan

byutviklingen i Oslo gjennomfares i dag, men heller for & illustrere hvordan byutviklingen har

Side 19 av 58



o
"\
&> %

veert tidligere. Modellene illustrerer dermed ogsa utgangspunktet for kommunes utvikling mot

en mer aktiv og deltakende rolle.

Slik Pierre (2011) ogsa understreker er disse modellene teoretiske idealmodeller. Det vil si at
tilnermingene ikke vil vere a finne i samfunnet i sin rene form. Det er derimot mer
sannsynlig at man innenfor en by eller en kommune vil finne trekk av alle de ulike
tilnsermingene pa forskjellige omrader. Tilnermingene kan ogsa eksistere i kombinasjon med
hverandre (Pierre, 2011). Jeg vil nedenfor redegjare for Pierres fire tilneerminger til

samstyring.

2.4.1 Korporativistisk tilneerming
Den korporativistiske tilneermingen gar ut pa at det er et tett samarbeid mellom kommunen og

frivillige eller ideelle akterer (Pierre, 2011). Dette samarbeidet tar ofte form som et relativt
formelt samarbeid, for eksempel ved at frivillige, ideelle og kommunale akterer sitter sammen
i et utvalg og sammen kommer frem til utforming og utfarelse av lokalpolitiske tiltak (Pierre,
2011). I byutvikling kan dette settes i sammenheng med slik boligbyggingen foregikk i Oslo
pa 60- og 70-tallet da Oslo kommune hadde tett samarbeid med ideelle boligbyggerlag som
for eksempel OBOS for & utforme og gjennomfare byutviklingsinitiativ (Holm, et al., 2018).
En av fordelene med en slik tilneerming er at frivillige akterer ikke er profittdrevet slik private
aktarer er. Dette kan passe inn i noen aspekter av kommunal drift som ikke ngdvendigvis er sa
profitable (Pierre, 2011).

2.4.2 Velferdsorientert tilneerming
| den velferdsorienterte tilneermingen prioriterer i hovedsak kommunen a vere en god tilbyder

av velferdstjenester til befolkningen. Pierre legger spesielt vekt pa gkonomiske
velferdstjenester som for eksempel, stenad og arbeidsledighetstrygd (Pierre, 2011). Det
beskrives at denne modellen sannsynligvis vil veare a finne i post-industrielle byer som har
hatt en manglende evne eller vilje til & omstille seg etter at eksisterende industri har blitt lagt
ned. Pierre (2011) bruker eksempler som tidligere gruvebyer der gruvevirksomhet har blitt
lagt ned, og arbeidsledigheten derfor er hgy. | slike byer vil kommunen ofte ha et
velferdsorientert fokus. Pierre understreker at en slik tilneerming ofte vil finne sted i en
midlertidig omstillingsperiode. Hvor langvarig denne tilnaerming blir fokusert pa avhenger av
lokalsamfunnets evne til & omstille arbeidskraften og/eller tiltrekke seg nye arbeidsplasser
(Pierre, 2011).
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2.4.3 Management-orientert tilnaerming
Management-orientert samstyring karakteriseres av at et ikke-politisk byrakrati har en

betydelig rolle i styringen av et lokalsamfunn. Selve tilneermingen har mange likhetstrekk til
NPM ved at den gnsker at offentlig sektor skal ha en begrenset og effektiviserende rolle
(Pierre, 2011, s. 29). I denne tilneermingen vil politikere typisk definere og utarbeide
langsiktige politiske og strategiske mal. Det skal derimot veere den politisk ngytrale
forvaltningen som er ansvarlig for gjennomfaringen og oppnaelsen av de malene politikerne
har satt (Pierre, 2011). Ngytraliteten til forvaltningen og byrakratiet star sentralt i denne
tilnermingen. Argumentene for en slik modell er mer effektiv drift, siden det i utgangspunktet
kun er langsiktige strategiske mal som forankres politisk, mens mer kortsiktige avgjerelser tas
av forvaltningen (Pierre, 2011, s31). Det argumenteres ogsa for at forvaltningen besitter den
faglige kompetansen, mens politikere besitter den generelle kompetansen og at forvaltningen
dermed er bedre egnet til & utforme og iverksette gode lokalstyringstiltak (Pierre, 2011, s. 33).
Denne modellen kan knyttes konkret opp mot slik byutviklingen i Oslo har foregatt tidligere.
Det blir i tidligere undersgkelser beskrevet at byutviklingen i Oslo bar starre preg av klassiske
markedsmekanismer der private utbyggere i stor grad styrte utviklingen (Fausa, 2018; Holm
etal., 2018, s. 267-269). Pa denne tiden hadde kommunen en minimalistisk tilnserming hvor
rollen i stor grad besto av a regulere omrader for bolig, industri, og lignende (Holm et al.,
2018). En slik kommunal tilnaerming til byutviklingen passer inn i Pierre (2011) sin

beskrivelse av management-orientert tilneerming.

2.4.4 Vekstorientert tilneerming
Vekstorientert samstyring karakteriseres ved at den i hovedsak er drevet av gkonomisk vekst.

Kommunen har et tydelig gnske om gkonomisk utvikling og dette reflekteres i
politikkutformingen. | denne tilnaermingen baserer politisk ledelse seg i stor grad pa private
aktarer som tjenestetilbyder og rollen til offentlig sektor og forvaltningen minskes betraktelig.
Dette fares til mindre offentlige budsjetter (Pierre, 2011, s. 70). Lokale offentlige
myndigheter har ifalge Pierre fa muligheter til a skape vekst pa egenhand. Han mener veksten
i stor grad skapes av det private naringslivet. Pierre poengterer at lokale myndigheter har en
viktig rolle i a tilrettelegge og skape gode vilkar slik at privat neeringsliv kan skape
profitterende bedrifter. Kommunen kan gjgre dette ved aktiv pengepolitikk i form av
investeringer og utbygging av infrastruktur (Pierre, 2011, s. 82). Denne tilnermingen i
kombinasjon med den management-orienterte passet godt inn i hvordan byutviklingen har
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veert i Oslo. Kommunen har hatt en viktig rolle ovenfor det private naringslivet i form av &
tilrettelegge for gode muligheter for profitt, for eksempel ved a regulere nok omrader for
utvikling og legge til rette med infrastruktur. Dette bidrar til profitabel drift for

privatnaringsliv.

Tilnermingene er ikke gjensidig utelukkende. De kan operere i kombinasjon med hverandre.
Spesielt har managementorientert og vekstorientert tilnaerming likhetstrekk i form av at de
begge i stor grad vektlegger effektivitet og lannsomhet i offentlig sektor. I byutvikling vil
disse tilneermingene kunne eksistere parallelt med en minimalistisk tilneerming, slik Aarszther
presenterte lokale myndigheters minimalistiske tilnerming til samstyringsnettverk. I en slik

tilnaerming er offentlige myndigheters rolle overordnet og begrenset til reguleringsmyndighet.

Tilngermingene, spesielt den management-orienterte og den vekstorienterte brukes i
konteksten byutvikling for ytterligere a illustrere en teoretisk motpol til den sveert deltakende
og aktive rollen lokale myndigheter kan ha til byutvikling og samstyringsnettverket.
Hensikten med oppgaven er derimot ikke a plassere Oslo kommune innenfor den ene eller
andre polen. Hensikten er & vise at rollen til offentlige myndigheter kan befinne seg gradvis
neermere den ene eller den andre polen. Eller at det har vaert en utvikling i Oslo fra en
tilbaketrukken, overordnet tilnaerming til en sveert deltakende tilnerming til byutvikling,

samstyring og samstyringsnettverket.

2.5 Modell for innovasjon og utvikling

Avslutningsvis i oppgaven vil jeg diskutere hva som eventuelt kan ha forarsaket de
endringene analysen av VPOR ’ene viser. | denne diskusjonen er det hensiktsmessig a trekke
inn Berry og Berrys (2007) utviklingsmodell. Modellen er utviklet med utgangspunkt i et
amerikansk perspektiv, men den vil ogsa kunne brukes for a forklare andre byer og
kommuners sannsynlighet for innovasjon og utvikling. Modellen gar ut pa at det er tre
hoveddrivere for innovasjon og utvikling. Disse er leering, konkurranse og press (Berry og
Berry, 2007, s. 225). Disse faktorene er ment a forklare sannsynligheten for at kommunal
politikk utvikling. Det vil sa at jo sterkere press, eller jo mer leering jo mer sannsynlig er det

med utvikling.

Den farste faktoren laering, gar ut pa at kommuner tar l&erdom fra hverandre. De argumenterer

med at nar forvaltningen star ovenfor komplekse utfordringer med tidspress sa er de
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tilbgyelige til & pavirke politikkutformingen sin til & samsvare med allerede utprgvd
politikkutforming som har vist seg a veere effektivt (Berry og Berry, 2007). Dette er ikke
direkte overfgrbart til Oslo kommune slik det star, men man kan trekke paralleller til denne
teorien i tilfeller der forvaltningen i Oslo tar leerdom internt, fra tidligere byutviklingsplaner

bade i Oslo. Slik at byutviklingen skjer pa en god og effektiv mate.

Den andre faktoren konkurranse, gar ut pa at konkurranse med andre nzrliggende byer kan
veere en drivende faktor for innovasjon og utvikling. Dette handler om at byer er i
konkurranse med hverandre om a veere attraktive eller uattraktive (Berry og Berry, 2007). |
konteksten med byutvikling vil dette kunne veere gjeldende i form av at Oslo kommune er i
konkurranse med andre norske og europeiske byer om a vaere mest mulig attraktiv for
beboere, neringsliv, utenlandske investeringer og lignende. Dette kan bidra til at kommunen

gnsker en mer aktiv styring av byutviklingen for a gjere Oslo til en attraktiv by.

Den tredje faktoren er press. Dette kan ta form i press ovenfra, i form av staten, men ogsa
press nedenifra fra innbyggere, naeringsliv og lignende (Berry og Berry, 2007, s. 226). |
konteksten til byutvikling vil dette kunne veaere relevant i form av at befolkningen og
naringslivet i byen pavirker og ytrer gnsket utforming gjennom medvirkning i planprosessen
eller andre kanaler. Det ser man for eksempel gjennom aksjoner som arkitekturoppgjeret som

tidligere har blitt nevnt.

I tillegg til det teoretiske rammeverket jeg har redegjort for ovenfor, understrekes det at for a
forklare utvikling vil det sannsynligvis eksistere variabler som er spesifikke for den
politikkutformingen som foreslas. For eksempel vil en kommune med sterke konservative
krefter vaere mindre sannsynlig a implementere politikk som vil oppfattes som umoralsk
(Berry og Berry, 2007). | tillegg er politisk motivasjon hos beslutningstakere naturligvis et
sentralt aspekt for at politikkutvikling skal forega (Berry og Berry, 2007).
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3.0 Metode

For & undersgke hovedproblemstillingen og underproblemstillingene har jeg valgt a
gjennomfgre en kvalitativ innholdsanalyse av VPOR’er for fire prioriterte omrader i
byutviklingen i Oslo kommune. Planene de empiriske funnene stammer fra, er strategisk valgt
ut for & danne et best mulig empirisk grunnlag for & undersgke problemstillingen. Det er blitt
gjort en rekke metodiske vurderinger under utvalget av disse planene. Disse vil bli redegjort
for neermere i dette kapittelet. Jeg vil innledningsvis definere en rekke metodiske begreper
som beskriver hvilket metodeopplegg jeg har brukt i innhentingen av det empiriske
grunnlaget for analysen. Jeg vil argumentere for hvorfor jeg mener dette er et hensiktsmessig
oppsett & bruke, samt peke pa andre metodiske tilnserminger jeg kunne ha valgt og hvorfor jeg
valgte a ikke bruke disse. Hensikten med dette kapittelet er & redegjere for hvorfor det
metodiske opplegget jeg har brukt i datainnsamlingen til denne oppgaven, er det mest

hensiktsmessige for a svare pa problemstillingen.

