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Forord

Under véren 2002 deltog vi i en doktorandkurs med titeln "Delragande och makt i
den representativa demokratin” vid statsvetenskapliga institutionen pa Lunds univer-
sitet med universitetslektor Ylva Stubbergaard och professor Lennart Lundquist som
kursledare. Avsikten med kursen var att ge underlag for en vetenskaplig granskning
och diskussion av olika demokratidiskurser och att belysa hur begreppen deltagande
och makt haft skilda betydelser och tyngdpunkter i dessa. Med kursens tema som ut-
gingspunkt beslot vi oss for att arbeta vidare med frigan om hur medborgardeltagan-
det i den fysiska planeringen skulle kunna forstds och beskrivas ur ett demokrati-
teoretiskt perspektiv. Det gemensamma intresset for frigan foljde av att vi bida arbe-
tar med forskningsprojekt som ber6r den fysiska planeringen — fér Birgittas del i pro-
jektet "Férankring av byggprojekt” finansierat av Formas och SBUF och for Jamils
del "Lokal implementering av fornybar energi” finansierat av Energimyndigheten.
Under fem sommarveckor atervinde vi sdledes till kurslitteraturen, kompletterade
med andra demokratiteoretiska verk och gick igenom plan- och bygglagstiftningens
forarbeten samt ett antal studier om medborgardeltagande i den fysiska planeringen.
I denna uppsats presenteras vad vi fann. Uppsatsen har seminariebehandlats pé stats-
vetenskapliga institutionen i september 2002. Vi tackar alla som list olika utkast for
virdefulla synpunkter.

Med anledning av att vi 4r verksamma vid olika institutioner ingdr uppsatsen i tvd
serier, dels working papers frén sociologiska institutionen, dels rapporter frin avdel-
ningen f6r miljé- och energisystem, bdda Lunds universitet.

Birgitta Henecke Jamil Khan
Sociologiska institutionen Avdelningen fér miljo- och energisystem
Lunds universitet Lunds universitet



Sammanfattning

I uppsatsen analyseras vilken demokratisyn som kommer till uttryck i den kommu-
nala fysiska planeringen, med sirskilt fokus pd medborgarnas deltagande och infly-
tande. Analysen ror bide de intentioner lagstiftningen med dess forarbeten ger
uttryck for och erfarenheter av hur dessa utfallit i den faktiska planeringen. Som ut-
gangspunkt ges en beskrivning av tre olika typer av demokratimodeller; liberala, del-
tagardemokratiska och deliberativa.

Vi beskriver i uppsatsen hur den nuvarande plan- och bygglagen har klara delta-
gardemokratiska ambitioner dd den ger medborgarna méjligheter till ett tidigt och
kontinuerligt deltagande i planprocessen. Det finns éven vissa deliberativa ambitio-
ner i och med att den 6versiktliga planeringen 6ppnar upp for en mer forutsittnings-
16s diskussion om utformningen av den fysiska miljon. Det kvarstir dock tydliga
begrinsningar f6r medborgarinflytandet. For det forsta har det aldrig varit tal om att
infora nigra direktdemokratiska element i den fysiska planeringen utan beslutsfat-
tandet ligger fortfarande fast inom ramen f6r den representativa demokratin. For det
andra ger lagstiftningen kommunen méjligheter att i vissa fall anviinda en forenklad
planprocess som avsevirt minskar medborgardeltagandet.

Samtidigt som lagstiftningen har en deltagardemokratisk prigel sa finns i prakti-
ken tydliga brister d& medborgardeltagandet ir skevt férdelat och méjligheterna till
inflytande genom den formella samridsprocessen ir begrinsat. Den fakriska plane-
ringsprocessen liknar mer de liberala elitdemokratiska och pluralistiska demokrati-
modellerna eftersom den formella processen ofta underordnas informella foérhand-
lingar mellan kommunen och olika privata byggherrar. Aven medborgarna anvinder
sig av informella kanaler for att utva inflytande. Det pluralistiska inslaget handlar
ocksd om att detaljplaneprocessen reducerar medborgarnas roll till att enbart hivda
sina egenintressen. Kommunen ir da tinkt att fungera som en neutral domare som
gor avvigningar mellan olika enskilda och allminna intressen. Beroendet av privat
investeringsvilja gor dock att kommunens neutralitet ibland kan ifrigasittas. Vad vi
sammanfattningsvis ser ir ett tydligt gap mellan retorik, lagstiftning och praktik vad
giller medborgarnas méjligheter till inflytande 6ver den fysiska planeringen och det

faktiska stadsbyggandet.



1. Inledning

Byggnader och anliggningar har ling livslingd och péverkar ofta omgivningen och
minniskors vardagsliv pa ett betydande sitt. Planer pa forindringar av bebyggelsen
och markanvindningen 4r dirfor nistan alltid konfliktfyllda. Den fysiska planering-
en kan ses som ett exempel pd det McAdam m.fl. (2001) kallar ”contentious poli-
tics”, dvs traditionellt omtvistade politiska frigor. De komplexa omgivnings-
effekterna ir ocksé anledningen till att en samhillelig kontroll av byggandet har vuxit
fram.

Bygglagstiftningen har linga anor i virt land men det var forst efter andra virlds-
kriget som en mer omfattande offentlig styrning skapades. Det s.k. kommunala plan-
monopolet inférdes och en stark statlig kontroll av samhillsbyggandet kom att
utvecklas. Vid folkhemmets utbyggnad betraktades dock den fysiska planeringen till
stor del endast som en friga for fackmin och politiker. I den gillande byggnadslag-
stiftningen saknades i stort sett krav pd medborgarinflytande, vilket bl.a. motiverades
med att “det med hinsyn till allminna intressen ibland vore befogat att omgirda
planliggningen med viss sekretess” (Bexelius 1964:369).

Den allminna opinionen tycktes linge genom sin tystnad ge sitt samtycke till
denna ordning. I slutet av 1960-talet, dd omfattande omvandlingar av den fysiska
miljon genomférdes, borjade emellertid de tidigare s& tysta medborgarna sluta sig
samman i byalag och aktionsgrupper och framtrida som “motborgare”, for att an-
vinda Bohms uttryck (Bohm 1985). De folkliga protesterna riktade sig mot stads-
kirnornas omvandling, de nya transportsystemens skovling av existerande bebyggel-
se och det storskaliga miljonprogrammets genomférande. Den fysiska planeringens
rationalitet borjade ifrdgasittas och planeringsprocessen borjade beskrivas som allefor
sluten, svardtkomlig f6r insyn och paverkan for stora grupper av medborgare. I den
expanderande forvaltningen kom samtidigt ménga nyutexaminerade akademiker in,
som paverkats av de samhillskritiska strémningarna, och experiment med medbor-
gardeltagande inleddes (Miller 1982). Det borjade mer allmint framstd som ett rim-
ligt rittvisekrav att de som drabbades av byggandets langvariga effekter ocksa gavs ett
visst utrymme for inflytande 6ver dessa.

En av grundsatserna i den nya plan- och bygglagstiftning som infordes 1987, efter
nistan 20 drs utredningsarbete, var att konflikter om markanvindningen skulle l6sas
i demokratiska former. Ambitionen var alltsd en demokratisering av den fysiska pla-
neringsprocessen och dkade krav pA medborgarinflytande kom att stillas. Successiva
revideringar och miljobalkens inférande har sedan forstirke dessa krav ytterligare.



Aven FN-initiativ, som Brundtlands-komissionen, Agenda 21 och Habitatagendan,
har betonat att en héllbar utveckling och en mer utvecklad helhetssyn forutsitter en
samhillsplanering med delaktiga medborgare (Boverket 1998). Den offentliga reto-
riken har hirvidlag varit entydig under senare tid; medborgarinflytande ir viktigt,
bade f6r en forbittrad demokratisk férankring och for ett forbittrat underlag for
planbesluten. Det finns dock mycket som tyder pé ett betydande gap mellan den of-
fentliga retoriken om medborgarinflytande och praktisk handling.

1.1 Syfte och metod

Man skulle kunna beskriva medborgardeltagandet i den fysiska planeringen som en
oanalyserad abstraktion, nigot man kan enas om s linge som man inte definierar
det alltfor noga. Nir behov av ett 6kat medborgerligt deltagande lyfts fram har det
nimligen ofta skett utan nirmare redovisning av vad som avses. Istillet har argumen-
tationen forts i timligen abstrakta termer utan en problematisering eller en nirmare
analys av syfte, former och konsekvenser. Det kan likasd konstateras att intresset sil-
lan riktats mot vilka virden man vill uppn eller mot férutsittningarna for inflytande
och for att en verklig dialog ska uppstd (Byggforskningsrddet 2000:7). De bakomlig-
gande demokratiidealen har f6ljaktligen lyst med sin frinvaro, sivil i debatten som
genomforda studier.

Syftet med uppsatsen dr dirfor att, utifrn ett demokratiteoretiskt perspektiv, ana-
lysera vilken demokratisyn som kommer till uttryck i den kommunala fysiska plane-
ringen, med sirskilt fokus pi medborgarnas deltagande och inflytande. Analysen rér
bide de intentioner lagstiftningen med dess forarbeten ger uttryck for och erfarenhe-
ter av hur dessa utfallit i den faktiska planeringen.

Centrala frigor 4r: Vilken funktion var medborgardeltagandet avsett att fylla en-
ligt forarbetena? Vilka demokrativirden ville man virna? Kan det lagfista medbor-
gardeltagandet ses som ett steg mot de deltagardemokratiska och deliberativa
idealen? Eller bor det endast ses som ett element i den representativa demokratin, dir
beslutsfattarna skulle ges tillging till medborgarnas synpunkter och dir medborgarna
gavs insyn i beslutsprocessen, men inte mer dn si? Angeldgna frigor ir siledes hur
medborgardeltagandet balanserades mot det representativa systemet, liksom mot
kraven p3 effektivitet i planprocessen, som for évrigt var ett parallellt mal med den
nya plan- och bygglagen.

Vir ambition ir emellertid inte enbart att granska de formella férutsiteningar ut-
ifrdn lagstiftningen utan dven de reella forutsittningar som skapats i praktiken. Det
har nu forflutit 15 ar sedan PBL inférdes och utdkade krav pi medborgardeltagande
lagfistes. Dessforinnan hade dessutom dtskilliga kommunala forsok genomfores i syf-
te att oka medborgarinflytandet i den fysiska planeringen. Vilka erfarenheter finns
samlade av dessa ambitioner? Det ir ytterligare en friga som vi ska forsoka belysa och
analysera utifrin ett demokratiteoretiskt perspektiv.



Uppsatsen bygger i forsta hand p4 litteraturstudier. En genomgang har gjorts av
samtliga forarbeten dll plan- och bygglagen och dess revidering, direktiven infér
oversynen samt ett 20-tal genomforda studier (dtergivna i forskningsrapporter och
statliga utredningar) av medborgarinflytande i den fysiska planeringen i Sverige frin
1970-talet fram tills idag.

1.2 Avgrinsning

Vi kommer i uppsatsen att avgrinsa oss till plan- och bygglagen (PBL), dven om flera
lagar parallellt kan piverka den fysiska planeringen'. PBL har emellertid en central
roll bland de lagar som rér samhillsbyggandet eftersom den reglerar den kommunala
beslutsprocessen och ger kommunen planmonopol oavsett objekt. Det bor indd
nimnas att medborgardeltagande inte enbart foreskrivs i PBL utan dven i planarbete
enligt viglagen och jirnvigslagen samt i miljobalken i samband med miljokonse-
kvensbeskrivningar och tillidighetsprévning av miljofarlig verksamhet. Enligt PBL
dr det emellertid kommunen som har det primira ansvaret f6r medborgardeltagandet
medan det tillfaller verksamhetsutovaren eller byggherren enligt de 6vriga lagarna. I
praktiken berérs dock ofta ett byggprojekt av flera av lagarna, vilket medfor att man
i planarbetet av effektivitetsskil ofta samkor beslutsprocesserna och till viss del an-
vinder samma méten och material. Ur medborgarnas synvinkel finns det dirfor ofta
ingen skillnad mellan processerna. Férdelarna med en avgrinsning till PBL i detta
fall ir, enligt vir mening, att det underlittar en fokuserad analys av de rent politiska
processerna dir de demokratiska processvirdena ir viktiga. Vi vill dock framhalla att
en jimfdrelse av medborgardeltagandets roll i de olika lagar som berér den fysiska
planeringen skulle vara av stort intresse, dven om det faller utanfér ramen fér syftet
med denna uppsats.

