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Forord

I denne rapporten rettes fokuset mot boligutvikling og det
utviklingsarbeidet kommunene gjor 1 tilknytning til sin
utbyggingspolitikk. Studien bygger pa materiale fra fem store
bykommuner og et utvalg utbyggere som er aktive i disse
kommunene. Vi vil takke ansatt i kommunene i Oslo, Bergen,
Trondheim, Stavanger og Kristiansand for at de tok seg tid til 4
fortelle om sitt arbeid. Takk ogsa til representantene for de
utvalgte utbyggerne i de fem byene for at de delte sine erfaringer
og daglige utfordringer med oss. Vi haper rapporten kan vare til
nytte 1 kommunenes videre utviklingsarbeid.

Studien er gjennomfort av Marit Ekne Ruud, Rolf Barlindhaug og
Berit Nordahl. Marit Ekne Ruud har gatt gjennom plandoku-
menter fra de fem kommunene og skrevet oppsummeringer som
inngar i kapittel 2. Rolf Barlindhaug har deltatt i intervjuarbeid og
kommentert aktivt gjennom hele skriveprosessen. Berit Nordahl
har vart prosjektleder, deltatt i intervjuarbeid og statt for selve
skrivingen. Fra NIBR har ogsid Per Medby veart til svert god hjelp
gjennom tallmateriale om tilflytting, bolighygging og prisutvikling
som inngar i kapittel 2. Inger-Lise Saglie har lest og kommentert
rapporten. Husbanken har finansiert studien, og Espen Paus har
vert kontaktperson og fulgt arbeidet med interesse.

Rapporten er skrevet 1 2007. Revidert utgave er publisert i 2008.
Takk til alle for godt samarbeid.

Oslo, mars 2008

Berit Nordahl
forskningssjef
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Sammendrag

Berit Nordahl, Rolf Barlindhang og Marit Ekne Ruud
Markedsbasert utbyggingspolitikk

Mote mellom kommune og utbygger i pressomrader
Samarbeidsrapport: NIBR/SINTEF /Bygeforsk/NOVA 2007

Rapporten presenterer en studie av fem norske store bykom-
muners praktiske grep om den lokale boligforsyningen.
Bakgrunnen for 4 rette sokelyset pa kommunenes utbyggings-
politikk har sitt utgangspunkt i den politiske malsettingen om
“velfungerende boligmarkeder” og kommunenes arbeid for 4 sette
rammer for og pavirke (lokale) boligmarkeder. Hvor velfungerende
et boligmarked er, avhenger av perspektivet en ser det fra. Studien
anlegger bade et utbyggerperspektiv og gir et bilde av hva
kommunene er opptatt av i forhold til lokale boligmarkeder - og
hvordan de gér fram for 4 fa markedet til 4 respondere pa en mate
som samsvarer med lokale politiske malsettinger.

En begrunnelse for 4 gjennomfore studien knyttes til den kraftige
sentraliseringen som Norge har hatt de siste arene og utford-
ringene som storbykommunenes har statt i, i flere ar. For eksempel
fant mer enn 80 % av all nybygging i 2006 sted i sentrale
kommuner. Storbykommunene opplever press i boligmarkedet
gjennom hoy tilflytting og kraftig prisvekst. Samtidig har
kommunene markerte arealbeskrankninger forst og fremst i
forhold til ekspansjon utover eksisterende byggesone, men ogsa 1
forhold til en bedre utnyttelse av grunn innenfor byggesonen.

Et bakteppe for kommunenes arbeid med nybygging knyttes til det
faktum at den absolutte majoriteten av boligene som bygges 1
Norge planlegges og utvikles av private boligutviklere og avhendes
pa et marked, til markedsbetingelser, uten subsidier eller pris-
regulering. I de aller fleste tilfeller er det ogsa private som
framskaffer byggegrunn. I dagens situasjon er kommunenes
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nybygging i stor grad avhengig av at det finnes villige og
kompetente utbyggere som har interesse av 4 utvikle boliger 1
kommunen.

Norge har et plansystem som er apent for initiativ fra grunneiere.
Plansystemet er et viktig redskap for all nybygging og kommunene
nedlegger mye arbeid i 4 lage planer som formidler rammer og
intensjoner for hvordan kommunen skal utvikles. Plan- og
bygningsloven i Norge har et hierarkisk prznsipp, men ikke
hierarkisk binding mellom overordnet plan og detaljplan. Loven gir
ogsa fri forslagsrett av detaljplaner - som er den type planer som
gir juridisk hjemling av byggerett, samt et prinsipp om at siste plan
gjelder. Plansystemet har dermed stor grad av fleksibilitet, en
fleksibilitet som stiller store krav til stringens i administrasjonens
saksbehandling av private initiativ og i den politiske delen av
beslutningssystemet.

Ambisjonen i denne studien er a belyse hvordan sentrale
kommuner handterer nybygging og boligforsyning under slike
forutsetninger. Rapporten belyser hvordan kommunene balanserer
det a stille vilkar for utbygging med det 4 skape rom for
markedsaktorene slik at de bidrar 1 boligforsyningen pa en mate
som er 1 trad med myndighetenes malsettinger.

Reguleringsautoritet og reguleringsbeslutninger

En problemstilling i studien knytter seg til hvordan kommunene
bruker sin reguleringsautoritet for 4 sikre at private initierte
utbyggingsprosjekter ivaretar kommunens boligpolitiske
malsettinger. Dette gjelder utbyggingsvedtak knyttet til konkrete
prosjekter, men ogsa tidlig dialog med private aktorene og bruk av
diskusjons- og samradsarenaer:

Fra alle kommunene fortelles det om systematisk arbeid med a
styrke reguleringsprosessene mht. forutsigbarhet og
likebehandling. Rapporten viser at kommunene tar en rekke
initiativ for 4 styrke sin rolle som byrakrat og myndighet i
reguleringssporsmal. Flere har iverksatt forbedringsprosjekter i
forhold til egen forutsigbarhet i reguleringsbeslutningen og egen
evne til 4 stille markedsaktorene tydelige og likeartede vilkar.
Forbedring av forutsigbarheten gar forst og fremst pa prosessuelle
forhold og rapporten viser eksempler fra hvor dette er satt i
system. Det er den innledende fasen som vektlegges, dvs. den
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fasen som ikke omfattes av loven, men som er av stor betydning
for hvordan de pafolgende, formelle fasene forloper.

I forhold til krav om kvalitet prover kommunene ut flere ulike
virkemidler, men en fellesnevner pa tvers av de ulike plantypene
som kommunene gjor bruk at, er at det uansett kreves omfattende
faglig skjonn. Noen av kommunene er dermed i gang med 2
utvikle systemer for 4 styrke skjonnsvurderingene. Dette er initiativ
som responderer pa utbyggernes vurderinger. Utbyggerne opplever
reguleringsprosessene ofte som uforutsigbare, og kommunenes
kvalitative malsettinger oppleves ofte som lite praktiske og
vanskelig 4 implementere i konkrete byggeprosjekter.

Gjennomgangen har ogsa vist at kommunene arbeider med dialog
og informasjonsutveksling, for 4 skape storre forstaelse pa tvers av
marked og myndighet. Dette skjer pda mange nivier og tar mange
former:

- som dialog mellom fagadministrasjonen, politikere og
utbyggere om konkrete prosjektforslag

- som dialog mellom fagadministrasjonen og utbyggere
uavhengig av konkrete prosjektforslag, som en form for
moteplass om lokal markedsutvikling og utbyggingspolitikk

- som interne dialoger mellom ulike sektorer internt og
mellom kommune og statlige sektormyndigheter, som
grunnlag for a respondere pa planinitiativ

Utbyggingsavtaler

Tilrettelegging for boligbygging i stort omfang er kostnads-
krevende. For mange av de store bykommunene har tilflytting og
vekst sammenfalt med stram kommuneokonomi slik at vilkarene
som kommunene reiser gjennom reguleringen ikke bare handler
om kvalitet og boligsammensetting, men ogsa om utbyggers bidrag
til teknisk (og tidligere tildes ogsa sosial) infrastruktur.
Kommunene inngér dermed i forhandlinger med utbygger hvor
reguleringsautoritet ogsa brukes i forhold til kostnadsfordeling
mellom kommunen og utbygger i tilknytning til infrastruktur eller
andre fellestiltak. Bruken av utbyggingsavtaler grep om seg i
innhold og omfang utover 2000-tallet. Myndighetene innforte
derfor i 2006 en lov som strammet inn kommunenes rett til 4
innga utbyggingsavtaler og som stilte krav om forutberegnelighet
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og forholdsmessighet. Dette forte til at kommunene na legger om
sin praksis mht utbyggingsavtaler.

En annen problemstilling i studien er knyttet til kommunenes
praksis med utbyggingsavtaler: hvordan kommunen gar fram for 4
ivareta kravet om forutberegelighet og forholdsmessighet og
hvordan de na, gitt strammere rammer, bruker dette redskapet for
a pavirke omfang og kvalitet i nybyggingen.

Studien viser at kommunenes politikk i forhold til
utbyggingsavtaler fortsatt er 1 stopeskjeen. Alle kommunene har
revidert sin politikk etter lovendringen 1 2006 og kravene om
forutsigbarhet og forholdsmessighet star sentralt i dette arbeidet.

Den mest framtredende utfordringen for bide kommune og
utbygger er knyttet til finansiering av teknisk infrastruktur og
fellesomrader - bade til estimering av kostnadene og fordeling av
dem. Dette er spesielt krevende 1 de sentrale byomradene, dels
fordi det kan vare uklart hvilke infrastrukturbehov som med
rimelighet kan knyttes til selve utbyggingen og dels fordi det kan
vere mange ulike utbyggere i ett omrade som til sammen utloser
behov for oppgradering av infrastruktur. I slike tilfelle er det
nodvendig a finne fram til en fordeling mellom utbyggerne. Oslo
og Stavanger er i ferd med a skaffe seg erfaringer fra systematisk
arbeid med slike problemstillinger. Veien gir gjennom en samlet
oversikt over alle fellestiltak som inngar i utbyggingen, beregning
av kostnadene ved a etablere tiltakene, utarbeiding av fordelings-
modeller mellom ulik aktoerer — grunneiere, utbyggere og sektor-
myndigheter, samt juridisk hjemling av krav slik at en unngar
gratispassasjerer 1 utbygginger som strekker seg over lang tid.

De andre kommunene har nettopp startet arbeidet med 4 utmeisle
sin politikk og overlater til markedsaktorene 4 ordne estimering og
fordeling ”’seg imellom”. Samtaler med utbyggere antyder at dette
kan resultere i ulike vilkar for ulike byggeprosjekter.

Tomteproblematikk og helhetlig utbygging

Rapporten belyser ogsd hvordan kommunene bidrar til a realisere
storre boligprosjekter. Velfungerende markeder tilsier at tilveksten
av nye boliger bor vare stor i kommuner hvor det er stor
befolkningsvekst. Samtidig legger politikken for fortetting opp til
at mye av nybyggingen skal skje innenfor byggesonen. Nybygging
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innenfor byggesonen handler ofte om omdanning og gjenbruk av
omrader og det 4 skaffe byggegrunn innebarer store utfordringer.

En tredje problemstilling knytter seg til kommunenes engasjement
1 forhold til tilstrekkelig tilgang pa tomter, enten det tar form av
kommunalt oppkjep eller andre typer aktiviteter hvor kommunen
tar en aktiv rolle i forhold til a forlese utvikling av storre og
kompliserte utbyggingsprosjekter.

Kapittel 5 ser nermere pa de praktiske grep kommunene gjor for 4
initiere og fa 1 gang utbygging. En modell bygger pa kommunalt
oppkjop av grunn, klargjering og avhending. Rapporten beskriver
ogsa en annen modell der kommunene ikke eier grunn, men likevel
koordinerer utbyggerne og bidrar til en helhetlig utbygging i tett
samarbeid med grunneiere og utbyggere. Rapporten beskriver ogsa
en tredje variant med en tilbakeholden kommune som verken
driver systematisk oppkjop eller aktiv koordinering av utbyggere,
men pa ulike mater oppfordrer utbyggerne til 4 samarbeide selv.

Teoretisk perspektiv

Studien har sin teoretiske forankring i litteraturen om styring i ulike
samfunnssegmenter: styring gjennom myndighetsutovelse, markedets
styring gjennom konkurranse og styring gjennom zneftverk og
samhandling. Dette analytiske skillet ser styring som koordinering og
inndelingen relaterer seg til et analytisk skille mellom myndig-
hetenes styring gjennom hierarkisk koordinering, markedets
koordinering gjennom pris og konkurranse samt det tredje
alternativet: koordinering og styring gjennom dialog og
nettverksstrukturer. Kommunenes samhandling med markeds-
aktorene vurderes ut fra de tre koordineringsformene. I rapporten
knyttes det refleksjoner til om samhandlingen barer preg av
rendyrking og foredling av de ulike koordineringsformene, av uklar
sammenblanding — eller av forsok med nettverk som en ”ny”
samhandlingsform mellom myndighet og marked.

Prosjektets teoretiske perspektiv retter seg ogsa mot kontrasten
mellom marked og myndighet: mens markedets allokering og
distribuering styres av individuelle preferanser og valg, er
myndighetenes styring og fordeling prinsipielt er forankret i
kollektivitet og hensyn til fellesskapet: Reguleringer og andre vilkar
som kommunene stiller for utbygging skal forst og fremst ivareta
kollektive hensyn. Studien antyder at dersom fokus pa kollektive
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hensyn resulterer 7 #like vilkar for ulike uthyggere, kan dette ha effekt
pa konkurransevilkarene lokalt. Det er sxtlig utbyggerne som
peker pa denne type utilsiktede effekter, men problemstillingen er
ikke ukjent i kommunene. Dermed sluttes sirkelen: den maten
kommunene handterer sin utbyggingspolitikk og sitt fokus pa
kvalitet 1 nybyggingen har ikke bare betydning for resultatet i hva
som bygges men ogsa for markedets funksjonsmate.
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Summary

Nordahl, Berit, Rolf Barlindbang and Marit Ekne Ruud
Market-based home building

Local authorities link up with the construction sector in housing
hotspots

Joint Report NIBR/SINTEF/ SINTEF Building and
Infrastructure /NOVA 2008

The report presents a study of five Norwegian urban
municipalities and what they are doing to get a handle on local
housing supply. The reason for investigating local authorities’
housing strategies arises first from the political undertaking to
facilitate efficient housing markets and, second, local councils’
efforts to set regulatory parameters for and influence (local)
housing markets. Estimates of housing market efficiency will vary
according to the perspective employed. This study looks to the
planning authority from the developers’ perspective. It shows what
concerns local councils in relation to housing developments in
local housing markets and what they are doing to encourage the
market to act in a way that is consistent with political objectives.

One reason for conducting the study is the significant wave of
centralisation experienced in Norway in recent years and the
challenges it poses for urban municipalities. For example, 80 per
cent of new homes in 2006 were built in centrally located
municipalities. Central located urban municipalities are challenged
on several fronts in their local housing markets: high in-migration
rates are fuelling demand for homes, exacerbating house price
inflation and heating up the housing market. Local councils also
have to overcome land use constraints, mainly in relation to
building outside the current building zone boundaries but there is
pressure to increase the land utilization ratio inside the boundaries
too.
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One aspect of the wider context in which councils are
endeavouring to facilitate the building of new homes is that most
of them are designed, planned and built by the private
construction sector and sold on the market on market terms
without government subsidies or price control. In almost all cases,
the companies also procure the sites. In the current situation, the
supply of homes in a municipality largely depends on willing and
competent developers with an interest in building new homes
stepping in to fill the breach.

Norway’s planning system is conducive to initiatives from property
owner. The planning system is a crucial tool in all new
developments and local councils are at pains to draft plans that
communicate clearly and succinctly regulations, standards and aims
of municipal development. The Norwegian Planning and Building
Act has a hierarchical princple in the planning system but no
hierarchical and mandatory /nkage between general and detailed
planning. The Act allows anyone to submit a detailed plan, that is,
the type of plan that confers a legal right to build and where the
last plan is the legally binding one. The planning system is as such
very flexible, but its flexibility necessitates careful attention to
stringency not only in the council’s handling of private submissions
but also in the political phase of decision making.

The study seeks to illuminate the manner in which central located
municipalities address housing supply under these constraints. The
report illuminates the manner in which local authorities maintain a
balance between planning permission criteria and giving the
market breathing space to build new homes — consistent with the
councils’ political objectives.

Zoning authority and zoning decisions

One of the issues studied concerns local councils’ use of their
zoning authority to ensure that private housing projects are
compatible with the council’s housing policy. This applies to
planning permission for actual projects, but also to the early
dialogue with private stakeholders, discussion and consultation
mechanisms.

All of the councils have attempted to make provisions in their
general plans as clear as possible for private stakeholders, and
engage with these at an early stage in the process when the projects
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are still in embryonic form. Both actions facilitate greater
predictability and fairer treatment. As the report shows, councils
have initiated several measures to strengthen their role as
bureaucrat and authority in zoning matters. Several have launched
processes to improve predictability in zoning decision making and
make the conditions as clear and as fair as possible for market
players. Heightened predictability concerns mainly processual
matters and the report provides examples from Oslo and
Kristiansand of such procedural improvements. It is the initial
phase —i.e. the phase not covered by the law — the councils are
concentrating on because of its crucial impact on the following
formal phases.

To ensure criteria are met, councils are trying out several
mechanisms. A common denominator here irrespective of the type
of planning councils practise is the technical assessment. Some
urban councils are therefore working to strengthen the appraisal
process. This is in response to the developers’ own assessments.
Private stakeholders find the zoning processes often unpredictable
and the council’s standards often impractical and difficult to apply
in development projects.

The review also shows that councils are working to promote
dialogue and information exchange and wider appreciation across
the market and local government. This is progressing on many
levels at once and in many forms.

- As a dialogue involving council planning officials, politicians
and developers in relation to specific project plans.

- As a dialogue involving council planning officials and
developers external to specific development plans as a
mechanism to facilitate discussions about developing the
market development and formulating housing policy.

— As internal dialogues involving council departments and
between councils and state sector authorities to synchronize
responses to planning submissions.

Development gain — development agreements

Enabling large-scale housing developments is a costly process. For
many of the big urban councils in-migration has coincided with a
worsening economic climate. The requirements put in place by
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councils in their zoning decisions not only deal therefore with
housing standards and housing mix but the developers’
contribution to technical (and formerly and partly also social)
infrastructure. Councils and developers therefore engage in
negotiations, and councils use their zoning authority to set a cost
sharing formula. From the turn of the millennium it became
increasingly popular to set up construction contracts of increasing
scope. In response to this the authorities therefore passed
legislation constraining councils’ freedom to enter into
construction contracts while at the same time requiring greater
constancy and impartiality. In response several local councils have
modified practice regarding construction contracts.

One issue explored in the study is council practice vis-a-vis
construction contracts. What do councils do to ensure
predictability and how do they use this mechanism, given the
tighter constraints, to control the scope and standards of new
developments?

The study shows that councils’ approach to construction contracts
is still undergoing chance. All of the councils studied have revised
policy following the statutory amendments of 2006. Improving
predictability and impartiality are central issues in these efforts.

The most daunting challenge for both councils and developers
concerns the funding — i.e. estimating costs and sharing them — of
technical infrastructure and public areas. This is particularly
demanding in urban areas partly because it can be difficult to
establish which elements of the required infrastructure arguably fall
within the purview of the development and partly because there
are many developers in a particular area who in concert create a
need to renew infrastructure. In these cases it can be necessary to
find a way of sharing responsibilities between developers. Oslo
and Stavanger are currently gaining experience in this area. The
process involves a total estimate of costs of all common
interventions included in the development and estimate of the
costs of establishing them, instituting cost-sharing formulas for the
various stakeholders — landowners, developers and sector
authorities — and taking the necessary steps to ensure the legal
force of the requirements to prevent freeloading in developments
extending over the longer time scale.
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The other three councils, Stavanger, Bergen and Trondheim, have
only recently begun to draft policy. They leave it to market
stakeholders to do the estimates and agree on a cost-sharing
formula among themselves. Discussions with developers suggest
this could result in development projects operating under different
conditions.

Land procurement and consecutive developments

The report explains what councils do to bring comprehensive
housing projects to a successful conclusion. Efficient markets
would suggest a need for significant growth in the supply of new
housing in municipalities with high in-migration rates. At the same
time, policy on high-density housing expects most new
developments to take place inside the building zone. New
developments inside the building zone often involve the renewal
and re-use of brown field sites: acquiring buzlding sites is a big
challenge.

A third issue concerns councils’ efforts to provide sufficient sites,
either by buying land themselves or through other mechanisms in
which the council is instrumental in helping large-scale,
complicated building projects through to completion.

Chapter 5 explores what councils are doing on the practical side to
initiate and encourage housing developments. In one approach,
the council buys the land, does the necessary ground work and
sells it on. The report describes another approach in which the
council does not own the land, but coordinates the developers and
promotes a holistic development in close cooperation with the
property owner and developer. The report also describes a third
approach. Here the council does not work with developers
directly, but provides incentives for developers and contractors to
work together.

Theoretical perspective

In terms of theory, the study is based on the literature on

5 y
government and governance, and relates to an analytical division
between numerous forms of societal governance: hierarchical
governance; market mechanisms governance; network governance.
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This perspective interprets governance as coordination and the
market is coordinated on the basis of competition, the bureaucracy
on the basis of hierarchy and the network on the basis of dialogue.

The councils’ dealing with market stakeholders is studied from the
viewpoint of three types of coordination. Each type will be refined
and unalloyed, or an unclear blend between different kinds of
coordination but exploring new modes of coordination through
the networking and new forms of “state-market” interaction.

The project’s theoretical perspective also addresses the contrast
between the market and authority. While the market’s allocation
and distribution are governed by individual preferences and
choices, the principles by which the authorities govern and
distribute derive from the collective and serve the common weal.
Zoning and other regulations imposed on developers by councils
are intended primarily to ensure public welfare is accounted for.
The study suggests that if the focus on the public’s well bringing
result in inconsistent planning permission criteria and imbalance in
development terms, it indirectly might alter the terms in which
businesses compete. This particular form of unintended
consequence is reported particularly by developers, but is not
unknown to council officials. Accordingly, the development policy
does not only effect the housing prices and housing quality but
also the workings of the market.
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1 Innledning

1.1 Utgangspunkt og formal

Denne rapporten presenterer en studie av fem norske store
bykommuners praktiske grep om den lokale boligforsyningen.
Bakgrunnen for 4 rette sokelyset pa kommunenes utbyggings-
politikk har sitt utgangspunkt i den politiske malsettingen om
“velfungerende boligmarkeder” og kommunenes arbeid for 4 sette
rammer for og pavirke (lokale) boligmarkeder. Hvor velfungerende
et boligmarked er, avhenger av perspektivet en ser det fra. Studien
gir et bilde av hva kommunene er opptatt av i forhold til lokale
boligmarkeder og hvordan de gar fram for a fa markedet til 4
respondere pa en mate som samsvarer med lokale politiske
malsettinger.

I utgangspunktet stir bykommunene ovenfor store utfordringer i
sine lokale boligmarkeder: de opplever press i boligmarkedet
gjennom hoy tilflytting og kraftig prisvekst. Samtidig har
kommunene markerte arealbeskrankninger: forst og fremst i
forhold til ekspansjon utover eksisterende byggesone, men ogsa 1
forhold til en bedre utnyttelse av grunn innenfor byggesonen.

En kommunal strategi kan vare a pavirke markedet gjennom
oppkjop av grunn og videresalg, slik mange kommuner gjorde pa
60- og 70 tallet. En annen strategi er 4 gi markedet gode handlings-
rammer gjennom planlegging og regulering. Vi har her onsket a
sette sokelyset pa de redskaper og tilnerminger som kommunene
gjor bruk av og hvordan de som offentlig myndighet inngér i
samspill med private grunneiere og boligutviklere, for 4 fa til den
nybyggingen som enskes. I studien ser vi nermere pa hva
kommunene faktisk gjor ovenfor markedsaktorene og hvordan
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kommunene organiserer seg for 4 fa til et konstruktivt samarbeid
med utbyggerne.

Et bakteppe for var studie er den kraftige sentraliseringen som
Norge har hatt de siste drene og de store utfordringene som
storbykommunenes dermed har sttt i, i flere 4r. Skjevheten i
nybyggingen har vi hatt lenge, og den har tiltatt 1 de senere arene. I
1983 fant 68 % av nybyggingen sted i sentrale kommuner, mens de
samme kommunene i 2006 stod for mer enn 80 % av all nybygging
(SSBY).

Et annet bakteppe for kommunene er at den absolutte majoriteten av
boligene som bygges i Norge planlegges, utvikles av private
boligutviklere og avhendes pa et marked, til markedsbetingelser,
uten subsidier eller prisregulering. I de eller fleste tilfeller er det
ogsa private som framskaffer byggegrunn. I dagens situasjon er
kommunenes nybygging i stor grad avhengig av at det finnes villige
og kompetente utbyggere som har interesse av a utvikle boliger i
kommunen.

Et tredje bakteppe er at Norge har et plansystem som er apent for
initiativ fra grunneiere. Plansystemet er et viktig redskap for all
nybygging og kommunene nedlegger mye arbeid i 4 lage planer
som formidler rammer og intensjoner for hvordan kommunen skal
utvikles.

Vi har et hierarkisk prznsipp 1 plansystemet, men ikke hierarkisk
binding mellom overordnet plan og detaljplan. Vi har ogsa fri
forslagsrett av detaljplaner - som er den type planer som gir
juridisk hjemling av byggerett (reguleringsplaner, § 30 1 Plan- og
bygningsloven), og et prinsipp om at siste plan gjelder. Dette gir
plansystemet stor grad av fleksibilitet, en fleksibilitet som stiller
store krav til stringens i administrasjonens saksbehandling av
private initiativ og i det politiske beslutningssystemet.

Ambisjonen i denne studien er a belyse hvordan sentrale
kommuner handterer boligforsyning under slike forutsetninger.
Rapporten belyser hvordan kommunene balanserer det a stille

" Tall fra SSB over sentrale og mindre sentrale tjenesteytingskommuner. Med
sentrale kommuner regnes kommuner i kategori 2 a og 3 a, i SSBs 7-delte
inndeling).
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vilkar for utbygging med det a skape rom for markedsakterene slik
at de er villige til 2 handle.

Den enkelte kommunens praktiske utbyggingspolitikk slik den
utoves i dag, er et resultat av de lange linjene 1 samfunnsutviklingen
og hvordan den spesifikke kommunen over tid har innrettet seg
for a tilrettelegge for boligbygging. Bade markedsdreiningen
innenfor boligforsyningen, sentraliseringen og fortettingspolitikken
har i prinsippet vart gjeldene handlingsrammer for kommunenes
boligforsyning de siste 20 arene. Men selv om sentraliseringen,
fortettingspolitikken og det politiske onsket om 4 avikle etter-
krigstidens regulering av boligmarked og kredittmarkedet etter
hvert et blitt en del av historien, er det forst i de siste 5-10 arene at
kommunene har mattet utvikle sin praktiske utbyggingspolitikk.
Dereguleringen tidlig pa 1980-tallet ble etterfulgt av et krakk pa
boligmarkedet med prisfall og kraftig nedgang i nybyggingen.
Prisfallet som startet 1 1988 ble etterfulgt av et fall i nybygging og
1993 framstar som et absolutt bunnar mht nybygging. Forst godt
inn pa 2000-tallet skjot nybyggingen fart igjen.

De siste arenes kraftige prisvekst i sentrale byomrader har gitt rom
for store fortjenestemuligheter innenfor boligutvikling, bade for
boligutviklerne og for boligkjopere i forhold til videresalg og
formuesoppbygging. I norsk politikk er det en uttalt forventning at
tilbud og ettersporsel i boligmarkedet langt pa vei er tilstrekkelig til
4 generere boliger med de “rette” kvaliteter”. Etter hvert som nye
boliger og boligkomplekser vokser fram har imidlertid kritiske
roster reist sporsmal om de kvalitative elementene er tiltrekkelig 1
varetatt 1 nybyggingen — for eksempel elementer som funksjo-
nalitet, lys og utsyn. I tillegg er det offentlige opptatt av kvalitative
krav til boliger og boligomrider som kanskje ikke er like viktig for
boligkjopere som ser en liten leilighet som et midlertidig botilbud
og som et forste ledd i en boligkarriere innen eiermarkedet. Like
tullt er kvalitetene viktig i et samfunnsmessig perspektiv: for
cksempel er det ansett som samfunnsmessig viktig at den
framtidige boligmassen 1 storre grad tilfredsstiller miljokrav,
energimil og enske om universell utforming.

2 Erkjennelsen om at boligmarkedet ikke realiserer alle kvaliteter er imidlertid
kjent. I Boligmeldingen heter det ”Enkelte prioriterte kvaliteter vil ikke bli
realisert 1 boligmarkedet i onskelig grad. Noen slike kvaliteter er det ikke natutlig
a lovfeste pa det naverende tidspunkt.” (St. melding nr 3(2003-2004:side 57).
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1.2 Problemstillinger

Prosjektet skal belyse handlinger og strategier som storby-
kommunene gjor bruk av for a fa sikre at den samlede bolig-
forsyning responderer pa befolkningstilveksten i kommunene
samtidig som en sikrer en sammensetning av boligtilbudet som
ivaretar malsettinger om bredde og kvalitet. Dette er kommuner
med utbyggingspress og hvor private aktorer star for den absolutte
majoriteten av boligforsyningen.

Reguleringsautoritet

Nir kommunenes egen rolle 1 boligforsyningen er redusert, blir det
saerlig viktig a knytte kvalitative krav til kommunenes regulerings-
antoritet, dvs. til kommunens autoritet 1 forhold til 4 godta eller
avvise boligprosjekter, eller godta dem med vilkar.

Pa tilsvarende mate er ogsa reguleringsautoriteten viktig i forhold
til 4 fa en boligsammensetning som kommunen ser seg tjent med
ogsa 1 et langsiktig perspektiv, dvs. en boligmasse som gir et tilbud
til ulike husholdningstyper i samme omride og som dermed kan
legge grunnlag for et mer stabilt bomiljo enn om en tillater en
konsentrert bygging av smaleiligheter. En del kommuner har ogsa
som mal a skaffe en viss andel ”rimelige” boliger, enten eide eller
leide, innenfor et storre utbyggingsomrade. Fokuset 1 studien er
derfor rettet mot beslutninger om utbygginger og hvordan
fordelingsmessige og kvalitative hensyn behandles 1 disse
beslutningene.

Den kraftige tilflyttingen og veksten som sentrale kommuner har
opplevd de siste arene gir kommunene muligheter og utfordringer:
stor ettersporsel etter nye boliger og interesserte utbyggere (og
grunneiere) har gitt mulighet for fortetting og foredling av
cksisterende boligomrader og sentrale omrider som onskes
konvertert til boligformal. Den absolutte majoriteten av
reguleringsplaner behandles etter § 30 i Plan- og bygningsloven,
dvs. de utformes av private aktorer, ikke av kommunen, og
behandles som “innsendt plan”. Nir private aktorer utformer
forlag til reguleringsplaner skjer dette alltid med grunnlag i ensker
om konkrete byggeprosjekter. I praksis vil planen utformes i en
dialog mellom kommune og utbygger, hvor kommunen fremmer
samfunnsmessige hensyn og utbygger vurderer disse ut fra
byggetekniske og forretningsmessige hensyn. Beslutningene skal
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skje etter prosedyrer fastsatt i Plan- og bygningsloven og forskning
tyder pa at prosessene er beheftet med stor usikkerhet bade mht.
tidsaspektet og mht. innhold (Nordahl 2000).

I storre norske byer, som i mange andre lands byer, er det et stort
fokus pa planmyndighetenes kapasitet til 4 regulere grunn for
boligformal. Bade norsk og utenlandsk litteratur belyser
konsekvensene av lange reguleringsprosesser og usikkerhet om
reguleringsutfall for boligprisutviklingen (ECON 2000,
Sommerville 2001).

En problemstilling knytter seg derfor til hvordan
kommuner i slike situasjoner bruker sin regulerings-
autoritet for 4 sikre at private utbyggingsprosjekter
ivaretar kommunens boligpolitiske malsettinger. Dette
gjelder utbyggingsvedtak knyttet til konkrete
prosjekter, men ogsa tidlig dialog med private aktorene
og bruk av diskusjons- og samrddsarenaer.

Utbyggingsavtaler

Tilrettelegging for boligbygging i stort omfang er kostnads-
krevende. For mange kommuner har tilflytting og vekst
sammenfalt med stram kommuneokonomi slik at vilkdrene som
kommunene reiser gjennom reguleringen ikke bare har handlet om
kvalitet og boligsammensetting, men ogsa utbyggers bidrag til
teknisk (og tidligere tildes ogsa sosial) infrastruktur. Kommunene
inngar dermed i forhandlinger med utbygger hvor regulerings-
autoritet ogsa brukes i forhold til kostnadsfordeling.

Det store omfanget av private planforslag og de store fortjeneste-
mulighetene som har ligget i boligutvikling i sentrale omrader har
vert ledsaget av omfattende bruk av utbyggingsavtaler de senere
arene. Den omfattende bruken forte til at myndighetene onsket en
gjennomgang av bruken av dette redskapet. Miljoverndeparte-
mentet nedsatte 1 1998 et utvalg for 4 utrede endringer 1 plandelen
av Plan- og bygningsloven og Kommunal- og Regionaldeparte-
mentet nedsatte 1 2002 et utvalg for a utrede endringer 1 bygnings-
delen i den samme loven. Begge utvalgene ble bedt om 4 avgi en

? Plan og bygningsloven trekker opp prosedyrene for byggetillatelse og veien om
reguleringsplan er en av mange mulige. I byomrader er det imidlertid mest vanlig
at veien gar gjennom reguleringsplan. Se kapittel 4 for detaljer.
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innstilling til om kommunenes adgang til 4 knytte krav om
utbyggingsavtaler til et reguleringsvedtak (NOU 2003:14 og NOU
2003:24). Pa grunnlag av utvalgenes innstillinger ble det 1 2005
utformet et lovforslag om innstramninger i hva utbyggingsavtalene
kunne romme (Ot.prp. 22 (2004-2005) O endringer i plan og
bygningsloven. Uthyggingsavtaler). Lovendringen og tilherende
forskrifter tradde 1 kraft 1. juli 20006.

Endringene strammet inn kommunenes bruk av utbyggingsavtaler
samtidig som det ble krevd forutberegnelighet for utbygger,
kommunen og andre berorte. Dette har igjen fort til at kommu-
nene har mattet legge om sin praksis mht utbyggingsavtaler.

En annen problemstilling er knyttet eksplisitt til
kommunenes praksis med utbyggingsavtaler: hvordan
kommunen gir fram for 4 ivareta kravet om forut-
beregelighet og hvordan de na, gitt strammere
rammer, bruker dette redskapet for 4 pavirke omfang
og kvalitet 1 nybyggingen.

Byggegrunn og prosjektrealisering — kommunenes rolle

Prosjektet belyser ogsa hvordan kommunene bidrar til 4 realisere
storre boligprosjekter. Velfungerende markeder tilsier at tilveksten
av nye boliger bor vare stor i kommuner hvor det er stor
tilflytting. Samtidig legger politikken for fortetting opp til at mye av
nybyggingen skal skje innenfor byggesonen. Nybygging innenfor
byggesonen handler ofte om omdanning og gjenbruk av omrader
og det 4 skaffe byggegrunn innebearer store utfordringer. Etter
boligkrakket pa slutten av 80-tallet besluttet mange kommuner a
avvikle sine engasjement 1 tomteselskaper og etter det har tilfanget
pa tomter hatt liten oppmerksomhet i Norge. Etter at de
kommunale tomteselskapene ble avviklet har utbyggere langt pa
vei klart a skaffe til veie tilstrekkelig med grunn. Nybyggingen har i
sum veart kraftig, ogsa innenfor byggesonen.

En tredje problemstilling knytter seg til kommunenes
engasjement i forhold til tilstrekkelig tilgang pa tomter,
enten det tar form av kommunalt oppkjop eller andre
typer aktiviteter hvor kommunen tar en aktiv rolle i
forhold til gjennomfering av storre og kompliserte
utbyggingsprosjekter.
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Kommunenes rolle i prosjektgjennomfering ses ogsa som teoretisk
interessant fordi det belyser det offentliges inngripen i markedet —
utover det 4 trekke opp rammer.

»Utbyggingspolitikk”

Kommunenes handtering av reguleringsprosessen bade mht
implementering av malsettinger for boligbyggingen og mht
beslutningsprosessen, kommunenes bruk av utbyggingsavtaler
samt deres engasjement i forhold til byggegrunn mm. er elementer
1 det vi betegner som kommunenes utbyggingspolitikk.

Fordi sa mange av handlingene som knyttes til nybygging er
overlatt til markedet de siste arene, kan betegnelsen
utbyggingspolitikk oppleves som fremmed. Mange av de politiske
malsettingene som nybyggingspolitikken skal ivareta vil ogsa vare
formulert under andre overskrifter — som for eksempel byutvikling
og omradeutvikling. Nar vi likevel bruker betegnelsen er det for a
synliggjore de aktivitetene og handlingene som resulterer i tilfanget
av nye boliger, i bestemte omrader, med bestemte kvaliteter.

Studien har veart eksplorerende og rapporten er deskriptiv og
analytisk. Studien har sin teoretiske forankring 1 styringsproblema-
tikk, med sarlig vekt pd forholdet mellom myndighet og marked.
Dette er redegjort kort for 1 avsnitt 1.4.

1.3 Prosjektets praktiske forankring - annen
torskning

Denne studien fokuserer pa situasjonen i kommuner med
befolkningsvekst og utbyggingspress. Slike kommuner har ogsa
hatt sterk vekst 1 boligprisene, og tilsvarende stor tilvekst av nye
boliger. Prosjektet er lagt opp for 4 belyse hvordan kommuner
bruker ulike elementer 1 utbyggingspolitikken for a oppfylle
bestemte malsettinger for nybyggingen. Med elementer i
utbyggingspolitikken menes blant annet hvordan kommunen
bruker sin reguleringsautoritet — inkludert ekspropriasjon, hvordan
de bruker utbyggingsavtaler, erfaringer knyttet til partnerskap med
bestemte boligleveranderer (for eksempel konseptbyggere), samt
hvordan kommunen bruker organisatoriske virkemidler internt og
ckstern og hvordan de sorger for flyt av informasjon mellom
planetat og utbyggingsetat og mellom disse og sosial- og omsorgs-
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etatene etc. Det eksisterer ingen oversikt over hvordan de ulike
elementer i dagens praktiske utbyggingspolitikk brukes alene og i
kombinasjon. Arealplanlegging, tomteproblematikk, detaljplan-
legging og beslutninger om utbygging og avtaleverk som folger
utbyggingsrettigheter utgjor hovedelementene i utbyggings-
politikken, men ogséa andre former for samhandling om bolig-
forsyning, internt og eksternt, blir belyst. Et viktig funn sa langt er
at kommunens bruk av elementene i utbyggingspolitikken tilpasses
bestemte utbyggingssituasjoner: en og samme kommune har flere
utbyggingspolitikker avhengig av type utbygging og de problem-
stillinger som den reiser. Utbyggingspolitikken er mao situert,
samtidig som den har et genuint lokalt preg. For 4 belyse dette
trekker vi pa en inndeling fra Barlindhaug og Nordahl (2005).

En studie av boligforsyningen i Oslo fra 1991 til 2002 fant at
nybyggingen i hovedsak framkommer pa fire méter: gjennom
feltutbygging, som transformasjon, som fortting og som innfyll pa
enkelte eiendommer (etter brann, sanering, bygging pa lokker og
sma “luker” innimellom eksisterende bebyggelse etc.) Hvor
dominerende de ulike modellene er i en kommune bestemmes av
en kombinasjon av omfang og karakter pa den veksten som
kommunen opplever, av kommunens arealsituasjon (og da sarlig
arealreservene utenfor byggesonen), det lokale naringslivets
tidligere og framtidig arealbehov samt de spor som tidligere
planlegging og utbygging har satt. Barlindhaug og Nordahl viser
hvordan de fire formene for nybygging stiller utbyggere ovenfor
ulike risikosituasjoner (ibid 2005:62): ulike utbyggingssituasjoner
utfordrer markedsaktorene pad ulike mater. I denne studien vi na
gjennomforer finner vi at de ulike formene for nybygging utfordrer
kommunenes utbyggingspolitikk pa nye mater. I Stavanger har for
cksempel boligbygging gjennom transformasjon stilt kommunen
ovenfor andre utfordringer enn de moter ved feltutbygging utenfor
byggesonen og ved fortetting. I vir gjennomgangen av
kommunens plandokumenter finner vi at feltutbygging har en
marginal plass i den samlede utbyggingen, mens fortetting, innfyll
og transformasjon har en mer sentral plass. De ulike
utbyggingsmatene reiser ulike typer problemstillinger for
kommunene og krever ulik respons:
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Innfylling og fortetting er i hovedsak “mer av det samme”.
Omfattende fortetting og innfylling kan imidlertid utlose
trengselsproblematikk. Som planmyndighet ma kommunen
forholde seg til eksternaliteter som kan folge av omfattende
fortetting og innfylling. I hovedsak kan imidlertid denne type
utbygging gjennomfores uten store planmessige endringer og uten
omfattende endringer i omradets infrastruktur. Den type
byggeprosjekter som fortetting og innfyll i hovedsak handler om er
ogsa relativt forutsigbar for utbygger bade mht. framdrift
(byggetillatelse og byggeprosess) og mht markedets ettersporsel.
En studie 1 Oslo viste at denne type boligbygging utgjor mange
enkeltsaker og beslaglegger en stor andel av kommunens
saksbehandlerkapasitet, til tross for at boliger framskaffet gjennom
fortetting ikke utgjor stor andel av kommunens samlede bolig-
forsyning (Barlindhaug og Nordahl 2005). Denne type bolig-
bygging gir ogsad i begrenset grad rom for forhandlinger mellom
kommune og utbygger om for eksempel bestemte kvalitetskrav.
Det er grunn til 4 tro at eksisterende reguleringsplaner vil vare
styrende. Fortetting skjer spredt i hele kommunen og spesielle
hensyn og serlige kvalitetskrav ivaretas gjennom overordende
dokumenter. En kommune kan ivareta bestemte kvalitetskrav, eller
boligsosiale formal, ved a erverve og utvikle eiendommen til sitt
formal, eventuelt videreselge pa bestemte vilkar.

Arealbegrensinger gjor at utbygging i form av fe/t utenfor byggesonen
har en mindre framtredende plass i boligforsyningen mht. kvantitet
na enn tidligere. Det vi ser av denne type utbygging handler i stor
grad om videreutbygging av etablerte omrader og kommunens
ambisjoner i forhold til 4 pavirke omfang og innretning varierer
sterkt (se kapittel 5).

I alle de fem storbyene utgjor nybygging gjennom transformasjon av
allerede bebygde omrader et betydelig volum til nybyggingen. Boligbyg-
ging gjennom transformasjon handler om omdanning av et om-
rade fra ett formadl til et annet. Ofte er dette omrader som har vart
brukt til industriformal, transport eller annet, men hvor virksom-

¢ Stavanger har delt utbyggingen i feltutbygging, prosjekter og ifylling
(http://statistikk.stavanger.kommune.no/Boforhold /74.htm). Fe/t omfatter
samlet utbygging av 10 boliger eller mer i ikke utbygd omrade. Prosjekter
omfatter samlet utbygging av 10 boliger eller mer i utbygd omrade eller
inneklemt omriade brukt til annet formal. Ifylling omfatter utbygging av farre
enn 10 boliger.
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heten ikke lenger trenger arealene. Ofte ligger slike arealer sentralt i
byen, gjerne nert til havn eller jernbane og omdanning til bolig-
formal henger godt sammen med nasjonale ambisjoner om 4
konsentrere nybygging innenfor byggesonen - og fortrinnsvis nar
transportknutepunkt. For kommunene er det i tillegg onskelig at
nedslitte og eventuelt brakklagte omrader rustes opp og gis ny
bruk.

Boligbygging gjennom transformasjon er en svaert komplisert mate
a bringe nye boliger til markedet pa og slik utbygging byr pa mange
og tunge usikkerhetsmomenter (Nordahl 2006). Usikkerheten
relateres blant annet til hvilke konsekvenser tidligere bruk kan ha
for nye prosjekter (bla krav om rensing av grunn, fjerning av
fundamenter i bakken m.m.) og til hvilke krav som planmyndig-
hetene vil stille til utbyggingen. Boligforsyning gjennom trans-
formasjon er ogsa beheftet med stor markedsrisiko — 1 tillegg til at
transformasjon er tidkrevende prosesser som kompliserer
malretting mot bestemte markedssegmenter, har omradene ofte
darlig image lokalt eller de er lite kjente. Dette forutsetter
omfattende markedsforing og bevisstgjoring av omradets
potensialer.

