1. VIRKEMIDLER FOR BEDRE
AREALUTNYTTELSE I BYER OG
TETTSTEDER

Bedre arealutnyttelse i byer og tettsteder er en viktig del av strategien for en
baerekraftig by- og tettstedsutvikling, og har i flere dr veert et viktig sparsmal i
den statlige politikken og i kommunene. Mange kommuner har lagt vekt pa

fortetting i kommuneplanen, men det har vaert mindre fokus pa hvilke spesielle /
utfordringer fortettingsstrategien gir i giennomfaringen. -

Omsatt til praksis er giennomfaring av bedre arealutnyttelse en sammensqf't
og krevende oppgave bdde for offentlige og private aktarer, og virkemidler/e
tersparres. Det er disse utfordringene som er bakgrunnen for samarbeidip/

sjektet om virkemidler for bedre arealutnyttelse i byer og tettsteder og
reiser en bred diskusjon om plangjennomfgring generelt. .«




1.1 Innledning

1.1.1 Bakgrunn og hovedfokus

Bedre arealutnyttelse i byer og tettsteder er en
viktig del av politikken for en baerekraftig by-
og tettstedsutvikling. Planlegging for fortetting
har derfor vaert et aktuelt tema de siste drene,
og det har veert arbeidet relativt mye med
stedsanalyser, planer og planveiledning. Det
har imidlertid vaert mindre oppmerksomhet om
de spesielle utfordringene fortettingsstrategien
gir ndr planer skal gjennomfgres. Mange by-
og tettstedskommuner star ogsé overfor gken-
de arealpress og press pd boligmarkedet, og
behovet for effektive virkemidler som sikrer
kvalitet 1 gjennomfgringen forsterkes.

I dette samarbeidsprosjektet har hovedfokus
blitt rettet mot de saerlige utfordringer som er
knyttet til gjennomfgring av bedre arealutnyt-
telse og fortetting. Dette er imidlertid pro-
blemstillinger som ikke bare er knyttet til for-
tetting, men som reiser en bred diskusjon om
plangjennomfgring generelt.

Malsettingene for prosjektet har vaert:

o Vurdere og utvikle virkemidler for @ mulig-
giore bedre arealutnyttelse innenfor byggeso-
nen som et godt og reelt alternativ til d ta 1
bruk nye arealer.

o Virkemidlene skal vaere slik at de bidrar til d
stkre kvalitet og rasjonelle prosesser og mu-
liggior fordeling av goder og byrder.

o  Kobling av plan og giennomforing, med sar-
lig vekt pd utvikling av virkemidler for gjen-
nomforing.

Fortetting medfgrer ofte komplekse plan- og
gjennomfgringsprosesser med mange aktgrer.
Problemer knyttet til gjennomfgringen og
overgangen mellom plan- og gjennomfgring er
derfor saerlig tydelig ved fortetting. Mange av
virkemidlene som drgftes i rapporten er imid-
lertid like relevante for andre plan- og utbyg-
gingssituasjoner der viktige utfordringer er

knyttet til gjennomfgringen og oppgavedelin-
gen mellom offentlig og privat sektor.

Med begrepet “bedre arealutnyttelse" menes
fortetting som ivaretar kvalitet, det vil si bade
en mer effektiv bruk av de bebygde arealene,
og samtidig et kvalitetskrav til resultatet. I
rapporten brukes begrepene "bedre arealut-
nyttelse" og "fortetting med kvalitet" syno-
nymt.

Begrepet "byggesone" sikter i denne rapporten
til avgrensningen av byggeomradene i byer og
tettsteder slik de foreligger 1 kommunenes
vedtatte kommuneplaner.

1.1.2 Bedre arealutnyttelse
som forutsetning for bae-
rekraftig by- og tettsteds-
utvikling

Bedre arealutnyttelse i byer og tettsteder byg-
ger pa en helhetsforstielse for en miljgvennlig
by- og tettsedsutvikling, og de mélsetningene
og kvalitetskravene som blant annet er kom-
met fram gjennom Miljgbyprogrammet.