3.1 Kvalitativ innholdsanalyse

Kvalitativ innholdsanalyse, ogsa kalt dokumentanalyse, er en systematisk gjennomgang av
dokumenter med formal om a kategorisere innholdet i dokumentene som undersgkes. Pa
denne maten far man strukturert og kategorisert innholdet som er relevant for & svare pa
problemstillingen (Grgnmo, 2016, s. 175). Et slikt metodisk opplegg faller inn under
kvalitativ metode siden dataene som undersgkes ikke utrykkes i form av tall eller andre
mengdetermer (Grgnmo, 2016, s. 22). Kildegrunnlaget for en slik analyse vil typisk ta form
som tekst, baker, offentlige dokumenter og lignende. En vesentlig del av det valgte metodiske
opplegget er dermed utvelgelsen av dokumentene som skal undersgkes. Dette gar jeg gjennom

mer detaljert nedenfor.

3.2 Forberedelser og strategisk utvalg

Som med alle metodiske oppsett er forberedelser viktige i kvalitativ innholdsanalyse. Den
mest sentrale forberedelsen er & avklare tema og fokus. Med utgangspunkt i det fokuset man
har, velger man dokumenter som kan bidra til & undersgke gnsket tema. I utvelgelsen av
dokumenter er det viktig & vurdere dokumentenes relevans, troverdighet, autentisitet og
tilgjengelighet (Grgnmo, 2016, s. 177). Vurderingen av dokumentenes egnethet og relevans
gjeres ofte kontinuerlig gjennom arbeidet med datainnsamlingen (Grenmo, 2016, s. 175-176).

Disse vurderingene er spesielt viktige nar man gjennomfarer et strategisk utvalg av
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dokumentene som analyseres. Det bgr utarbeides noen kriterier for a skille de dokumentene

som velges fra de som ikke velges.

Selve utvelgelsen har fulgt de vurderingene som ble nevnt over; relevans, troverdighet,
autentisitet og tilgjengelighet. VPOR’ene som utgjer kildegrunnlaget for datainnsamlingen er
offentlige planer utarbeidet av Plan- og bygningsetaten (PBE) og votert over og vedtatt av
byradet i Oslo kommune. Dette betyr pa at de bade har troverdighet og autentisitet. Den
eneste planen som ikke er vedtatt er VPOR Lgren/@kern 2014, men hgringsutkastet fra 2014
legges til grunn for forhandlinger med utbyggere innenfor planomradet (Plan- og
bygningsetaten, 2014; Ottesen, 2016). De har ogsa hgy grad av tilgjengelighet. VPOR er er
offentlige og ligger lett tilgjengelig i sin helhet pa Oslo kommunes hjemmesider. Relevansen
til planene er bade basert pa innholdet i planene og VPOR som styringsverktgy. Innholdet
legger faringer for offentlige rom som gater, torg, mgteplasser og parker. Dette gjor at
innholdet ogsa blir definerende for hvordan planomradet blir seende ut. At styringsverktgyet
har som hensikt & samordne og koordinere et mangfold av interesser for a sikre gnsket og

helhetlig byutvikling gjer verktayet relevant a analysere i en samstyringsteoretisk kontekst.

Forskerens subjektivitet kan pavirke bade utvelgelsen av datagrunnlaget og tolkningen av det.
Det er derfor fordelaktig & pa forhand ha tydelige og klare objektive kriterier bade for
utvelgelse av datakilder og i analysen av disse (Grgnmo, 2016). Utvelgelsen av de konkrete
planene var en strategisk vurdering for & pa best mulig mate ha grunnlag for & undersgke
problemstillingen. Det var viktig a fa et passelig stort utvalg av planer a undersgke og jeg
mener fire VPOR’er er tilstrekkelig for & undersgke hvorvidt det er konsekvente forskjeller
som kan tyde pa en utvikling. Hadde jeg bare undersgkt to planer ville det veert stgrre
mulighet for at forklaringen var tilfeldige forskjeller, og ikke en del av et mgnster. Med fire
planer mener jeg at man har tilstrekkelig grunnlag for a si at de eventuelle endringene som
finnes, er en del av et mgnster. | tillegg er de fire planene relativt jevnt spredt utover
undersgkelsesperioden. Dette styrker grunnlaget for & kunne peke pa en utvikling som et
mgnster eller en trend ytterligere, i tillegg gjer det at man kan se om det er tydelige forskjeller

mellom et hgyrestyrt byrad og et arbeiderpartistyrt byrad.

Jeg har ogsa forsgkt & velge relativt konkrete objektive kriterier jeg leter etter i de ulike
planene. Jeg har valgt a i stor grad se etter tegn pa gkt detalj- og konkretiseringsgrad. Dette
kan for eksempel veere knyttet til generelle eller detaljerte formuleringer til utforming,
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starrelse, funksjon og kvalitet til de ulike tiltakene i planene. Bakgrunnen for at jeg har valgt a
fokusere pa dette er fordi det har blitt fastslatt av tidligere studier at strukturen og tiltakene har
liten variasjon i forskjellige VPOR’er (Cedell, 2018). Ulikhet i formulering, detalj- og
konkretiseringsgrad vil kunne gjere at de samme tiltakene og planene kan oppfattes sveert
ulikt. Jeg har bevisst forsgkt & minimere vurdering av hensikt, formal og motivasjon til ulike
tiltak eller innhold til ulike planer, da dette i stor grad ville veert et utrykk for min personlige
oppfattelse av planene og oppgaven ville blitt en svaert subjektiv undersgkelse. Dette er ikke
gnskelig.

3.3 Styrker og svakheter med det metodiske oppsettet

Jeg sa det som hensiktsmessig a velge dette oppsettet pa grunn av problemstillingene jeg skal
undersgke, samt gjennomfgringsevnen til datainnsamlingsopplegget. Det var viktig a
kombinere behovet for et godt metodisk opplegg med noe som ogsa var gjennomfarbart
innenfor den tiden og de ressursene jeg hadde til radighet. Noen av hypotesene jeg hadde i
begynnelsen av arbeidet med denne oppgaven har hatt innvirkning pa utvalget av dokumenter.
Den ene hypotesen min var at det kunne veere forskjeller i hvilken tilneerming de ulike
byradene har hatt til byutvikling. Dermed valgte jeg to VPOR’er utviklet under et hgyrestyrt
byrad og to utviklet under et arbeiderpartistyrt byrad. Dette gir utvalget grunnlag for a
undersgke hvorvidt det er vesentlige forskjeller hos de forskjellige byradene. Et annet aspekt
ved a velge akkurat disse planene er at de strekker seg fra 2012 til 2021, og da kan jeg ogsa
undersgke hvorvidt det har vert en generell utvikling over tid. Jeg gnsket fra begynnelsen av
arbeidet med oppgaven a ha et tidsperspektiv i undersgkelsen. Dermed var det ogsa
hensiktsmessig at kildegrunnlaget er offentlig dokumenter som ligger lett tilgjengelig for flere
ar tilbake i tid.

Problemstillingene som skal undersgkes og tilgjengeligheten til informasjonen som trengs for
a gjennomfare analysen, vil veare det som bestemmer hvilke metodiske oppsett det er
hensiktsmessig a bruke. Hovedgrunnene til at jeg valgte kvalitativ innholdsanalyse med det
kildegrunnlaget jeg har valgt, er at disse kildene er lett tilgjengelig. Det er mulig a tydelig
undersgke utviklingen i disse planene ettersom jeg har tilgang til planer langt tilbake i tid.
Siden strukturen og utformingen i planene er relativt like gir det ogsa et godt grunnlag til

peke pa forskjeller, disse blir tydeligere siden planene falger samme struktur.
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Jeg vurderte ogsa a velge andre metodiske oppsett som for eksempel dybdeintervjuer med
relevante aktgrer og eventuelt kombinasjon av kvalitativ innholdsanalyse og dybdeintervjuer.
Dyhbdeintervjuer ville gitt meg et annerledes empirisk grunnlag. Ved a bruke dybdeintervjuer
for & undersgke den problemstillingen jeg har valgt ville det empiriske grunnlaget veert basert
pa respondentenes oppfattelse av eventuell utvikling i VPOR. I tillegg hadde det vaert mest
hensiktsmessig for undersgkelsen om jeg hadde funnet respondenter som hadde arbeidet i
feltet i hele undersgkelsesperioden. Det er det ikke sikkert at hadde veert mulig. En
kombinasjon av dybdeintervjuer og kvalitativ innholdsanalyse ville veert sveert tidskrevende
0g strengt tatt gitt et starre empirisk grunnlag enn ngdvendig for & undersgke
problemstillingene. Det ville tatt bade tid og plass bort fra den teoretiske gjennomgangen og
diskusjonen av de ulike empiriske funnene. Disse samlede vurderingene gjorde at kvalitativ
innholdsanalyse ville vare det mest hensiktsmessige metodiske opplegget for a undersgke
hvorvidt det har veert en utvikling mot sterre grad av samstyring i VPOR’er i perioden 2012-
2021.

Det er imidlertid svakheter ved alle metodiske opplegg. Alle opplegg vil til en viss grad
formes av forskerens subjektive meninger. Dette er ikke ngdvendigvis negativt, men det er
viktig a veere klar over og at det begrenses slik at informasjonen som innhentes ikke er valgt
strategisk for & underbygge forskerens forutinntatte meninger. Dette er spesielt viktig i
kvalitative studier siden kvantitative studier basert pa tall og andre mengdetermer lettere kan
vurderes individuelt av leseren nar de selv far innsikt i de kvantitative dataene. Denne
muligheten er ikke til stede i samme grad i kvalitative studier. Det er derfor viktig at forskeren
i kvalitative studier er bevisst pa at forskerens subjektive tolkning kan pavirke forskningen og
jobber for & motvirke dette. Det er i det minste hensiktsmessig a vere transparent rundt det
faktum.
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4.0 Empiri

Jeg skal i denne delen av oppgaven redegjare for de empiriske funnene fra de fire VPOR’er
planene jeg har undersgkt. Jeg vil begynne med a redegjere for VPOR,
transformasjonsbegrepet og planhierarkiet i Oslo. Deretter trekker jeg frem hvordan de ulike
byradene i perioden 2012-2021 har tilneermet seg byutviklingen. Byradsplattformene til de
ulike byradene er gode dokumenter for & fa innblikk i kommunens ambisjoner og arbeid med
byutviklingen. Byradsplattformene viser byradenes politiske standpunkt, mal og ambisjoner
for perioden det aktuelle byradet styrer. Det byradet og kommunen foretar seg gjennom den
aktuelle styringsperioden tar utgangspunkt i byradsplattformen. Ved a se pa
byradsplattformene kan jeg derfor beskrive hvordan den utviklingen vi ser i VPOR’ene blant
annet kan ha veert drevet av politiske ambisjoner. Slike politiske ambisjoner om mer aktiv
styring kommer frem i redegjerelsen av den radgranne byradsplattformen. En slik tydelig
politisk ambisjon og involvering i byutviklingen blir ikke beskrevet av Pierre sine
tilnserminger til samstyring. Gjennomgangen av byradsplattformene brukes i hovedsak i

diskusjonen av arsakene til utviklingen.

Redegjarelsen for de ulike VPOR ene Vil struktureres pa falgende mate: Innledningsvis gir
jeg en kort redegjarelse over bakgrunnen og visjonen til planen og omradet. Deretter redegjer
jeg for konkrete tiltak, eventuelt mengden av tiltak. Tiltakene viser kommunens konkrete
tilnserming til det aktuelle byutviklingsomrade. Videre kommenterer jeg pa detalj- og
konkretiseringsniva i planen og tiltakene som er formulert. Avslutningsvis vil jeg
oppsummere hvor fgrende og konkret den aktuelle planen er for utviklingsomradet. Det er
hensiktsmessig a falge samme mal i analysen av de ulike VPOR’ene, pa denne maten vil

eventuelle forskjeller og likheter kunne tydeliggjares.