Attvi avgrinsar oss till PBL innebir dven att vi inte beaktar annan lagstiftning som
exempelvis den som ger mojligheter for medborgarna att ta initiativ till folkomrost-
ningar. Det finns visserligen exempel pé att folkomréstningar har anvints i ett antal
kommuner for att avgora specifika markanvindningsfrigor, som huruvida en flyg-
plats eller vindkraftspark ska byggas eller om kommunen ska acceptera férunderssk-
ningar f6r att ta emot kirnavfall. Medborgerliga initiativ till folkomréstningar i
lokaliseringsfrgor har samtidigt i regel avvisats av kommunfullmiktige. Det finns
emellertid anledning att notera att Demokratiutredningens forslag, om att gora det
svarare for fullmiktige att viigra ordna folkomréstningar, kan komma att innebira en
forindring for medborgarnas méjligheter till ett direkt inflytande i den fysiska pla-
neringen (SOU 2001:1:144).

1 For en genomging av de olika lagar som reglerar den fysiska planeringen se exempelvis Larsson
(1998). For en utforlig genomging av plan- och bygglagen och dess férarbeten se Didén m fl
(1987).



1.3 Disposition

I nidsta avsnitt diskuterar vi tre olika demokratimodeller — liberala, deltagardemokra-
tiska och deliberativa — och deras olika synsitt piA medborgarnas deltagande och in-
flytande. Diskussionen berér dven hur de forhéller sig till centrala demokratiska
processvirden, dvs. virden som gér att de politiska institutionerna bidrar till demo-
kratiska beslutsprocesser. I avsnitt tre och fyra analyserar vi sedan hur lagstiftning och
praktisk planering frhéller sig till dessa normativa ideal. I avsnitt tre gérs en genom-
ging av de krav som lagstiftningen stiller och de intentioner som dess forarbeten
anger, liksom de férindringsbehov som pétalats och som bl.a. ska beaktas i den pa-
gdende dversynen av PBL. Detta relateras sedan i avsnitt fyra till det utfall som med-
borgarnas deltagande i praktiken fatt i den fysiska planeringen, enligt tidigare studier.
Avslutningsvis foljer nigra sammanfattande reflektioner om medborgardeltagandets
demokratiska funktion i den fysiska planeringen.



2. Medborgarnas

deltagande enligt ndgra
demokratimodeller

Diskussionen om hur ett demokratiskt samhille bér se ut har en lng historia och det
finns idag en rad demokratimodeller som alla ger sin syn pa frigan. Demokratiteore-
tiker har valt att klassificera denna mangfald pa olika sitt (Lundquist 2001, Held
1996, Barber 1984, Lewin 1970). Utifrdn véra syften har vi sett det som mest fruke-
bart att strukturera diskussionen utifrin en generell uppdelning mellan liberala (eller
representativa) och deltagarorienterade demokratimodeller. Vi kommer emellertid
dven att inkludera en separat diskussion av den deliberativa demokratiteorin efter-
som den, genom att sitta fokus pd diskussionen som ett centralt demokratiskt ele-
ment, har haft ett stort inflytande p& demokratidebatten under det senaste decenniet.
De olika demokratimodellerna ska i forsta hand uppfattas som normativa, da de s6-
ker ge svar pd frigan om hur ett demokratiskt politiskt system bir vara utformat.

Det primira syftet med detta avsnitt ir att diskutera hur demokratimodellerna ser
pa medborgarnas deltagande i beslutsprocessen och inflytande 6ver de politiska be-
sluten. I relation till detta kommer dven synen pa maktrelationer i samhillet samt an-
dra faktorer som paverkar medborgarnas mojligheter att delta i de politiska
processerna att uppmirksammas. Syftet ir siledes inte att ge en heltickande bild av
de olika demokratimodellerna, utan endast att behandla vissa utvalda aspekter.

Diskussionen kommer 4ven att beréra hur modellerna férhéller sig till de demo-
kratiska processvirdena, dvs. de virden som gor att de politiska institutionerna ir ut-
formade pa ett demokratiskt sitt och bidrar till demokratiska beslutsprocesser.
Anledningen ir att plan- och bygglagen frimst inneburit att ett antal procedurregler
for medborgardeltagandet lagts fast. Lundquist (2001:138 f) tar upp fyra processvir-
den som han menar ir sirskilt viktiga nimligen 6ppenhet, diskussion, 6msesidighet
och ansvar. Syftet med att fora in processvirdena i diskussionen ir att belysa vilka vir-
den de olika modellerna betonar. Ett annat syfte ir att lyfta fram eventuella proble-
matiska aspekter i de olika modellerna utifrin dessa virden.

Innan vi gir vidare med att diskutera skillnader mellan demokratimodellerna ir
det viktigt att poingtera de gemensamma dragen. Samtliga modeller utgdr frin ett
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antal medborgerliga fri- och rittigheter (sdsom &siktsfrihet, tryckfrihet, motesfrihet)
som ska garantera forutsittningarna for ett demokratiskt samhille. Alla modeller ut-
gir dven frin det representativa systemet som stommen i det demokratiska styrelse-
skicket. Vi diskuterar alltsd inte demokratimodeller som bygger frimst pa direke
demokrati. Anledningen ir att det finns en stor samsyn bland dagens demokratiteo-
retiker att sidana modeller inte ir realistiska i dagens komplexa och storskaliga sam-
hillen. Skiljelinjen mellan de liberala och de deltagandeorienterade modellerna
handlar siledes inte om huruvida systemet ska bygga pa representativ eller direke de-
mokrati, utan om vilket utrymme det ska finnas f6r olika former av medborgerligt
deltagande och inflytande parallellt med den representativa demokratin.

2.1 Liberal demokrati

Det finns ett flertal olika varianter av liberala demokratimodeller, som inte alla kan
diskuteras hir.? T det foljande fokuseras pa den elitdemokratiska modellen och den
pluralistiska modellen, den forsta eftersom den utgor den mest renodlade varianten
och den andra dirfor att den tycks ha mest relevans i relation till analysen av det em-
piriska materialet. De liberala demokratimodellerna har som en gemensam utgings-
punkt en syn pd den politiska processen dir individer deltar for att frimja sina
egenintressen, vilka ses som definierade pa forhand. Demokrati handlar sdlunda om
att aggregera allas enskilda intressen och gora avvigningar mellan dessa om de ir
oforenliga. Denna aggregering av intressen ombesorjs genom att olika politiska eliter
konkurrerar om medborgarnas roster och sedan skéter det politiska beslutsfattandet.
Modellen bygger pa en tydlig dtskillnad mellan den privata och den politiska sfiren.
Fér att motverka risken for maktkoncentration behovs férutom konkurrens om ros-
ter andra dtgirder som begrinsningar i statens befogenheter, maktdelning mellan de
politiska institutionerna, grundlagsskyddade rittigheter for minoriteter samt fria
massmedier. I den renodlade elitdemokratiska modellen, som framfor allt forknippas
med Schumpeter, begrinsas medborgarnas deltagande till att vilja sina representan-
ter, medan ett mer direkt deltagande i den politiska processen inte ses som onskvirt.
Denna stdindpunkt bottnar i en syn pd den vanlige medborgaren som oférmdgen till
ett ansvarsfullt politiskt agerande. Man menar att det till och med kan vara potenti-
ellt farligt med ett alltfor stort deltagande och att det kan leda till en diktatorisk si-
tuation, d& folket litt kan manipuleras av karismatiska ledare (Held 1996: 207-210).

Den pluralistiska demokratimodellen vixte fram pa 1950- och 60-talen i USA, som
ett resultat av empiriska studier och var séledes frdn borjan ett f6rsék att beskriva den
politiska verkligheten. Pluralisterna argumenterar dock 4ven normativt fér sin mo-

2 Det bor noteras att vi i detta avsnitt endast diskuterar moderna varianter av de liberala demokrati-
modellerna. Vi berér siledes inte dldre liberala demokratimodeller, som exempelvis den utvecklad
av John Stuart Mills, dir medborgardeltagande ses som 6nskvirt och dir virden som diskussion och
dmsesidighet ses som visentliga for en fungerande demokrati (se Held 1996:110-130).
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dell. Modellen utgér frin den liberala demokratimodellen med det viktiga tilldgget
att makeen inte dr koncentrerad hos de politiska beslutsfattarna, utan finns utspridd
bland en mingd olika intresseorganisationer som paverkar beslutsfattarna. Pluralis-
terna menar att intresseorganisationerna fyller en demokratisk funktion genom att
representera medborgarna och genom att motverka maktkoncentration (Dahl
1982:31-40). Pluralisternas syn pi medborgarnas deltagande ir dubbeltydig. A ena
sidan delar man den elitdemokratiska modellens stindpunkt att de folkvalda ska sko-
ta det politiska beslutsfattandet och att direktdemokratiska institutioner inte dr nod-
vindiga. Votering eller majoritetsbeslut dr den centrala formen f6r beslutsfattande
inom de politiska institutionerna, medan férhandling och deliberation ses som posi-
tivt men inte oundgingligt. A andra sidan framhiver man vikten av att medborgarna
organiserar sig i olika grupperingar som foretrider deras intressen och som utévar ett
politiskt inflytande pd de folkvalda. Detta innebir att alla former av medborgardel-
tagande sker utanfor de offentliga institutionerna, vilket medfor att det inte finns
ndgra mekanismer for att deltagandet sker enligt rittvisa former och att processviir-
den sdsom dppenhet och ansvar uppfylls. I denna modell ir forhandlingar mellan po-
litiska representanter och intresseorganisationer en viktig del av det politiska
beslutsfattandet. Ett av de allvarligaste problemen med den pluralistiska modellen 4r
dess forenklade syn pd maktrelationer, som fir den att utga frin att makten 4r nagor-
lunda jimnt férdelad i samhillet dven om inte alla grupper alltid far gehor for sina
krav (Held 1996:239 ff). Senare pluralister har reviderat modellen och menar att det
dr nodvindigt att uppmirksamma och dtgirda strukturella orittvisor som gor att vis-
sa grupper fir ett alltfér stort inflytande (sirskilt ndimns niringslivet), medan andra
forblir marginaliserade. Diremot haller man fast vid den ursprungliga tesen att poli-
tiska beslut ska fattas av de representativa institutionerna och att intresseorganisatio-
ners aktiviteter och inflytande pa politiken huvudsakligen dr av godo fér den
demokratiska processen.

Gemensamt for de liberala demokratimodellerna 4r att de ser ansvar som det cen-
trala processvirdet. For att den representativa demokratin ska fungera ir det av yt-
tersta vike att det dr mojlige att vid valdagen kunna utkriva ansvar for den férda
politiken hos de folkvalda. Detta kriver en tydlig ansvarsdelning mellan de politiska
institutionerna samt helst tydlig atskillnad mellan regering och opposition. Det kri-
ver ocksd att de politiska processerna dr 6ppna for insyn s att medborgarna kan bilda
sig en uppfattning om de folkvaldas agerande. Dessa krav blir som vi sett ovan pro-
blematiska inom den pluralistiska modellen, d& den bygger pé informella kontakter
mellan folkvalda och olika intresseorganisationer. Dock ir det i slutindan politikerna
som fattar de faktiska besluten vilket innebir att dtminstone dessa kan stillas till an-
svar. Eftersom de liberala modellerna utgir frén att politiska aktorer redan har be-
stimda mél och preferenser innan de trider in i den politiska beslutsprocessen, ser
man inte diskussion som ett centralt processvirde. Politiska beslut kan mycket vil 6-
regds av diskussion men till skillnad frén deltagardemokratiska teorier och delibera-
tiva teorier, ser man inte diskussionen som ett medel att nd konsensus kring
gemensamma losningar p& samhillsproblem.
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2.2 Deltagardemokrati

I likhet med de liberala demokratimodellerna s& finns det manga olika deltagardemo-
kratiska modeller. Vi har valt att basera diskussionen pa den variant som kommer till
uttryck i den svenska Demokratiutredningen frdn 2001 (SOU 2001:1). Anledning-
en ir dels att den ir aktuell, dels att vi tycker det ir intressant att jimfora dess demo-
kratisyn med den demokratisyn som kommer till uttryck i den fysiska planeringen.
Det giller sirskilt med tanke pé att den lyfter fram plan- och bygglagstiftningen som
ett bra exempel pd mojligheterna for medborgarna att paverka samhillsbyggandet
(Ibid., s. 248). Vi kommer dock dven att hidnvisa till andra forfattares syn pa vad del-
tagardemokrati kan innebira.

