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Birgitta Henecke
Jamil Khan

Medborgardeltagande i
den fysiska planeringen

– en demokratiteoretisk analys av 
lagstiftning, retorik och praktik

Sedan plan- och bygglagen trädde i kraft 1987 så har betydelsen av medborgar-
nas aktiva deltagande i den fysiska planeringen betonats i såväl lagstiftning som
offentlig retorik. Detta har emellertid ofta skett utan en närmare diskussion av
vilka demokratiska värden man vill uppnå och vilka förutsättningarna är för
inflytande och dialog. De bakomliggande demokratiidealen har med andra ord
lyst med sin frånvaro. 

I denna skrift analyseras vilken demokratisyn som kommer till uttryck i den
kommunala fysiska planeringen, med särskilt fokus på medborgarnas deltagande
och inflytande. Studien visar att gällande lagstiftning har klara deltagardemo-
kratiska och deliberativa ambitioner. Till följd av att ökad effektivitet varit ett
parallellt mål med plan- och bygglagen har dock visst utrymme skapats för
begränsningar i medborgardeltagandet. Den faktiska planeringsprocessen liknar
vidare mer de liberala demokratimodellerna, där medborgarnas deltagande har
en nedtonad betydelse. Sammanfattningsvis visar studien att det finns ett
tydligt gap mellan retorik, lagstiftning och praktik vad gäller medborgarnas
möjligheter till inflytande över den fysiska planeringen och det faktiska
stadsbyggandet, något som lyfts fram som en förklaring till problem med
bristande legitimitet.
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Förord

 

Under våren 2002 deltog vi i en doktorandkurs med titeln 

 

”Deltagande och makt i
den representativa demokratin”

 

 vid statsvetenskapliga institutionen på Lunds univer-
sitet med universitetslektor Ylva Stubbergaard och professor Lennart Lundquist som
kursledare. Avsikten med kursen var att ge underlag för 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-
gångspunkt beslöt vi oss för att arbeta vidare med frågan om hur medborgardeltagan-
det i den fysiska planeringen skulle kunna förstås och beskrivas ur ett demokrati-
teoretiskt perspektiv. Det gemensamma intresset för frågan följde av att vi båda arbe-
tar med forskningsprojekt som berör den fysiska planeringen – för Birgittas del i pro-
jektet ”Förankring av byggprojekt” finansierat av Formas och SBUF och för Jamils
del ”Lokal implementering av förnybar energi” finansierat av Energimyndigheten.
Under fem sommarveckor återvände vi således till kurslitteraturen, kompletterade
med andra demokratiteoretiska verk och gick igenom plan- och bygglagstiftningens
förarbeten samt ett antal studier om medborgardeltagande i den fysiska planeringen.
I denna uppsats presenteras vad vi fann. Uppsatsen har seminariebehandlats på stats-
vetenskapliga institutionen i september 2002. Vi tackar alla som läst olika utkast för
värdefulla synpunkter.

Med anledning av att vi är verksamma vid olika institutioner ingår uppsatsen i två
serier, dels working papers från sociologiska institutionen, dels rapporter från avdel-
ningen för miljö- och energisystem, båda Lunds universitet.

Birgitta Henecke Jamil Khan
Sociologiska institutionen Avdelningen för miljö- och energisystem
Lunds universitet Lunds universitet
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Sammanfattning

 

I uppsatsen analyseras vilken demokratisyn som kommer till uttryck i den kommu-
nala fysiska planeringen, med särskilt fokus på medborgarnas deltagande och infly-
tande. Analysen rör både de intentioner lagstiftningen med dess förarbeten ger
uttryck för och erfarenheter av hur dessa utfallit i den faktiska planeringen. Som ut-
gångspunkt 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 då den ger medborgarna möjligheter till ett tidigt och
kontinuerligt deltagande i planprocessen. Det finns även vissa deliberativa ambitio-
ner i och med att den översiktliga planeringen öppnar upp för en mer förutsättnings-
lös diskussion om utformningen av den fysiska miljön. Det kvarstår dock tydliga
begränsningar för medborgarinflytandet. För det första har det aldrig varit tal om att
införa några direktdemokratiska element i den fysiska planeringen utan beslutsfat-
tandet ligger fortfarande fast inom ramen för den representativa demokratin. För det
andra ger lagstiftningen kommunen möjligheter att i vissa fall använda en förenklad
planprocess som avsevärt minskar medborgardeltagandet. 

Samtidigt som lagstiftningen har en deltagardemokratisk prägel så finns i prakti-
ken tydliga brister då medborgardeltagandet är skevt fördelat och möjligheterna till
inflytande genom den formella samrådsprocessen är begränsat. Den faktiska plane-
ringsprocessen liknar mer de liberala elitdemokratiska och pluralistiska demokrati-
modellerna eftersom den formella processen ofta underordnas informella förhand-
lingar mellan kommunen och olika privata byggherrar. Även medborgarna använder
sig av informella kanaler för att utöva inflytande. Det pluralistiska inslaget handlar
också om att detaljplaneprocessen reducerar medborgarnas roll till att enbart hävda
sina egenintressen. Kommunen är då tänkt att fungera som en neutral domare som
gör avvägningar mellan olika enskilda och allmänna intressen. Beroendet av privat
investeringsvilja gör dock att kommunens neutralitet ibland kan ifrågasättas. Vad vi
sammanfattningsvis ser är ett tydligt gap mellan retorik, lagstiftning och praktik vad
gäller medborgarnas möjligheter till inflytande över den fysiska planeringen och det
faktiska stadsbyggandet.
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1. Inledning

 

Byggnader och anläggningar har lång livslängd och påverkar ofta omgivningen och
människors vardagsliv på ett betydande sätt. Planer på förändringar av bebyggelsen
och markanvändningen är därför nästan alltid konfliktfyllda. Den fysiska planering-
en kan ses som ett exempel på det McAdam m.fl. (2001) kallar ”contentious poli-
tics”, dvs traditionellt omtvistade politiska frågor. De komplexa omgivnings-
effekterna är också anledningen till att en samhällelig kontroll av byggandet har vuxit
fram.  