Det viser seg ogsa at store transformasjonsprosjekter med mange
grunneiere utgjor en sarlig stor utfordring for utbyggerne. Dette
gjelder i casekommunene i denne studien og vi kjenner det fra
utlandet (Adam and Watkins 2002, The Barker report 2004). Fra
annen forskning i Norge ser vi en tendens til at utbygger forsoker a
overkomme utfordringene som hefter med transformasjon av
omrader med mange grunneiere gjennom a erverve Jele omradet
(enten gjennom oppkjop eller former for fusjonering 1 egne ’joint
venture’ selskaper). Dette vil imidlertid ikke alltid vare praktisk
mulig og spersmalet er hva kommunene gjor for a fa 1 gang
onskede transformasjonsprosjekter. Fra media og fagsamlinger
kjenner vi til at bade Oslo, Bergen og Stavanger har store, sentralt
beliggende omrider som gjennomgir en omdanning fra industri til
bolig og naring. Vi onsker 4 se mer systematisk pa hvilke roller
kommunene inntar og hvordan satsinger som ”Urban sjefront,
”Ensjobyen”, ”"Damsgardsundet” etc. inngir i en generell
utbyggingspolitikk. Kommunenes rolle i transformasjons-
prosjekter, og sarlig for gjennomfering av slike, er derfor
innlemmet som en del av studien.
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1.4 Studiens teoretiske forankring

Studien har sin teoretiske forankring i litteraturen om markedets
konkurransebaserte “’styring” versus styring giennom nettverk og
samhandling og styring giennom myndighetsutovelse. Studien relaterer seg
dermed til et analytisk skille mellom ulike samfunnsmessige
styringsformer: styring gijennom markedsmekanismer, styring
gjennom hierarkisk struktur og styring gjennom nettverk
(Thompson et al.1991).

Styring forstas her 1 stor grad som koordinering og Thompson
trekker opp et analytisk skille mellom ulike samfunnsomraders
styringslogikker: han skiller mellom en byrakratisk form for styring
basert pa koordinering via hierarki og markedets form for styring
med pris og konkurranse som koordineringsprinsipp. Thompsons
anliggende er 4 identifisere en tredje koordineringsform som
avviker fra bade fra hierarki og priskonkurranse. Denne tredje
koordineringsformen er basert pa dialog og samordning, og
betegnes som nettverksbasert. Thomspons skille mellom
markedets og forvaltningens styringslogikk er analytisk og han
peker ogsa pa at bade den byrakratiske forvaltningen og markedet
vil oppvise innslag av nettverksbasert koordinering, parallelt med
hhv. hierarkiet og konkurransen. Gjennom 4 belyse forskjellene i
styringslogikk ensker Thompson blant annet 4 rette fokuset pa det
kompliserte motet mellom marked og myndighet og trekke fram
mulighetene som ligger i den nettverksbaserte
styringstilnermingen.

Byrakratiet: koordinering med basis i hierarki

Tradisjonelt forstas offentlig styring som en byrakratisk-hierarkisk
command and control” tilnerming hvor det koordinerende prinsipp
altsa er bygget pa en hierarkisk struktur. Innenfor boligpolitikken
har den hierarkiske styringen endret karakter: i etterkrigstiden
hadde myndighetene bade malsettingene og virkemidler for
implementering og store deler av utbyggingspolitikken var
fundamentert i offentlig sektor (selv om private ogsa da ofte stod
for selve byggingen). Omlegging av bolig- og kredittpolitikken pa
80-tallet endret dette bildet. De sentrale myndighetene setter 1 liten
grad mal for boligbyggingen, utover det generelle onsket om
“velfungerende boligmarkeder”. Pa lokalt niva settes det fortsatt
maltall for boligforsyningen, men né forst og fremst for 4 kunne
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beregne avledede investeringer i sosial infrastruktur. Nybyggingen
skjer gjennom markedet. Dette skaper et komplisert avhengighets-
forhold mellom myndighet og marked, med mange fallgruver.

Byrakratiets hierarkiske koordinering gjenfinnes i ulike former
innenfor de ulike delene av kommunenes rolle i bolighygging og
byutvikling, og er sxrlig sentral innenfor reguleringsantoriteten. Plan
og bygningsloven bide palegger kommunene 4 utarbeide planer
for arealdisponering og byutvikling og gir dem autoritet til 4 fatte
beslutninger i sporsmal om arealbruk og byggerett’. Plan og
bygningsloven fastsetter entydig hvordan beslutningsprosessene
skal vaere, hvordan de forskjellige myndighetene er posisjonert i
forhold til hverandre, i tillegg til 4 foreskrive informasjonen som
beslutningen skal bygge pa. Et viktig aspekt ved hierarkiet er a
sikre politiske malsettinger gjennom avveining av interesser — for
sd a sette politikken ut i livet gjennom transparente og forutsigbare
prosesser, pa en mate som sikrer likebehandling for alle
innbyggere.

Beslutninger om utbygging er imidlertid situert i bestemte omrader
og dermed unike. Beslutningene har ogsa konsekvenser for mange
samfunnsomrader og berorer mange enkeltpersoner. I tillegg er de
beheftet med sterkt innslaget av skjonnsmessige vurderinger. Alt
dette kompliserer byrdkratiets evne til likebehandling pa tvers av
saker og forslagsstillere, sa vel som evnen til 4 skape forutsigbarhet
omkring utfallet.

Kommunene er avhengige av markedsakterene for a gjennomfore
en utbyggingspolitikk. Dette er hovedarsaken til at vi har hatt en
utvikling hvor plansystemets fleksibilitet er sterkt vektlagt og
utnyttet — fleksibiliteten gir et nedvendig rom for markedstil-
pasning. Kommunenes generelt tilbakeholdne rolle i nybyggingen
forklarer det store omfanget av markedsgenererte planinitiativ og
“bottum up” tilnerming til plansystemet. For markedsaktoren er
dette et vanskelig dilemma: samtidig som markedet trenger
fleksibiliteten for 4 kunne tilpasse seg skiftninger i ettersporselen,
er den skjennsmessigheten og usikkerheten som felger med
problematisk. Skjonnsmessigheten skaper usikkerhet om

> Plan- og bygningsloven legger dette ansvaret entydig pa kommunenes politiske
ledelse, men loven gir samtidig rom for statlig niva til 4 opponere mot
kommunenes beslutning. Loven trekker opp rammene for innsigelser og
behandlingsprosedyrer dersom kommune ikke tar innsigelsene til folge.
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beslutningsprosessen bade mht. tidspunkt og mht innhold som
kan vare vanskelige for markedsaktorene i forhold til beslutninger
om investering. Systemet er mao i en situasjon der byrakratiets og
den hierarkiske styringens fremste verdi, forutsigbarheten og
likebehandling, star pa spill. Dersom byrakratiet blir uforutsigbart
og markedsaktorene meoter et system som gir ulik behandling,
skaper det skjeve konkurranseforhold.

Markedet: koordinering med basis i konkurranse

Markedets koordineringsmekanisme er konkurranse, med pris som
det grunnleggende koordineringsprinsipp. Markedet er basert pa
tilbud og ettersporsel og diskusjonen innenfor boligakonomisk
forskning knyttes til vurderinger av hvorvidt de lokale markedene
er tilstrekkelig responsive 1 forhold til endringer i ettersporselen og
hvor selvjusterende markedene er over tid. Avhengig av hvilket
perspektiv en legger pa dette vil en i storre eller mindre grad peke
pa markedets imperfeksjoner og i storre eller mindre grad kreve
offentlig regulering eller supplering.

Regulering av boligmarkedet kan ta mange former og det er bare
begrensede virkemidler som utformes /lokalt. For eksempel ligger
viktige rammer for boligmarkedet i skatte- og rentepolitikken, som
utformes pa nasjonalt niva. Skatte og rentepolitikken fastsettes
imidlertid med andre formal enn virkninger pa boligmarkedet.
Kommunene har i beste fall kun indirekte innflytelse over disse
politikkomridene. Prosjektet har som utgangspunkt at lokalnivéet
likevel har et visst repertoar av virkemidler som kan anvendes i
forhold til markedet og at kommunenes orienteringer innenfor
dette repertoaret av virkemidler bestemmes av situasjonen pa det
lokale boligmarkedet og historiske foringer som ligger i
kommunen.

Den fremste autoriteten kommune har i forhold til 4 regulere
markedet er nettopp knyttet til deres autoritet til 4 beslutte 1
plansaker og 4 tildele markedsaktorene byggerett. Det er logisk at
markedsaktorene er svaert opptatt av hvordan kommunene skjotter
denne retten og om de skjevhetene som oppvises er tilsiktede og
legitime.

Prosjektet tar utgangspunkt i en kontrast mellom marked og
myndighet som bygger pa at markedets allokering og distribuering
styres av ndividuelle preferanser og valg mens myndighetenes styring og
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fordeling prinsipielt er forankret i kollektivitet og hensyn til fellesskapet
(Levacic 1991). Prosjektet retter fokuset mot markedets eksternali-
teter og behovet lokale myndigheter har for 4 redusere uonskede
cksternaliteter. Levacic definerer eksternaliteter som noe som
oppstar nar en skonomisk agents handlinger pavirker velferden
hos andre aktorer - pa mater som ikke reflekteres i varens pris. I
boligsammenheng viser dette til velferden til eksisterende beboere
og relaterer seg til at utbygger ikke betaler for det velferdstapet
som en utbygging paforer eksisterende beboere (tapt utsikt, press
pa infrastruktur m.m). Salgsprisen pa utbyggers boliger er mao
upavirket av det velferdstapet han paferer andre. Eksisterende
beboere vil merke velferdstapet gjennom lavere salgspriser pa sine
boliger enn om det ikke hadde vart gjennomfert en utbygging. I
mange tilfeller onsker lokale myndigheter a palegge utbygger krav
som gir positive eksternaliteter, for eksempel krav om at utbygger
anlegger en park 1 deler av det omradet som skal transformeres fra
industriformal til boligformal. Kombinert med et krav om at dette
skal vaere allment tilgjenglig vil parken oke attraktiviteten til
omradet for storre deler av byens beboere, inkludert beboere 1
omkringliggende bebyggelse. Verdien pa omkringligeende
eiendommer oker. Boliger inngir i et tregt handlingsfelt slik at
cksternalitetsproblematikken ogsa kan ses i et tidsperspektiv. Et
cksempel pa dette kan knyttes til boligenes brukelighet og krav om
universell utforming. Kravet har et framtidig siktemal som gar
utover det forlige og funksjonsfriske boligsokere etterspor (og vil
betale for), men som det offentlige likevel kan anse som et viktig
aspekt 1 et bredt og langsiktig bilde av boligmassen.

Boligproduksjon og utbygging kan pavirkes gjennom okonomiske
virkemidler og gjennom reguleringer. Reguleringene skal i forste
rekke ivareta kollektive hensyn, hensyn som ofte har stor
oppslutning 1 (lokal)samfunnet. Eksternalitetsproblematikken som
hefter ved vekst og nybygging gjor at ogsa liberale teoretikere ser at
regulering gjennom planlegging er nodvendig for 4 oppna god
utvikling av byer, boliger og boligomrader (Lai 2002).

Nettverk som koordineringsprinsipp

Dilemmaet knyttet til sterk regulering for 4 unnga negative
cksternaliteter og utbyggers mulige tilbaketrekning, leder til den
tredje koordineringsformen, styring gjennom netfverk. Nettverk
som koordinering fokuserer pa uformelle relasjoner mellom
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gjensidig avhengige, men forskjellige aktorer, og pa dialog som en
sentral koordineringsmekanisme. Innen planlegging og utbygging
fokuserer mange bidrag pad nettverksbasert tilnaerming til styring og
beslutning. Healey ser pa forutsetninger for at nettverkstilnaering
skal fungere effektivt (Healey 1997, Healey et. al 1995).
Allmendinger (2002) og Hillier (2002) peker begge pa
nodvendigheten av nettverk og dialogbasert styring innen
samfunnsbygging, men ogsa pa de mange utfordringer som er
knyttet til dette, blant annet knyttet til aktorenes motiver og ulike
posisjonering i samhandlingen.

For a fa en forstdelse av nettverksrelasjoner mellom myndighet og
marked fokuserer denne studien pa forholdet mellom formelle og
uformelle beslutningsarenaer og mangfoldet av akterer som inngar
1 utbyggingsbeslutninger og boligpolitiske beslutninger mer
generelt. Vi ser ogsa pa hvordan kommunene og utbyggerne
organiserer seg for at denne type styringsformer skal kunne ha
effekt pa flyten av informasjon. Vi knytter oss dermed til forskning
om akterer i boligpolitikken (Kitchen 1999), om planmyndig-
hetenes rolle som fasilitator og padriver (Malbeit 1998) og
forskning om betydningen av informasjon (Forester 1989). Studien
tar utgangspunkt i at siden markedsaktorene har fatt en sa vidt
omfattende og tydelig rolle 1 boligforsyningen er det nodvendig a
fokusere eksplisitt pa markedsaktorene og hvordan de styrings-
mekanismene som er knyttet til markedet erfares av disse (Adams
2004, Adams and Watkins 2002, Ball 2002).

Kommunens handlingsrom mellom regulering, hierarki og
nettverk

Kommunenes samhandling med markedsaktorene kan bade kan ta
form som regulering hvor myndighetene innskrenker markeds-
aktorenes handlingsrom og det kan ta form som samhandling. I
samhandlingssituasjoner kan kommunen ga inn som en av flere
grunneiere eller som fasilitator 1 et direkte samspill med
utbyggerne. Kommunene kan mao bade forsoke 4 pavirke
markedsaktorene til 4 produsere boliger med de kjennetegn de
onsker i de omradene hvor kommunen onsker nybygging gjennom
hierarkisk koordinerning gjennom dialog og nettverk, som
likeverdig grunneier eller partner.

Kommunenes hierarkisk-byrakratiske koordinering av
markedsaktorene ma skje innenfor rammer satt pa nasjonalt niva.
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Staten har delegert kommunene myndighet til 4 sette rammer for
markedsaktorene gjennom sin rolle som planmyndighet og
reguleringsautoriteten framstar 1 dag som det mest sentrale maten
hvor kommunene kan sette betingelser for markedets virksomhet:
Kommunene kan ikke palegge markedet oppgaver — de har ingen
instruksjonsmyndighet, kommunen kan kun stille vilkar for
aktiviteter. Utovelse av reguleringsautoritet har mao bare mening
der det finnes markedsaktorer som vil handle.

Kommunens koordinering gjennom 4 sette vilkir ma dermed
balanseres opp mot det 4 skape handlingsrom for markedsaktorene
slik at de er villige til 2 handle. I praksis betyr dette 4 skape et
handlingsrom som gir anledning til 4 drive forretningsmessig. En
utfordring er at myndighetene i beste fall kun har begrenset innsikt
1 lonnsomhetsvurderingene 1 markedet. I tillegg vil det vaere ytterst
komplisert 4 slutte fra generell informasjon om
lonnsomhetsutviklingen i1 naeringen til en spesifikk aktor
okonomiske robusthet eller ett spesifikt prosjekts lonnsomhet.

En kan for eksempel tenke seg at i perioder med kraftig prisvekst
pa boligmarkedet og grei tilgang pa tomter vil aktorene ha god
lonnsomhet og dermed stort handlingsrom, slik at kommunen kan
tillate seg 4 stille omfattende vilkdr. Nér prisene flater ut eller blir
ustabile kan en tenke seg at utbyggernes handlingsrom reduseres,
og at dersom vilkarene forblir omfattende, vil avkastningen bli
usikker og flere utbyggere vil kansellere eller utsette sine prosjekter.
Dersom en utbygger i oppgangtider handler tomter til svaert hoye
priser vil resonnementet ikke holde, ei heller dersom en utbygger 1
roligere perioder bygger pa grunn som de har hatt i ”eie” i lang tid
eller ervervet sveert gunstig. Forutsetningen om handlingsvillige
aktorer er mao komplisert.

Tilgangen pa “handlingsvillige aktorer” kan ogsa reduseres pa
andre mater enn stramme handlingsrom — for eksempel ved

- mangelfull tilgang pa kompetanse, som bygningsarbeidere
- mangelfull tilgang pa rastoff, som byggematerialer

- mangelfull tilgang pa byggeklare tomter

- mangelfull tilgang pa kapital
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Nir kommunene gir inn pa nettverksstrategier og styring gjennom
samspill kan dette ses som et forsok pad a skape handlingsrom for
markedsaktorene og 4 veie de betingelser som kommunen ser seg
nodt til 4 stille opp mot utbyggernes handlingsevne.

Nettverkskoordinering er prinsipielt basert pa likeverd og
gjensidighet (Schapf 1993). Til forskjell fra hierarkisk koordinering
er kommunens rammer for 4 innga i nettverksrelasjoner og andre
former for likeverdige samspillsrelasjoner primert /lokalt bestemt.
Kommunene blir for eksempel ikke lenger oppfordret fra statlig
hold til a etablere tomteselskap eller arbeide fram partnerskaps-
modeller. I praksis vil all hierarkisk styring suppleres med innslag
av nettverk. Planlegging og beslutninger etter plan og bygnings-
loven ses her som et regulativt hierarkisk-byrakratiske redskap,
men har apenbare innslag av nettverk og samhandling — ikke bare
internt innenfor det offentlige byrakratiet men ogsa med
markedets aktorer.

1.5 Kort om metode

Rapporten er lagt opp som en eksplorerende caseanalyse. Data-
materialet er hentet fra fem storre bykommuner som alle har sterk
vekst og press pa boligmarkedet. Vi startet prosjektet med atte
kommuner, men kommunenes utbyggingspolitikker er sammensatt
og kompleks og i studien har samlet store mengder materiale fra
hver kommune. Vi har vektlagt tre kilder: dokumentstudier,
analyse av nettsider og intervju. I tillegg har vi hentet inn
informasjon fra SSB om vekst og nybygging i alle kommunene.
Kompleksiteten 1 materialet gjorde at da vi kom til intervjuene
mitte vi begrense datainnhentingen og konsentrere studien til fer
kommuner. Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristiansand.
De tre andre kommunene, Sandnes, Drammen og Bzrum tjener
dermed som en referanseramme for forfatterne og vil ikke bli
presentert her.

I de fem casekommunene har vi gjennomfort omfattende
dokumentanalyser: Vi har gitt gjennom kommuneplanene deres og
hentet ut informasjon om rammer for kommunens vekst og
utvikling. Kommuneplanene er supplert med konkrete delplaner
og programmer som trekker opp handlings- og prioriterings-
rammer. Kommunenes arbeid med ##byggingsavtaler gjenfinnes
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(forelopig) i liten grad i kommuneplanene slik at dreftingene om
hva som skal veere kommunenes praksis er belyst gjennom
kommunenes egne delutredninger om temaet og saksframlegg for
politisk behandling.

I et marked-myndighet perspektiv har vi sett det som nedvendig a
fa fram markedsaktorenes syn pa samhandlingen med kommunen.
Vi har samlet informasjon om hvordan utbyggere oppfatter
kommunens utbyggingspolitikk og kommunen som samhandlings-
partner. I samtalene med utbyggere har vi forsekt bade 4 fa fram
deres generelle opplevelse av vilkarene for 4 drive boligutvikling,
oppfatning av utbyggingspolitikken i kommunen og deres
erfaringer med kommunen som samarbeidspartner og motpart.

Valg av utbyggere har vert tilfeldig og framgangsmaten har vart a
bruke lokal kunnskap for 4 finne utbyggere som har et relativt stort
omfang av nybyggingen lokalt og som har veart aktive 1 kommunen
i flere ar. Vi har ogsa lagt vekt pa a velge utbyggere som er aktive 1
hele utbyggingsprosessen, fra erverv av tomter til avhending, slik at
vi ogsd kunne fa belyst utbyggerens syn pa tomtetilfang, deres
oppfatning av kommunen som reguleringsautoritet og deres
oppfatning av langsiktige rammebetingelser for 4 drive
neringsvirksomhet. Utbyggerens virksomhet ble studert via
nettsidene deres, i forkant av intervjuet. For a fa konkretisert
samtalene bad vi utbyggerne samtale rundt eksempelprosjekter.
Sakene var valgt av oss, etter sok pa hjemmesidene til utbyggerne.
Vire kriterier var at sakene skulle omfatte et stort antall boliger og
vare lokalisert innenfor byggesonen. I tillegg onsket vi saker som
nylig var avsluttet slik at vi kunne fa fram prosjektleders ferske
erfaringer. Vi har ikke hatt anledning til 4 gd inn i sakspapirene
eller foreta dobbeltsjekking for 4 etterprove sammenhengen
mellom utbyggernes ytringer og synspunkter, og fakta eller a foreta
en direkte parering av utbyggers syn mot kommunens erfaringer
og situasjonsforstaelse. Utbyggerne har mao. forst og fremst
bidratt med synspunkter knyttet til egen virksomhet og de
rammebetingelser de handler innenfor.

Kort oppsummert har vi intervjuet 12 personer fra kommunene,
12 representanter for utbyggere, en representant for et
tomteselskap og en representant for et boligbyggelag:

Samarbeidsrapport: NIBR/SINTEF/Byggforsk/NOVA 2007



- Bergen: Intervju med 3 representanter fra ulike kontor 1
kommunen (planetat og innsendt plan/byggesak) (derav ett
telefonintervju) og intervju med representant for
Tomteselskapet og representanter for 3 ulike utbyggere.

- Stavanger. 2 representanter fra ulike kontorer 1 kommunen
(planetat og byggesak/utbygeing) og representanter for 3
utbyggere.

- Oslo: 3 representanter (derav ett telefonintervju) (fra
Eiendoms- og byfornyelsesetaten og plan- og
bygningsetaten), i tillegg til representanter fra 3 storre
utbyggere (derav ett telefonintervju).

- Kristiansand: Intervju med 2 representanter (plan- og
byggesak) og representant for Kristiansand boligbyggelag og
en utbygger.

- Trondheim: Intervju med 2 personer (byplankontoret) og
representanter fra 2 utbyggere.

—  Vedlegg 1 viser hvilke personer (posisjon og arbeidsgiver)
som er intervjuet, samt hvilke intervju som er foretatt ansikt
til ansikt og hvilke som er gjennomfort over telefon.

- Vi har ogsa gitt gjennom store mengder dokumenter. Dette
er ogsa listet opp 1 vedlegg 1.

Boligbygging og utbyggingspolitikk — om begreper

Kommunenes politikk for boligbygging betegnes i rapporten som
uthyggingspolitikk. Dette handler om praksisnar virksomhet som er
sammensatt av ulike politikkomrader. I denne rapporten brukes
“utbyggingspolitikk” som summen av kommunens tomtepolitikk,
kommunens praksis mht. bruk av utbyggingsavtaler og deres
praksis i forbindelse med beslutninger om regulering og
utbyggingsrettigheter: Noen kommuner har en offensiv
tomtepolitikk, mens andre kommuners tomtepolitikk i praksis
handler om 4 avhende eiendommer som kommunen av historiske
grunner besitter — til formal som til en hver tid er viktig for
kommunene, og i perioder med befolkningsvekst og ekende
boligpriser framstar bolighygging som fornuftig bruk av disse
ciendommene. Videre handler utbyggingspolitikken om ekonomi
og kommunenes praktiske finansiering av veksz. Utbyggingsavtaler
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er et sentralt redskap dersom kommunen onsker/ser seg nodt til 4
kreve medfinansiering fra utbyggere. Kommunens bruk av
utbyggingsavtaler er dermed ogsa et sentralt element i
utbyggingspolitikken. I tillegg handler utbyggingspolitikk om
hvordan kommunen responderer pa grunneieres (eller utbyggere
som har avtale med grunneiere) ensker om 4 utvikle egen grunn.
Bestemmelser om byggerett og utnyttelse av grunn hjemles i
reguleringsplaner slik at reguleringsprosessen ogsa blir en del av
kommunenes praktiske utbyggingspolitikk.

I tillegg til disse praktiske grepene handler utbyggingspolitikken
om malsettinger som kommunen ensker 4 oppna gjennom
nybygging og byutvikling — enten de er av fordelingsmessig,
arkitektonisk, neringsmessig eller annen karakter.
Utbyggingspolitikken er mao resultat av en rekke praksiser og selv
om vi har intervjuet representanter fra flere etater/kontorer,
prentenderer vi ikke 4 gi et uttommende og ”sant” bilde av hver
kommunes utbyggingspolitikk. Vi har kun belyst deler og vart
fokus har vert pa den praktiske, operative siden mer enn pa idealer
og malsettinger.

Rapporten viser detaljer i fenomenet “markedsbasert utbyggings-
politikk™ og de dilemma og typiske situasjoner som knytter seg til
dette. Rapporten prentenderer ikke 4 gi uttemmende beskrivelse av
utbyggingspolitikken i studiekommunene og tilstreber pa ingen
maite statistisk representativitet mht utbyggingspolitikken 1 norske
kommuner. Utbyggernes erfaringer ma ogsa oppfattes som
synspunkter og ikke som objektive situasjonsbeskrivelser. Dette er
mao en eksplorerende og analyserende caseundersokelse.

1.6 Rapportens oppbygging

Vi starter rapporten med en oversikt over kommunenes situasjon
mht (utvalgte) rammebetingelser, kommune for kommune. I
kapittel 2 presenteres situasjonen i kommunene mht tilflytting,
boligbygging og utviklingen 1 boligprisene. Her presenteres ogsa
kommunenes arbeid med kommuneplanen og dermed de
substansielle malsettingene kommunene setter for boligbyggingen.
Kapittelet belyser ogsa arealtilgangen i kommunene slik det
vurderes av utbyggerne. Dette kapittelet er kronologisk lagt opp og
situasjonen mht. befolkningsvekst, bolighygging og prisutvikling er
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presentert kommune for kommune, etter lik mal for hver
kommune.

I de andre kapitlene har vi konsentrert oss om 4 fi fram typiske
trekk pa tvers av kommuner. Vi har forlatt den skjematiske
”kommune for kommune presentasjonen’” og heller lagt vekt pa 4
fa fram praksisfeltets utfordringer. Samtaler med representanter
for ulike etater i kommunene og samtaler med utbyggerne om de
samme temaene avdekket en de/ fellestrek mht. hva kommunene er
opptatt av og hvordan utbyggerne ser utfordringer knyttet til
kommunenes praksis. Samtalene avdekket ogsa store forskjeller i
hvor systematisk kommunene arbeider med politikkutvikling
innenfor de ulike temaene. Vi har derfor forsekt a presentere
overordende grep kombinert med konkrete bilder av praksisene.

I kapittel 3 belyses typiske trekk i kommunenes arbeid med
reguleringsplaner: hvordan de legger opp prosessene og type krav
som fremmes. Kapittelet fokuserer pa hvordan kommunene har
organisert arbeidet med 4 fa en tidlig avklaring av innsendte
reguleringsforslag og hvordan de ellers arbeider for a sikre
forutsigbarhet og likebehandling i reguleringsprosessen. Kapittelet
gir ogsa et bilde av hvordan utbyggerne opplever forsjellige
reguleringssituasjoner. Blant de fem kommunene har Oslo og
Kristiansand gjort systematiske utviklingsarbeider. Vi har da valgt 4
presentere disse grundig fordi disse har tatt tydelige grep for a
svare pa utfordringer som alle fem kommunene star ovenfor.
Reguleringsprosessens uforutsighbarhet oppleves som vanskelig av
utbyggere. Dette kom fram i alle samtalene vi hadde med
utbyggerne, uansett kommune, men med serlig trykk i enkelte
kommuner. Vi har da tilsvarende vektlagt disse utbyggernes
stemmer — for 4 fa tydelig fram hvilke problemer og negative
virkninger uforutsigbarhet kan ha. Vi har pa denne miten valgt 4
tydeliggjore utfordringene, politikken og erfaringene framfor 4 gi
en kronologisk "kommune for kommune” presentasjon av
temaene.

I kapittel 4 belyses kommunens bruk av utbyggingsavtaler. Sentrale
myndigheter har endret rammene for kommunens bruk av dette
virkemiddelet og kapittelet belyser hvordan kommunene na bruker
utbyggingsavtalene som et sentralt element i politikken. Flere av
kommunene er i oppstartsfasen mht 4 utforme sin praksis 1 hht ny
lov om utbyggingsavtaler. Kapittelet viser hvordan de gar fram nar
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en praktisk utbyggingspolitikk meisles ut. Pa tilsvarende mate som
1 kapittel 3 har vi vektlagt presentasjon av de kommunene som har
arbeidet mest systematisk med dette for pa denne maten a fa fram
praksisendringer som folger av lovendringen.

Kapittel 5 viser hvordan kommune gar fram nar de initierer
utbygging enten gjennom selv 4 ga inn som en markedsaktor eller
gjennom tett samarbeid med utbyggere. I enkelte kommuner er
dette utbygginger som er onsket, men hvor situasjonen i omradet
er for ssmmensatt og kompleks til at markedet klarer 4 starte opp
en helhetlig utbygging, mens i andre kommuner har kommunen en
tradisjon for 4 vare aktiv og initierende. I kapittelet har vi lag vekt
pa 4 presente ulike modeller som kommunene folger for 4 fa til
onsket utbygging.

Hvert kapittel avsluttes med en oppsummering. Rapporten
avsluttes med et kort kapittel 6 hvor vi reflekterer over
utbyggingspolitikkens utfordringer i et marked-myndighet
perspektiv.
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2 Betolkningsutvikling og
boligbygging 1

studieckommunene

Dette kapittelet viser en oversikt over befolkningsutviklingen,
prisutviklingen i boligmarkedet og boligbyggingen i studie-
kommunene de siste 5 arene. Her presenteres ogsa kommunenes
arbeid med kommuneplanen og dermed de substansielle
malsettingene kommunene setter for boligbyggingen. Kapittelet
belyser til slutt arealtilgangen i kommunene slik den vurderes 1
kommuneplanene.

Storbykommunene har alle hatt stor tilflytting og omfattende
nybygging. I tillegg har alle hatt svaert hoy prisstigning pa boliger
de siste arene. Kapittelet er basert pa;

— Egen sammenstilling av statistisk materiale fra SSB og
eiendomsmeklernes prisoversikt.

- Gjennomgang av kommunenes arealplaner og annen
planrelatert informasjon som er hentet inn fra kommunenes
hjemmeside.

2.1  Befolkningsendring, boligbygging og
boligpriser

Undersokelsen retter seg mot landets storste byer, byer som har til
felles en omfattende befolkningsvekst og en sterk vekst i bolig-
prisene. Behovet for 4 legge til rette for tilstrekkelig boligbygging
har derfor statt sentralt i kommunene i flere ar. De senere drene
har imidlertid boligbyggingen variert kraftig. I innledningskapitlet
ble dereguleringen av boligmarkedet pa begynnelsen av 1980-tallet
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og det kraftige prisfallet fra slutten av 1980-tallet beskrevet.

Figuren nedenfor viser hvordan nybyggingen i landet har variert

over tid, de 25 siste arene.

Figur 2.1

Variasjon i omfanget av fullforte boliger i landet, fra 1980 il

2007 og reell prisutvikling pa boliger.
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Figur 2.1 viser at boligprisene falt reelt fra 1987 til 1993 og at

nybyggingen falt kraftig i ssmme periode. Tabellen viser at

nybyggingen forst tok seg opp godt ut pa 2000-tallet, til tross for

jevn prisstigning fra 1994 og utover.

Figur 2.2 viser andelen husbankfinansierte boliger og hvordan
denne andelen er omvendt proporsjonal prisstigningen.
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Figur 2.2 _Antall fullforte boliger, herav godkjente boliger med lin i
Husbanken samme ar. Kilde: SSBs Byggearealstatistikk og
Husbankens darsstatistikk.
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Andelen husbankfinansierte boliger var hoy pa bunnen av
nedgangskonjunkturen i 1993. Deretter har Husbanken finansiert
om lag halvparten av alle nye boliger frem til rundt 2001, da
andelen begynte a synke kraftig. I nedgangstider er risikoen storst
og det er vanskeligere 4 fi lan i private finansinstitusjoner. Det er
imidlertid verd 4 merke seg at husbankfinansieringen er jevnt
avtakene fra 2001 og framover — og var det ogsa i det markerte,
men korte nominelle prisfallet som Norge hadde i 2002. Andelen
var 28 prosent 1 2005 og 24 prosent 1 2006. Det har vart vanlig at
andelen husbankfinansierte boliger oker i nedgangstider og avtar i
oppgangstider, men etter at subsidiene knyttet til 1an 1 Husbanken
falt bort 1 1996 er ikke denne sammenhengen vil vare like klar
lenger.

Nedgangen som vi na kan observere kan ogsa skyldes de nye
kravene som skal til for a fa det nye grunnlanet 1 Husbanken. Dette
skal vi kort komme tilbake til nar vi gar inn i kommunenes bolig-
utbyggingspolitikk og utbyggernes vurderinger av kvalitetskrav,
finansiering og ettersporsel.

I denne sammenheng er det av interesse 4 se pa samlet bolig-
bygging 1 landet og i de storre byene. I figur 2.3 vises bolig-
byggingen i kommunene som inngir i denne studien, de siste 5
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arene. Byggeaktiviteten er malt som fullforte boliger i drene 2000-
20006 i forhold til total boligmasse i de respektive kommunene ved
Folke- og boligtellingen i 2001.

Figur 2.3 Byggeaktivitet i studiekommunene — andel nye boenbeter
produsert i perioden 2000 — 2006, i forhold #:/ total
boligmasse. Kilde: SSBs byggearealstatistikk

Byggeaktivitet

Aktivitetsniva

Oslo Kristiansand Stavanger Bergen Trondheim

Kommune

Statistikken viser at den relative byggeaktiviteten er hoyest 1
Stavanger og Trondheim og lavest i Oslo og Bergen. Den hoye
boligbyggingen kan til dels forstis som en respons pa okt
tilflytting. Statistikken viser videre at alle byene som inngar i denne
studien har hatt kraftig befolkningsvekst. Den relative veksten har
imidlertid vert aller storst 1 Oslo, tett fulgt av Stavanger og
Trondheim.
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Figur 2.4 Relativ befolkningsvekst i studiekommunene i 5-darsperioden fra
2002 - 2007. Kilde SSBs befolkningsstatistikk
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Det er verd a merke seg at Oslo har hoyest vekst 1 befolkningen
men betraktelig mindre vekst i boligmassen. Dette kan skyldes at
den samlede boligmassen i Oslo er vesentlig storre enn i de andre
byene og dermed mer fleksibel, men det kan ogsa vare at
befolkningsveksten i Oslo sammenlignet med andre byer i storre
grad er dominert av unge personer og en utstrakt arbeidsinn-
vandring, grupper som ofte tar til takke med storre trangboddhet
enn andre.

Det kan imidlertid vare grunn til 4 se befolkningsutvikling og
boligbyggingen i et noe lenger tidsperspektiv: I figur 2.5 vises
befolkningsveksten i studiekommunene 1 et 10-arsperspektiv og
som vi ser jevnes veksten noe mer ut. Figuren viser befolknings-
veksten fra 1/1-1997 til 1/1-2007 i de ulike kommunene.
Trondheim har hatt hoyest vekst i perioden og samtlige kommuner
unntatt Bergen har hatt en vekst pa over 10 prosent. Vi ser ogsa at
nar vi anlegger det lange tidsperspektivet har Bergen hatt nesten
like kraftig vekst som de andre kommunene og fir en profil som er
lik de andre kommunene.
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Figur 2.5  Befolkningsvekst de siste 10 darene i Oslo, Kristiansand, Bergen,
Trondheim og Stavanger. Kilde: SSBs befolkeningsstatistikk
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Vi skal dvele litt ved de statistiske bildene av boligbyggingen i
studiekommunene og se pa boligmassens sammensetning etter
hustype. Det synes klart at boligmassen i studickommunene er
vesensforskjellig, med storre innslag av blokker i Oslos bebyggelse
og mindre i de andre kommunene, slik figur 2.6 viser.

Figur 2.6 Blokkandel av den totale boligmassen i Oslo, Kristiansand,
Bergen, Trondhein og Stavanger. Kilde:SSB. Fob2001
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Figur 2.7 viser prisutviklingen pa blokkbebyggelsen i de fem byene.

Utviklingen har veart kraftigst i Bergen, godt fulgt av Stavanger og
Kristiansand.

Figur 2.7 Prosentvis endring i kvadratmeterpriser pa blokkleiligheter i de

siste 5 arene i studiekommunene. 1 'ekst fra 2002-2006. Kilde:

SSBs prisstatistikk.
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I et planleggingsperspektiv er det for det forste interessant 4 merke
seg at blokkbebyggelsen samlet sett er lite framtredene 1 disse
byene. I disse byene vil blokkbebyggelse sannsynligvis ofte bryte
med omkringliggende bebyggelse, i alle fall dersom blokkbe-
byggelsen oppfores i randsonen av bykjernen. Det er en generell
erfaring fra innland og utland at bygging innenfor byggesonene
med bygningskropper som er vesentlig mer voluminese, storre
hoyder etc. enn omkringliggende, eksisterende bebyggelse ofte
avstedkommer naboprotester og utgjor planmessige og
beslutningsmessige utfordringer for bade planmyndighet og
utbygger. Et eksempel pa dette finnes i erfaringene omkring
”Smahusplanen” i Oslo (Nordahl m.fl. 2001).

De fem studiekommunene deler det samme grove bildet mht.
befolkningsutvikling og utviklingen pa boligmarkedet de siste 5-10
arene: Kraftig vekst og omfattende nybygging.

Figur 2.8 viser nominell prisutvikling for alle boliger — for landet
de siste 15 ar. Tabellen viser at etter at boligbyggingen tok seg opp
igjen etter prisfallet har det veert en okende skjevutvikling i
boligpriser mellom sentrale og mindre sentrale omrader. Dersom
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en antar at inntekten er relativt lik, uansett hvor i langet en bor,
tiliser kurvene at det er vesentlig mer kostbart for en
gjennomsnittshusholdning a skaffe seg en bolig 1 sentrale strok enn
i mindre sentrale. Priskurvene viser at hovedstadsomradet
(inkludert Barum) lenge har vart de dyreste kommunene 4 sette
bo i, men at andre store byer de siste arene har hatt en enda storre
prisvekst.

Figur 2.8 Nomunelle boligpriser (kvartalsstatistikk) Indeks: 1. kvartal
1991=100 (for alle). Kilde: SSB

500
450 + - - —OsloBaerum - - - - - - - - - -
400 + - -—RestAkershus _ __ ________________________________
350 |- ~—Andre storbyer
Resten

W -
B0 - A, T e -
20 +------""" e
B0 +------ e
L e ——
50 +—rrr T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
911 @21 931 941 951 961 971 981 991 001 011 021 031 041 051 061 071

Selv om renten i en periode har veart lav, tilsier den kraftige
prisveksten at terskelen for 4 komme inn pa eierboligmarkedet er
meget svaert hoy 1 bade 1 Oslo-omradet og 1 de andre store byene.
Hoy terskel er problematisk for unge som skal etablere seg for
forste gang og for reetableringer nar et hushold splittes.

I de neste fem avsnittene presenteres kommunenes situasjon.
Gjennomgangen tar utgangspunkt i de demografiske og
markedsmessige rammene som boligpolitikken utformes under,
slik de arter seg for hver kommune. Kommunenes
plandokumenter knyttet til utbygging og boliforsyning. Planene
formidler kommunens malsettinger for utviklingen i kommunen
og rollen boligbyggingen spiller 1 denne.

Arealdisponeringen er sentral 1 kommunenes planer, mens tomte-
tilgangen bare berores implisitt. Vi har derfor supplert kommune-
planene med synspunkter pa tomtesituasjonen lokalt, slik den
framkommer 1 samtalene med utbyggere. Den faglige begrunnelsen
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for dette er kort berort i del 1 hvor det blant annet pekes der pa at
markedsbasert utbyggingspolitikk forutsetter kompetanse,
finansiering, arbeidskraft, byggematerialer og grunn. Dersom det
blir knapphet pd en av disse ressursene endres kommunens
handlingsrom og kommunens balanse mellom det 4 stille krav til
markedet og det 4 legge til rette for aktivitet forrykkes.

2.2 Stavanger

Stavanger kommunes malsettinger og grep for boligbyggingen
behandles i flere av kommunens styringsdokumenter. I
kommuneplanen for perioden 2006 — 2017 legges det opp en
vekstrate i befolkningsmengden pa 0,9 % arlig. Basisen for
prosenttallet er historiske erfaringer — kommunen antar mao at de
vil ha samme vekstrate de neste 15 drene som det har hatt de
foregaende 15.

For detaljene fra kommuneplanen presenteres mer inngdaende skal
vi trekke opp et bakteppe som presenterer en sammenstilling av
befolkningsendring, bolighygging og boligpriser i Stavanger i 2000
til 2006. Sammenstillingen av informasjonen viser at bolig-
byggingen de siste ikke har holdt tritt med befolkningsekningen.
Bade 1 2004 og 2006 hadde Stavanger en kraftig befolkningsvekst,
men boligbyggingen har ikke klart 4 holde samme hoye tempo.
Figuren viser ogsa at boligprisene har steget kraftig helt siden det
lille prisfallet tidlig pa 2000 — tallet, og at prisstigningen har vart
sarlig sterk de siste to drene. Vi skal ikke ga i detalj om disse
sammenhengene her, men ha dette som bakteppe.
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Figur 2.9  Forboldet mellom befolkningsvekst, bolighygging og prisstigning

Stavanger. Faktisk tilflytting/ nybygging langs venstre y-akse og
relativ prisvekst langs hoyre, satt 1/ 100 ¢ ar 2000. Kilde: SSB
og Eiendomsmeklernes prisstatistikrk.
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I kommuneplanen for Stavanger framheves fire ulike tema spesielt:
Husholdssammensetning og sammensetningen av boligmassen,
kommuneokonomi og tilpasning av boligbyggingen til skole-
kapasitet, boligpolitikken som element i levekarsutjevning samt
arealknappheten i kommunen.

Sammensetningen av boligmassen: Husholdssammensetningen 1
Stavanger, som i de fleste andre bykommuner, utvikler seg i
en retning med stadig flere sma hushold. Fortsatt ligger
boligfrekvensen (antall personer pr hushold) relativt hoyt, pa
2.3, mot Oslos 1,9. Boligfrekvensen har vert jevnt synkende
siden 70-tallet. Framskrivingen av befolkningen tilsier at
tettheten vil synke ytterligere de neste 15 ar. Som en
konsekvens vil Stavanger fortsatt legge til rette for sma
boliger og sma enheter, jfr. figur 2.6 og 2.7 som viste at
andelen boliger i blokk er spesielt lav i Stavanger — og at
prisene pa blokkleiligheter har steget kraftig de siste arene.

Samordning med skole og annen sosial infrastruktur: Stavanger
antar at de vil ha en kraftig vekst i barnetallene fra 2013 og
ser at det er nedvendig 4 samordne bolighyggingen med
skolekapasiteten. Kommunen peker pa behovet for
langsiktighet i politikken: Det gir mange ar fra en planlegger
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et nytt boligomrade til selve boligbyggingen, og det gar
ytterligere ar fra innflytting til elevtallet oker. I kommune-
planen pekes det pa at grunnlaget for samordningen av
boligbygeging og infrastruktur etter 2013 bor legges allerede
na. Det pekes ogsa pa at kommunen har begrenset erfaring
med samordning av skolekapasitet og boligbygging og at
kommunen derfor ma etablere tverrfaglichet og samarbeid
over sektorgrenser. Pr. i dag har Stavanger utfyllende
bestemmelse knyttet til arealdelen som hjemler forbud mot
av utbygging for infrastruktur er tilstrekkelig etablert, men
kommunen gir uttrykk for at dette er ikke ses som
tilstrekkelig. Detaljer om skolebehov og barnehagebehov er
droftet som underlag til kommuneplanen. Utredningen gir
detaljert informasjon om mal og behov i forhold til skole og
barnehage i alle bydelene®.

- Levekarsutievning: Kommunen har gjennomfort to levekars-
undersokelser og leser ut av den at sentrumsomrider og
enkelte andre omrader kommer darlig ut. De ser en mulighet
til 4 pavirke dette gar gjennom boligpolitikken, og da forst
og fremst gjennom a til rette legge for en mer variert
befolkningssammensetning i omradene som kommer darligst
ut. Kommunen er imidlertid opptatt av 4 fa en variert
boligstruktur og en god befolkningssammensetning i alle
bydelene og av 4 forebygge hoping av levekarsproblemer.
Kommunen har ogsa utviklet en strategi for hvordan de skal
handtere vanskeligstilte pa boligmarkedet, enten dette
skyldes svart lav okonomi eller andre forhold som gjor at
den boligsokende ma ha bistand til 4 erverve en bolig eller til
4 opprettholde et boforhold.

Kommunen har vedtatt en Boligpolitisk strategiplan for
perioden 2005-2010. Den inneholder retningslinjer og
tiltaksplan for kommunalt oppkjep av boliger for spesielle
grupper, og retningslinjer for kommunens bruk av statlige
virkemidler for vanskeligstilte pa boligmarkedet. Tiltakene
omfatter i liten grad den generelle boligpolitikken og forhold
mellom kommune og private utbyggere. Ridmannen hadde

6 Boliger, skole og barnehager. Utredning om samordning. Bilag til

kommuneplanen. Horingsutkast, Kultur og Byutviklingsavdelingen, Stavanger
2004.
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hensikt 4 legge frem et felles dokument inneholdende bade
Utbyggingsplan bolig og Boligpolitisk strategiplan, for a gi en
samlet framstilling over kommunens mal, strategier og tiltak
innen boligpolitikken, men selv om en ikke lyktes i det, har
kommunen etablert et tverrfaglig samarbeid rundt bolig-
politiske sparsmal’. Prosessene og det arbeidet som har vert
gjort underveis har likevel kommet til nytte 1 begge plan-
dokumentene, og det pekes pa at dette har dannet et godt
grunnlag for et eventuelt felles dokument ved neste
planrullering. Det opprettes et internt samarbeidsorgan
mellom skolesektoren og plan- og utbyggingssektorene.
Utbyggingsplanen tar opp volum, fordeling, lokalisering og
utbyggingstakt for nybyggingen, og kommunens rolle ved
tilrettelegging for nybygging.

