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baerekraftsmal i samfunns- og
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Sammendrag Regjeringen har vedtatt at FNs baerekraftsmal skal legges til grunn for
lokal og regional planlegging. Planleggerne far dermed en sentral rolle i & oversette
baerekraftsmalene til en lokal kontekst. P& bakgrunn av intervjuer med planleggere
i Nordland og Vestland, og analyser av statlige styringsdokumenter, utforsker artik-
kelen hvilke styringslogikker som kjennetegner implementeringen av baerekraftsma-
lene.

Abstract The Norwegian Government has adopted the UN’s sustainability develop-
ment goals (SDGs) as a basis for local and regional planning. Planners are therefore
given a key role in translating the SDGs into a local context. Based on interviews with
planners in Nordland and Vestland counties, and an analysis of policy documents,
the article explores which governance logics are driving local implementation.

Nokkelord FNs baerekraftsmal | baerekraftig utvikling | planlegging | kommuner |
styringslogikker

INNLEDNING

12015 vedtok FNs generalforsamling Agenda 2030 som en felles global handlings-
plan for 4 ta tak i vér tids sterste utfordringer. Agendaen inneholder 17 beerekrafts-
mal og 169 delmal som gir retning for en mer beerekraftig utvikling pa bade kort og
lang sikt (FN, 2015). Rollen til lokale myndigheter i & realisere beerekraftsmalene
vektlegges i Agenda 2030. At 2030-agendaen ma handteres lokalt stottes blant annet
av anslag som viser at to tredeler av delmélene forutsetter handling fra lokale akto-
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rer (Kanuri et al., 2016). Litteratur om implementering peker pa at mélene ma gjo-
res lokalt relevante gjennom lokale oversettelser og «lokalisering» (United Cities
and Local Governments, 2015; The Global Taskforce, 2016). Lokalisering inne-
beerer a relatere mél og delmal til den spesifikke konteksten og utfordringene man
opplever lokalt. Her gis mélformuleringene et konkret innhold, de relateres til opp-
levde utfordringer og de knyttes til virkemidler man har til radighet for & pavirke
samfunnsutviklingen i en mer beerekraftig og rettferdig retning. Det er ingen opp-
skrift pa hvordan dette skal gjores, og internasjonalt er det stor variasjon i hvordan
lokale myndigheter jobber med bearekraftsmélene (Bilsky et al., 2021). Variasjonen
handler ikke minst om at beerekraftig utvikling er et begrep som gir stort rom for
tolkninger, ideer og lpsninger. Denne tolkningsfriheten innebeerer samtidig at
berekraftig utvikling er utfordrende & implementere lokalt (Hofstad, 2018).

Det har blitt pekt pa at rollen til lokale myndigheter i & lase globale problemer
henger sammen med storre trender som en fragmentering av nasjonalstaten og okt
selvtillit blant lokale beslutningstakere til & ta en global rolle, gjerne i ulike nettverk
og sammenslutninger som «hopper over» det nasjonale styringsnivaet (Aust & Du
Plessis, 2018; Parker, 2003; Peters & Pierre, 2001). Nettopp samarbeid og partner-
skap star sentralt i Agenda 2030, noe som blant annet tydeliggjores i mal nummer
17: «Samarbeid for a na malene». I agendaen gis det ogsa mye plass til privat sektor
for a implementere malene, noe som har fatt enkelte til a sperre hvor stor rolle
nasjonalstaten kan ha innenfor dette rammeverket (Cooper & French, 2018). Sam-
tidig har flere papekt nedvendigheten av statlig styring og eierskap for a realisere
malene. Blant annet har en ekspertgruppe nedsatt av FNs generalsekreteer papekt
at «[g]overnments will need to prioritize policy coherence, overcome sectoral silos
and align existing rules and regulations towards achieving the goals that are inter-
linked across sectors» (Messerli et al., 2019, s. 29). Delmal 17.14 i Agenda 2030
peker ogsé pa behovet for «en mer samstemt og helhetlig politikk for baerekraftig
utvikling».

I Norge har samfunns- og arealplanlegging blitt identifisert som et viktig virke-
middel for & realisere Agenda 2030, blant annet gjennom forventningsdokumentet
Nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging 2019-2023 (Kommu-
nal- og moderniseringsdepartementet, 2019). Ifelge plan- og bygningsloven skal
planlegging fremme helhet blant annet gjennom «[...] samordning og samarbeid
om oppgavelesning mellom sektormyndigheter og mellom statlige, regionale og
kommunale organer» (Plan- og bygningsloven, 2008, § 3-1). De nasjonale forvent-
ningene er et eksempel pa at baerekraftsmalene har blitt tatt inn i den hierarkiske
styringen av planleggingen. Som pa andre samfunnsomréader kjennetegnes imid-
lertid ogsa offentlig planlegging av statlig tilbaketrekning (Falleth et al., 2011).
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Innenfor beerekraftsarbeidet har kommunene derfor mange frihetsgrader i hvor-
dan implementeringen skal foregd, noe som tyder p& at implementeringen av
berekraftsmalene er kjennetegnet av ulike styringslogikker.

Pa bakgrunn av dette er hensikten med artikkelen & utforske hvilke styringslogik-
ker som ligger til grunn for den norske implementeringen av beerekraftsmalene i
planlegging etter plan- og bygningsloven. Problemstillingene som driver artikkelen,
er derfor: Hvordan kommer samarbeid og spenninger til uttrykk mellom styringsni-
vaene i arbeidet med beerekraftsmélene? Hvilke styringssignaler etterlyser lokale og
regionale planleggere i arbeidet med a oversette beerekraftsmalene i planlegging, og
hvordan samsvarer disse etterlysningene med de nasjonale styringssignalene?