Viktige dokumenter som peker pa behovet for
bedre arealutnyttelse i byer og tettsteder:

e  Stortingsmelding. nr. 29 (1996-97) Regional
planlegging og arealpolitikk

e  Stortingsmelding nr. 28 (1997-98) Oppfal-
ging av HABITAT Il

e  Rikspolitiske retningslinjer for areal- og
transportplanlegging

I mange kommuner er det i kommuneplanene
lagt stor vekt pd 4 utnytte arealene innenfor
byggesonen pd en bedre méte. Dette er blant



annet begrunnet i mal om en gnsket fornyelse
av by- og tettstedene, redusert transportarbeid,
muligheter for effektiv energibruk, redusert
forurensning 1 bymiljget og reduserte utslipp
av klimagasser.

Bedre arealutnyttelse innenfor byggesonen kan
ogsd bidra til & redusere presset pd natur- og
friluftsomrdder og landbruksomrader rundt by-
er og tettsteder. Dette er omrader som er vik-
tige for 4 ivareta hensynet til rekreasjons-
formal, biologisk mangfold, produksjon av mat
og fiber og kulturlandskapet.

Syv gode grunner til fortetting:

1. Fortetting gir relativt mindre transport.
2. Fortetting kan bety forholdsvis mindre
energi til boligoppvarming.

3. Fortetting skaner landbruksomrader,
bevarer biologisk mangfold og
sammenhengende friluftsomrader.

4. Fortetting kan bety mindre ressurser
til drift av tettstedet.

5. Fortetting kan gi urbane kvaliteter.
6. Fortetting kan gi et alternativt botilbud.
7. Fortetting kan gi bedre servicetilbud.

Fire farer ved fortetting:

1. Fortetting kan fore til at grenne lunger
bygges ned.
2. Fortetting kan gi uheldige trafikkbelastninger.
3. Fortetting kan gi reduserte bokvaliteter.
4. Fortetting kan forstyrre eller gdelegge
tettstedets saerpreg, kulturhistoriske
elementer og landskapstrekk.

Fra: Veileder T-1136, Fortetting med kvalitet,
Miljeverndepartementet

Boligforsyningen

Arealpress spesielt 1 tilknytning til en del av de
stgrre byene, har fgrt til press pa boligmarke-
det og boligforsyningen. Bedring av betingel-
sene for boligforsyningen er en viktig begrun-
nelse for 4 utvikle virkemidler for bedre areal-
utnyttelse i byer og tettsteder.

I norsk boligpolitikk er det et overordnet mél
at alle skal kunne disponere en god bolig 1 et
godt bomiljg. Den siste boforholdsundersgkel-
sen fra 1995 viser at boligsituasjonen for de al-
ler fleste 1 Norge er god. Noen grupper har i-
midlertid mindre gode boforhold og stgrre pro-

blemer med 4 skaffe seg bolig enn andre. Szer-
lig gjelder det de med kombinasjon av lave
inntekter og behov for sosialfaglig eller annen
form for oppfglging fra kommunen.

Boligmarkedet preges 1 dag av stor etterspgr-
sel og hgye priser. Saerlig gjelder dette i Oslo-
regionen og en del andre stgrre byomréder. I
St. meld. nr. 49 (1997-98) Om boligetablering
for unge og vanskeligstilte, understrekes kom-
munenes ansvar for 8 sgrge for at betingelsene
for bolighygging, samt utbedring og ombygging
av boliger og andre bygg kan tjene de boligsg-
kendes situasjon.

Sentrale dokumenter om boligpolitikken:

e St. meld. nr. 14 (1994-95) Om boforhold og
levekar i storbyene.

e Langtidsprogrammene 1993 og 1997

e St. meld. nr. 49 (1997-98) Om bolig-
etablering for unge og vanskeligstilte.

e St. meld. nr. 14 (1998-99) Om verksemda
til Den Norske Stats Husbank 1996-97.

e Stortingsmelding nr. 28 (1997-98) Oppfal-
ging av HABITAT |I.