= Aprealknapphet. Stavanger har knapphet pa arealer og byen har
fa muligheter til 4 ekspandere. Kommuneplanen varsler
dermed at mye av nybyggingen ma skje innenfor bygge-
sonene, og sxrlig i form transformasjonsprosjekter.
Kommunen laget i 2002 en oversikt over omrader i byen
som var egnet for omforming. Der droftes blant annet
kapasiteten til omridene, status 1 forhold til utvikling, behov
for teknisk infrastruktur i omradet og sxrlige utfordringer og
kvalitetshensyn som knytter seg til slike omrader, mht.
bomilje, barns situasjon etc.’

Stavanger opplever sterke arealbegrensinger og veksten i
boligmassen ma forst og fremst skje gjennom omdanning av
omrader fra industri og transport (havn) til boligformal.

Kommuneplanen viser ogsa til hvordan kommunen akkumulerer
erfaringer med transformasjon og kommunens utbyggingsavdeling
har nedfelt sine prosessuelle erfaringer i et eget notat (Stavanger
kommune 2002 og 2006”). Kommunen har lang tradisjon for 4

7 Arbeidet har vert utfort av en prosjektgruppe bestiende av representanter fra
Utbyggingsavdelingen, Eiendomsavdelingen, Planavdelingen (Kultur og
byutvikling) samt avdeling for oppvekst. Ref: Boligpolitisk Strategiplan 2005 —
2010, Stavanger kommune.

s Transformasjonsomrader for Stavanger kommune. Bilag til kommuneplanens
arealdel 2002- 2017. Kultur og Byutvikling 2002.

? Kommunens rolle og virkemiddelbruk i transformasjonsomrader i Stavanger.
Vedlegg 1, 2 og 3. Stavanger kommune, raidmannen, Utbygging 2006.
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erverve arealer, tilrettelegge dem og sa avhende til utbyggere.
Stavangers modeller for 4 tilrettelegge for utbygging er narmere
beskrevet i kapittel 5. I denne sammenheng skal neves at
utbyggerne 1 Stavanger ogsa opplever knapphet pa arealer og at de
er skeptiske til kommunens politikk for erverv av arealer.

2.3 Kristiansand

De grove rammene for Kristiansands boligbyggingspolitikk har
mange likhetstrekk med Stavanger. Kommunen har kraftig
tilflytting. I likhet med Stavanger har boligbyggingen etter
nedgangen i 2002 ikke holdt tritt med tilflyttingen og det er forst i
20006 at nybyggingen har tatt seg markant opp. Kristiansand har,
ogsa 1 likhet med Stavanger, hatt kraftig vekst i boligprisene, serlig
de aller siste arene.

Figur 2.10  Forboldet mellom befolkningsvekst, bolighygging og prisstigning
Kristiansand. Faktisk tilflytting/ nybygging langs venstre y-akse
og relativ prisvekst langs hoyre, satt 1/ 100 7 ar 2000. Kilde:
SSB og Eidendomsmeklernes prisstatistikk.

Befolkningsendring, bolighygging og boligpriser i Kristiansand 2000-
2007
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I kommuneplanen for Kristiansand forventes det en befolknings-
vekst pa 1 %, dvs. 600-800 personer pr ar . Kristiansand har
igangsatt ca 410 boliger i snitt de siste fem arene. I likhet med

10 Kristiansand kommune - utbyggingsprogrammet 2007-2010
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Stavanger har Kristiansand en stor andel eneboliger. 40 % av
boligmassen er eneboliger.

I Utbyggingsprogrammet for 2007-2010 peker ogsa Kristiansand
pa mismatch mellom boligstorrelse og hushold: 75 % av boligene
er tilpasset hushold med 3 personer eller mer, mens disse
husholdningene kun utgjor 30 %. Ogsa 1 Kristiansand legges det
opp til at mye av nybyggingen skal skje innenfor byggesonen.

Det er bygd om lag 420 boenheter atlig de siste fem arene, men
kommuneplanen legger opp til at det kan bygges inntil 700 nye
boliger i dret i forslag til utbyggingsprogram for perioden 2007 til
2010. Det tilrettelegges for variert boligtilbud innenfor alle bydeler
og prioritering og gjennomforing skjer etter utbyggings-
programmet. Kommunen forventer at den storste utbyggingen vil
skje pa ostsiden av byen. Kommunen har vert i dialog med
utbyggerne, som har meldt inn sine onsker.

Kristiansands kommuneplan peker pa en rekke kvalitetskrav som
de onsker at nybygningen skal bidra til 4 realisere'":

1. Samordnet arealbruk og transportsystem er et framtredende
hensyn.

2. Det legges vekt pi tilrettelegging for bussbruk, samt gang og
sykkelveier ved all nybygging.

3. Planlegging og utbygging i sentrale strok skal foregé langs
metroaksen og i sentrene, og det legges opp fortetting i
sentrale bystrok, og forsiktig konsentrert feltutbygging. Nye
omrader skal gis hoy tetthet, og utformes med tanke pa
transport og barekraftig utvikling.

4. Boligbygging skal skje 1 storst mulig grad innenfor allerede
utbygde omrader og i omréder tilknyttet Kvadraturen, men
kommunen har ogsa valgt a4 apne opp for utbygging av flere
nye og storre feltutbyggingsomrader — forutsatt utbygd med
hoy tetthet.

5. Kommuneplanen vektlegger ogsa grontstrukturen og slar
fast at markagrensen skal opprettholdes og at befolkningen
skal ha lett tilgang til grennstrukturen fra boligomradene.

11 Kommuneplanen 2005-2016. Overordnede retningslinjer for
utbyggingsmenster.
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I Kristiansand vil hovedtyngden av den planlagte boligbyggingen
ver rekkehus, flermannboliger og leiligheter. Det bygges mindre
eneboliger, og disse etableres mest 1 kommunens randsoner.

Kommunen ensker styring med utbyggingen og stiller som
forutsetning at utbyggingsforslag skal vare i traid med kommunens
utbyggingsprogram. De stiller ogsa krav om at utbygger inngar
utbyggingsavtale med kommunen.

Kommuneplan og utbyggingsprogrammet viser kapasitet og planer
i alle bydelene. Indirekte varsler programmet hvilke infrastruktur-
tiltak som ma til for at boligbygging kan realiseres 1 de ulike
omradene. Gjennomgangen viser hvordan kravene om samordnet
areal og transportplanlegging lager gjensidige bindinger mellom
private investeringer (til boliger), kommunale investeringer (sosial
og teknisk infrastruktur) og statlige investeringer (storre vei
prosjekter).

Okt kommunalt tomteerverv — nye roller og nye erfaringer

Kommuneplanen tar ogsa opp kommunens rolle i boligbyggingen
og fastslar at kommunen ikke lenger er oppkjoper og tilrettelegger
av utbyggingsomrader. Private utbyggere har fitt storre ansvar for
tilrettelegging og gjennomforing av vedtatte planer. Kommunens
rolle har gitt fra 4 vere en aktiv oppkjoper til 4 vare tilrettelegger
for planbehandling og okonomisk bidragsyter til teknisk og sosial
infrastruktur. Planen slar fast at Kristiansand dermed over tid har
gitt avkall pd virkemidler som tidligere har vart benyttet i
utbyggingspolitikken. Milet er likevel 4 tilrettelegge for et kjopers
marked og kommunen vurderer sin rolle. Dette er naermere
beskrevet i kapittel 5.4. Kommunen er ogsa bekymret for
tomtesituasjonen i byen. Den kommunale tomtereserven har gatt
betydelig ned de siste arene.

Kristiansand kommune har folgende strategi for 4 hindre negativ
utvikling i forhold til eiendomsspekulasjon:

1. Aktiv bruk av kommuneplan, kommunedelplaner og
reguleringsplan. Utbyggere skal fa oversikt gjennom
utbyggingsprogrammet.

2. Prosjektene vurderes mht. teknisk og sosial infrastruktur og

innarbeides 1 handlingsprogrammet.
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3. Deter krav til inngéelse av utbyggingsavtale i omrader som
er angitt 1 utbyggingsprogrammet. Pa andre tomter der
kommunen ser behov for avtaler, skal dette klareres i
oppstartsmote. Det stilles krav til annonsering om igangsatte
forhandlinger

4, Kommunens utbyggingspolitikk legger opp til at kommunen
disponerer tilstrekkelig eiendom/byggegrunn, de onsker 4 bli
mer aktive.

Utbyggere om tomtesituasjonen i Kristiansand.

Utbyggerne i Kristiansand deler kommunens bekymring for
tomtetilforselen. I samtalene med boligbyggelaget og en av
kommunens storste utbygger ble det imidlertid hevdet at de i liten
grad ser Kommuneplanen som styrende for deres strategiske
tomtekjop. De kjoper der de har tro pa at det er et marked og
V...sd far vi ta avklaring i etterkant”. Utbyggerne regner 1 snitt 8-10 ar
fra forste initiativ for 4 utvikle et omradet til vedtatt
reguleringsplan.

Utbyggerne er ogsa opptatt av prisforskjeller pa byggegrunn og
hva det har 4 si for deres oppkjopsstrategier. De mener det er
svaert stor forskjell i prisene for byggegrunn beliggende i
sentrumsomrader og i tomter i randsonekommunene.
Byggekostnadene er omtrentlig de samme og det gjelder ogsa
gjennomsnittsinntekten til boligkjoperne. Dette gjor det fullt mulig
a drive boligutvikling med god profitt i randsonekommunene,
mens boligutvikling 1 sentrum mente de kunne vzare risikabelt, hvis
de matte binde kapital i tomter for rammene for prosjektet er
avklart. Utbyggeren har avdelinger i mange av
randsonekommunene og disse gar like bra som avdelingen som
holder pa i Kristiansand sentrum. Nar tomteprisene er lave er det
ogsi lettere for utbygger 4 innarbeide kvalitetsmomenter som
promenade og andre fellestiltak. Utbyggeren fortalte at de hadde
gode reserver framover, mens boligbyggelaget for eksempel ikke
har det. De ser da etter andre forretningsideer, blant annet
partnerskap (se kapittel 5).
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2.4 Trondheim

I likhet med Stavanger og Kristiansand har Trondheim
kommunene betydelig befolkningsvekst, sarlig i den siste perioden.
I motsetning til Stavanger og Kristiansand har imidlertid
nybyggingen sunket litt det siste dret — for sd 4 ta seg opp igjen i
2007. Prisstigningskurven er imidlertid ikke like bratt i Trondheim
som 1 de to andre byene.

Figur 211 Forboldet mellom befolkningsvekst, bolighygging og prisstigning
Trondbeim. Faktisk tilflytting/ nybygging langs venstre y-akse
og relativ prisvekst langs hoyre, satt 1/ 100 7 ar 2000. Kilde:
SSB og Eiendomsmeklernes prisstatistikk.

Befolkningsendring, boligbygging og boligpriser i Trondheim 2000-
2007
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Trondheim hadde pr 2001 70 000 boliger og kommuneplanen
varsler at kommunen tar sikte pa at det bygges minst 1000 nye
boliger pr ar i 30 ar, inkludert 100 rimelige etableringsboliger. 1
perioden 2005-2008 sier boligbyggeprorammet at de har en
malsetting om 1400 boliger pr ar.

Boligbyggeprogrammet varsler at Trondheim kommune onsker a
ta en mer aktiv rolle i boligpolitikken. Kommunen har, som
Stavanger og Kristiansand visjoner om barekraftig byutvikling, og
et miljo som fremmer helse og trivsel. Samtidig skal vekst
konsentreres innenfor det eksisterende byomradet. Trondheim
legger opp til en fortettingsstrategi der andelen av ny boligbygging
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skal skje i byomformingsomrider — og de rapporterer'” at i 2007
ble over 80 % av boligbyggingen bygget som fortetting. Samtidig
legges det ogsa opp til fortetting 1 eksisterende tettbebyggelse.

Arealplanen 2001-2012 bygger pa fire hovedutfordringer:

1. fortette byen med betydelig vekt pa byomforming av
bebygde omrader

styre lokalisering av virksomheter og bolig

3. asorge for at byens gronne preg opprettholdes og
videreutvikles

4. actablere et plangrunnlag som gir forutsigbarhet og raskere
saksbehandling

Som et ledd i styringen av den framtidig utbygging skal det som
hovedregel utarbeides &ommunedelplan eller planleggingsprogram som
sikrer helhetlige losninger i samsvar med intensjonene 1 arealdelen.
Det varsles ogsa at planer for regulert gronnstruktur handheves
strengere. De viktigste grontomradene er angitt som “fremtidig
gronnstruktur”, og det forutsettes ikke bygging i disse. Dersom det
skal vurderes utbygging kreves ny reguleringsplan som tar som
utgangspunkt at de ’gronne verdiene” skal ivaretas.

Av andre kvalitetsmal varsles

- Okt vektlegging av estetikk: det legges sarlig vekt pa
tiltakets/bygningens form, fasade og materialvalg, slik at
gate- eller plassrom forsterkes. Bebyggelsen skal ogsa
underordnes byens landskapstrekk. Det skal ogsa bygges i
samsvar med cksisterende stedskarakter.

- Bevissthet om#kring utearealer i by: Det knyttes sarlig utfordringer
til fortetting 1 bykjernen kombinert med 4 ivareta
grontomrader og lekearealer 1 indre by. Det skal for
cksempel avsettes og sikres nedvendig areal til lek eller
rekreasjon for det tillates deling eller videre utbygging i
omrader hvor dette ikke er tilstrekkelig ivaretatt. For arealer
utover 200 m2 skal det gjennomferes en prosess der barn og
unge far uttale seg om hvilke aktiviteter det bor legges til
rette for. Ved regulering / bebyggelsesplaner og byggesaker i

" Tall gitt i kommentar fra planavdelingen pa utkast til denne rapporten.
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sentrale byomrader skal det alltid foreligge en analyse og
forslag til tiltak som viser nodvendige tiltak og rekreasjon for
barn og unge.

- Det legges ogsa vekt pa trafikksikker atkomst, tilrettelagt for
universell utforming etc.

- Boligkvalitet: Det sees sxtlig utfordringer med smaboliger
(under 50 kvm), Trondheim kommune har darlig erfaringer
med kvalitet pa sma boliger. Det skal legges mer vekt pa
gode, definerte boligkvaliteter.

- Boligsosiale forhold: 1 kommuneplanen varsles at det hittil er
bygget for ensformige boliger, og det pekes pa at markedet
etterspor nd mer variert boligsammensetning. De legges vekt
pa at man bor unnga ensformig beboersammensetning med
bare en-persons-hushold, det forer til mye gjennomtrekk og
ustabilt miljo, noe som etter kommunens mening vanskelig-
gjor et godt bomilje. Det er derfor et mal med mer variert
boligstorrelser 1 byggeprosjekter.

—  Energiregnskap: Ved byggsoknad skal det framlegges
dokumentasjon som viser utbyggingens energiregnskap og
gjores rede for alternative varmeanlegg. I prosjekter over
1000 m2 skal det installeres varmeanlegg som er forberedt
for tilknytning til fjernvarme. Arealutnyttelse bor vaere min
10 boenheter pr dekar, og naringsvirksomhet bor ha en
utnyttelse pa min TU=160, for omformingsomradene,
angitt som “fremtidig bybebyggelse”. For ovrige fremtidige
byggeomrader er kravet 3-5 boliger per dekar, for
fortettingsprosjekt i byggeomradene er det min. 3 boliger per
dekar.

Generelt onsker kommunen mer styring med typer og storrelser.
Mailene om variert boligsammensetning og kvalitet skal oppnas ved
a bruke reguleringsbestemmelsene mer aktivt, inkludert bruk av
rekkefolgebestemmelser og utbyggingsavtaler.

Kommunen arbeider med en prioritering av rekkefolgen for
utbygging: planen formidler et onske om 4 fordele befolknings-
veksten, slik at offentlige tjenester og investeringer kan nyttiggjores
best mulig. Et Malet er 4 motvirke hopning av levekarsproblemer.
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Boligmarkedets utfordringer - boligsgkere med svak
okonomi

I boligprogrammet varsler at Trondheim at de onsker a vere mer
aktiv i eiendomspolitikken ved 4 eie mer av arealene som er
aktuelle for boligutvikling. Det legges opp til 4 oke arlig rammer
for grunnerverv. Det legges ogsa opp til videresalg der
salgsavtalene skal vare et virkemiddel for aktiv styring av
utbyggingsformer, utleieandel etc. Trondheim varsler ogsa at de
onsker 4 ta 1 bruk sterkere virkemidler, og varsler okt bruk av
ekspropriasjon.

Vanskeligstilte boligsgkere

I utdypende samtaler med kommunen kom det imidlertid fram at
de mente utbyggere hadde vaert rundt til "alle aktuelle grunneiere”, slik
at kommunen i praksis vil ha problemer med 4 erverve grunn for
nybygging. Det ble sett som enklere 4 malrette kommunens innsats
mot a planlegge og tilrettelegge for utbygging. I tillegg sa kommunen
for seg en aktiv rolle som eier og utvikler av arealer i offentlig eie,
som kan omdannes til boligformal. Et eksempel som ble trukket
fram var tomten der tidligere Reitgjerde sykehus hadde holdt til.
Denne tomten matte kommunen i sa fall kjope av Statsbygg og
fylkeskommunen. Det politiske flertallet 1 Trondheim var
interessert 1 4 erverve tomten for sa a bruke den til 4 realisere
kommunens boligsosiale malsettinger.

I Boligprogrammet varsler kommunen at de onsker mer samarbeid
med Studentersamskipnaden, Trondheim og omegn bolighyggelag
(TOBB) og private aktorer om utleieboliger til vanskeligstilte.
Frem til na syntes kommunen det hadde vert for stort fokus pa
cielinja og forestillingen om selveie ogsa for vanskeligstilte
hushold. I Trondheim er det mange personer som er innom byen i
forbindelse med studier og jobb som har behov for en leid bolig.

I samtale med kommunen kom det fram at det politiske flertallet er
opptatt av dette, men at de opplever at virkemidlene er fa.
Trondheim har et lokalpolitisk mal om at 20 % av boligbyggingen
skal vaere utleie og lavinnskuddsboliger. I planen varsler kom-
munen ogsa at de onsker 4 videreutvikle modeller for rimelige
boliger/lavinnskuddsboliger som ikke omsettes til markedspris. En
losning for 4 redusere byggekostnader er egeninnsats, et opplegg
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for alternative losninger ved konsentrert bebyggelse (Trondheim
viser blant annet til modellen fra Stavanger, se kapittel 5).

Utbyggerne

I samtale med utbyggerne kom det fram at de kjenner godt til
kommunens strategidokumenter og at de anses for 4 vare viktige
for utbyggernes strategiske tomtekjop. Utbyggerne hevdet at de
ikke bare kjoper utbyggingsareal som er avklart i plandoku-
mentene, men ogsa omrader de har tro pa vil bli utbyggings-
omrader i framtiden. De vi snakket med er store utbyggere, og de
er ikke sa opptatt av nir de ulike omradene kan bygges ut.
Omridene velges mest ut fra hva som passer til
utbyggingsselskapets konsept.

Kommunene er av og til tilbydere av ferdig regulerte tomter. Det
er ofte mindre tomter hvor mange sma utbyggere er interesserte.
De storre utbyggerne som vi snakket med hevdet at de ofte taper
mot mindre lokale firmaer i slike budrunder.

Selv 1 en situasjon der det er usikkerhet om fremtidige salgspriser
og stadig okende byggekostnader er utbyggere avhengig av a kjope
nye tomtet.

De to utbyggerne vi snakket med bekrefter kommunens
oppfatning om at ettersporselen etter nye tomer er stor. I forsek
pé 4 fa hand om flere tomter kom utbyggerne med innspill til
arealplanen, da som bakmenn for grunneier, pa tomter der de har
opsjonsavtaler.

Som en oppsummering har Trondheim hatt like kraftig
befolkningsvekst som de andre kommunene. Som figur 2.3 viser
har Trondheim ogsa att heyt tempo i nybyggingen i perioden fra
2000 til 2006. De har registrert en nedgang i antall godkjente
boliger i de to siste drene, til tross for kontinuerlig prisstigning.
Samtidig varsler kommunen vilje og enske om en mer aktiv rolle i
forhold til nybyggingen. Den okte aktiviteten skal forst og fremst
rettes til kommunen som reguleringsautoritet, men kommunen
varsler ogsa at de har ambisjoner om 4 ga sterkere inn som aktor
pa tomtemarkedet. Forelopig ser tilfanget av tomter ut til 4 ha lagt
et hinder for dette.
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2.5 Oslo

Oslo har ogsa utvikling preget av sterk tilflytting og kraftig okning
1 boligprisene. Mens befolkningen i kommunen 1 2000 okte med
1000 personer var gkningen pa 10 000 1 2006. Tabellen viser ogsa
at prisveksten pa boliger har hatt sterk utvikling, som i de andre
kommunene. Boligbyggingen har derimot ikke okt like mye selv
om den har gjort et hopp mellom 2003 og 2004, fra ca 2000 i aret
til rundt 4000. Differansen mellom befolkningsveksten og
boligbygeing tilsier at boligdekningen i kommunen har blitt lavere
— eller sagt pa en annen mate: boligmassen har blitt bedre utnyttet.
Det er vanskelig 4 si hva disse tallene betyr for kommunen —
utover at det 4 holde boligbyggingen oppe trolig er hoyt prioritert.

Figur 212 Forboldet mellom befolkningsvekst, bolighygging og prisstigning
Oslo. Faktisk tilflytting/ nybygging langs venstre y-akse og
relativ prisvekst langs hoyre, satt 1/ 100 ¢ ar 2000. Kilde: SSB
og Eiendomsmeklernes prisstatistikrk.

Befolkningsendring, boligbygging og boligpriser i Oslo 2000-2007
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Siden Oslo kommune ogsa har fylkeskommunale oppgaver, har
Miljoverndepartementet behandlet Oslos kommuneplan som
tylkesplan og foretatt godkjenningsbehandling ved kongelig
resolusjon. Dette innebarer at planen ogsa skal vare retnings-
givende for statlig virksomhet i kommunen.

I den overordnede planlegging i Oslo kommune har det vart lagt
til grunn en arbeidsdeling mellom kommuneplan og ekonomiplan/
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arsbudsjett. Kommuneplanen har vart utarbeidet som et over-
ordnet styringsdokument med visjoner for byens utvikling, mal og
strategier mens oppfelgingen av planen (handlingsprogrammet) er
konkretisert i okonomiplan/arsbudsijett.

Oslo har siden midt pa 80-tallet arbeidet med strategisk
planlegging og rammer for tilrettelegging og styring, og har siden
1996 laget enkle kommuneplaner som i hovedsak trekker opp
vekstretninger. I 2000 kom utredningen som satte fokuset pa
byens kapasitet i forhold til boligutvikling og 7’40 000 nye boliger”
ble satt pa dagsordenen.

Kommuneplanen peker ut hovedmensteret for nybyggingen: Det
legges opp til bygging innenfor byggesonen, med vekt pa fortetting
ved trafikale knutepunkt. I tillegg til et antall definerte
knutepunkter ved T-banestasjoner og togstasjoner. Kommune-
planen av 2000 peker blant annet pa fortettings- omdannings-
potensialet med rom for tildels kraftig fortetting. Sentrum, Skoyen,
Okern, Bryn, Hauketo og Grorud nevnes som omrader med
knutepunktsutvikling som ogsa er prioritert for kommunal satsing.
Fire omrader identifiseres som omrader hvor det skjer utvikling
uten at kommunen er trukket med (Lysaker, Majorstuen, Blindern,
Storo). I tillegg nevnes 15 omrader som skal vurderes i forhold til
utvikling, blant annet Ensjo.

De to pafelgende kommuneplanene (Kommuneplan for 2004 og
Kommuneplan for 2008) bygger pa prinsippene som var lagt til
grunn for planen i 2000. I disse planene inngar boligpolitikken som
ett av mange felt. Av de tema som nevnes spesielt er

1. vektleggingen av barns behov, sxrlig 1 boligbyggingen som
skjer i utkanten av sentrum.

2. boligtilbud til de som faller utenfor boligmarkedet

3. kvalitetshensyn som den generelle nybyggingen skal ivareta —
med sterk vektlegging av miljoaspektet

I Oslo ligger de konkrete foringene fra overordet planlegging til
konkrete byggeprosjekter forst og fremst i de mange
kommunedelplanene og faglige utredningene for spesielle tema: Nye
boligprosjekter skal bidra til 4 realisere disse planene og vil bli
vurdert i forhold til dem nar et prosjektforslag sendes inn til
behandling. Kommunen gjor bade bruk av kommuneom-
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spennende temaplaner og geografisk avgrensede planer.
Kommunedelplan for torg og moteplass er et eksempel pa temaplan som
drofter et serskilt hensyn og nedfeller dette i prinsipper for
arealplanlegging — som ma ligge til grunn nar boligprosjekter
utvikles. Planen skisserer en struktur av torg og meteplasser og
forbindelseslinjene mellom dem og sier eksplisitt at det skal
etableres torg og moteplasser i nye transformasjonsomrader.
Hvordan dette er implementert belyses i kapittel 3, om regulerings-
planer. Planprogrammet for Ensje"” er et eksempel pa geografisk
avgrenset plan som diskuterer utviklingsmuligheter i ett bestemt
omrade. Planprogrammet og kommunens oppfelging av det er
nermere belyst 1 kapittel 5.

2.6 Bergen

Oslo og Bergen framstir som to ytterpunkter i forhold til arbeidet
med kommuneplan. Mens Oslo vektlegger et kartgrunnlag som
viser hovedtrekkene og utviklingsretninger har Bergen nettopp lagt
fram en revidert kommuneplan som er svart detaljert mht. kart og
bestemmelser — og har utformet et overordnet kart som er presist i
forhold til eiendomsgrenser.

Nir Bergen sammenstilles med de fire andre storbyene ser vi at
Bergen har noe mindre befolkningsvekst og noe lavere nybygging i
forhold til eksisterende boligmasse, se figur 2.3 og 2.4 foran. I
kommuneplanen varsles et behov for rundt 14 400 nye boliger i
perioden 2006-2017, i tillegg til studentboliger. I perioden 2000-
2004 ble det bygget i underkant av 1000 boliger pr ar. Til tross for
knekket i nybyggingen i1 2006 (se figur 2.13) er det registrert en
sterk okning i antall byggesaker de senere arene.

" Planprogram for Ensjo, PBL, Oslo 2002.
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Figur 2.13  Forboldet mellom befolkningsvekst, bolighygging og prisstigning
Bergen. Faktisk tilflytting/ nybygging langs venstre y-akse og
relativ prisvekst langs hoyre, satt 1/ 100 ¢ ar 2000. Kilde: SSB
og Eiendomsmeklernes prisstatistikrk.
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12005 estimerte Bergen at de private planforslagene som var til
forstegangsbehandling til sammen hadde et potensiale pa 3300 nye
boliger. Nesten alle var fortettingsprosjekter.

Bergen kommune har nylig revidert sin kommuneplan. Prosessen
med den presenteres til slutt i avsnittet. I de folgende sekvensene
skal noen av malsettingene kort gjengis:

- Det legges til grunn barekrafiprinsipperi areal- og
transportpolitikken. CO2 utslippet skal reduseres med 3 % i
en 20 ars periode fra 1990.

- Det prioriteres aktivt samarbeid med Bergensregionen, bl.a. med
lokalisering av nzringsareal og arealer til boligbygging.

- Boligbygging og naringsutvikling skal forega i prioriterte
Jortettings- og transformasjonsomrader sentralt 1 byen og nar
bydelssentra.

- Universell utforming skal legges til grunn for planlegging,
alle nye offentlige bygg og bygg for kommunale selskap skal
gis universell utforming. I senteromradet skal alle nye
boenheter gis universell utforming. I evrige omrader skal
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minimum 30 % av boenheter i alle byggeprosjekter gis
universell utforming.

- Det foreslas ogsa nye boligomrider i randsonen av byen, fordi
befolkningsveksten er storst i ytre bydeler. Men de viktigste
byutviklingsomradene skal finnes innenfor byggesonen.

—  NLF-grensen vurderes for hele kommunen. Det legges
grunnlag for forvaltning av kystsonen for a sikre nye
friomrader langs sjoen.

- Nir det gjelder transport foreslas langsiktige strategier som
vil kunne gi gode miljo- og transportlesninger, med fokus pa
egne kollektivtrasseer. Trafikkbelastningen skal ikke utgjore
noen helserisiko.

- Kommunen har stort fokus pa klimatiske forhold og
hvordan klimatiske forhold pavirker tomtegrunn. Det er
gjennomfort risiko- og sibarhetsanalyse for arealbruk, og
underveisanalyser for risiko ved ras, flom, vind og belger.
Det skal foretas en egen analyse av omrader med 28 graders
helling eller mer, omrader som ligger lavere enn 2 m over
normalvannstand, omrader utsatt for sterk vind m.m.

De viktigste endringer fra planen i 2001 er at det legges storre vekt
pa a utvikle strategier for videre utbygging innen byggesonen.
Boligbygging og naringsutvikling enskes i fortettingsprosjekter
sentralt 1 byen og nar bydelssentrene og lokalsentre. Det er ogsa
nye bestemmelser om utnytting og byggehoyder. Det anbefales en
sterk okning av boligandelen innenfor og opp mot sentrene. 1
smahusomradene i de ytre delene av byggesonen er det ikke
prioritert fortetting. En overordnet strategi 1 randsonen er 4
tilpasse nybyggingen til eksisterende bygg. Ved fortetting vil
kommunen stille generelle kvalitetskrav, for eksempel at utbygging
av prioriterte fortettingsomrader ikke skal skje for infrastruktur
(bade tekniske anlegg og samfunnstjenester) er tilstrekkelig utbyed.
Kommunen har utarbeidet og vedtatt kommunedelplaner. For
flere av de sentrale byomrader foreligger folgende vedtatte planer;
Landas, Fjellsiden sor, sentrum, Sandviken — Fjellsiden nord.
Igangsatte kommunedelplaner gjelder for Store Lungegardsvann,
Puddefjorden, Bergen indre Havn og rullering av Sandviken —
Fjellsiden nord.
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Den valgte strategien vil i folge kommuneplanen kunne dekke
boligbehovet pa en tilfredsstillende mate i planperioden pa 12 ar
og kommunen mener det vil vare realistisk 4 na malet om 4 bygge
8600 boliger som fortettingsprosjekter 1 planperioden.

Styringsredskap

Kommunen varsler ogsa endringer 1 sin politikk i forhold til
utbyggingsavtaler. Hensikten med utbyggingsavtalene er at de skal
fungere som et velfungerende verktoy ved utbygging, og samtidig
hindre bruk av press og urimelige avtaler. Formalet med slike
avtaler i Bergen er 4 sikre gjennomforingen av rekkefolge-
bestemmelser: fastlegge hvilke rekkefolgebestemmelser og tiltak
som er knyttet til de aktuelle prosjektene, hvor mye det koster a
gjennomfore tiltakene 1 rekkefolgebestemmelsene, om prosjektet
skal dekke alt eller en del av kostnadene og hvem som skal
gjennomfore tiltakene. Kommunens arbeid med utbyggingsavtaler
er nermere beskrevet i kapittel 4.4.

Ny rolle?

Realiseringen av kommuneplanen vil kreve tettere samarbeid
mellom kommunen og utbyggere, og kommunens rolle som bade
utviklingskoordinator og avtalepart er viktig. I dette arbeidet ser
kommunen for seg tre prinsipielt ulike oppgaver:

1. Ta initiativ og organisere planlegging og gjennomforing
innenfor omrader som til na ikke har vaert oppfattet som
attraktive.

2. Koordinere utbyggere innefor omrader som er attraktive for
utbygging, men der overordnede mal skal gi nye rammer for
utviklingen.

3. Vezre avtalepartner i gjennomforing av byutviklingsomrader
med flere aktorer.

Bergen tomteselskap vil vaere en aktiv aktor som tilrettelegger av
omrader for feltmessig utbygging. Det papekes at utfordringen for
tomteselskapet de siste drene er a fa kjopt tomter av grunneiere,
det er na storre konkurranse enn tidligere fra andre utviklere/
utbyggere.

Utbyggerne har reagert pa kommunens nye bruk av tomteselskapet
og praksisen rundt utbyggingsavtaler. I korthet dreier deres
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reaksjon seg om at tomteselskapet blir konkurrent og at kravet i
utbyggingsavtalene settes vilkarlig. Dette skal beskrives narmere i
kapittel 4 og 5.

2.7 Oppsummering — kommunenes
utfordringer

Alle de fem storbykommunene har en utvikling med kraftig
tilflytting over lengre tid og sarlig kraftig befolkningsvekst de siste
3-4 arene. Alle kommunene har ogsa kraftig prisvekst pa boliger de
siste 7 arene. Trondheim har hatt en jevn prisvekst siden 2000,
mens de andre kommunene viser et monster med begrenset
prisvekt fram til 2003 — og tilsvarende kraftig vekst i de pafolgende
arene. Figurene viser ogsa at mens Trondheim, Kristiansand og
Oslo har hatt relativt hoyt tempo i nybyggingen de siste drene, sett
1 forhold til omfanget pa den eksisterende boligmassen, har
boligbyggingen i de to vestlandsbyene hatt et mer ujevnt tempo.
Begge disse byene har hatt hopp 1 nybyggingen i noen dr og en
samlet nybygging som er lavere enn i de andre kommunene, sett i
forhold til befolkningsutviklingen.

Et narliggende sporsmal er om kommunenes praktiske grep med
utbyggingspolitikken virker inn pa omfanget av nybyggingen, eller
om denne i alt overveiende grad styres av andre forhold.
Gjennomgangen av kommuneplanene viser at alle kommunene
star ovenfor vekstproblematikk med mange likheter: Alle fem
storbyene opplever arealbegrensinger og ser omrader innenfor
byggesonen som den primzre kilden til nye boliger. For alle
kommunene vektlegger planene nybygging primert gjennom
fortetting og transformasjon, ofte kombinert med hoye ambisjoner
1 forhold til kvalitet og milje. Fra andre studier vet vi at fortetting
er komplisert og at prosjektene ofte avstedkommer interesse-
konflikter mellom utbygger og naboer (Nordahl m.fl. 2001,
Schmidt 2007, Saglie m.fl. 2007). Slike byggeprosjekter aktualiserer
motsetningene mellom ulike kommunale malsettinger: pa den ene
siden ensket om hey utnytting i sentrale omrader og pa den andre
siden ensket om a skape gode boligomrader og gode byrom.
Fortetting skaper derfor ofte debatt og engasjement i lokal-
befolkningen og representerer krevende beslutningsprosesser. De
organisatoriske utfordringene som kommunene star ovenfor i
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forhold til 4 fa raske, forutsigbare og bredt forankrede beslutninger
1 slike saker, berores i ulik grad i plandokumentene: I Stavangers
plan nevnes dette 1 forbindelse med interne avklaringer pa tvers av
sektorer mens Bergen, Kristiansand og Trondheim varsler tanker
om en mer ~aktiv kommune”.

Transformasjon av sentralt beliggende omrader fra industri, lager
o.a. til boligformal er ogsa komplisert. Utfordringene ligger 1
mindre grad 1 nabolagsprotester, men reiser en rekke sporsmal
mht. samordning og gjennomfering. Pnsket om en ’mer aktiv
kommune” knyttes ogsa til denne type nybygging: flere av
kommunene tar til orde for en mer aktiv rolle for kommunen i
forhold til tomteerverv og utbyggingsprosjekter. Bergen,
Trondheim og Kristiansand knytter en slik diskusjon til de hoye
prisnivaet i kommunen og problemene som dette skaper for
hushold 1 etableringsfasen. Oslo og Stavanger viser samme
ambisjoner, men mer indirekte. De deler for ovrig bekymring for
prisniva og etableringsproblemer, men viser da til behovet for a
koble utbyggingspolitikken og en politikk for vanskeligstilte pa
boligmarkedet.

De neste kapitlene viser hvordan kommunene arbeider med
reguleringsprosessene slik at disse blir forutsigbare for
forslagsstillerne og hvordan kommunene bruker utbyggingsavtaler
1 samhandlingen med utbyggere. Kommunene har til felles et
onske om 4 vare en sterkere premissleverander i1 forhold til
markedsaktorene og i kapittel fem belyses rollen de inntar i forhold
til 4 fa 1 gang utbygging.

De neste kapitlene folger ikke samme skjematiske, kronologiske
“kommune for kommune” presentasjon som her. I de neste
kapitelene har vi lagt vekt pa a fa fram praksisfeltets utfordringer
slik det avtegnet seg gjennom samtaler med representanter for
ulike etater i kommunene og samtaler med utbyggerne. Samtalene
avdekket en del fellestrekk 1 hva kommunene er opptatt av og
hvilke utfordringer de ser — og hvordan utbyggerne ser
utfordringer knyttet til eget virke og kommunenes praksis.
Samtalene avdekket imidlertid store forskjeller 1 hvor systematisk
kommunene arbeider med politikkutvikling innenfor de ulike
temaene knyttet til “utbyggingspolitikk’, og dermed ogsa forskjeller
1 intervjupersonenes mulighet for 4 formidle mer prinsipielle bilder
av kommunens praksis. Vi har derfor forlatt en kronologisk
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“kommune for kommune” gjennomgang av materialet, og 1 stedet
valgt 4 presentere praksisfeltet etter tema. Presentasjonene
forseker 4 belyse prinsipielle og overordende grep, konkrete bilder
av situerte praksiser og bilder av virkninger av praksis, slik utbygger
opplever det.

Kapittel 3 viser reguleringsarbeidet, kapittel 4 viser utbyggings-
avtaler og kapittel 5 viser kommunalt oppkjop og aktiv
koordinering. Innen hvert av kapitelene trekker vi fram de mest
framtredene utviklingsarbeidene og erfaringene. Hvert kapittel gir
dermed bruddstykker fra kommunene - mye fra noen, mindre fra
andre — til sammen danner dette relativt helhetlige bilder av
utfordringene knyttet til temaet, slik det framstod pa tvers av
kommunene og pa tvers av myndighetenes og markedsaktorenes
perspektiv.
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3 Reguleringsplanen — styrings-
dokument og samhandlings-
arena

Nir kommunenes egen rolle 1 boligforsyningen er redusert i
betydning av at kommunen regulerer mindre og bare i liten grad
tilbyr utbyggere byggeklare tomter, blir kommunenes
reguleringsantoritet serlig viktig. Kommunens autoritet i forhold til 4
godta eller avvise boligprosjekter, eller godta dem med vilkar star
sentralt 1 nybyggingspolitikken. Den absolutte majoriteten av
reguleringsplaner behandles etter § 30 1 Plan- og bygningsloven:
det vil st at planene utformes av private aktorer, som si oversendes
kommunen for behandling etter Plan- og bygningslovenes
bestemmelser. I praksis er planforslaget som utbygger sender inn
resultat av en diskusjons- og radslagningsprosess mellom
kommune og utbygger.

- Kommunens oppgave i denne prosessen er 4 fremme
samfunnsmessige hensyn og 4 se til at forslaget som til slutt
fremmes responderer positivt pa lokale og nasjonale hensyn.
Inn i dette horer ogsa en avklaring av 3.parts hensyn: Som
besluttende myndighet er det kommunen som skal avveie
eventuelle interessekonflikter — mellom ulike
samfunnshensyn og/eller mellom utbyggere og berorte
private parter.

- Utbyggers primare oppgave er 4 utforme et byggeprosjekt
som er byggeteknisk og forretningsmessig realiserbart. Nar
det er lonnsomt a bygge ut et boligprosjekt innenfor de
rammer som er satt av nasjonale og lokale myndigheter,
bidrar det positivt til samfunnsutviklingen.

Samarbeidsrapport: NIBR/SINTEF/Byggforsk/NOVA 2007



72

Diskusjons- og radslagningsprosessene for formell innsendelse er
ikke regulert av plan- og bygningsloven. Rammene for disse
prosessene legges lokalt, mens Plan og bygningsloven regulerer
prosessen etter at forslagsstiller har sent inn et forslag.

Dette kapittelet belyser hvordan kommunene bruker sin
reguleringsautoritet for a sikre at private utbyggingsprosjekter
ivaretar kommunens boligpolitiske malsettinger.

Kapittelet bygger pa intervju med ansatte i planavdelingene og
innsendt plan/byggesaksavdelingene, samt samtaler med et utvalg
av de storste utbyggerne lokalt, inkludert boligbyggelag og
tomteselskap der slike finnes. (Se kapittel 1.5 og vedlegg 1) Vi
presenterer utvalgte deler av kommunenes praksis for 4 belyse
torhold kommunene er opptatt av mht. reguleringsprosessen og
forhold wuthyggerne er opptatt av. Hensikten er a belyse fenomener,
ikke a vurdere kommunene opp mot hverandre. Noen kommuner
er dermed skjematisk behandlet, mens vi fra andre har trukket ut
detaljerte eksempler som illustrerer bestemte problemstillinger.

Kapittelet starter med en gjennomgang av reguleringsprosessene
og kommunens arbeid med 4 forbedre prosessene slik at de gar
raskere og er mer forutsigbare. Dernest viser vi hvordan
kommunene arbeider med 4 implementere kvalitetskrav gjennom
regulering — hva slags krav kommunene er opptatt av og hvordan
de gar fram for 4 implementere generelle malsettinger i spesifikke
utbyggingsforslag.

3.1 Om reguleringsprosessen

Den nyliberale dreiningen kan oppsummeres som et skifte hvor
markedet tar hand om forsyningen av boliger og langt pa vei ogsa
utbedring og utskiftning av den eksisterende boligmassen, mens
det offentliges rolle er 4 sette rammer for hva som kan tillates
oppfort og knytte vilkar til utbyggingsretten. Ideelt sett skal
kommuneplanene fungere som rammer som markedsaktorene skal
forholde seg til og som planadministrasjonen skal folge opp i
behandlingen av konkrete utbyggingsforslag.

Kommunenes styring gjennom reguleringsantoritet er begrenset til 4
avvise et utbyggingsforslag eller 4 stille vilkar. En viktig oppgave
for kommunene er derfor 4 vere tydelige pa hva som er de

Samarbeidsrapport: NIBR/SINTEF/Byggforsk/NOVA 2007



73

generelle forutsetningene for boligutbygging innenfor kommunens
omrade og 4 sorge for at disse folges nir administrasjon og
politikere responderer pa forslag til detaljplaner. Behandlingen av
reguleringsforslag er ingen automatisk ”samlebindsavgjorelse”,
men beslutninger som krever stor grad av skjonn i forhold til
hvordan planer og retningslinjer som ligger i overordende planer,
skal tolkes i forhold til ett bestemt utbyggingsforslag. A gjore
skjonnsvurderingen onsekvent og forankret i et faglig-kollegialt
fellesskap ses 1 faglitteraturen som en stor utfordring bade 1
internasjonal faglitteratur (Booth 1995, 1996, 1999) og i norske
casestudier (Nordahl m.fl. 2000, Nordahl 2000).

Beslutninger om utbygginger som er initiert fra markedet handler
mye om samordning av offentlige sektorinteresser som skole,
veimyndigheter, aktorer innenfor samferdsel etc. Ulike sektor-
interesser har for eksempel rett og plikt til 4 protestere dersom de
mener at et utbyggingsvedtak ikke er i trad med politiske
malsettinger for de fagomradene de skal ivareta. Samordningen i
forhold til sektormyndighetene handler dels om a finne losninger
som er i trdd med sektorenes interesser, dels om finansielle
problemstillinger. Sist, men ikke minst handler
reguleringsbeslutninger om 4 forankre beslutningene 1
lokalsamfunnet, blant innbyggere, naboer, interesseforeninger
m.m.

Plan- og bygningsloven er en prosesslov som fastsetter detaljene 1
beslutninger om arealbruk: den foreskriver hvordan de forskjellige
aktoerene er posisjonert i forhold til hverandre og hvilken
informasjon de skal bygge pa. Loven sier imidlertid ikke hvordan
tidligfasen skal organiseres. I de senere drene er det ogsa utformet
bestemmelser om tidsfrister knyttet til de formelle fasene. Fristene
gjelder fra innsendt planforslag, gjennom fasene i prosessen fram
til endelig vedtak. Tidsfristene er trolig sterkt medvirkende til at
kommunene har begynt a vektlegge perioden for innsendt plan: en
innsendt plan skal vaere resultat av en samradsprosess.

Figur 3.1 viser en pil som illustrer reguleringsprosessen som
samhandling mellom kommune og utbygger og et mote mellom to
sterer. Pilen viser hvordan ulike offentlige sektorer og private
interesser motes i en periode for a avklare rammer for et
byggeprosjekt: Det nederste horisontale sjiktet viser til regionale
myndigheter. Plan og bygningsloven stiller dem 1 en sarlig kraftfull

Samarbeidsrapport: NIBR/SINTEF/Byggforsk/NOVA 2007



74

posisjon i forhold til reguleringsvedtaket ved at de skal konsulteres
1 forkant og har anledning ikke bare til 4 uttale seg, men ogsa til 4
stoppe en vedtaksprosess dersom deres uttalelser ikke blir tatt til
folge eller en kommer til enighet pa annet vis. Det nest nederste
horisontale sjiktet viser til kommunen. Til tross for at kommunen
her er tegnet som en linje, vil det vare svart mange sektorer og
fagfelt som blir berort av store boligprosjekter. De to overste
horisontale linjene viser til markedets aktorer.