4.1 Begrepsavklaring

4.1.1 VPOR
Veiledende plan for offentlige rom (VPOR) er et styringsverktgy utviklet av Oslo kommune.

PBE er ansvarlig for utviklingen av planene som senere forankres politisk. Styringsverktgyet
er ment for & enklere koordinere og samordne et mangfold av aktarer til & dra i samme
retning, ofte i en retning kommunen selv gnsker (Plan- og bygningsetaten, 2014, s. 8). VPOR
ble for farste gang brukt for Ensjg-omradet i 2007 (Selvig 2015). Det har blitt utviklet tolv
VPOR’er for ulike omrader i Oslo siden det for farste gang ble tatt i bruk (Fausa, 2018). De
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VPOR’ene som har blitt utviklet kjennetegnes i stor grad av at de omfatter omrader som skal
transformeres fra industri og lagerdominerte omrader, til omrader dominert av boliger og
lettere naeringsliv, slik som kafeer, butikker, restauranter o.l. Et annet kjennetegn i disse
omradene er at det ofte er et mangfold av grunneiere og private aktgrer, noe som kan gjere
vanlig byutvikling uten et slikt styringsverktgy utfordrende (Eriksen, 2019). VPOR er ikke en
del av planhierarkiet som fastsettes av plan- og bygningsloven (pbl) og er derfor heller ikke et
juridisk bindende dokument (Holth og Johansen, 2018). Formalet med styringsverktayet er a
legge en tydelig strategi for et avgrenset omrade, slik at juridisk bindende detaljregulering og
byggesaker kan utvikles i trad med den gnskede strategien til kommunen som er fastsatt av
den aktuelle VPOR’en (Plan- og bygningsetaten, 2014, s. 8).

VPOR har som hensikt & skape en tydelig plan for gnsket utforming og utvikling av det
offentlige rommet innenfor planomradet. VPOR omfatter offentlige torg, parker, mgteplasser
og veier. Selve tiltakene i planene kan fastsette gnsket starrelse, plassering og utforming pa
torg, parker, mgteplasser og veier innenfor planomradet (Oslo kommune, 2018, s. 75). Til
tross for at styringsverktayet kun omfatter offentlig rom, vil de ogsa til en viss grad pavirke
boligutforming og legge faringer for hvordan private aktarer utfgrer sine prosjekter. For
eksempel vil en VPOR kunne ha aktive fasader ut mot vei som et tiltak (Plan- og
bygningsetaten, 2018). Da ma private utbyggere sgrge for at farste etasje i en blokk er bygd
slik at det muliggjer neringsliv i aktiv fasade ut mot vei. Et viktig premiss for
styringsverktgyet er at det som hovedregel er private aktarer som skal bare kostnadene med a
gjennomfare planen. Dermed er VPOR en plan for hvordan private utbyggere skal utforme,
bygge og utvikle sine prosjekter, tomter og offentlig rom i trad med kommunens overordnede
strategi for omradet. Dette muliggjgres ved at kommunen har godkjenningsmyndighet for
byggesaker i kommunen. Dermed ma byggesaker og detaljregulering veere i trad med den

strategiske planen for & bli godkjent.

Bruken av VPOR har gkt betydelig siden 2010, og har i en rekke nye omrader erstattet
juridisk bindende omradeplaner som i stor grad ble benyttet tidligere (Fausa, 2018). VPOR i
seg selv er en relativt samstyrende mate & styre omradeutvikling pa. At bruken av slike
samstyrende dokumenter har gkt i siden 2010, gjgr VPOR til et godt dokument & undersgke

for & svare pa hvorvidt det har veert et skifte eller en utvikling fra NPM mot samstyring.
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Alle utviklingsomrader i det kommuneplanen definerer som ytre by i Oslo har krav til det
Oslo kommune kaller felles planlegging (Oslo kommune, 2018, s. 75). VPOR plasseres inn
under et slikt krav om felles planlegging. Det stilles ogsa krav om at befolkningen og berarte
aktgrer skal kunne medvirke i utarbeidelsen av VPOR for disse omradene (Oslo kommune,
2018).

Figur 1 (s. 32) visualiserer planhierarkiet i Oslo kommune og viser at det er en rekke
offentlige dokumenter som pavirkes av VPOR. VPOR vil ogsa kunne pavirke
rekkefglgebestemmelsene i reguleringsplaner og detaljreguleringsplanene som skal utarbeides
i trad med VPOR for omradet. Disse reguleringsplanene er juridisk bindende.
Rekkefglgebestemmelser betyr at det er krav til hvilke tiltak som skal gjennomfares far
utbygging av omradet starter. Dette kan for eksempel at veinett, barnehager og skoler skal
etableres for utbyggingen begynner. Rekkefalgebestemmelser er hjemlet i plan og
bygningsloven og er derfor juridisk bindende, jf. pbl § 12-7 (10). Dette sikrer utbygging av
ngdvendig teknisk og samfunnskritisk infrastruktur av et omrade far utbygging starter. Som
nevnt brukes VPOR’er 1 hovedsak i transformasjonsomrader med komplisert

grunneierstruktur. Nedenfor redegjer jeg for transformasjonbegrepet.

4.1.2 Transformasjon
Begrepet transformasjon brukes gjennomgaende i oppgaven i forbindelse med

transformasjonsomrader eller transformasjonen av et omrade. Begrepet skal forstas som
omrader der det eksisterer byutviklingsinitiativ for a for eksempel utvikle et industri- og
naeringsomrade til boligomrade, eller kombinasjon av boliger og lett naringsliv for eksempel
butikklokaler, restauranter, kafeer og lignende (Kristiansen et al., 2019).
Transformasjonsomrader og fortetning har vert en uttalt strategi i Oslo kommune siden dette
er sveert plasseffektive mater & drive byutvikling pa. Alle de fire VPOR’ene som gjennomgas i

empiridelen omhandler slike transformasjonsomrader.

4.1.3 Planhierarkiet
VPOR inngar i et starre planhierarki som eksisterer i byutviklingen i Oslo kommune.

Planhierarkiet viser hvilke offentlige planer og dokumenter som veier tyngst i byutviklingen.
Planhierarkiet bestar av bade juridisk bindende og ikke-juridisk bindende planer og
dokumenter. De juridisk bindende planene og dokumentene er definert av Plan- og

bygningsloven (pbl) som en del av planverket. Ikke-juridiske planer vil ha mer strategisk og

Side 30 av 58



o
Ny
& %,

veiledende preg, og er planer som ikke er omtalt av pbl. VPOR er et eksempel pa en slik plan.
Byutviklingens planhierarki Oslo er hensiktsmessig & ha oversikt over slik at man er klar over
hvilke offentlige dokumenter som legger overordnede faringer for omradet de konkrete
VPOR’en omfatter. Planhierarkiet legger ogsa feringer for innholdet i VPOR’er. Det
illustrerer ogsa hvor mange steg som gjenstar fra VPOR’en til faktisk ferdige prosjekter.
Illustrasjonen i figur 1 viser den direkte plasseringen til VPOR Breivoll i planhierarkiet og
hvordan de andre planene pavirker og pavirkes av denne spesifikke VPOR’en. De andre
VPOR vil kunne pavirkes av andre planer, men det illustrerer plasseringen i planhierarkiet til

VPOR som styringsverktay.

Figur 1, Planhierarkiet i Oslo kommune (Plan- og bygningsetaten, 2012, s. 13).
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4.2 Bla Byradsplattform 2011-2015

Byradsplattformen for perioden 2011-2015 er resultatet av kommunestyrevalget i 2011.
Byradsplattformen er et dokument som har kommet til som et resultat av forhandlinger
mellom Hagyre, Venstre og Kristelig Folkeparti. Dokumentet utgjar den politiske plattformen
byradet skulle styre etter for perioden 2011-2015 (Oslo Hayre et al., 2011, s. 2).
Byradsplattformen omhandler hele det politiske spekteret byradet var opptatt av, herunder
ogsa byutvikling.

Det hgyrestyrte byradet la stor vekt pa viktigheten av fortetning og transformasjon i
byutviklingen. Siden Markagrensa ligger fast og legger begrensninger i nord og @st, mens
Oslofjorden er en naturlig barriere i sgr. Da blir fortetning og transformasjon av eksisterende
omrader desto viktigere for byutviklingen i Oslo (Oslo Hgyre et al., 2011, s. 24).
Hovedoppgaven til byradet i Oslo er a regulere nok nye boliger til & holde falge med forventet
befolkningsutvikling. Det er ogsa viktig & redusere saksbehandlingstiden ti IPBE. Byradet skal
0gsa ta initiativ til samarbeid med private utbyggere og boligstiftelser for a fa bygget flere
boliger (Oslo Hayre et al., 2011, s. 25).

| tillegg til det som er nevnt over gnsker byradet konkret a ruste opp torg og mateplasser i
Groruddalen, Oslo sgr og sentrum, samt sikre grgntomrader og stille krav til at nye bygg
ivaretar variasjon, kvalitet og gode miljglgsninger (Oslo Hayre et al., 2011, s. 25-26).
Formuleringen og ordlyden i byradsplattformen tyder pa at hovedprioriteten til byradet i
byutviklingen ligger i a bruke kommunens reguleringsmyndighet til & fa regulert flere boliger
og for a redusere saksbehandlingstiden i forvaltningen. Dette har likhetstrekk til aspekter som
vektlegges innenfor NPM, der kommunen fokuserer sterkt pa sitt ansvar som
reguleringsmyndighet. Det har ogsa likhetstrekk til management- og vekstorientert tilnserming
beskrevet av Pierre. Andre ambisjoner og tiltak har en relativt generell formulering i
dokumentet. For eksempel nar de sier at de skal «stille krav om at nye bygg ivaretar,
variasjon, kvalitet og gode miljglgsninger». (Oslo Hayre et al., 2011, s. 25.) Det spesifiseres
ikke nermere hva som inngar i dette. Det ma ogsa legges til at byradsplattformen er et
dokument som skal omtale alt byradet skal prioritere og oppna de neste fire arene. Dermed vil
detaljgraden naturligvis bare en del preg av det. Nar det er sagt er konkretiseringsgraden i
byutviklingen til denne byradsplattformen og den arbeiderpartistyrte plattformen fra 2015 noe

ulike.
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4.3 Rgdgrenn byradsplattform 2015-2019
Byradsplattformen for 2015-2019 utgjer den politiske profilen til byradet bestaende av
Arbeiderpartiet, Miljgpartiet De Gregnne og Sosialistisk Venstreparti. Dokumentet har kommet

frem som et resultat av valgresultatet i 2015 og forhandlinger mellom de overnevnte partiene.

Det arbeiderpartistyrte byradet legger stor vekt pa kommunens ansvar for a sgrge for
regulering av nok boliger til & holde fglge med befolkningsveksten i Oslo. Byradet legger
ogsa konkret til at det skal vere variasjon i starrelse og boligtyper slik at det muliggjar en
mangfoldig befolkning (Oslo Arbeiderparti et al., 2015). Kommunen skal i sterre grad
planlegge nye starre boligomrader slik at teknisk og sosial infrastruktur er pa plass samtidig
som utbygging ferdigstilles (Oslo Arbeiderparti et al., s. 24).

Den arbeiderpartistyrte byradsplattformen vektlegger ogsa tiltak for & sikre at byutviklingen
gjer Oslo til en grennere by sterkt. Dette skal konkret gjares ved a blant annet bruke
midtrabatter, grafter og lignende og ved a bruke busker, planter og blomster. Biologisk
mangfold skal ogsa tillegges stor vekt i behandlingen av utbyggingsprosjekter sammen med
krav til botaniske grep og materialvalg i utforming av omrader (Oslo Arbeiderparti et al., s.
24-26). Det er dermed et tydelig grant fokus i hele byutviklingen. Byradsplattformen er
relativt konkret og detaljert, spesielt sett opp mot den hgyrestyrte byradsplattformen. Dette
illustreres blant annet ved at byradsplattformen fra 2015 er nesten dobbelt sa lang i antall
sider. | kapittelet om byutvikling illustreres ogsa dette med flere konkrete tiltak og krav
byradet gnsker a bruke for sin periode. Dette bidrar til at denne byradsplattformens
tilneerming er mer konkret nar det gjelder byutvikling enn den andre. Dette mener jeg fremstar
som et bevisst valg fra byradets side og tydeliggjares av at de sier at de gnsker at «Byradet vil
ha en sterk styring av byutviklingen og vare en sterkere og tydeligere premissleverandgr for
Oslos utvikling.» (Oslo Arbeiderparti et al., s. 23). Dette kan tyde pa et gnske om a styre

byutviklingen etter en styringsstrategi som befinner seg naermere samstyringsprinsipper.