En grundliggande utgingspunkt f6r Demokratiutredningen 4r uppfattningen att
medborgarnas deltagande i det demokratiska beslutsfattandet 4r av godo eftersom
det antas utveckla demokratiska kvalitéer hos minniskor sdsom émsesidig respekt,
tolerans mot oliktankande, solidaritet och en kinsla av gemensamt ansvar for att ska-
pa det goda samhiillet (Ibid., s. 34). Man vinder sig mot tanken att endast eliter ir
kapabla till demokratiskt deltagande, utan menar att varje medborgare har denna for-
mdga. Man menar emellertid att den representativa demokratin, med konkurrerande
partier, utgdr stommen i det demokratiska systemet och vidhaller att den viktigaste
formen for beslutsfattande 4r att de folkvalda i de representativa institutionerna fattar
de politiska besluten (Ibid., s. 29). Aven andra deltagardemokrater ser den represen-
tativa demokratin som oundginglig, framfér alle nir det giller den nationella politi-
ken och beslut av mer 6vergripande karaktir (Pateman 1970:109 f, Lundquist
2001:183). En av de centrala frigorna handlar siledes om vilken relationen ska vara
mellan institutionerna fér medborgardeltagande och de representativa institutioner-
na. Med detta f6ljer dven frigan om vilket inflytande som ska vara forknippat med
deltagandet. Medborgarnas deltagande i den politiska beslutsprocessen kan antingen
ske i form av direkt deltagande i beslutsfattandet (i beslutande folkomréstningar eller
genom att alla medborgare méter varandra ansikte mot ansikte i en beslutande for-
samling) eller deltagande som en del av den representativa beslutsprocessen (Lund-
quist 2001:122). Den senare typen av deltagande kan ge ett indirekt politiske
inflytande men inget direkt inflytande over sjilva beslutsfattandet.

Béida typerna av deltagande illustrerar pé olika sitt ett grundliggande dilemma
nimligen att deltagandet méste medféra ett reellt inflytande for att minniskor ska
finna det I6nt att delta, samtidigt som det ofta uppfattas som ett hot mot de repre-
sentativa institutionernas stillning. For direktdemokratiska institutioner handlar det
om huruvida dessa ska tillitas upphiva den representativa demokratins beslutande-
ritt och i sd fall i vilka frigor och situationer. For deltagardemokratiska institutioner
handlar det om hur man ska kunna se till att deltagandet verkligen leder till inflytan-
de, s att de som deltar finner det médan virt. I Sverige har de representativa insti-
tutionerna en absolut makestillning och de existerande direktdemokratiska och
deltagardemokratiska institutionerna verkar inom ramen for den representativa de-
mokratin. Demokratiutredningen uppmirksammar dilemmat men ger inget enty-
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digt svar pa hur relationen bor se ut mellan medborgarinflytande och representativ
demokrati. Man anser dock att medborgardeltagandet bor 6ka och foreslér ett antal
dtgirder for act dstadkomma detta (SOU 2001:1:243 ff).

I och med att man lyfter fram betydelsen av att alla medborgare deltar, eller &t-
minstone ges mojlighet att delta, sd ir politisk jimlikhet av central betydelse i delta-
gardemokratiska modeller. Det ricker inte med att alla har samma formella
rittigheter att delta eftersom ojimlikheter i friga om inkomst, utbildning, status,
kontakter med mera gér att minniskor har olika faktiska mojligheter till deltagande
och inflytande. Demokratiutredningen konstaterar att det finns en avsevird politisk
ojimlikhet i Sverige dir kvinnor, ligutbildade, unga, arbetslosa och invandrare ir
grupper med ett ligre deltagande och inflytande. Den langsiktiga strategin for delta-
gardemokrater 4r att minska de sociala och ekonomiska ojimlikheterna till en nivé
dir de inte paverkar den politiska jimlikheten. I dagens liberala demokratier dir
ojimlikheter rider foresprikas olika konkreta dtgirder for att uppviga dessa, som ex-
empelvis sirskilt stod for att gynna marginaliserade gruppers politiska deltagande.

Inom den deltagardemokratiska modellen 4r samtliga fyra processvirden viktiga.
Oppenhet ir en forutsittning for att de 6vriga virdena ska kunna uppfyllas. Vad gil-
ler ansvar menar Lundquist att alla medborgare har ett gemensamt ansvar f6r den po-
litiska demokratin men att politiker och tjanstemin har ett sirskilt ansvar i egenskap
av eliter med en privilegierad position och politisk makt. De senare bor dirfor anta
rollen som demokratins vikeare (Lundquist 2001:139 & 191-197). Diskussion ir ett
centralt begrepp eftersom en av huvudpoingerna med deltagandet ir att frimja en
politisk diskussion dir stora delar av befolkningen deltar. I och med detta finns dven
en poingtering av dmsesidigheten som en férutsittning fér en meningsfull diskus-
sion.

2.3 Deliberativ demokrati

Under det senaste decenniet har deliberativa demokratiteorier vuxit fram och disku-
terats flitigt. Dessa teorier har ofta mycket gemensamt med de deltagardemokratiska
modellerna, di de argumenterar f6r ett aktive medborgardeltagande och di de beto-
nar att alla medborgare eller grupper ska ha lika méjligheter att delta i den politiska
processen. Anledningen till att hir diskutera den deliberativa modellen separat ir
dess starka betoning av diskussion eller deliberation som det yttersta uttrycket for ett
demokratiskt politiskt beslutsfattande. Det ir detta som forenar de deliberativa teo-
rierna dven om de skiljer sig frin varandra i andra avseenden.

Den deliberativa demokratiteorin utgir i mangt och mycket frin Habermas teo-
rier om kommunikativt handlande och den ideala samtalssituationen, som innebir
att gemensamma beslut fattas genom en deliberativ process dir de bista argumenten
fir avgora istillet f6r majoritetsvotering och férhandling baserat pd maktrelationer.
For att en ideal samtalssituation ska vara mojlig krivs att ett antal kriterier 4r upp-
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fyllda. Alla som 4r berérda av en friga ska kunna delta i samtalet och dir ha samma
mdjligheter att komma med egna argument och ifrigasitta andras argument. Moti-
vet for att delta méste vara att nd ett beslut som alla deltagare kan acceptera och alla
méste utgd frdn act det ir teoretiskt majligt att nd en sddan konsensus. Resultatet av
deliberationen fir enbart bero pa styrkan i det bista argumentet, vilket innebir att
maktutdvning och manipulation méste undvikas (Eriksen 2000:94-99, s 154-161, s
257 ff). Dessa kriterier ligger grunden for utformningen av en deliberativ demokra-
timodell, men pekar ocksd pé ett antal dilemman i relation till grundliggande demo-
kratiska virden. Habermas och andra deliberativa teoretiker som f6ljt hans modell
har f6ljakdligen blivit kritiserade pd en rad punkter. Nedan foljer en genomging av
nigra centrala frigor som ir av relevans for vér diskussion och dir det rider viss oe-
nighet mellan olika deliberativa teoretiker.

Fér det forsta handlar det om huruvida politiska beslut alltid bér fattas genom
konsensus. Enligt Habermas modell 4r sjilva syftet med deliberation att alla deltagare
ska komma Gverens om ett gemensamt beslut som alla tycker 4r det ritta och att detta
sker genom att de bista argumenten fir rida. Habermas insig givetvis att det inte all-
tid 4r mojligt att uppnad en sddan konsensus men menade att strivan dit alltid skulle
vara malet. En viktig poing med denna utgingspunkt ir att deltagarna méste se forbi
sina egna sniva intressen och bérja reflektera 6ver vad som ir bist f6r det allminna
och gemensamma intresset. Det rdder en stor enighet mellan deliberativa teoretiker
att detta dr ett av huvudsyftena med deliberativa beslutsprocesser. Diremot menar
vissa kritiker att Habermas och andra har satt ribban f6r hogt nir de utgar frin att
konsensus i sakfrdgan ir en nédvindighet. Bohman menar exempelvis att det ricker
med att alla involverade ir 6verens om att beslutsprocessen har gite till pé ett rittvist
sitt sd att de accepterar beslutet (dven om de inte hiller med) samt 4r villiga att fort-
sitta delta i deliberativa beslutsprocesser (Bohman 1996:183 ff). Konstaterandet att
konsensus inte ir ett krav innebir att majoritetsvotering ir en nddvindig form for
beslutsfattande dven i den deliberativa demokratimodellen.

En annan friga handlar om medborgarnas deltagande i den politiska beslutspro-
cessen och i beslutsfattandet. De deliberativa teoretikerna ir i princip éverens om ut-
gingspunkten att alla som berdrs av en friga ska ha mojligheter att delta i
deliberation p4 lika villkor. Young menar emellertid att deliberativa teoretiker i allefor
stor utstrickning har utgdct frdn att deliberation endast kan ske i direkt form, i smé
forsamlingar, dir alla berdrda méts ansikte mot ansikte. Hon menar vidare att en de-
liberativ demokratiteori, for att kunna utgora ett realistiskt alternativ, maste utforma
en modell f6r deliberation inom den existerande representativa demokratin (Young
2000:44-47). I Youngs modell, som har manga likheter med Habermas, spelar civil-
samhillet en avgorande roll f6r att uppna idealet om deliberativ demokrati. Enligt
detta perspektiv kan inte den demokratiska processen identifieras enbart med de po-
litiska institutionerna, utan utgdrs av kommunikation mellan en mingfald av sekto-
rer i samhillet. Det viktiga blir saledes att se till att civilsamhillets institutioner, savil
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som de politiska3 , priglas av de deliberativa idealen (det bista argumentets make, al-
las lika ritt att delta, strivan efter konsensus osv.).

Den sista frigan vi ska ta upp dr hur man ska se till att alla berérda verkligen fir
mojlighet att delta i det deliberativa samtalet. Forst och frimst handlar det om frigan
om politisk jimlikhet och hir ir diskussionen i mangt och mycket identisk med den
inom deltagardemokrati. Bohman anser exempelvis att det krivs speciella dtgirder
for att uppviga existerande politiska ojimlikheter (Bohman 1996:106 ff). Mer spe-
cifikt f6r de deliberativa teorierna finns en diskussion om huruvida utformningen av
det deliberativa samtalet riskerar att stinga ute vissa grupper genom att privilegiera
den rationella argumentationen framf6r andra samtalsformer (berittelser, kinsloytt-
ringar osv.), privilegiera konsensus och dirigenom marginalisera avvikande roster
samt genom att utesluta vissa former av kommunikation som exempelvis demonstra-
tioner (Young 2000:37-51; Dryzek, 2002:57-80).

Det ir svart att entydigt faststilla den deliberativa demokratimodellens syn pa
processvirdena, med tanke pa de interna skillnader som diskuterats ovan. I stor ut-
strickning sammanfaller den dock med den deltagardemokratiska. Noteras bor att
frigan om ansvar blir nigot komplicerad d4 man utgdr frin att det civila samhillets
aktorer pdverkar de politiska beslutsfattarna genom i huvudsak informella kanaler.
Det som utmirker den deliberativa modellen #r den starka betoningen av 6msesidig-
het i de demokratiska diskussionerna. For att deliberation ska vara mojligt dr det
nddvindigt att de ingdende parterna respekterar de andra som ingir i diskussionen,
ar villiga att lyssna till de argument som andra framf6r samt ir beredda att éindra sin
egen stindpunkt om de andra argumenten ir mer Svertygande.