Bygglagstiftningen har långa anor i vårt land men det var först efter andra världs-
kriget som en mer omfattande offentlig styrning skapades. Det s.k. kommunala plan-
monopolet infördes och en stark statlig kontroll av samhällsbyggandet kom att
utvecklas. Vid folkhemmets utbyggnad betraktades dock den fysiska planeringen till
stor del endast som en fråga för fackmän och politiker. I den gällande byggnadslag-
stiftningen saknades i stort sett krav på medborgarinflytande, vilket bl.a. motiverades
med att ”det med hänsyn till allmänna intressen ibland vore befogat att omgärda
planläggningen med viss sekretess” (Bexelius 1964:369). 

Den allmänna opinionen tycktes länge genom sin tystnad ge sitt samtycke till
denna ordning. I slutet av 1960-talet, då omfattande omvandlingar av den fysiska
miljön genomfördes, började emellertid de tidigare så tysta medborgarna sluta sig
samman i byalag och aktionsgrupper och framträda som ”motborgare”, för att an-
vända Bohms uttryck (Bohm 1985). De folkliga protesterna riktade sig mot stads-
kärnornas omvandling, de nya transportsystemens skövling av existerande bebyggel-
se och det storskaliga miljonprogrammets genomförande. Den fysiska planeringens
rationalitet började ifrågasättas och planeringsprocessen började beskrivas som alltför
sluten, svåråtkomlig för insyn och påverkan för stora grupper av medborgare. I den
expanderande förvaltningen kom samtidigt många nyutexaminerade akademiker in,
som påverkats av de samhällskritiska strömningarna, och experiment med medbor-
gardeltagande inleddes (Miller 1982). Det började mer allmänt framstå som ett rim-
ligt rättvisekrav att de som drabbades av byggandets långvariga effekter också gavs ett
visst utrymme för inflytande över dessa.

En av grundsatserna i den nya plan- och bygglagstiftning som infördes 1987, efter
nästan 20 års utredningsarbete, var att konflikter om markanvändningen skulle lösas
i demokratiska former. Ambitionen var alltså en demokratisering av den fysiska pla-
neringsprocessen och ökade krav på medborgarinflytande kom att ställas. Successiva
revideringar och miljöbalkens införande har sedan förstärkt dessa krav ytterligare.
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Även FN-initiativ, som Brundtlands-komissionen, Agenda 21 och Habitatagendan,
har betonat att en hållbar utveckling och en mer utvecklad helhetssyn förutsätter en
samhällsplanering med delaktiga medborgare (Boverket 1998). Den offentliga reto-
riken har härvidlag varit entydig under senare tid; medborgarinflytande är viktigt,
både för en förbättrad demokratisk förankring och för ett förbättrat underlag för
planbesluten. Det finns dock mycket som tyder på 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, något man kan enas om så länge som man inte definierar
det alltför noga. När behov av ett ökat medborgerligt deltagande lyfts fram har det
nämligen ofta skett utan närmare redovisning av vad som avses. Istället har argumen-
tationen förts i tämligen abstrakta termer utan en problematisering eller en närmare
analys av syfte, former och konsekvenser. Det kan likaså konstateras att intresset säl-
lan riktats mot vilka värden man vill uppnå eller mot förutsättningarna för inflytande
och för att en verklig dialog ska uppstå (Byggforskningsrådet 2000:7). De bakomlig-
gande demokratiidealen har följaktligen lyst med sin frånvaro, såväl i debatten som
genomförda studier. 

Syftet med uppsatsen är därför att, utifrån ett demokratiteoretiskt perspektiv, ana-
lysera vilken demokratisyn som kommer till uttryck i den kommunala fysiska plane-
ringen, med särskilt fokus på medborgarnas deltagande och inflytande. Analysen rör
både de intentioner lagstiftningen med dess förarbeten ger uttryck för och erfarenhe-
ter av hur dessa utfallit i den faktiska planeringen. 

Centrala frågor är: Vilken funktion var medborgardeltagandet avsett att fylla en-
ligt förarbetena? Vilka demokrativärden ville man värna? Kan det lagfästa medbor-
gardeltagandet ses som ett steg mot de deltagardemokratiska och deliberativa
idealen? Eller bör det endast ses som ett element i den representativa demokratin, där
beslutsfattarna skulle ges tillgång till medborgarnas synpunkter och där medborgarna
gavs insyn i beslutsprocessen, men inte mer än så? Angelägna frågor är således hur
medborgardeltagandet balanserades mot det representativa systemet, liksom mot
kraven på effektivitet i planprocessen, som för övrigt var ett parallellt mål med den
nya plan- och bygglagen. 

Vår ambition är emellertid inte enbart att granska de formella förutsättningar ut-
ifrån lagstiftningen utan även de reella förutsättningar som skapats i praktiken. Det
har nu förflutit 15 år sedan PBL infördes och utökade krav på medborgardeltagande
lagfästes. Dessförinnan hade dessutom åtskilliga kommunala försök genomförts i syf-
te att öka medborgarinflytandet i den fysiska planeringen. Vilka erfarenheter finns
samlade av dessa ambitioner? Det är ytterligare en fråga som vi ska försöka belysa och
analysera utifrån ett demokratiteoretiskt perspektiv.
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Uppsatsen bygger i första hand på litteraturstudier. En genomgång har gjorts av
samtliga förarbeten till plan- och bygglagen och dess revidering, direktiven inför
översynen samt ett 20-tal genomförda studier (återgivna i forskningsrapporter och
statliga utredningar) av medborgarinflytande i den fysiska planeringen i Sverige från
1970-talet fram tills idag. 

 

1.2 Avgränsning

 

Vi kommer i uppsatsen att avgränsa oss till plan- och bygglagen (PBL), även om flera
lagar parallellt kan påverka den fysiska planeringen

 

1

 

. PBL har emellertid en central
roll bland de lagar som rör samhällsbyggandet eftersom den reglerar den kommunala
beslutsprocessen och ger kommunen planmonopol oavsett objekt. Det bör ändå
nämnas att medborgardeltagande inte enbart föreskrivs i PBL utan även i planarbete
enligt väglagen och järnvägslagen samt i miljöbalken i samband med miljökonse-
kvensbeskrivningar och tillåtlighetsprövning av miljöfarlig verksamhet. Enligt PBL
är det emellertid kommunen som har det primära ansvaret för medborgardeltagandet
medan det tillfaller verksamhetsutövaren eller byggherren enligt de övriga lagarna. I
praktiken berörs dock ofta ett byggprojekt av flera av lagarna, vilket medför att man
i planarbetet av effektivitetsskäl ofta samkör beslutsprocesserna och till viss del an-
vänder samma möten och material. Ur medborgarnas synvinkel finns det därför ofta
ingen skillnad mellan processerna. Fördelarna med en avgränsning till PBL i detta
fall är, enligt vår mening, att det underlättar en fokuserad analys av de rent politiska
processerna där de demokratiska processvärdena är viktiga. Vi vill dock framhålla att
en jämförelse av medborgardeltagandets roll i de olika lagar som berör den fysiska
planeringen skulle vara av stort intresse, även om det faller utanför ramen för syftet
med denna uppsats. 