Innholdet i byradsplattformene tyder pa at begge byradene ser pa regulering og tilrettelegging
for bygging av nok boliger som sin hovedoppgave. Gjennomgangen av byradsplattformene
tyder ogsa pa at det arbeiderpartistyrte byradet i tillegg snsker a veere mer aktivt deltakende i
byutviklingen, noe de ogsa selv papeker. Disse forskjellene i byradsplattformer er bakgrunnen

for min hypotese om at disse forskjellene ogsa vil vaere a finne i byutviklingens planverk
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utarbeidet av forvaltningen til Oslo kommune. Spesielt i de styringsdokumentene som skal
skissere kommunens gnskede utvikling for offentlig rom i prioriterte transformasjonsomrader.
Slike styringsdokumenter som VPOR’er er. | de fire pafglgende delene analyserer jeg fire
VPOR’er. To av dem er utviklet mens byradserklaringen for 2011-2015 var gjeldende, mens
de to andre er fra nar byradserklaringen for 2015-2019 var det retningsgivende politiske

dokumentet for det daveerende politiske styret i Oslo.

4.4 \VPOR Breivoll 2012

Breivoll er et omrade i Oslo som har blitt pekt pa som et knutepunkt i Oslo sin kommuneplan
2008. Der ble det ogsa fastslatt at Breivoll var et potensielt utbyggingsomrade med stort
potensial. Dette ble fulgt opp med et planprogram for omradet i 2010 og VPOR har veert
prioritert i oppfalgningen av planprogrammet fra 2010 (Plan- og bygningsetaten, 2012, s. 6).
PBE utviklet VPOR’en for omradet i 2012, planen ble vedtatt i 2016. Visjonen for omradet er
a transformere det eksisterende neering- og industriomrade til et omrade mer preget av boliger,
kontorer, kafeer og lignende. Planen beskriver tiltak og strategi for det offentlige rommet
innenfor planomradet, og legger ogsa strukturen for videre utbygging av omradet. (Plan- og

bygningsetaten, 2012).

VPOR’en omhandler i hovedsak veier, torg og parker. Det er derfor tiltak som omhandler
disse som er mest til stede i planene og mest relevant a analysere for problemstillingen. I den
konkrete planen for Breivoll er det relativt generelle formuleringer nar det kommer til
gjennomgang av parker. Det foreslas en rekke torg og mateplasser og disse er omtalt som
primerbydelsplass, sekundaerbydelsplass og lignende (Plan- og bygningsetaten, 2012, s. 24).
Dette ma sies a vaere generelle beskrivelser av torg og mateplasser. Planen differensierer
mellom hgy og normal kvalitet pa forskjellige omrader innenfor planomradet (Plan- og
bygningsetaten, 2012, s. 50). | delen som omhandler veier blir det etablert et gatehierarki
bestdende av hovedvei, underordnet vei og lokale veier. Disse har forskjellige oppgaver for
byrommet, for eksempel at hovedgater bgr ta unna mest av trafikken slik at det blir mindre
press pa de andre gatene. | de mindre gatene skal ogsa andre trafikkgrupper enn bilister
prioriteres i starre grad (Plan- og bygningsetaten, 2012, s. 27). | et utvalgt av gatene definerer
ogsa planen hvilken fasade som er gnsket ut mot gatene og her skilles det mellom aktiv,
semiaktiv, grann og funksjonsblandet aktivitet ut mot gate. Her er det generelle beskrivelser

av hva de ulike aktivitetene kan besta av (Plan- og bygningsetaten, 2012, s. 29).
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Det er generelt noe utfordrende & kommentere pd mengde tiltak og formulering av tiltakene
dersom man kun ser pa en VPOR alene. En slik analyse er mer hensiktsmessig sett i
sammenheng med flere VPOR’er. Nar man har kunnskap om fire forskjellige planer er det
lettere & kommentere pa hvordan en plan er mer eller mindre konkret og detaljert enn de
andre. | forkant av en slik fremtidig analyse kan VPOR Breivoll klassifiseres som en relativt
generell og lite detaljert plan for byutvikling av omradet. Det er generelle beskrivelser av torg,
moteplasser, for eksempel ved at parker beskrives som stgrst og minst, i motsetning til &
beskrive parkene med konkrete stgrrelser. Formuleringene og detaljnivaet i planen er
gjennomgaende relativt generelle og dette kan ha visse konsekvenser. Pa den ene siden vil en
generell plan kunne veere mer fleksibel enn en detaljert og konkret plan. Pa den andre siden
kan en for generell plan ha mangelfull innvirkning pa prosjektet. Det kommer frem i
kommentarene i kapittelet som tar for seg hagringsuttalelser at flere bergrte aktarer kritiserer
manglende detaljgrad i planen. Bade Bymiljgetaten og Eiendoms- og Byfornyelsesetaten
(EBY) har kommentert at manglende detaljniva vanskeliggjer en realistisk kostnadsberegning
for byutviklingsomradet (Plan- og bygningsetaten, 2012, s. 58-59). VPOR Breivoll er pa
grunn av detaljnivaet og konkretiseringen i planen ikke sa farende og bestemmende for

planomradet som den kunne ha veert med et starre detaljniva.

4.5 VPOR Lgren/@kern 2014

VPOR Laren/@kern ble utviklet av PBE i 2014, den har blitt sendt til politisk behandling to
ganger. (Plan- og bygningsetaten, 2014). Haringsutkastet fra 2014 har blitt lagt til grunn i alle
forhandlinger om utbyggingsavtaler innenfor planomradet (Ottesen, 2016, s. 34). Den
konkrete VPOR’en blir pavirket av kommuneplanen for Oslo, kommunedelplan- for @kern,
Oslos blagranne struktur, torg og mgteplasser (Plan- og bygningsetaten, 2014, s. 9). VPOR
Laren/@kern ble utviklet etter at det allerede hadde skjedd betydelig transformasjon av
omradet. Planen kan dermed bzre noe preg av at den er utviklet underveis i utbyggingen. Noe
av motivasjonen til planen kan ha veert at man underveis mente at omradet hadde stgrre behov
for samlet strategi og koordinering, og at planen ble utviklet som et svar pa dette. Planomradet
inngar i det som i kommuneplanen for Oslo kalles Hovinomradet. Dette omradet blir definert
som et satsningsomrade for byutvikling i Oslo kommune (Plan- og bygningsetaten, 2014, s.
6).
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Tiltakene i denne planen er jevnt over betraktelig mer detaljerte enn i VPOR Breivoll. Delen
som omhandler parker er relativt detaljert, med konkrete beskrivelser av stgrrelsene til
parkene. Starrelsene beskrives bade med at noen parker skal veere hovedparker og
underparker, men ogsa konkret med hvor mange dekar de forskjellige parkene skal vere
(Plan- og bygningsetaten, 2014, s. 25-29). Dette er vesentlig mer detaljert enn slik det ble
beskrevet i VPOR Breivoll, hvor beskrivelsene av stgrrelsene var begrenset til primeer- og
sekundaerpark. | tillegg til konkret beskrivelse av starrelse pa parker og torg er det ogsa
formulert gnsket funksjon og kvalitet pa disse. For eksempel blir Hovinparken beskrevet som
hovedpark som skal vare 25 dekar, med kvaliteter som vannspeil, rolige soner, soner for
fysisk aktivitet og med hgy standard (Plan- og bygningsetaten, 2014, s. 25). Dette er konkrete
og detaljerte beskrivelser om hvordan tiltak i planen skal gjennomfgres og se ut.
Konkretiseringsnivaet fortsetter videre med detaljert beskrivelse av gatehierarkiet innenfor
planomradet, med hovedgater, undergater og lignende slik som i VPOR Breivoll. | VPOR
Leren/@kern beskriver de derimot ogsa konkrete forslag til breddefordeling mellom de ulike
trafikantgruppene, slik som illustrert i figur 2 nedenfor. Planen foreslar ogsa hvilke
trafikantgrupper som skal prioriteres i de forskjellige gatene og veiene innenfor planomradet

(Plan- og bygningsetaten, 2014, s. 35).
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Figur 2, Tverrsnitt av breddefordeling pa vei (Plan- og bygningsetaten, 2014, s. 38).
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Siden VPOR sitt ansvarsomrade er veier, parker og mgteplasser vil mange av de ulike
tiltakene ga igjen. VPOR Lgren/@kern har i likhet med VPOR Breivoll tiltak om aktive
fasader ut mot aktuelle gater. Planen for Laren/@kern er derimot noe mer detaljert ved at den
gir konkrete minimumsbestemmelser for takhgyde pa 4 meter og maksimalt 10 meter mellom
inngangsderer (Plan- og bygningsetaten, 2014, s. 37). VPOR Lgren/@kern har ogsa
beskrivelser av hvilke tiltak PBE mener bgr prioriteres foran andre (Plan- og bygningsetaten,
2014, s. 59).

Formuleringen, detalj- og konkretiseringsnivaet i VPOR Lgren/@kern er generelt vesentlig
hayere enn i VPOR Breivoll. Begge planene omhandler parker, veier og torg, men konkrete
beskrivelser av starrelsen pa parker, torg samt breddefordeling og prioriteringsrekkefalge i
gater bidrar spesielt til & ske detaljnivaet. Dette gjar at planen i sin helhet far et starre

detaljniva og er dermed ogsa mer bestemmende for utbyggingen av planomradet.

4.6 VPOR Bryn 2018

Bryn er et omrade i Oslo som har blitt definert som et regionalt knutepunkt og som derfor har
blitt et prioritert omrade for byutvikling. Ogsa i arene fer VPOR Bryn 2018 var det noe
transformasjonsinitiativ i omradet og lager- og industrivirksomhet ble byttet ut med
kontorbebyggelse. Siden Bryn ogsa er et sentrumsnzrt omrade ble det i rammeplan for videre
knutepunktutvikling i Oslo etablert en ambisjon om at omradet ogsa skulle ha et betydelig
innslag av boliger (Plan- og bygningsetaten, 2018, s. 2). Pa den bakgrunn startet PBE arbeidet
med utvikling av VPOR Bryn, med medvirkning av andre relevante offentlige og private
aktgrer. VPOR Bryn ble vedtatt i bystyret i 2018 (Plan- og bygningsetaten,2018).

VPOR Bryn har mange likhetstrekk med de andre planene jeg har analysert. Samme type
tiltak gar i stor grad igjen. VPOR Bryn har imidlertid noe stgrre detalj- og konkretiseringsniva
enn de tidligere planene. Den har pa linje med VPOR Lgren/@kern konkrete bestemmelser til
takhgyde og innhold i aktive fasader, og konkrete forslag til breddefordeling for
trafikantgrupper (Plan- og bygningsetaten, 2018, s. 27, 37-38). Planen har ogsa noen tiltak og
bestemmelser som de tidligere planene ikke har hatt blant annet bestemmelser for ulik
byggehgyde i ulike deler av planomradet. Begrunnelsen for ulike byggehgyder er blant annet
for & sikre gode solforhold pa naermere definerte steder (Plan- og bygningsetaten, 2018, s. 29).
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Gitt at Bryn er et regionalt knutepunkt er det et relativt trafikkert omrade, noe som ogsa farer
til blant annet luftforurensing. VPOR Bryn har bestemmelser om en allmenning som skal
fungere som utluftningskorridor for forurenset luft i gatenettet (Plan- og bygningsetaten,
2018, s. 26.) VPOR Bryn foreslar ogsa plassering av sosialinfrastruktur som for eksempel
barnehage, slik VPOR Lgren/@kern gjorde. Den mest detaljerte og konkrete delen av planen
er den som omhandler de ulike byrommene som er definert innenfor planomradet. VPOR
Bryn definerer 17 byrom og gar gjennom alle de ulike byrommenes rolle, utforming og
kvalitet. For & forenkle gjennomgangen av disse er det utformet en parameter-oversikt som
skal beskrive byomradet etter en rekke ulike parametere, se figur 3 (Plan- og bygningsetaten,
2018, s. 50). Planen beskriver ogsa starrelse pa disse byrommene oppgitt i kvadratmeter
(VPOR Bryn 2018).

regional ° lokal
fast o fleksibel
energisk [ rolig
historisk L moderne
mangfoldig L spesifikk
voksen ung

Figur 3 Parametere for byrom pa Bryn (VPOR Bryn 2018, s. 50).