Vibegynner med en redegjorelse av styringslogikker for vi beskriver hvordan vi
har samlet inn det empiriske materialet og gjennomfert analysen. Deretter folger
en resultatseksjon delt i tre deler: forst en del om forventningene baerekraftsma-
lene har blitt mett med nasjonalt og lokalt, sa en del om hvordan lokale og regio-
nale planleggere opplever den overordnede styringen pa dette feltet, og en siste del
som redegjor for de statlige styringssignalene. Vi avslutter med en diskusjon av
funnene i lys av styringslogikkperspektivet.

STYRINGSLOGIKKER | OFFENTLIG PLANLEGGING

Offentlig styring skjer ikke bare ved pabud og kontroll, men ogsa i samvirke med
private aktorer og det sivile samfunnet gjennom ulike former for nettverk, part-
nerskap og gkonomiske mekanismer. Innenfor statsvitenskap og samfunnsgeo-
grafi, fagdisiplinen denne artikkelen tar utgangspunkt i, skjedde det pa 1990-tallet
en dreining fra studier av «government» til studier av «governance» (Kooiman,
2003). Governance har blitt beskrevet som «the totality of interactions, in which
government, other public bodies, private sector and civil society participate,
aiming at solving societal problems or creating societal opportunities» (Meule-
man, 2008). Governance-litteraturen skiller ofte mellom idealtypene hierarkisk
governance, nettverks-governance og markeds-governance (for eksempel Davies,
2005). I var analyse vil vi se nermere pa forholdet mellom de to forste uten & ga
nermere inn pa markeds-governance (som kort fortalt er styring inspirert av
neeringslivslogikk, med deregulering og malstyring som viktige kjennetegn).
Med hierarkisk governance menes tradisjonell lovstyring uten involvering av
andre aktorgrupper. I en ideell verden samsvarer dette med Max Webers visjon fra
1921 om det rasjonelle, regelstyrte og ukorrupte byrakratiet. Ensidig hierarkisk
styring preges av svakheter som overbyrakratisering og ekskluderende mekanis-
mer som enveiskommunikasjon og svak involvering av sivilsamfunn og privat sek-
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tor, som igjen kan fore til manglende aksept for vedtatt policy hos bergrte grupper
(Meuleman, 2008). Hierarkisk styring i ren form, som den statlige kommando-
planleggingen under gjenreisingen etter annen verdenskrig, ble forlatt alt rundt
1960 (Aarseether et al., 2018) og eksisterer i praksis parallelt med andre styrings-
former. Nettverks-governance oppsto som styringsstrategi pa 1990-tallet, delvis
som en reaksjon pa markedstenkningen som fulgte med new public management
(Steurer, 2007). Positive kjennetegn ved nettverksorganisering er dialog, plura-
lisme, partnerskap og det at interessene til ulike aktergrupper blir forsekt ivaretatt.
Typiske mangler gjelder uklare ansvarslinjer, ineffektive dialogprosesser og mulig-
heter for manipulering (Meuleman, 2008). Det har ogsa blitt reist kritikk om at
nettverks-governance kan bidra til at politikkuteving skjer innenfor lukkede eliter
som seker status quo, og derfor kan gjore det vanskeligere a bryte med ikke-bzere-
kraftige strukturer (Khan, 2013).

Governance-begrepet har gitt opphav til egne litteraturfelt som er relevante i var
sammenheng. Miljegovernance (environmental governance) ble mye debattert pa
2000-tallet (Jordan et al., 2003; Lemos & Agrawal, 2006). Som en videreforing av
miljegovernance har mange studert klimapolitikk i lys av governance-begrepet, pa
béade internasjonalt og nasjonalt niva, men ogsa innenfor det vi kan kalle lokal
klima-governance (Hovik et al., 2015; Lund et al., 2012; Sippel & Jenssen, 2009).
Felles for mange av disse arbeidene er likevel at de har et flernivéperspektiv og stu-
derer policy for utslippsreduksjon og klimatilpasning som «multi-level gover-
nance» (Hanssen et al., 2013; Juhola, 2010). Governance har ogsa funnet veien til
litteraturen om implementering av beerekraftsmalene (Glass & Newig, 2019; Mon-
kelbaan, 2019; Meuleman & Niestoy, 2015) og det er serlig behovet for koordine-
ring pé tvers av nivaer, sektorer, aktorer og interesser for 4 muliggjore en helhetlig
tilneerming til Agenda 2030 som vektlegges.

I mye av litteraturen vi har vist til her, er det fokusert pa hvordan nettverks-
governance kan brukes til & styrke implementering av miljepolitikk. I den grad for-
holdet mellom nettverk og hierarki har blitt sett i sammenheng, har oppmerksom-
heten i stor grad vert rettet mot betingelsene for at nettverk, gjennom dialog og
partnerskap, skal kunne bate p4 manglene ved hierarki (Groven, 2017). Forholdet
mellom de to styringsformene har ofte blitt omtalt gjennom et noe negativt ladet
bilde av «nettverk i skyggen av hierarki», forstatt som at nettverksstyring ikke kla-
rer & utfolde seg pa grunn av sektorstyring etter hierarkiske koordineringsmeka-
nismer (e.g. Hanssen, 2014). Det finnes ogsa eksempler pa at hierarkisk styring har
blitt trukket fram som en forutsetning for at man skal lykkes med a n& miljemal
gjennom nettverksstyring, altsa at effektiv nettverks-governance fordrer et statlig
ris bak speilet, noe som gir et mer forsonende bilde av hierarkiskyggen (Borzel,
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2008; Héritier & Lehmkuhl, 2008; Hey, 2008). Groven (2017) har vist hvordan
policyendring for a handtere sdrbarhet for overvannsskader, og innfering av nye
prinsipper for lokal overvannshandtering i Norge, nettopp har hatt sterst gjen-
nomslag der nettverks-governance initiert av ikke-offentlige aktorer har blitt sup-
plert med offentlig regulering. I tabell 15.1 har vi listet opp noen sentrale karakte-
ristikker ved de to styringslogikkene.