I St. meld. nr. 14 (1998-99) Om verksemda til
Den Norske Stats Husbank 1996-97 understre-
kes det at det er store forskjeller pa boligmar-
kedene 1 ulike deler av landet, og at det er vik-
tig at kommunene spiller en aktiv rolle for &
tillempe boligpolitikken til lokale forutsetnin-
ger. Stortingsmeldingen peker videre pa at
effektiv arealutnyttelse er viktig for en god by-
struktur og en positiv utvikling av det bygde
miljget ogsd utenfor byene.

I Stortingsmeldingen understrekes betyd-
ningen av en bedre og mer effektiv arealbruk.
Samtidig papekes det at det 1 mange tilfelle
mé legges mer vekt pd aktiv offentlig tilret-
telegging, eller aktiv forpliktende samordning
mellom de interesser det gjelder, enn det tra-
disjonelt har veaert gjort 1 Norge.



1.1.3 Problemstillinger og
utfordringer

Virkemidler for bedre arealutnyttelse er et
komplekst tema, med mange og sammensatte
problemstillinger. Fortetting omfatter mange
aktgrer bade pa offentlig og privat side med et
stort samordningsbehov. Oppdelt eiendoms-
struktur, interessekonflikter, hgy arealverdi
og tunge investeringer i infrastruktur gjgr dis-
se prosjektene langt mer krevende a4 gjen-
nomfgre enn feltutbygging i nye omréder.
Samtidig viser erfaringene fra eksempelomra-
der at en vellykket gjennomfgring av fortettin-
gen kan gi en vinn-vinn situasjon for de fleste
aktgrene.

Inntil begynnelsen av 80-tallet var det offentli-
ge 1 stgrre grad direkte involvert 1 utbyggings-
prosjekter, bade i plan- og gjennomfgringsfa-
sen. Bolighehovet ble for det meste dekket
gjennom store feltuthbygginger, gjerne 1 offent-
lig regi, og med offentlig eierskap til arealene.
Investeringer til hovedanlegg for veg, vann og
avlgp ble 1 de fleste kommuner dekket av det
offentlige. I dag er disse forutsetningene end-
ret 1 de fleste kommunene. Det private spiller
en stadig viktigere rolle bdde i planlegging,
gjennomfgring og i1 dekning av kostnader til in-
frastruktur. I tillegg skjer en stgrre del av ut-
byggingen innenfor byggesonen.

Kommunene spiller en viktig rolle i § tilrette-
legge for gjennomfgring av utbygging innenfor
byggesonen. Engasjementet 1 uthyggingspoli-
tikken varierer imidlertid mellom kommunene.
Det er stor variasjon nar det gjelder engasje-
ment i gjennomfgringen og bruk av virkemid-
ler. Tilgangen pd virkemidler md ses i sam-
menheng med dette. Juridiske virkemidler i
plan- og bygningsloven som kan vaere relevant
& bruke i en kommune, kan vare uaktuelle i en
annen. P4 privat side etterspgrres koordinert
og forutsigbar opptreden fra kommunen i ut-
byggingssammenheng. Dette vil veere vanske-
lig uten et kommunalt engasjement og en
strategi for hvordan dette skal gjgres.

Staten opptrer pé sin side ofte ukoordinert, og
dette kan gi gkt uforutsigbarhet 1 plan- og gjen-
nomfgringsprosessene og begrense mulighete-

ne for & utnytte tiltak som kan styrke gjen-
nomfgringen.