Att vi avgränsar oss till PBL innebär även att vi inte beaktar annan lagstiftning som
exempelvis den som ger möjligheter för medborgarna att ta initiativ till folkomröst-
ningar. Det finns visserligen exempel på att folkomröstningar har använts i ett antal
kommuner för att avgöra specifika markanvändningsfrågor, som huruvida en flyg-
plats eller vindkraftspark ska byggas eller om kommunen ska acceptera förundersök-
ningar för att ta emot kärnavfall. Medborgerliga initiativ till folkomröstningar i
lokaliseringsfrågor har samtidigt i regel avvisats av kommunfullmäktige. Det finns
emellertid anledning att notera att Demokratiutredningens förslag, om att göra det
svårare för fullmäktige att vägra ordna folkomröstningar, kan komma att innebära en
förändring för medborgarnas möjligheter till ett direkt inflytande i den fysiska pla-
neringen (SOU 2001:1:144).  

 

1 För en genomgång av de olika lagar som reglerar den fysiska planeringen se exempelvis Larsson
(1998). För en utförlig genomgång av plan- och bygglagen och dess förarbeten se Didón m fl
(1987).

 

8 Henecke

 



 

Uppsatsen bygger i första hand på litteraturstudier. En genomgång har gjorts av
samtliga förarbeten till plan- och bygglagen och dess revidering, direktiven inför
översynen samt ett 20-tal genomförda studier (återgivna i forskningsrapporter och
statliga utredningar) av medborgarinflytande i den fysiska planeringen i Sverige från
1970-talet fram tills idag. 

 

1.2 Avgränsning

 

Vi kommer i uppsatsen att avgränsa oss till plan- och bygglagen (PBL), även om flera
lagar parallellt kan påverka den fysiska planeringen

 

1

 

. PBL har emellertid en central
roll bland de lagar som rör samhällsbyggandet eftersom den reglerar den kommunala
beslutsprocessen och ger kommunen planmonopol oavsett objekt. Det bör ändå
nämnas att medborgardeltagande inte enbart föreskrivs i PBL utan även i planarbete
enligt väglagen och järnvägslagen samt i miljöbalken i samband med miljökonse-
kvensbeskrivningar och tillåtlighetsprövning av miljöfarlig verksamhet. Enligt PBL
är det emellertid kommunen som har det primära ansvaret för medborgardeltagandet
medan det tillfaller verksamhetsutövaren eller byggherren enligt de övriga lagarna. I
praktiken berörs dock ofta ett byggprojekt av flera av lagarna, vilket medför att man
i planarbetet av effektivitetsskäl ofta samkör beslutsprocesserna och till viss del an-
vänder samma möten och material. Ur medborgarnas synvinkel finns det därför ofta
ingen skillnad mellan processerna. Fördelarna med en avgränsning till PBL i detta
fall är, enligt vår mening, att det underlättar en fokuserad analys av de rent politiska
processerna där de demokratiska processvärdena är viktiga. Vi vill dock framhålla att
en jämförelse av medborgardeltagandets roll i de olika lagar som berör den fysiska
planeringen skulle vara av stort intresse, även om det faller utanför ramen för syftet
med denna uppsats. 

Att vi avgränsar oss till PBL innebär även att vi inte beaktar annan lagstiftning som
exempelvis den som ger möjligheter för medborgarna att ta initiativ till folkomröst-
ningar. Det finns visserligen exempel på att folkomröstningar har använts i ett antal
kommuner för att avgöra specifika markanvändningsfrågor, som huruvida en flyg-
plats eller vindkraftspark ska byggas eller om kommunen ska acceptera förundersök-
ningar för att ta emot kärnavfall. Medborgerliga initiativ till folkomröstningar i
lokaliseringsfrågor har samtidigt i regel avvisats av kommunfullmäktige. Det finns
emellertid anledning att notera att Demokratiutredningens förslag, om att göra det
svårare för fullmäktige att vägra ordna folkomröstningar, kan komma att innebära en
förändring för medborgarnas möjligheter till ett direkt inflytande i den fysiska pla-
neringen (SOU 2001:1:144).  

 

1 För en genomgång av de olika lagar som reglerar den fysiska planeringen se exempelvis Larsson
(1998). För en utförlig genomgång av plan- och bygglagen och dess förarbeten se Didón m fl
(1987).



 

Henecke 9

 



 

1.3 Disposition

 

I nästa avsnitt diskuterar vi tre olika demokratimodeller – liberala, deltagardemokra-
tiska och deliberativa – och deras olika synsätt på medborgarnas deltagande och in-
flytande. Diskussionen berör även hur de förhåller sig till centrala demokratiska
processvärden, dvs. värden som gör att de politiska institutionerna bidrar till demo-
kratiska beslutsprocesser. I avsnitt tre och fyra analyserar vi sedan hur lagstiftning och
praktisk planering förhåller sig till dessa normativa ideal. I avsnitt tre görs en genom-
gång av de krav som lagstiftningen ställer och de intentioner som dess förarbeten
anger, liksom de förändringsbehov som påtalats och som bl.a. ska beaktas i den på-
gående översynen av PBL.  Detta relateras sedan i avsnitt fyra till det utfall som med-
borgarnas deltagande i praktiken fått i den fysiska planeringen, enligt tidigare studier.
Avslutningsvis följer några sammanfattande reflektioner om medborgardeltagandets
demokratiska funktion i den fysiska planeringen.
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2. Medborgarnas 
deltagande enligt några 
demokratimodeller

 