Tabell 151 Karakteristikker ved styringslogikkene hierarkisk governance og nettverks-
governance

Governance-dimensjon Hierarkisk governance Nettverks- governance

Teoretisk bakgrunn Positivisme Sosialkonstruktivisme
Motiv Risikominimering Ivaretakelse av identitet
Syn pa aktorer Subjekt Partner

Kontroll gjennom Autoritet Tillit

Relasjon Avhengig Gjensidig avhengig
Problemtype Kriser Komplekse problemer
Instrument Lov Konsensus

Tabellen er utarbeidet av forfatterne, etter Meuleman, 2008, s. 45-50, 2014, s. 888—891, var
oversettelse.

METODE

Denne artikkelen presenterer funn fra samarbeidsprosjektet Field of Goals (Fra
mal til mening til handling - samproduksjon og implementering av FNs beaere-
kraftsmal i regionalt og lokalt planarbeid) som har mél om a utvikle et rammeverk
for implementering av FNs baerekraftsmal i lokal og regional planlegging. I pro-
sjektet, som er finansiert av Norges forskningsrdd, samarbeider forskere og plan-
leggere i de to regionene Nordland og Vestland om & utvikle metoder for & bruke
beerekraftsmalene aktivt i planlegging. Med utgangspunkt i ensket om & belyse
hvordan ulike styringslogikker kommer til uttrykk i arbeidet med baerekraftsma-
lene bade pa nasjonalt, regionalt og lokalt niva, har vi kombinert to kvalitative
metoder: kvalitative intervjuer med planleggere pé lokalt og regionalt niva samt
analyser av sentrale styringsdokumenter fra nasjonalt nivd som handler om plan-
legging og lokalt arbeid med baerekraftsmélene.

Intervjumaterialet bestar av 9 semistrukturerte intervjuer med til sammen 22
planleggere fra de 7 kommunene og 2 fylkeskommunene som deltar i samarbeids-
prosjektet (se tabell 15.2). Dette innebeerer at informantene er ansatt i kommuner
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og fylkeskommuner som har forpliktet seg til a delta i et samarbeidsprosjekt om
implementeringen av barekraftsmaélene. Det varierte imidlertid hvor langt de
hadde kommet i disse prosessene. Mens en av kommunene i utvalget var blant de
forste i landet til & innarbeide beerekraftsmalene i kommuneplanens samfunnsdel,
befant andre kommuner seg helt i starten av dette arbeidet. Felles for informantene
var likevel at de hadde et aktivt forhold til beerekraftarbeidet.

Med unntak av ett intervju gjennomferte vi gruppeintervju hvor to eller flere
planleggere deltok. Utvalget var sammensatt slik at erfaringer fra bade areal- og
samfunnsplanlegging var inkludert, det samme var ulik alder, fagbakgrunn og
kjonn. I enkelte av intervjuene deltok ogsa enhetsledere. Fordi vi intervjuet flere
planleggere fra de ulike kommunene og fylkeskommunene, har vi fitt et godt bilde
av status for arbeidet med beerekraftsmalene og utfordringsbildet. Det har veert en
styrke at planleggerne har kunnet diskutere seg imellom i intervjuet og gitt uttrykk
for ulike synspunkter for arbeidet med baerekraftsmalene. En utfordring ved grup-
peintervjuene er imidlertid at maktrelasjoner i arbeidsmiljoet - for eksempel mel-
lom unge og eldre planleggere eller mellom planleggere og enhetsledere — kan ha
pavirket intervjusituasjonen. Dette provde vi 4 ta heyde for ved & inkludere alle i
samtalen og stille oppfelgingsspersmal.

Intervjuene ble hovedsakelig gjennomfert fra desember 2020 til mai 2021. Ett av
de ni intervjuene ble gjennomfert fysisk, resten digitalt pa grunn av koronapande-
mien. Det ble gjort elektroniske opptak av intervjuene som sé ble transkribert og
analysert. Intervjuene ble analysert for & identifisere felles temaer pa tvers av infor-
mantene, knyttet opp mot artikkelens analytiske perspektiver.

Tabell 15.2 Oversikt over informantene

Kommune/fylkeskommune Befolkning (2021) Antall informanter

Bode kommune 52 560 2
Bomlo kommune 11953 2
Gloppen kommune 5885 3
Narvik kommune 21661 1
Nordland fylkeskommune - 2
Sortland kommune 10514 2
Sunnfjord kommune 22020 3
Vestland fylkeskommune - 2
Vestvagey kommune 11521 5

Antall informanter 22
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I tillegg til intervjuer har vi analysert nasjonale styringsdokumenter knyttet til
beaerekraftsmalene og planlegging i tidsrommet fra Agenda 2030 ble vedtatt i
2015, og fram til juni 2021 da den nasjonale handlingsplanen ble lagt fram. Vi
definerer nasjonale styringsdokumenter som dokumenter som legger foringer pa
kommunenes planlegging, inkludert planveiledning. Dette dreier seg om de
nasjonale forventningene til regional og kommunal planlegging fra 2019, den
nasjonale handlingsplanen for oppfelging av baerekraftsmalene fra 2021 samt tolv
planveiledere regjeringen har utgitt i perioden fra 2019 til sommeren 2021 (Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet, 2021b). Disse dokumentene bidrar til
a belyse hvordan regjeringen ved Kommunal- og moderniseringsdepartementet
har styrt dette omradet siden 2019. I forbindelse med utarbeidelsen av den nasjo-
nale handlingsplanen inviterte Kommunal- og moderniseringsdepartementet
kommuner og fylkeskommuner til & komme med innspill, og vi har ogsa gatt
gjennom disse for & undersoke hva slags type styringssignaler som eventuelt ble
etterspurt. I innspillene ble felles temaer identifisert, og vi har dratt fram og dis-
kutert temaer som gikk igjen pa tvers av kommunene og fylkeskommune. I tillegg
har vi gitt gjennom regjeringens nettside om planlegging (www.planlegging.no)
og analysert hva slags styringssignaler som kommer til uttrykk der. I analysen av
dokumentene som handler om beaerekraftsmalene, har vi brukt sekeord som
«planlegging», «kommune(r)» og «fylkeskommune(r)», og i dokumenter som
handler om planlegging, har vi sokt etter referanser til barekraftsmalene og
Agenda 2030.