Figur 3.1 Skjematisk framstilling av reguleringsprosessen om viser
aktortyper, oppgaver og formelle milepaler. Kilde: Nordah!
2006

Investor/finansiar

Boligutvikler

Dialog
Regionale og Forhands- Formell hgring
kommuneplaner, uttalelse endelig
program, normer... saksframlegg

For de private aktorene har vi trukket et forenklet skille mellom
utbyggere og investorer. Skillet bygger pa Guy (2002) og hans
inndeling av aktorer i markedet: Han viser hvordan investorer
skiller seg ut fra andre profesjoner innenfor boligutvikling ved 4 ha
ensidig fokus pa avkastning og rentabilitet. Utbyggere og deres
konsulenter har, i folge Guy, i storre grad sin faglige bakgrunn i
kreative fag og det a skape et godt faglig resultat er prinsipielt et
viktig hensyn for dem, i tillegg til rentabilitett. Skillet mellom
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’boligutvikler” og “Investor/finansior” refererer ogsa til ulike
funksjoner i prosessen med 4 utvikle et byggeprosjekt. For ethvert
boligprosjekt ma det hentes fram kapital for overhodet a komme i
gang, for en kan soke lan til utvikling og lan til bygging. Med
referanse til norske forhold skiller Orderud og Ree (2005) mellom
utviklingslan, byggelin og konverteringslan. Utviklingslan kan for
cksempel gis nar det er snakk om omregulering, men byggelan
forst gis nar prosjektet er vedtatt og rammetillatelse foreligger.
Bruken av begrepet investor viser til fasen forut for dette: ved
tomteerverv og innledende soneringer forut for utbyggers
beslutning om 4 utforme et (om) reguleringsforslag. Kapital til
denne fasen kan reises pa ulike mater: et selskap med sterk
okonomi kan organisere denne fasen som lan 1 eget foretak.
Selskapet kan velge a starte opp utviklingsarbeid alene eller i
samarbeid med andre aktorer fra andre selskaper - som eventuelt
ogsa kan bidra med oppstartskapital. Ikke sjelden organiseres
byggeprosjekter som “joint venture” — selskaper mellom flere eier.
Ofte vil en eller flere av dem ikke kunne faget boligutvikling, de gar
inn i prosessen med 4 utvikle boliger med apitalutvikling som
formal. Boligbygging er langsiktig investering og dermed i
prinsippet risikofylt investering'’. Kapitalen som reises i de
innledende fasene skal ha avkastning og ogsa i Norge er bolig og
ciendomsutvikling et aktuelt objekt for profesjonell investering.

Pilens horisontale linjer illustrerer prosessen som samhandling
mellom ulike sfaerer: Utbygger og investor handler i forhold til
hvordan markedet verdsetter boligprosjektet ved salg av utviklede
prosjekter eller ferdig bygde boliger. Feltene over pilen antyder
hvilke handlinger utbyggere foretar for 4 komme fram til et
planforslag: Utbyggere ma erverver grunn (eventuelt innga en
opsjonsavtale med grunneier) og analysere mulighetene som
tomten byr pa og markedet for den type produkter som bedriften
leverer og skisserer mulige losninger ut fra dette.

Myndighetene trer inn i beslutningsprosessen med et annet
utgangspunkt: de har som sine primare hensyn den samlede
utviklingen i regionen og lokalomridet og foringer som sentrale

1484 vidt forfatterne kjenner til er det ikke gjennomfort forskningsoppgaver
knyttet til investering i eiendomsutvikling i Norge, men samtaler med
boligutviklere og avisartikler samlet gjennom ne.nyheter.no viser til en ekende
interesse for eiendomsutvikling blant investorer.
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myndigheter og kommunen selv har lagt for utviklingen i
omradene. Som pilen antyder samhandler markedsakterene og
myndighetene 1 en periode, 1 den hensikt 4 komme fram til en
vedtatt reguleringsplan — dvs. en plan som hjemler utbyggings-
rettigheter. Utbyggingsrettigheter gir muligheter for naerings-
virksomhet for utbyggerne og muligheter for okt boligforsyning
for myndighetene.

De vertikale linjene 1 pilen viser til milepzler i beslutnings-
prosessen. Forut for den forste svarte vertikale linjen har utbygger
droftet forslaget med kommunen — ofte i flere omganger. Ofte vil
utbygger ogsa ha tatt kontakt med sektormyndigheter og andre
interessenter og hentet inn forhandsuttalelse til planforslaget, og ha
justert forslaget 1 hht. til synspunkter og uttalelser. Den svarte
vertikale linjen viser til forste politiske behandling av forslaget og
beslutningen om 4 sende dette ut til offentlig ettersyn (eventuelt 4
avvise forslaget). Det er planutvalget som er delegert myndighet fra
kommunestyret til 4 sende forslaget ut pa horing (se § 27 -2, Tyren
m.fl 1996:114)". Selv om planforslaget opprinnelig er fremmet
etter § 30, private forslag om regulering, blir det 4 regne som
offentlig etter 1. gangs vedtak (op.cit:129). Den andre svarte
vertikale linjen viser til annen gangs vedtak, nar horingsuttalelser er
kommet inn og kommune og utbygger har tatt stilling til dem — og
eventuelt bearbeidet forslaget i hht. uttalelsene. PBL legger strenge
foringer pa hvor lang tid kommunen kan bruke pa tiden fra et
forslag er formelt innsendt til kommunen, til det skal opp til
politisk 1.gangsbehandling og videre gjennom de pafelgende
formelle fasene i beslutningsprosessen'®. Tidsfristene er trolig
medvirkende drsakene til at mange kommuner har egeninteresse av
at sonderingene, avklaringene og avveiningene av planforslaget 1
stor grad skjer forut for de formelle vedtakene og pa en mate som
gjor at det ikke kommer uforutsette momenter inn i den formelle
prosessen.

Utbygger har ogsa interesse av at avklaringene i de innledende
fasene er sa reelle som mulig: for 4 kunne estimere byggekostnader
og inntekter i prosjektene er det nodt til 4 lage detaljerte skisser og

151 Oslo er myndigheten til 4 legge reguleringsforslag ut pa hoting delegert fra
bystyret til Plan- og bygningsetaten i hht vedtak i bystyret, 06.05. 1997.

' Tidsfrister i planbehandlingen ble innfort i 2003 (Ot.prp. 113, (2001-2002)
Lov 9. mai 2003 nr. 32.
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enhver endring (plassering av byggene, utnyttingsgrad, krav mht.
fellesomrader etc) ma kostnadsvurderes. Et sentralt sporsmal er
dermed om partene 1 de innledende fasene makter 4 komme fram
til et forslag som tar hensyn til alle relevante hensyn og interesser.

Narmere om forutsigbarhet og reguleringsrisiko

PBL beslutningsprosess er utformet ut fra faglige og demokratiske
hensyn og er i liten grad designet i forhold til de okonomiske
realitetene i et utbyggingsprosjekt. I realiteten har utbygger lagt ned
omfattende investeringer i erverv av grunn og utviklingskostnader
for et planforslag senes inn. Bak hvert prosjektforslag ligger en
rekke detaljerte kalkyler om byggekostnader og markeds-
vurderinger. Dersom reguleringsprosessen er beheftet med stor
usikkerhet og tomteprisene er hoye, vil utbygger tilstrebe og innga
radighetsavtaler om kjop av grunn. I radighetsavtaler er ofte faktisk
kjop og pris gjort avhengig av reguleringsutfallet (ECON 2005)

En gjennomgang av alle gjoremal innenfor utviklingen av storre
utbyggingsprosjekter viste at utbygger utforer 20 av 30 oppgaver
knyttet til reguleringsprosessen for forslaget sendes politisk 1.
gangsbehandling/legges ut for offentlig ettersyn (Nordahl 20006:
323-324). I praksis er hele byggeprosjektet noye kalkulert — 1
forhold til byggekostnader og i forhold til inntektsmuligheter — for
det legges ut til offentlig ettersyn. En konsekvens av dette er at alle
endringer kostnadsregnes og vurderes opp mot eventuelle
konsekvenser for inntekstmulighetene. Dersom en byggelinje
flyttes noen meter regnes det ut hva det koster a bygge pé det nye
stedet. Dersom antall parkeringsplasser okes, eller kreves lagt i
kjeller, kalkuleres det umiddelbart med hva det vil koste og hva det
vil tilfore prosjektet av kvaliteter — og om disse igjen har betydning
for inntekstmulighetene. Utgifter og inntekter er grundig kalkulert
og reguleringsforslaget som til slutt forelegges politiske organer er
et resultat av en noye vurdert og sammenvevd kabal. Sett fra
utbyggers side har utfallet av en reguleringspross derfor stor
okonomisk betydning.

Usikkerhet om utfallet, enten det er tidsmessig eller innholds-
messig, representerer en risiko for utbygger. Utbyggere vil alltid
vurdere hvor stor reguleringsrisikoen er, for de starter et
utviklingsarbeid. For utbygger kommer reguleringsrisiko 1 tillegg til
en rekke andre risiki: markedsrisiko, finansieringsrisiko og
produksjonsrisiko: som for eksempel prisen pa entreprenor-
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tjenester og usikkerhet knyttet til grunnforhold etc!’. Regulerings-
risiko kan veare like fundamental for prosjektet som andre risiki.

Ytterligere to forhold ma trekkes inn nar utbyggers risiko
diskuteres: All risiko kan ikke knyttes til reguleringsutfall: utbygger
legger grunnlaget for egen taleevne gjennom den pris og de vilkar
som knyttes til erverv av grunn. Det er ogsa slik at stor risiko ogsa
kan bety muligheter for stor fortjeneste'.

I et overordnet perspektiv er reguleringsprosessen et mote mellom
en offentlig hierarkisk-rasjonell styringsform og markedets pris- og
konkurransebaserte koordinering. I beslutningsfasen etableres
dialoger mellom representanter for marked og myndighet og 1 disse
dialogene brynes de to koordineringsprinsippene mot hverandre.
Faglighet, forutsighbarhet og kombinasjonen mellom de to
hensynene er sentrale i reguleringsprosessen.

Det er krevende a avklare alle interessene pa en mate som
forhindrer uforutsette innspill nar prosessen gar over i den
formelle fasen, enten dette skyldes sektor interesser eller berorte 3.
part — og hvorvidt dette i ettertid kan anses som “rimelige” eller
ikke. De neste avsnittene viser eksempler pa hvordan
beslutningsprosessen forsokes gjort si forutsigbare som mulig.
Kapittelet viser noen eksempler pa tiltak fra noen av kommunene,
men gir ingen uttemmende beskrivelser av reguleringsprosessen i
hver av kommunene. Kapittelet gjengir ogsa noen av utbyggerens
frustrasjoner over lange og uforutsigbare prosessen.

3.2 Fokus pa prosessens forlop

I dette avsnittet presenters ecksempler pé tiltakt for 4 fa grep om
hele beslutningsprosessen, inkludert innledende diskusjoner forut
for formell innsendelse. Bade Oslo og Kristiansand har satt prosess
pa dagsorden:

17 For droftinger av risiko-typer i ulike boligbyggeprosjekter og hvordan
utbygger gjennom ulike tiltak forseker a redusere risikoen, se Barlindhaug og
Nordahl 2005:62

18 Mange boligutviklingsforetak har hatt god fortjeneste under den sterke
prisveksten. Forfatterne er imidlertid ikke kjent med om det foreligger analyser
av arsak til ”de gode arene”.
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Formalisering av tidligfase

Flere av kommune har gjennomfort et egne arbeidsopplegg for
handtering av den store mengden planer som sendes inn etter § 30.
Vi skal her se pa detaljene 1 et arbeid Oslo kommune har utfort.
Kommunen har onsket 4 formalisere de innledende fasene (jfr.
prosessene fram til og med “dialog” i pilen i figur 3.1) forut for
formell innsendelse av planforslaget. Opplegget innebarer rutiner
for a forankre tilbakemeldingene som utbygger far pa sine
innledende henvendelser i fagetatens ledelse, slik at kommunen
kan forplikte seg i forhold til de tilbakemeldingene som
forslagstiller far. Kommunen mener det er i den tidlige fasen at
forslagsstiller har storst behov for avklaring om hva som lar seg
gjennomfore og kommunen har storst mulighet for 4 fa
gjennomslag for sine foringer for byutvikling (Oslo kommune
2006"). Prosessen omfatter i stor grad de interne avklaringene som
kommunen mi gjore som grunnlag for sine tilbakemeldinger.
Prosessen deles inn i fire ledd, samt en innledende fase hvor
kommunen er lite involvert.

0. Idéfase

1. Veiledningsfase
2. Aklaringsfase

3. Myndighetsfase
4. Vedtaksfase

Med referanse til pilen 1 figur 3.1 er idéfasen utbyggers arbeid med 4
sikre tilgang pa grunn og foreta analyser av elendommens
muligheter, markedssituasjonen for det aktuelle omradet samt
andre forutsetninger (tilgang pa arbeidskraft, byggematerialer,
kapitalbehov, finansieringsmuligheter etc). I denne fasen er
kommunen lite direkte involvert, men i det 4 vurdere eien-
dommens muligheter er det rimelig 4 anta at utbygger ogsa
innhenter informasjon om overordende planer med betydning for
ciendommen.

Veiledningsfasen starter nar utbygger sender inn en ide, denne
betegnes som planinitiatiy. Kommunens oppgaver i denne fasen er

19 Prosessforbedtingsprosjekt for innsendt plan. Sluttrapport september 2006,
Oslo kommune, Plan- og bygningsetaten.
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a sorge for at fagetatene i kommunen melder sine synspunkter i
forhold til forslaget. Kommunen skal videre avklare planrammer
og holdning til utvikling av omradet samt hva slags prosess
planinitiativet krever. Planinitiativet legges fram for et internt faglig
beslutningsforum (planforum) hvor etatens ledelse er tilstede.
Synspunktene som framkommer pa planforumet forelegges sa
forslagsstiller i et eget oppstartsmote. 1 denne fasen kan det vere rom
for flere idémoter mellom forslagsstiller og saksbehandler.

I avklaringsfasen bearbeides planforslaget og det fores ytterligere
dialoger om forslaget, blant annet gjennom et avklaringsmote.
Avklaringsfasen avsluttes med innsendelse av et endelig
planforslag. I avklaringsfasen utformes planinitiativet til en
planskisse og videre til et omforent planforslag. Forslagsstiller har
her fatt en formell anbefaling i forhold til sitt prosjekt, med en
vurdering av kvaliteten pa den foreslatte reguleringen, skissene og
dokumentasjonen som folger med forslaget. Dersom det ikke
lykkes a lage et omforent planforslag, kan utbygger fremme et
forslag uten PBE’s anbefalinger og med PBEs alternativ til
planforslaget.

Denne trinnvise utviklingen har som formal 4 fa et
gjennomarbeidet og godt opplyst planforslag som uten ytterligere
avklaringer kan behandles fram til vedtak om offentlig ettersyn.

Myndighetsfasen refererer til perioden fra kommunen har mottatt et
komplett innsendt forslag. Prosessen gar nd over i de fasene som
er regulert av Plan- og bygningsloven. I denne fasen blir forslaget
lagt ut til offentlig ettersyn. Nytt i denne fasen er et mote mellom
forslagsstiller og kommunen hvor de gar gjennom behov for
endring av planforslaget i lys av innkomne bemerkninger
(bemerkningsmote).

Dersom forslagstiller likevel ikke har klart 4 forta tilstrekkelige
avklaringer, og merknadene som kommer etter utleggelse til
offentlig ettersyn er sa omfattende at det er behov for nye og
omfattende avklaringer, kan det vare aktuelt med nytt offentlig
ettersyn, eventuelt en begrenset horing av planforslaget.

I prosessfokuset vektlegges ogsa kontinuitet i saksbehandler og
prosessen stiller krav til maten dialogen med kommunens etater og
forslagsstiller skal forlope, for a sikre forutsigbarhet. Prosessen er
lagt opp med fleksibilitet slik at enkle saker kan gjennomfores med
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enkel prosess, mens middels komplekse saker (saker som
innebarer storre volum og heyder i forhold til omradets
cksisterende karakter) har en storre prosess.

Kommunen wzener sely at prosessforbedringsarbeidet har fort til
redusert saksbehandlertid, tilfredse brukere (utbyggere) og okt
tilfredshet blant interne brukere (op.cit 29-30). Vi har her ikke lagt
vekt pa 4 etterprove kommunens vurderinger pa deres nye opplegg
— hensikten i1 denne studien er a fa fram at prosessforbedrings-
arbeid star hoyt pa kommunenes agenda og at dette arbeidet
inkluderer tydelighet i trinnene i prosessen og i kommunens
interne avklaringer slik at avklaringene fastholdes gjennom
prosessen.

Ytterligere eksempler pa prosessforbedring

Flere av de andre kommunene har gjennomfort justeringer og
tilpasninger for a oke forutsigbarheten i tidlig fase av regulerings-
prosessen og de legger vekt pa 4 vare tydelige om hvilke faser og
milepaler reguleringsprosessen bestar av og hva som er hensikten
med de ulike fasene. Reguleringsprosessen er gjort tilgjenglig pa
internett og kommunen har utformet en mal for prosessen som
regulantene kan studere og se hvor deres sak stér.

Kristiansand kommune har ogsa utformet et bibliotek over
formuleringer som er juridisk vel gjennomtenkte i forhold til
bestemte hensyn, slik at forslagsstillere enkelt finner de beste. De
oppgir imidlertid at det er en utfordring a fa regulantene til a bruke dette.

I det neste avsnittet skal vi presenter noen av Kristiansands rutiner
da disse eksemplifiserer andre forhold som kommunen er opptatt

av — for 4 fa gode avklaringsprosesser forut for 1. gangs
behandling:

—  Ved forste kontakt skal saksbehandler gi tilbakemelding til
utbygger om hvem som skal varsles og hvem som bor
trekkes inn 1 prosessen med a vurdere forslaget. Her gjor
Kristiansand, i likhet med flere av de andre kommunene,
bruk av sidemannskontroll. Dernest legger de opp til
folgende framdriftsprosess:

- Forut for 1. gangs vedtak varsles alle interessenter om
planinitiativet. Kommunen har en varslingsliste over alle
som skal hores/f4 tilsendt forslaget til uttalelse. Plan- og
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reguleringssjefen er videre opptatt av at kommunen skal tale
med én rost slik at avdelingen har faste samarbeidsmoter for
alle initiativ som kommer inn. I samarbeidsmotene moter de
fleste kommunale etatene, for eksempel skole, barnehage,
sosialetaten m.m. P4 motet vurderer alle relevante fagetater
det innsendte forslaget - og planadministrasjonen tar si med
de nodvendige innspﬂlene20 tilbake til forslagsstiller.
Forslagsstiller kan ogsa fa utskrift av samordningsmotet hvor
deres sak er behandlet, dersom de onsker det.

Neste formelle mote er gppstartsmote. Kommunen ber da
utbygger om 4 sende inn planmaterialet i forkant. Hvor
omfattende dialog det er mellom forslagsstiller og kommune
etter at samarbeidsmotet og oppstartsmotet er avholdt,
varierer fra sak til sak og fra saksbehandler til saksbehandler.

Neste formelle trinn er snnsending av planen. Siden sa mange av
vurderingene knyttet til reguleringsforslag er skjonnsbasert,
er Kristiansand i likhet med Trondheim og andre av
kommunene opptatt av at det er efatens skjonn og ikke
saksbehandlerens individuelle skjonn som skal legges til grunn. De
har derfor en rutine pa at 2 saksbehandlere og leder gar
gjennom planen og lager en formell uttalelse som sd sendes
forslagsstiller. Kommunen forventer da at forslagsstiller
svarer dersom vedkommende er sterkt uenig 1 uttalelsene fra
kommunen. Kristiansand kommune mener at utbyggerne i
det store og hele etterkommer kommunenes kommentarer
og endrer det som er papekt.

I de tilfeller der utbygger ikke er enig og det er store avvik
mellom forslagsstiller og planavdelingens vurderinger, kan
kommunen be bystyret om rad (dvs. de tar temaet opp som
prinsippvedtak). Slike henvendelser avstedkommer imidlertid
ofte mye lobbyvirksombhet, (se nedenfor).

Nir planen sa legges fram for 2. gangs behandling ledsages
utbyggers forslag av administrasjonen forslag til endringer/
forbehold/ting som ma gjores. I Kristiansand kommune far
forslagsstiller ikke se hva administrasjonen innstiller pa, 1
forkant av metet hvor saken skal behandles. Som
begrunnelse oppgis at politikerne da kan be om endret

20 Den eneste etaten som ikke deltar i dette er kommunelegen, som sert seg best
tjent med en separat behandling i egen fagetat.
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innstilling. Dette forhold skal diskuteres mer 1 detalj — og
denne praksisen varierer mellom de ulike kommunene.

Utbyggernes vurderinger

I dette avsnittet presenteres utbyggernes umiddelbate respons pa
reguleringsprosessen i Kristiansand. De to utbyggerne vi snakket
med mente regulerigsprosessen fortsatt var vanskelig. Til tross for
kommunens bestrebelser pa 4 hente inn synspunkter tidlig i
prosessen mente de at det stadig dukker opp nye tema/nye
innspill. Utbyggerne hadde problemer med 4 forholde seg til det og
mente prosessene “far evig lang tid”.

Representanten fra Kristiansand og omegn boligbyggelag (KOBB)
sd reguleringsprosessene som sa vidt usikker mht. tidsforlop og
utfall at de heller satset pa 4 vare partnere i prosjekter som allerede
er passert reguleringsplanen, dvs. partner i andres prosjekter. De
mente de ikke hadde tilstrekkelig med kompetanse i eget firma til 4
drive regulering. Boligbyggelaget viste til et eksempel i Tinnheia
hvor de hadde gjennomfert en regulerningsprosess, med stor grad
av apenhet og involvering. I denne prosessen gjennomforte de
ogsd moter med politikerne og administrasjonen for a fange opp
faglige og politiske signaler. Prosjektet var pa kommunal grunn og
boligbyggelaget hadde inngatt en opsjonsavtale med kommunen.
Prosessen tok imidlertid 5 4r — noe som ble oppfattet som lenge,
sett i forhold til markedstisiko. Prosjektet startet i 1995 og planen
ble vedtatt 1 2001. Da hadde boligbyggelaget solgt 5 av 30 enheter.
"Sa kom 11. september og markedet sank”. Boligbyggelaget bestemte
seg da for 4 skrinlegge hele prosjektet®.

Ogsa den andre utbyggeren vi snakket med mener at kommunen
ikke makter a fa tilstrekkelig framdrift i reguleringsbeslutningene.
Til tross for kommunens arbeid med intern koordinering, retter
utbyggernes frustrasjon seg mot ukoordinerte innspill av aktorer i
prosessen og at det etter deres mening “dukker gpp nye navn med
meninger” suksessivt etter som prosessen utvikler seg. Til tross for
kommunes arbeid med a styrke etatens skjonnsutevelse opplever
de at enkeltinnspill kan fore til at hele prosessen stopper opp.

' De har i disse dager tatt det fram igjen og fatt vedtatt en plan hvor
utformingen har blitt bedre og antall enheter okt vesentlig. De forteller at
omprosjekteringen har gitt greit og at forarbeidet slik sett ikke var bortkastet.
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Nir utbyggerne sammenlikner Kristiansand med omegns-
kommunene, ser de at de mindre omegnskommunene har en bedre
framdrift i sine prosesser og skaper en storre grad av forutsigbar-
het. En reguleringsprosess tar vanligvis bare halve tiden der. En
smule polemisk sier en av utbyggerne at “/vet er for kort i/ a regulere”.
Kapitalkostnadene er ett moment som gjor slike langdryge
prosesser tunge 4 dra, men utviklingskostnaden opplyses 4 vare
enda storre/tyngre. De ma forskuttere disse kostnadene og sier:
“ingen banfk tilbyr lan til dette”.

Denne studien gir ikke grunnlag for a vurdere om utbyggernes syn
er berettiget eller ikke. Utbyggernes vurderinger av situasjonen er
generelle og ma sees om et uttrykk for at prosessen med a avklare
hva som er relevante eksternaliteter knyttet til utbyggingen og
avveiningene omkring 3. partshensyn oppleves som problematisk —
til tross for tiltakene som kommunen har igangsatt.

Klare prosesser og tiltak for a styrke skjonnsvurderingene synes 4
vare nodvendig, men ikke tilstrekkelig, for 4 skape tilstrekkelig
forutsigbarhet 1 reguleringsprosessen.

Kontaktarenaer: kommune — utbygger - politiker

Alle kommunene vi snakket med er klar over at regulerings-
prosessene kan virke uforutsigbare og at hensyn som spilles inn
kan oppleves som bade urimelige og lite relevante. Kommunen har
lagt vekt pa a ha apenhet om bade innspill og frustrasjoner og
mange har institusjonalisert moter mellom utbygger og politikerne.
Dette tar ulike former: I Kristiansand har leder for byutviklings-
utvalget hver uke en dpen time for at alle skal kunne samtale med
politikerne om sine saker og ”drive lobby. Fra Kristiansand
opplyses ogsa, bade fra utbyggerne og fra kommune, at det drives
lite sak-til-sak samarbeid mellom utbygger og politikerne og liten
grad av lobbyvirksomhet utover det som skjer pa de faste motene.
Fra Kristiansand fortelles det ogsa om stor grad av informasjons-
utveksling mellom fagavdelingene i kommunen og utbyggerne.
Kommunen har en e-post liste til utbyggere hvor de informerer
om endringer og nyheter: hva som er gjeldene politikk, hvilke
presiseringer som er sarlig viktige, nye plankrav, hjelpemidler 1
prosessen etc. Utbyggerne gir da ogsa kommunen ros for at de er
gode til 4 informere om sine politiske grep. Kristiansand kommune
og utbyggerne arrangerer arlig det felles faglige arrangementet
Byggedagene. Pa Byggedagene gir kommunen en situasjons-
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beskrivelse og forsgker a fa fram hvordan utviklingen vil bli
tramover. De “bommer alltid, men det er da i det minste et forsok”, siex
utbyggerne. Byggedagene oppgis 4 vere godt besokt, ofte opp til
150 deltakere fra eiendomsutviklere, entreprenorer, med mer.
Utbyggerne har en representant i arrangementskomiteen, som
representerer Fiendom, Bygg og Anlegg (EBA) region sor. Dagene
er en tradisjon, med 5-7 érs historikk.

3.3  Narmere om skillet marked-myndighet 1
reguleringssaker

En forskjell mellom prosessen 1 Kristiansand og Oslo knyttes til
deres ulike betoning av skillet mellom hva som er utbyggers
forslag, hva som er kommunens kommentarer til utbyggers forslag,
og hva som er omforente forslag. Kristiansand var tydelig pa at nar
prosessen gar mot politisk behandling (2. gangsbehandling) gjores
utbygger 7&ke kjent med kommunens kommentarer. Dette skillet er
ogsda kommentert av utbyggere og administrasjon i de andre
kommunene: Stavanger folger samme praksis som Kristiansand,
mens Trondheim har i sine rutinebestemmelser at utbygger ska/
informeres der anbefalingene avviker fra omforent forslag. Vi skal derfor
presenter detaljer rundt akkurat dette forholdet, na belyst gjennom
praksis fra Stavanger kommune:

Stavanger er bevissthet pé skillet mellom administrasjonens faglige
vurderinger og utbyggers forslag. Med referanse til modellen 1
Figur 3.1 har Stavanger valgt 4 organisere offentlig ettersyn slik at
kommunens synspunkter er samlet i kommentarer og /agf ved
forslaget. Det er mao. ikke noe omforent forslag som legges fram,
men utbyggers forslag med planadministrasjonens kommentarer.
Kommunens begrunnelse er at planadministrasjonens synspunkt
ikke skal vaere premiss, men innga som ett av flere perspektiver nar
forsaget er til horing. Etter at horingsuttalelsene er kommet inn far
utbygger beskjed om hva som ma endres. I en del tilfelle ensker
utbygger ikke 4 imotekomme alle uttalelser og synspunkt, men tar
de hensyn de mener er riktig eller nodvendig og sender sd inn
planen til endelig behandling.

De tre utbyggerne som vi snakket i Stavanger med var av den
oppfatning at nar planen sendes til horing er det et rimelig
omforent forslag og at selv om de ikke har innarbeidet alle
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kommunens synspunkter er disse likevel kjent for utbygger.
Utbyggerne oppfattet mao at alle relevante synspunkter fia
kommunen skal ha kommet fram. De mente videre at kommunen ikke
sjelden kom med nye synspunkter etter horingen: Etter horingen
gar utbygger og kommune gjennom uttalelsene og endrer forslaget
1 forhold til de kommentarene som er kommet fram og som er
rimelige eller av andre grunner nodvendig 4 ta hensyn til. Fra
utbyggerne ble det hevdet at administrasjonen fortsetter 4
bearbeide forslaget helt fram til oversendelse for politiske vedtak,
og at de selv ikke far se det forslaget som administrasjonen
oversender for politisk 2. gangs behandling.

Med andre ord, og etter utbyggernes mening er det ved 1. gangs
behandling tydelig hva administrasjonen og utbygger er enige om
og hva de er uenige om, men ved 2. gangs behandling har
administrasjonen endret forslaget slik administrasjonen synes det
skal vaere. Administrasjonen legger sa det endrede forslaget fram til
vedtak, uten at utbygger er varslet om de siste grepene. Utbyggerne
mener at kommunikasjonen i denne fasen av prosessen var for
darlig og at dagens praksis kamuflerer uenigheten mellom
planadministrasjonen og utbygger ovenfor politikerne. I slike
situasjoner er det svart lett for utbygger 4 starte en dialog med
politikerne — som vi skal illustrere nermere i avsnitt 3.4.

Stavanger har etablert et arbeidsutvalg hvor planadministrasjonen
moter politikerne, med hyppig motefrekvens (hver 2. uke). Her
moter en representant (leder eller nestleder) fra byutvikling og
gruppelederne for de storste partiene — til sammen 4 politikere. Fra
administrasjonen meoter byplansjefen, sjef for kultur og byutvikling
og sjefen for byggesak. Politisk sekretar forer referat og motet er
apent. Rett etter dette motet kan utbyggerne mote politikerne, uten at
kommunen er tilstede. Her ma de bestille time for 4 diskutere
prosjekter eller annet. Utbyggere bekrefter at de 7 /izen grad tar
kontakt med politikerne utover disse motene. De opplever at det
er 4 ga bak saksbehandlers rygg og onsker ikke det.

3.4  Manglende forutsighbarhet — uheldige utslag
Som en forelopig oppsummering vil vi fastsla at det a gjore

reguleringsprosessene forutsigbare star hoyt pa kommunenes
agenda og at kommunene legger vekt pa 4 formidle de ulike fasene
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1 prosessen, pa 4 styrke skjonnsvurderingene og pa 4 avklare hva
egne synspunkter 1 forhold til utbyggers forslag. De utbyggerne vi
har snakket med peker pd at mens dialogen i de innledende fasene
er oppfattes som gode, og at planskissene som kommer ut av den
innledende fasen langt pa vei er omforent og at de forhold hvor en
ikke er omforent, presenteres pa en mate som viser hva som er
kommunens vurderinger og hva som er utbyggers onsker og
forslag. Fra utbyggerne ble det imidlertid hevdet at nar prosessen
gar over 1 den formelle fasen kan nye og uforutsette synspunkter
spilles inn 1 prosessen — og bli tatt til folge. Utbygger mente at
skillet mellom hva som er utbyggers forslag og hva som er
planadministrasjonens kommentarer viskes ut i formelle fasen.
Béde Stavanger og Kristiansand har institusjonalisert et mote
mellom politikere og utbyggere, hvor ogsa konkrete planforslag
kan diskuteres. Det ser ogsa ut til at utbyggerne der i hovedsak
bruker denne arenaen for 4 fremme sine synspunkter og i liten
grad tar annen direkte kontakt med politikerne om konkrete saker
som er under behandling. I Trondheim folger som nevnt en annen
praksis — der informeres utbygger dersom innstillingen fra
administrasjonen avviker fra det partene har oppfattet som
omforent forslag.

Tillit og respekt under press

Fra flere av utbyggerne kom det fram at tilliten til planadministra-
sjonens faglige skjonn og deres vilje til 4 bidra til 4 drive prosessen
framover, tidvis settes under press - 1 alle kommunene. I én av
kommunene fortalte utbyggerne at de gar direkte til politikerne for
a fremme sine saker, ofte som et utslag av opposisjon til planadmi-
nistrasjonens vurderinger. Dette kunne ta form som lobbyvirksom-
het, hvor utbygger engasjerer en profesjonell lobbyist for a
argumentere for utbyggers syn i en bestemt sak. En av utbyggerne
fortalte om en sak der de, slik de oppfattet det, ble bedt av
politikerne om 4 kompensere berorte 3. part for de tap av
kvaliteter som et nytt prosjekt ville pafore 3.partenes eiendommer:
I denne konkrete saken var det blant annet uenighet mellom
utbygger og planavdeling om heyden pa den nye bebyggelsen.
Verken enkeltbeboere eller den lokale velforeningen ensket den
nye bebyggelsen velkommen og bade naboer og velforeninger
protesterte. Planetaten innstilte pa at bygget matte reduseres med
to etasjer. Utbygger pa sin side mente at naboene hadde mistolket
tegningen og at ulempene ville vere langt mindre enn de antok. I
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pafolgende dialog med politikerne ble utbygger oppmuntret til 4
”finne losninger” sammen med naboene. Utbygger oppfattet dette
som en oppfordring om 4 tilby naboene kompensasjon og inngikk
dermed en avtale med naboene om skriftlig samtykke til
utbyggingen. Denne utbyggeren oppfattet slike losninger som del
av de navarende spilleregler, men mente samtidig at det er lite
heldig og en praksis som ingen er tjent med.

Bruk av lobbyister og skonomisk kompensasjon til berorte 3. part
er ekstreme utsalg og vir undersokelse gir ingen holdepunkter for
a hevde at dette er utbredt side ved utbyggingspolitikken. Vi har
likevel tatt dette med fordi det viser hvordan manglede tillit kan
fore til at utbygger suboptimaliserer i forhold til enkelte prosjekter,
pa mater som bidrar til 4 undergrave beslutningssystemets
legitimitet.

Generelt vil manglende tillit kombinert begrenset ansikt-til-ansikt
kontakt mellom utbygger og planadministrasjonen gi nering til
myter om hverandre. Utsagnene nedenfor er hentet fra flere
forskjellige utbyggere og referer dermed til flere av kommunene.
Vi har tatt med et knippe utsagn for a illustrer hvordan manglede
forstaelse og manglede tillit kan sla ut — for parter som er gjensidig
avhengige av hverandre:

”Kommunen er redd for a binde seg opp for saken
kommer til formell behandling”

”Saksbehandlerne er engstelige for a bli beskyldt for 4
vere kjopt av en utbygger”

”De (i planetaten) er redd for 4 bli sett for mye samme
med en utbygger”

”Det er et internt rottereit”
“Det er viktig 4 bruke de "riktige” arkitektene”

”Saksbehandlers holdning til et prosjekt ofte er basert
pa politisk stasted heller enn faglighet”.

Vi krysser fingrene for a fa rett saksbehandler”

Indirekte illustrer disse utsagnene betydningen av at det etableres
dialoger mellom utbyggerne og kommunenes planavdelinger -
dialoger som kan bidra til tillit og gjensidig forstielse av stasted og
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perspektiviver. Utsagnene forteller ogsa at de prosessuelle
forbedringene som kommunene arbeider med er av stor betydning:
klarhet 1 prosess og apenhet i vurderinger er nedvendig i et
landskap der partene er gjensidig avhengige av hverandre, hvor
store verdier pa spill — skonomiske sd vel som samfunnsmessige.

3.5  Skjennsvurderinger og forutsigbarhet: fra
plan til gjennomfering

Til slutt 1 kapittelet om reguleringsplaner dreier vi fokuset bort fra
det prosessuelle og over til de substansielle vurderingene som
reguleringsprosessen primart handler om — og vanskeligheter
knyttet til dette.

Alle kommunene arbeider med plandokumenter som definerer og
presiserer kvalitetskrav i nybyggingen — enten det gjelder for hele
kommunen eller bestemte omrider. Kristiansand kommune har
startet et arbeid hvor de ser pa bruk av bestemmelser 1 regulerings-
planene 1 forhold til den pafelgende byggesaksbehandlingen.
Reguleringsplanen implementeres i utbyggingsvedtaket og
formuleringene i reguleringsplanen ma gi de rette foringene for
saksbehandlingen av byggesoknadene (soknad om rammetillatelse).
Utgangspunktet for forbedringsarbeidet er at Plan og
byggesaksavdelingen opplevde at reguleringsplanene ofte var for
vage til 4 bli gode styringsredskap i den praktiske byggesaks-
behandlingen. De har derfor fulgt et privat innsendt regulerings-
forslag fra idéstadiet til vedtatt reguleringsplan, for a4 kunne spore
resultatet tilbake til formuleringene i plane og for eventuelt 4 finne
alternative formuleringer som ville gitt et bedre resultat.

Kristiansand har, i likhet med de andre kommunene, gjort bruk av
§ 64 i PBL og har utformet utfyllende vedtekter til regulerings-
planer. Disse omfatter blant annet krav om Universell Utforming i
boliger, energikrav og krav om tilknytning til fjernvarme.

Utbyggerne vi snakket med er positive til kvalitative krav, si lenge de
forer til bygg som lar seg avhende pa et marked. En viktig
forutsetning er at kravene meldes inn tidlig. Boligbyggelaget
opplever at de ma ha et szrlig ansvar for at byggene de er involvert
1 har god kvalitet i forhold til pris. De forseker alltid 4 fa husbank-
finansiering pa boliger der de er involvert og i praksis innebzrer
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dette at byggene ma ha universell uforming. Boligbyggelaget har
imidlertid blandede erfaringer fra miljokrav: De refererte til et
konkret prosjekt hvor de selv mente de hadde tatt et for langt steg
i forhold til hva markedet viste interesse for. De samarbeidet med
et regionalt arkitektkontor, men prosjektet ble “ve/ utrert” og
vanskelig a selge. Selv med omfattende omprosjekteringer var
boligene vanskelig avhendbare.

Skjonn og fortettingsproblematikken

Saksbehandlingen 1 reguleringssaker er i sin natur skjennsbasert og
kommunene legger vekt pd a systematisere skjonnsutovelsen. Fra
Trondheim kommune ble det hevdet at alle utbyggere ville ha
seniorsaksbehandlere. Kommunen mente selv at drsaken til dette
var at disse, pa grunn av sin erfaring, kunne ga lengstia gi
konkrete og mer forpliktende tilbakemeldinger underveis. For a
imotekomme denne tendensen har Trondheim innfort et system
med to saksbehandlere og planforum hvor saker diskuteres i
fagkollegiet, for 4 forankre skjonnsvurderingene 1 etaten.

Fra flere av kommunene fortelles at forzetting ofte 1 praksis forer til
vanskelige vilkir for utbygger, fordi ulike krav stilles mot
hverandre. En av utbyggerne i Trondheim mente derfor at
kommunen burde vare forsiktig med 4 angi for hoye utnyttelses-
grader. Nar kommunen antyder en TU for et omrade, i et av sine
styringsdokument, oppfatter utbygger dette som en ramme, mens
kommunen ser det som en mulighet og en intensjon - hoy
utnyttelse ikke er en automatisk losning, selv om det er angitt i
plandokumentene. De ser det som utbyggers ansvar 4 beregne
hvor stor utnyttelse en tomt vz/le fale nér krav til uteareal, parkering
og hoyder skal oppfylles. Utbyggerne gav pa sin side ogsa uttrykk
for at det ofte ikke var umulig 4 tilfredsstille alle krav og samtidig
opprettholde den antydede utnyttingen av tomta.

Utbyggerne fortalte om sporadiske sezinarer om spesifikke tema
som kan bidra til 4 avklare betydningen av de intensjonene som
legges i1 overordende planer. For eksempel ble det, da
boligprogrammet ble utarbeidet, arrangert to seminarer. For
kommunen hadde det vart svaert nytting og gitt gode
tilbakemeldinger til intensjoner, praktisering, skjonnsutovelse mm,
inkludert ogsa veiledningsmateriellet som kommunen har
utarbeidet. I Trondheim arrangeres ogsa Boligforum hvor
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utbyggere, myndigheter og forskere motes for 4 diskutere
spesifikke tema. Forumet har en motefrekvens pa 4 ganger i aret.

Bomiljo og beboersammensetning

Alle kommunene i studien er opptatt av det de kaller boligsosiale
forhold. Slik det ble diskutert her omfatter det ikke framskaffing av
boliger som skal dekke helse og sosialetatens behov — dette ordnes
gjennom spesifiserte bestillinger — men forhold som har a gjore
med boligomridets sosiale kvaliteter. Beboersammensetning 1 omradet
hvor boligene oppfores var ett framtredende element i denne
sammenheng. Kommunens virkemiddel her er 4 pavirke
leilighetssammensetningen slik at omradet er tilpasset hushold i
ulike livsfaser og ulike storrelser. Et annet forhold er fellesomrider
mellom byggene slik at det legges godst til rette for utendersopphold
og rekreasjon i boligenes umiddelbare nerhet. Ogsa de
organisatoriske og driftsmessige sidene ved boligomradet ble viet
oppmerksombhet.

I Trondheim opplever utbygger kommunenes krav om bestemte
leilighetssammensetninger som krevende. De mener at
kommunens gode intensjoner om bred beboersammensetning
bryter med markedets ettersporsel og at for strenge krav forer til sa
stor markedsrisiko at utbygger skrinlegger prosjekter. Utbyggerne
hevdet for eksempel at det var fa kjopere til store leiligheter 1
sentrum dersom leilighetene fikk en prislapp pa over 4 millioner
kroner. De mente de kunne sikte seg inn pa et nisjemarked hos
kjopesterke hushold som kanskje onsket seg leiligheter opp mot
200 kvadratmeter, men at markedet var svart lite/smalt. I
prosjekter med flere byggetrinn med krav til leilighetsfordeling
hadde utbygger i stor grad vektlagt smaboliger i forste byggetrinn.

Trondheim kommune hadde ni en oppfatning om at nybolig-
markedet for smaboliger var mettet, mens utbygger pa sin side
mente at markedet for store boliger er betraktelig mer begrenset
enn det kommunen onsker. I Trondheim samarbeider kommunen
og utbygger i et forsok 4 kombinere de to hensynene 1 prosjekter
med en utleieenhet 1 hver leilighet. Utleieenheten fikk da ikke eget
bolignummer og leiligheten med utleiedel ble regnet som kun 1
leilighet 1 byggearealstatistikken, men 1 praksis ville det bo to
hushold 1 hver leilighet. Dette forte igjen til usikkerhet om hvordan
parkeringskravene skulle oppfylles: I ett prosjekt ble det vist til at
et visst antall leiligheter pa 80 kvadratmeter ville fa tilnaermet det
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samme parkeringskravet som et prosjekt med dobbelt sa mange
sma leiligheter™. Utbygger fortalte at for 4 vare pa den sikre siden
la de det hoyeste kravet inn 1 sine kalkyler.

Utbyggerne i Trondheim oppfattet det slik at kommunen ensket
en andel med rimelige boliger 1 prosjektene. Utbygger gav uttrykk
for at de i prinsippet gjerne ville samarbeide med kommunen om 4
bygge rimelige leiligheter for kommunen. Bade utbyggerne vi
snakket med og kommunen peker pi at dette ma skje i egne
prosjekter. De ser det som uaktuelt 4 selge boliger til en pris lavere
enn markedspris, dersom det ikke er knyttet bestemte betingelser
til kjoperens eventuelle videresalg. Bade utbyggerne vi snakket med
og kommunen var klare pa at det ikke er utbyggers oppgave
subsidiere (noen tilfeldige) kjopere av disse boligene, som kanskje
videreselger boligene med fortjeneste. Utbygger mente videre at
eventuelle krav om 4 selge noen av boligene rimelig ville ga utover
totalokonomien 1 prosjektet. Et alternativ som ville kunne sikre en
lavere pris enn markedspris ville vaere at kommunen solgte grunn
til utbygger til redusert pris slik at tomtekostnadene ble lave.
Utbygger mente at boligene da burde vare utleieboliger, med
regulert leiepris. De utbyggerne vi snakket med var ikke interessert
14 drifte utleieboliger.

I alle kommunene er hyblifisering ansett som et problem, og dette
ble serlig papekt i Trondheim. Det er et stort marked for
hybelliknende boliger og de ser at ogsa den eksisterende
boligmassen omdannes til hybler. Dels blir eldre store boliger leid
ut til bokollektiver med studenter, dels blir store leiligheter bygget
om og leid ut som separate enheter og dels blir nye boliger kjopt i
tellesskap av flere studenter. I tillegg blir nye store boliger kjopt
opp av investorer for utleie til studenter™. T alle disse tilfellene fikk
en ikke den beboersammensetningen som var enskelig. I noen
omrader ble det en for stor overvekt av studenter, og det kunne av
andre beboergrupper oppleves som et nermiljoproblem. Det
eneste virkemidlet kommunen hadde i forbindelse med dette var 4

* Dette er endret i Trondheims nye kommuneplan (kilde: kommentar til
rapportutkast)

* Trondheim kommune fortelles at dette oppleves som et stort problem, som
de blant annet soker 4 pavirke gjennom a skape grunnlag for flere

studentboliger.
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veare strenge 1 ombyggingsprosjekter som krevde byggetillatelse og
vare strenge med krav om leilighetsstorrelse i nye prosjekter.