Diskussionen om hur ett demokratiskt samhälle bör se ut har en lång historia och det
finns idag en rad demokratimodeller som alla ger sin syn på frågan. Demokratiteore-
tiker har valt att klassificera denna mångfald på olika sätt (Lundquist 2001, Held
1996, Barber 1984, Lewin 1970). Utifrån våra syften har vi sett det som mest frukt-
bart att strukturera diskussionen utifrån en generell uppdelning mellan liberala (eller
representativa) och deltagarorienterade demokratimodeller. Vi kommer emellertid
även att inkludera en separat diskussion av den deliberativa demokratiteorin efter-
som den, genom att sätta fokus på diskussionen som ett centralt demokratiskt ele-
ment, har haft ett stort inflytande på demokratidebatten under det senaste decenniet.
De olika demokratimodellerna ska i första hand uppfattas som normativa, då de sö-
ker ge svar på frågan om hur ett demokratiskt politiskt system 

 

bör

 

 vara utformat.
Det primära syftet med detta avsnitt är att diskutera hur demokratimodellerna ser

på medborgarnas deltagande i beslutsprocessen och inflytande över de politiska be-
sluten. I relation till detta kommer även synen på maktrelationer i samhället samt an-
dra faktorer som påverkar medborgarnas möjligheter att delta i de politiska
processerna att uppmärksammas. Syftet är således inte att ge en heltäckande bild av
de olika demokratimodellerna, utan endast att behandla vissa utvalda aspekter. 

Diskussionen kommer även att beröra hur modellerna förhåller sig till de demo-
kratiska processvärdena, dvs. de värden som gör att de politiska institutionerna är ut-
formade på ett demokratiskt sätt och bidrar till demokratiska beslutsprocesser.
Anledningen är att plan- och bygglagen främst inneburit att ett antal procedurregler
för medborgardeltagandet lagts fast. Lundquist (2001:138 f ) tar upp fyra processvär-
den som han menar är särskilt viktiga nämligen öppenhet, diskussion, ömsesidighet
och ansvar. Syftet med att föra in processvärdena i diskussionen är att belysa vilka vär-
den de olika modellerna betonar. Ett annat syfte är att lyfta fram eventuella proble-
matiska aspekter i de olika modellerna utifrån dessa värden.

Innan vi går vidare med att diskutera skillnader mellan demokratimodellerna är
det viktigt att poängtera de gemensamma dragen. Samtliga modeller utgår från ett
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antal medborgerliga fri- och rättigheter (såsom åsiktsfrihet, tryckfrihet, mötesfrihet)
som ska garantera förutsättningarna för ett demokratiskt samhälle. Alla modeller ut-
går även från det representativa systemet som stommen i det demokratiska styrelse-
skicket. Vi diskuterar alltså inte demokratimodeller som bygger främst på direkt
demokrati. Anledningen är att det finns en stor samsyn bland dagens demokratiteo-
retiker att sådana modeller inte är realistiska i dagens komplexa och storskaliga sam-
hällen. Skiljelinjen mellan de liberala och de deltagandeorienterade modellerna
handlar således inte om huruvida systemet ska bygga på representativ eller direkt de-
mokrati, utan om vilket utrymme det ska finnas för 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 här.

 

2

 

 I det följande fokuseras på den elitdemokratiska modellen och den
pluralistiska modellen, den första eftersom den utgör den mest renodlade varianten
och den andra därför att den tycks ha mest relevans i relation till analysen av det em-
piriska materialet. De liberala demokratimodellerna har som en gemensam utgångs-
punkt en syn på den politiska processen där individer deltar för att främja sina
egenintressen, vilka ses som definierade på förhand. Demokrati handlar sålunda om
att aggregera allas enskilda intressen och göra avvägningar mellan dessa om de är
oförenliga. Denna aggregering av intressen ombesörjs genom att olika politiska eliter
konkurrerar om medborgarnas röster och sedan sköter det politiska beslutsfattandet.
Modellen bygger på en tydlig åtskillnad mellan den privata och den politiska sfären.
För att motverka risken för maktkoncentration behövs förutom konkurrens om rös-
ter andra åtgärder som begränsningar i statens befogenheter, maktdelning mellan de
politiska institutionerna, grundlagsskyddade rättigheter för minoriteter samt fria
massmedier. I den renodlade 

 

elitdemokratiska modellen

 

, som framför allt förknippas
med Schumpeter, begränsas medborgarnas deltagande till att välja sina representan-
ter, medan ett mer direkt deltagande i den politiska processen inte ses som önskvärt.
Denna ståndpunkt bottnar i en syn på den vanlige medborgaren som oförmögen till
ett ansvarsfullt politiskt agerande. Man menar att det till och med kan vara potenti-
ellt farligt med ett alltför stort deltagande och att det kan leda till en diktatorisk si-
tuation, då folket lätt kan manipuleras av karismatiska ledare (Held 1996: 207-210).

Den 

 

pluralistiska demokratimodellen

 

 växte fram på 1950- och 60-talen i USA, som
ett resultat av empiriska studier och var således från början ett försök att beskriva den
politiska verkligheten. Pluralisterna argumenterar dock även normativt för sin mo-

 

2 Det bör noteras att vi i detta avsnitt endast diskuterar moderna varianter av de liberala demokrati-
modellerna. Vi berör således inte äldre liberala demokratimodeller, som exempelvis den utvecklad
av John Stuart Mills, där medborgardeltagande ses som önskvärt och där värden som diskussion och
ömsesidighet ses som väsentliga för en fungerande demokrati (se Held 1996:110-130).
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dell. Modellen utgår från den liberala demokratimodellen med det viktiga tillägget
att makten inte är koncentrerad hos de politiska beslutsfattarna, utan finns utspridd
bland en mängd olika intresseorganisationer som påverkar 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 på medborgarnas deltagande är dubbeltydig. Å ena
sidan delar man den elitdemokratiska modellens ståndpunkt att de folkvalda ska skö-
ta det politiska beslutsfattandet och att direktdemokratiska institutioner inte är nöd-
vändiga. Votering eller majoritetsbeslut är den centrala formen för beslutsfattande
inom de politiska institutionerna, medan förhandling och deliberation ses som posi-
tivt men inte oundgängligt. Å andra sidan framhäver man vikten av att medborgarna
organiserar sig i olika grupperingar som företräder deras intressen och som utövar ett
politiskt inflytande på de folkvalda. Detta innebär att alla former av medborgardel-
tagande sker utanför de offentliga institutionerna, vilket medför att det inte finns
några mekanismer för att deltagandet sker enligt rättvisa former och att processvär-
den såsom öppenhet och ansvar uppfylls. I denna modell är förhandlingar mellan po-
litiska representanter och intresseorganisationer en viktig del av det politiska
beslutsfattandet. Ett av de allvarligaste problemen med den pluralistiska modellen är
dess förenklade syn på maktrelationer, som får den att utgå från att makten är någor-
lunda jämnt fördelad i samhället även om inte alla grupper alltid får gehör för sina
krav (Held 1996:239 ff ). Senare pluralister har reviderat modellen och menar att det
är nödvändigt att uppmärksamma och åtgärda strukturella orättvisor som gör att vis-
sa grupper får ett alltför stort inflytande (särskilt nämns näringslivet), medan andra
förblir marginaliserade. Däremot håller man fast vid den ursprungliga tesen att poli-
tiska beslut ska fattas av de representativa institutionerna och att intresseorganisatio-
ners aktiviteter och inflytande på politiken huvudsakligen är av godo för den
demokratiska processen. 