RESULTAT

I denne delen presenterer vi det empiriske materialet. En viktig innramming dreier
seg om forventningene baerekraftsmalene er mott med i Norge, og vi begynner
derfor der. Deretter folger en del om hvordan lokale og regionale planleggere opp-
lever den overordnede styringen pa dette feltet. Den siste delen dreier seg om hva
de statlige styringssignalene pa dette omradet inneholder.

Store forventninger til baerekraftsmalene

«The momentum is there. It is up to us to act», skrev Erna Solberg i en kommentar
i Harvard International Review i 2015 om overgangen fra tusenarsmalene til beere-
kraftsmalene (Solberg, 2015, s. 61). Den norske statsministeren ble like etter dette
med i padrivergruppa for beerekraftsmalene. Med andre ord har beerekraftsmélene
og Agenda 2030 hatt en sentral plass i toppen av norsk politikk helt fra starten av.
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Regjeringen understreket ogsé tidlig at Agenda 2030 innebeerer transformative
samfunnsendringer (Finansdepartementet & Utenriksdepartementet, 2017, 2018,
2019). At arbeidet med baerekraftsmalene innebeerer noe virkelig nytt har vert et
gjennomgangstema, og i den nasjonale handlingsplanen fra 2021 understreker
regjeringen at beerekraftsmalene «representerer en ny og helhetlig tilnaerming til
utvikling» (Meld. St. 40 (2020-2021), s. 6).

Ogsa blant planleggerne vi intervjuet, ble det uttrykt store forventninger til hva
FNs beerekraftsmal kunne bidra til nar det gjaldt beerekraftig samfunnsendring.
Tre av de sju kommunene vi har intervjuet, begynte a arbeide med berekraftsma-
lene for disse ble vektlagt i de nasjonale forventningene i 2019. En av disse kom-
munene hadde vaert gjennom en kommunesammenslaing, og i denne prosessen
hadde den brukt barekraftsmalene aktivt for a forseke & skape en ny identitet og
som et viktig premiss for det nye plansystemet i kommunen. I de to andre kommu-
nene hadde beerekraftsmalene i mindre grad blitt knyttet til spesifikke planer forut
for 2019. Imidlertid deler alle de sju kommunene som deltar i prosjektet, ambisjo-
nen om 4 jobbe aktivt med beerekraftsmalene i planlegging, selv om de befinner
seg pa ulike stadier i dette arbeidet.

Materialet vart avdekker at planleggerne har store forhdpninger til at Agenda
2030 skal bety et taktskifte i arbeidet for baerekraftig utvikling, og at mandatet
som regionale og lokale myndigheter har ftt til & legge baerekraftsmalene til
grunn for samfunns- og arealplanleggingen, skal bli et viktig bidrag i s mate. Det
er et giennomgaende trekk at planleggerne vi har snakket med, er positive til inn-
foring av baerekraftsmélene, og tror at disse kan bli nyttige i den lokale planleg-
gingen. Forhapningene - og frustrasjonene — som er knyttet til beerekraftsarbei-
det, kommer fram i dette utsagnet fra en av de kommunale planleggerne: «Jeg
foler at i administrasjonen sa er vi veldig opphengt i det. Vi gnsker a lykkes med
planlegging som knyttes opp til baerekraftsmalene. Og vi sliter og synes det er
utrolig vanskelig.»

Det oppfattes som sarlig viktig at beerekraftig utvikling er nedfelt i formalspa-
ragrafen til plan- og bygningsloven. Dette har gjort at natur- og miljehensyn har
fatt storre tyngde, ble det sagt i en kommune. Mens plan- og bygningsloven i sin
natur er spesifikk, bidrar formalsparagrafen til en storre diskusjon enn det de
andre lovparagrafene inviterer til.

Informantene s& det som viktig at beerekraft ble framhevet i alle sammenhenger,
slik at det oppsto en felles forstaelse for at malene skulle folges. En forhapning blant
mange var at de ville bidra til at man kom seg «ut av siloene», og at hele organisa-
sjonen begynte a jobbe med den samme visjonen og mot de samme mélene. Det
ble vist til at kompleksiteten som 14 i en beerekraftig samfunnsomstilling, krevde at
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man samarbeidet pd nye omrader, og forhapentligvis kunne baerekraftsmalene
bidra til en slik endring. At beerekraftsmalene ogsé kunne bidra til & «lefte blikket»
fra detaljene i planlegging, og bidra til a se at den konkrete planen man jobbet med
var «en brikke i helheten», ble ogsa sett pa som viktig.

Signaler nedenfra: behov for tydelige signaler og nasjonale
prioriteringer

Det er staten som har palagt kommuner og regioner a legge beerekraftsmélene til
grunn for sin planlegging. Nér lokal og regional planlegging blir utpekt som
avgjorende for a na beerekraftsmélene, star de kommunale og regionale planleg-
gerne fram som nekkelaktorer. I denne delen redegjor vi for hva slags styringsbe-
hov lokale og regionale planleggere etterspor.

Informantintervjuene tematiserte ikke bruk av nettverksstyring. Det er derfor
ikke mulig ut fra denne delen av empirien & vurdere i hvilken grad arbeidet med
beerekraftsmalene er uttrykk for denne typen styringslogikk. Det finnes riktignok
enkeltutsagn som vitner om at planleggerne ser verdien i & dra veksler péa nettverk
nér beerekraftsmalene skal innlemmes i planleggingen, for eksempel ved & hekte
baerekraftarbeidet pa eksisterende engasjement i lokalsamfunnet: «Vi har noen
redskaper i frivilligheten, for eksempel kjennskapen til hverandre i lokalsamfun-
net som er en kjempestyrke, og som vi kunne ha brukt mye mer i en sainn sammen-
heng. Det er et verktoy jeg tenker pa» (informant 15).