Parameterne beskriver byrommenes gnskede rolle, utforming og kvalitet. Siden parameterne
er gradvise apner det for stgrre variasjon i planomradet, samtidig som de legger klare
bestemmelser for de konkrete byrommene. Parameterne forklares nedenfor (Plan- og
bygningsetaten, 2018, s. 50). Gjennomgangen av dimensjonene er for & illustrere hvordan
parameterne muliggjer variasjon i de 17 byrommene, samtidig som gnsket rolle, utforming og

kvalitet innenfor hvert av omradene blir svert konkret og tydelig beskrevet slik figur 3 viser.

- Regional-lokal vil si om byrommet er tiltenkt mennesker med klar tilknytting til
omradet eller om omradet ogsa skal ha en rolle for folk uten direkte tilknytting til
Bryn.

- Fast-fleksibel angir hvorvidt byrommets utforming, bruk og mabler bestar av
permanente strukturer eller om det er midlertidige strukturer som kan ha hyppigere
endringer.

- Energisk-rolig beskriver om byrommet skal veere et sted for aktivitet, bevegelser,

magater eller et stille sted med avsondrende soner.
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- Historisk-moderne angir om byrommet skal bygge pa omradets historie, gjennom
bevaring eller historiske referanser eller om byrommet skal ha et moderne preg.

- Mangfold-spesifikk beskriver om byrommet er for et mangfold av alder, kjgnn, kultur
og interesser. for eksempel gjennom aktiviteter lagt til rommet. Et spesifikt byrom er
knyttet til spesifikke interesser, for eksempel beboere eller ansatte.

- Voksen-ung angir hvorvidt byrommet henvender seg til et yngre publikum eller til

voksne, for eksempel gjennom aktivitetsmuligheter, alkoholservering med mer.

VPOR Bryn har som sagt likhetstrekk med de andre planene, blant annet med aktive fasader,
gatehierarki med mer. Den er likevel mer detaljert og konkret enn de foregaende planene.
Spesielt bidrar parameterne som brukes for a beskrive byrommene innenfor planomradet til a
oke detalj- og konkretiseringsgraden betydelig. Parameterne gir konkrete beskrivelser av
hvordan kommunen gnsker at utbyggerne skal utvikle de ulike byrommene pa Bryn. Det farer
til at VPOR Bryn legger sterkere faringer enn VPOR Breivoll og VPOR Laren/@kern. VPOR
Bryn gir inntrykk av at kommunen har en betydelig deltakende rolle i utviklingen av

planomradet.

4.7 VPOR Haraldrud 2021

Planen for Haraldrud er den fjerde og siste planen jeg tar for meg i denne oppgaven. Det er
0gsa per mai 2022, den forelgpig siste VPOR’en som har blitt utviklet av Oslo kommune.
Haraldrud er i dag et omrade preget av naringer som bilindustri og avfallshandtering. Det er
derfor et omrade kommunen mener det vil ta lang tid & transformere og utvikle. VPOR
Haraldrud er likevel et viktig steg for a muliggjgre en koordinert og samordnet utvikling av
omrade (Plan- og bygningsetaten, 2021, s. 5). Planen omhandler, pa samme mate som de
andre planene, parker, veier og torg. Planen ble vedtatt av bystyret i 2021 (Plan- og
bygningsetaten,2021).

VPOR Haraldrud beskriver parker og mgteplasser pa en detaljert mate noe som gjer at man
kan trekke paralleller til VPOR Bryn. Planen har konkrete stgrrelser pa bade parker og
mgteplasser oppgitt i kvadratmeter (Plan- og bygningsetaten, 2021, s. 46, 52). Den har ogsa
konkrete beskrivelser av parkenes og mateplassenes gnskede rolle, identitet og utforming.
Dette er derimot formulert i form av tekst og ikke parametere som i VPOR Bryn (Plan- og
bygningsetaten, 2021, s. 47, 51). Tekstformuleringen og parameterne inneholder derimot stort
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sett de samme fgringene. De to planene kan dermed klassifiseres som like detaljerte i

beskrivelsen av rolle, identitet og utforming av parker og mgteplasser.

VPOR Haraldrud har hgy grad av detalj- og konkretiseringsniva i sine beskrivelser av veier
og mgteplasser. Planen tar for seg veiene i rekkefalge og kategoriserer gatene i
gjennomfartsgate, fordelingsgate, lokalgate og streksgate (Plan- og bygningsetaten, 2021, s.
54). Veiene beskrives ogsa etter hvilken tilstandskategori veien befinner seg, det vil si om det
skal bygges ny vei eller om det skal bygges om pa eksisterende veier. Det blir ogsa relativt
detaljert redegjort for veiens rolle, identitet og utforming (Plan- og bygningsetaten, 2021, s.
56-57). Slik som i de fleste andre planene gir den aktuelle planen ogsa forslag til
breddefordeling mellom ulike trafikantgrupper som samsvarer med veiens tiltenkte rolle og
identitet. VPOR Haraldrud gir ogsa konkrete forslag til plassering av fotgjengerfelt og andre
krysninger i de forskjellige veiene (Plan- og bygningsetaten, 2021, s. 57). Planen inneholder i
tillegg rekkefglgebestemmelser over hvilke tiltak som skal prioriteres foran andre, samt andre

ngdvendigheter for utviklingen av omradet.

De generelle tiltakene er dermed ganske sammenfallende med de som skisseres i de andre
planene. Planen falger ogsa i stor grad detaljgraden til VPOR Bryn pa de fleste omrader. Den
er derimot mer detaljert i sin beskrivelse av veier og gater, i og med at denne planen ogsa
beskriver rolle, identitet og utforming. Pa dette punktet skiller VPOR Haraldrud seg ut fra de
andre planene, som i starre grad har begrenset slike beskrivelser til 2 omhandle parker og
mgteplasser. Det kan dermed argumenteres for at VPOR Haraldrud er den av planene med

hayest detalj- og konkretiseringsniva av de planene jeg har analysert i denne oppgaven.

4.8 Oppsummering av funn

Gjennomgangen av de fire planene illustrerer det jeg mener er en tydelig utvikling i detalj- og
konkretiseringsnivaet i VPOR’ene gjennom de fire planene. For a tydeliggjere denne
utviklingen vil jeg plassere de fire planene inn i tabellen nedenfor. | denne tabellen tar jeg for
meg hvordan de fire planene omtaler de offentlige rommene torg/mateplasser, veier/gatenett
og parker. Jeg kategoriserer beskrivelsene i planene innenfor tre kategorier; generelt, konkret
og svert konkret. Tabellen har som hensikt a tydelig oppsummere detalj- og

konkretiseringsgraden til de ulike planenes beskrivelse av de tre offentlige rommene.
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Tabell 1, Oppsummering av funn fra VPOR.
Rom VPOR Breivoll VPOR Lgren/@kern | VPOR Bryn 2018 VPOR Haraldrud
2012 2014 2021
Torg Generelt Konkret beskrivelse Sveert konkret beskrevet | Sveert konkret
beskrevet beskrevet
Starrelse oppgitt i Parameterne i figur 3
Primeertorg, dekar beskriver kvalitet og Beskriver kvalitet og

sekundaertorg o.l.

Beskriver gnsket
kvalitet og utforming

funksjon til alle 17 byrom
0gsa parker.

Starrelse oppgitt i

funksjon til alle byrom
ogsa parker pa lik mate
som figur 3, bare med
tekst.

kvadratmeter
Starrelse oppgitt i
kvadratmeter
Veier | Generelt Konkret beskrevet Konkret beskrevet Sveert konkret

beskrevet beskrevet.

Gatehierarki Gatehierarki (hovedgate,
gatehierarki (hovedgate, undergate | undergate Tilstandskategori,
hovedgate, lengde, funksjon, rolle
undergate, Forslag til Forslag til og utforming
lokalgate breddefordeling for breddefordeling for ulike

ulike trafikantgrupper | trafikantgrupper Breddefordeling

Beskrivelse av Beskrivelse av prioriterte | Forslag til

prioriterte trafikantgrupper i de fotgjengerovergang

trafikantgrupper i de ulike veiene

ulike veiene

Parker | Generelt Konkret beskrevet Sveert konkret beskrevet | Sveert konkret

beskrevet beskrevet

Sterrelse oppgitt i Parameterne i figur 3
Starste, dekar beskriver kvalitet og Beskriver kvalitet og
mellomste og funksjon til alle 17 byrom | funksjon til alle byrom
minste park Beskriver gnsket ogsa parker. ogsa parker pa lik mate

kvalitet og utforming

Starrelse oppgitt i
kvadratmeter

som figur 3, bare med
tekst.

Starrelse oppgitt i
kvadratmeter
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5.0 Analyse

Alle planene jeg har gjennomgatt er like i form av at de inneholder de samme offentlige
rommene; parker, torg og veier. Det er derimot betydelige forskjeller i hvordan de beskriver
utviklingen av disse rommene. Forskjellene gar stort sett ut pa at detaljnivaet i planene har

blitt gradvis heyere fra den forste planen VPOR Bryn, til den siste planen VPOR Haraldrud.

Jeg vil i diskusjonen ha hovedvekt pa hypotesen om at utviklingen i detalj- og
konkretiseringsgrad i VPOR’ene er et resultat av en generell trend mot stgrre grad av
samstyring pa flere politikkomrader, ogsa innenfor byutviklingen. Denne generelle trenden
kan man argumentere for at symboliserer en endring i styringsstrategi fra noe som har trekk
av NPM mot sterre grad av samstyring. Med NPM-basert styring av byutviklingen mener jeg
hovedsakelig en styring basert markedsstyrt byutvikling, der kommunen begrenser seg til en
overordnet regulerende myndighet. Denne hoved-hypotesen og det mulige skiftet i

styringsstrategi vil diskuteres gjennomgaende.

| diskusjonen vil jeg ogsa problematisere hvorvidt samstyringsmodellene til Pierre kan sies a
veere beskrivende for den tilneermingen Oslo kommune har til samstyring i byutviklingen. Jeg
lanserer etter denne diskusjonen et forslag til en femte tilngerming til samstyring som bar
forstas som et supplerende bidrag til Pierre sine samstyringsmodeller og til samstyringsfeltet
som helhet. Diskusjonen vil struktureres ved at jeg innledende diskuterer hvorvidt utviklingen
i VPOR’ene kan illustrere et skifte fra en mer markedsstyrt NPM-basert byutvikling til en
som er mer politisk samstyringsbasert. Deretter diskuterer jeg hvordan Oslo kommunes
tilnaerming til byutviklingen ikke presist beskrives av Pierre sine modeller for samstyring.
Som en naturlig fortsettelse av denne diskusjonen lanserer jeg et teoretisk forslag til en mer
beskrivende femte tilneerming kommuner kan ha til samstyring. Hva som kan forklare
ulikhetene i detalj- og konkretiseringsgrad i planene er ogsa et sentralt diskusjonspunkt,
forklaringene er derimot utfordrende a konkludere pa med bakgrunn i det empiriske
grunnlaget denne oppgaven har. Jeg har likevel gjort meg opp noen tanker om mulige

forklaringer innenfor rammene av de ulike modellene.