3.6 Omradekvaliteter og reguleringsplan

Avslutningsvis presentes et eksempel pa forholdet mellom
overordnet plan (planprogram) og reguleringsplan — og forsekene
pa 4 fa til gode uterom og moteplasser. Eksemplet illustrerer
forholdet mellom gode intensjoner og praktisk implementering.
Eksempelet er hentet fra Planprogrammet for Ensjoutbyggingen.
Programmet peker pa at folgene forhold skal vektlegges i
reguleringsplanene:

Boligene: Omrréide:

Skjermet mot innsyn Trygghet (folkeliv)

Fritt utsyn & balkong Opplevelser (aktiviteter)
Solforhold inn 1 bolig Service — tilbud og tjenester
Steyforhold inne Rekreasjonsmuligheter
Gjennomgaende boliger ”Gronne” forbindelser
Universelt utformede boliger ~ Lite stoy 1 uteomrddene
Funksjonelle boliger Kollektivtransport

I tillegg skal omradet ogsa omfatte rimelige boliger, boliger for
bevegelses — og orienteringshemmede og boliger for personer som
trenger spesiell oppfolging. Programmet illustrerer mao
kvalitetskrav som kommunene onsker at nye omrader skal

oppfylle.

Planprogrammet trekker opp rammer for de ulike delene av
Ensjoutbyggingen. Samlet TU for sentrumsomradet er oppgitt til
190 % (se Planprogram for Ense, Oslo kommune, side 11).
Planprogrammet trekker opp rammer som konkrete
reguleringsforslag skal forholde seg til.

Vi har sett nermere pa reguleringsplan for en del av sentrums-
omradet (Gladengveien). I reguleringsforslaget er det lagt opp til
lavere utnytting enn planprogrammets vurderinger av omradets
potensialer. Videre foreslds hoyde pa 6 etasjer noe som er vel
innenfor rammene i planprogrammet. Saksutredningen som folger
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reguleringsplanen til politisk behandling viser omfattende
forhandlinger og utprovinger av bestemmelser, for 4 finne
formuleringer som a) ivaretar intensjonene i planprogrammet og
b) som aksepteres av utbyggerne, og som c) er entydige og klare 4
saksbehandle etter. Gjennomgangen illustrerer nodvendigheten av
dialog og faglig skjonn for 4 komme fram til konkrete forslag som
ivaretar intensjonene ovenfor.

Leilighetssammensetning: Planen legger opp til en
leilighetsfordeling med maksimum 30 % 2-roms, minimum
30 % 4-roms og ingen 1-romsleiligheter.

Lys og sol Planen stiller som vilkar at ingen leiligheter skal
vare ensidig nord eller nord/est vendte leiligheter. Dette er
et vanskelig vilkar og det har vert omfattende droftelser og
utprovinger for a fa en bygningsstruktur som gir optimale
lysforhold for leilighetene. Blant annet diskuteres
kvartalslesninger med ulik grad av apenhet, hvor lysforhold
og innsyn veies mot hverandre.

Uteomrader - storrelse: Reguleringsplanen folger retningslinjene
fra planprogrammet mht hvor stor andel av samlet areal som
skal avsettes til uteomrider. Heller ikke dette er enkelt 4
fastsette entydig: Saksframstillingen gjengir droftelser
omkring beregningsgrunnlaget og utforming av ute-
omradene. For eksempel er det uenighet om hvilken rolle
balkonger skal spille 1 beregningsgrunnlaget — skal de regnes
inn i utearealene uansett storrelse, eller skal de bare regnes
inn som uteareal nar balkongarealet overskrider 6,5 kvm eller
nar det overskrider 10 kvm. Mye av diskusjonen handler om
hvor mye uteomradene er eksponert for sol til ulike tider av
aret/dognet.

Uteareal — kvalitet: Dernest drofter saksframstillingen krav til
kvalitet pa uteareal som anlegges over parkeringskjellere, og
framhever at “overdekningen” ma vzare sa vidt dyp at det gir
rom for god vegetasjon, noe som igjen er viktig for innsyn
og avskjerming av utearealene.

Grontstruktur: Bt siste moment knyttet til utearealer er
grontstrukturen i omradet og tilknytningen mellom omradet
og omkringligegende grontdrag. Grontstrukturen har langt pa
vel vart premissgivende for utformingen av omradet. I
korthet omfatter gronstrukturen i omradet apning av
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bekkeleiet (Hovinbekken) og en tversgaende akse
(Petersborg-aksen) som bade skal fungere som
gangforbindelse gjennom omradet og som en urban park.

Reguleringsplanen skal ogsa bidra til 4 realisere malsettingene om
et godt boligomrade. Dette handteres forst og fremst retorisk og
tjener som veiledning til utbyggerne nar byggene detaljutformes og
til saksbehandlerne ved behandling av rammetillatelse:

- Folkeliv i gatene: Det legges ogséd vekt pa a skape et urbant
preg med butikker i de nederste etasjene i hovedgatene, med
ckstra bredde pa fortau 1 deler av gatelopet for a skape en
opplevelse av apen “’plass”. I de delene av hovedgaten hvor
det forventes a veare for lite aktivitet for neringsaktiviteter
skal boligene ha inngang fra gaten, som et ledd 1 4 unnga
dode fasader.

- Service og tienester. 1 tillegg til kommersiell service er barnehage
og skole behandlet. Mht. barnehagene skal disse gjore bruk
av uteomradene til sine formal, slik at den inngjerede delen
av uteomradene deres er begrenset og slik at lokaliseringen
legges i/opp mot grontomridene. Saksframstillingen
avspeiler diskusjon om antall barnehager og storrelse (hvor
mange avdelinger). Skole er viet oppmerksomhet og
Undervisningsetaten foreslar ulike alternativer, alle utenfor
planomradet.

—  Miljokvaliteter papekes sxerskilt: Av forhold som nevnes
cksplisitt er stoy fra hovedgatene. Dette har konsekvenser
for boligutformingen slik at det anbefales at boliger langs
hovedgaten blir gjennomgiende slik at det er mulig 4 ha en
stille side”.

Dette illustrerer at i det 4 skape et senter med folkeliv og det
nodvendige mangfold i tilbudet av tjenester og servicetilbud kan
planen bare kan skape materielle betingelser. Det er gjennom
beboerne og ulike leietaker (service-, narings-, og kulturaktiviteter)
at miljoet skapes — og det 4 skaffe leietakere inngar i arbeidet med
4 utvikle omradet.

Reguleringsplanen for Ensjo er lagt tett opp mot planprogrammets
intensjoner og de foringene som kommunen har lagt 1 prinsipplanen
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for de offentlige rom. Fra utbyggerhold er det imidlertid fremmet
innvendinger mot realismen 1 intensjonene i planprogrammet.
Begrunnelsen er at det primeart er private grunneiere i omradet og
at mye av naringen som i dag drives har som intensjon 4 forsette
som i dag: Mange har ogsa langsiktige kontrakter for dagens
arealbruk og grunneierne ser at dette skaper motsetninger:

For det forste onsker mange av de naringsdrivende at en
omregulering skal sikre anledning til 4 fortsette med virksomheten
slik den er i dag, dvs. 1 enkelte omrader vil de motsette seg en
omdisponering fra naring til bolig. En konsekvens av dette er at
grunneierne foreslar at en storre del av kjerneomradet, enn det
som ligger i rammene 1 planprogrammet, disponeres til
neringsarealer.

Planadministrasjonen pa sin side ser det som bekymringsfullt
dersom handelsomradet bres ut og forskyves bort fra T-bane-
stasjonen. De vil ha tilstrekkelig nering til 4 skape det onskede
folkelivet, men kan ikke legge til rette for et naeringsomrade som
overskrider det som trengs for 4 betjene beboerne i omradet. Et
for stort omrade vil rette seg mot kunder fra omrader utover
Ensjo, noe som vil kunne ha betydning for omradets karakter som
boligomrade og for senterstrukturene i byen: Nar plan- og
bygningsetaten ikke onsker et neringsareal rettet mot storre deler
av byens befolkning henger dette sammen med et onske om a
forhindre at det vokser fram naringssatellitter som undergraver
sentrum som primart handleomrade. Dette er ogsa nedfelt i
kommunedelplan for sentrumsutvikling — en plan vedtatt av
bystyret.

Ensjo er kjent som ”bilbyen” og reguleringsplanen foreslar, i trad
med grunneiernes onsker, at en vesentlig del av bilaktiviteten
beholdes (utstillinger og nybil, mens verksted, lakkering, bruktbil
med mer foreslas flyttet ut). Utstilling og nybilsalg er plasskrevende
neringer som bidrar til 4 trekke andelen naringsarealer opp.
Dersom transformasjonen av Ensjo skulle tilsi at omradet ikke
lenger er attraktivt for nybil-salg nir navarende kontrakter gar ut
(om 10- 20 ar) vil det a formulere en reguleringsbestemmelse som
gir rom for naring i store deler av omradet enten tiltrekke seg
alternativ naeringsvirksomhet eller en ma omregulere til boliger.

Diskusjonen viser et dilemma mellom det 4 realisere utbyggingen
og tillate en hoyere andel nering enn ideelt ut fra overordende

Samarbeidsrapport: NIBR/SINTEF/Byggforsk/NOVA 2007



97

hensyn og konsekvensen av dette over tid. Hvis reguleringsplanen
kutter 1 andel til naering er det fare for at utbyggerne ikke vil enes
om en plan og utbyggingen stopper opp og en reduserer
muligheten for en samlet utbygging. Vedtatt reguleringsplan er en
forutsetning for byggestart og planprogrammet utrykker entydig at
enkeltomrader skal ses i sammenheng,.

Prosessen

I det som skal bli Ensjo sentrum er det seks ulike grunneiere.
Grunneierne har gatt sammen om 4 utforme et reguleringsforslag
for omradet som helhet. Forslaget folger eiendomsgrensene. Dette
har forslagstiller gjort for a gi anledning til at elendommene
utvikles hver for seg, 1 hht grunneiernes individuelle timeplan.
Dette grepet viser at ambisjonen om 4 koordinere utbyggere, noe
som er nedfelt i planprogrammet, har gitt frukter, selv om dette
ikke ble helt som Plan- og bygningsetaten onsket.

Gjennom planprosessen har planadministrasjonen ikke lykkes i a
komme til enighet med utbygger og har derfor utarbeidet et eget,
alternativt planforslag. Dette forslaget er lagt fram for bystyret som
et alternativt forslag.

Fra innstillingen fra Byradet til Bystyret heter det:

Forslaget ...innebzrer at det ikke legges til rette for 50
ckstra parkeringsplasser knyttet til henholdsvis felt
A10, A11 og B20. Etatens alternativ angir reduserte
byggehoyder og utnyttelse i felt B21, E10 og E11.
Alternativ 2 tilrettelegger for maksimum 5 600 m” T-
BRA forretninger (detaljhandel) innenfor planomradet
mens forslagsstillers planforslag (alternativ 1)
tilrettelegger for inntil 7 500 m” forretning. Byradet
anbefaler planforslagets alternativ 2 med unntak
maksimumsgrense for forretningsareal der byradet
foreslar inntil 7 000 m* forretning (detaljhandel). (Fra
innstilling/saksframlegg sak XX/07 Oslo Bystyre).

Eksempelet pa reguleringsplan fra Ensjo sentrum illustrerer hvor
komplekst det er 4 omsette intensjoner til paragrafer og vilkar,
bade nar det gjelder a finne bestemmelser som indirekte forventes
a gi den intenderte virkning og nar det gjelder praktisk realisering.
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3.7  Oppsummering — reguleringsplaner

Kapittelet har vist at kommunene har tatt og tar en rekke initiativ
for 4 styrke sin rolle som byrakrat og myndighet i
reguleringssporsmal. Flere har iverksatt interne utviklingsprosjekter
som skal styrke forutsigbarhet i reguleringsbeslutningen og etatens
evne til 4 stille markedsaktorene like vilkar. Forbedring av
forutsigbarheten gir forst og fremst pa prosessuelle forhold og
kapittelet har vist eksempler hvor dette er satt dette 1 system
gjennom interne rutiner og informasjon til utbygger. Det er den
innledende fasen som vektlegges, dvs. den fasen som ikke omfattes
av loven, men som er av stor betydning for hvordan de
pafelgende, formelle fasene forloper.

Fra alle kommunene fortelles det om systematisk arbeid med 4
styrke de overordede planenes evne til 4 gi entydige signaler til
utbyggerne og formidle disse tidlig i prosessen mens prosjektene
fortsatt er pa skissestadiet. Flere ulike virkemidler proves ut, og det
a finne en form som gjore at styringsdokumenter som kvalitets-
programmer og planprogrammer fungerer i forhold til konkrete
byggeprosjekter byr pa mange utfordringer. Det faktum at bolig-
produksjonen skjer pa markedets premisser legger begrensninger i
forhold til implementering av sa vel miljomalsettinger og som
andre kvalitetskrav.

Med til kommunenes arbeid med a gjore beslutningsprosessene
forutsigbare horer ogsa tiltak for a styrke etatens skjonnsutevelse.
Kommunene forteller om ordninger der de bruker sidemanns-
kontroll, to saksbehandlere og andre former for fagkollegium i
vurderingene, nettopp for a sikre at skjonnsutevelsen er godt
forankret i etaten. Gjennomgangen har ogsa vist at kommunene
arbeider med dialog og informasjonsutveksling. Dette skjer pa
mange nivaer og tar mange former:

- Kommunenes prosessutvikling vektlegger ogsa dialog med
utbyggere og staker opp rammer for dialogen bade mellom
utbygger og planadministrasjonen og mellom utbygger og
politikerne oz konkrete reguleringsforsiag.

- Kommunene vektlegger ogsa dialoger og etablering av
moteplasser mellom utbyggerne og planmyndighetene pa
generelt grunnlag, uvavhengig av konkrete reguleringsforslag
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- Kommunene arbeider med znterne dialoger vedrorende
respons pa planinitiativ og avklaring i forhold til de ulike
sektormyndigheter

Fra utbyggerhold oppleves reguleringsprosessene fortsatt som
uforutsigbare, ogsa 1 de kommunene hvor det arbeides systematisk
med 4 forbedre prosessen.

Enkelte av kommunene informerer ikke utbyggere om hva som er
fagadministrasjonens innstilling til politikerne nar et forslag
oversendes for endelig vedtak. Dette oppfatter utbyggerne som et
brudd med den dialogen og samarbeidet som kommunene
inviterer til innledningsvis i prosessen. Det styrker en oppfatning
av at fagadministrasjonen er opptatt av 4 markere egen autoritet og
trekke et skille mellom myndighet og marked.

Kapittelet har ogsa visst at det til tross for en rekke tiltak for 4
styrke dialog og skjennsutevelse er det kimer til mistillit mellom
myndighet og marked, og at det finnes myter og forutinntatte
holdninger blant akterene bade pa myndighetssiden og
markedssiden. Kapittelet gjengir et seregent utslag av dette, der
utbygger i1 konkrete prosjekter systematisk konsentrer sin
oppmerksomhet mot det politiske niviet i den hensikt a fa omgjort
innstillinger fra administrasjonen.
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4 Om utbyggingsavtaler

Utbyggingsavtaler har utviklet seg til 4 bli et sentralt virkemiddel i
kommunenes utbyggingspolitikk. Utbyggingsavtaler bygger pa
reguleringsplanen og utdyper vilkarene som stilles 1 planen
gjennom 4 trekke opp rammer for hvordan vilkarene skal
oppfylles.

I avsnitt 1.3 ble studiens teoretiske perspektiv kort skissert og det
ble trukket et skille mellom ulike former for koordinering:
byrakratiets hierarkiske koordinering, markedets konkurranse-
baserte koordinering og nettverkskoordinering. Utbyggingsavtaler
kan ses som et redskap som forlenger og raffinerer den hierarkisk
baserte koordineringen knyttet til kommunenes regulerings-
autoritet og myndighet til 4 stille vilkar for markedsaktorenes
handlinger. Men i likhet med kommunens utovelse av regulerings-
autoritet begrenser utbyggingsavtalene den byrakratisk- hierarkiske
autoriteten: like lite som planmyndighetene kan kommandere
utbyggere til 4 regulere kan de kommandere dem inn i en avtale.
Avtalene er frivillige og forutsetter gjensidig aksept av de plikter og
rettigheter som avtalen pélegger partene. Avtalene og prosessene
knyttet til utforming av dem kan dermed ses som en frivillig
samhandlingsarena basert pa gjensidig avhengighet og samfor-
staclse mellom ulike, men likeverdige parter. Ogsa dette er en
arena der koordineringsmekanismene er i brytning. I et teoretisk
perspektiv kan arenaen studeres ut fra de konsekvenser denne
brytningen har for koordineringsmekanismene: skjerpes og
tydeliggjores/rendyrkes de to logikkene slik at hierarki og
konkurranse fungerer som to markert ulike logikker, side om side,
eller domineres arenaen av en av de to — eller av den tredje, den
nettverks- og dialogbaserte koordineringslogikken?

Kapittelet belyser kommunenes praksis med utbyggingsavtaler:
hvordan kommunen bruker dette redskapet for 4 pavirke omfang
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og kvalitet 1 nybyggingen og hvordan de gir fram for 4 ivareta
kravet om forutberegelighet, nd som staten har strammet inn
kommunenes rett til 4 innga slike avtaler.

Kapittelet starter med et kort riss av endringen i de politiske
rammene som departementene har satt for utbyggingsavtaler som
redskap 1 boligbyggingen. Hensikten er 4 trekke opp et bakteppe
for 4 forsta hvorfor kommunene na utmeisler sin politikk for
bruken av dette avtaleverket, og hvorfor avtalene har fatt stor
betydning som redskap i kommunenes strategier for a pavirke
omfang og innretning pa boligforsyningen 1 kommunen. Del 4.3 til
4.6 viser noen av utfordringen som kommunene stir ovenfor nar
det gjelder handteringen av dette redskapet. I likhet med kapittel 3
brukes kommunens erfaringer for a belyse problemstillinger og
utviklingsarbeid, kapittelet har ikke ambisjoner om 4 gi
uttommende oversikt fra hver kommune. Avslutningsvis i
kapittelet presenteres bruken av utbyggingsavtaler for alle landets
kommuner.

4.1  Utviklingen i bruken av utbyggingsavtaler

Utbyggingsavtaler har lang tradisjon i mange norske kommuner,
men maten de brukes pa har endret seg markant de siste 10 arene.
Endringene har kommet i siste halvdel av 90-tallet, nar bolig-
byggingen tok seg opp etter boligkrakket pa slutten av 80-tallet.
Nir boligbyggingen tok seg opp igjen var det i et deregulert
marked bade mht. kredittpolitikk og prissetting. Det var ogsi i en
situasjon der det offentlige har bygget ned eller faset ut mange av
sine boligpolitiske redskap® og hvor utbyggerne har en tilsvarende
framtredende rolle ved erverv av grunn, utformingen av
reguleringsplaner, tilrettelegging for utbygging og delvis ogsa
finansiering av nedvendig infrastruktur. Utbyggingsavtaler har
utviklet seg til et sentralt virkemiddel innenfor boligbygging og
utbygging generelt. Den viktigste arsaken til dette er at avtalene
brukes som et medium i1 samarbeidet mellom myndighetene og
markedsaktorene.

# Mange kommuner hadde avviklet tomteselskapene og de subsidierte
oppferingslinene i Husbanken var avviklet (ble avviklet i 1996), i tillegg til
oppheving av et todelt boligmarked (et regulert og et ’fritt”), deregulering av
leiemarkedet samt dereguleringen av kredittmarkedet.
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Avtalene har mange fasetter og skal bade bidra til 4 muliggjore
utbygging og bidra til 4 styre utforming og innretning i det som
bygges. Reguleringsplaner og utbyggingsavtaler setter rammer for
markedsaktorenes produksjon og produkter.

Kort om utviklingen i bruken av utbyggingsavtaler

I de sentrale kommune okete bruken av utbyggingsavtaler pa
slutten av 90-tallet, i omfang og sarlig 1 innhold. Endringene ble
raskt omdiskutert. Under ledelse av Kommunal- og
regionaldepartementet (KRD) ble det derfor 1 2001 nedsatt en
arbeidsgruppe, med medlemmer fra Miljoverndepartementets
planavdeling og Justisdepartementets lovavdeling for 4 se pa
kommunenes bruk av utbyggingsavtaler. Arbeidsgruppen utformet
et felles rundskriv og veileder om bruken av utbyggingsavtaler. I
rundskrivet peker departementene pé at utbyggingsavtaler i lang tid
har vart et redskap som gir kommunene anledning til 4 gi lenger
med hensyn til 4 palegge den private part forpliktelser enn det
myndighetene har hatt anledning til ensidig 4 gjore. De peker ogsa
pa at dette 1 hovedsak har vart en lite omtvistet praksis og at nar
departementene likevel velger a sette 1 gang en fornyet
gjennomgang er dette pa bakgrunn av enkeltsaker hvor avtalene
var utformet slik at utbygger betalte for bygninger og anlegg som
inngikk i det offentlige tjenestetilbudet, og som tradisjonelt har
blitt betalt av det offentlige. Departementet peker ogsd pé at
denne nye bruken av avtalene reiser mange vanskelige sporsmal av
politisk, skonomisk og ikke minst av juridisk karakter. I
innledningen til rundskrivet skriver departementene

Avtaler som omhandler andre forhold enn teknisk
infrastruktur er ikke helt ukjent fra tidligere, men
okningen av bruken er markert. Dette har sarlig vist
seg 1 pressomrader for boligbygging, spesielt 1
kommunene rundt Oslo. Men ogsa i kommuner der
det er press pa hyttebygging har slike avtaler begynt 4
komme i bruk. Man har ogsa sett en utvikling i bruken
av utbyggingsavtaler for naringsbygg. Slike avtaler er
kontroversielle, og har fort til debatt

(....) Juridisk sett er det et problem at regelverket
ikke er skrevet med en slik utvikling for eyet, og det
har derfor radet stor usikkerhet med hensyn til
lovligheten av slike avtalevilkdr. Kommunal- og
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regionaldepartementet sa 1 2001 at det var behov for 4
vurdere sporsmalet narmere, slik at en juridiske
usikkerheter oppklares.

Miljoverndepartementet og Kommunal- og Regionaldepartementet i 2002 et felles
rundskriv om bruk av uthyggingsavtaler (H-5/02)

Rundskrivet pekte ogsa pa at utbyggingsavtaler i prinsippet er en
OPS-kontrakt og at E@S-avtalen legger viktige premisser for
hvordan det offentlige og det private kan samarbeide:

Rundskrivet hadde som malsetting 4 oppklare en del plan- og
bygningsjuridiske sporsmal knyttet til inngaelsen av utbyggings-
avtaler, men departementet varslet ytterligere politiske avklaringer
og innstramninger pa omradet fra Bondevik II regjeringen.

Rundskrivet fra KRD og MD kom etter diskusjoner i fagmiljoene
om bruken av utbyggingsavtaler i ulike kommuner. Diskusjonen
gikk langs to linjer: utbyggere mente at avtaleinstituttet ble
misbrukt av enkelte kommuner: at kommunene var urealistiske og
urimelige mht. forventinger om hva utbygger burde bidra med. De
mente ogsa at kommunene var uforutsigbare og unngikk 4 varsle
tidlig hva som ville vaere deres stasted i forhold til hva de vil oppna
med avtalene, i konkrete saker. Kritikken rettet seg forst og fremst
mot kommuner med sterkt utbyggingspress. Disse kommunene
var pa sin side opptatt av okt boligbygging, som svar pad kraftig
tilflytting, men sa store problemer med 4 etablere den nedvendige
infrastrukturen knyttet til boligutbygging (bade teknisk og sosial
infrastruktur).

I fagkretser og fagmedier ble det berettet historier om utbyggings-
prosjekter som ble lagt pa is fordi kommunens krav til ytelser fra
utbygger overgikk det utbygger ville eller kunne akseptere. Fra Nes
1 Romerike ble det for eksempel berettet om en et storre
utbyggingsprosjekt hvor utbygger hadde gatt inn pa en omfattende
utbyggingsavtale supplert med OPS losninger knyttet til offentlig
infrastruktur. Da utbygger gikk konkurs ble dette tilskrevet de
omfattende avtalene, til tross for at konkursen ogsa matte forklares
med organiseringen av utbyggingen (Ruud og Nordahl 2004).

I debattene pekte utbyggere pa konsekvensen av uforutsigbarhet
for okonomien for gjennomforingen av byggeprosjektene.
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Bide kommunenes perspektiver og utbyggernes perspektiver slar
rett inn 1 kjernen for Plan- og bygningslovens intensjoner og
bestemmelser: Davaerende statsrad hevdet at dersom kommunene i
utgangspunktet dpner for boligbygging, var det rimelig 4 forvente
at kommunen sorget for skoletilbud og tekniske infrastruktur som
gjor at utbyggingen lar seg realisere. Synspunktet hennes fant stotte
1 den generelle tolkningen av kommunens ansvar i forbindelse med
utarbeidelse av kommuneplan (se Tyren 1996:86) hvor det pekes

pa
.kartlegging av konsekvenser for kommunal ekonomi,
sosiale forhold, jordvern og andre miljohensyn,
herunder forhold som teknisk utbygging,

trafikkforhold, lokal service, skoleutbygging m.m. (....)
og hevdes at

(....) slik kartlegging bor vare en naturlig del av
arbeidet med kommuneplanen.

Forutsigbarhet for utbygger var et viktig moment i departementene
varslet en gjennomgang av praksisen med utbyggingsavtaler.
Investering i boligutvikling er langsiktig 1 betydning av at
betydelige midler bindes i tomteerverv og til dels ogsa utviklings-
kostnader. Krav som fremmes etter at grunnlagsinvesteringene er
foretatt kan ha stor betydning for realiseringen av prosjektet.
Dersom dette gjores tilfeldig vil det kunna ha konkurransevridene
effekt og vanskeliggjore en malsetting om et velfungerende
boligmarked og komplisere vilkarene for kommersiell
boligutvikling.

Ny lov om utbyggingsavtaler

Rundskrivet av 2002 ble etterfulgt av flere utredninger og etter
hvert ogsa lovregulering. Bade Miljoverndepartementets utvalg for
revisjon av Plandelen av plan- og bygningsloven (PLUT) og
Kommunal og regionaldepartementets utvalg for revisjon av
bygningsdelen av loven (BLU) ble bedt om 4 drofte utbyggings-
avtaler og avgl separate innstillinger om dette. Begge utvalgene
forholdt seg til de okonomiske aspektene ved avtalene, men avga
ulike innstillinger. PLUT' innstilling tok til orde for en restriktiv
bruk av utbyggingsavtaler og et forbud mot 4 innga avtaler hvor
private finansierer skole og barnehage. BLU innstilte pa
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forholdsmessighet som innebar restriksjoner pa de samlede
kostnadene en utbygger skulle kunne bzre.

I det etterfolgende arbeidet med lovregulering av kommunenes
praksis med utbyggingsavtaler ble utvalgenes innstillinger
kombinert. I 2006 fikk Plan og bygningsloven et nytt kapittel,
kapittel XI-A Utbyggingsavtaler, som regulerte kommunenes bruk
av utbyggingsavtaler. Lovendringen ble etterfulgt av en forskrift av
20.04.2006. Reglene angav en innstramming av avtalefriheten og
framsatte forbud mot vilkar om sosial infrastruktur i utbyggings-
avtaler og det stilles det krav om forholdsmessighet. Kravet om
forholdsmessighet er viktige for utbyggerne fordi det innebzarer at
forutsetningene som kommunen stiller — for eksempel gjennom
rekkefolgebestemmelser i reguleringsplanen — ma fordeles pa alle
aktorene som bidrar i utbyggingen.

Ogsa bestemmelsene om forutsigbarhet og tidlig varsling er
viktige: Bruken av avtaler ma vare forankret i kommunestyre-
vedtak som klargjor nar utbyggingsavtale er en forutsetning for
utbygging. I tillegg ma de forhold som kommunene onsker 4
trekke inn i avtalene vare varslet pa forhand. Forutsigbarhets-
vedtaket skal ogsa synliggjore kommunens forventninger til avtalen
og det er krav om at avtalen ma forankres i planbestemmelser som
er vedtatt 1 tilknytning til en arealplan utarbeidet etter plan- og
bygningsloven.

De nye bestemmelsene stiller krav til grunnlagsarbeidet som ma til
for 4 beregne infrastrukturkostnader og dermed ogsa krav til
koordinering av kommunens ulike ansvarsomrader. Dersom
kommunen skal nyttegjore seg dette redskapet, for 4 fa i gang nye
boligprosjekter, ma de evne a koordinere sektorene som berores av
utbygginger og 4 bringe fram oversikt over innlesninger,
investeringer og tilrettelegginger som hver av sektorene ser som
viktige for at utbyggingen skal fa den kvalitet som kommunen ser
seg tjent med. Kravet om forankring i forutsigbarhetsvedtak
forutsetter ogsa langt pa vei at sektorenes krav er forankret i en
overordnet plan (kommunedelplan eller tilsvarende dokumenter).

De nye bestemmelsene stiller ogsa krav til politisk stringens.
Forutsigbarhetsvedtaket skal fattes av kommunestyret (bystyret) og
stiller sdledes ogsa krav til prinsippavklaringer og konsekvens.
Dette aktualiserer dialog internt mellom planadministrasjonen og
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ovrige deler av kommunens fagetater og mellom planadministra-
sjonen og politisk ledelse.

Sist men ikke minst aktualiserer endringene planadministrasjonens
dialog med utbyggere generelt slik at disse er kjent med hoved-
trekkene i betingelser og forventinger knyttet til bestemte
utbygginger pa et tidlig stadium.

Dette legger noen nye dimensjoner til intern koordinering av ulike
sektorer, nar reguleringsplaner fremmes og nye dimensjoner til
kommuneplanen og andre overordende styringsdokumenter. I
tillegg til 4 forholde seg til kvalitative elementer enten det er mht
utforming eller mht tjenester skal ogsa kostnadssiden fram og
prinsipper for fordeling vektlegges.

Fokus pa gjennomfering - koblingen mellom reguleringsplan
og utbyggingsavtaler

I reguleringsprosessen avklares hvilke kvaliteter og fasiliteter som
et utbyggingsomrade skal. Litt forenklet kan en si at regulerings-
prosessen fastlegger kvalitetene og at rekkefolgebestemmelsene
sikrer at disse ivaretas. Rekkefolgebestemmelsene fastlegger
sekvensering av de ulike oppgavene som ma til for a sikre at
utbyggingen er 1 trad med de kravene som er satt. For eksempel
kan rekkefolgebestemmelsene ta form som krav om samtidig
ferdigstillelse av boliger og fellestiltak som skoler og tekniske
forhold. Rekkefolgebestemmelsene innebarer at adgangen til a fa
innvilget rammetillatelse beror pa om betingelsene er oppfylt
(skole ferdigstilt, renseanlegget utvidet etc.). Rekke-
folgebestemmelsene forutsetter imidlertid at de forhold som
trekkes inn er begrunnet i reguleringsplanens gjennomforing.

Oppmerksomheten mot gennomforing har rot i en situasjon der
samfunnet forventer at nybygging blir ledsaget av tilstrekkelig
offentlig infrastruktur og utformes med tilstrekkelige uteomrader
med god kvalitet gg hvor dette ikke er pad plass forut for
utbyggingen, gg hvor kommunen ikke har anledning til 4 foresta
disse fellesgodene. I slike situasjoner ma tilrettelegging av
infrastruktur, friomrader etc. skje i et samarbeid mellom ulike
offentlige myndigheter og mellom myndigheter og utbygger(e).
Fokus pa gjennomforing referer dermed til avklaringen av hva
kravene i planen innebarer mht til forpliktelser for de ulike
sektormyndighetene, enten de er kommunale eller regionale, og for
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utbygger. Fokus pa gjennomfering innebzrer ogsa avklaring av
hvordan de forskjellige aktorene vil oppfylle sine forpliktelser, for
cksempel om dette skal gjores 1 form av kontantbidrag eller
konkrete arbeidsoppgaver. Det er i dette bildet EQS regelverket og
krav til offentlige innkjop kan ha gyldighet.

Avgrensinger

Nir det gjelder nedvendig infrastruktur for at omradet skal kunne
tas 1 bruk, trekkes et skille mellom infrastrukturen innenfor og
utenfor omradet. Mens utbygger 1 hovedsak tar finansieringsansvar
for infrastruktur innenfor omridet, da med unntak av sosial
infrastruktur, er ansvaret for infrastruktur utenfor omradet ofte
gjenstand for forhandlinger mellom utbygger og kommune eller
annen sektormyndighet. Diskusjonene knytter seg til hvorvidt
utbyggingen utloser behov for utbedring, oppgradering eller
utvidelser 1 infrastrukturen, for at den kan absorbere den nye
utbyggingen. Et eksempel er tilknytning til tilforselsveier hvor en
ny utbygging gjor det nodvendig 4 endre etablerte krysslosninger
eller utvide antall kjorefelt slik at de kan absorbere okt trafikk. Et
ckstremt eksempel er etablering av nye stopp for T-bane, jernbane
eller annet (som tilfellet var i Nydalen 1 Oslo).

Selv om utbygger som oftest tar ansvar for infrastruktur innenfor
omradet kan dette ogsa involvere vanskelige avklaringer. Storre
utbygginger, og spesielt utbygginger som er omdanning av
omrader innenfor byggesonen, involverer ofte mange grunneiere
og flere utbyggingsaktorer. Fokus pa gjennomferingsprosess
innebazrer ogsa avklaring av interessene til ulike private aktorer
innenfor ett omrade og prosessen med a finne fram til gjensidig
akseptert fordeling av rettigheter og plikter. Den fordelingen en
kommer fram til ma sa avtalefestes pa en mate som sikrer at
avtalene star ved lag selv om en part skulle selge seg ut av
prosjektet.

I noen tilfeller hvor slike avklaringer er kompliserte, tar én av
utbyggerne ansvar for denne type avklaringer, og svart ofte gar
veien ofte gjennom oppkjop hvor akterer med stor okonomisk
handlekraft kjoper opp de mindre aktorene i omradet. I store og
komplekse utbygginger, der oppkjop ikke viser seg 4 ver realistisk,
vil det ofte vaere nedvendig at kommunen gar inn og bistar de
private aktorene med a skape en plattform for samarbeid og
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muligheter til 4 enes om fordeling av rettigheter og plikter knyttet
til utbyggingen.

4.2 Forming av en fornyet politikk for
utbyggingsavtaler — eksempel fra Oslo

Oslo kommune har nylig meislet ut sin politikk for bruk av
utbyggingsavtaler. Saksbehandlingen knyttet til dette illustrerer
konsekvensene som endringene medforte i regelverket har hatt for
den praktiske utbyggingspolitikken. Da departementene 1 2002
hadde utformet rammene for kommunenes anledning til 4 innga
utbyggingsavtaler meislet ogsa Oslo kommune ut sin politikk. I
vedtaket om kommunens retningslinjer for utbyggingsavtaler gikk
byradet inn for at utbygger ma bekoste teknisk/gronn
infrastruktur, og barnehager der det var ansett som relevant. 1
vedtaket ble det ogsd pekt pa at annen type sosial infrastruktur kan
veare relevant og at boligpolitiske forhold kunne tas opp til
forhandlinger (bystyrevedtak 222/02). Vedtaket lister opp en rekke
forhold som ma til for 4 gjennomfore en utbygging og illustrerer
tankegangen som kommunene hadde, og som da var stottet av
departementene:

- Vei, vann, avleps- og fjernvarmeledninger, fellesomrader,
parkbelter er bidrag som forst og fremst ville vart dekket
gjennom forskuttering/refusjonsregelverket, men som en
mener at utbyggingsavtaler gir anledning til 4 handtere
smidigere.

- Det pekes pa kommunale samleveier, rundkjeringer og
krysslosninger som forhold som utbyggingsavtaler kan
regulere, mens riksveier skal staten 1 hovedsak finansiere og
veier til/langs med tomta ses som utbyggers ansvar.

- Lokalnett og stikkledninger er alltid utbyggers ansvar.
Tilknytningsavgiften skal dekke hovedledningsnett.
Hovedledningsnett til og langs med tomt kan belastes
grunneier/utbygger. Finansiering og bygging av deler av
hovedledningsnettet nevnes som forhandlingstema,
eventuelt er dette et definisjonssporsmal: hva er
“hovedledningsnett” og hva er ”lokalnett”.
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- Elektrisitet, fjernvarme og kommunikasjon er ikke
kommunale tjenester, men som aktualiseres ved enhver
utbygging (flyttes, skjermes, etablere...). Det pekes pa at det
ofte er et behov for 4 lage kulverter som samler alle
ledninger og dermed (indirekte) at dette kan veare tema for
forhandlinger slik at disse utnyttes optimalt.

— Gront/friomrider pekes ut som tema for forhandlinger med
utbygger. Friomrader er etter loven fellesomrader”. De er
private og skal opparbeides av utbygger, men en kan
forhandle om andre gronne tiltak. Det pekes spesielt pa tiltak
som vil kunne ha betydning for markedsprisene som
utbygger oppnar.

- Skole: I bystyresaken fra 2002 ble det pekt pa at siden
bystyret tidligere har vedtatt at private skal kunne eie og
forvalte skolebygg og kommunen kan veare leietaker, kunne
etablering av skoler kan bli et forhandlingstema i storre
utbygginger.

— Barnehager: I Oslo har kommunen ofte bidratt med
subsidierte tomter for barnehager for a4 medvirke til
barnehageetablering. De har ogsa hatt en politikk pa 4 kreve
at det avsettes areal til barnehageformal. Pa dette grunnlag
ble det da anbefalt at barnehager er et forhandlingstema.

- Helse og sosialtjenester: Kommunen har hatt ansvaret for a
finansiere og bygge den delen av den sosiale infrastrukturen
som kommunen har hatt til hensikt 4 drive og det anbefales
at denne praksisen forsetter

- Sosial boligprofil/demografi: Bystyresak 222 anbefaler at
boligpolitiske forhold og forskjellige typer bokvaliteter tas
opp til forhandlinger. Det pekes pa at kommunal
innleie/tildelingsrett kan tenkes 4 vare et adekvat boligsosialt
virkemiddel. For eksempel pekes det pa mulighetene for a
fastsette vilkar om prisregulering og boligkvalitet i
forbindelse med kommunale tomtesalg eller nar kommunen
bidrar med tilskudd pa annen mate.

Gjennomgangen viser tydelig hvordan kommunen i 2002 sa for
seg muligheten til 4 stille utbyggere ovenfor omfattende vilkar.
Loven og veiledning fra 2006 viser at kommunens ambisjoner
langt overskred de nye rammene og kommunen var nodt til 4
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revidere sin politikk for bruk av utbyggingsavtaler. Blant annet har
Oslo mattet revidere ambisjonene om 4 sette skole og barnehage
pa dagsordenen nar utbyggingsavtaler forhandles fram.

Ny politikk — innskrenkninger og fokus pa forutsigbarhet og
forholdsmessighet

I Oslo har Etat for Eiendom og Byfornyelse (EBY) ansvaret for a
skissere elementene i en politikk for bruken av utbyggingsavtaler.
Politikken utmeisles trinnvis og det legges stor vekt pa 4 avklare de
juridiske rammene for kommunenes politikk. Som nevnt er loven
ny og det er mange grasoner hvor det enda ikke foreligger tydelig
presidens. I arbeidet med 4 fa fram en ny politikk har kommunen
konsentrert seg om to forhold:

- a finne modeller som setter kommunen i stand til raskt 4
komme fram med en oversikt over de behov som
utbyggingen reiser mht teknisk og ”grenn” infrastruktur

- a utvikle legitime metoder for 4 beregne kostnadene og
nokler for hvordan kostnadene kan fordeles mellom
kommune og utbygger, og i prinsippet ogsa statlige
myndigheter

Dette mad ses ut fra lovens krav om forholdsmessighet og at
utbyggingsavtalene skal etterfolge et forutsigbarhetsvedtak.
Behovet for a utvikle metoder for 4 beregne kostnader og inntekter
ved en utbygging er grunnet i forhandlingene mellom kommunen
og utbygger: I praksis framforhandles utbyggingsavtalene parallelt
med utformingen av reguleringsplanen. Avtalen bygger direkte pa
rekkefolgebestemmelsenes krav og det er i praksis liten vits i 4
vedta en reguleringsplan hvor en vet at en ikke vil makte 4
gjennomfore rekkefolgebestemmelsene. Det er derfor nodvendig 4
fa oversikt over nedvendige infrastrukturtiltak allerede mens
prosjektet er pa skissestadiet.

For a ivareta kravet om forutsigbarhet mener kommunen at det ma
foreligge et vedtak som varsler at utbyggingsavtaler vil bli avkrevd
og som varsler hva avtalene er forventet 4 omfatte (grovt sett).
Dermed er utbygger varslet om hva som er kommunens
utgangspunkt og forventing nér forhandlinger starter.

I tillegg er metoden for 4 beregne kostnader og aktuelle fordelings-
nokler viktig for 4 realisere kravet om forholdsmessighet: Det er
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seerlig 1 situasjoner med flere grunneiere innenfor et
reguleringsomrade at bestemmelsen om forholdsmessighet blir
vanskelig. I intervjuene pekte kommunen pa noen av de praktiske
utfordringen som de arbeider med:

— Hvordan ansli de totale kostnadene av de infrastrukturtiltak
som ma til slik at kommunen kan beregne et kronebidrag
som skal ligge til grunn nar kommunen fremmer krav om

bidrag?

- Nar det er flere grunneiere/utbyggere i omradet og noen av
dem eier omrider som en onsker 4 legge ut som gront-
omréder, eller offentlige bygg, mens andre eier omradene
hvor det tillates boligbygging — hvordan skal en fa til
rettferdig og omforent fordeling av utbyggingsrettigheter og
plikter knyttet til infrastruktur?

- Hva er gode praktiske grep for 4 ivareta lovens krav om
planmessig sammenheng mellom forslagsstillers prosjekt,
den enkelte utbygger og de offentlige infrastrukturtiltakene
som utbygger skal (del)finansiere?

I veiledningen til loven av 2006 heter det at kommunen ikke skal
vaere prisdrivende 1 boligmarkedet og fordelingen mellom offentlig
og privat finansiering vil her 1 praksis vare en vanskelig avveining.
Selv med et, 1 prisnippet enkelt, utgangspunkt om at utbygger
selger til den pris markedet er villig til 4 betale, vil det vaere
vanskelig a identifisere et grensebelop som tipper over fra 4 bare
redusere utbyggers proﬁtt til ogsé 4 bidra til 4 drive priser —1 et
lengre tidsperspektiv™. I et regnestykke vil utbygger sette en
erfaringsbasert salgspris for den aktuelle enheten og sa trekke fra
byggekostnader, kostnader til grunn, kapitalkostnader,
utviklingskostnader og utbyggers dekningsbidrag.

Forholdsmessighet: praktiske problemer - knep og grep

Nar noen grunneiere/utbyggere far belagt deler av sitt utbyggings-
omride med grontomrader eller barnehager/skoler, og andre far

. Salgsprisene er gitt av markedet. @kte kostnader for utbygger ma ga utover
dekningsbidrag, evt. gi lavere tomtepriser. P4 lengre sikt vil marginale prosjekt
bli skrinlagt fordi kostnader i utbyggingsavtaler ikke gjor prosjektene
lonnsomme. Da reduseres boligtilbudet og med redusert tilbud og samme
ettersporsel, sd stiger salgsprisene og en kan si at kommunen er prisdrivende.
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hele omradet avsatt til utbyggingsformal, kan dette synes urett-
ferdig. En mate 4 kompensere dette pa er 4 innromme hoyere
utnyttelse pd andre deler av en utbyggers utbyggingsomrade.
Lovens bestemmelser om at vedtak i utbyggingsavtaler skal
etterfolge vedtak om reguleringsplanen er for 4 forhindre u#strakt
bruk av denne type kompensatorisk tenkning ved at planen
primert skal vurderes planfaglig og ikke skonomisk-strategisk.
Kommunen prover 4 knytte rekkefolgebestemmelser til hvert
enkelt felt, men mange av tiltakene ligger konsentrert i ett av
feltene. Dermed blir det et puslespill 4 fa bidrag fra utbyggere i
andre felt.

Kommunen ser at det fremmes utbyggingsforslag i omrader der
noen av grunneiere innenfor reguleringsomradet ikke har planer
om 4 bygge ut og dermed heller ikke vil innga noen utbyggings-
avtale. For a fa politikken til 4 flyte greit ogsa i omrader med flere
grunneiere, som gjerne bygges ut over tid, ma kommunen finne
metoder for 4 unnga “gratispassasjerer”. En mate a gjore dette pa
er 4 avvente utbygging til flere utbyggere er pa plass. En annen
mate er at utbygger forskutterer tiltaket.

Dette kan kommunen for eksempel gjore gjennom a bruke
tormuleringer "skal vare sikret giennomfort for...” Slike formuleringer
apner for at rekkefolgebestemmelsene kan anses som oppfylt nar
utbygger har innbetalt sin andel av kostnadene. I en del tilfeller vil
det imidlertid ikke vaere mulig 4 vente med 4 gjennomfore
infrastrukturtiltak.