Gemensamt för de liberala demokratimodellerna är att de ser ansvar som det cen-
trala processvärdet. För att den representativa demokratin ska fungera är det av yt-
tersta vikt att det är möjligt att vid valdagen kunna utkräva ansvar för den förda
politiken hos de folkvalda. Detta kräver en tydlig ansvarsdelning mellan de politiska
institutionerna samt helst tydlig åtskillnad mellan regering och opposition. Det krä-
ver också att de politiska processerna är öppna för insyn så att medborgarna kan bilda
sig en uppfattning om de folkvaldas agerande. Dessa krav blir som vi sett ovan pro-
blematiska inom den pluralistiska modellen, då den bygger på informella kontakter
mellan folkvalda och olika intresseorganisationer. Dock är det i slutändan politikerna
som fattar de faktiska besluten vilket innebär att åtminstone dessa kan ställas till an-
svar. Eftersom de liberala modellerna utgår från att politiska aktörer redan har be-
stämda mål och preferenser innan de träder in i den politiska beslutsprocessen, ser
man inte diskussion som ett centralt processvärde. Politiska beslut kan mycket väl fö-
regås av diskussion men till skillnad från deltagardemokratiska teorier och delibera-
tiva teorier, ser man inte diskussionen som ett medel att nå konsensus kring
gemensamma lösningar på samhällsproblem. 
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2.2 Deltagardemokrati

 

I likhet med de liberala demokratimodellerna så finns det många olika deltagardemo-
kratiska modeller. Vi har valt att basera diskussionen på den variant som kommer till
uttryck i den svenska Demokratiutredningen från 2001 (SOU 2001:1). Anledning-
en är dels att den är aktuell, dels att vi tycker det är intressant att jämföra dess demo-
kratisyn med den demokratisyn som kommer till uttryck i den fysiska planeringen.
Det gäller särskilt med tanke på att den lyfter fram plan- och bygglagstiftningen som
ett bra exempel på möjligheterna för medborgarna att påverka samhällsbyggandet
(Ibid., s. 248). Vi kommer dock även att hänvisa till andra författares syn på vad del-
tagardemokrati kan innebära. 

En grundläggande utgångspunkt för Demokratiutredningen är uppfattningen att
medborgarnas deltagande i det demokratiska beslutsfattandet är av godo eftersom
det antas utveckla demokratiska kvalitéer hos människor såsom ömsesidig respekt,
tolerans mot oliktänkande, solidaritet och en känsla av gemensamt ansvar för att ska-
pa det goda samhället (Ibid., s. 34). Man vänder sig mot tanken att endast eliter är
kapabla till demokratiskt deltagande, utan menar att varje medborgare har denna för-
måga. Man menar emellertid att den representativa demokratin, med konkurrerande
partier, utgör stommen i det demokratiska systemet och vidhåller att den viktigaste
formen för beslutsfattande är att de folkvalda i de representativa institutionerna fattar
de politiska besluten (Ibid., s. 29). Även andra deltagardemokrater ser den represen-
tativa demokratin som oundgänglig, framför allt när det gäller den nationella politi-
ken och beslut av mer övergripande karaktär (Pateman 1970:109 f, Lundquist
2001:183). En av de centrala frågorna handlar således om vilken relationen ska vara
mellan institutionerna för medborgardeltagande och de representativa institutioner-
na. Med detta följer även frågan om vilket inflytande som ska vara förknippat med
deltagandet. Medborgarnas deltagande i den politiska beslutsprocessen kan antingen
ske i form av direkt deltagande i beslutsfattandet (i beslutande folkomröstningar eller
genom att alla medborgare möter varandra ansikte mot ansikte i en beslutande för-
samling) eller deltagande som en del av den representativa beslutsprocessen (Lund-
quist 2001:122). Den senare typen av deltagande kan ge ett indirekt politiskt
inflytande men inget direkt inflytande över själva beslutsfattandet. 

Båda typerna av deltagande illustrerar på olika sätt ett grundläggande dilemma
nämligen att deltagandet måste medföra ett reellt inflytande för att människor ska
finna det lönt att delta, samtidigt som det ofta uppfattas som ett hot mot de repre-
sentativa institutionernas ställning. För direktdemokratiska institutioner handlar det
om huruvida dessa ska tillåtas upphäva den representativa demokratins beslutande-
rätt och i så fall i vilka frågor och situationer. För deltagardemokratiska institutioner
handlar det om hur man ska kunna se till att deltagandet verkligen leder till inflytan-
de, så att de som deltar finner det mödan värt. I Sverige har de representativa insti-
tutionerna en absolut maktställning och de existerande direktdemokratiska och
deltagardemokratiska institutionerna verkar inom ramen för den representativa de-
mokratin. Demokratiutredningen uppmärksammar dilemmat men ger inget enty-
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digt svar på hur relationen bör se ut mellan medborgarinflytande och representativ
demokrati. Man anser dock att medborgardeltagandet bör öka och föreslår ett antal
åtgärder för att åstadkomma detta (SOU 2001:1:243 ff ).