I eksempelomridene og gjennom erfaringene
fra kommunene er det pekt pa en rekke forhold
som har betydning for gijennomfgring av fortet-
ting med kvalitet. Disse praktiske utfordringe-
ne er blant annet knyttet til:

o Fordelingsproblemer
Fortetting med Kkvalitet innebzerer ofte
betydelig omfordeling av verdier, for eks-
empel at en eier gis en regulering som
betyr stor verdigkning, mens andre 1 sam-
me omrdde forblir eiere av lite verdifulle
arealer.

o [Interesse- og malkonflikter

Fortetting med kvalitet involverer en rek-
ke parter bdde innenfor omridet og som
naboer. Det er komplisert & forene ulike
interesser 1 en gjensidig akseptabel plan-
lgsning og avtale for utbygging. Det kan
ogsd veere malkonflikter og styringspro-
blemer mellom lokale og sentrale myndig-
heter.

o Organisatoriske utfordringer
Ikke alle lgnnsomme fortettingsprosjekter
lar seg gjennomfgre, og kostnadene og
usikkerheten ved gjennomfgringen gkes
ofte av organisatoriske drsaker bade pé of-
fentlig og privat side.

o Verdsettingsproblemer
Fortetting med kvalitet innebaerer en rek-
ke kompliserte utfordringer knyttet til
verdsetting og lgnnsomhet, med store mu-
ligheter for ulik verdsetting pa privat og
offentlig side.

o Finansieringsproblemer
Myndighetene har begrenset finansie-
ringsevne. Selv om prosjekter er lgnn-
somme bide for private utbyggere og
samfunnet, finnes det ikke ngdvendigvis
noen finansiell gjennomfgringsevne hos
myndighetene.

Disse utfordringene danner et viktig grunnlag
for forstdelsen av behovet for, og bruk av vir-
kemidler 1 gjennomfgringen.



1.2 Fortettingskategorier og eksempel-
omrader

1.2.1 Fortettingskategorier

Ut fra hensiktsmessighet 1 vurderingene av
virkemidler er det valgt & skille mellom tre
fortettingskategorier:

o "Villahagefortetting”, innfylling og komplette-
ring

o Omforming og gjenbruk, eksempelvis om-
forming av et tidligere industriomrade til et
hgyt utnyttet boligomrade.

o Nybygging, det vil si ndr det tas i bruk nye
arealer innenfor byggesonen, eksempelvis
1 tilknytning til viktige kollektivakser.

Overgangen mellom de ulike kategoriene vil
veere glidende, og inndelingen er fgrst og
fremst ment som en hjelp i systematiseringen
av et stort tema.

"Villahagefortetting", innfylling og
komplettering

"Villhagefortetting" innfylling og komplettering
kan omfatte tomtedeling, rivning og nybygging,
sammenslding av boligtomter og nybygging,
utbygging pa restarealer i etablerte boligomra-
der, samt tilbygg, pabygg og seksjonering som
gir flere boenheter.

Boligproduksjonen i villaomridene varierer, og
det er stor forskjell mellom en planmessig be-
regning av et teoretisk potensiale og hva som
faktisk gjennomfgres. I disse omrddene er det
ofte sterke interessekonflikter og ulik interes-
se for utbygging blant grunneierne. Utbygging
skjer 1 hovedsak i privat regi tilpasset interes-
sene hos grunneierne. Dette gir betydelige be-
grensninger pd mulighetene for & utlgse det
teoretiske potensialet innenfor en gitt tidshori-
sont.

Det foreligger ikke systematiske beregninger
av det samlede uthyggingspotensialet 1
villahageomridene”. Her vil det vaere varia-
sjoner mellom kommunene og den utbyggings-
situasjonen kommunen befinner seg 1, noe som
illustreres 1 eksemplene under.

I Bergen kommune er det beregnet at
villahageutbygging” kan utgjgre om lag 6-8%
av Bergen?] samlede bolighygging i en 10-15
ars periode®

I Bodg kommune blir det 1 kommuneplanen
pekt pa at villahagefortettingen u&iqu 15 % av
det totale potensiale for fortetting™.