Pa Ensjo har Oslo kommune for eksempel valgt 4 kreve inn et
kostnadsbidrag fra utbyggerne pr. BRA. Kommunen har kostnads-
beregnet alle infrastrukturtiltak og krever inn bidrag som dekker
disse. I praksis tolkes da innbetalingene som at rekkefolgebestem-
melsene er oppfylt, selv om tiltaket ikke er gjennomfert 1 praksis.
Utbyggingsavtalen er gjensidig og kommunen har forpliktet seg til
a gjennomfore tiltaket, selv om utbyggingen av ulike arsaker skulle
stopper opp. Dermed tar kommunen en viss risiko. For eksempel
kan en utbygger som har “sittet pa gjerdet” til kommunen har
gjennomfort tiltaket, zekze 4 innbetale sin andel. Oslo har som
intensjon 4 kreve inn bidrag fra utbyggere som vil bygge ut etter at
tiltaket er pa plass, men er klar over at en slik praksis kan proves
for domstolen av utbygger.
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Utvidet fokus: inkludering av bomilje og sosiale kvaliteter

I likhet med flere av de andre kommunene i studien ensker Oslo
kommune at elementene som skal inngé 1 utbyggingsavtaler ogsa
skal omfatte forhold som antas 4 ha betydning for omradet sosiale
kvaliteter.

I Oslo kommune tolkes loven slik at de bare kan kreve dette
dersom de har gitt veien gjennom et forutsigbarhetsvedtak, og da
et vedtaks som sier at kommunen kaz og vi/ legge inn boligsosiale
tiltak 1 avtalene. I Oslo har EBY fremmet en sak om dette til
byraden/byradsutvalget for byutvikling. Dersom forslaget blir
vedtatt oppfatter kommunen at de har hjemmel for 4 legge inn

- fordeling av leilighetstype
- sikring av minstestorrelse pa leilighetene
— krav til utforming (livslepsstandard, UU)

— bestemmelser om at boligene skal rettes spesielt mot behov
som serlige grupper har (som eldre, ungdom)

- bestemmelser om energieffektivitet — dersom de vil ga
utover rammene lagt i TEK

- forkjopsrett for kommunen (loven krever at det skjer til
markedspris).

Ideen er at dette forutsigbarhetsvedtaket skal inn 1 kommune-
planen for 2008 og dermed gi kommunen anledning til 4 forhandle
ogsa pa slike tema, 1 de utbyggingsprosjektene hvor de ser det som
aktuelt. EBY mener at dersom en far dette igjennom, star de friere
til 4 sette rammer for utbyggingsprosjekter slik at forhold med
betydning for boligomradets sosiale kvaliteter blir premiss-
leverandor i utbyggingen. Opplegget testes™ na ut i et konkret
utbyggingsprosjekt (Hollenderkvartalet).

Prosessen med 4 skaffe hjemmel for a sette sosiale forhold pa
dagsorden nér utbyggingsavtaler skal framforhandles er
omfattende: Kravet om forutsigbarhetsvedtak tilsier ogsa at
forslaget skal pa horing.

26 Testes ut” betyr her 4 undersoke om det et politisk aksept for en slik praksis
gjennom konkrete forslag.
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Informantene forteller at utbyggerne forelopig har vert lite trukket
inn i denne prosessen, utover at de har faitt forslagene til horing.

4.3 Politikk 1 stopeskjeen ogsa 1 de andre
storbykommunene

De andre byene har et litt annet utgangspunkt enn Oslo, siden
deres behov for a revidere politikken synes 4 ha veret mindre
pakrevd, blant annet fordi utbyggers bidrag til barnehage og annen
’sosial infrastruktur” ikke stod like sentralt i deres praktisering av
utbyggingsavtaler fsr lovendingen.

Fra Trondheim fortelles at kommunen alltid har vert svart bevisst
pa a styre boligbyggingen 1 forhold til skolekapasitet og kommunen
har hatt en praksis hvor utbyggingsprosjekter skal stoppes dersom
ikke kommunen gir inn og bygger opp nedvendig skolekapasitet.
Sa lenge det er stor ettersporsel 1 omradene hvor det er skole-
kapasitet og tilstrekkelig tilgang pa tomter er dette en lonnsom
politikk. Trondheim mente de sparer mer enn 10 millioner arlig pa
a styre boligutbyggingen pa denne maten.

Trondheim kommune gjor imidlertid bruk av rekkefolgebestem-
melser og utbyggingsavtaler nar det gjelder teknisk infrastruktur.
Dette dreier seg forst og fremst om investeringer 1 veg og
opparbeidelse av grontomrader. Trondheim moter imidlertid ogsa
en rekke av de samme praktiske problemene knyttet til utbyggings-
avtaler som Oslo.

- Loven gir ikke rom for a trekke infrastrukturtiltak som faller
utenfor utbyggingen inn i forhandlingene, men i praksis vil
det vare et skjonnssporsmal hvordan grensene skal trekkes.

—  Trondheim er ogsa pa sok etter modeller som kan si noe om
hvor mye kommunen skal betale av det som er innenfor
utbyggingsomradet: Kommunen har et prinsippvedtak om
full kostnadsoverveltning pa utbygger, men 1 praksis har
kommunen 1 visse tilfeller betalt en andel.

I motsetning til Oslo har Trondheim et prinsipp om at utbyggerne
ma ordne opp seg i mellom, og i praksis ser kommunen at den
storste utbyggeren ofte tar et initiativ til 4 innga en avtale med de
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andre grunneriene. Ogsa Trondheim moter problemet med
gratispassasjerer: nar en av utbyggerne onsker 4 bygge ut raskt,
mens andre har planer om 4 vente, og dermed ogsa vil utsette sin
”andel” av investeringer i infrastruktur. Slik situasjonen er der
synes ansvaret i praksis 4 hvile pa de storre og kapitalsterke
utbyggerne. I intervjuene ble gitt eksempler der en stor utbygger
patar seg forpliktelsene for mindre utbyggere, for a fa fortgang i
saken og for 4 komme i gang med sin utbygging.

4.4 Manglende politikk — manglende
torutsigbarhet?

I flere av kommunene er bruken av utbyggingsavtaler i
stopeskjeen. Fra Kristiansand ble det fortalt om en ”sak-til-sak”
tilpasset praksis:

- I et tilfelle”” gikk kommunen aktivt inn for 4 avhjelpe: Her
var to sider ved den offentlige infrastrukturen kompliserende
for utbyggingen: det matte etableres en skole og riksveien
matte flyttes. Dette loste kommunen ved 4 fremme en
reguleringsplan for veien pa vegne av Vegvesenet. Det ble
ogsi tatt initiativ for a lese skoleproblemet.

- I et annet tilfelle® mente utbygger at kostnadene til
infrastruktur ble for store og la ubyggingen “pa is”.
Reguleringsplanen ble vedtatt i 2001 og utbyggingsavtalene
ble framforhandlet parallelt med reguleringsplanen og en
avtale ble inngatt. Ogsa der har det vert en del utskiftninger
av aktorene.

- I et tredje eksempel® var kommunen grunneier (en av flere)
og bidro til at de ovrige grunneierne organiserte seg slik at
utbyggingen kunne komme i stand. I den utbyggingen ble
det ogsi laget en fordeling mellom grunneierne mht
infrastruktur og kostnader til opparbeiding av fellesomrader.

27
Justneshalvoya
2 .
® Lauvasen
29 1o
Kjoyta
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Ogsa 1 Bergen kommune er politikken om utbyggingsavtaler i
stopeskjeen. I januar 2007 vedtok Bergen et prinsippvedtak som
sier at utbyggingsavtaler kan brukes innenfor alle typer tiltak som
loven gir adgang til’ og at dette gjelder hele kommunen. T vedtaket
pekes det pa at avtalene forutsettes inngatt for
igangsettingstillatelse gis. Dette gjelder der utbygging i henhold til
vedtatt plan ogsd forutsetter bygging/oppgradering av offentlige
anlegg’' og at utbyggingsomridene skal selv bare kostnadene for
tilrettelegging av teknisk og gronn infrastruktur. Bergen varsler
ogsa at de vil bruke utbyggingsavtale der det fra kommunens side
er onskelig 4 regulere antall boliger i omrédet, boligstorrelse eller
krav til utforming. Det samme gjelder der kommunen eller andre
skal ha forkjopsrett eller tilbisningsrett til en andel av boligene.

I intervjuene kom det fram at kommunen ikke har rukket 2
opparbeide seg omfattende erfaringer. Bergen har nylig opprettet
en egen avdeling som skal handtere kommunens strategiske
oppkjop og utbyggingsavtaler. Pa intervjutidspunktet var enheten
ikke kommet ordentlig i gang med sitt arbeid.

Utbyggerne om avtalenes innhold og praktisering av
adgangen til 4 innga avtaler

I samtaler med utbyggere synes det klart at de er inneforstatt med
at all infrastruktur innenfor utbyggingsomradet dekkes av
utbyggerne, men at det ofte er uklart hvorvidt infrastruktur fram #/
omradet med rimelighet kan sies a vare en del av utbyggingen.
Rundkjoringer og fotgjengeroverganger er gjengangere i sa mate.

Til tross for arbeidet som nedlegges for 4 skape forutsigbarhet
omkring avtalene etterlyser mange av utbyggerne en tydeligere og
mer gjennomtenkt politikk: Ogséd nar det gjelder
utbyggingsavtalenes innhold og omfang forseker misfornoyde
utbyggere 4 ga direkte til politikerne for 4 fa gjennomslag for sine
interesser, slik vi sa at enkelte utbyggere gjorte nar de var
misforneyde med reguleringsbeslutningen, og lobbyvirksomhet tas
1 bruk 1 slike sporsmal ogsa. Dels forestar utbyggerne selv denne
kontakten eller de leier inn profesjonelle lobbyister, ofte tidligere
politikere, som kan tale deres sak ovenfor bystyrerepresentanter. 1

ifr. pbl § 64 b

o Offentlige anlegg defineres som trafikkanlegg, byrom, offentlige friomréder,
VA-anlegg, fiernvarme m.m.
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samtalene viste utbyggerne til flere eksempler hvor de hadde hatt
kontakt med politikeren, og hvor slik kontakt hadde fort til at
vilkdr som ble stilt av administrasjonen ble frafalt i den politiske
behandlingen. I disse tilfellene hadde utbygger kontaktet de
politiske partiene og mott pa deres gruppemoter. De begrunnet
dette med betydningen av 4 skape forstaelse hos politikere nar en
er uenig i fagetatens fremstilling av en sak.

De samme utbyggerne fortalte imidlertid at de ogsa gar i
gruppemoter i saker der utbygger er enig med fagetaten, da for a
motvirke at politikerne snur som felge av naboprotester.

4.5  Kort om utbyggingsavtaler i alle norske
kommuner

Parallelt med denne studien ble det i 2007 ogsa gjennomfert en
survey-undersokelse til politikere og ansvarlige 1 planadministra-
sjonen i alle landets kommuner (Holm, 2007). I surveyen til
planadministrasjonen ble det lagt inn enkelte konkrete sporsmal
om bruken av utbyggingsavtaler. Svarene i surveyen har sin hoved-
tyngde fra storre kommuner. Enkelte av funnene fra surveyen er
likevel presentert fordi de gir et bakteppe til storbykommunenes
arbeid med utbyggingsavtaler”.

Surveyen viser at bruken av utbyggingsavtaler er utbredt ogsa i sma
og mellomstore kommuner og mer enn hver 2. kommune svarer at
de gjor bruk av utbyggingsavtaler enten alltid eller 1 forbindelse
med storre utbygginger. I analysen har vi skilt svarene fra
kommuner med mer enn 20.000 innbygger og kommuner med
ferre enn 20.000 innbygger. Vi finner, ikke overraskende at
andelen som svarer at de bruker slike avtaler er hoyest i de storste
kommunene.

321 tolkningen av svarene ma en ta hensyn til svarprosenten som i var lav
(tallene baserer seg pa 25 % av alle landets kommuner, men er altsa lavest for de
minste kommunene hvor tematikken er mist aktuell.
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Tabell 4.1 _Andelen av kommuner over og under 20.000 innbyggere som
gior bruk av utbyggingsavtaler. Prosent. N= 144.

Kommuner Kommuner Total

med opp til med over

20 000 20 000

innbyggere innbyggere
Brukes alltid/nesten alltid 24 47 26
Brukes bare ved storre 31 29 31
utbyggingsprosjekter
Brukes sjelden/Uaktuelt 46 24 43
Uaktuelt 27 6 24

101 100 100

Kilde: NIBR — Survey til planadministrasjonen (Holm 2007 ):

Vi bad kommunene som svarte at de gjorde bruk av utbyggings-
avtaler ofte eller ved storre utbyggingsprosjekter om 4 oppgi hvilke
forhold som vanligvis inngikk i avtalene. De vanligste forholdene
var listet opp og vi bad lederen i planadministrasjonen krysse av i
henhold til deres praksis:

Gjennomgangen viser at

- Kostnadsfordeling, ved teknisk infrastruktur innenfor
planomradet nesten alltid inngar
(60 % svarer alltid og 31 % svarer ofte).

- Kostnadsfordeling, ved teknisk infrastruktur utenfor
planomradet er langt mindre vanlig, men samtidig har mer
enn hver andre kommune erfaring med a innlemme disse
aspektene i avtaleverket.

(10 % svarer alltid og 48 % svarer ofte).

Som det framgir av kapittel 4.1 og 4.2 forutsetter loven av 2006 at
kommunenes bruk av utbyggingsavtaler skal etterfolge et
forutsigbarhetsvedtak i kommunene. Langt fra alle kommunene
har (hittil) gatt gjennom sin politikk for utbyggingsavtaler. Pa
sporsmal om de har en vedtatt politikk svarer 40 % at de har
politiske vedtatte retningslinjer:
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Tabell 4.2 _Andel som svarer at kommunen har vedtatt en politikk for
bruk av uthyggingsavtaler. Prosent. N=137.

Kommuner Kommuner Total
med opp til med over
20 000 20 000
innbyggere innbyggere
Ja, administrative 6 13 7
retningslinjer
Ja, politisk vedtatte 38 50 39
retningslinjer
Nei 50 36 49
Uaktuelt 6 0 5
100 99 100

Kilde: NIBR — Survey til planadministrasjonen (Holm 2007):

Tabell 4.2 antyder at sa godt som ingen av kommunene avviser
aktualiteten av dette sporsmalet for sin egen del. Selv om mange
svarer nei og ikke har en vedtatt politikk ser de det ikke som
uaktuelt.

I surveyen ble kommunene ogsa spurt om samarbeid mellom plan
og utbygging og helse- og sosialrelaterte virksomheter.
Undersokelsen tyder pa at det tverrsektorielle samarbeidet som de
storre byene er opptatt av, ogsa er relevant for mindre kommuner.
I surveyen spurte vi om kommunene har boligsosiale planer™. 103
av 144 kommuner svarte at de hadde utarbeidet slike. Langt de
fleste svarte ogsa at disse planene ble brukt nar kommunene
utformet sin utbyggingspolitikk.

» Med boligsosiale planer viser til ’sektorplaner” som beskriver boligbehov,
meldt inn fra helse- omsorgs og sosialetaten og vurderinger av eventuelle
tjenestebehov knyttet til dette, samt til kommunens bruk av boligsskonomiske
virkemidler for 4 ivareta disse boligbehovene.
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Tabell 4.3 _Andelen som svarerer at deres boligsosiale planer brukes i
kommunens uthyggingspolitikk. Prosent. N= 103

Kommuner Kommuner Total

med opp til med over

20 000 20 000

innbyggere innbyggere
Ja, de boligsosiale 70 83 72
planene benyttes
Planene benyttes 30 17 28
sjelden
Sum 100 100 100

Kilde: NIBR — Survey til planadministrasjonen (Holm 2007 ):

At kommunene bruker de boligsosiale planene 1 sin utbyggings-
politikk ma imidlertid ikke forveksles med at boligsosiale forhold
trekkes inn 1 #thyggingsavtalene. Surveyen gir ikke grunnlag for a
vurdere om sma kommuner har kommet lenger enn de store
bykommunene som inngar i denne studien, nar det gjelder a
innlemme boligsosiale forhold 1 utbyggingsavtalene. Tabellen ma
forst og fremst forstas pa et generelt grunnlag og viser at bolig og
bomiljorelaterte problemstillinger som genereres fra helse- og
sosialsektoren, trekkes inn i utbyggingspolitikken. Tabellen kan
ikke gi svar pd om dette loses ved at kommunen bygger selv eller
bestiller bygg, ved former for samarbeid mellom kommunen og
utbyggere eller som grunnlag for 4 bygge nye kommunale
utleieboliger.

4.6 Oppsummering — utbyggingsavtaler

Kapittelet har vist at kommunenes politikk i forhold til
utbyggingsavtaler fortsatt er i stopeskjeen. Alle kommunene har
revidert sin politikk etter lovendringen i 2006 og Oslo har vart
sarlig tydelig i dette arbeidet. Kommunene er i gang med 4
implementere revidert praksis og kravene om forutsigbarhet og
forholdsmessighet star sentralt i dette arbeidet. De forhold som
kommunene onsker at utbyggingsavtalene skal omfatte inkluderer
okonomi og kvalitative krav til bebyggelsen — i flere kommuner ble
ogsa ’sosiale kvaliteter” 1 nybyggingen sarlig nevnt. Den mest
framtredende utfordringen for bide kommune og utbygger er
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knyttet til finansiering av teknisk infrastruktur og fellesomrader,
bade til estimering av kostnadene og fordeling av dem. Oslo og
Stavanger er 1 ferd med 4 skaffe seg erfaringer om hvordan de kan
foreta estimeringer og fordelinger pa en mate som responderer pa
lovens krav om forholdsmessighet. Veien gar gjennom; (1) en
samlet kostnadsberegning av alle felletiltak som inngar i
utbyggingen og beregning av kostnadene ved a etablere dem, (2)
utarbeiding av fordelingsmodeller mellom ulik aktorer —
grunneiere, utbyggere og sektormyndigheter, og (3) arbeid med
juridisk hjemling av krav slik at en unngér gratispassasjerer i
utbygginger som strekker seg over lang tid.

Kristiansand, Bergen og til dels ogsa Trondheim har nettopp
startet arbeidet med 4 utmeisle sin politikk. De er mer tilbake-
holdne og overlater til markedsaktorene a ordne estimering og
fordeling ”’seg imellom”. Dette kan imidlertid resultere i ulike
vilkar for ulike byggeprosjekter. Fra utbyggerne framheves at ulike
vilkar som kompliserende for sin virksomhet.

Politikkutforming som koordinering

I innledningen til kapittelet reiste vi sporsmal om kommunes
arbeid med utbyggingsavtaler innebar en skjerping og rendyrking
av styringslogikken i hhv. byrakratiet og markedet, om arenaen ble
dominert av én av de to styringsformene eller om vi sa konturene
av en tredje, nettverks- og dialogbasert koordineringslogikk.
Kapittelet viser at de kommunene som gar tungt inn i arbeidet
med 4 utforme ny praksis med utbyggingsavtaler i all hovedsak
bruker hierarkiets logikk: de tilstreber tydelighet i rammene og ens
praktisering pa tvers av ulike byggeprosjekter og like vilkar for alle
aktorer innenfor en og samme utbygging. Kommunene former
dermed praksis som skal sikre like konkurransevilkér for alle
aktorer. Pa sporsmalet mener vi 4 se at kommunenes arbeid med 4
utmeisle en politikk for bruk av utbyggingsavtaler i mindre grad
handler om a utvikle nettverk, og i storre grad handler om 4 ta
markedets koordineringsbetingelser pa alvor og skjerpe den
hierarkiske styringen slik at markedet kan fungere bedre.
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5 Modeller for tilrettelegging av
utbygging

Kapittel 3 viste reguleringsprosessen og hvordan kommunene
arbeider med a fa til en god dialog og tidlige avklaringer omkring
utbyggernes forslag. Kommunene vektla her 1 ulik grad dialog og
nettverk, i tillegg til tydelighet 1 prosessen. Dette gjaldt bade internt
mellom ulike kommunale etater og mellom kommune og utbygger.
Det foregaende kapittelet viser at kommunene, ogsa i ulik grad,
vektlegger forutsigbarhet og forutberegnelighet nar de stiller vilkar
for markedsaktorene.

Bade reguleringsbeslutninger og utbyggingsavtaler handler om
myndighetsutovelse. Kommunene gar imidlertid ogsa dypere inn i
utbyggingsaktiviteter enten de er grunneiere selv eller de pa andre
mater bidrar til at bestemte utbygginger kommer i gang.

Dette kapittelet belyser kommunenes engasjement i forhold til
tilstrekkelig tilgang pd tomter, enten det tar form av kommunalt
oppkjop eller andre typer handlinger for 4 fa til utvikling pa de
tomter som onskes utviklet.

Kapittelet presenterer ulike modeller som kommunene gjor bruk
av. Kommunene oppviser stort mangfold av praksiser, som er i
stadig utvikling. Vi har her er gjort et forsek pa a “koke ned” dette
praktiske mangfoldet slik at vi far fram konturene av det vi har
valgt 4 kalle modeller for tilrettelegging av utbygging.

Kapittelet starter med 4 presentere to litt ulike praksiser hvor
kommunene kjoper grunn i utstrakt omfang. Forst presenteres en
modell der kommunen gjor bruk av tomteselskap og dernest
modell(er) hvor kommunen er direkte aktor pa markedet. Tredje
avsnitt viser praksiser der kommunen ikke kjoper grunn, men
forsoker 4 forlose utbygging giennom aktiv koordinering av etater
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og utbyggere. Til slutt vises en praksis der kommunen har

begrensede ambisjoner bade i forhold til oppkjep og i forhold til
aktiv koordinering og tilrettelegging. Boligbygglagene inngar som
ikke ubetydelige strategiske aktorer eller utbyggere 1 kommunene.

51 Gjennomforing basert pa et aktivt
tomteselskap

I kapittel 4 kom det fram at Bergen kommune er helt i startgropen
for 4 utforme en politikk for utbyggingsavtaler. Vi skal her se at
Bergen Tomteselskap har spilt og fortsatt spiller en sentral rolle 1
tilrettelegging for boligutvikling. Tomteselskapets rolle i forhold til
erverv av grunn, tilrettelegging for utbygging og avhending av
ferdig regulerte, byggeklare tomter med tilherende krav har endret
seg de senere arene, i takt med den hoye nybyggingen — og
prisveksten — som har funnet sted. I dette avsnittet beskrives
Tomteselskapets virksomhet, men for dette vil vi peke pé at
Bergen kommune ogsa driver aktiv byfornyelse. Vi har valgt 4 ta
dette med fordi det representerer en type kommunedrevet
byutviklingsarbeid hvor boligbygging inngar som sentralt element.
I disse prosjektene gar utbygger og kommune ”hand 1 hand” 1 et
tett, omraderettet og prosjektbasert samarbeid.

Kommunens rolle i byfornyelsen

I Damgsardsundet driver Bergen kommunen et stort fornyelses-
og utviklingsarbeid. Arbeidet startet med utarbeidelsen av en
kommunedelplan som omfattet et sentralt beliggende omrade med
industri som ikke lenger var 1 produktiv virksomhet, og et storre
boligomrade med behov for opprusting. Bergen og omegn bolighyggelag
(BOB) kjopte opp store deler av omradet og startet et regulerings-
arbeid parallelt med kommunedelplanen. Dette forte til at
kommunen tok et aktivt koordineringsansvar. De koordinerer eget
planarbeid med reguleringsprosessen og har 1 tillegg utarbeidet en
handlingsplan med en rekke tiltak for 4 ruste opp og videreutvikle
omradet. Kommunen koordinerer ogsa en rekke aktorer: I tillegg
til BOB, kommunale etater og statlige sektormyndigheter er
Universitetet koblet inn. Ogsa i dette omradet omfatter
reguleringen en rekke fellesanlegg som gangveier, kaianlegg,
etablering av plasser med mer. Kommunen har ogsa tatt en aktiv
rolle i forhold til okonomien og forseker a fa til spleiselag med
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BOB og andre grunneiere. Prosessen har stor politisk
oppmerksomhet og kommunen har bidratt med betydelige belop i
forhold til fellestiltakene. Denne byfornyelsesprosessen er
begrenset til ett bestemt omride av byen og selve prosjektet antas
a veere ferdigstilt 1 2012.

I alle kommunene vi intervjuet lever denne type utviklings-
prosjekter side om side med utmeislingen av en utbyggingspolitikk
— dvs. en politikk for hvordan kommunen skal tilrettelegge for og
respondere pa markedsaktorene. Tomteselskapet inngir som et
ledd 1 kommunens utbyggingspolitikk:

Tomteselskapets virksomhet

Bergen er en av de fia kommunene i landet som fortsatt har et
kommunalt eid tomteselskap. Selskapet ble stiftet i 1970 og har
vaert kommunens handlingsorgan i gjennomferingen av
arealpolitikken i snart 40 ar. I ar 2000 gikk selskapet gjennom store
forandringer. Fram til da hadde de drevet etter selvkostprinsippet,
pa prosjektbasis. Dette betydde at selskapet ikke bygde opp
egenkapital og dermed manglet en buffer som gjorde det mulig 4
komme gjennom nedgangskonjunkturen pa boligmarkedet. Da
boligmarkedet falt drastisk pa begynnelsen av 1990-tallet
gjennomforte Bergen kommune ekstraordinzre tiltak for a ’redde”
selskapet. De belante hele eiendomsmassen slik at selskapet bade
kunne beholde eiendommene og komme seg gjennom
nedgangskonjunkturen. Dette var mulig fordi eiendomsportefoljen
14 1 Bergen og dermed opprettholdt en viss markedsverdi.
Selskapet splittet sa opp eilendommene og arbeidet i en periode i
liten skala/med prosjekter. P4 denne méten opparbeidet de seg
akseptabel likviditet og var operative nar markedet tok seg opp
utover 1990-tallet.

Pa slutten av 1990-tallet ble selskapet omdesignet til den
forretningsmessige driften de har i dag. Vilkarene for tomte-
selskapets virksomhet er ogsa endret: Mens tomteselskapet frem til
1992 hadde en fordel fremfor private ved at kommunen gjennom
tomteselskapet utstedte grunnkjopsobligasjoner som hadde
skattemessige fordeler for grunneierne, forte skattereformen til at
tomteselskapet ble mer likestilt med private tomtekjopere/
utbyggere. Selskapets drift ble na endret og en gikk bort fra
selvkostprinsippet og begynte a akkumulere overskudd.
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Hovedvirksomheten til Tomteselskapet i dag er 4 erverve og
regulere store omrader. Nar selskapet har ervervet grunn fremmer
de en “offentlig reguleringsplan” (etter § 27 i PBL). Nar
Tomteselskapet fremmer en plan oppnevner kommunes
planadministrasjon en intern prosjektleder som ivaretar
kommunens interesser i reguleringsprosessen.

Selv med en “egen intern prosjektleder” mener Tomteselskapet at
det tar fra 8 — 10 4r 4 utvikle et omrade. De mener ogsa at Tomte-
selskapets mange suksesser gjennom arene forutsetter at de har
sterk egenkapital og mulighet til 4 arbeide langs lange linjer. De
omradene hvor selskapet selger boliger i dag, ble ervervet for 8-10
ar siden. Et resultat av politikken pa tidlig 80- og 90-tallet er at
Bergen na har et tomteselskap som driver profesjonell eiendoms-
utvikling: selskapet kjoper areal, planlegger, tilrettelegger og selger
tomter bade til bolig, nerings- og offentlige formal. Nar de
erverver arealer foretar de, som alle andre eiendomsutviklere,
grundige analyser av arealet, mulighetene og markedet og skaper
overskudd i de fleste av sine prosjekter. Hvor godt de leverer
henger blant annet sammen med aktorkonstellasjonen i hvert
prosjekt og ett element i deres analyser er hvor stor andel av
omradet som Tomteselskapet ma erverve for a fa iverksatt en
utbygging. Pa tomtemarkedet konkurrerer Tomteselskapet pa lik
linje med andre utbyggere.

Tomteselskapets forretningsmessige drift innebzrer at selskapet
henter ut profitt gjennom prosjektene, for 4 fa rom til 4 investere i
nye omrader. Selskapet er opptatt av 4 akkumulere tilstrekkelig
med egenkapital slik at de har robusthet til 4 komme gjennom
eventuelle nye nedgangsperioder. De siste arene har tomteselskapet
hatt god fortjeneste, men store deler av overskuddet har gitt inn i
kommunekassen. Det er en kontinuerlig avveining mellom hvor
stor andel som skal overfores til kommunen og hvor stor andel
som skal ployes tilbake til selskapet — slik at de oker sin egenkapital
og dermed sin soliditet. Selskapet mener selv at en viktig
begrunnelse om fortsatt opprettholdelse er de store verdiene som
hvert ar overfores til kommunekassen fra selskapets overskudd.
De er imidlertid opptatt av at deres forretningsmessige vilkar ma
vere like de private, for at de skal kunne konkurrere med dem. I
dette inngar ogsa muligheten til 4 akkumulere fortjeneste og styrke
egenkapitalen.
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Tomteselskapet gjor oppkjop der det er mulig og av interesse, og
det har hittil primzart vart utenfor selve bykjernen. Tomteselskapet
har lagt vekt pa a etablere tomter til neringsformal i omrader der
kommunen har onsket vekst. Etter slike etableringer folger det ofte
tilrettelegging for boligutvikling 1 de samme omradene. I
bykjernen/ sentrumsomradene har private posisjonert seg pa
ciendomsmarkedet og levert tilfredsstillende de senere arene
(tilfredsstillende mht. antall enheter pr ar, samlet sett for
sentrumsomradet). Selskapet er forst og fremst aktive 1 Bergen
kommune, men gar ogsa inn 1 nabokommuner nar selskapet er
onsket. Kommuneplanen er forende for hvilke omrader som er
aktuelle. Selskapet inngar ogsa radighetsavtaler med grunneiere for
omrader er ferdig regulert, slik det er vanlig at private utbyggere
gjor. Tomteselskapet har altsa lite elendom innenfor sentrums-
omradene og har heller ikke ambisjoner om 4 ga inn der med det
forste. Selskapet hevder at de der ikke kan gjore noe mer
samfunnsnyttig enn de private aktorene og konsentrerer aktiviteten
om randsonen og ofte mindre feltutbygginger lagt i randsonen av
etablerte boligomrader. Likefullt er Tomteselskapet i ferd med 4
lage en strategi for hvordan de kan bidra til Bergen kommunens
overordnede malsetting om at 60 % av nybyggingen skal skje
innenfor byggesonen.

Tomteselskapet mener at private utbyggere folger i deres forspor
og at de langt pa vei tar den delen av risikoen som er forbundet
med 4 initiere en utbygging og vaere “forste mann ut”. Selskapet
blir ogsa ofte kontaktet av utbyggere, 1 omrader der begge har
interesser. Tomteselskapet sonderer da den politiske interessen for
at omradet blir utviklet gjennom meter med byraden og
kommunen.

Som et eksempel pa vurderinger om akterer og andeler trekker
selskapet fram videreutviklingen av Nesttun-omradet. Bade Bergen
kommune og Tomteselskapet ser store muligheter for 4 fa til en
storre utbygging i omradet. Under forutsetning av at omradet far
en ny/utbedret veistrekning ligger det godt til rette for utvikling av
bade nzring og bolig. Tomteselskapet har kjopt opp ett av
gardsbrukene der og private utbyggere har opsjon pa andre store
arealer. Tomteselskapet onsker imidlertid 4 erverve flere arealer for
a fa en bedre kontroll med omradet. Avveiningene na er hvorvidt
det skal lages flere mindre reguleringsplaner, eller en
kommunedelplan forst.
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I samtaler med de private utbyggerne om dette omradet kom det
fram at de er svert utailmodige etter 4 sette 1 gang og uttrykker
frustrasjon over kommunens manglende vilje eller evne til 4 gi
klarsignal for detaljplanlegging. Tomteselskapet var mer
tilbakeholden med sin kritikk. De har blant annet i sine statutter at
de skal ivareta samfunnsinteresser og ma vare lojale dersom
kommunen bestemmer at det er behov for en mer omstendelig
planprosess for omradet kan utvikles. I dette tilfellet mener
planavdelingen at vei, vann og skole ma utredes for private
planforslag kan behandles.

Tomteselskapet har i dag et boligpotensiale pa omkring 4000
boliger, som er i ulike faser i planprosessen. De mente at for tiden
bygges 40-45 prosent av boligene i Bergen pa tomter utviklet av
tomteselskapet.

Tomteselskapet opplever at kommunens ’trengende etater”
(velferdstjenester) onsker gratis tomter for oppfering av boliger for
personer med sxtlige behov, for eksempel utleieboliger.
Tomteselskapet mente selv at de ikke kunne yte gaver til
aksjonzrene — med mindre de betaler skatt av det. Nar kommunen
onsker grunn ma den kjopes av tomteselskapet. De mente at dette
er ikke alltid var lett 4 forsta for etatene. Selv om dette prinsippet
kan synes urimelig for etatene ble det oppgitt a4 vare omforent
innenfor finansavdelingen i kommunen.

Salg pa vilkar for utvalgte utbyggere

Tomteselskapet avhender byggeklar grunn til private utbyggere —
ofte med serlige vilkar knyttet til salget. Nar Tomteselskapet
selger, er rammene lagt: det foreligger en vedtatt reguleringsplan
med bestemmelser om formal, antall enheter og kvalitetskrav.

Selskapets prispolitikk skal avveies mellom foretningsdrift og
samfunnsansvar. Samfunnsansvaret dreier seg mye om klima og
miljo. Ved salg av tomter til profesjonelle utbyggere stiller derfor
Tomteselskapet krav om en viss andel lavenergi- eller passivahus.
Tilkopling til fjernvarmeanlegg er en annen malsetting som
selskapet har. Klima og miljo er prioriterte tema 1 Bergen og
Tomteselskapet kan bidra med 4 selge pa vilkar: for eksempel
selger de tomter som krever at utbygger forplikter seg til 4 oppfore
en bestemt andel med lavenergiboliger (solfangere, tilrettelagt for
fornybare energikilder, utstrakt gjenbruk i byggeprosessen etc.). De
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har igangsatt energiutredning i bestemte omrader i samarbeid med
Bergen Kommunale Kraftselskap og Bergen Interkommunale
Renholdsselskap. Samarbeidet med disse har vist betydningen av a
se langt fram og ha “lange penger” nar en skal fa til alternativ

utbygging.

Salget av ferdig utviklede tomter tar flere former. En mye brukt
salgsform er a legge det utbyggingsklare omridet ut for salg med
fast pris, men med en rekke kriterier som tilbyder ma skissere
hvordan de vil oppna. Interesserte utbyggere konkurrerer mht
utformingen av omradet og innkomne tilbud blir bedemt av en
jury eller evalueringsgruppe. En annen salgsform er en form for
budrunde uten fast pris, men hvor tilbydere kun far sjansen til 4 gi
ett bud, i lukket konvolutt. Dette gjelder ofte sma tomter og en
prisantydning er ofte satt pa forhand. Den siste salgsmaten er fri
budrunde. En tilleggsbegrunnelse for Tomteselskapets virksomhet
1 tillegg til deres samfunnsnyttige rolle og i tillegg til bidraget til
kommunekassen, er at de ved 4 selge ferdigregulerte og utviklede
tomter ogsa kan fa smabedrifter pa 1-2 ansatte inn i markedet.
Slike bedrifter kan kjope denne type tomter, men har ikke nok
kapital eller kompetanse til 4 ga inn i reguleringsprosessen.

Prisdrivende tomteselskap? Private utbyggeres perspektiver

Fra samtalene med de utbyggerne i Bergen kom det fram at de s
at Tomteselskapet var svart viktig i byens boligforsyning. De pekte
imidlertid pa noen dysfunksjoner av Tomteselskapets virksomhet
for markedet. Kritikken rettet seg sztlig mot salgsprinsippene og
det var forst og fremst salg pa fast pris med konkurranse om utforming
av prosjektet ble trukket fram. Utbyggerne pekte pa det
samfunnsekonomisk urasjonelle 1 at 10-20 utbyggere parallelt
skulle utarbeide konsepter, og at hver aktor kunne bruke omkring
200 000 kroner pa utarbeidelsen. Utbyggerne mente at dersom
utbyggerne skal konkurrere pa konsept, bor det for det forste vare
fa akterer med og 1 utgangspunktet bor omradet som selges kun
veaere flateregulert™.

De fleste utbyggene moter Tomteselskapet i flere posisjoner: som
partner (1 prosjektsamarbeid), som konkurrent om grunn og som

H Flateregulering betegner en reguleringsplan hvor bare de ulike sonenes
arealformal er tegnet inn, og en ikke har detaljerte bestemmelser om
byggegrenser, kotehayder etc
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selger av ferdig regulert byggegrunn. Utbyggerne var positive til
alle rollene, men savnet samtidig en tydeligere rolleforstaelse og et
skille mellom selskapets ulike roller. Utbyggerne er positive til et
organ som erverver, regulerer, tilrettelegger og avhender bygge-
grunn, men de er lite tilfredse med utviklingen hvor Tomte-
selskapet blir det de betegner som konkurrent og ikke medspiller.

Kritikken mot Tomteselskapet har flere fasetter:

- Utbyggerne hevder at Tomteselskapet gar langt i 4
diktere/palegge detaljer som vanligvis formes ut fra
markedets ettersporsel og at de gjor dette uten at de har
tilstrekkelig naerkontakt med markedet/folks preferanser

- Utbyggerne hevder at Tomteselskapet er prisdrivende pa to
mater: dels gjennom salg pa konkurrerende konsepter med
budrunder, til hoystbydende, og dels ved at Tomteselskapet
selv er med pa 4 konkurrere med andre private utbyggere om
kjop av bestemte tomter.

- Utbyggerne peker pa ulike konkurransevilkir gjennom sin
tette kontakt med politikere og ’en arm inn i administra-
sjonen” som andre private utbyggere ikke har. Utbyggerne
mener at Tomteselskapet har forttinn ved 4 ha direkte kanal
til politisk ledelse og ved at kommunen har ulike prosedyrer
nar reguleringsforslag fremmes etter § 27 og § 30 (hhv.
offentlig og privat reguleringsforslag).

Utbyggerne mente at konkurransevilkdrene var sa vidt ulike at
Tomteselskapet primeart burde ha en fasiliterende rolle. De mente
at utbyggerne 1 Bergen er godt kvalifiserte i forhold til oppkjep,
regulering, tilrettelegging, bygeing og avhending og de mente at
tomteselskapet burde ta over der utbyggere opplever stor risiko
eller andre hindringer, men hvor kommunen likevel ensker

utbygging.
Diskusjon - utbyggernes synspunkter

Ingen av utbyggerne vi snakket med ensket a avskaffe
tomteselskapet — de sa det som verdifullt — men de ville
foretrukket at selskapet konsentrerte seg om a kjope og utvikle
tomter som utbyggerne synes var beheftet med stor risiko.
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Oppfatningene om Tomteselskapet som prisdrivende, slik
utbyggerne resonnerer, ma ses i sammenheng selskapets rolle som
oppkjoper og tilrettelegger: Det er imidlertid et apent sporsmal om
selskapet gjennom sin aktivitet som oppkjoper og tilrettelegger
oker det samlede tilbudet av tomter sa mye at tomteprisene blir
lavere enn om dette hadde vart overlatt til markedet alene. Det
kan ogsa vare grunn til 4 gi noyere inn pa oppfatningen om at
Tomteselskapet selger grunn med (for) detaljerte konsepter. Pa den
ene siden skal selskapet ha et samfunnsansvar og forventes a legge
hensyn av betydning for samfunnet inn i reguleringsplanene. Pa
den andre siden kan moderne byggeteknikk og bruk av moduler og
standardisering virke inn pd utbyggers mulighet til 4 tilpasse sine
produkter til spesielle tomtermed spesielle bestemmelser/krav.

En konklusjon er et at tomteselskapet sikrer kommunen jevn
tilforsel av byggegrunn, i tillegg til okonomisk overskudd som
tilfores kommunekassen. Men selskapets nye rolle som
forretningsdrivende — til dels i konkurranse med utbyggere —
oppleves som lite heldig sett fra utbyggernes side.

Tomteselskapets virksomhet er et eksempel pa at kommunen bade
er markedsaktor og myndighet og kombinerer begge roller, bade i
enkelte prosjekter og i politikken generelt.

Formulert innenfor studiens perspektiver om koordineringsformer
er tomteselskapets aktiviteter et eksempel pa at myndighetene gar
inn 1 markedet og opererer i trdd med markedets premisser — dvs.
at koordineringsprinsippene kombineres, ogsa i1 konkrete
prosjekter.

5.2 Gjennomfoering via oppkjop og fasilitering

I neste avsitt vises nyanser av modeller med kommunalt oppkjep.
Stavanger kommune gjor bruk av flere modeller for 4 bidra til at
onskede utbygginger kommer i gang. Modellene er utviklet over tid
og er i endring. I motsetning til Bergens praksis gar Stavanger ikke
veien om et tomteselskap eller andre kommunalt eide foretak.
Modellene tar utgangspunkt i det de kaller hovedutbyggings-
omrademodellen” — en modell de har videreutviklet i flere
retninger, i trad med de private aktorenes okende engasjement i
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boligutvikling og nodvendigheten av at en storre andel av
boligbyggingen skal skje innenfor byggesonen.

Modell for hovedutbyggingsomrader

Modellen bygger pa folgende elementer: (1) kommunal utpeking av
omrader som hovedutbyggingsomrader, (2) kommunalt erverv av
grunn, (3) flateregulering og (4) avhending etter bestemte kriterier
oftest med krav om bebyggelsesplan. Sekvenseringen av
oppgavene er viktig: prosedyrene er arealplan, oppkjop,
utbyggingsprogram. For hver sak er hvert steg bystyrebehandlet.

Stavanger kommune disponerer arealene slik at de kan definere
hva kommunen kaller en ”’sosial profil” pa utbyggingen:

- x % av boligene skal vare til selvbyggeri
— v % til boligbyggelag og z % til offentlige formal
- X, y og z skal til sammen utgjore 75 % av arealene

— de resterende 25 % ble s solgt til private utbyggere

Kommunen har mao ervervet grunn, organisert selvbygging pa en
liten del av omradet, solgt en bestemt andel til boligbyggelaget og
sa solgt det resterende til private utbyggere. Det har alltid vaert
konkurranse mellom private utbyggere om a fa kjope slike tomter
og metoden for 4 velge kjoper(e) har vart en kombinasjon av a
velge utbygger som har det beste konseptet og a sorge for en viss
rettferdighet/rotering mellom ulike utbyggere. I dag rader
arealknapphet i forhold til omrader som kan utvikles etter denne
modellen.

I hovedutbyggingsomrademodellen tar kommunen et helhetlig
grep for 4 fi i gang en utvikling. Kommunen oppgir at de tidvis
har subsidiert utviklingen ved at ikke alle de administrative
kostnadene er fullt ut dekket inn. Modellen har det serpreg at
Stavanger 1 praksis tar all reguleringsrisko. I et svingende
boligmarked kan de risikere at ikke alle tomtene blir solgt,
eventuelt at prisen blir sd lav at kommunen taper pa tomtekjop,
tilretteleggingskostnader og videresalg.

Kommunen uttrykker malsettingen med modellen slik:
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= Arealreserve: Gjennom utvikling av hovedutbyggingsomrader

skaffer kommunen seg en arealreserve til 4 dekke offentlige
(egne) behov til skole, barnehage, sykehjem, omsorgsboliger,
idrettsanlegg o.a. Videre har en arealer til statlige
reformer/satsningsomrader f.eks. psykisk helsevern og
eldreomsorg, og en har arealer til boligpolitiske tiltak som
f.eks. selvbyggerboliger og ungdomsboliger. Kommunen ser
det som viktig at de til enhver tid har en tomteportefolje til
radighet.

- Helhetlig ntvikling: Hovedutbyggingsomradene er store

omrader som krever omfattende intern og ekstern
tilrettelegging. De overordnede tiltak kan ikke fullt ut dekkes
inn gjennom refusjonsordningen i pbl. Kontroll over
arealene gir mulighet for en mer rimelig fordeling av
kostnader uten "gratispassasjeret”.

- Styring: Modellen gir kommunen anledning til 4 styre

nybyggingen i mht. tid, sted og volum. Nar kommunen selv
eier arealene har en atskillig storre frihet til 4 styre
utbyggingen utover det styringsrommet som PBL gir i form
av reguleringsautoritet og spesielt bruken av
rekkefolgebestemmelser.

(Kilde: Stavanger kommune, SRG-06/12216-1, arkivar.:611 &50,
journalnr: 61990/06).

Stavanger kommunes argumenter for denne aktive politikken er 4
fa en sammensetning av nybyggingen som gir en sosial profil, i
betydning av sterre andel borettslagsboliger (og det de kaller
“lavere inngangsbillett”) stimulere til selvbygging (etablering pa
boligmarkedet for hushold med lav inntekt — blant annet mange
innvandrerfamilier), og 4 fa optimal lokalisering av sosial
infrastruktur (skole, barnehage, annet).

Kommunen er godt forneyd med sin innsats i hovedutbyggings-
omradene og ser ikke at private kan gjore det bedre. De mener
modellen gir bedre og rimeligere boliger til innbyggerne og onsker
ikke private som ”fordyrende mellomledd” i prosessen fra
grunnerverv til salg av regulerte tomter. Argumentet er at
kommunen klargjorer omradet for utbygging til selvkost og
hvorfor skulle noen utbyggere utvikle omrader uten 4 tjene pa det.
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Selvbygging

Modellen omfatter som nevnt ogsa salg av tomter til se/vbygging.
Selvbygging er en modell som er etablert for 4 redusere
byggekostnadene ved 4 gi boligsekere anledning til 4 utfore
egeninnsats pa boligene. Egeninnsatsen i et moderne tett byggeri
er knyttet til grunnmursarbeider, male- og golvleggingsarbeider
samt utendorsarbeider pa egen tomt (Stavanger kommune 2000).
Selvbyggerne melder sin interesse og trekkes ut ved loddtrekning
og deles s inn 1 byggelag. En forutsetning er at de ikke eier en
bolig fra for. De byggearbeidene som ikke utfores av selvbyggerne
blir utfort som delte entrepriser. Selvbyggerfeltene blir hoved-
sakelig utbygget som eneboliger i kjede eller rekkehus. Tomte-
storrelsen varierer fra 200-350 kvadratmeter og ofte er det 4-
romsboliger som blir bygget. Boligsokerne vet ikke hvilken bolig
de far tildelt i forste fase av byggingen. Alle er pliktige til 4 bli
medlem 1 en velforening som opprettes. Selvbyggervirksomheten
har et begrenset omfang: malet er 4 bygge ca. 100 selvbygger-
boliger hvert ar i Stavanger.