I och med att man lyfter fram betydelsen av att alla medborgare deltar, eller åt-
minstone ges möjlighet att delta, så är politisk jämlikhet av central betydelse i delta-
gardemokratiska modeller. Det räcker inte med att alla har samma formella
rättigheter att delta eftersom ojämlikheter i fråga om inkomst, utbildning, status,
kontakter med mera gör att människor har olika faktiska möjligheter till deltagande
och inflytande. Demokratiutredningen konstaterar att det finns en avsevärd politisk
ojämlikhet i Sverige där kvinnor, lågutbildade, unga, arbetslösa och invandrare är
grupper med ett lägre deltagande och inflytande. Den långsiktiga strategin för delta-
gardemokrater är att minska de sociala och ekonomiska ojämlikheterna till en nivå
där de inte påverkar den politiska jämlikheten. I dagens liberala demokratier där
ojämlikheter råder förespråkas olika konkreta åtgärder för att uppväga dessa, som ex-
empelvis särskilt stöd för att gynna marginaliserade gruppers politiska deltagande. 

Inom den deltagardemokratiska modellen är samtliga fyra processvärden viktiga.
Öppenhet är en förutsättning för att de övriga värdena ska kunna uppfyllas. Vad gäl-
ler ansvar menar Lundquist att alla medborgare har ett gemensamt ansvar för den po-
litiska demokratin men att politiker och tjänstemän har ett särskilt ansvar i egenskap
av eliter med en privilegierad position och politisk makt. De senare bör därför anta
rollen som demokratins väktare (Lundquist 2001:139 & 191-197). Diskussion är ett
centralt begrepp eftersom en av huvudpoängerna med deltagandet är att främja en
politisk diskussion där stora delar av befolkningen deltar. I och med detta finns även
en poängtering av ömsesidigheten som en förutsättning för 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, då de argumenterar för ett aktivt medborgardeltagande och då de beto-
nar att alla medborgare eller grupper ska ha lika möjligheter att delta i den politiska
processen. Anledningen till att här diskutera den deliberativa modellen separat är
dess starka betoning av diskussion eller deliberation som det yttersta uttrycket för ett
demokratiskt politiskt beslutsfattande. Det är detta som förenar de deliberativa teo-
rierna även om de skiljer sig från varandra i andra avseenden. 

Den deliberativa demokratiteorin utgår i mångt och mycket från Habermas teo-
rier om kommunikativt handlande och den ideala samtalssituationen, som innebär
att gemensamma beslut fattas genom en deliberativ process där de bästa argumenten
får avgöra istället för majoritetsvotering och förhandling baserat på maktrelationer.
För att en ideal samtalssituation ska vara möjlig krävs att ett antal kriterier är upp-
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fyllda. Alla som är berörda av en fråga ska kunna delta i samtalet och där ha samma
möjligheter att komma med egna argument och ifrågasätta andras argument. Moti-
vet för att delta måste vara att nå ett beslut som alla deltagare kan acceptera och alla
måste utgå från att det är teoretiskt möjligt att nå en sådan konsensus. Resultatet av
deliberationen får enbart bero på styrkan i det bästa argumentet, vilket innebär att
maktutövning och manipulation måste undvikas (Eriksen 2000:94-99, s 154-161, s
257 ff ). Dessa kriterier lägger grunden för utformningen av en deliberativ demokra-
timodell, men pekar också på ett antal dilemman i relation till grundläggande demo-
kratiska värden. Habermas och andra deliberativa teoretiker som följt hans modell
har följaktligen blivit kritiserade på en rad punkter. Nedan följer en genomgång av
några centrala frågor som är av relevans för vår diskussion och där det råder viss oe-
nighet mellan olika deliberativa teoretiker. 

För det första handlar det om huruvida politiska beslut alltid bör fattas genom
konsensus. Enligt Habermas modell är själva syftet med deliberation att alla deltagare
ska komma överens om ett gemensamt beslut som alla tycker är det rätta och att detta
sker genom att de bästa argumenten får råda. Habermas insåg givetvis att det inte all-
tid är möjligt att uppnå en sådan konsensus men menade att strävan dit alltid skulle
vara målet. En viktig poäng med denna utgångspunkt är att deltagarna måste se förbi
sina egna snäva intressen och börja reflektera över vad som är bäst för det allmänna
och gemensamma intresset. Det råder en stor enighet mellan deliberativa teoretiker
att detta är ett av huvudsyftena med deliberativa beslutsprocesser. Däremot menar
vissa kritiker att Habermas och andra har satt ribban för högt när de utgår från att
konsensus i sakfrågan är en nödvändighet. Bohman menar exempelvis att det räcker
med att alla involverade är överens om att beslutsprocessen har gått till på ett rättvist
sätt så att de accepterar beslutet (även om de inte håller med) samt är villiga att fort-
sätta delta i deliberativa beslutsprocesser (Bohman 1996:183 ff ). Konstaterandet att
konsensus inte är ett krav innebär att majoritetsvotering är en nödvändig form för
beslutsfattande även i den deliberativa demokratimodellen. 

En annan fråga handlar om medborgarnas deltagande i den politiska beslutspro-
cessen och i beslutsfattandet. De deliberativa teoretikerna är i princip överens om ut-
gångspunkten att alla som berörs av en fråga ska ha möjligheter att delta i
deliberation på lika villkor. Young menar emellertid att deliberativa teoretiker i alltför
stor utsträckning har utgått från att deliberation endast kan ske i direkt form, i små
församlingar, där alla berörda möts ansikte mot ansikte. Hon menar vidare att en de-
liberativ demokratiteori, för att kunna utgöra ett realistiskt alternativ, måste utforma
en modell för deliberation inom den existerande representativa demokratin (Young
2000:44-47). I Youngs modell, som har många likheter med Habermas, spelar civil-
samhället en avgörande roll för att uppnå idealet om deliberativ demokrati. Enligt
detta perspektiv kan inte den demokratiska processen identifieras enbart med de po-
litiska institutionerna, utan utgörs av kommunikation mellan en mångfald av sekto-
rer i samhället. Det viktiga blir således att se till att civilsamhällets institutioner, såväl
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som de politiska

 

3

 

, präglas av de deliberativa idealen (det bästa argumentets makt, al-
las lika rätt att delta, strävan efter konsensus osv.). 