Spoersmal vi har stilt planleggerne om deres oppfatning av de statlige styringssig-
nalene pé baerekraftomradet, gir likevel kunnskap om hvordan de ser at innslag av
hierarkisk styring preger plansystemet og arbeidet med barekraftsmalene. Infor-
mantene legger vekt pé at planlegging skal veere helhetlig, med et langt perspektiv,
og at formalsparagrafen i plan- og bygningsloven er en instruks om a planlegge for
beerekraftig utvikling. En planlegger trekker ogsa fram formélsparagrafens formu-
lering om at planlegging skal ta hensyn til barns og unges oppvekstsvilkar, og ser
pé dette som et lovfestet krav om planlegging for sosial baerekraft. De nasjonale
forventningene blir satt inn i den samme konteksten som en politisk bestilling til
kommunene, med et tydeligere krav om planlegging for beerekraftig utvikling fra
2019. Alt dette kan ses som uttrykk for tradisjonell lovstyring.

Selv om arbeidet med beerekraftsmélene pa denne maten er solid forankret i
planlovgivningen, er det flere planleggere som peker pa en begrensning ved at det
ikke er sanksjonsmuligheter overfor kommuner som ikke planlegger i trad med
dette kravet. Spersmalet «hvor tydelige er de nasjonale foringene pa beaerekraft?»
ble besvart slik av informant 10:
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Jeg tenker jo litt at signalene er jo tydelige i det at vi skal gjore det, men inn-
holdsmessig er det veldig opp til lokalt skjenn a finne innholdet og gjore det
relevant. Og det kan jo vaere mange gode grunner til at det skal veere sann. Det
betyr jo og at vi kanskje sliter med ... og hvor forpliktende og ferende er det
egentlig nar de ikke kommer med pisk. Altsa det kommer en del gulratter, men
ikke noe pisk. (...) Det er ingen sanksjoner overfor en kommune sann som jeg
Kklarer & se det akkurat nd.

P4 sporsmal om hvor tydelige de nasjonale foringene er, svarte flere av planleg-
gerne at disse er sveert tydelige pa overordnet niva. Mye er likevel overlatt til lokalt
skjenn, og det er vanskelig 4 innfri forventningene fordi det mangler virkemidler.
En betraktning gikk ut pé at feringene blir mindre tydelige nar man beveger seg
ned i planhierarkiet. En ting er & skrive inn viljeserkleeringer knyttet til de 17 baere-
kraftsmélene pa overordnet niva i planstrategien eller kommuneplanens sam-
funnsdel, noe annet er 4 se hvordan man skal gripe dette an i for eksempel regule-
ringsplaner. En planlegger ga denne nekterne beskrivelsen av hvor vanskelig det
kan bli 4 ta i bruk malsettinger om beerekraft i en praksisstyrt plan- og byggesaks-
hverdag (informant 18):

Men altsa det & dra med de nasjonale forventningene til planlegging inn i et
oppstartsmete om en reguleringsprosess, da faller du gjennom. Og ogsé nér det
er snakk om en byggesak eller et eget utbyggingsprosjekt, da liksom hva betyr
berekraftsdimensjonene for hvordan vi na tenker ny hall og skole, for eksem-
pel? Hvordan skal vi tenke stedsutvikling og berekraftsdimensjonene
sammen? Hva betyr det i praksis? For da er vi ikke bare pa «kjatinga», vi snak-
ker ikke bare om dette teoretisk.

Planleggeren satte her fingeren pa forskjellen mellom beerekraftig utvikling som et
overordnet ideal, og det a faktisk knytte det an til noe konkret — som planlegging i
stor grad handler om.

Det er et gjennomgaende funn at planleggerne opplever at ulike statlige myndig-
heter gir styringssignaler som gar pé tvers av hverandre. Et eksempel pa dette er
havbrukspolitikk, noe som kommer til syne i et regionalt planforum: «Men da sit-
ter et nasjonalt direktorat og forventer at vi skulle legge til rette for mer vekst i hav-
bruk, mens et annet direktorat sa at 'na ma dere se pa beerekraft og kanskje redu-
sere veksten i havbruket» (informant 17). Vegutbygging er et annet eksempel som
blir nevnt, der for eksempel Statens vegvesen stiller krav om at kommunen skal
sette av tilstrekkelige omrader til arealkrevende kvalitetsveier, mens statlige miljo-
vernmyndigheter har forventninger om at kommunen sikrer natur- og miljever-
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dier - «sa staten er et mangehodet troll, pa godt og vondt da, det er de jo», som en
informant uttrykte det (informant 12).

Beaerekraftsmaélene har fatt stor oppmerksombhet, og det er knyttet forventninger
til at de skal utgjere en forskjell i planlegging for mer baerekraftig samfunnsutvik-
ling. I lys av dette opplever informantene i denne studien at de har fatt lite verktoy
eller «oppskrifter» til bruk i dette arbeidet. En planlegger uttrykte seg slik (infor-
mant 8):

Sa det finnes vel ikke noen oppskrift som vi har fatt utdelt. Vi har bare fatt syt-
ten beerekraftsméal med enda flere delmal under. Men hvordan ga fram, det er
sikkert mange mater & gjore det pa. Det er opp til var egen kreativitet eller evne
til & fa inn et eller annet systematisk i planarbeidet vart.

Mens noen la vekt pa at det var opp til kommunene selv, og pekte pé egen kreati-
vitet, var det andre som i storre grad s& denne friheten som et problem (informant
13): «Jeg foler vi kan veldig lite om hvilke verktey vi har tilgjengelige. Vi har pa en
mate nettsider, og vi kan g inn 4 lese pa beerekraftsmélene, men jeg opplever at vi
har ikke noe konkret verktey for hvordan vi kan ta det i bruk.»