I korthet innebarer modellen at kommunen har tatt regulerings-
risiko knyttet til omregulering og prosjektgjennomforing. Dette
gjores pa non-profit basis (skal ga i balanse).

Modell under press

Hovedutbyggingsomrademodellen er under press fra flere hold:

Arealknapphet: For Stavanger er det et problem at det etter hvert
er svaert fa omrader som kan utvikles gjennom hovedutbyggings-
modellen. Modellen er utformet for utbygging utenfor byggesonen
og den bygger pa kommunens tilgang til LNF-omrader. Stavanger
har hatt 18 definerte omrader og arbeider i dag pa 7, men topografi
og byvekst gjor at disse vil bli faerre og faerre.

Endring av modellens juridiske grunnlag: For 3 ar siden mistet

kommunen sitt forttrinn i forhold til erverv av arealer som er pekt
ut som mulig utbyggingsomride i kommunens arealplan:

- Kommunen har na mindre muligheter enn for til 4 hindre at
private kjoper opp grunn. En endring 1 konsesjons-
lovgivningen, gjennomfoert fra 1. januar 2004, har fort til
dette. Tidligere var private utbyggere avhengig av konsesjon,
anbefalt av kommunen, for 4 fa kjopt bebygd eiendom over
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5 dekar. Grensen ble i mai 2001 hevet til 20 dekar, noe som
medforte at 37 000 bebygde eiendommer ble konsesjonsfrie.
I den nye konsesjonsloven ble grensen satt til 100 dekar,
hvorav 20 dekar kan vare fulldyrket jordbruksareal. Dette
innebar at ytterligere 25 000 bebygde eiendommer ble
konsesjonsfrie.

- Nir det gjelder ubebygde tomter, kan en na fritt erverve
tomter under 2 dekar, dersom de er tillat fradelt etter
jordloven og plan- og bygningsloven. Dette er forst og
fremst aktuelt for uregulerte tomter i LNF-omrader. Tomter
uten storrelsesbegrensning kan erverves konsesjonsfritt
forutsatt at det foreligger en godkjent reguleringsplan,
bebyggelsesplan eller kommuneplan og tomten er sonert til
bebyggelse. Tomtedelingen ma veare foretatt eller godkjent
av bygningsmyndighetene.

Det er disse lovendringene som gjor at Stavanger kommune ikke
pa samme mite som for kan stanse private utbyggeres oppkjop av
ubebygd areal (Stavanger kommune 2000, s. 10). De virkemidlene
som i dag gjenstar er myndighetsutovelsen etter Plan- og
bygningsloven og muligheten for a ekspropriere grunn.
Kommunen mener det ikke krever en sarskilt begrunnelse 4 avvise
private reguleringsforslag, men begrunner som regel avvisningen
med at regulering og utbygging ikke samsvarer med den
utbyggingsrekkefolge i tid og sted som er fastlagt i kommunens
utbyggingsplan. En annen saklig begrunnelse for avvisning er at
kommunen ikke har satt av midler til utbygging av nedvendig
sosial infrastruktur. Dette blir derfor gjort i den hensikt at
kommunen selv skal utarbeide reguleringsplaner (ibid. s.11).

Utbyggerkritikk: Modellen bygger pa at kommunen bade har
autoritet til 4 beslutte om arealformal og utbyggingsrettigheter gg
interesse for 4 erverve og utvikle et areal. Utbyggerne spor seg om
kommunen har for mange hatter og mener kommunen ma
klargjore hvilken jobb det offentlige skal gjore og hva som bor
overlates til private.

Tilpasning av modellen: nar modellen gjennomfores med
private i forersetet

Kommunen holder pa elementer fra modellen ogsa etter at
konsesjonsforholdet falt bort og private har fitt tilgang til areal.
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Framgangsmaten blir da 4 la private bygge ut - etter en tilpasset
modell. Omradet Tastarusta er eksempel pa dette.

Tastarusta ligger sentralt i Stavanger, men utenfor daverende
byggesone. Omradet var i all hovedsak eid av private. Forhistorien
er at utbyggingsplanen for perioden 1998 - 2003, som ble lagt fram
11997, pekte omradet ut som framtidig utbyggingsomrade. I den
pafolgende rulleringen av kommuneplanen (1 1999) ble omradet sd
avmerket for utbyggingsformal (resonert fra LNF-formal). I det
pafelgende utbyggingsprogrammet ble det antydet at private
aktorer kunne sta for utbygging, sa lenge deres utbygging var like
helhetlig som en utbygging i kommunal regi ville ha vert.
Kommunen utformet en flateregulering for omradet i 2004. En
utbyggergruppe bestiende av tre store utbyggere” onsket 4 utvikle
omradet. Kommunen mener at det etter hvert har blitt tydelig at
disse ikke onsket a forholde seg strengt til alle elementene som
hovedutbyggingsomrademodellen bygger pa:

1. For 4 fa til det en sosial profil (som for kommunen betyr
bredde i husholdstype, livsfase og sosioskonomisk
bakgrunn) opererer hovedutbyggingsomrademodellen med
en fordeling der 75 % av arealet avsettes til offentlige formal
selvbygger og borettslag og de resterende 25 % avhendes pa
det dpne markedet. I Tastarusta ville utbyggerne ha 50 -50 %
fordeling. Etter forhandlinger ble resultatet ble 65-35 %.”

2. 1 Hovedutbyggingsomridemodellen innebarer "helhetlig
utbygging” at kommunen besorger nedvendig ekspropria-
sjon for a fa iverksatt utbyggingen. I Tastarusta var det 97
ulike grunneiere og det private utbyggingsselskapet onsket a
begrense sin kontakt med grunneierne til de 7 storste — og
onsket at kommunen skulle forestd ekspropriasjon av de
ovrige, der det var nodvendig for 4 gjennomfore planen. De
onsket ogsd a binde denne plikten i en avtale. Etter
forhandlinger ble det enighet om en sak-til-sak vurdering av
kommunens bistand i ekspropriasjonene som var nodvendig
for 4 gjennomfore utbyggingen.

gl

3. Sist men ikke minst innebzarer ”helhetlig utbygging” at alle
kostnadene til teknisk infrastruktur dekkes inn gjennom

3 Skitland AS, Block Watne AS og Selmer Skanska AS
3620,1 % til offentlige formal og selvbyggervirksomheten, 44,4 til
bolighyggelaget og 34,7 % til privat formal
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utbyggingen. Etter hvert mente utbygger at omradet ikke
kunne beare all infrastruktur. Kommunen pa sin side mente
at de private hadde startet utbyggingen pa gale forutsetninger
— ved at prisen pa tomtegrunnen var satt for hoyt:
Utbyggerne hadde avtalt en intensjonspris med grunneiere
pa 250 kr/m?. Kommunen estimerte etablert rimarkspris for
denne type arealer til 150 kr/m?”"— fordi de s4 at omradet

var kostbart 4 utvikle.

Ifolge kommunen finnes en tommelfingerregel innenfor bransjen
som tilsier at tomtebelastningen ikke bor vare mer enn 10 % av
videresalgsverdien. For a dekke inn tomtepris og tilretteleggings-
kostnadene ville gjennomsnittsprisen for en bolig pa Tastarusta
matte vare kr. 25 575 pr. m?, dersom utgiftene i sin helhet skulle
deklkes inn gjennom salg™.

I Jatta stod kommunen ovenfor en ny sak: Sammen med andre
utbyggere har Skanska kjopt et storre omride fra grunneier/e og
vil utvikle dette som ett stort omrade (4-500 boliger + naering,
offentlig virksomhet med mer). Kommunen onsker imidlertid a
organisere utbyggingen selv, etter prinsipper fra hovedutbyggings-
omrademodellen. Kommunen onsker ogsa 4 lage en kommune-
delplan for Jatta, mens de private eierne vil ga rett pa en
reguleringsplan. Na bekoster kommunen en konsekvens-
analyse/mulighetsstudie av omridet. Det er i tillegg uenighet om
omfanget av offentlige arealer. Kommunen mener de trenger flere
arealer til offentlig formal enn det utbygger antyder. Betingelsene
for at omradet ble lagt ut for utbygging er at utbygger skal fylle
bestemte behov for boliger — dette er krav som ligger i
kommunens overordende dokumenter. Disse er imidlertid ikke
bindende og utbygger er 1 prinsippet fri til 4 foresla den boligsam-
mensetningen de vil. Konflikten blir trolig fort til retten. I mellom-
tiden utformer kommunen en kommunedelplan som legger
grunnlaget for at tilstrekkelig mengde arealer blir avsatt til

37 Reguleringsplanen hjemlet for en utbygging i stotrelse 153 540 m? BRA og
tilretteleggingskostnadene stipulert til kr. 2 075 pr. m*> BRA (pluss ca. 500 kr. pr.
m? BRA til feltintern opparbeiding). Etter kommunens vurdering er dette
vesentlig over tilsvarende omrader (Jattdvdgen: kr. 1 386 pr. m* BRA).

38 Detaljene er hentet fra sakspapirer i kommunen, SRG-06/12216-1,
arkivnr.:611 &50, journalnr: 61990/06.
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offentlige formal og/eller friomrader, samtidig som de vurderer
ekspropriasjon.

Eksemplene viser at kommunen har sa vidt god erfaring med
hovedutbyggingsomriademodellen at de onsker at den skal
anvendes ogsa der private har ervervet grunn. Utbygger har
imidlertid hand om arealene og har betalt mer i grunnpris enn det
kommunen mener er riktig. (Det vites ikke om dette skyldes at
utbygger har undervurdert felleskostnadene eller kommunen har
feilvurdert hva grunneier er villig til 4 selge grunnen for).
Kommunen forseker da pé ulike méter 4 oppna malsettingene om
helhetlig utbygging og boligsosial profil — enten det er gjennom
okonomiske virkemidler (oppkjop) eller bruk av reguleringsa-
utoritet (palegg om sarlige planprosesser, utforming av kommunal
reguleringsplan etc.)

Der hovedutbyggingsomrademodellen ikke kan brukes har
Stavanger kommune brukt mye ressurser pa 4 sikre grontomrader
og pa innlesing og opparbeiding av eiendommer hvor de har hatt
(tvangs) inngrep. Dette har kostet mye, men argumentet er at det
bidrar til samlet kvalitet (eksempelvis gjennom for eksempel a sikre
atkomst langs strandlinjen, men ogsé gjennom a sikre traseer for
gang- og sykkelvei, parker, promenader med mer). Et poeng som
ble framhevet av utbyggingsavdelingen og som blir stottet av
utbyggerne er at kommune er raus i forhold til dem som skal avsta
grunn og gjor solid og pen opparbeiding og opprydding der en har
inngrep pa andres eiendom.

Mot en ny modell — utformet for transformasjonsomrader

Hele 90 % av nybyggingen i Stavanger de siste arene har skjedd 1
form av fortetting og 70 - 80 % av all nybygging skjer i transforma-
sjonsomrader. I likhet med hovedutbyggingsomradene blir
transformasjonsomradene definert 1 kommuneplanen. Kommunen
kjoper eilendommer ogsa her — men da i mindre omfang og
fortrinnsvis omrader som skal sikre offentlige formal/brukes som
erstatning.

Transformasjonsomradene har som utgangspunktet at omréadet er
regulert (dvs. at det finnes en gammel reguleringsplan for
omradet), at det er mange grunneiere i omradet og at mange av
dem driver naring pa egen eiendom. Kommunen har 1
utgangspunktet ikke hind om store deler av arealene og
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ekspropriasjon er uaktuelt (utover i svaert begrenset omfang og da
forst og fremt til offentlig formal eller andre strategiske formal for
a fa gjennomfort en utbygging). Dette reiser utfordringer knyttet til

— hvordan kommunen og de mange grunneierne kan enes om
en struktur/en plan for omridet som er realiserbar

— hvordan foresta faktisk gjennomforing som sikrer at
omradet henger sammen og fungerer som et hele

Kommunen onsker 4 vare trygg pa at alle eiendommene bidrar til
fellesformal enten dette er interne eller eksterne grontomrader,
gangveinett, veier, gangveier og promenader eller andre bidrag for
et omrade som fungerer godt for beboere og andre brukere. Deres
malsetting er at det utformes en forutsigbar og sikker plan for
opparbeiding av grenstruktur/utomhusomrader og tilrettelegging
av alle offentlige arealer ogsa i omrader med sammensatt eierskap.
En slik plan ma vare juridisk bindende og da er det privatrettslige
avtaler som gjelder (utbyggingsavtaler). I ett av omradene har
kommune og grunneier/utbygger lost dette gjennom 4 utarbeide
en rekkefolgematrise (delomrader langs én akse og de konkrete
oppgavene som folger av rekkefolgebestemmelsen langs den
andre). Matrisen er sa grunnlag for utforming av utbyggingsavtaler
mellom kommunen og den enkelte grunneier/utbygger om dennes
plikter (se utdypning i kapittel 4).

Eksempelet Urban Sjofront

I'likhet med Oslo kommune utvikler Stavanger nye modeller
gjennom praksis: Urban sjofront er eksempel pa utpreving av nye
modeller og nye roller for kommunen. Plantilnermingen i Urban
Sjotront var en privat reguleringsplan initiert av
grunneiere/utbyggere. I likhet med planarbeidet som blir lagt til
grunn i modell for hovedutbyggingsomrade er ogsa planen i Urban
Sjofront fleksibel og har et krav om bebyggelsesplan for
rammetillatelse.

Planen for Urban Sjefront er utviklet tre faser og kommunen har
forsokt seg fram med ulike roller i de ulike fasene:

— I fase 1 var kommunen med 1 prosjektgruppa for planen.
Dette opplevde de imidlertid som vanskelig. Kommunen ble
notorisk nedstemt og representanten opplevde en kamp fra
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sak til sak, samtidig som vedkommende ble et gissel for
kommunens synspunkter.

I fase 2 ville ikke kommunen vare med i gruppen som
utarbeidet planen, men de var med som grunneier.

I fase 3 var kommunen ikke med i planarbeidet overhodet. I
dette omradet stod foretaket KS (et privat Oslo-basert
selskap) bak planen. Omradet ble regulert og deretter solgt
ut til flere mindre foretak/ utbyggingstrinn. Resultatet har
blitt sveert mange boliger, mer enn det planen har som
ramme. KS laget bebyggelsesplanene, men nar konseptet ble
solgt, fikk det likevel et annet preg enn det som var
intensjonene i bebyggelsesplanen.

Kommunen og utbyggerinteressene har etter hvert kommet fram
til en modell for kommunens rolle i gjennomferingen som synes a
vaere bade effektiv, akseptert og legitim for begge parter.
Kommunen ensker ikke at hver utbygger utelukkende feier for
egen dor” fordi kommunen da vil fa problemer med 4 sikre og
opparbeide storre fellesomrader og omrader i utkanten av selve
transformasjonsomradet. Poenget i modellen er at hele omrade ses
under ett, alle oppgaver kostnadssettes og sa blir en enige om en
fordelingsnokkel:

Reguleringsplanen inneholder rekkefolgebestemmelser for
cksterne og interne fellesomrader og en rekke andre tiltak for
at omradet skal overfores beboere og de ulike institusjonene
som er ansvarlige for ulike sider av driftingen av omradet.

Oppgavene som folger av rekkefolgebestemmelsene (og som
skal utfores av utbyggerne) kostnadssettes.

Kostnadene summeres og fordeles etter en bestemt,
omforent nokkel. Denne nokkelen varierer alt etter hvilket
formail den skal favorisere.

Kommunen oppretter et fond hvor alle utbyggerne
innbetaler midler tilsvarende sine oppgaver.

Kommunen forestir selve arbeidet (eller kontraherer andre)
og har pa sin side forpliktet seg til 4 gjore dette pa et
tidspunkt som anses som riktig for at utbyggingen skal
fungere godt.
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Kommunen stir med dette som en garantist for at alle felles-
omradene blir opparbeidet til en akseptabel standard og at det
gjores i tide. Etter byggingen overtar kommunen mange av
fellesarealene og star for drift og vedlikehold. Da kan det vare et
problem at de private ensker losninger som er rimelige 4 anlegge
og bygge, men kostbare 4 drifte og vedlikeholde.

Dette handler ogsa om hvem som skal betale og hvordan en kan
unnga gratispassasjerer. Dersom utbyggerne ikke makter 4 etablere
en slik ordning kan en komme 1 en situasjon der kommunen er
nodt til 4 opparbeide dette, for alle utbyggerne er med. Da vil
refusjonsbestemmelsene i Plan- og bygningsloven ikke vare gode
nok for a dekke kommunens utlegg siden disse er innrettet mot
kun a fa dekning for arbeider som zkke er utfort nar planen vedtas.
Stavanger kommune star med dette oppe 1 de samme
problemstillingene som Oslo (se kapittel 4).

Stavanger kommune mener modellen med kostnadsmatrise og
forskuttering fungerer. De mener at mange sma og store prosjekter
med komplisert eierstruktur blir gjennomfert nettopp fordi
kommunen bidrar til 4 organisere opp dette. Kommunen peker
ogsa pa at de slipper press fra utbyggere mot kommunen (dvs.
politikere) om at utbygger mé opp i etasjer og utnyttelse for a fa
okonomi inn 1 prosjektet.

Utbyggerne har bade akseptert at det kommer rekkefolgebestem-
melser som koster og maten kommunen har valgt 4 lose dette pa.
Det problemmatiske i modellen er at belastningene som
utbyggerne ma bzre varierer mellom delfelt. Selv om arsaken er
grei — blant annet fordi noen av omridene krever storre loft mht
fellesomrade og felleslosninger enn andre — blir det likevel
vanskelig.

En forutsetning for at en slik ”matrise” skal fungere er at de som
avstar grunn blir raust kompensert. Som vi har vist har kommunen
tradisjon for dette og daglig leder 1 det utbygger-eide selskapet
Urban Sjefront bekrefter at dette er en viktig grunn til at modellen
fungerer. Daglig leder mener ogsa at kommunen passer hattene
sine godt og skiller mellom nar de er grunneiere og nar de agerer i
kraft av sin autoritet.

Pa detaljniva fungerer modellen slik at grunneriene, for 4 fa til et
grep som gjor omradet attraktivt, gir fra seg litt av sitt omrade til
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park eller andre typer fellesarealer (promenade, lekeplass etc). De
betaler ogsa en kvadratmeterpris til kommunen for opparbeidelse,
men far fratrekk fra de kvadratene som de har avgitt til felles-
arealer. Prinsippet er at alle kvadratmeter skal vare like mye verd —
et prinsipp utbyggerne sa seg godt forneyd med. Grunnlaget for
kostnadsberegningen er rekkefolgebestemmelsene og detaljer om
lokale forhold: Utbygger sier at en ma “&jenne hver trevl av omradet for
a kunne vurdere kostnadene” og er godt forneyd med at kommunen
tar grep om dette. Framgangsmaten er at kommunen lager en
skisse og henter inn juridisk og byggeteknisk ekspertise.

Utbyggerne er ogsa god forneyd med at kommunen holder kapital
og de starter opp med arbeidene for alle avtaler for hele omradet er
1 havn. De peker imidlertid pa at det har vist seg vanskelig a
komme til enighet om en betalingstakt. Dette er et forhandlingstema
mellom utbygger og kommunen: Utbygger vil helst betale inn
belop og sorge for opparbeidelse etter hvert og slippe 4 binde
kapital gjennom forskuttering.

Historien bak Stavangers transformasjonsomrademodell

Urban Sjefront er opphavet til Stavangers modell for
transformasjon og kom i gang fordi Stavanger fikk innsigelser pa
sin kommuneplan — mer av nybyggingen matte finne sted innenfor
byggesonene. Stavanger kommune hadde da ikke lyktes med 4
bygge i stor malestokk innenfor byggesonen og innsa at de matte
legge press for a fa dette til. De ansatte en prosjektleder i halv
stilling for 4 mnd for 4 markedsfore omradet Urban Sjofront og
lage en visjon for omradet. Etter hvert ble engasjementet fulltids
og politikerne bidro med midler til stillingen 1 2 ar. Som nevnt ble
en flateregulering utarbeidet av grunneierne. Reguleringsplanen
oversa eiendomsgrenser og vektla fellesomrader (som
strandarealene og sjopromenade). Planen var et redskap for 4
skape en forutsigbar ramme for akterene nar de skulle utvikle
eilendommene sine, men reguleringsplanen var samtidig ikke sa
detaljert at den ville bli raskt foreldet. Det horer med til historien
at kommunen heller ville hatt en kommunedelplan. Den er ikke
juridisk bindende slik en flateregulering er, og kommunen ville
dermed statt friere i forhold til endelig utforming av de ulike
delomridene.

12007 var omradet ferdig regulert og det ble dannet et selskap eid
av grunneierne, med nonprofit malsetting, for 4 bista med
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gjennomforingen. Det var av stor betydning a fa et foretak som var
en selvstadig juridisk enhet. Selskapet handterer store summer og
har ogsa fatt tilskudd fra statlig hold (som de forst na kan ta imot
selv, tidligere har de mitte ga veien om kommunen).

Etter at reguleringsplanen ble ferdig omsettes tomter i stort
omfang. Urban Sjefront praktiserer en modell der de ikke-
profesjonelle” opprinnelige grunneiere gar i kompaniskap med de
profesjonelle eiendomsutviklere slik at ogsa de far ta del 1 hele
verdiskapningen.

Bestemmelser om drift og leilighetssammensetning

Utbyggingsavtalene i Urban Sjefront omfatter beskrivelser av
hvordan fellesomradene skal opparbeides og hvilke omrader som
skal overtas av kommunen for drifting, hvilken rekkefolge tingene
skal skje 1. Avtalene inneholder ogsa bestemmelser om
organisering av velforeninger blant beboerne. Dette er tatt med av
hensyn til driftingen av omradet. Utbygger er opptatt av 4 fa til en
god organisering og drifting av omradet, og forer dette helt fram til
undertegnede avtaler. For 4 fa kvalitet inn i omradet (som de sier)
har de ogsa fatt Husbanken med i prosjektet, noe de ser som en
anerkjennelse av prosjektet. Slik de ser det stair Husbanken for
kvalitet.

Et stridstema ogsa 1 Urban Sjofront er kravene som er stilt mht.
leilighetenes storrelse og malgrupper: Kommunen onsker flere
barnefamilier inn i omradet, men utbygger har ikke lykkes 1 4 selge
tilstrekkelig boliger til denne gruppen. En av utbyggerne har
forsokt 4 nd malgruppen gjennom 4 bygge lavblokker/rekkehus
inne pa omradet og hoyere bygg ut mot vannet, med slagskygge
utover vannet og ikke utover bebyggelsen. Med dette fikk de til 40
% ”familieboliger”.

- Reguleringsplanene for omradet hadde ogsa bestemmelser
om sammensetningen av boligsterrelser og en ramme for
andelen som skulle ga til boligbyggelag (eller private) som
ville oppfore bygg rettet mot #nge. Dette har ogsa vist seg a
veere vanskelig a realisere.

Kommunens rolle i forbindelse med omdanningen av Urban
Sjofront er godt kjent blant de utbyggerne vi snakket med og
kommunen fortalte at de har flere henvendelser fra utbyggere som
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onsker kommunen med pa tilsvarende mate, 1 andre
utbyggingsprosjekter. Kommunen onsker 4 ha en rolle i alle
onskede byutviklingsprosjekter, men onsker ikke vare sa tett pa
som i Urban Sjefront. Nar utbyggere henvender seg for a fa en
avtale med kommunen om "hele pakka” (bistand til rekkefolge-
matrise og tilherende utbyggingsavtaler med hver aktor,
kostnadssetting av oppgavene og organisering og fordeling av
innbetaling til kommune, samt kommunen som bank og ansvarlig
for opparbeidelse etter som utbyggingen skrider fram) er
kommunen svart opptatt av at et tilstrekkelig antall grunneiere ma
vere “med” for de kan starte prosessen for fullt.

53  Gjennomfering med kommunal
koordinering - uten oppkjop av grunn

I Ensjo-omradet er Oslo kommune i gang med 4 utvikle en modell
for samarbeid med grunneiere slik at et 1 utgangspunktet
sammensatt omrade kan utvikles innenfor en helhetlig ramme.
Bide utbyggere/grunneiere og andre private aktorer” framhever
betydningen av a finne en tydelig og god samarbeidsmodell for
utbyggingen (mellom private og mellom private og kommunen) og
ogsi 1 Oslo er grunneierne opptatt av at kommunen ma bistd med
koordinering av de mange og ulike interessene. Oslo kommunes
arbeid med Ensjo kan deles 1 fire hovedkomponenter:

1. Bruk av utbyggingsavtaler: Avtaler som virkemiddel slik at
de rekkefolgebestemmelsene som ma til for 4 fa et godt
resultat blir realisert og utbyggingen gjennomfort.

2. Bista med koordinering av de private interessene gjennom 2
bista grunneier- og utbyggingsinteressene med organisering.

3. Serge for gjennomfering av kommunale nekkelprosjekter:
Noen nekkelprosjekter er nodvendige far a realisere
utbyggingen og gjennomferingen av disse bidrar til
optimisme og tro pa at utbyggingen realiseres.

4. Bistd for 4 skape forutsigbarhet i forhold til krav og innspill
fra sektormyndigheter gjennom a koordinere kommunal og

% Eiendoms- og byfornyelsesetaten, Foreningen Ensjebyen, Oslo
Handelsforening, NCC Eiendom AS, USBL (Byradssak 256 av 04.09.2003,
side5)
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annen offentlig innsats.

I tillegg ble det lagt vekt pa at kommunen skaper en forutsigbar
saksbehandling gjennom a prioritere behandling av planforslag for
omridet.

Bakgrunn — gap mellom visjon og realitet

Bakgrunnen for kommunens engasjement finnes i den kompliserte
utbyggingsstrukturen som Ensjo representerer. Kommunen hadde
staket ut en visjon om at Ensje-omradet kunne bli et godt og
sammenhengende boligomrade: det er stort behov for flere boliger
og omradet var lavt utnyttet, til dels “rufsete” og bar preg av
planles stykkevis utbygging over lang tid. Kommunen anslo at
omradet hadde et potensial pa minst 6000 boliger, men burde ikke
overskride 7000. En sa stor utbygging kan bare la seg realisere
gjennom trinnvis utvikling. Kommunen foreslo hvilke omrader
som skulle utvikles forst, men innsd samtidig at private initiativ
ville vaere avgjorende for om utvikling kom i gang. Kommunens
eiendommer i omradet var svart begrenset og kommunen hadde
ingen strategi for oppkjop — det var heller ikke slik at grunneiere
var serlig interessert 1 4 selge. I tillegg var mange av grunneiere
ikke spesielt opptatt av en utbygging overholdet, de onsket a
viderefore eksisterende naringsvirksomhet pa eiendommene.

Som vist i kapittel 4 la kommunen det planmessige forarbeidet
gjennom Planprogrammet for Engjo. 1 den forbindelse foretok de flere
sett med okonomiske beregninger inkludert hva felleskostnadenes
andel av den totale utbyggingsokonomien. Det 14 som en
forutsetning at nedvendig teknisk infrastruktur og andre fellestiltak
mitte finansieres av utbyggerne.

Utbyggerne sé at utbyggingen ville kreve store investeringer — forst
fra grunneier/utviklere, men ogsa fra boligkjopere i form av volum
pa omsettingen. For 4 forlese vilje til 4 starte opp og fa en god
omsettelighet pekte utbyggerne pa nodvendigheten av at
myndighetene klarte & “minimalisere usikkerbet om ntviklingstakt og
koaliter’” . Utbyggerinteressene delte kommunens ambisjoner men
mener programmet ville veere mer realistisk dersom det i storre
grad la opp til blandet formal (naring/bolig). Grunneierne utforte

40 5. 2 heringsuttalelse til planprogrammet Foreningen Ensjobyen, brev datert
14.sept. 2001
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en enkel analyse av naringsstrukturen (sammensetningen av den
bilbaserte nzringen) og mente at bare 50 % av arealet har et
realistisk potensial 1 forhold til frigivelse av grunn for boligutvikling,
innenfor en tidshorisont pa 5 ar.

Narmere om utbyggingsavtaler, koordinering og
nokkelprosjekter i Ensjg-utbyggingen

En realistisk reguleringsprosess for Ensjoomradet bygger pé at
grunneierne/utbyggerne foreslir reguleringsplaner og da primart
for sine omrader. I Ensjo-modellen brukes planprogrammets
utnyttingsgrad og kostnadsberegninger®' som basis for 4 se plikter
og rettigheter i sammenheng. Utbyggernes kommentarer til
programmet var tydelige pa at kommunen ma foresta en storre
andel av grunnlagsinvesteringene enn hva som antydes 1
planprogrammet, og at investeringsmulighetene mé avklares
politisk, slik at forutsigbarhet sikres. Kommunen matte mao skape
en fordeling som ble ansett som legitim — slik at partene kunne
enes om rekkefolgebestemmelser og utbyggingsavtaler.
Kommunen har derfor ogsa prioritert arbeidet med 4 fa vedtak pa
kommunens egne bidrag.

Det framgir av det ovenstidende at et mote mellom kommunen og
utbyggerne krever omfattende &oordinering av kommunale interesser og
sa vel som av de private interessene. 1 Planprogrammet heter det at
Eiendoms- og byfornyelsesetaten (EBY) er forventet a spille en

4 Utbyggingskostnadene bestar da av byggekostnader (riving, fundamentering,
opprydding av forurenset grunn m.m. anslag 10 mrd), kostnader til parkering ut
fra parkeringsnormen i programmet med parkering i bakken (anslagsvis 2-3
mrd), kostnader til gffentlig rom (torg, parker og fellesomrdder, samt gjendpning av
Hovinbekken, anslagsvis 20-30 mrd), kostnader for barnehager (anslatt til 5-10
mill, uten grunn og for 3-4000 boliger) kostnader til grunnskole (anslagsvis 140
mill for en skole og 3-4000 boliger og det dobbelte for en utbygging med 7000
enheter) salgskostnader (slag av boligdelen 1 utbyggingen er beregnet til 4 koste
300 — 600 mill, mens nzringsdelen forutsettes leid ut og er ikke trukket inn i
kostnadsoverslaget) (Planprogrammet for Ensjo, side 31).

Det er tilsvarende gjort en vurdering for inntekstpotensialet.
Inntektsvurderingen er splittet for bolig og naring. For boligdelen er det laget
et overslag over tomebelastning pr m2 og en salgspris pr m2 BTA inkludert
parkeringsplass og ekstra arealbehov. For bolig er salgsprisen forventet 4 ligge
mellom 20 000 og 25 000 pr kvm (gitt definisjonen ovenfor), for nzring
(kontor) betraktelig lavere (mellom 14 000 og 17 000). Kilde: Forslag til
planleggingsprogram for Ensje. Oslo kommune, Plan- og bygningsetaten,
august 2002.
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aktiv rolle, og det er rettet forventninger til hvordan denne rollen
utoves. Folgende grep er gjort:

- EBY har pa oppdrag fra byutviklingsavdelingen fitt ansvaret
for 4 koordinere utbyggingen. Samferdselsetaten er
gjennomforingsorgan og midlene som samles inn handteres
av dem, men det er EBY som koordinerer det. EBY har
moter med alle involverte hver 2. mined: Her deltar PBE,
Samferdsel, Grunneierne og Bydel Gamle Oslo,

- Utbyggerne har pa sin side samlet en stor del av grunneier-
og utbyggingsinteressene i Foreningen Ensjobyen.
Foreningen omfatter nd de fleste grunneiere i omradet, 13
private foretak og Oslo kommunes undervisningsbygg er
blant medlemmene™.

- Det er omfattende dialog mellom utbyggerinteressene, bade
gjennom Foreningen Ensjobyen og pa andre mater, og
kommunen. Det er ogsa gjennomfort flere moter hvor ogsa
beboere og interesseforeninger trekkes inn.

Kravet om samordning omfatter ikke bare organisering og
koordinering. Fra Plan- og bygningsetaten (PBE) er det et sterkt
onske at utbyggernes planinitiativ samordnes. Dels fordi
behandling av mange sma planer er ressurskrevende og dels fordi
PBE ut fra faglige hensyn ensker 4 se planforslag innenfor ett og
samme delomrade i sammenheng. I planprogrammet heter det for
cksempel at dersom private initiativ skal kunne oppna det
maksimale av den utnyttelse som antydes i planprogrammet ma
forslaget inneholde bestemte kvaliteter. Boligene som inngar 1
planforslag med hoy utnytting ma ha sarlig gode planlesninger og
lysforhold og omfatte en storre andel store leiligheter. For a sikre
dette er det nedvendig 4 se hvordan byggene plasserer seg i en
storre sammenheng.

EBYs hensyn 1 forhold til 4 unnga gratispassasjerer tilsier imidlertid
at det bor vare tett kobling mellom reguleringsplan og grunneiers

2 Kolberg Motors AS, Reitan Narvesen ASA v. REMA Eiendom Ost AS,
Wilhelm Jordan AS, Ferd Eiendom AS, Rohne og Selmer AS, Haugen og
Damsund AS, Aspelin-Ramm Gruppen AS, Gladengveien 1 AS, Bertel O. Steen
Eiendom AS, Urbanium As, Bredrene Jensen AS, Unica, AS, Jergard AS og
Undervisningsbygg KF. Ref: http:/www.ensjo.no)
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onsker om 4 starte en utbygging. Dersom planomradet utvides til
ogsa a omfatte grunneiere som ikke har konkrete utbyggingsplaner
oker faren for at disse blir gratispassasjerer. De utbyggings-
okonomiske forholdene tilsier dermed en noe annen logikk i
forhold til samordning enn de planfaglige. Planprogrammet nevner
at det er sterkt onskelig 4 se planforslagene i sammenheng, men gir
ikke informasjon om hvordan kommunen skal oppna slik
samordning

Planprogrammet oppsummerer nokkelprosjekter som krever
kommunal innsats og fastlegger hvilken etat som har
hovedansvaret for de ulike oppgavene/prosjektene,
samarbeidspartnere og antatt kostnad. *Nar det gjelder Ensjo
sentrum har kommunen valgt 4 bruke en kombinasjon av en
kommunalt eid ubebygd tomt og hoy utnyttelse i de tilgrensende
omradene som virkemidler for 4 initiere en utvikling i dette
omradet. Dette stottes av de private aktorene 1 omradet.
Utbyggerne peker imidlertid pa at sentrumsomradet ma utvides
betraktelig dersom det skal bli et reelt lokalsenter.

Kostnads- og inntektsoverslagene og grepet med 4 fordele de
kostnadene som ma til for 4 utlese utbygging ser langt pa vei ut til
4 ha lykkes: I nyhetsbrev februar 2007 forteller kommunen at
kommunen har signert 10 utbyggingsavtaler som til sammen
dekker 40 % (305 millioner) av de beregnede kostnadene til
infrastruktur i omradet. 115 millioner er bevilget fra kommunen og
resten av midlene er framforhandlet gjennom utbyggingsavtaler
med private grunneiere og skal finansiere teknisk infrastruktur og
fellesomrader: parker, plasser, grontdrag, gangveier m.m. For de
private forslagstillerne hentes kostnadene ut gjennom et omforent

© Eksempler pa nokkelprosjektene er planlegging av infrastruktur (samferdsel),
planlegging av det offentlige rom (PBE i samarbeid med Samferdsel, Friluftetat,
Husbanken og grunneiere), Narings- og serviceplan (PBE i samarbeid med
lokalt naeringsliv) og en boliganalyse (Bydelen i samarbeid med Helse og
velferdsetaten, Eiendoms- og byfornyelsesetaten, PBE og grunneiere). I tillegg
kommer avklaring av skoleutbygging (Undervisning i samarbeid med EBY, PBE
og grunneiere), omlegging av kraftlinjer pa bestemte strekninger (EBY i
samarbeid med Energiselskapet), 4pning av Hovinbekken (VAV/SAM i
samarbeid med PBE, friluftsetaten og grunneiere) samt utvikling og salg av
kommunal eiendom ved Ensjo sentrum (EBY).
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dekningsbidrag pr. kvm* *. Avtalene gjor at det na kan bygges
5500 boliger og en stor andel av nzringsarealene.

De vanskelige ”sosiale kvalitetene” — pa Ensjo som i Urban
Sjefront

Planprogrammet for Ensjo legger opp til innslag av store boliger,
blant annet for 4 fa en sammensatt befolkning i omradet mht.
livsfase. Grunneier/utbyggere ser dette som positivt samlet sett,
men mener at det vanskelig lar seg realisere 1 de forste utbyggings-
trinnene. De peker derfor pa betydningen av at kravet om
boligstorrelser praktiskes fleksibelt og at det 1 de forste prosjektene
er rom for stor andel 2 og 3 roms leiligheter, og til dels ogsa
mindre boliger.

I planprogrammet nevnes ogsa ”boliger for bestemte grupper” (s. 30).
Ut fra kunnskap om ulike boligsokeres muligheter for 4 skaffe
bolig gjennom markedet er det grunn til 4 anta at det siktes til
boliger som enten krever spesiell tilrettelegging eller spesiell
finansiering fordi gruppene er kjopesvake (eller begge deler). EBY
har forelopig ikke brakt boliger for vanskeligstilte inn i
forhandlingene med utbyggerne. De opplever at utbygger er lite
interessert 1 4 oppfore boliger for utleie eller for bestemte grupper.
Det er gjort flere forsok med dette i andre deler av kommunen og
erfaringen tilsier at selv der kommunen har hind om grunnen og
kan selge den rimelig, blir boligene likevel for kostbare i forhold til
malgrupper som spilles inn for eksempel fra Helse- og velferds-
etaten. I Ensjpomradet har kommunen lite 4 spille pa (eier lite av
grunnen), men har vurdert om det 4 avsta fra ekonomiske bidrag i
bestemte omrader, som en motytelse mot 4 bygge for bestemte

4 NOK 1025,- pt. T-BRA, med kroneverdi fastsatt pr 1. kvartal 2006.
(Referanse: Utbyggingsavtale for Gladengveien 2-10, gnr. 129 bar. 19, 20 og 35.
Oslo Kommune, Eiendoms- og byfornyelsesetaten).

4 Utbyggingsavtalene kompliseres ved at det innenfor en og samme
reguleringsplan, som avtalene knytter seg til, er flere grunneiere som skal dele pa
bidraget. Avtalen inneholder derfor detaljerte bestemmelser om fordeling og
belastning og utbyggerne behandles som en part i avtalen og hefter solidarisk for
avtalens forpliktelser. Avtalene dpner ogsa for at deler av bidraget kan har form
av realytelser. Som nevnt er inngar byggekostnader i beregningsunderlaget for
kontaktbidraget og avtalene inneholder dermed ogsa en bestemmelse om at
kontantbidraget skal justeres i hht SSB’s byggekostnadsindeks for vei. (ref.
Utbyggingsavtale for Gladengveien 2-10, gnr. 129 bnar. 19, 20 og 35. Oslo
Kommune, Eiendoms- og byfornyelsesetaten).
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formal, kan vaere aktuell strategi. Bestemmelsene om boliger for
bestemte grupper er dermed “lagt pa is”.

Som en oppsummering av Oslo kommunes arbeid med Ensjo-
utbyggingen vil vi peke pa at kommunen har utviklet en modell for
helhetlig utbygging der nettverk og koordinering mellom
kommunen og markedsaktorene star sentralt, men hvor
kommunen avstar fra 4 tre inn i elendomsutviklerrollen parallelt
med koordineringsoppgaven. De kombinerer en nettverksbasert
tilnaerming med myndighetsutovelsen knyttet til sin regulerings-
autoritet. Koordineringen skjer bade i forhold til de ulike
markedsaktorene og private interesser og i forhold til ulike
kommunale etater og interesser.

5.4 Gjennomfoering uten kommunen med

utbyggerne og delvis ogsa boligbyggelag

Kristiansand kommune er, pd samme mate som Oslo, opptatt av at
utbyggerne samordner seg, 1 utbyggingsprosjekter innenfor
byggesonen. Det forutsetter imidlertid langt pa vei at aktorene selv
klarer 4 finne sammen og danne et konsortium/utbyggingsselskap.
Kommunen bruker sin reguleringsautoritet til 4 legge makt bak kravet
for eksempel gjennom 4 nekte a behandle reguleringsplaner i
sentrum som ikke tar hele kvartalet med. Forslagsstiller ma mao.
makte 4 fd alle med og levere en plan hvor hele omradet ses under
ett. Kommunen har imidlertid ingen uttalt politikk for hva
kommunens rolle kan veare for 4 fa ulike grunneiere/utbyggere i ett
og samme omrade til 4 samra seg. Kristiansands kommunes
utbyggingsmodell blir da et eksempel pa hvordan markedet selv
makter 4 koordinere seg. I storre utbygginger gar da veien ofte om
at en stor utbygger kjoper opp en stor andel av prosjektet og tar de
nodvendige grep.

Nar markedet ”order opp” — eksempel pa samarbeid mellom
utbyggere

Tangenutbyggingen og Kjoyta-omradet kan illustrere prosessen
med 2 utvikle et omrade der kommunen spiller en begrenset rolle
som grunneier i de innledende fasene. I begge omridene er
kommunens rolle som eier et resultat av historiske forhold og ikke
som resultat av en politikk for utbygging.
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Tangenomradet omfatter totalt 800 boliger og Brodrene Reme*

utvikler dette sammen med Kruse Smith. Utviklingsarbeidet startet
for 10 ar siden. Det har vert en rekke aktorer involvert og stor
utskiftning mellom akterene. Opprinnelig var kommunen,
tylkeskommunen, Vest Agder Energi, Kruse Smith og andre
private grunneiere blant de storste interessentene 1 omradet.
Kristiansand kommune solgte ut sin del til de andre eierne etter en
prosentvis fordelingsnokkel. Noen dr senere solgte Agder Energi
seg ut. Andre eiere gikk ogsa ut og Brodrene Reme kjopte seg inn.
Sammen med Kruse Smith fikk de stadig storre andeler. Pa
grunnlag av davarende eierstruktur ble det dannet et
utviklingsselskap kalt Tangen Utvikling AS (TUAS). I praksis var
det da Kruse Smith og Bredrene Reme som disponerte omradet og
la hver sine tomter inn i selskapet. Omradet har utsekt beliggenhet.
Utviklingen av det har stitt og stanget i mange ar, og nar folk na sa
at det losnet og ville bli realisert forteller utbygger at interessen var
enorm. Brodrene Reme har na ferdigstilt det forste bygget. Dette
ble lagt ut for salg til fastpris*’ som igjen avstedkom enorm
interesse og et kolappsystem for a fa kjopt. Det fortelles at mange
14 1 telt om nettene for 4 komme forst og fa valgt leilighet. Prisen
var satt lik utviklingskostnader og rimelig avkastning til utvikler.
De opplevde imidlertid at leilighetene ble videresolgt raskt — flere
av dem betraktelig hoyere pris. Neste salgstinn far en stipulert
salgspris til det dobbelte av forstesalgsprisen.

Kjoyta er et samarbeidsprosjekt mellom kommunen og Bredrene
Reme hvor utbygger eier 53 % og kommunen 47 %. For 4 utvikle
omradet var det nodvendig a besorge bade infrastruktur og
fellestiltak (vei, promenade, og andre deler av den tekniske
infrastrukturen). Kommunen og utbygger ble enige om en
fordeling av kostnader og arealtyper i hht eierbroken. De to
partenes eiendommer kunne bygges ut uavhengig av hverandre slik
at igangsetting ikke var problematisk. Reguleringsplanen sa at 50 %

46 Brodrene Reme (nd eid av Veidekke) er et firma med fartstid fra 1940-tallet.
De bygger i snitt 100 boliger i aret i Agderfylkene. De har en bolighank med 600
enheter med godkjente planer. Akkurat nd har de 150 boliger i gang pd Tangen
(rett ut fra Kristiansand sentrum — transformasjonsomrade) og 50 pd Kjoyta
(ogsa transformasjonsomrider). Her kommer ca 6000 kvm nzring og ca 4000
kvm bolig. De har ogsé nettopp ferdigstilt en del boliger der den gamle
Tonnefabrikken 14, delvis pa utfylte omrader.

1 intervjuet anslo utbygger en forstesalgspris p4 NOK 35 000 kroner pr kvm.
Verken denne eller videresalgsprisene er dobbeltsjekket.
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skulle "Husbankfinansieres” — noe som betydde at kvalitet knyttet
til universell utforming matte innarbeides. Boligene ble solgt
relativt rimelig og kjopere er allerede i gang med a ta ut gevinst
gjennom videresalg. Utbygger gav eksempler pa at beboere som
selger har tatt ut mer enn 3 ganger den fortjenesten som Reme selv
hadde pa boligene.