Den sista frågan vi ska ta upp är hur man ska se till att alla berörda verkligen får
möjlighet att delta i det deliberativa samtalet. Först och främst handlar det om frågan
om politisk jämlikhet och här är diskussionen i mångt och mycket identisk med den
inom deltagardemokrati. Bohman anser exempelvis att det krävs speciella åtgärder
för att uppväga existerande politiska ojämlikheter (Bohman 1996:106 ff ). Mer spe-
cifikt för de deliberativa teorierna finns en diskussion om huruvida utformningen av
det deliberativa samtalet riskerar att stänga ute vissa grupper genom att privilegiera
den rationella argumentationen framför andra samtalsformer (berättelser, känsloytt-
ringar osv.), privilegiera konsensus och därigenom marginalisera avvikande röster
samt genom att utesluta vissa former av kommunikation som exempelvis demonstra-
tioner (Young 2000:37-51; Dryzek, 2002:57-80). 

Det är svårt att entydigt fastställa den deliberativa demokratimodellens syn på
processvärdena, med tanke på de interna skillnader som diskuterats ovan. I stor ut-
sträckning sammanfaller den dock med den deltagardemokratiska. Noteras bör att
frågan om ansvar blir något komplicerad då man utgår från att det civila samhällets
aktörer påverkar de politiska beslutsfattarna genom i huvudsak informella kanaler.
Det som utmärker den deliberativa modellen är den starka betoningen av ömsesidig-
het i de demokratiska diskussionerna. För att deliberation ska vara möjligt är det
nödvändigt att de ingående parterna respekterar de andra som ingår i diskussionen,
är villiga att lyssna till de argument som andra framför samt är beredda att ändra sin
egen ståndpunkt om de andra argumenten är mer övertygande. 

 

3 Här skiljer sig Habermas syn då han menar att deliberation inte är möjlig inom den politiska sfären
då dess logik bygger på maktrelationer. 
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3. Medborgardeltagande 
enligt plan- och 
bygglagstiftningen

 

Ett explicit syfte med den nya plan- och bygglagstiftning (PBL) som infördes 1987
var, utöver att förenkla och modernisera plansystemet, att demokratisera planproces-
sen. Man tog här avstånd från den elitdemokratiska karaktär som tidigare präglat
planprocessen och strävade efter att ge processen en mer deltagardemokratisk prägel.
Två centrala förändringar sågs som nära kopplade till varandra i detta förändringsar-
bete, dels att öka den lokala demokratin, dvs. att föra besluten närmare de berörda,
dels att stärka medborgarinflytandet. 

För att öka den lokala demokratin decentraliserades ansvaret för planläggning till
kommunerna medan statens roll begränsades. Konkret innebar det främst att den
statliga efterhandskontrollen av kommunernas planer togs bort. Det blev istället
kommunens ansvar att besluta om den lokala miljöns utformning och att bevaka att
planerna dels tillgodosåg allmänna intressen, dels beaktade olika enskilda intressen i
rimlig omfattning. Ett ökat kommunalt självbestämmande över markanvändningen
förväntades sedan i sin tur bidra till en ökad politisering och en livligare diskussion
av planfrågorna i kommunernas beslutande organ, ett ökat intresse för den fysiska
planeringen hos allmänheten och en skärpning av kommunalpolitikernas uppmärk-
samhet på olika lokala opinionsyttringar (SOU 1979:66:411). 

Enligt förarbetena var dessutom ambitionen att bygga upp beslutssystemet så att
det blev så öppet som möjligt för påverkan (Prop. 1985/86:79). För att ge möjlighe-
ter till ökad insyn och ökat deltagande för medborgarna lades därför bestämda pro-
cedurregler för planprocessen fast. PBL innebar överhuvudtaget att större vikt lades
vid förfaranderegler, beslutsformer och beslutstrukturer. Lagen innebar samtidigt en
minskad detaljstyrning av bebyggelsens utformning, där detaljerade normer till stor
del ersattes med att eftersträvade värden och mål formulerades. Lagens uppgift blev
således mer att ange mål för och tillvägagångssätt i planeringen än att ange på för-
hand givna lösningar.

Det som vi ska uppehålla oss vid i detta avsnitt är vad syftet var med att lagfästa
medborgardeltagande i den fysiska planeringen, liksom vilka åtgärder som vidtogs
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och vilka demokratiska processvärden som framstod som centrala i reformeringen.
Avslutningsvis kommer vi även att belysa den kritik som riktats mot det lagfästa med-
borgardeltagandet och hur denna kritik beaktats i direktiven till den översyn som nu
pågår av PBL.

 

3.1 Syfte enligt förarbetena  

 

Att medborgardeltagandet lagfästes kan i första hand ses som en respons på de med-
borgerliga protester som förekommit mot olika projekt och de krav som rests på ett
ökat inflytande i den fysiska planeringen. Dessa krav var viktiga att beakta enligt för-
arbetena. De sågs dessutom som naturliga mot bakgrund av de genomförda kom-
munsammanslagningarna, som medfört en ökad centralisering, ett ökat avstånd
mellan väljare och valda och större svårigheter att fånga upp medborgarnas önskemål
och krav, i synnerhet i de stora kommunerna. Nya vägar behövde följaktligen sökas
för att få kontakt med medborgarna (SOU 1979:65:137 f, SOU 1979:66:409 f ). 

I förarbetena framhölls i första hand att medborgarnas medverkan var viktig efter-
som ”beslut som har tillkommit utan att allmänheten har beretts möjligheter att
medverka i beslutsprocessen har ofta svårt att bli allmänt accepterade”. Dessutom
framhölls information och debatt med medborgarna som nödvändigt för att garan-
tera ett så fullständigt beslutsunderlag som möjligt för de politiska organen (Prop.
1994/95:230:38). Behovet av att nå acceptans och legitimera centrala planbeslut var
med andra ord av primärt intresse. 

Medborgardeltagandet sågs från statens sida även som en ersättning för den tidi-
gare statliga efterhandskontrollen av kommunernas planer. Avsikten var att en plane-
ringsprocess med insyn och inflytande från medborgarnas sida – istället för statens
prövning – skulle garantera kvaliteten i besluten (Boverket 1992:13). Samtidigt
innebar det emellertid att medborgarna fick i uppgift att själva bevaka sina intressen
i kommunernas planarbete, när länsstyrelsens roll begränsades till att bevaka de stat-
liga intressena under planprocessens gång. 