I Oslo kommune har fortettingen i sma-
husomradene pa fgrste halvdel av nittitallet lig-
get pd 5-600 boliger i dret. Samlet er fortet-
tingspotensialet i smihusomridene anslatt til
ca 10 000 bholiger. Den samlede bolighyggingen
i Oslo 14 pé slutten av 80-tallet mellom 3500-
2500 boliger 1 aret, og gikk ned pa fgrste halv-
del ab90—tallet til mellom 1000 og 1700 boliger
1 dret®.

Omforming og gjenbruk

Med omforming og gjenbruk menes omforming
av darlig utnyttede omréder til andre formal,
eventuelt pdbygging og ombygging av bygg.
Eksempler kan vaere eldre naeringsomrader og
“brune omrider” som endres til boligformal,
eller bolig i kombinasjon med naeringsformal.
Eksempel pé et kjent stgrre omformingsomra-
de er Aker brygge i Oslo.

! Kilde: Prosjekt Storby, Bedring av betingelsene for fortetting ,
Opus Bergen AS 1998.

2 Kilde: Delrapport, Fortettingsprogram for Bodp 1998.

3 Kilde:Reguleringsplan for smahusomrdder i Oslos ytre by,

vedlegg 8 "Temanotat”, Plan- og bygningsetaten mai 1996
Kommuneplan 2000, Arealdel, Horingsutkast 1999.



Bekkestua‘- gjennomfort
omformingsomrade -Barum

Omforming og gjenbruk kan ha et stort poten-
siale fordi det i disse omradene ofte vil legges
til rette for bymessig utbygging med en hgy
utnyttingsgrad. Beregninger i kommuner som
har sett pd potensialet innenfor omformings-
omrédene spesielt, viser at uthyggingspotensi-
alet 1 disse omridene er betydelig.

Omforming og gjenbruk av arealer innenfor
byggesonen vil i de fleste situasjoner ha en hgy
maloppnéelse for viktige miljg- og samfunns-
mal. Ofte vil det kunne sikres god kollektiv-
dekning og effektive lgsninger for energibruk.
Samtidig kan omforming utlgse miljg- og kva-
litetsmessig standardheving i omrader som har
behov for dette. Omformingsomrédene vil kun-
ne kreve store investeringer i infrastruktur
(vel, vann og avlgp, kollektiv) og Klargjgring av
tomteomrader fgr utbygging kan gjennomfgres.

Nybygging innenfor byggesonen

Nybyggingsomrider innenfor byggesonen om-
fatter ubebygde restarealer som ikke er tatt i
bruk til utbyggingsformal. Nybyggingsomrade-
ne kan omfatte ubebygde omrider innenfor
omrader som helt eller delvis er planlagt til bo-
liger, og utnyttelse av ubebygde arealer i til-
knytning til vei, jernbane, industriomrider med
mer.

Deler av nybyggingsomradene kan reise be-
tydelige konflikter i forhold til grgntstruktur
og viktige landbruksomrider. Utnyttelse av
nybyggingsomradene forutsetter at hensynet
til grgntstruktur og viktige landbruksomréder
er avklart. Det teoretiske uthyggingspotensi-
alet 1 nybyggingsomridene er antatt & veere
vesentlig. Flere forhold pavirker imidlertid
dette potensialet:

o En stor del av nybyggingsomridene lig-
ger langs vei og bane der konflikter i for-
hold til stgy og luftforurensning mé lgses.

e Avklaringer i forhold til andre viktige are-
alinteresser kan vaere mangelfulle.

e Manglende prosjektlgnnsomhet med for
hgye investeringskostnader for 4 gjgre om-
ridene byggeklare.

Mange av nybyggingsomradene langs hoved-
veisystem og bane har grunnlag for god kollek-
tivbetjening. For & kunne utnytte disse omr3-
dene, mi det finnes utbyggingslgsninger (over-
bygning, stgyskjerming med mer) og tilhgren-
de kostnadsbaerere som kan lgse konfliktene i
forhold til stgy og forurensning.