Disse forklaringene kan ogsa plasseres innenfor Berry og Berry (2007) sine tre drivere for
innovasjon og utvikling; leering, konkurranse og press. De tre potensielle forklaringene jeg har

formulert er: Kan utviklingen forklares med at forvaltningen har fatt bedre erfaringer med
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bruken av VPOR som styringsverktay? Eller kan utviklingen forklares med press fra private
aktarer som har etterlyst gkt detaljgrad? Eller kan utviklingen forklares med bakgrunn i et
politisk gnske om mer delaktig og sterkere styring av byutviklingen i Oslo, og at dette

gjenspeiles i innholdet i VPOR?

Avslutningsvis i diskusjonsdelen diskuterer disse arsakene innledende. Hensikten med denne
innledende diskusjonen er a gi et utgangspunkt for mer omfattende forskning og diskusjon av

arsaker enn det jeg har mulig til i denne oppgaven.

5.1 Skifte fra neermere NPM narmere samstyring?

Utviklingen som vises i den empiriske gjennomgangen kan oppsummeres ved at det har veert
en gradvis utvikling mot mer detaljerte planer. Mer detaljerte planer er som regel et utrykk for
gkt vilje til konkret styring. Denne utviklingen mener jeg kan vere en indikasjon pa at det har

veert et skifte i styringsstrategi fra NPM til samstyring.

VPOR er som nevnt et ikke-juridisk bindende, men veiledende dokument som er utarbeidet av
PBE i samarbeid og med innspill fra andre relevante offentlige og private aktgrer. Hensikten
er a samordne og koordinere relevante aktgrer slik at private og offentlige goder koordineres
for & fremme kollektive interesser. Arbeidet med politikkutvikling og implementering
gjennom VPOR kan dermed beskrives som et eksempel pa samstyring etter Pierre sin
definisjon. De involverte aktgrene i arbeidet utgjer ifglge Klijn og Koppenjan et
samstyringsnettverk (2015). Det kan argumenteres for at bruken av slike koordinerende og
samordnede planer som VPOR’er prinsipielt faller innunder samstyring. At disse planene har
utviklet seg mer og mer detaljert kan tyde pa at kommunen opererer som en mer aktiv
bestyrer av samstyringsnettverket. Dette beskrev Aarseather et al. (2011) som den tredje og

mest deltakende tilnsermingen kommunen kan ta til samstyringsnettverket.

NPM og samstyring er to relativt forskjellige mater a strukturere og styre offentlig forvaltning
pa. Forholdet mellom dem mener jeg er gradvis, det vil si at man kan plassere noe gradvis
narmere den ene eller den andre maten a styre pa, det er ikke enten eller. @kt detalj- og
konkretiseringsgrad i VPOR’er vil fare til en mer delaktig og aktiv styring av byutviklingen
fra kommunens side. Dermed er det naturlig a plassere de mest detaljerte og farende planene
naermere samstyring. | motsetning til de minst detaljerte, mindre fgrende planene, som

befinner seg neermere NPM som setter overordnede mal, og overlater realiseringen i starre

Side 43 av 58



o
"\
&> %

grad til akterene. Jeg mener at VPOR Bryn og VPOR Haraldrud kan plasseres nermere
samstyring enn VPOR Breivoll og VPOR Lgren/@kern. Samtidig har detalj- og
konkretiseringsgraden hatt en gradvis utvikling fra plan til plan. VPOR Breivoll er den minst
detaljerte, VPOR Lgren/@kern er noe mer detaljert, VPOR Bryn er ytterligere detaljert og
VPOR Haraldrud er den mest detaljerte og konkrete av de fire planene. Utviklingen i planene
kan derfor beskrives som en gradvis utvikling, fra a ligge nermere NPM-basert styring, til a
bevege seg nermere samstyringsbasert styring. Det kan argumenteres for at funnene i denne
analysen tyder pa at det har veert en utvikling i retning mer samstyring uavhengig av politisk
tilhgrighet og politiske ambisjoner. Utviklingen kan vare forvaltningsdrevet, altsa at
byrakrater i forvaltningen har veert padrivere for en slik utvikling og ikke politikere. Det kan
ogsa vaere tverrpolitisk, eller bred politisk enighet om a veere mer deltakende og aktiv i
styringen av byutviklingen. Forklaringen og drivkreftene bak denne utviklingen er det
utfordrende & konkludere med i denne oppgaven, men de empiriske funnene viser at det med

stor sannsynlighet har funnet sted en gradvis utvikling mot mer samstyring.

Holm et al. (2018) sin gjennomgang av Oslo kommune fra 1987-2011 beskriver ogsa at det
har veert en utvikling i hvordan kommunen ser pa byutviklingen, spesielt i og med at
byutviklingen pa 90-tallet var preget av en soneinndelt byutvikling. | denne soneinnedelte
byutviklingen jobbet folk stort sett i sentrum og bodde lengre ut. Det var ikke stort fokus pa
mangfoldige flerbruksomrader i byen. I tillegg var boligreformen pa 80-tallet som privatiserte
boligmarkedet en stor endring (Holm et al., 2018). Da gikk bolighyggingen fra & veere styrt av
ideelle boligbyggerlag og kommunen, til at private akterer var utbyggere. Dette var starten pa
et offentlig-privat samarbeid i det minste til en viss grad i byutviklingen i Oslo. Samarbeidet
14 nok relativt nserme NPM pa denne tiden, ved at kommunen sin oppgave i stor grad var som
reguleringsmyndighet. Som Fausa (2019 sin redegjarelse for Oslo kommunens portefglje av
omradeplaner viser, har det siden 2010-tallet veert en vesentlig gkning i bruken av VPOR.
VPOR er som nevnt et dokument som i prinsippet innebarer stor grad av samstyring.
Formalet er & koordinere, samordne og veilede et mangfold av offentlige og private aktarer til
a dra i samme retning. Dermed kan man ogsa argumentere for at det allerede fra 2010 har
veert et gkende fokus pa mer samstyring i byutviklingen og at det har fortsatt ogsa i arene fra
2012-2021. Det tyder derfor pa at utviklingen mot starre grad av samstyring ogsa kan vere et
resultat av en bredere trend og ikke pa grunn av politiske forskjeller mellom de to byradene.

Det er utfordrende a konkludere sikkert pa hva forklaringene pa utviklingen er. Det vil ikke
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vaere mulig & undersgke hva som ville skjedd dersom det hgyrestyrte byradet hadde beholdt
makten ogsa i arene etter 2015. Forklaringsfaktorene for skifte fra NPM til samstyring i
byutviklingen i Oslo vil derfor vere naturlige og interessante forskningsspersmal i fremtidige
undersgkelse. Jeg legger imidlertid til grunn for den videre diskusjonen at det er klare
indikasjoner pa at det har vert et skifte fra NPM til samstyring i byutviklingen i Oslo

kommune.

5.2 Behov for en femte modell av Pierre

Jeg har illustrert hvordan det med stor sannsynlighet har veert en utvikling fra en byutvikling
preget av at kommunen er begrenset til overordnet reguleringsmyndighet og NPM prinsipper,
til sterre grad av samstyring. | samstyring er kommunen en deltakende, styrende og aktiv
premissleverandgr i byutviklingen som opererer som en bestyrer og deltaker av
samstyringsnettverket som bestar av offentlige etater, private utbyggere og private grunneiere.
En slik kommune har ogsa veert en ambisjon for det arbeiderpartistyrte byradet i Oslo. Pierre
har utviklet et teoretisk rammeverk med fire modeller for hvordan lokale myndigheter kan

tilnserme seg samstyring pa.

Den korporativistiske tilngermingen passer bedre inn i en byutviklingsstrategi som er likere
slik det var i Oslo pa 60- og 70-tallet. | denne perioden ble byutviklingen gjennomfart
gjennom et tett og formelt samarbeid mellom Oslo kommune og ideelle boligbyggerlag som
for eksempel OBOS. Siden byutviklingen i Oslo i dag i stor grad gjennomfares av private
aktarer er det i sa fall liten tilstedeveerelse av den korporativistisk tilnermingen i
byutviklingen. Denne tilnaermingen bidrar dermed ikke til & teoretisk forsta den byutviklingen
analysen av VPOR’ene tilsier.

Den velferdsorienterte tilnsermingen er heller ikke beskrivende for byutviklingen i Oslo.
Denne tilnaermingen er bedre egnet til a beskrive en byutvikling der kommunen er bade
planlegger og gjennomfarer av byutvikling og boligbygging, der motivasjonen for dette i stor
grad kommer fra et velferdsperspektiv. Dette er derimot ikke tilfellet i Oslo kommune der
ogsa den kommunale boligsektoren har hatt en gradvis sterre markedsorientering fra midten
av 70-tallet (Servoll, 2020). Siden disse to tilneermingene i sveert liten grad kan brukes for a
teoretisk forsta byutviklingen i Oslo kommune i tidsperioden til VPOR’ene, 2012-2021, vil de
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ikke bli brukt aktiv i diskusjonen videre. De to andre tilneermingene Pierre (2011) beskriver,

illustrerer i noe sterre grad byutviklingen i Oslo.

I vekstmodellen til Pierre har private akterer og naeringsliv en betydelig rolle. Dette har de
ogsa i byutviklingen i Oslo, men ikke pa samme mate. | vekstmodellen spiller privat
neringsliv en stor rolle fordi kommunen gnsker at privatneringsliv skal ha
boligbyggeransvaret, slik at de kan minimere sine egne budsjetter. Kommunens rolle i denne
modellen er & tilrettelegge for at privat naringsliv har best mulig forutsetninger for profitabel
drift. Slik er det ikke i byutviklingen i Oslo i dag. | Oslo samarbeider kommunen aktivt med
privat neeringsliv for & sikre en politisk gnsket byutvikling som i tillegg er profitabelt for
utbyggerne. Innholdet i planene og den gkende bruken av slike koordinerende og
samordnende planer som VPOR er et utrykk for dette.

Den management-orienterte tilneermingen kjennetegnes av at forvaltningen styres sveaert
adskilt fra politikerne og politiske ambisjoner og kun etter sveert overordnede politiske mal.
Innenfor byutvikling beskriver den vekstorienterte og den managementorienterte
tilneermingen i stor grad en byutvikling basert pa NPM prinsipper. | en slik byutvikling er
kommunen en overordnet, delegerende myndighet med reguleringsmakt. Etter den gradvise
utviklingen mot en mer samstyrende byutvikling er ikke disse tilneermingene lenger presise
nok. At VPOR er et styringsdokument som utvikles av PBE med utgangspunkt i politiske mal
og ambisjoner og deretter forankres politisk med vedtagelse i bystyret passer ikke godt inn i
Pierres beskrivelse av den managementorientert modellen. 1 tillegg kommer det til syne
gjennom innsyn i saksgangen til VPOR er, utarbeides planene med relativt gjennomgaende
kontakt mellom byradsutvalget, bydelsutvalg og forvaltningen (Oslo kommune, u.a.). Dette
tyder pa relativt stor grad av politisk involvering og at planarbeidet utviklet av forvaltningen
ikke er sa politisk adskilt som management modellen legger opp til.

Kommunens tilnerming til byutviklingen i Oslo passer dermed ikke pa spesielt god mate til
noen Pierre sine fire tilnrminger. Det kan derfor vare hensiktsmessig a supplere med en
femte tilneerming som jeg kaller en proaktiv tilneerming, denne skal bedre beskrive hvordan
Oslo kommune tilnermer seg byutviklingsarbeidet. Det er viktig & understreke at den
proaktive tilneermingen ikke bar forstas som kritikk av Pierres fire tilnsrminger. Hans

tilnserminger er anerkjente med god grunn og de passer godt til & beskrive en rekke kommuner
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og byers tilneerming til samstyring. Den proaktive tilnermingen bgr derfor forstas som et

supplerende bidrag til samstyringsteori.