3 Hir skiljer sig Habermas syn dd han menar att deliberation inte 4r méjlig inom den politiska sfiren
da dess logik bygger pa maktrelationer.
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3. Medborgardeltagande
enligt plan- och

bygglagstlftmngen

Ett explicit syfte med den nya plan- och bygglagstiftning (PBL) som inférdes 1987
var, utover att férenkla och modernisera plansystemet, att demokratisera planproces-
sen. Man tog hir avstind frin den elitdemokratiska karaktir som tidigare priglat
planprocessen och strivade efter att ge processen en mer deltagardemokratisk prigel.
Tva centrala forindringar sigs som nira kopplade till varandra i detta forindringsar-
bete, dels att 6ka den lokala demokratin, dvs. att féra besluten nirmare de berorda,
dels att stirka medborgarinflytandet.

For att 6ka den lokala demokratin decentraliserades ansvaret for planliggning till
kommunerna medan statens roll begrinsades. Konkret innebar det frimst att den
statliga efterhandskontrollen av kommunernas planer togs bort. Det blev istillet
kommunens ansvar att besluta om den lokala miljéns utformning och att bevaka att
planerna dels tillgodosdg allminna intressen, dels beaktade olika enskilda intressen i
rimlig omfattning. Ett 6kat kommunalt sjilvbestimmande éver markanvindningen
forvintades sedan i sin tur bidra till en 6kad politisering och en livligare diskussion
av planfrigorna i kommunernas beslutande organ, ett dkat intresse for den fysiska
planeringen hos allminheten och en skirpning av kommunalpolitikernas uppmirk-
samhet pa olika lokala opinionsyttringar (SOU 1979:66:411).

Enligt forarbetena var dessutom ambitionen att bygga upp beslutssystemet sa att
det blev sd 6ppet som méjligt for pdverkan (Prop. 1985/86:79). Fér att ge mojlighe-
ter till 6kad insyn och 6kat deltagande for medborgarna lades dirf6r bestimda pro-
cedurregler f6r planprocessen fast. PBL innebar éverhuvudtaget att storre vikt lades
vid forfaranderegler, beslutsformer och beslutstrukturer. Lagen innebar samtidigt en
minskad detaljstyrning av bebyggelsens utformning, dir detaljerade normer dill stor
del ersattes med att efterstrivade virden och mél formulerades. Lagens uppgift blev
sdledes mer att ange mal for och tillvigagingssitt i planeringen 4n att ange pé for-
hand givna l6sningar.

Det som vi ska uppehalla oss vid i detta avsnitt dr vad syftet var med att lagfista
medborgardeltagande i den fysiska planeringen, liksom vilka dtgirder som vidtogs
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och vilka demokratiska processvirden som framstod som centrala i reformeringen.
Avslutningsvis kommer vi 4ven att belysa den kritik som riktats mot det lagfista med-
borgardeltagandet och hur denna kritik beaktats i direktiven till den éversyn som nu
pagdr av PBL.

3.1 Syfte enligt forarbetena

Att medborgardeltagandet lagfistes kan i férsta hand ses som en respons pé de med-
borgerliga protester som forekommit mot olika projekt och de krav som rests pa ett
okat inflytande i den fysiska planeringen. Dessa krav var viktiga att beakta enligt for-
arbetena. De sdgs dessutom som naturliga mot bakgrund av de genomférda kom-
munsammanslagningarna, som medf6rt en 6kad centralisering, ett 6kat avstind
mellan viljare och valda och storre svirigheter att finga upp medborgarnas 6nskemal
och krav, i synnerhet i de stora kommunerna. Nya vigar behovde foljakdligen sokas
for att fa kontakt med medborgarna (SOU 1979:65:137 £, SOU 1979:66:409 f).

I férarbetena framhélls i forsta hand att medborgarnas medverkan var viktig efter-
som “beslut som har tillkommit utan att allminheten har beretts mojligheter att
medverka i beslutsprocessen har ofta svért att bli allmint accepterade”. Dessutom
framholls information och debatt med medborgarna som nédvindigt for ate garan-
tera ett sd fullstindigt beslutsunderlag som méjligt for de politiska organen (Prop.
1994/95:230:38). Behovet av att nd acceptans och legitimera centrala planbeslut var
med andra ord av primirt intresse.

Medborgardeltagandet sdgs frin statens sida dven som en ersittning for den tidi-
gare statliga efterhandskontrollen av kommunernas planer. Avsikten var att en plane-
ringsprocess med insyn och inflytande frin medborgarnas sida — istillet for statens
prévning — skulle garantera kvaliteten i besluten (Boverket 1992:13). Samtidigt
innebar det emellertid att medborgarna fick i uppgift att sjilva bevaka sina intressen
i kommunernas planarbete, nir linsstyrelsens roll begrinsades till att bevaka de stat-
liga intressena under planprocessens ging.

Syftet med samriden med medborgarna angavs till en borjan vara “ett utbyte av
information och synpunkter”, vilket sedan i samband med revideringen 1996 fértyd-
ligades och indrades till "att forbittra beslutsunderlaget och att ge mojlighet dill in-
syn och paverkan”. Avsikten var enligt forarbetena att man sa léngt som méjligt skulle
komma 6verens om en limplig utformning av planen — sirskilt i sidana avseenden
som synpunkter kan tillgodoses utan nigra oligenheter av betydelse” (Prop. 1985/
86:1:137). Det handlade foljaktligen mer om en strivan 4n om nigra absoluta krav
pa konsensus - “sjdlvfallet 4r det inte meningen att nigot samférstind om planen be-
héver uppnas i alla avseenden” (Ibid.).

[ forarbetena patalas dven att samriden kunde ha olika syften beroende pd om de
gillde en 6versiktsplan (det skede dir kommunen fastligger de allminna intentioner-
na med markanvindningen ur ett langsiktigt och strategiskt perspektiv) eller detalj-
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plan (den process som innebir en nirmare reglering av markanvindningen och
bebyggelsens utformning). For dversikesplan skulle man utifrin forarbetena kunna
siga att det bakomliggande syftet varit av mer deliberativ karakeir, nimligen att for-
utsdttningslost diskutera en limplig bebyggelseutveckling och markanvindning och
att gora avvigningar mellan olika allminna intressen. Enligt den deliberativa demo-
kratiteorin 4r, som nimndes i foregiende avsnitt, ett viktigt syfte med det politiska
samtalet att parterna ser forbi sina egenintressen och istillet f6r en dialog om vad som
dr bist for samhillet i stort (hur detta 4n definieras). For detaljplanen skulle man
kunna siga att det bakomliggande syftet med samradet har varit av mer pluralistisk
karaktir. Medborgarnas roll ir hir frimst att fsSrmedla hur de anser sig bli paverkade
av ett planforslag och i vilken utstrickning olika egenintressen stir mot de allminna
intressena att genomfora planen. Som nimndes tidigare ir enligt den liberala plura-
listiska modellen utgdngspunkten den att alla parter ska f& hivda sina intressen, sna-
rare 4n att gemensamt diskutera de allminna intressena, och att de folkvalda gor
avvigningar och prioriteringar utifrin detta.

Redan frén det att en ny byggnadslagstiftning bérjade utredas i slutet av 1960-ta-
let hade det sttt klart att den helt och fullt skulle bygga pd den representativa demo-
kratin och att inte nigra former for direkt demokrati skulle inf6ras. I PBL-
propositionen betonades siledes att dven om ett 6kat medborgarinflytande férespra-
kades, avsdgs inga forindringar av det grundliggande forhillandet att det 4r de re-
presentativa demokratiska organen som har ansvaret och fattar besluten om
planerna” (Prop. 1985/86:1:135 f). I samband med revideringen 1996 framhélls li-
kas3 att “medborgarinflytande i planprocessen kan inte ersiitta den representativa de-
mokratin”, dven om det samtidigt betonades att det "utgor ett viktigt komplement
till denna” (Prop. 1994/95:230:38).

De processvirden som enligt férarbetena framstod som centrala i det institutiona-
liserade medborgardeltagandet var foljaktligen 6ppenhet och diskussion, som regle-
rades genom olika procedurregler. Ambitionen var samtidigt att skapa en tydlig
ansvarsfordelning, varfor beslutsfattandet forbehélls de kommunala politikerna. Att
det fanns behov av 6msesidighet, framgdr implicit av forarbetena, men det handlade
da om en villkorad och tydligt grinssatt msesidighet — inte minst till foljd av kom-
munens okade handlingsfrihet och tolkningsforetride av de allminna intressena, lik-
som de myndighetsinitierade samriden utan krav pa konsensus. Lagférindringen
tycks istillet vila pd antagandet, eller fsrhoppningen i Bohmans anda (se avsnitt 2.3),
att en 8ppen och rittvis planprocess i sig skulle utgora ett tillricklige villkor for att
legitimera fattade beslut.

3.2 Atgérder

De étgirder som vidtogs for att stirka medborgarinflytandet handlade bl.a. om att
medborgarna gavs méjligheter att limna synpunkter i flera steg av planprocessen.
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Det innebar att samrad foreskrevs i planarbetet och att det gavs méjligheter att limna
synpunkter vid utstillning av planférslaget, liksom méjligheter att 6verklaga efter det
att planen antagits. Till en borjan var dock samraddsméjligheterna koncentrerade till
detaljplaneprocessen. En forklaring kan vara att detaljplanen har en bindande verkan
och ger en ovillkorlig ritt att bygga i enlighet med planen, vilket betonar vikten av
att de berérda bevakar sina intressen under planprocessens gang. I PBL-propositio-
nen (Prop. 1985/86:1:166) antogs dessutom att planliggningen fére byggandet var
det skede dir den enskildes intresse att medverka var starkast. I samband med revi-
deringen uppmirksammades dock att de berérda indé ofta kom in i detaljplanearbe-
tet 1 ett alltfor sent skede, nir planen redan var timligen fastldst. Ett krav infordes
ddrfor pé inledande program fér detaljplaner, vilket innebar ett tvastegsforfarande for
samraden, dels vid program, dels vid planforslag (SOU 1994:36, s 301). Syftet med
forindringen var allts att ge medborgarna tillfille att komma in i planeringsproces-
sen i ett tidigare skede och att skapa forutsittningar for diskussioner om markan-
vindningen innan ndgra avgérande bindningar uppkommit. Kravet kan ocksa ses
som en f6ljd av att detaljplanearbetet i 6kad utstrickning inriktats pa begrinsade ut-
byggnadsprojekt, som ofta bristfilligt uppmirksammat de samlade konsekvenserna
av bebyggelseutvecklingen.

PBL innebar for 6vrigt att samridskretsen i detaljplanearbetet utvidgades, fran att
tidigare i stort sett endast inkludera fastighetsigare, till att omfatta samtliga beror-
da boende inom ett planomride. Aven intresseforeningar och enskilda i vrigt skul-
le ges tillfille till samrdd. Mojligheten att verklaga en detaljplan forbehslls dock
de boende inom planomrédet och — som enda intresseférening — kind hyresgistfor-
ening. Men det innebir 4ndi en visentligt utékad besvirskrets i férhillande till ti-
digare och forindringen har vid aterkommande tillfillen ifrdgasatts, inte minst av
byggnadsindustrins foretridare (se avsnitt 3.3).

I samband med revideringen 1996 (SOU 1994:36) vidgades samridsméjligheter-
na dven i dversiktsplanearbetet. Detta skede gavs dverhuvudtaget 6kad tyngd och
krav stilldes pd att 6versiktsplanen skulle héllas aktuell och regelbundet omprévas.
Oversikesplanen ir visserligen inte bindande men avsikten ir att den ska vara vigle-
dande for detaljplanearbetet och bidra med en helhetssyn pa mer begrinsade f6rind-
ringar av markanvindningen. I utredningen framhélls att det framfor allt var pa den
oversiktliga nivin som ett bredare medborgarinflytande for kommunmedlemmarna
i allminhet, i form av information och debatt, var av framtridande betydelse (Ibid.,
s 294, s 297). En svirighet som samtidigt uppmirksammades i forarbetena var att
oversiktsplanerna i regel inte var si detaljerade att medborgaren i gemen kiinde sig
berérd. Fordjupade 6versiktsplaner f6r delomrdden med en avgrinsad krets av berér-
da rekommenderades dirfor och har dven senare beskrivits som den limpligaste ni-
vén for medborgarinflytande (Boverket 1996 a:103, SOU 1996:162:122).