En annen planlegger pekte pa noe som ville veere som en «gnskedrom», nemlig
at de nasjonale veilederne hadde veert tydelige pa om planlegging etter den og den
veilederen var i trad med beerekraftsmélene. I en annen kommune ble det papekt
at det a sette nye krav til utbyggere, for eksempel i en reguleringsplan, aldri ble
positivt mottatt. Seerlig for en liten kommune ville det bli vanskelig a vaere forst ute
med nye krav til beerekraft: «... sann at hvis man skal fa det til, mé jo det komme
forst og fremst fra staten» (informant 20).

En annen planlegger pekte derimot pa at de nasjonale foringene ga kommunene
et stort handlingsrom, og at kommunene generelt ikke var flinke nok til a gjere
nytte av dette handlingsrommet, pa grunn av enten dérlig kapasitet eller man-
glende bevissthet. Nar kommunen ikke planla selv, for eksempel pd omradet
strandsoneforvaltning, ble man fanget av nasjonale standarder og retningslinjer.

A oke kompetansen blir av en planlegger holdt fram som et steg i riktig retning.
Mens det finnes kompetanse pa deltemaer innenfor beerekraftarbeidet, eksisterer
det mindre om hvordan man skal sette sammen helheten. Det kommer fram i
materialet at plan- og bygningsloven, og det tilhgrende regelverket, tilbyr flere
verktgy som er viktige i det kommunale baerekraftarbeidet, og generelt sett blir
plan- og bygningsloven sett pa som et godt egnet rammeverk for & jobbe med
beerekraftsmalene. Innenfor arealplanlegging er konsekvensutredning det mest
konkrete verktoyet for & jobbe med baerekraftsmélene, og da seerlig innenfor tema-
ene natur og milje og barn og unge.
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Signaler ovenfra: viktigheten av lokalt selvstyre og lokale
prioriteringer

Det er gjennom de nasjonale forventningene til regional og kommunal planleg-
ging fra 2019 (Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2019) at regjeringen
tydeligst har gitt uttrykk for at baerekraftsmalene skal fa konsekvenser for planleg-
ging og politikk. Formalet med forventningsdokumentet er nettopp & fremme
berekraftig utvikling. I plan- og bygningsloven presiseres at de nasjonale forvent-
ningene skal folges opp i planleggingen, og ogsa legges til grunn for statens delta-
king (Plan- og bygningsloven, 2008, § 6-1). Her vil vi se naermere pé hvilke sty-
ringslogikker som kommer til uttrykk i dokumentet.

De nasjonale forventningene er i seg selv et eksempel pa hierarkisk styring; her
blir det gjort rede for hvilke politiske mal som skal legges til grunn for planleggin-
gen, og for hvert kapittel blir instruksen oppsummert i form av konsentrerte for-
ventningspunkter. Ogsa vektleggingen av beerekraftig utvikling er uttrykt i kom-
mandoform, som i det forste av de 57 forventningspunktene: «Fylkeskommunene
og kommunene legger FNs baerekraftmal til grunn for samfunns- og arealplanleg-
gingen» (Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2019, side 11). Dette skal
forstas som en marsjordre. Ut over det at dokumentet pa denne maten hviler pa en
hierarkisk styringslogikk, er det fa eksempler pa bruk av kommandoord av typen
«mé» og «skal». En stor del av forventningspunktene folger i stedet malen «fylkes-
kommunene og kommunene legger til rette for ...» eller «legger vekt pa ...» som gir
rom for skjenn og tolkning. Selv om samordning gjennom nettverk har blitt en
utbredt styringsform, er dette lite synlig i plan- og bygningsloven og annet regel-
verk (Aarsaether et al,, 2018). I de nasjonale forventningene blir imidlertid nett-
verk framhevet som viktig, eksempelvis ved & vise til samarbeid mellom privat
neringsliv, innbyggere, kunnskapsmilje og ulike organisasjoner.

I juni 2021 ble den nasjonale handlingsplanen Mdal med mening — Norges hand-
lingsplan for @ na beerekraftsmdlene innen 2030 (Meld. St. 40 (2020-2021)) lagt
fram av regjeringen etter en to ar lang prosess. Handlingsplanen har et tredelt mal
om a sette de globale mélene inn i en norsk kontekst ved & oversette dem til norske
forhold, gi retning for beerekraftsarbeidet fram mot 2030 samt angi mulige nasjo-
nale malepunkter for & vurdere maloppnaelse. I trad med de nasjonale forventnin-
gene framheves kommuner og fylkeskommuner som nekkelaktorer, og det under-
strekes at «alle deler av samfunnet ma bidra» (Meld. St. 40 (2020-2021), s. 8).

For hvert av de 17 baerekraftsmalene gis det en kort oversikt over globale
utviklingstrekk og norske perspektiver pa de tilhgrende delmalene, for det foreslas
nasjonale malepunkt som et supplement til de globale indikatorene. Var gjennom-
gang av handlingsplanen viser at det forst og fremst er i mal 11 om beaerekraftige
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byer og lokalsamfunn at lokal og regional planlegging omtales (selv om behovet for
béde areal- og samfunnsplanlegging omtales for temaer som folkehelse, vannfor-
valtning og energi), og videre i mél 17 om samarbeid for & nd mélene. Det framgar
innledningsvis at «[m]eldingen skal ikke erstatte eksisterende meldinger og strate-
gier eller politikk som skal utvikles pa de enkelte departementers omrader frem-
over» (Meld. St. 40 (2020-2021), s. 9), og regjeringen foreslar fa forpliktende tiltak
pa disse malomradene som gjelder kommunene.