5.3 Den proaktive tilnzermingen

| byutviklingen i Oslo kommune er den store forskjellen fra Pierre sine modeller for hvilket
forhold kommunen har til det private markedet og hvilket syn de private aktgrene har pa
kommunen. | vekstmodellen til Pierre er de private aktarene driverne for vekst, blant annet pa
grunn av kommunens manglende evne til & skape vekst pa egenhand. Kommunens rolle blir
derfor begrenset til a tilrettelegge for at det private naringslivet far frihet til & skape vekst slik
de gjer best. Dette impliserer at styrkeforholdet mellom kommunen og private aktarer er i

faver av det private naeringslivet.

| Oslo kommune mener jeg at styrkeforholdet i byutviklingen er mer i faver kommunen. Det
er i starre grad kommunen som setter premissene for gnsket utvikling, tiltak, utforming og
lignende. Disse gnskene sendes mer eller mindre som bestilling til private utbyggere for
hvordan de skal utvikle sine byggesaker i trad med kommunens gnsker, samtidig som at de
driver profitabel drift. PA denne maten oppstar det et gjensidig avhengighetsforhold mellom
offentlige og private aktgrer som samsvarer med definisjonen pa et samstyringsnettverk
(Serensen & Torfing, 2005, s. 15). Byutviklingen og bruken av VPOR i Oslo ser ogsa ut til &
ha et relativt stort preg av politiske vilje og politisk styring. For det farste ved at de i
byradsplattformen til det arbeiderpartistyrte byradet konkret sier at de gnsker sterkere politisk
styring. For det andre fordi kommunen har benyttet seg av VPOR’er som styringsdokument
pa en gkende andel omrader, spesielt siden 2010. VPOR forankres som kjent politisk i
motsetning til juridisk forankrede omradeplaner som forvaltningen i stgrre grad brukte
tidligere (Hanssen & Skogheim, 2019). I tillegg kan VPOR i prinsippet sies a vere et
samstyrende styringsverktay i seg selv. For det tredje er det relativt tett kontakt mellom PBE,
EBY og byradsavdelingen for byutvikling gjennom hele utviklingen av VPOR. Alle disse
faktorene tyder pa at det er en gkende grad av politisk involvering i
byutviklingsplanleggingen. Politisk involvering er dermed et sentralt aspekt som ber veere til

stede i den proaktive tilngermingen.

Det er viktig at denne tilneerming ikke formuleres for presist og skreddersydd byutviklingen i

Oslo. Hensikten er at modellen skal vaere et godt bidrag til det teoretiske feltet. For at det skal
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vaere gjeldende er det viktig at modellen ogsa kan veere overfarbar og beskrivende for
kommunens tilnaerming til samstyring ogsa andre steder, ikke bare i tilfellet med Oslo
kommune og ikke bare i byutviklingen.

Den proaktive tilneermingen til samstyring kjennetegnes ved at kommunen har en bestyrende
rolle i samstyringsnettverket og at kommunen er en tydelig premissleverandgr inn mot private
aktarer. Dette impliserer at styrkeforholdet i samstyringsnettverket er noe i faver kommunen.
Ordet proaktiv defineres som noe eller noen som skaper eller kontrollerer en situasjon ved a ta
initiativ, forutser begivenheter og reagerer i forkant (NAOB, u.a.). At kommunen skaper eller
kontrollerer en situasjon illustreres ved at den er en tydelig premissleverandgr i mgte med
private aktgrer, som betyr at kommunen legger klare premisser og vilkar for a tydeliggjare
gnsket utvikling. Dette presser private aktgrer til & utvikle sine prosjekter i trad med
kommunens premisser og vilkar, slik at de med starre sannsynlighet far godkjent sine
byggesaker. Den proaktive tilneermingen kjennetegnes ogsa ved at det er betydelig
tilstedevarelse av politisk styring i samstyringsnettverket. Dette kan ta form pa mange mater,
enten ved at avgjgrelser vedtas politisk eller ved at premissene og vilkarene for gnsket
utvikling manifesteres politisk. Det kan ogsa skje ved deltakende politisk involvering
underveis i arbeidet som utfares av forvaltningen. P4 mange mater kan man si at kommunen
sender bestillinger til private aktgrer for at de skal gjennomfgre kommunens gnskede
oppgaver og utvikling. Samtidig far private aktgrer mulighet til & gjere dette pa en mate som
fortsatt gir dem profitabel drift. Det oppstar derfor et gjensidig avhengighetsforhold der
kommunen ma utarbeide gkonomisk realistiske premisser og vilkar slik at private aktgrer kan
gjennomfgre dem i trad med kommunens gnsker. Private aktarer gnsker pa denne maten a
utarbeide prosjekter som samsvarer med kommunens gnsker, slik at de far godkjent
prosjektene og slik at de kan fa gkonomisk profitt av & gjennomfare kommunens gnskede
utvikling.

Den proaktive til samstyring kan kort oppsummeres i fire punkter.

1. Kommunen er bestyrer av samstyringsnettverket.

2. Kommunen er en tydelig premissleverandgr i mgte med private aktarer
3. Tilstedevearelse av politisk involvering, deltakelse og styring.
4

Styrkeforholdet i samstyringsnettverket er til en viss grad i faver kommunen.
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Beskrivelsen av en femte supplerende tilnsrming til samstyring er formulert bevisst for a
passe inn i et byutviklings-tema. Dette er for & tydeliggjere hvordan den er beskrivende for
Oslo kommunes tilnaerming til byutviklingen. De fire punktene som oppsummerer
tilnermingen, er derimot mer generelt formulert i den hensikt om at de skal veere lettere

overfarbare ogsa til andre samfunnsomrader og andre kommuner enn Oslo kommune.

5.4 Hva kan forklare utviklingen?

Som nevnt ovenfor er flere mulige forklaringer pa utviklingen belyst i den empiriske
gjennomgangen. Det er utfordrende for meg innenfor rammene av denne oppgaven a presist
konkludere med hva som forklarer utviklingen. For & kunne gjgre det matte jeg hatt et starre
empirisk grunnlag der jeg undersgkte innholdet i VPOR’er n&rmere, sa pa overordnede planer
som legger faringer pa VPOR ene, analyserte kommunikasjonen og prosessen mellom
byradsavdelingen og forvaltning i arbeidet med VPOR’ene 0g gjerne ogsa gjort intervjuer
med relevante akterer. Et sa omfattende empirisk grunnlag ligge tettere opp til en
doktoravhandling. Jeg vil begrense meg til a diskutere de ulike forklaringene pa en mer
innledende mate med spesielt fokus pa hvorvidt de kan forklares politisk. Jeg vil peke pa noen
mulige forklaringer, og legge opp diskusjonen slik at den kan gi veere interessante a falge opp
for forskningsprosjekter. Disse forklaringsretningene kan settes i en teoretisk kontekst med
Berry og Berry sin modell for innovasjon og utvikling. Den farste forklaringsretningen jeg

foreslar kan falle innunder laering kategorien i modellen for innovasjon og utvikling.

Det kan tenkes at utviklingen i VPOR kan forklares med at forvaltningen har fatt bedre
erfaringer med bruken av VPOR som styringsverktgy. Erfaringer med bruken og innholdet i
VPOR kan gjgres bade av kommunen og private utbyggere. Det er naturlig at det vil vaere
behov for noen endringer fra oppstarten nar man tar i bruk et nytt styringsverktay. Jeg
forsgkte bevisst & minimere muligheten for at slike starts endringer ble gjeldende i det
empiriske grunnlaget mitt ved a ikke undersgke VPOR Ensjg 2007 som var den farste
VPOR’en. Slik det kommer frem av dybdeintervjuene gjort av Cedell (2018) gjorde man seg
en del starts erfaringer etter VPOR Ensjg 2007. Dette var kanskje som forventet i og med at
dette var den farste VPOR’en. Med bakgrunn i dem gjorde de en del endringer inn mot VPOR
Breivoll som kom etter. Naturlig utvikling av VPOR’er med bakgrunn i erfaring med
styringsverktgyet kan veere en medvirkende forklaringsfaktor for den utviklingen vi har sett.

Det er naturlig at gkt bruk og erfaring med VPOR’er vil fare til noe endring i hvilke tiltak og
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formulering PBE ser det som hensiktsmessig at VPOR’ene har. Planene tar som regel tiar a
iverksette, det vil si & fa etablert et ferdig utviklet omrade: Resultatet av detalj- og
konkretiseringsnivaet i de tidligere planene vil derfor ikke veere synlig i sin helhet far lenge
etter planene er vedtatt. Noen erfaringer vil forvaltningen ha mulighet til a gjgre underveis,
blant annet hvordan relevante aktgrer har respondert pa innholdet og detaljnivaet i tidligere
planer underveis i arbeidet. De starste erfaringene med innholdet og detaljnivaet i VPOR’er
vil sannsynligvis gjgres nar man ogsa kan se sluttresultatet av planene. De fire planene jeg
undersgker har et spenn pa fire ar, men det har ogsa blitt utviklet andre VPOR’er pa disse
arene. Det er derfor sannsynlig at utviklingen som er synlig kan ha blitt pavirket noe av
gradvise erfaringer fra hver av disse fire planene. For a undersgke denne problemstillingen
naermere vil det veere naturlig a gjennomfare dybdeintervjuer med relevante aktgrer involvert
i arbeidet med a utvikle VPOR’er.

En annen forklaring er at noe av utviklingen kan vare drevet av utbyggernes gnsker.
Utbyggernes gnsker kan med det defineres som press mot forvaltningen til a ha en endring i
innholdet til planene og kan med det ga innunder press faktoren beskrev av Berry og Berry
(2007). Siden kostnadsbyrden for tiltakene i VPOR’er i hovedsak skal tilfalle private
utbyggere kan profittmotivasjonen deres fare til et gnske om en mer detaljert plan som kan gi
et mer presist kostnadsoverslag. Det vil ogsa kunne gjare det enklere a utvikle konkrete
detaljplaner og byggesaker. Samtidig fremstar det som noe usannsynlig at private utbyggere
skal ha veert padrivere for et mye hgyere detalj- og konkretiseringsniva i VPOR er. Dette vil
jo samtidig innskrenke deres muligheter til selvbestemmelse og som regel fare til mer kostbar
omradeutvikling. Det blir derfor et sparsmal om hva som er mest gnskelig sett fra et
utbyggerperspektiv. @kt detaljniva i VPOR’er vil sannsynligvis fare til mer presist
kostnadsoverslag, men kan ogsa fare til mer kostbar omradeutvikling. Jeg mener det er
sannsynlig at utbyggere gnsker & minimere kostnadene for omradeutviklingen utover sine
egne tomter. Samtidig kan det tenkes at nar det farst er bestemt at det skal etableres VPOR for
et omrade sa gnsker utbyggere at denne planen er presis nok til at det gir forutsigbarhet og at
de kan utvikle sine prosjekter med utgangspunkt i et relativt presist kostnadsoverslag. Dette
sparsmalet vil kunne undersgkes naermere ved & bruke dybdeintervjuer med relevante

utbyggere innenfor flere planomrader det er utviklet VPOR’er for.
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En tredje mulig forklaring er at utviklingen i detalj- og konkretiseringsniva er et resultat av
politisk ambisjon. Denne politiske ambisjonen kan vare et utrykk for konkurranse i Berry og
Berrys (2007) modell, der det politiske styret i Oslo gnsker en mer aktiv styring av
byutviklingen for & sikre at Oslo blir en mer attraktiv by for beboere og neeringsliv i

konkurranse med andre norske og europeiske byer.

| de to siste planene er det starre grad av detalj- og konkretiseringsniva noe som far direkte
konsekvenser for hvordan de konkrete planene fremstar og hvilke faringer de legger. VPOR
Bryn og VPOR Haraldrud legger mer fgringer for hvordan private utbyggere kan utforme sine
detaljplaner og byggesaker. De skal vare i trad med VPOR’en for omradet. Denne gkningen i
detalj- og konkretiseringsniva samsvarer med det arbeiderpartistyrte byradets ambisjon om
mer styring av byutviklingen. Det er derfor naturlig a anta at det er et bevisst valg a gke
detalj- og konkretiseringsgraden i planene og at dette valget er ment & samsvare med den
uttalte politikken til byradet. Samtidig er det ikke slik at det gar et tydelig skille mellom de
planene som ble vedtatt av hgyrestyrt byrad og de som ble vedtatt av arbeiderpartistyrt byrad.
Det har vert en gradvis utvikling. Det kan tyde pa at det er en mer generell utvikling som ikke
ngdvendigvis er en konsekvens av en politisk ambisjon. At VPOR’er i tillegg som regel tar
4,5 ar fra oppstartsdato til vedtaksdato (Fausa, 2018) bidrar til a styrke hypotesen om at det
har veert en gradvis utvikling mot samstyring. Siden noen av planene har hatt oppstart under
ett byrad og vedtak under et annet byrad, kan det ogsa tyde pa at denne utviklingen ikke
ngdvendigvis er drevet av politiske forskjeller mellom de to byradene. Berry og Berry (2007)
understreker viktigheten av politisk insentiver og motivasjon for at kommuner skal ta i bruk

ny politikk.