De forindringar i PBL som var av betydelse f6r ett mer allmint medborgerligt del-
tagande i planeringen hade i 6vrigt en mer indirekt karakeir. De handlade framfor
allt om krav pé redovisning av planeringsunderlag av betydelse liksom av motiv till
och konsekvenser av forslagen. Krav stilldes dven pé att planhandlingarna skulle ut-
formas pd ett lttillgangligt sitt och att samrdden skulle f6ljas av en skriftlig redogd-
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relse av de synpunkter som framkommit och kommunens stillningstagande i
forhallande till dessa. Férindringarna handlade allts till stor del om stirkta offent-
lighetsregler, for att dirmed ge 6kade mojligheter till insyn i planprocessen.

Ett stort utrymme limnades samtidigt i PBL for en nirmare utformning av med-
borgardeltagandet beroende pa planfriga och kommunala ambitioner. Procedurreg-
lerna innebar féljaktligen inte nigon nirmare reglering av samradens utformning och
inrikening. Istillet sdgs det som naturligt att de kunde behéva anpassas till den pla-
neringsuppgift som skulle 16sas. Det ir hir viktigt att uppmirksamma att PBL, delvis
beroende pd planfrigornas varierande karakeir, dven dppnade en méjlighet till for-
enklad planprocess, dvs. en snabbare handliggning. Detta kan géras om kommuner-
na bedomer att planforslaget 4r av begrinsad betydelse, saknar intresse for
allminheten och ir forenligt med 6versiktsplanen. Denna méjlighet till férenkling
bor ses i ljuset av att ett parallellt mal med PBL var att skapa ckad effektivitet i plan-
processen. Enkelt planforfarande stiller inte krav p& program och inte heller samma
krav pd samrdd. Processen 4r med andra ord inte lika 6ppen som vid normalt forfa-
rande och kan ses som ett dtersteg mot en mer sluten process. Méjlighet till forenk-
ling tycks samtidigt ha tillvaratagits i relativt stor utstrickning. Enligt en enkit till ett
hundratal kommuner som redovisats i en statlig utredning (SOU 1996:168:496
f) anvindes det enkla forfarandet i genomsnitt f6r 30-40 procent av alla detaljpla-

IICI'.4

3.3 Kritik mot det institutionaliserade
medborgardeltagandet

Det lagfista medborgardeltagandet har inda sedan det foreslogs utsatts for kritik frin
olika héll. Medan vissa har riktat sin kritik mot den utvidgade besvirskretsen och den
vidlyftiga samrddsskyldigheten, har andra hivdat att medborgardeltagandet getts
alltf6r sndva ramar.

Odmann (1986:231 f) har i en genomging av remissyttrandena pd PBL-proposi-
tionen tydliggjort det motstind som den nya lagen hade att méta bland flera av de
aktdrer som sedan skulle tolka och lokalt tillimpa den. Svenska kommunférbundets
yttrande (som ger en viss uppfattning om instillningen bland kommunalpolitiker) ir
ett exempel. Forbundet menade att procedurreglerna utformats alltfor detaljerat och
att forespeglingar om inflytande frén lekmin kunde vicka falska forhoppningar, nir
utgdngspunkten dr och bor vara den representativa demokratin. Ett annat exempel
utgdr Arkitektforbunden (centrala instanser eftersom arkitekter 4r den yrkeskategori

4 Frigan om nir enkelt planférfarande kan anvindas 4r en av de frigor som kommer att uppmiirk-
sammas i den 6versyn av PBL som for nirvarande pigar. Oversynen kommer iven mer allmint be-
handla om de nuvarande planformerna ir indamalsenliga eller om forindringar behdvs
(Kommittédirektiv 2002:97:9 ff).
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som frimst arbetar med planliggningen) som visserligen till stor del var positiva till
att medborgarnas medverkan i planeringen forstirktes. Samtidigt framholl de dock
att administration kring detta verkade alltfor tungrodd i forhallande till méjligheter-
na att pdverka, vilket gjorde att medborgarinflytandet kunde framstd som parodiskt.
Ett tredje exempel utgdr Svenska Byggnadsentreprendrforeningen. Deras allvarligas-
te invindning gillde “den mycket besvirande inverkan som formerna fér det utvid-
gade medborgarinflytandet fir for att bedriva byggnadsverksamhet i rationella
former”. Man varnade ocksd f6r "att helt nya grupper med svardefinierbar politisk
och laglig status, uppstar vid sidan av de fortroendevalda politikerna” (Ibid.). Den
deltagardemokratiska modellen kom med andra ord att starke ifrdgasittas av flera
centrala aktorer.

Den utvidgade besvirskretsen har ocksd genomgaende visat sig vara en kontrover-
siell fraga. Aterkommande signaler frin byggnadsindustrin om okynnesoverklagan-
den, som leder till férseningar och férdyringar av byggprocessen, har bl.a. lett till att
flera offentliga utredningar genomférts for att belysa problematiken (t.ex. SOU
1994:34, Riksdagens revisorer 2001). I den 6versyn som pagir av bygglagstiftningen
kommer ocksg regleringen av besvirsméjligheten och forslagen for att nd 6kad effek-
tivitet att sdrskilt uppmirksammas. I direktiven motiveras det med att "bade for det
allmiinna och f6r den enskilda ir det av stor betydelse att prévningen ir snabb, effek-
tiv och medverkar till att angeldgna samhillsdtgirder sdsom utbyggnad av t.ex. infra-
struktur och bostider kan genomf6ras utan tdsutdrike” (Kommittédirekeiv
2002:97:12). Ytterligare en anledning att uppmirksamma denna friga ir att 6verkla-
ganden i vissa fall anviints som ett instrument f6r medborgarinflytande, snarare 4n
som en garant for rittssikerhet. En tredje anledning ir just det faktum att 6verkla-
ganden till stor del endast leder till tidsf6rdréjningar och sillan till forindringar av
planerna. Overklagandena bifalls med andra ord i mycket begrinsad utstrickning.’
I kommittédirektiven framhalls bl.a. act det tycks vara oklart hur lingt kommunernas
handlingsfrihet stricker sig och hur grunderna och de allmiinna principerna fér 6ver-
provningen ser ut (Ibid., s 13). For att ett 6verklagande ska bifallas krivs saledes i for-
sta hand att den klagande kan pavisa en betydande oligenhet f6r egen del, som inte
star i proportion till de allmiinna intressena att genomféra planen. I det senare fallet
ir det dessutom kommunen som har tolkningsforetride. En utvidgad besvirskrets dr
foljaktligen en sak, mojligheterna att f3 ritt en helt annan.

Att medborgardeltagandet getts alltfr sniva ramar har inte minst hivdats av olika
forskare men dven i flera statliga utredningar. I "Demokratins infrastruktur” (SOU
1996:162:122 f) har exempelvis framhillits att plan- och bygglagen fortfarande har
en struktur och uppbyggnad som férstirker konventionella roller, "uppifrinstyr-
ning" av planeringen och fortfarande genomsyras av en stark tilltro till en rationell
planeringsfilosofi. Medborgarna ges enbart en reaktiv roll di deras synpunkter endast
inhidmtas vid planeringsrationella tillfillen som samrad och utstillning av plan. I stil-
let for denna reaktiva roll foresprkar utredarna, i likhet med en senare statlig utred-
ning (Boverket 1998), en proaktiv roll f6r medborgarna. En forindrad rollférdelning

5  Enligt Boverket (1990 b:19) bif6lls endast 3 % av samtliga 6verklaganden till linsstyrelsen och 1 %
pa regeringsnivé under perioden 1987-90.
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skulle dirmed krivas mellan planerare, politiker och medborgare och en utvidgad di-
alog mellan parterna. Forslagen handlar bland annat om méjligheter att ge medbor-
garna en formell rite att ta initiativ till planering genom att det prévas i en kommunal
nimnd (Boverket 1998:10). Khakee (1999:215) har vidare lyft fram behovet av tyd-
liga bestimmelser med forplikeelser f6r myndigheterna att beakta medborgarnas
dsikter vid varje fas av planeringsprocessen och obestridliga regler fér medborgarna
att dverklaga planeringsbeslut.

Den kritik som kan riktas mot lagstiftningen och dess forarbeten giller dven den
bristande uppmirksamhet som riktats mot den politiska ojimlikhet som finns, dvs.
de strukturella orittvisor som gor att vissa grupper fir ett stort inflytande, medan an-
dra forblir marginaliserade. Aven om lika rittigheter till deltagande skapats kvarstar
alltsi betydande skillnader i olika medborgargruppers mjligheter att delta.® Hir
spelar naturligtvis sdvil socio-ekonomiska resurser, kunskaper som bedémningar av
de egna mojligheterna att paverka in. Boverket (1996 a, 2000) har bl.a. i olika utred-
ningar lyft fram sévil kvinnors, som barn och ungdomars begrinsade mojligheter till
inflytande 6ver planeringen, och konstaterat att den fysiska planeringen till stor del
dr en aktivitet som domineras av medeldlders min. De nationella mélen fér handi-
kappolitiken har belyst behov av att forbittra méjligheterna till delaktighet f6r min-
niskor med funktionshinder (Prop. 1999/2000:79). Enligt kommittédirektiven for
oversynen av PBL ska samtliga dessa forindringsbehov uppmirksammas (Kommit-
tédirektiv 2002:97:8, s 18). Enligt direktiven finns dessutom behov att beakta EG-
rittsliga krav och utvecklingen inom miljéritten, som innebir att allménhetens och
olika organisationers ritt att fa tillgéng till information och att delta i beslutsproces-
ser nu utvidgas (Ibid.). Det framstir med andra ord nirmast som en gordisk knut
som kommittén har att 16sa, i sin uppgift att dels foresla dtgirder for att effektivisera
beslutsprocessen och forkorta dess lingd, dels stirka och utveckla demokratiperspek-
tivet och medborgarinflytandet i PBL (Ibid., s 7 f, s 17 ff).

3. 4 Kommentar

I det hir avsnittet har vi pekat pd att man i lagstiftningen, utdver decentralisering,
framfor allt genomfort tva typer av dtgirder for att 6ka medborgarnas deltagande och
méojligheter till inflytande i den fysiska planeringen: en utékning av den krets av
medborgare som deltar i samrad och har ritt att 6verklaga samt atgirder for ett tidigt

6 Hir bor samtidigt nimnas att den socialtjinstlag som inférdes 1982, gav socialtjinsten i uppgift att
medverka i samhillsplaneringen, tillféra social kunskap och fungera som de resurssvagas advokater,
bl.a. genom att tillféra kunskapsunderlag i form av s.k. sociala omrédesbeskrivningar. Utvirderingar
har dock visat dels att dessa beskrivningar sillan togs fram och nir de togs fram utnyttjades daligt,
dels att socialtjinsten hade svirt att hivda de intressen de foretridde gentemot de tekniska forvalt-
ningarna. Infér revideringen av socialtjinstlagen foreslogs i forarbetena en stirke roll for socialtjins-
ten i samhillsplaneringen, men i lagforslaget 1997 hade férslagen strukits utan kommentarer.
Anledningen antas frimst vara ekonomisk (Denvall 1997:224-243).
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och kontinuerligt deltagande i planeringsprocessen. Vi beskrev hur medborgarnas
roll i detaljplaneprocessen i regel ir att bevaka sina egna intressen och att fsrmedla
hur de anser sig bli pdverkade av ett planforslag. Svirigheten med medborgarinfly-
tande i detaljplanearbetet har dock varit att planerna ofta varit projektinriktade och
fastldsta i ett tidigt skede. Det ir fortfarande oklart om programkravet paverkat detta
forhéllande. Vi beskrev att det samtidigt finns utrymme f6r en mer proaktiv roll for
medborgarna, vid utarbetandet av kommunala 6versiktsplaner eller férdjupningar av
dessa, dir syftena med deltagande mer handlar om att uppritta en forutsittningslos
dialog kring hur planen bér utformas. En kvarstiende problematik ir emellertid att
savil oversiktsplanen som dess fordjupningar inte ir bindande. En oklar formell sta-
tus torde dirfor sannolikt pdverka medborgarnas motivation att medverka i planar-
betet.