Mal 11 oppsummerer eksisterende politikk pa planfeltet og framhever behovet
for kompetanse og kapasitet i kommunene, digitalisering av planlegging samt
behovet for en kunnskapsbasert planlegging (folkehelseprofiler og arealregnskap).
I sa mate er det fa tegn pa at beerekraftsmalene innebaerer noe nytt overfor kom-
munene pa dette omrédet. Mens det er lite tegn pa hierarkisk styring, viser mal 17
at regjeringen har ambisjoner knyttet til nettverksstyring. Det foreslds et samar-
beid mellom regjeringen og KS (Kommunesektorens organisasjon) «om & utvikle
en felles forstaelse av hva berekraftsmalene innebeerer for fylkeskommuner og
kommuner, og hvordan malene kan operasjonaliseres pd en mate som speiler
utfordringene nasjonalt, regionalt og lokalt» (Meld. St. 40 (2020-2021), s. 189).

Gjennomgangen av innspill til handlingsplanen viser at serlig tre forhold dras
fram som viktige. For det forste ma handlingsplanen bidra til 4 tilpasse berekrafts-
malene til norske forhold. Blant annet gjelder dette en klargjering av hvilke delmal
som er relevante a jobbe med pa lokalt hold. Flere peker pa et onske om tydelige
signaler for norske prioriteringer og ambisjoner. Ifolge Kristiansand kommune ma
regjeringen «vere tydelig pa hva som forventes av kommunene og fylkeskommu-
nene, og samtidig bli tydeligere i egen etterlevelse av de prinsippene, foringene og
retningslinjene den legger for underliggende nivaer» (Kristiansand kommune,
2020). For det andre er det et behov for noen felles verktoy for & hjelpe kommunene
med arbeidet. Dette gjelder bade veiledninger og tilgang pa gode eksempler, men
i seerlig grad indikatorer og statistikk tilpasset lokale forhold. For det tredje blir det
uttrykt et behov for at handlingsplanen har en helhetlig inngang til beerekraftsar-
beidet, blant annet ved & «skape bedre samarbeid pa tvers av styringsnivaer»
(Stavanger kommune, 2020). Flere av innspillene er samtidig tydelige pa at det
lokale handlingsrommet til & gjore tilpasninger ma bevares. I flere innspill bemer-
kes det at planen i liten grad er forpliktende for regjeringens politikk, og at den
derfor ma felges opp dersom det er behov for strukturelle endringer. KS ga ogsa
innspill til planen, der betydningen av a jobbe sammen i ulike kommunenettverk
ble tillagt seerlig vekt.

Planveiledere har en sentral plass i statens verktoykasse. Som en informant
uttrykte det: «Vi funker gjennom veiledere og retningslinjer fra departementet»
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(informant 2). Vi har derfor undersgkt videre pa hvilken mate beerekraftsmalene
har blitt tatt inn i statlige planveiledere. I perioden 2019-2021 utga Kommunal- og
moderniseringsdepartementet tolv veiledere rettet mot kommunal og regional
planlegging (Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2021b). Baerekrafts-
malene er nevnt i tre av disse. Den veilederen der det tydeligst er gjort en kobling
til beerekraftsmalene, dreier seg om universell utforming (Kommunal- og moder-
niseringsdepartementet, 2021c). Departementet belyser her hvilke deler av beere-
kraftsmalene, inkludert delmél, som planlegging for universell utforming bidrar til
a nd. I veilederen om barn og unge i plan og byggesak (Kommunal- og moderni-
seringsdepartementet, 2021d) nevnes det kort at ivaretakelse av barn og unges
interesser i samfunns- og arealplanleggingen bidrar til & na intensjonene i Agenda
2030. I veilederen om kommuneplanens arealdel (Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet 2021a) gjentas ogsa budskapet fra de nasjonale forventnin-
gene.

Til sist har vi undersokt hvordan departementet kommuniserer forventninger
og styringssignaler pa sin nettside om planlegging (Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet, 2021b). Her beskrives hvorfor barekraftsmalene er et viktig
tema for planleggingen, med generelle anbefalinger om at malene ber innarbeides
i samfunns- og arealplanleggingen. Videre peker departementet pa at alle de 17
malene og 169 delmalene henger sammen og ma ses i ssmmenheng, til tross for at
det kan «veere fristende & velge ut noen fa enkeltmal for a spisse innsatsen» (Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet, 2021b). Det papekes ogsa at beerekrafts-
malene bor innarbeides som del av det ordinzere planarbeidet, og at kommunen
ber stille «krav om berekraftige losninger ogsa nar det kommer til private regule-
ringsforslag» (Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2021b). Statens
vektlegging av kommunens ansvar danner her en tydelig kontrast til sitatet over fra
en av planleggerne om at det for en liten kommune er vanskelig & vere forst ute
med & stille nye krav til baerekraft i private reguleringsplaner. Nar det gjelder statlig
involvering, peker departementet pa at statsforvalteren i regionale og kommunale
planprosesser ber «bidra i dreftingene av hvordan baerekraftsmélene skal folges
opp pa sine ansvarsomréder, og til at planene fremmer helhet» (Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, 2021b). Statsforvalterne har p4 sin side fatt beskjed
itildelingsbrev om a rapportere om hvordan de folger opp barekraftsmalene i trad
med regjeringens politikk.
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AVSLUTTENDE DISKUSJON

Internasjonalt gjores lokale myndigheter til nekkelakterer for & implementere
berekraftsmalene, for pd den maten & bidra til en mer berekraftig og rettferdig
samfunnsomstilling (Fenton & Gustafsson, 2017; Monkelbaan, 2019; UNDDP,
UCLG & UNHABITAT, 2017, 2021). Dette begrunnes gjerne med naerhet til
befolkningen og kjennskap til muligheter og utfordringer, og dermed evnen til &
mobilisere bredt til handling. Funnene vére viser at dette ogsé gjelder i Norge, der
kommuner og fylkeskommuner har blitt utpekt som sentrale for & implementere
den globale agendaen. En vesentlig forskjell mellom det internasjonale og det
nasjonale nivaet er imidlertid at mens FN ikke eier mekanismer for & handheve
Agenda 2030, har en stat som Norge mange muligheter til a styre pa mer direkte
mater. Gjennom nasjonale forventninger til planlegging har staten tydeliggjort at
berekraftsmalene skal bli en del av den kommunale og regionale planleggingen.
Dette tydelige styringssignalet er mottatt pa nivaene under, og implementering av
berekraftsmalene har med dette blitt en sentral oppgave for lokale og regionale
myndigheter.