Diskusjonen jeg har gjort utelukker ikke tilstedeveerelse av politisk motivasjon. Den peker
heller mot at den politiske motivasjonen kan ha veert til stede hos begge byradene siden
utviklingen og vedtaksdato til de forskjellige VPOR’ene kan strekke seg over flere
forskjellige bystyrer. Forklaringene pa utviklingen i planene kunne veert sveert interessant a
undersgke videre. Da vil man i sterre grad kunne konkludere med sikkerhet hvilke faktorer
som er arsakene til utviklingen og hvilke som eventuelt har hatt stgrst betydning. Slike

konklusjoner blir vanskelig a gjgre med bakgrunn i denne oppgaven.
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6.0 Oppsummering

Jeg har i gjennom denne oppgaven analysert utviklingen i fire VPOR’er innenfor fire
transformasjonsomradet i Oslo. Analysen indikerer en utvikling mot hgyere grad av detalj- og
konkretiseringsniva. Denne utviklingen har foregatt gradvis og jeg har illustrert at man ser
endinger fra hver plan til den neste. Utviklingen sammenfaller ogsa med bytte av byrad fra et
hayreledet byrad i 2011-2015 til et arbeiderpartiledet byrad i 2015-2019 og 2019-2023. At
utviklingen i planene har skjedd gradvis fra plan til plan tyder pa at det ikke er et svart klart
skille mellom de to byradene. Det utelukker derimot ikke at politiske forskjeller kan ha veert
en medvirkende faktor for utviklingen. Funnene tilsier at det har veert en politisk ambisjon for
det arbeiderpartistyrte byradet a ha en sterkere styring av byutviklingen. Denne oppgavens
design og innhold gir imidlertid ikke tilstrekkelig grunnlag til & konkludere med hva som er
arsakene til utviklingen, og hvilke faktorer som har hatt mest a si for utviklingen, ofte vil det

veere flere arsaksforklaringer som sammen virker inn.

Jeg argumenter for at utviklingen kan symbolisere en endring i styringsstrategi fra en
byutvikling som befant seg nsermere NPM-basert styring, men som na har beveget seg
naermere mer aktiv samstyring. Styringen av byutviklingen ser tilsynelatende ut til & ikke
passe helt innenfor Pierres anerkjente modeller for kommuners tilngerming til samstyring.
Tidligere da Oslo kommune hadde en byutviklingsstrategi som i stgrre grad samsvarte med
NPM-basert styring var Pierre sine vekst- og managemnetorienterte tilneerminger beskrivende
for kommunens tilngrming til byutviklingen. | dag med den utviklingen som ser ut til & ha
veert i byutviklingen, er ikke lenger disse modellene dekkende nok. Det var derfor

hensiktsmessig a utvikle en femte tilneerming som i starre grad er beskrivende for Oslo.

Den proaktive tilneermingen inneholder aspekter fra annen samstyringsteori. Spesielt har
Aarszther et al. sin beskrivelse av samstyringsnettverk og kommuners mulighet for en aktiv
deltakende tilneerming til disse, preget den proaktive tilnaermingen jeg foreslar. Tilnermingen
kan oppsummeres i fire punkter som omhandler kommuners tilnerming til selve
byutviklingen, men ogsa deres forhold til private aktgrer. Modellen har som hensikt a veere et
supplerende bidrag til den eksisterende samstyringsteorien og Pierres modeller. Formalet er &
gi en bedre teoretisk beskrivelse av kommuner som i stgrre grad legger tydelige premisser for
private aktarer i sine bestillinger av tjenester. Modellen skal vaere beskrivende for

byutviklingen i Oslo spesielt og byutviklingen i andre kommuner generelt.
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7.0 Konklusjon

Jeg har i denne oppgaven tatt utgangspunkt i en hovedproblemstilling og to
underproblemstillinger. Hensikten har vert a undersgke disse inngaende. Jeg vil forsgke a
konkludere pa de tre problemstillingene hver for seg, men det er viktig at de ses i

sammenheng med hverandre. De tre problemstillingene er fglgende:

Hovedproblemstillingen: Har det veert en utvikling i bruk av VPOR ‘er over tid, og hva

kjennetegner i sa tilfelle denne utviklingen?

Underproblemstilling 1: Er de eventuelle endringene utrykk for en endret kommunal

styringsstrategi, og hvordan skal vi teoretisk forsta disse endringene?

Underproblemstilling 2: Kan de eventuelle endringene forklares med bakgrunn i politisk

motivasjon?

Gjennom oppgaven har analysen av de fire utvalgte VPOR’ene gitt et godt grunnlag for a
svare pa hva som karakteriserer forskjellene i innholdet. Forskjellene i planene kan
karakteriseres med at de i stor grad skilles av et forskjellig detalj- og konkretiseringsniva.
Figur 4 oppsummerer funnene pa en god mate. Analysen av planene viser ogsa at forskjellene
tilsynelatende falger en gradvis utvikling der den minst konkrete planen er den eldste, VPOR
Breivoll 2012 og den mest konkrete er den siste, VPOR Haraldrud 2021. Denne gradvise
utviklingen i detalj og konkretiseringsniva gjer at planene gradvis blir mer fgrende for
utbyggingen av planomradet. Mer fgrende strategiske planer farer til at kommunen blir
tydeligere i sine bestillinger til private utbyggere, og jeg argumenterer derfor for at denne

gradvise utviklingen ogsa illustrerer en utvikling mot mer samstyring i byutviklingen.

Jeg konkluderer med utgangspunkt i hovedproblemstillingen med at det har veert en utvikling
i bruk av VPOR’er over tid. Utviklingen kjennetegnes ved at formuleringene til de ulike
tiltakene i planene er blitt gradvis mer detaljerte. Dette farer til at planende helhetlig blir mer
konkrete og farende. Jeg argumenterer med utgangspunkt i underproblemstilling 1 at denne
utviklingen er et utrykk for endret styringstrategi og konkluderer derfor med at den endringen
gjer at styringen av byutviklingen beveger seg naermere aktiv samstyring. Jeg argumenterer
ogsa for at eksisterende samstyringsteori ikke ngdvendigvis er dekkende for & presist beskrive

Oslo kommunes tilngerming til byutviklingen i dag. Jeg har tatt utgangspunkt i Pierre sine

Side 53 av 58



o
"\
&> %

modeller for hvilke tilneerminger kommuner har til samstyring og argumentert for at disse
ikke presist beskriver hvordan Oslo kommune forholder seg til byutviklingen. Oslo kommune
ser ut til & veere en betraktelig mer styrende, aktiv, involvert og politisk motivert akter enn det
Pierre beskriver i sine modeller. Jeg argumenterer derfor for at det er behov for mer

beskrivende samstyringsteori for a forklare Oslo kommunes tilnerming til byutviklingen.

Siden eksisterende samstyringsteori ikke beskrives denne utviklingen tilstrekkelig har jeg
formulert et forslag til en femte supplerende tilneerming kommuner kan ha til samstyring.
Denne kaller jeg den proaktive tilnaermingen. Den har til hensikt & pa en bedre mate beskrive
hvordan Oslo kommune forholder seg til byutvikling. Samtidig er det gnskelig at den
proaktive tilneermingen ogsa skal kunne vaere beskrivende for kommunal samstyring generelt,
bade i Oslo, og i andre kommuner. Den proaktive tilneermingen beskriver en kommune som
bestyrer av samstyringsnettverk, en aktiv premissleverandgr med tilstedeveerelse av politisk
involvering, deltakelse og styring. Dette farer ofte til at styrkeforholdet i

samstyringsnettverket til en viss grad er i faver kommunen.

| utgangspunkt i underproblemstilling 2 argumenterer jeg for at det er tydelige indikasjoner pa
at det har veert politisk vilje til denne utviklingen mot en mer aktiv deltakende kommune i
byutviklingen. Dette underbygges blant annet av innholdet i byradsplattformen til det
arbeiderpartistyrte byradet. Noe som bidrar til at en politisk involvering er en betydelig faktor
i den proaktive tilneermingen jeg foreslar. Samtidig kan jeg ikke konkludere pa hvorvidt
denne politiske viljen er begrenset til det arbeiderpartistyrte byradet. At utviklingen av VPOR
finner sted under forskjellige byrad kan bidra til & styrke en hypotese om at det i sa fall er

bredere politisk vilje for mer aktiv styring og involvering av byutviklingen.

Jeg mener at funnene i oppgaven og konklusjonene ovenfor vil vere et godt bidrag til
forstaelsen av VPOR, Oslo kommunes byutvikling og samstyring. Det kan ogsa tenkes at
funnene til noen grad kan vere hjelpsomme i forstaelsen av andre strategiske styringsverktay

og andre kommuners byutvikling og samstyring.
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8.0 Videre forskning

Det er mange interessante spagrsmal denne oppgaven belyser og som har oppstatt gjennom
arbeidet med oppgaven. Oppgavens design, kildegrunnlag og omfang gjer at en del av de
spgrsmalene ikke kan besvares. Det hadde derfor veert veldig interessant om andre forskere
finner disse spgrsmalene interessante og gnsker a undersgke disse nermere med et tilpasset
forskningsdesign som gjare det mulig & undersgke og konkludere pa en god mate. Det mest
sentrale forskningsspgrsmalet denne oppgaven ikke svarer pa er hva som er arsakene til den
utviklingen jeg beskriver. Kan arsakene forklares med Berry og Berrys (2007) modell pa
innovasjon og utvikling? Kan arsakene forklares med noen av de mulige forklaringene jeg
lanserer, politisk ambisjon, forvaltningsdrevet, initiativ fra private akterer? Det kan ogsa veere
andre forklaringer. Arsakssammenhengen til den utviklingen jeg har belyst ser jeg pa som det

mest sentrale forskningssparsmalet videre.

Det kunne ogsa veert interessant og ngdvendig a undersgke hvordan oppfatning involverte
aktgrer har om den utviklingen jeg har belyst. Det er ikke sikkert at de er av samme
oppfatning, og at de mener at det ikke har veert en slik utvikling, eventuelt at endringene i
VPOR’ene er et resultat av andre faktorer og ikke kan settes i sammenheng med en starre
utvikling av styringsstrategi. En slik undersgkelse kunne blitt gjennomfert i form av
dybdeintervjuer med relevante aktarer innenfor privat naringsliv, byradsavdelingen for

byutviklingen og forvaltningen gjennom PBE og/eller EBY, for eksempel.

De to forskningsspgrsmalene ovenfor er begge spgrsmal som krever en empirisk
undersgkelse. Det hadde imidlertid ogsa vert interessant dersom noen gjennomfarte en
teoretisk vurdering av den femte tilneermingen jeg lanserer, og hvorvidt den er beskrivende
for Oslo kommunes tilnaerming eventuelt om den kunne veert gjort gjeldende ogsa for
tilnaermingen til samstyring i andre kommuners byutvikling eller i andre sektorer og pa andre
politikkomrader. Det er sannsynligvis ogsa andre interessante spgrsmal som kan undersgkes
nermere i sammenheng med VPOR’er eller samstyring i byutvikling, men dette er mine

forslag til tre spennende sentrale forskningssparsmal.
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