Nybyggingsomrade - Skien



1.2.2 Erfaringer fra eksempel-
omrader

I samarbeidsprosjektet er det tatt utgangs-
punkt i eksempelomrader fra de 6 samarbei-
dende kommunene. Eksempelomriadene dek-
ker en rekke forskjeller knyttet til kommune-
typer, kommunenes organisering og engasje-
ment i utbyggingssammenheng, omradetyper
og problemstillinger. Eksempelomradene har

tydeliggjort klart hvilket omfattende og sam-
mensatt problemkompleks gjennomfgring av
fortetting med kvalitet omfatter.

De valgte eksempelomridene dekker neppe
alle situasjoner knyttet til bedre arealutnyttel-
se, men representerer likevel de fleste prinsi-
pielle problemstillinger. I tabell 1.2.1 er det gitt
en oversikt over eksempelomridene.

Ny-Paradis-Hop-Nesttun  Omforming, villahagefortetting og nybygging. Eneboliger, noe rekke/ lavblokk, senter-

Bergen

Langodden
Baerum

Bekkestua
Baerum

Nyveien
Baerum

Ropern
Baerum

Tangen
Kristiansand

@kern
Oslo

Ris/Slemdal
Oslo

Holtet
Oslo

Huken
Skien

Langbryggene
Skien

Ballestad
Skien

Venstop
Skien

Aure sentrum

omrader. Ca. 2500 daa. Kommunedelplan- og reguleringsplanniva

Innfylling og komplettering (villahage) Eneboliger, strandsone og friomrader ved Forne-
bu. Ca. 220 daa. Reguleringsplanniva

Omforming. Senteromrade, kollektivknuteunkt, boliger. Ca. 320 daa.
Reguleringsplanniva.

Innfylling og komplettering (villahage). Eneboliger, viktige landskaps- og vegetasjonsom-
rader. Ca 140 daa. Reguleringsplanniva

Innfylling og komplettering (villahage). Eneboliger, friomrader og strandsone, naturvern.
Ca 200 daa. Reguleringsplanniva.

Omforming. Sentrumsomrade med kant mot sjeen, smaindustri, naering, off. bygg.
100daa. Reguleringsplanniva.

Omforming Sentralt utviklings- og innsatsomréade, naeringsomrade. Ca 2400 daa.
Kommunedelplanniva.

Innfylling og komplettering (villahage). Eneboliger, rekkehus, lavblokk. Ca 400 daa.
Reguleringsplanniva.

Omforming. Bydelssenter egnet for bymessig fortetting. Ca 170 daa.
Reguleringsplanniva.

Nybygging Bolig, forretning, kontor. Ca 15 daa. Reguleringsplanniva.

Omforming. Bolig, naeringsformal, havn. Ca 65 daa. Reguleringsplanniva.

Nybygging. Eneboliger, leiligheter, friomrade, jordbruk. Ca 55 daa. Reguleringsplanniva.
Nybygging. Eksisterende og nye boliger; eneboliger, leiligheter, friomrade. Ca 150 daa.
Reguleringsplanniva.

Nybygging. Sentrumsomrade, omrader med arkeologiske funn. Ca 200 daa.

Nybygging. Boliger, omsorgsboliger, friomrader, jordbruk. Ca 90 daa.

Sykkylven Reguleringsplanniva.
Klokkarhaug
Sykkylven Reguleringsplanniva.

Tabell 1.2.1 Eksempelomrddene i prosjektet.




Eksempelomradene varierer fra ferdig utbygde
fortettingsomrader til omrdder og prosjekter
med pégiende plan- og gjennomfgringsproses-
ser. Omrddene har blitt brukt som referanse
for erfaringer, simuleringer og i noen grad ut-
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prgving av virkemidler der forholdene har lig-
get til rette for dette. For & belyse problemstil-
linger og virkemidler har arbeidsgruppene gitt
nermere inn pid et utvalg av eksempel-
omrédene.