Vére funn gir imidlertid grunnlag for a modifisere inntrykket av at implemen-
tering av baerekraftsmalene folger en hierarkisk styringslogikk. Nar man ser forbi
formalsparagrafen i plan- og bygningsloven og de nasjonale forventningene, er det
lite styring & spore. I stedet for & legge saerlige foringer pé dette omréadet, har staten
i stor grad basert seg pa at kommuner og fylkeskommuner, i samarbeid med andre
aktorer, vil finne gode lesninger for hvordan baerekraftsmalene kan realiseres. Den
nasjonale handlingsplanen er et godt eksempel pa at staten i liten grad ensker 4 ta
styring over kommunene pé dette omréadet, noe som henger sammen med vektleg-
gingen av det kommunale selvstyret og kommuners autonomi til & planlegge for
sin egen utvikling. Innenfor denne styringslogikken framstar nettverk og partner-
skap som egnede virkemidler for gnsket samfunnsendring. Ut fra denne tilneer-
mingen uteves kontroll gjennom tillit heller enn autoritet, og politikkendring dri-
ves gjennom i form av konsensus mellom likeverdige partnere heller enn gjennom
lov og reguleringer (jamfor tabell 15.1 i teoriseksjonen). Denne styringslogikken
viser seg blant annet i materialet vart gjennom tiltakene i den nasjonale handlings-
planen som dreier seg om at staten i samarbeid med KS vil «utvikle en forstielse
av hva beerekraftsmélene inneberer for fylkeskommuner og kommuner» (Meld.
St. 40 (2020-2021), s. 182). Denne tilnermingen til implementering kan forstas pa
bakgrunn av at beerekraftig utvikling gjerne oppfattes som et «wicked problem»,
en type problem der ingen autorativ kilde kan sies a sitte med lgsningen (Hofstad,
2013, 5. 19). Dette vanskeliggjor ogsé det a stille opp konkrete krav og minstestan-
darder til hva implementering av baerekraftsmalene faktisk innebaerer. Og fordi
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nasjonale styringssignaler pa omradet ikke inneholder konkrete krav som kan
knyttes til en minstestandard for baerekraftig praksis, gir det heller ikke mening &
lete etter sanksjoner for mangelfull etterlevelse.

Sa mens kravet til planlegging for beerekraftig utvikling i de nasjonale forvent-
ningene har form som en ordre, opplever likevel planleggerne vi intervjuet, sty-
ringssignalet som uklart. Her framkommer det spenninger knyttet til styrings-
signaler. De feerreste planleggere vil vel hevde at de far for fa eller for svake
styringssignaler knyttet til de tradisjonelle planleggingsoppgavene, ettersom de er
omgitt av en stor mengde regelverk, forventninger og veiledere som utfyller plan-
og bygningsloven. Men nar det kommer til rad om hvordan beerekraftsmalene skal
implementeres i planpraksis, stiller det seg annerledes. Planleggerne uttrykker et
onske om at staten skal vere tydeligere om ambisjonsnivéaet for Norges arbeid,
utfordringsbildet og hva slags prioriteringer som ma gjores. Dette stottes ogsa av
andre kartlegginger av kommunenes arbeid med barekraftsmalene (Lundberg et
al., 2020; KS, 2021). Flere av informantene gir uttrykk for frustrasjon over at de
ikke far tydeligere signaler og bedre verktoy pa dette feltet, all den tid de har blitt
palagt a legge beerekraftsmalene til grunn for lokal og regional planlegging. Det
blir hevdet at for mye er overlatt til lokalt skjenn, og at manglende sanksjonsmu-
ligheter kan veere en begrensning. Funnene peker imidlertid i flere retninger, da
det store handlingsrommet kommunene har, ogsa blir framhevet som noe positivt.
Basert pa vare funn mener vi derfor at det er viktig a finne fram til styringssignaler
som gir tydeligere krav til hva det innebeaerer & innfri statlige forventninger pa
beerekraftsomradet, uten at man underminerer kommunalt selvstyre og fjerner
mulighetene for et mangfold av tilnerminger i lokal og regional planlegging for
baerekraftig utvikling.

Meuleman (2008, 2014) antyder at mens nettverksgovernance i sterre grad er
egnet til a lose «wicked problems», er hierarkisk governance egnet nar man star
overfor akutte kriser. Som Hey (2008) peker pa, har vi etter flere tidar med utvikling
av nettverks- og markedsorganisering sett fa eksempler pa at selvregulerende
governance-former har klart & bane vei for ny policy, for eksempel pa miljofeltet,
uten at det ogsé har eksistert en reell trussel om bruk av offentlige tvangsmidler.
Implementeringen av beerekraftsmalene lener seg tungt pa de mekanismene for
implementering som uttrykkes i Agenda 2030 gjennom mal 17 om samarbeid og
partnerskap for & nd mélene. Ut fra funnene vare mener vi at det er problematisk
a basere den norske innsatsen for 4 na beerekraftsmalene sa tungt pa styringslogik-
ker hvor mer og bedre samarbeid gjennom nettverk og partnerskap anses som lgs-
ningen. Nasjonale minstestandarder for realiseringen av beerekraftsmalene lokalt
og regionalt ville gitt en tydelig indikasjon pa hva staten faktisk forventer av kom-
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muner og fylkeskommuner, med muligheter for sanksjoner mot dem som ikke nér
disse minstekravene. Dette forutsetter selvsagt at regjeringen og nasjonale politi-
kere ikke bare retorisk mener at beaerekraftsmélene skal veere nadd innen 2030,
men at de ogsa er villige til 4 stille krav til implementeringsarbeidet lokalt og regio-
nalt.
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