Kjoyta og Tangenutbyggingen er eksempler pa utbyggingsmodeller
der markedet forestar den nedvendige koordineringen for 4 fa til
utbygging. Eksemplene viser at dersom markedsaktorene skal
handtere dette selv, kreves finansielt robuste utbyggere med svert
god handlingsevne. At kommunen var en av to grunneiere i Kjoyta
er tilfeldig — kommunen opptradte som entydig utvikler uten a
koble dette til reguleringsautoriteten.

Boligbyggelagets rolle

Kommunens boligbyggelag, Kristiansand og omegn boligbyggelag
(KOBB), har liten direkte kontakt med kommunen og ser ikke pa
seg selv som noe kommunalt redskap. Tiden da boligbyggelaget
ble tildelt tomter fra kommunen for klargjoring, utbygging og
avhending er helt over.

KOBB mener selv at de har for liten kapital til 4 ga los pa utvikling
av store omrader — i alle fall ner Kristiansand sentrum. KOBB har
ikke anledning til 4 ta stor markedsrisiko og har en uttalt strategi
om 4 holde en lav risikoprofil. De har i stedet kjopt mindre
omrader i Vennesla, Lillesand og andre nabokommuner. KOBB
folger i liten grad kommuneplanen i sin soken etter boligtomter —
de kan ikke ga inn pa prosjekter hvor markedets ettersporsel er lav.
De ser at det er langt rimeligere tomter i nabokommunene og stor
ettersporsel der ogsd. De har svart god erfaring med samarbeid
med disse mindre nabokommunene.

KOBB onsker imidlertid a ha en sterkere posisjon i sentrale deler
av kommunen fordi de mener at deres konsept bidrar til 4 senke
terskelen for forstegangsetablerere. KOBB er frustrert over at de
store og sterke aktorene “forsyner seg mens de mindre aktorene skvises
ut”. Det er ogsa en klar oppfatning (hos KOBB) at det er knapphet
pé tomter.
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Boligbyggelaget og den boligsosiale dimensjonen

Boligbyggelaget ser at de er en interessant partner for private
utbyggere. De mener at de kan bidra i forhold til 4 redusere
terskelen for nye boligkjopere — gjennom sin finansieringsmodell
inkludert boligbyggelagenes forsikringsordning™.

Kristiansand kommune onsker ogsa a bruke boligbyggelaget for a
skape et tilbud til de skal etablere seg pa boligmarkedet for forste
gang. Kommunen har politisk vedtak pa at KOBB skal inn i
samarbeid omkring ungdomsboliger. Ut fra erfaring mener det at
dette ma handle om a senke terskelen for at unge skal komme inn
pa eiermarkedet. Boligbyggelaget har imidlertid darlig erfaring med
utleieboliger og vil ikke inn i dette igjen. De er derimot dpne for
gode modeller hvor kommunen bidrar med subsidier, men hvor
subsidiene blir varende igjen i boligen nar beboeren flytter.

Mot en ny politikk i Kristiansand

I samtalene kom det fram at kommunen na endrer sin politikk til 4
bli mer aktiv oppkjoper og utvikler av grunn. Kommunen onsker 4
finansiere erverv at byggegrunn via lineopptak og skaffe grunn
utover det som trengs til skole, veier, barnehage m.m. Bakgrunnen
for den nye strategien er den kraftige prisveksten 1 kommunen.
Kommunen ser bakover og ser at de for 20 ér siden var mer aktiv
og de har en oppfatning av at boligprisene ikke steg like mye. De

48 Gjennom NBBL er det etablett en forsikringsordning som sikrer
borettslagene dersom en utbygger ikke fir solgt alle enhetene. Vanligvis opererer
de med forhandssalg pa omkring 40 % av enhetene for byggestart. Ordningen er
slik at fondet gir inn med dekning av fellesutgiftene slik at borettslaget ikke blir
skadelidende, dersom en ikke fir solgt som forutsatt. Et eksempel som ble
nevnt var i Segne hvor utbygger har solgt 39 enheter i et borettslag, mens 7
fortsatt ikke er solgt. Formell overtakelse var om 1 mnd. Dersom enhetene
fortsatt ikke er solgt gir forsikringen inn og overtar fellesutgiftene mens
utbygger mé vurdere alternative strategier: om de skal leie ut leilighetene, sette
ned prisen, ga ut med ekstra markedsforing eller annet. Utbygger blir dermed
holdt skadeslos (men far ikke inn den delen som skal dekkes gjennom
innskuddet). Premien betales gjennom borettslagets medlemskap til NBBL.
Ordningen, Borettslagene sikringsfond, bygger pa solidarisk ansvatlighet og alle
borettslag som organiseres av KOBB er automatisk innmeldt. Ordingen blir sett
péd som sveart viktig ogsa etter salg: dersom en andelshaver fir okonomiske
problemer blir ikke borettslaget skadelidende fordi fellesutgiften blir dekket
gjennom fondet. Andelshavernes egne problemer ma loses individuelt og
uavhengig av fellesandelen i borettslagets.
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ser at kommunen har et enormt behov for boliger — det har vart
vekst 1 20 ar, 1 tillegg til at boligdekningen har endret seg.

Kommunen ser at en kursendring i politikken kan fore dem inn i
en dobbeltrolle — som béade utvikler og myndighet, men mener at
de organiserer seg slik at rollene holdes atskilt. Kristiansand
eilendom skal drive oppkjop, mens alle planer som Kristiansand
ciendom fremmer skal behandles som innsendt plan, lik som alle
andre innsendere. Kristiansand Fiendom" er imidlertid politisk
styrt, og det er politiske representanter som har det siste ordet i
utbyggingssaker.

Utbyggerne er skeptisk til kommunens ambisjoner om en ny rolle:
Skepsisen begrunnes forst og fremst med at kommunen bidrar til 4
heve tomteprisene i og med at de er med pa a by pa tomter som
legges ut. Nar kommunen er med pa budrunder er de like
prisdrivende som alle andre. Utbyggerne papeker at dette er en ny
praksis og en feil vinkling av kommunen. De mener det blir skjev
konkurranse og at kommunen heller ma pavirke markedet pa
andre mater. De viser for eksempel til tilfeller der kommunen har
innremmet seg selv langt hoyere utnytting av en eiendom enn
noen privat forslagsstiller ville fatt, og at de samtidig selger dette
videre til markedspris. De mener at kommunens dobbeltrolle vil
skape skjevhet i forhold til markedsaktorene, til tross for at dette
ikke er intensjonen.

5.5  Oppsummering — modeller for helhetlig
utbygging

Kapittelet har belyst de praktiske grep kommunene gjor for a
initiere og fa i gang utbygging. Kapittelet viste situasjoner der
kommunen driver aktivt erverv av grunn og boligutvikling fram til
og med regulering — for sd 4 avhende ferdigregulerte eiendommer
til markedsakterer, slik det gjores av Stavanger kommune og av
Bergen tomteselskap. De andre kommunene hadde pa intervjutids-
punktet ingen politikk for aktiv erverv av grunn for boligutvikling,
men var enten interessert 1 4 bli mer aktive, eller var i gang med a

49 Et forbilde for Kristiansand Eiendom synes 4 vere Kristiansand Nering AS
(KNAS). KNAS driver 1 hovedsak forretningsmessig og erverver grunn for
nezring, men tar samtidig ”samfunnshensyn”.
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utforme en slik politikk. Kapittelet har vist at der kommunene ikke
eler grunn, og der det er mange ulike private grunneiere og utbyggere,
er det nodvendig a fa til samarbeid og koordinere av disse, dels for a
fa 1 gang utbygging og dels for 4 sorge for at utbyggingen skjer ut fra
en helhetlig forstaelse av omradet. Kapittelet har belyst konkrete
elementer i en slik koordinering og gitt eksempler pa kommunenes
rolle i koordineringen. Modellen nedenfor oppsummerer (1)
forutsetninger for at kommunen kan spille en aktiv rolle i slik
koordinering, (2) hvilke oppgaver og elementer en slik koordinering
bestar av — for kommune sa vel som for utbygger og (3) hvilke
gevinster og hensikter slik koordinering ser ut til 4 gi.

Ikke alle kommunene gir aktivt inn og koordinerer utbyggere, men
forsoker a oppfordre utbyggere til 4 forestd en form for samarbeid
selv. Gjennomgangen har vist at 1 utbygginger med mange ulike
grunneiere og utbyggere, hvor kommunen 7&ke inntar en aktiv rolle,
vil utbyggingen forst komme i gang dersom en av utbyggerne kjoper
seg opp og blir eneeier eller ved at de ulike eierne danner et selskap
som forestar utbyggingen.

Figur 5.1 Skjematisk oversikt over “helbetlig ntvikling i omrider med
mange ulike private grunneiere”: forutsetninger, kommunens og
uthyggeres rolle, oppgaver og hensikt
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Kapittelet har videre vist at det er stort spenn mht. kommunenes
rolle for 4 sikre gjennomfering av store boligprosjekter 1 omrader
med mange grunneiere. Gjennomgangen har ogsa vist at en og
samme kommune kan praktisere ulike modeller. Med referanse til
det teoretiske rammeverket kan modellene plasseres i et
kontinuum etter hvor aktiv rolle kommunen inntar:

I det ene ytterpunktet plasserer vi modeller hvor kommunen
erverver grunn og driver eiendomsutvikling — hvor egen eiendoms-
utvikling er koblet tett opp mot utevelse av reguleringsautoriteten.
Med referanse til reguleringsprosessen som ble diskutert 1 kapittel
3 trekker disse kommunene et skille mellom zwnsendte planer og
kommunale planer. Skillet er av betydning for den innledende delen
av reguleringsprosessen: ved “kommunale planer” knyttes
prosessen med 4 utvikle planskisse, og etter hvert planforslag,
tettere til fagadministrasjonen og kommunens politisk ledelse. Det
ene ytterpunktet er altsa praksiser der kommunen er aktiv som
utbygger og kobler dette med reguleringsprosessen. Dette
ytterpunktet innebzrer en kombinasjon av myndigutevelse og
handling pé et marked og en sammenblanding av det hierarkisk/
byrikratiske prinsippet og markedets konkurransebaserte prinsipp.
Gjennomgangen har vist at utbyggerne er kritiske til dette og peker
pa at dette kan ha en prisdrivende virkning pa tomter.

I det andre ytterpunktet vil vi plassere modeller hvor kommunen
ikke erverver grunn i serlig omfang, og heller ikke griper inn for a
koordinere markedsaktorene. I disse modellene stiller kommunene
krav om samhandling, men overlater til markedet a foresta dette.
Her blir alle planforslag behandlet likt, som innsendte planer. I
dette ytterpunktet rendyrkes kommunens rolle som myndighets-
utover. Ogsa denne tilnermingen far kritikk fra utbyggerne, blant
annet fordi det favoriserer de storste/mest kapitalsterke
utbyggerne, samt at dette (tidvis) gir utbyggerne ulike vilkar for
utbygging, noe som kan ga ut over forutsigbarhet og
forutberegnelighet.

Mellom ytterpunktene kan vi plassere modeller hvor kommunen
tkke erverver grunn for eiendomsutvikling (kun eventuelt grunn
for skole eller annen sosial infrastruktur), men hvor kommunen tar
en aktiv rolle 1 forhold til koordinering av grunneiere og utbyggere
(som i modellen ovenfor). Denne midtre varianten kan ta mange
variasjoner — blant annet kan den, i tillegg til oppgavene som er
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vist 1 modellen, inkludere kommunal ekspropriasjon, kommunal
deltakelse i utforming av arkitektkonkurranser/juryer etc.

I disse midtre posisjonene kombineres myndighetsutovelse med
nettverk, men uten at de to koordineringsformene blandes.
Posisjonene er komplisert mht oppgaver, men ryddig i forhold til
roller. De som omfattes av modellene er positive og praksisen er til
dels utviklet i samarbeid med utbyggere. Utover dette har
kommunene begrenset erfaring med denne type oppgaver og vi lite
informasjon om utbyggernes oppfatninger av disse modellene.
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6  Avslutning mot en

markedsbasert utbyggings-
politikk

Denne rapporten har belyst avspekter av boligpolitikken i fem av
de storste byene i Norge. Disse byene star for en stor andel av den
samlede boligbyggingen i Norge i dag og rapporten har fokusert pa
utbyggingspolitikken slik den faktisk tar form 1 disse byene. De
fem byene stir pa mange mater i samme situasjon: de har alle
kraftig befolkningsvekst, hoyt tempo 1 nybyggingen og de har alle
malsettinger om at en vesentlig andel av nybyggingen skal skje
innenfor byggesonen. Kommunene star dermed ovenfor
nybyggingsproblematikk som omhandler nybygging i omrdder som
primzrt er eid av private grunneiere — ofte mange ulike 1 hvert
omrade, med etablerte boligomrader ”’pa alle kanter”.

Kommunene knytter ogsd mange kvalitative malsettinger til
nybyggingen: nybyggingen skal ivareta en rekke bygningsmessige
og miljomessige kvaliteter og bidra positivt til byutviklingen, blant
annet gjennom 4 legge til rette for boligomrader med gode sosiale
kvaliteter. Mange av kommunene knytter ogsa fordelingsmessige
ambisjoner til nybyggingen og uttrykker onske om variasjon i
prisniva og et tilbud innenfor nybygging som ogsa for boligsokere
med lave inntekter.

Dette stiller kommunenes utbyggingspolitikk ovenfor store
utfordringer samtidig som kommunene forst og fremst har en
tilretteleggende rolle 1 boligforsyningen i dag. Markedet spiller en
sentral rolle i alle ledd av nybyggingen — fra tomteerverv over
utforming av reguleringsplan til gjennomfering av byggingen og
avhending til boligkjoper. Kommunenes rolle er primzrt a stille
vilkdr og a tillate eller avvise utbyggingsforslag som fremmes fra
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markedsaktorene. I alle de fem kommunene som inngar i var
studie gjores det omfattende utviklingsarbeid pa dette feltet og
kommunene er i gang med 4 meisle ut det vi kan kalle en
markedsbasert utbyggingspolitikk. I denne politikken balanserer
kommunene det 4 stille vilkar for utbygging med det 4 skape rom
for markedsaktorene - en noedvendig, men vanskelig balansegang.

Plan- og bygningsloven danner en sentral ramme for kommunenes
utbyggingspolitikk. Utbyggingspolitikken utformes langt pa vei
gjennom beslutningsprosessene som folger av loven, kommunens
interne organisering og deres samhandling og dialog med
utbyggere.

Reguteringsprosessen

Kommunene fokuserer sterkt pa reguleringsantoriteten og har tatt
initiativ for 4 styrke sin rolle som byrakrat og myndighet:
kommunene arbeider med forbedringsprosjekter som skal oke
forutsigbarheten i reguleringsbeslutningen og styrke kommunens
evne til 4 stille markedsaktorene tydelige og likeartede vilkar.
Studien viser at forbedring av forutsigbarheten forst og fremst
omfatter prosessuelle forhold og det er forst og fremst den
innledende fasen av reguleringsbeslutningen som vektlegges, dvs.
den fasen som ikke omfattes av loven, men som er av stor
betydning for forlopet i de pafolgende, formelle fasene av
reguleringsprosessen.

Dialog om eksternaliteter

Fokus pa prosessforlopet ledsages av ulike typer dialoger mellom
kommune og utbyggere: dialoger knyttet til konkrete
utbyggingsforslag og mer generelle dialoger om kommunens
utbyggingspolitikk og markedenes utvikling. Nar regulerings-
autoriteten brukes for 4 stille krav og sette begrensinger for
utbyggere, handler dette om a supplere fokuset pa utbyggers
produkter med et fokus pa de eksternaliteter som folger av
utbyggingen: enten det gjelder negative virkninger for 3. part, mer
generelle samfunnsmessige virkninger eller det gjelder
kommunenes onsker om 4 patvinge produktet bestemte positive
cksternaliteter som myndighetene ser at nybyggingen ber ha, men
hvor markedet ikke viser betalingsvilje gjennom eksplisitt
ettersporsel. Studien antyder at samhandling og dialoger mellom
kommune og utbygger spiller en viktig rolle for 4 skape forstaelse
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for myndighetenes krav og forventinger og dermed for hvordan
cksternalitetsproblematikken slar ut i bestemte byggeprosjekter.

Avtaleverket

For mange av de store bykommunene har befolkningsveksten falt
sammen med stram kommuneokonomi, slik at vilkdrene som
kommunene reiser gjennom reguleringen ikke bare handler om
kvalitet, men ogsa om utbyggers bidrag til teknisk infrastruktur og
bekostning av fellestiltak. Kommunene utformer na sin politikk for
uthyggingsavtaler og studien antyder at den mest framtredende
utfordringen for bide kommune og utbygger er knyttet til
fordeling av felleskostnader mellom: nlike uthyggere innenfor ett og
samme omrade. Studien viser spredning i kommunens praksiser:
noen prover ut modeller der de kostnadsberegner alle felletiltak
som inngar i utbyggingen og utarbeider fordelingsmodeller mellom
grunneiere, utbyggere og sektormyndigheter. Med til dette horer
ogsd juridisk hjemling av krav slik at en unngar gratispassasjerer i
utbygginger som strekker seg over lang tid. Andre kommuner
velger en mer tilbakeholden tilnzerming og lar utbyggerne selv
foresta fordeling mellom aktorene. Samtaler med utbyggere
antyder at dette kan resultere 1 at ulike aktorer for ulike vilkar.

Tomteforsyning og tomtetilrettelegging — variasjoner

Studien har ogsa belyst kommunens rolle for a skaffe byggegrunn
og forlese utbygging. Rapporten beskriver en modell der
kommunen kjoper grunn for boligbygging, klargjering for
utbygging og avhender til utbyggere — med bestemte vilkar knyttet
til salget. Rapporten beskriver ogsa en annen modell der
kommunene ikke eier grunn, men likevel koordinerer utbyggerne
og dermed forsoker 4 bidra til en helhetlig utbygging gjennom tett
samarbeid med grunneiere og utbyggere. Rapporten viser ogsa en
tredje variant med en tilbakeholden kommune som overlater dette
til markedet alene.

Hierarki, marked og nettverk

Studien har sin teoretiske forankring i litteraturen om styring i ulike
samfunnssegmenter: styring gjennom myndighetsutovelse,
markedets styring gjennom konkurranse og styring gjennom
nettverk og samhandling. Vi trekker et analytisk skille mellom
byrakratiets styring gjennom hierarkisk koordinering, markedets
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styring gjennom pris og konkurranse og alternativet til dette:
koordinering og styring gjennom dialog og nettverksstrukturer.

Hierarkisk koordinering — forbedring og begrensing

Nir det gjelder det hierarkiske koordineringsprisnippet viser
rapporten at kommunene bade opplever begrensinger i denne
styringsformen og samtidig arbeider for 4 styrke det hierarkiske
koordineringsprinsippet. Begrensingene er forst og fremst knyttet
det a styre kvaliteter i nybyggingen gjennom a stille vilkar. Dersom
utbyggerne oppfatter at vilkarene forer til produkter som ikke kan
gi den nedvendige rentabiliteten, vil utbygger ikke gjennomfore
utbyggingen. Vilkarene som stilles moter mao en begrensing 1
forholdet til markedets logikk.

Studien viser at arbeidet med a styrke den hierarkiske koordineringen ex
framtidende. Dette vises gjennom en rekke tiltak for 4 styrke
forutsigbarhet for utbyggere — enten det gjelder tydeligere og mer
forutsigbare reguleringsprosesser eller det gjelder klarere rammer
for nar kommunen vil gjore bruk av utbyggingsavtaler og hva de
vil vektlegge for utbygginger i ulike omrader.

Bruken av nettverksbasert koordinering

Studien ogsa viser at kommunene supplerer den hierarkiske styringen
gennom nettverk: De bruker nettverkets logikk nettopp for a skape
forutsigbarhet 1 beslutningsprosessene: Kommunene arbeider med
dialog og nettverk pa ulike mater: Gjennom dialog med uzbyggere,
som forst og fremst er knyttet til reguleringsprosessens innledende
faser, og gjennom andre former for dialog med utbyggere for
eksempel om generelle vilkér for boligbygging lokalt. Kommunene
arbeider ogsa med intern organisering og utvikling av interne
nettverk mellom etater og sektormyndigheter som berores av
utbyggingen.

Studien viser begrensinger i nettverkets koordinerende styring slik det
praktiseres i dag: nar det gjelder dialog mellom kommune og
utbygger gjennom reguleringsprosessen ser vi at bade det 4 trekke
alle 3.parts hensyn inn tidlig og det 4 sorge for at alle sektor-
myndigheter kommer tidlig med alle sine hensyn, er i overkant av
hva utbyggingsavdelingen i kommunene kan klare. Volumet mht.
antall saker er stort og bygging innenfor byggesonen innebzrer
komplekse og konfliktfylte beslutninger. Resultatet er at utbyggere
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fortsatt ser prosessene som uforutsigbare. Studien viser eksempler
pa utbyggere som mener prosessene er si kompliserte og
utforutsigbare at de ikke har kapasitet til a ga inn i slike, 1 alle fall
ikke i de sentrumsnare omrader. Uforutsigbare prosesser har
dermed som potensiell konsekvens at noen foretak sorteres ut av
prosessen. Rapporten har ogsa vist at utbyggere suboptimaliserer
og kortslutter prosessen gjennom a ta direkte kontakt med
politikerne. Dersom dette skjer i stort omfang utfordrer det
legitimiteten 1 beslutningsprosessene.

Markedets begrensninger

Heller ikke markedets &oordinering giennom konkurranse og pris ex
tilstrekkelig i et bredt boligforsyningsperspektiv. Boligsosiale
forhold star sentralt i kommunenes malsettinger for
boligpolitikken. Dette har bade et fordelingsmessig aspekt og
berorer markedets evne til 2 framskaffe boliger ogsa for hushold
med lave inntekter, og det har et kvalitetsmessig aspekt knyttet til
befolkningssammensetningen i boligomradene. Studien viser at
markedsaktorene makter i liten grad 4 bringe fram boligtilbud som
er rettet serskilt mot hushold med lavere inntekter: Dette ma i sa
fall skje gjennom serskilte partnerskap mellom utbygger og
kommune. Markedet har ogsd problemer med 4 respondere pa
krav knyttet til fordeling boenheter med ulik storrelse innenfor en
og samme utbygging.

Til slutt vil vi nevne at studien fanger opp fragmenter av samspillet
mellom den hierarkiske koordineringen og markedets funksjonsmiite.
Markedets allokering og distribuering styres av individuelle
preferanser og valg, og myndighetenes krav styres prinsipielt av
kollektivitet og hensyn til fellesskapet. Studien antyder imidlertid at
dersom fokus pa kollektive hensyn resulterer 7 #like vilkar for nlike
uthyggere, kan dette ha effekt pa konkurransevilkarene lokalt.

Studien viser at kommunene onsker storre styring med
utbyggingspolitikken — dels for 4 ivareta kvalitet 1 det bygde
miljoet, dels ut fra bekymring knyttet til prissting og de
problemene det medferer for hushold med lave inntekter.
Kommunene soker etter modeller hvor de kombinerer sin rolle
som myndighet med en rolle som markedsaktor. Dette skjer pa
ulike mater, og mange av initiativene bifalles av utbyggerne. Der
de to rollene er sammenblandet peker utbyggerne imidlertid pa
konkurranseskjevhet og okte priser, som en kontrafinalitet.
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Vedlegg 1

Oversikt over intervjuede
personer samt planer og
dokumenter

1. Ansatte i kommunen
Bergen kommune

1. Etat for byggesak og private planer v. saksbehandler
2. Plan og miljoetaten, v. prosjektleder, kommuneplan

3. Representant for Plan og miljoctaten (telefonintervju) v.
prosjektleder kommunedelplan

Stavanger kommune

4. Utbygging, v. direktor

5. Kultur og byutvikling, kommuneplanavdelingen v. plansjef

Oslo kommune

6.  Etat for eiendoms- og byfornyelse (EBY), gruppeintervju m.
leder og saksbehandler

7. Plan og bygningsetaten v. kvalitetsradgiver, innsendt plan

Kristiansand kommune

8. Plan og byggesak: gruppeintervju med leder og prosjektleder

9. Teknisk direktor v. ansvarlig for utbyggingsavtaler
(telefoninterviju)

Samarbeidsrapport: NIBR/SINTEF/Byggforsk/NOVA 2007



167

Trondheim Kommunene

10.  Byplankontoret, gruppeintervju m v. prosjektleder og
saksbehandler

2. Oversikt over gjennomgitte planer og dokumenter

Planer og dokumenter fra Stavanger kommune

Overordende planer til nytte og glede — Levende, trygg, gronn og
vakker. Kultur og byutvikling, kommuneplanavdelingen. Stavanger
kommune 15 feb. 2007.

Kommuneplanen 2006 -2021. Stavvanger — en europeisk kulturby.
Kultur og byutviklingsavdelingen. Stavanger bystyre 27.03.2006.

Boligplan Stavanger kommune 2005 -2010 — del 1 Boligpolitisk
Strategiplan 2005 — 2010.

Transformasjonsomrader for Stavanger kommune. Bilag til
kommuneplanens arealdel 2002- 2017. Kultur og Byutvikling 2002.

Kommunens rolle og virkemiddelbruk i transformasjonsomrader i
Stavanger. Vedlegg 1, 2 og 3. Stavanger kommune, radmannen,
Utbygging 2006.

Boliger, skoler, barnehager. Utredning om samordning. Bilag til
kommuneplanen 2006 -2021. Heringsutkast. Kultur og byutvikling
kommuneplansavdelingen.

Selvbygger i Stavanger kommune. Ta et tak selv. Stavanger
kommune.

Kvalitetsprogram for Stavanger stadion
Stavanger boligbyggelags arsberetning og regnskap for 2006

Internett: http://statistikk.stavanger.kommune.no/Boforhold.

Planer og dokumenter fra Kristiansand

Kommuneplanen 2005-2016. Overordnede retningslinjer for
utbyggingsmonster.

Kommuneplanens arealdel 2005-2016
Forslag til utbyggingsprogram 2007 — 2010. Del av Ridmannens
Handlingsprogram (Dok 4)
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Vedtekter til Plan- og bygningsloven Revisjon 0: 14.3.1997/
Revisjon 1:3.08.2005. Kristiansand kommune, Teknisk sektor,
Plan- og bygningsetaten.

Regulering og planer, 13.08.2007 (Krav til regulerings- og
bebyggelsesplaner)

Arealprosjektet i Kristiansandsregionen 07.08.2007 Nytt
organisasjonskart

Planer og dokumenter fra Trondheim

Kommuneplanmelding — Strategi for en langsiktig byutvikling 1
Trondheim fram mot 2030

retningslinjer knyttet ti kommuneplanens arealdel (2003)
Boligprogram 2005 — 2008. Radmannens forslag
Kommuneplanens arealdel 2001-2012, Trondheim kommune
Kommuneplanens arealdel 2007 — 2018

Forslag til utbyggingsprogram 2007-2010

Riadmannens forslag til retningslinjer og bestemmelser etter
offentlig ettersyn

Planer og dokumenter fra Bergen

Kommuneplanens arealdel 2006-2017

Forslag tl retningslinjer og bestemmelser, byrddssak 170/07
Kommunedelplan Indre Arna (eksempel)

Utbyggingsavtaler, Prinsippvedtak, Byradssak 38/07.

Bergen kommune — utbyggernes hjemmeside: Bergen Sjofront

Organisasjonskart: Byradsavdeling for Bergen kommune, klima,
milje og byutvikling samt Byradsavdeling for byggesak og
byutvikling.

Planer og dokumenter fra Oslo kommune

Kommuneplan 2008. Oslo mot 20025. Plangrunnlag — vedlegg til
horingsutkast.

Kommuneplan 2008. Arealstrategi mot 2025. Byradets forslag
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Kommuneplan 2002 — Oslo mot 2020. Oslo Bystyre Sak 255
26.05.2004

Prosessforbedringsprosjekt for innsendt plan, sluttrapport 2000,
Oslo kommune

Arsberetning Eiendoms og byfornyelsesetaten 2006

Forslag til Planleggingsprogram for Ensje. Plan- og
bygningsetaten. August 2002

Saksframlegg 200601962-2: Utbyggingsavaler — orientering om
saksopplegg etter nye bestemmelser 1 plan- og bygningsloven.
Byridsak 214 av 02.11.2006

Saksframlegg 200601829-2: Boligutvikling 1 stasjonsnare omrader i
Oslo. Byradsak 201 av 12.10.2006

Saksframlegg 200002237-17: Ensjo omradet. Planleggingsprogram
— Bydel Helsfyr-Sinsen. Byradsak 256 av 04.09.2003

Bydel Gamle Oslo: sak 200307450. Gladenveien 10 m.fl.
Planforslag til offentlig ettersyn. Reguleringsplan

Saksframlegg, sak 200700815-2 Gladengveien 10 m.fl.
Reguleringsplan-boliger, forretninger, kontorer, barnehager og
friomrader. Bydel Gamle Oslo. Byradsak 58 av 19. april 2007

Utbyggingavtale Gladengveien 1 (Oslo kommune og Gladengveien
1 AS)

Ensjo — oppdatert usikkerhetsanalyse av de offentlige tiltakene.
Offentlig versjon. 08.11.2007 (Eiendoms- og byfornyelsesetaten og
Holte Consulting).

Kommunedelplan for torg og moeteplasser. Oslo kommune,
avdeling for Byutvikling

Om strategier for byutvikling rundt sterre knutepunkter i Oslo.
Flerkjerneututvikling. Oslo 2004, heringsutkast

3. Utbyggere som er intervjuet
Stavanger

1. Otium, v. prosjektleder
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2. Bo 1, v. prosjektleder

3. Kruse Smith og Dgreid Eiendom v. prosjektleder
4. Urban sjofront - prosjektleder

Kristiansand

5. Kiistiansand og omegn boligbyggelav v. direktor
6.  Brodrene Reme AS. v. direktor

Trondheim

7. Regiondirektor for Skanska Bolig, Region Midt-Norge
8.  Strategileder, Veidekke Trondheim

Bergen

9. A/S Bergen Tomteselskap v. direktor

10.  NEXI bygg v. daglig leder

11. Byggholt v. akkvisisjonssjef

12, Block Vatne v. distriktssjef og prosjektleder

13.  Telefonintervju: Bergen og omegn bolighyggelag
Oslo

14.  OBOS v. prosjektleder

15.  Selvaag v. prosjektleder

16.  Byggholt

17.  Selvaag bolig v. prosjektleder for Loren

18.  JM Byggholt v. prosjektleder for Grefsen Stasjon
19.  OBOS v. prosjektleder for Qvaernerbyen
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Vedlegg 2

Intervjuguide

1. Samtaleguide kommunen

Hensikt:

1: Beskrive og forklare kommunenes bruk av hhv. regulative virkemidler,
insitamenter og dialoger med boligutviklere samt begrunnelser for og erfaringer
med de virkemidlene/arrangementene de gjor bruk av.

2: Vi skal ogsé hente inn deres vurderinger av hvordan disse virkemidlene kan
pévirke markedets funksjonsmate og produktene/produksjonen (slik at
produktene star i positiv relasjon til kommunens malsettinger mht kvantitet og
kvalitet).

Innledende spersmal om situasjonen i kommunen:

- Befolkningstilflytting, eksisterende boligmasse og nybygging

- (Hvor er det bygget? Hva bygges? Endres boligmassen pa en mate som
er tilpasset tilflytting og (eventuelt) endret befolkningsprofil).

- Boligsosiale utfordringer generelt og problemstillinger knyttet til ulikhet
mellom omrader, steder de gjerne skulle hatt mer utvikling og steder
hvor veksten/nybyggingsinteressen bor dempes.

- Er de opptatt av 4 redusere nybygging gjennom regulering — eller
tilsvarende 4 fremme vekst/nybygging gjennom tregulering eller andre
former for tilrettelegging?

- Gjennomgang av styringsdokumentene (Kommuneplanens arealdel,
delplaner, boligprogram, boligsosial handlingsplan, annet) og de politiske
diskusjonene knyttet til vekst, nybygging og utviklingen 1 ulike deler av
kommunen.

- Boligutviklere lokalt — kan de besktive aktorstrukturen lokalt? Storrelse,
sammensetning, etablerte versus nye firma, lokale versus nasjonale
aktorer, endringer 1 strukturen de siste 5-10 ar.

- Hvor godt mener IP at han/hun kjenner lokale aktorer og hvordan er
denne kjennskapen etablert
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— Boligutviklernes forslag: hva finnes i kommunen av oversikt over antall
planer som er sendt inn, antall enheter pr. forslag med mer

- Hva finnes av oversikt over saksbehandlingstid og andre forhold knyttet
til saksbehandling og prosessuelle forhold (ogsd lokal medvirkning,
regionale myndigheter med mer).

(Tror vi fir mest utav en eksempelbasert samtale — vi har derfor satt oss inn i
noen utbyggingsprosjekter i forkant, bide mht kommuneplanen, reg.planer,
utb.avtaler med mer.)

Dialogarenaer

Finnes det — kommunale, lokale (underkommunale), regionale? Hvordan brukes
de? Hvem deltar? Hva er utbyttet/effekten?

Arkitektkonkurranser:

Eksempler der det er brukt for 4 sette rammer for et omrade i
utbyggingspress/fa i gang utbygging. Er dette et virkemiddel i kommunenes
repertoar — og i s fall i hvilke situasjoner og hvordan brukes det og hvordan er
erfaringene.

Strategisk tomteerverv

Strategisk tomteerverv — eksempler og erfaringer der det ses i sammenheng med
risikoreduksjon for bestemte omrader slik at boligproduksjonens lokalisering
pavirkes?

Strategisk tomteerverv — eksempler og erfaringer der det ses som
forhandlingskort for 4 fa til bestemte kvalitative grep?

Strategisk tomteerverv — eksempler og erfaringer der det ses som
forhandlingskort for 4 pavirke leilighetssammensetning og kostnadsniva?

Strategisk partnerskap

Eksempler pa inngdelse av pattnerskap for utvikling/utbygging?
Motiv/begrunnelse? Forutsetninger? Erfaring?

Om reguleringsrisiko (sett fra utbyggers side)

Forutsigbarhet — hvordan arbeides det med forutsigharbet i forhold til krav/bidrag
(som til syvende og sist ligger i rekkefolgebestemmelsene) og i forhold til
behandlingstid (prosess).

Bruker kommunen forutsigbarhet og (kort) saksbehandlingstid strategisk i
forhold til 4 stimulere til aktivitet i noen omrader og holde igjen i andre?
Forskjell i strategi for smé og store aktorer, for sma og store utbygginger?
Eventuelt, velger kommunen 4 regulere selv i omrader der de onsker
vekst/nybygging men hvor markedsaktorene er tilbakeholden?
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Beveggrunner og forklaringer for eventuell ulikebehandling. Har de andre
problemstillinger knyttet til regulering som virkemiddel for 4 fi vekst der de
onsker det?

Prosessen rundt reguleringsvedtak

Hva som formidles i forhdandskonferanser og hvordan kommuneplanens
bestemmelser og intensjoner brukes for 4 forme ideene til utbyggerne — mht
omfang, boligtype/leilighetssammensetning, pris/forkjopstett oa, kvalitet med
met.

Hvordan de jobber internt

— pé tvers av planavdelingen og ansvarlig for kommunens boligsosiale
virksomhet: innspill om behov som grunnlag for senere forhandlinger

- pa tvers av planavdelingen og eiendomsetaten: teknisk infrastruktur,
hvorfor samarbeider de som de gjor og hvordan vurderes effekten av
dette samarbeidet 1 forhold til egne malsettinger for kvantitet og kvalitet i
nybyggingen?

Bruken av utbyggingsavtaler:

Leilighetsfordeling, blandet formal, velforeninger, kvalitetskrav, uteomrader,
forbindelser til omkringliggende omrider, teknisk infrastruktur, annen
infrastruktur (bl.a. idrettsanlegg)

Okonomiske bidrag eller palagte oppgaver: Hvordan beregnes verdien av
oppgavene?

Hvordan sikres likebehandling/like krav innenfor ett og samme omride som har
ulike utbyggere?

Hvordan sikres likebehandling/like krav pa tvers av omride — for hver utbygger.

2. Til protokoll - Bakgrunnsinformasjon
Tall om befolkningsvekst og nybygging.

Rask gjennomgang av utbyggingen siste 10 4r: lokalisering av vekstomridene og
vurdering av nybyggingsomrader versus behov og mélsettinger.

- Antall og type boliger som er bygget (omfang og om endringer i
boligmassens struktur er i samsvar med befolkningsendringen)
(Informasjon: Prosentvis forhold tilflytting/vekst og antall nye enheter i
ulike omrider/ptis pr kvm. i ulike omrader)

- Kunnskap om markedsaktorene/strukturen pd boligleverandorene lokalt:
hvordan utbyggingen finner sted (som enkeltbygg eller storre prosjekter)
og hvordan prosjektene finansieres og drives fram (Hvor mange “’store”
og hvor mange samlet sett, grunneierstruktur med mer).

- Reguleringsmessige utfordringer: innenfor - utenfor byggesonen,
ubebygget omrade versus transformasjon. Avklaring mht. infrastruktur
(Intervju hvor en gir gjennom vekst/omrider med mye boligbygging og
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de storste utfordringene i forhold til gjennomfering).

Informasjon som er hentet ned fra nettet:

Kommuneplan

Delplaner

Politiske styringsdokumenter knyttet til bruk av utbyggingsavtaler
Reguleringsplaner knyttet til eksempler/utvalgte prosjekter
Utbyggingsavtaler som folger disse reguleringsplanene

3. Samtaleguide Utbyggere

Hensikt

Fa markedsaktorenes vurderinger av samhandlingen med kommunen og maten
de regulative virkemidlene brukes for 4 oppna bestemte kvaliteter (eller
kvantitative mélsettinger). Dette m4 ses i forhold til det de generelt oppfatter
som viktig i forhold til sin virksomhet som boligutvikler (hvor mye og hvor de
skal bygge, hvem de kan ha som malgruppe og hva de kan vektlegge mht.
kvalitet) og deres vurderinger av risiko og et eventuelt skille mellom
markedsrisiko og reguleringsrisiko.

Oppstart

Samtale om utvalgte prosjekter de har pa gang i kommunen ni, som vi pa
forhand har meldt inn spesiell interesse for.

Samtalen bygges rundt disse prosjektene som eksempler, men for a hente ut
generelle/generaliserbare synspunkter pA kommunen som reguleringsmyndighet.

Nzrmere om risiko

Vurdering av risiko for hvert av de pagdende prosjektene som vi har meldt inn
pa forhand

Muligheter i prosjektet mht mélgrupper og markedssegmenter samt usikkerhet
knyttet til dette. Hvordan gjor de enkelte prosjektene robuste? Hvordan kan
kommunen bidra tl 4 gjore prosjektene mer robuste/mindre utsatte?

Kommunens styringsdokumenter

Har de kjennskap til disse og har de betydning for utbyggers markedsstrategi
(event. gjennom tomteerverv)? Har de betydning for utforming av de enkelte
prosjekt?

Kjennskap til kommunens boligpolitiske malsettinger i
styringsdokumentene

Utdypning mht kvantitative og kvalitative mélsettinger — kjenner de til disse? Er
de gode/rette? Hvilken betydning har de for hvordan utbygger utformer sine
prosjekter?

Hvordan korrespondere milsettingene med det de ser som markedets
ettersporsel?
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Kommunen som reguleringsautoritet

Vurderinger mht forutsigbarhet og likebehandling — bade mht
saksbehandlingstid og rammer for prosjektene.

Bruken av utbyggingsavtaler: hvordan fungere dette i forhold til
prosjektgjennomfoering og det 4 fa til kvalitet i og rundt prosjektene?

Hvordan fungerer utbyggingsavtalene i forhold til forutsigbarhet og
likebehandling?

Vurderinger av forholdet mellom innbetaling til felles ”pott” og palagte
oppgaver. Hvordan vurderer de forutsigbarheten mht. betingelser for utbygging
(andel felleskostnader som utbygger mé bare)? Hvordan henger dette sammen
med opsjonsavtaler og forholdet tomtekostnad — utbyggingskostnader -
salgspris?

Generell vurdering av reguleringsrisiko lokalt — utbyggers vurderinger omkring
dette, gjerne eksemplifisert med prosjekter).

Dialogarenaer med kommunen

— motet/samtaler: nar moter de kommunene utenom konkrete prosjektet,
hvem moter de og hva er da pa agendaen og (Formelle og uformelle
moter). Er det arenaer de savner/ser de behov for?

Har de noen erfaring med arkitektkonkurranser som arena for samhandling
mellom kommunen og dem som foretak? Har de noen oppfatning om en slik
bruk av konkurranser?

Kommunen som strategisk partner

Har de noen erfaring med foretningsmessig samarbeid med kommunen — vir
interesse i dette knytter seg til muligheten for 4 fa gjennomfort prosjektet rettet
mot betalingssvake grupper eller prosjekter med bestemte kvaliteter, pd
markedsbaserte betingelser

Kommunen som grunneier

Har de noen oppfatning av kommunens tomtepolitikk og om den bidrar til 4
gjennomfort boligprosjekter som kommunen onsker gjennomfort

Har de noen erfaring med at kommunalt eid grunn brukes for 4 fa til bestemte
kvaliteter i konkrete prosjekter?

Om firmaets rolle i den lokale boligproduksjonen:

Langsiktighet versus kortsiktic om dagens utfordringer: historikken til
boligutvikleren og dennes vei inn i rollen som boligutvikler.

Framtidsperspektiv, grunnervery.

Strategi: samarbeidspartnere
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Vedlegg 3

Andre publikasjoner utgitt
innenfor samarbeidsprogrammet
under programmet Samfunns-

vitenskaplig Boligforskning:

Holm, Arne (2005) Kommunenes ansvar og rolle i boligpolitikken.
Empiri og teori om kommunal autonomi, beslutninger og
styring. Norges Byggforskningsinstitutt, Byggforsknotat 72

Langsether, Asmund og Per Medbye (2004) Husleieindekser og
husleiestatistikk. Byggforsk skriftserie; 1, 2004. Norges

Byggforskningsinstitutt. Er ogsa utgitt pa NOVA som
NOVA Rapport 10/04.

Nordvik, Viggo og Tale Hellevik (2004) Forskning om
vanskeligstilte: en kunnskapsoversikt. Byggforsknotat; 65,

2004, Norges Byggforskningsinstitutt. Er ogsa utgitt pa
NOVA som NOVA Skriftserie 4/04

Medby, Per og Asmund Langsether (20006): Det kommunale
leiemarkedet. Et bakgrunnsnotat for en empirisk

undersokelse av husleiefastsettelse i kommunale boliger.
NOVA, skriftserie 3/06

Gulbrandsen, Lars og Thorbjern Hansen (2007)Registerdatabase
for forskning om boligsporsmil NOVA skriftserie 1/07
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Hansen, Thorbjern, Viggo Nordvik og Axel West Pedersen (2007):
Statens og Husbankens rolle i en markedsbasert boligsektor.
En kunnskapsoversikt. NOVA skriftserie 3/07

Nordvik, Viggo og Per Medby (2007): Selektive virkemidler i lokale
boligmarkeder. NOVA rapport 8/07

Medby, Per og Asmund Langsether (2007) Den kommunale
utleiesektor Struktur, forvaltning, husleiefastsettelse NOVA,
Rapport 12/07

Holm, Arne, Den kommunale boligpolitikken som meteplass for
ulike interesser. En studie av aktorer, arenaer og innflytelse
innenfor den kommunale boligpolitikken.
Samarbeidsrapport 2007 NIBR/SINTEF Byggforsk/NOVA

Hansen, Thorbjern, Bolignormer, helse og velferd. Drofting av
bolignormer, deres grunnlag og rolle i boligpolitikk og
planlegging. Prosjektrapport 7 SINTEF Byggforsk/NOVA

Masteroppgaver:

Kjelstrup, Kristian Stang (2006) Utfordringer innen
boligpolitikken. Styringsperspektiver pa boligpolitiske
prosesser. Masteroppgave. Institutt for statsvitenskap,
Universitetet 1 Oslo

Vattekar, Espen Ottesen (2006) Kommunal boligpolitikk. En
studie av utformingen av boligpolitikkens forsyningsdel i
Ullensaker kommune. Masteroppgave. Institutt for
statsvitenskap, Universitetet 1 Oslo

Om samarbeidsavtalen

Norges Byggforskningsinstitutt (Byggforsk) og NOVA inngikk
hosten 2003 en samarbeidsavtale med Husbanken om
samfunnsvitenskaplig boligforskning. I perioden 2004-2006(7) skal
det innenfor samarbeidsavtalen gjennomfores forskningsprosjekter
innenfor tre emneomrader: 1) Statens og Husbankens rolle i en
markedsstyrt boligsektor, 2) Vanskeligstilte pa boligmarkedet og 3)
Kommunenes rolle og ansvar i boligpolitikken. Rapporten er avtalt
og finansiert innenfor rammen av denne samarbeidsavtalen.

Samarbeidsrapport: NIBR/SINTEF/Byggforsk/NOVA 2007
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I april 2006 ble den samfunnsvitenskapelige boligforskningen ved
Byggftorsk overfort til Norsk Institutt for By og Regionsforskning
(NIBR), sammen med samtlige fast ansatte forskere innenfor
feltet. Virksomhetsoverforingen inngar som et element i den
pafolgende fusjonen mellom Byggforsk og SINTEF. Etter
virksomhetsoverforingen overtok NIBR det faglige ansvaret for
sluttferingen av forskernes pagiaende forskningsoppgaver.

Samarbeidsrapport: NIBR/SINTEF/Byggforsk/NOVA 2007
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