Av genomgingen framgar ocksd att lagstiftningen inte hanterar vissa frigor som,
enligt de deltagarorienterade och deliberativa demokratimodellerna, utgor viktiga
begrinsningar for ett meningsfullt medborgardeltagande. Dessa frigor handlar om
politisk ojamlikhet och skevheter i deltagandet, utestingningsmekanismer i plane-
ringsprocessen samt karaktiren pd kommunikationen i det politiska samtalet. I det
foljande ska vi analysera hur dessa aspekter framtritt i den faktiska fysiska planering-
en.
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4. Erfarenheter av

medborgardeltagande

I detta avsnitt ska vi utifrdn en litteraturgenomgang belysa hur det institutionalisera-
de medborgardeltagandet kommit till uttryck och i vilka former det forekommit, lik-
som vilka medborgare som deltagit och vilka konsekvenser deras deltagande fitt.

4.1 Former

Inledningsvis finns det anledning att framhalla att det inom den fysiska planeringen
forekommit ett stort antal olika former och metoder for det institutionaliserade med-
borgardeltagandet (Se exempelvis Miller 1980, 1982, Wikforss 1981, 1984 de Laval
1997, Boverket 1990 a, Byggforskningsradet 2000, Oresjo 1994). Gemensamt for
dem ir som tidigare nimnts att de faller inom ramen for den representativa demo-
kratin, dir medborgardeltagandet fungerar som en input till den politiska beslutspro-
cessen men dir det faktiska beslutsfattandet 4r férankrat hos de folkvalda politikerna.
Diremot ger de olika méjligheter till inflytande.

Forst och frimst har vi den rent enkelriktade kommunikationen i form av infor-
mation om planférslag som formedlas genom utstillningar, annonser, tidningar, ny-
hetsbrev eller broschyrer. Denna form av deltagande ger inget inflytande utan
fungerar mer som en férutsittning f6r andra former av deltagande, da den upplyser
medborgarna om forindringar som planeras. Ett grundliggande villkor f6r inflytan-
de ir rimligen att dubbelinriktad kommunikation av nigot slag kommer till stind.
Hir har vi forst former didr myndigheter samlar in information om medborgarnas
preferenser i form av enkitundersskningar och intervjuer. Denna typ av deltagande
syftar till att ge gjinstemiin och politiker ett bittre beslutsunderlag. Det dr dock myn-
digheterna som formulerar frigorna och tolkar svaren och det ges inget utrymme f6r
medborgarna att komma med egna initiativ. Sedan har vi olika former f6r samrad dir
medborgarna sjilva kan formulera frigor, komma med forslag och ge kritik. Samra-
det kan vara bide muntligt, i form av offentliga samridsméten med méjligheter till
en dialog mellan de olika parterna, och skriftligt, i form av remissforfarande angden-
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de planer och férslag. Utéver samradet finns mer forpliktigande former av medbor-
gardeltagande, i form av arbetsgrupper och referensgrupper, dir minniskor i
egenskap av berdrda eller brukare, involveras under en Lingre period och har majlig-
het att siitta sig in i planeringsfrigorna och kontinuerligt paverka planeringens ging.
Planeringsarbetet sker d& i samverkan mellan tjinstemin, medborgare och i vissa fall
politiker. Det har utvecklats ett antal olika metoder for att frimja sidan samverkan.
Denna typ av deltagande har frimst varit aktuell i samband med 6versiktsplanearbete
eller stadsdelsférnyelse. Olika metoder har dd dessutom ofta kombinerats i syfte att
oka medborgarnas kunskap om de olika planeringsfrigorna, sdsom studiecirklar, lo-
kala informationskontor eller filtkontor.

Man skulle kunna karakeirisera de former som forekommit pa en skala med f6l-
jande steg: informationsspridning — informationsinsamling — konsultation — gemen-
sam kunskapsuppbyggnad och 6msesidig forstaelse. Samtliga dessa steg, i form av en
mer langvarig samverkan, tycks utifrén genomforda studier krivas for att gynna en
demokratisk fostran i enlighet med det som demokratiutredningen beskrivit som en
naturlig effekt av medborgardeltagandet (se avsnitt 2.2). Bland de olika formerna for
medborgardeltagande som innefattar en dubbelriktad kommunikation ir dock en-
staka samrdd och remissférfarande de i sirklass vanligaste, dvs. de former som svarar
mot de minimikrav som stills i lagstiftningen. Mer omfattande satsningar pa med-
borgarinflytande har diremot ofta haft tillfillighetens karakeir. I en kunskapsoversike
fran mitten av 1980-talet konstaterade Wikforss (1984:73) att medborgardeltagande
i den fysiska planeringen ofta haft karaktiren av terapeutiska kampanjer, allt medan
planeringsrutinerna i stort sett forblivit oforindrade. Aven Boverket (1998:85) kon-
staterade i slutet av 1990-talet att frénvaron av visioner hur man ska fortsitta arbeta
med medborgardeltagande ofta leder till att utvecklingsarbetena far karaktiren av av-
grinsade forsoksprojekt. Aven om man ir positiv till 6kat medborgardeltagande, sit-
ter man pd flera hill fortfarande fast i gamla planeringsformer och rutiner.

4.2 Faktiskt deltagande

Kan vi dd dra ndgra slutsatser om i vilken utstrickning medborgarna tillvaratagit
mojligheterna till deltagande i den fysiska planeringen? Ja, i den man detta har belysts
tycks resultaten framstd som timligen likartade, i de studier som genomforts av med-
borgardeltagande frin 1970-talet fram tills idag. 1970-talets erfarenheter av medbor-
gardeltagande i planeringen visade enligt Miller (1982:27) att det ofta var
forhallandevis f& minniskor som deltog i férsoken. Ett negativt samband framtridde
dessutom mellan deltagandets kostnad i tid, arbete och kunskaper och hur omfattan-
de det blivit — var kraven stora blev deltagarskaran i regel liten och avgrinsad (Ibid.,
s 58). En samlad bild var samtidigt att deltagarsammansittningen f6r det mesta var
skev och fdga representativ. Bist representerade var de yrkesgrupper som hade direke
ekonomiskt intresse av mark- och planeringsfrigor. Den bild som gavs av den typiske
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deltagaren var en féreningsaktiv, vilutbildad, medelilders man. Exempel pi aktiva
rekryteringsinsatser visade dock att méjligheter fanns att bryta dessa ménster.” Se-
nare studier har visat att representativitetsproblemen varit bestdende och att medbor-
gardeltagandet har fortsatt att gynna grupper med goda socioekonomiska och
politiska resurser (Agger 2000, Bohm 1985, Elander 1991, Boverket 1998).8 Miller
(1980:79) har pekat pa faran med denna situation - istillet for att verka utjimnande
kan det befaras att medborgardeltagandet snarare forvirrar ojimlikheten i friga om
politiskt inflytande.

Forskningen visar att inte bara ekonomiska och sociala faktorer paverkar det skeva
deltagandet utan att dven andra typer av politisk ojimlikhet spelar roll. Enligt Bover-
ket (1996 a:103, 1998) visar erfarenheterna att kvinnor inte deltar i planarbetet i
samma omfattning som min och att det 6verlag ir ett traditionellt kénsrollsménster
som priglar planarbetet. Det ir siledes min som dominerar bland utévare av fysisk
planering; pd kommunernas planeringskontor, stadsbyggnadskontor och tekniska
forvaltningar dr min i klar majoritet, bland de politiska beslutsfattarna 4r det lika-
dant (Boverket 1996 a:74 f). Deras stillningstaganden i planeringsfrigor har i stor
utstrickning visat sig bygga pa tekniska och ekonomiska éverviganden, medan be-
rorda boendes, inte minst kvinnors, vardagliga erfarenheter tillmitts mer begrinsad
betydelse (Ibid., s 53-73). Det finns dock, enligt Boverket (1998:68), flera exempel
som stodjer tendensen att det kvinnliga deltagandet stimuleras nir vardagslivs- och
vilfirdsfrigor, som exempelvis skolan och idldreomsorgen, fors fram och nir ett hel-
hetsperspektiv anlidggs i planarbetet.

Det tycks dven finnas skillnader mellan olika orter f6r méjligheter till ett lokalt en-
gagemang (Wikforss 1984, Boverket 1998). I vissa orter finns en tradition f6r med-
borgerligt engagemang, konstaterar Boverket (1998:50 f). Dessa orter kiinnetecknas
av ett starkt féreningsliv och en etablerad sméforetagaranda som binder samman de
boende i sociala nitverk och som underlittar mobilisering av invinarna. En gemen-
sam upplevd hotsituation dir lokala sakfrgor kopplats till hela bygdens utveckling
har ocks& gynnat en kollektiv mobilisering. I den andra dndan av skalan finns sam-
hillen som priglas av en svag folkrérelsetradition och mer heterogen befolknings-
sammansittning. Dir har det varit svirare att engagera medborgarna och upplevelsen
av omréddets problem och utvecklingsbehov har ofta varit splittrad.

Som nimnts i tidigare avsnitt har deliberativa demokratiteoretiker pekat pa att
formella och informella regler kring diskussioner ska utformas kan verka for att ute-
stinga vissa former av kommunikation medan andra privilegieras. Studierna av med-
borgardeltagandet i den fysiska planeringen visar att diskussionerna under
samridsmoten i regel priglas av tjinsteminnens sprak och perspektiv, vilket ter sig
frimmande for manga minniskor. Planerarnas sprak blir litt ett facksprik som kan

7 Miller (ibid., s 23-33) tar upp ett exempel med ett samrdd i Hedemora kring kommunens utveck-
ling i mitten av 1970-talet, dir en mer aktiv och malgruppsinriktad virvning resulterade i att dven
underrepresenterade grupper som ungdomar, kvinnor, invandrare och industriarbetare kom att del-
ta.

8 Sambandet mellan social position och politiskt deltagande tycks for 6vrigt vara ett av de mest vil-
dokumenterade resultaten inom sambhillsvetenskapen och har inte minst regelbundet dtergetts i de

makt- och demokratiutredningar som genomférts (Se SOU 1994:44, SOU 2000:1).
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avvika ordentligt frén vardagligt sprak. Detta visar sig ocksé i utstillningar och plan-
texter som kan vara timligen obegripliga f6r dem som saknar professionell sakkun-
skap (Wikforss 1984:15, Khakee 1999:207 ff). I lagstiftningen har numera inforts
krav pd plantextens tillginglighet men det saknas studier av vilken inverkan dessa har
fatt. Det har ocksd visat sig finnas ett stort avstdnd mellan hur planerare och boende
betraktar och uppfattar den fysiska miljon och vad planerarna ser som problem och
l6sningar, och det som medborgarna upplever i sitt vardagsliv (de Laval 1997:189-
209). En erfarenhet ir sdledes att dialogen litt blir problematisk eftersom sprakbruk,
virderingar och problemtolkningar ir olikartad mellan de olika parterna i en sam-
ridsprocess. Eftersom tjinsteminnen tar initiativ till samrdd har de dessutom en stor-
re kontroll 6ver vilka frigor som ska diskuteras, hur problemen ska definieras och
vilket beslutsunderlag som finns tillgiingligt (Agger 2000:18-24). Denna asymmetri
forstirks ofta av att planeringen ir projektinriktad vilket medf6r en sniv intressefo-
kusering och en benigenhet hos politiker och tjanstemin att driva genom planering-
en inom bestimda tidsramar (Ibid., s 8).

Diskussionen ovan innebir f6r det forsta att tjansteminnen i regel har ett dvertag
gentemot medborgarna i samradet vilket gor att mojligheterna att paverka planering-
en forsvaras. For det andra betyder det att de medborgare som bemistrar planerarnas
problemforstéelse och sprak privilegieras och fir littare att pdverka (Agger 2000:30).
Denna situation forstirks genom att samrddsméten och remissforfarande dr kommu-
nikationsformer dir saklighet och rationell argumentation virderas hégt. Det kan
ocksd ses som en av forklaringarna till att medborgare endast anviinder samrad som
en av flera kanaler for inflytande, dir andra kanaler (som protestméten, namninsam-
lingar, debattartiklar, utskick till hushéll och direkt, enskild kontakt med politiker
och tjinstemin) i viss mén tilldter andra former av kommunikation.

I plan- och bygglagen, och till stérsta delen dven i dess forarbeten, nimns mycket
lite om tjinsteminnens funktion, utan det antas ofta en direkt kommunikation mel-
lan medborgare och folkvalda. Som framgétt av diskussionen ovan ir dock tjinste-
minnens agerande av storsta betydelse nir det handlar om vilken typ av
medborgardeltagande som kommer till stind. Demokratimodellerna har olika syn pa
forvaltningens funktion i en demokrati. Enligt den pluralistiska modellen si agerar
forvaltningen ofta som ett sirintresse bland andra och férsoker formedla sina syn-
punketer till makthavarna (Held 1996:223-245). Enligt Lundquist har tjinstemin-
nen ett sirskilt ansvar for att se till att demokratins virden uppritthalls, vilket
inbegriper ansvaret att f3 till staind ett meningsfullt medborgardeltagande. Denna syn
delas av den kommunikativa planeringsteorin, som utgér frin de deliberativa idealen.
Enligt denna teori bor planerarna, istillet for att sjilva styra planeringsprocessen, age-
ra for att i igdng en diskussion bland medborgarna, ge kunskapsunderlag till denna
diskussion och férmedla resultaten till de folkvalda (Khakee 1999:206). Boverket
(1998:10) har pekat pd att en forindringsberedskap finns bland planerarna att vara
mer av lyssnare, stodjare och pedagoger, men det finns anledning att anta att det finns
en stor variation hirvidlag, inte minst till foljd av skillnader i lokal planeringskultur
och kommunal ambitionsniva.
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Enligt Khakee (1999) finns 6verlag fortfarande ett betydande gap mellan den of-
fentliga retoriken om medborgarinflytande i planeringsprocessen och praktisk hand-
ling. Aven om forskning visar att planerare och offentliga beslutsfattare i princip ir
for allminhetens medverkan, anser de samtidigt att det #r svart att forena med de
krav p& helhetssyn och effektivitet som samtidigt finns. Den uttryckta erfarenheten
ir att medborgardeltagande ofta innebir en artikulering av sirintressen, ett virnande
om specifika frigor, en ovilja att acceptera andra perspektiv och en bristande forsta-
else for helheten. Utifran att under ldng tid studerat omradet drar Khakee (Ibid., s
213) slutsatsen att ... man inte lyckats sirskilt bra med demokratistrivandena vare
sig 1 forhéllande till den ambition man uttrycke i den offentliga debatten eller i for-
hillande till lagstiftningens krav”. De olika formerna for medborgardeltagande som
provats tycks inte heller per automatik ha lett till 6kad legitimitet, utan istillet har
okade kunskaper om planerna ibland lett till mer svarhanterliga konflikter och mins-
kat fortroende for systemet (Se exempelvis Miller 1982:61).

4.3 Faktiskt inflytande

Har da de synpunkter som medborgarna f6rt fram - i den utstrickning de deltagit —
overhuvudtaget haft ndgra konkreta effekter? I forhillande till forskningen om med-
borgardeltagande har relativt fi studier belyst detta. Till viss del kan det antas bero
pd att det dr férknippat med metodologiska svirigheter att i efterhand urskilja och
faststilla huruvida och i vilken utstrickning medborgarnas synpunkter paverkat pla-
neringen (Miller 1982:62). Dels kan vissa framforda 6nskemal ha sammanfallit med
andra intressen, dels kan krav och asikter ha forts fram genom andra kanaler. Vidare
kan den omedelbara effekten av medborgardeltagandet ha varit férsumbar samtidigt
som det pd lingre sikt kan ha givit utslag i kommunens évergripande politik eller for-
dndrade planeringsrutiner. En hel del kan dock utlisas av de erfarenheter som finns
dokumenterade.

Studier av Miller (1982:31 f, s 63) och Fog (1992:100 ff) visar att medborgarnas
méojligheter till inflytande genom den formella samradsprocessen i huvudsak rér fra-
gor om detaljer i planernas utformning. Detta har varit fallet #ven nir ambitidsa sats-
ningar har gjorts med omfattande deltagande i tidiga skeden av planeringen. Det har
emellertid framhallits att de dndringar och tilligg som dstadkommits i vissa fall med-
fort bittre anpassade och bittre férankrade planer. Sidana dndringar kan handla om
strickningen av en vig eller exakt placering av och hojd pé foreslagen bebyggelse. En-
ligt Miller (1982:31) finns det dérfér ingen anledning att forringa det inflytande som
samradsdeltagarna kan f3 6ver den kommunala planeringen. Medborgardeltagandet
genom samrdd kan vara en viktig vig for medborgarna att péverka aspekter av den
fysiska planeringen som ligger nirmast deras vardag och pd ett konkret sitt berdr
dem. Dessutom menar Miller (1980:78) att forsoken med medborgarinflytande
inneburit att informationen om aktuella planer och om férvaltningsarbetet i manga
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fall patagligt forbittrats, vilket gér medborgarna bittre rustade att utova inflytande
genom andra kanaler.

Diremot har det visat sig medborgarna har sma méjligheter att i samrddsproces-
sen paverka frigor av principiell och strategisk karaktir eller frigor som ir omtvista-
de. Miller (1982:93) pekar pa att det finns ménga faktorer som kraftigt begrinsar
mojligheterna for de berérda medborgarna att utéva inflytande 6ver planerna. Be-
slutsutrymmet 4r vanligen begrinsat, i synnerhet i detaljplanearbetet, pa grund av
yttre krav och pabud, ingingna avtal, ekonomiska tillgdngar och konkurrerande be-
hov. De politiska besluten utsitts dessutom for patryckningar frin en mingd olika
intressenter (t ex statliga organ, féretag, intresseorganisationer, andra kommuner och
massmedia) vilket gor att samrd med berérda medborgare endast kan utéva en svag
form av inflytande. Som tidigare pipekats ger dessutom samrédet enligt lagen inte en
garanterad ritt till inflytande. Olika studier visar dock pé svarigheter att fi medbor-
garna att pa férhand forstd de mojligheter och begrinsningar som ligger i deltagan-
det. Detta pekar pd vikten av att skapa tydlighet kring mdl och syften med
deltagandet och att se till att det skapas rimliga forvintningar pd vad som kan uppnas
(Agger 2000:38, Boverket 1998:56). En avsaknad av tydliga spelregler, ramar och
riktlinjer har i flera ambitiosa satsningar ppnat for orealistiska forvintningar och be-
svikelser (Boverket 1998:11).

Sedan slutet av 1980-talet har allt fler uppmirksammat betydelsen av det infor-
mella spelet om planerna och hur det styr de formella beslutsprocesserna. Cars
(1992:190) menar exempelvis att “forestillningen om planeringen som en process
som framskrider i lag- och regelstyrda sekvenser har visat sig 6verensstimma daligt
med den verklighet som kunnat iakttas”. Cars (Ibid., s 31) lyfter fram att lag- och
regelverket endast utgor en yttre ram for olika planeringsaktiviteter, som emellanit
ir konkret och exakt och i andra fall limnar ett stort handlingsutrymme for olika
slags 16sningar. Dessa losningar ir da starkt beroende av aktérernas mél och deras res-
pektive maktresurser for att forverkliga dessa. Det framstér vidare som timligen vl
belagt att, samtidigt som den 6vergripande planeringen decentraliserats fran statlig
till kommunal nivd, har de direkta byggférberedelserna och sjilva byggandet i viixan-
de utstrickning kommit att avgoras genom informella férhandlingar mellan kom-
munen och byggherrar och andra icke-offentliga intressenter (Elander 1991, Tonell
1991, Cars 1992, Book och Eskilsson 2001). Medan kommunen och medborgarna
har fitt en mer pétaglig roll i samhillsplaneringen har planeringen som sidan séledes
fitt mindre betydelse i forhéllande till implementeringsfasen, dir de ekonomiske
starka intressenterna fatt allt mer att siga till om (Elander 1991:99). Det kan ses som
en f6ljd av att kommunen numera sillan har ekonomiska resurser att genomféra sina
intentioner med planeringen pa egen hand utan istillet 4r beroende av privata akts-
rers intresse av att investera. I en sddan situation kan férutses en fokusering pa de ak-
torer som har det avgérande inflytandet pd om planen kan genomforas eller hindras,
vilket innebir att 6vriga intressenter och brukare blir &sidosatta (Nystrom 1999:152
f). En berittigad fraga ir foljaktligen om kommunen, utifrin sitt vixande beroende
av privat investeringsvilja, kan ses som en neutral part i avvigningen mellan olika in-
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tressen. Detta ir emellertid en av de frigor som lyser med sin frinvaro i kommitté-
direktiven for 6versynen av PBL.

4.4 Kommentar

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att den faktiska fysiska planeringen har mer
likheter med den pluralistiska demokratimodellen in med de deltagarorienterade
och deliberativa modellerna. For det forsta s& dr medborgarnas méjligheter till infly-
tande genom den formella samridsprocessen begrinsade och rér i huvudsak detaljer
i planerna, dven om dessa kan vara nog sa viktiga. Dessutom tycks det vara s att det
faktiska deltagandet ir skevt fordelat, vilket gynnar de grupper som redan har ett
stort matt av inflytande. For det andra s3 har den fysiska planeringen ett begrinsat
inflytande 6ver det faktiska byggandet, vilket avgdrs mer av informella forhandlingar
mellan kommunen och olika privata intressenter. Aven medborgarna anvinder sig i
stor utstrickning av deltagandeformer utanfor den formella samradsprocessen for att
utdva inflytande.

Denna situation aktualiserar de problem vi tidigare diskuterat i relation till de de-
mokratiska processvirdena. Oppenheten forsviras nir den faktiska politiken avgors
genom informella férhandlingar utanfor den politiska beslutsprocessen. Dirmed blir
det dven problematiske att utkriva ansvar, vilket forstirks av att de materiella resul-
taten eller implementeringen av de planer som beslutas i den politiska beslutsproces-
sen sillan f6ljs upp och utvirderas (Se exempelvis Flyvbjerg 1991). Diskussion och
omsesidighet kan ses som viktiga virden i planprocessen och ett av syftena med att
infora krav pa ett okat medborgardeltagande var just att bidra till en bredare diskus-
sion kring planer och program och en dialog mellan de olika intressenterna. Omse-
sidigheten i diskussionen undergrivs emellertid ofta i den praktiska planeringen,
eftersom detaljplaneprocessens utformning syftar till att de som deltar lyfter fram
sina egenintressen, medan tjanstemin och politiker gor avvigningar och foretrider
allminintresset. I situationer dir de 6vergripande besluten ir avgjorda pé férhand
blir 6msesidigheten 4n mer problematisk di fi méjligheter finns till en meningsfull

dialog.
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5. Avslutande diskussion

Det kan férefalla vara en berittigad friga om vi verkligen har en demokratisk fysisk
planeringsprocess i Sverige idag. I denna uppsats har vi frsokt visa att beddmningen
ir beroende av vilken demokratimodell man utgdr frin. Avgérande ir likasd om man
utgdr frin de formella férutsittningar som lagstiftningen ger eller de reella forutsitt-
ningar som skapas i praktiken.

Den bygglagstiftning som gillde mellan 1947 och 1987 gav frimst uttryck for ett
elitdemokratiskt synsitt, dir samhillsbyggandet sigs som en angeligenhet enkom for
fackmin och politiker och dir medborgardeltagandet var i det nirmaste obefintligt.
Den nuvarande plan- och bygglagen har didremot klara deltagardemokratiska ambi-
tioner di den ger medborgarna méjligheter till ett tidigt och kontinuerligt deltagan-
de i planprocessen. Det finns dven vissa deliberativa ambitioner i och med att den
oversiktliga planeringen ppnar upp for en mer forutsittningslos diskussion om ut-
formningen av den fysiska miljén. Det kvarstar dock tydliga begrinsningar for med-
borgarinflytandet. For det forsta har det aldrig varit tal om att inféra nigra
direktdemokratiska element i den fysiska planeringen utan det stdr klart att besluts-
fattandet ligger fast inom ramen for den representativa demokratin. For det andra ger
lagstiftningen kommunen méjligheter att i vissa fall anviinda en forenklad planpro-
cess som avsevirt minskar medborgardeltagandet.

Samtidigt som lagstiftningen har en deltagardemokratisk prigel sd finns i prakti-
ken tydliga brister dd medborgardeltagandet ir skevt fordelat och méjligheterna till
inflytande genom den formella samradsprocessen ir begrinsat. Den faktiska plane-
ringsprocessen liknar mer de elitdemokratiska och pluralistiska demokratimodeller-
na eftersom den formella processen ofta underordnas informella forhandlingar
mellan kommunen och olika privata byggherrar. Aven medborgarna anvinder sig
dirfor av informella kanaler for att utéva inflytande. Det pluralistiska inslaget hand-
lar ocksd om att detaljplaneprocessen reducerar medborgarnas roll till att enbart hiv-
da sina egenintressen. Kommunen ir dé tinke att fungera som en neutral domare
som gor avvigningar mellan olika enskilda och allminna intressen, men beroendet
av privat investeringsvilja gor att kommunens neutralitet ibland kan ifrigasittas. Vad
vi ser dr ett tydligt gap mellan retorik, lagstiftning och praktik vad giller medborgar-
nas mdjligheter till inflytande 6ver den fysiska planeringen och det faktiska stadsbyg-
gandet.

Aven om systematiska studier saknas si finns det idag en allmin forestillning om
att planer pé nya byggprojekt blivit allt mer konfliktfyllda under senare tid. Denna
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konfliktokning har dels relaterats till en kad utbildningsnivd och miljomedvetenhet
bland medborgarna, dels till en minskad tilltro till planerare, beslutsfattare och ex-
perter 6verlag (Boholm 2000:9-17). Resultaten frén denna uppsats pekar pa att de
okade konflikterna dven beror pé skillnaden mellan den offentliga retoriken om med-
borgarinflytande och praktiken i detta avseende. Hir finns anledning att knyta an till
Mouffes resonemang (2001:34 ) om de existerande diskursernas betydelse for fram-
vixten och konstruktionen av antagonism och demokratisk kamp. Enligt Mouffe
kan en antagonism framtrida nir ett kollektivt subjekt, som 4r konstruerat pd grund-
val av vissa rittigheter, befinner sig i en situation dir dessa rittigheter negeras av an-
dra diskurser eller praktiker (Ibid., s 34 ). Det kollektiva subjektet ir i detta fall de
medborgare som kinner sig berdrda av den fysiska planeringsprocessen och vill vara
med och paverka’. Den offentliga retoriken om medborgarinflytande i den fysiska
planeringen har gett sken av att det finns goda méjligheter att paverka och har diri-
genom ofta skymt lagstiftningens begrinsade ramar. Det faktum att det frimst hand-
lar om information och konsultation har dirfér lett dll besvikelse hos manga
medborgare som forsokt paverka utfallet av planeringsprocessen i samrad eller genom
overklagande. Overklagandena, som endast i undantagsfall fir bifall, avspeglar sam-
tidigt att medborgarna i stor utstrickning 4r omedvetna om kommunernas starka
stillning i den intresseavvigning som planprocessen till stor del handlar om. Detta
tydliggdr ocksd att medborgarinflytande 4r en missledande term och att medborgar-
deltagande skulle ha varit ett mer rittvisande begrepp i den offentliga retoriken. Det
faktum att makeférhillandena ir ojimna mellan medborgare, kommun och byggher-
rar okar ytterligare gapet mellan retorik och praktik.

Vi har alltsd en situation dir minniskor ges en legitim rittighet till méjligheten
att paverka genom det institutionaliserade medborgardeltagandet, men dir denna
rittighet i praktiken negeras. Detta leder till att de aktiva medborgarna ofta soker an-
dra kanaler f6r att paverka, sésom opinionsbildning, direkt kontakt med tjinstemin,
politiska partier och intresseorganisationer och direkta aktioner som demonstratio-
ner, protestlistor mm. Detta antyder i sin tur att medborgardeltagandet 4tminstone
i vissa fall motverkat ett av sina primira syften, nimligen att legitimera planverksam-
heten, och istillet skiirpt intressemotsittningarna. A andra sidan har det dirigenom
ofta blivit féremal f6r den &syftade offentliga debatten.

Lidskog (1996:19-24) menar att det inte bér vara ett mal for samridsprocessen att
forsoka nd fram dill ett beslut som alla parter kan enas om, eftersom detta ir en 6ns-
kevision som svérligen kan uppfyllas i verkligheten. Sdlunda bor samradets syfte inte
vara att skapa acceptans eller legitimitet for ett beslut. Istillet, menar Lidskog, bor
syftet vara att genom kommunikation och dialog f4 6kad kunskap om de olika per-
spektiv som finns pa ett specifikt projeke eller forslag (ibid. ss. 28-31). Detta kan d&
antingen leda till att parterna nirmar sig varandra eller att det kvarstdr genuina in-
tressemotsittningar som inte kan 18sas genom konsensus, utan kriver politiska beslut

9  Mouffe intresserar sig i huvudsak for kollektiva subjekt som har en tydlig gemensam identitet sisom
kvinnor, etniska minoriteter eller homosexuella. Det kollektiva subjekeet 4r i detta fall betydligt mer
flytande och svéridentifierat. Denna skillnad innebir dock inte nédvindigtvis att Mouffes resone-
mang blir mindre intressant.
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genom votering. Aven Bohman (1996:183 ff.) anser att konsensus inte bor vara ett
krav. Han pekar dock pd att det dr nodvindigt att alla parter uppfattar beslutsproces-
sen som rittvis och legitim, och att de dirfor accepterar beslutet, dven om de inte hél-
ler med om att det ir ett riktigt beslut.

Problemet med den fysiska planeringen ir just att sjilva beslutsprocessen uppfat-
tas som odemokratisk av minga minniskor. Den 6msesidighet som 4r en forutsitt-
ning for en meningsfull dialog saknas ofta. P4 grund av ojimna maktférhallanden
fors inte dialogen pd lika villkor. De alternativ som star till buds f6r medborgarna ir
att acceptera ett forslag (kanske med mindre modifikationer) eller att inte acceptera
och diirmed gé i konflikt. I en sddan situation kanske man inte uppfattar varken be-
slutsprocessen som legitim, vilket gor att man soker andra kanaler for att paverka, el-
ler de fattade besluten som legitima, vilket gor att protester fortsitter i efterhand
genom 6verklaganden eller med andra medel.

Avslutningsvis vill vi peka pd att problemen med att inféra ett genuint medbor-
gardeltagande i den fysiska planeringen i mangt och mycket bottnar i att det stir i
strid med det parallella malet att dstadkomma en effektiv och snabb planeringspro-
cess. Dilemmat framkommer tydligt nir Boverket (1996 b: 19) beskriver de tvd vik-
tiga mél som ska tillgodoses vid detaljplanering: "Det ena ir att alla bersrda ska
garanteras ett reellt inflytande pa planutformning och genomférande (medborgarin-
flytande och rittssikerhet). Det andra 4r att drendena skall behandlas s& enkelt och
snabbt som mojligt (effektiv planliggning).”

Trycket pa en effektiv och snabb planeringsprocess har hela tiden varit stort frin
byggindustrin. Det har ocksé setts som ett allmint samhillsintresse av regeringen, i
syfte att snabbt f3 till stind angelidgna investeringar som bostadsbyggande och infra-
struktur. Okad effektivitet lyftes fram som ett vergripande mal redan i forarbetena
till PBL och har ater betonats i direktivet till den kommitté som tillsattes i juni 2002
for en 6versyn av PBL. I denna uppsats har det stdct klart ate effektivitetsstrivanden
gang pd ging lett dll inskrinkningar i det faktiska medborgardeltagandet, dven da
vikten av ett 6kat medborgarinflytande och av dtgirder f6r att motverka effekterna
av den politiska ojimlikheten framhélls i direktiv och lagstiftning. Utmirkande 4r att
man i den offentliga retoriken inte vill latsas om att det rider en potentiell motsitt-
ning mellan effektivitet och medborgardeltagande. Istillet motiveras ett 6kat med-
borgardeltagande ofta som en mgjlighet att 6ka effektiviteten, eftersom det kan leda
till fiirre 6verklaganden och smidigare processer. P& detta sitt uppritthélls det impli-
cita antagandet att effektivitet har storre prioritet in medborgardeltagande, och i fall
dir de kommer i konflikt far deltagandet automatiske sté tillbaka. Dirfor 4r det vik-
tigt att uppmirksamma att en motsittning kan finnas och att man silunda maéste
gora medvetna och 6ppna val av vad som bér prioriteras.

Samtidigt dr det uppenbart att det finns ett behov av att synen pa effektivitet tyd-
liggors. 1 debatten har effektivitetskraven ofta framstétt som timligen endimensio-
nella, dd de i forsta hand gillt en snabbare besluts- och planeringsprocess.
Effektivitetsbegreppet har siledes nistan enbart berért tid- och kostnadsaspekter,
medan kvalitetsaspekter har fitt begrinsad uppmirksamhet i detta sammanhang.
Fog (1989:49) har lyft fram att bygg- och planfrdgor ofta 4r s komplexa att det finns
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utrymme for en mingd olika 16sningar och att en offentlig diskussion, dir kunskap
formedlas och krav preciseras, kan leda till en héjning av byggprojektens kvalitet,
som ir storre dn aktdrerna frin bérjan trodde var majlig. Det bor f6ljaktligen beaktas
att en offentlig debatt med konflikter och motstdnd, samt ett visst tving att inda
komma till en l6sning, ofta ir en forutsittning for en kvalitetshdjning. Sannolikt for-
linger det dock planprocessens lingd, men det bor rimligen stillas i relation till pro-
jektens totala livslingd. I det perspektivet utgor indd planprocessen savil tidsmissigt
som kostnadsmissigt en ytterst begrinsad del.
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Sedan plan- och bygglagen tridde i kraft 1987 s3 har betydelsen av medborgar-
nas aktiva deltagande i den fysiska planeringen betonats i sdvil lagstiftning som
offentlig retorik. Detta har emellertid ofta skett utan en narmare diskussion av
vilka demokratiska virden man vill uppna och vilka forutsittningarna ar for
inflytande och dialog. De bakomliggande demokratiidealen har med andra ord
lyst med sin franvaro.

I denna skrift analyseras vilken demokratisyn som kommer till uttryck i den
kommunala fysiska planeringen, med sarskilt fokus pA medborgarnas deltagande
och inflytande. Studien visar att gillande lagstiftning har klara deltagardemo-
kratiska och deliberativa ambitioner. Till foljd av att ckad effektivitet varit ett
parallellt m&l med plan- och bygglagen har dock visst utrymme skapats for
begrinsningar i medborgardeltagandet. Den faktiska planeringsprocessen liknar
vidare mer de liberala demokratimodellerna, dir medborgarnas deltagande har
en nedtonad betydelse. Sammanfattningsvis visar studien att det finns ett
tydligt gap mellan retorik, lagstiftning och praktik vad giller medborgarnas
mojligheter till inflytande 6ver den fysiska planeringen och det faktiska
stadsbyggandet, ndgot som lyfts fram som en forklaring till problem med
bristande legitimitet.
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