Syftet med samråden med medborgarna angavs till en början vara ”ett utbyte av
information och synpunkter”, vilket sedan i samband med revideringen 1996 förtyd-
ligades och ändrades till ”att förbättra beslutsunderlaget och att ge möjlighet till in-
syn och påverkan”. Avsikten var enligt förarbetena att man så långt som möjligt skulle
komma överens om en lämplig utformning av planen – särskilt ”i sådana avseenden
som synpunkter kan tillgodoses utan några olägenheter av betydelse” (Prop. 1985/
86:1:137). Det handlade följaktligen mer om en strävan än om några absoluta krav
på konsensus - ”självfallet är det inte meningen att något samförstånd om planen be-
höver uppnås i alla avseenden” (Ibid.). 

I förarbetena påtalas även att samråden kunde ha olika syften beroende på om de
gällde en översiktsplan (det skede där kommunen fastlägger de allmänna intentioner-
na med markanvändningen ur ett långsiktigt och strategiskt perspektiv) eller detalj-
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plan (den process som innebär en närmare reglering av markanvändningen och
bebyggelsens utformning). För översiktsplan skulle man utifrån förarbetena kunna
säga att det bakomliggande syftet varit av mer deliberativ karaktär, nämligen att för-
utsättningslöst diskutera en lämplig bebyggelseutveckling och markanvändning och
att göra avvägningar mellan olika allmänna intressen. Enligt den deliberativa demo-
kratiteorin är, som nämndes i föregående avsnitt, ett viktigt syfte med det politiska
samtalet att parterna ser förbi sina egenintressen och istället för en dialog om vad som
är bäst för samhället i stort (hur detta än definieras). För detaljplanen skulle man
kunna säga att det bakomliggande syftet med samrådet har varit av mer pluralistisk
karaktär. Medborgarnas roll är här främst att förmedla hur de anser sig bli påverkade
av ett planförslag och i vilken utsträckning olika egenintressen står mot de allmänna
intressena att genomföra planen. Som nämndes tidigare är enligt den liberala plura-
listiska modellen utgångspunkten den att alla parter ska få hävda sina intressen, sna-
rare än att gemensamt diskutera de allmänna intressena, och att de folkvalda gör
avvägningar och prioriteringar utifrån detta.

Redan från det att en ny byggnadslagstiftning började utredas i slutet av 1960-ta-
let hade det stått klart att den helt och fullt skulle bygga på den representativa demo-
kratin och att inte några former för direkt demokrati skulle införas. I PBL-
propositionen betonades således att även om ett ökat medborgarinflytande föresprå-
kades, avsågs inga förändringar av ”det grundläggande förhållandet att det är de re-
presentativa demokratiska organen som har ansvaret och fattar besluten om
planerna” (Prop. 1985/86:1:135 f ). I samband med revideringen 1996 framhölls li-
kaså att ”medborgarinflytande i planprocessen kan inte ersätta den representativa de-
mokratin”, även om det samtidigt betonades att det ”utgör ett viktigt komplement
till denna” (Prop. 1994/95:230:38).

De processvärden som enligt förarbetena framstod som centrala i det institutiona-
liserade medborgardeltagandet var följaktligen öppenhet och diskussion, som regle-
rades genom olika procedurregler. Ambitionen var samtidigt att skapa en tydlig
ansvarsfördelning, varför beslutsfattandet förbehölls de kommunala politikerna. Att
det fanns behov av ömsesidighet, framgår implicit av förarbetena, men det handlade
då om en villkorad och tydligt gränssatt ömsesidighet – inte minst till följd av kom-
munens ökade handlingsfrihet och tolkningsföreträde av de allmänna intressena, lik-
som de myndighetsinitierade samråden utan krav på konsensus. Lagförändringen
tycks istället vila på antagandet, eller förhoppningen i Bohmans anda (se avsnitt 2.3),
att en öppen och rättvis planprocess i sig skulle utgöra ett tillräckligt villkor för att
legitimera fattade beslut. 

 

3.2 Åtgärder

 

De åtgärder som vidtogs för att stärka medborgarinflytandet handlade bl.a. om att
medborgarna gavs möjligheter att lämna synpunkter i flera steg av planprocessen.
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Det innebar att samråd föreskrevs i planarbetet och att det gavs möjligheter att lämna
synpunkter vid utställning av planförslaget, liksom möjligheter att överklaga efter det
att planen antagits. Till en början var dock samrådsmöjligheterna koncentrerade till
detaljplaneprocessen. En förklaring kan vara att detaljplanen har en bindande verkan
och ger en ovillkorlig rätt att bygga i enlighet med planen, vilket betonar vikten av
att de berörda bevakar sina intressen under planprocessens gång. I PBL-propositio-
nen (Prop. 1985/86:1:166) antogs dessutom att planläggningen före byggandet var
det skede där den enskildes intresse att medverka var starkast. I samband med revi-
deringen uppmärksammades dock att de berörda ändå ofta kom in i detaljplanearbe-
tet i ett alltför sent skede, när planen redan var tämligen fastlåst. Ett krav infördes
därför på inledande program för detaljplaner, vilket innebar ett tvåstegsförfarande för
samråden, dels vid program, dels vid planförslag (SOU 1994:36, s 301). Syftet med
förändringen var alltså att ge medborgarna tillfälle att komma in i planeringsproces-
sen i ett tidigare skede och att skapa förutsättningar för diskussioner om markan-
vändningen innan några avgörande bindningar uppkommit. Kravet kan också ses
som en följd av att detaljplanearbetet i ökad utsträckning inriktats på begränsade ut-
byggnadsprojekt, som ofta bristfälligt uppmärksammat de samlade konsekvenserna
av bebyggelseutvecklingen. 

PBL innebar för övrigt att samrådskretsen i detaljplanearbetet utvidgades, från att
tidigare i stort sett endast inkludera fastighetsägare, till att omfatta samtliga berör-
da boende inom ett planområde.  Även intresseföreningar och enskilda i övrigt skul-
le ges tillfälle till samråd. Möjligheten att överklaga en detaljplan förbehölls dock
de boende inom planområdet och – som enda intresseförening – känd hyresgästför-
ening. Men det innebär ändå en väsentligt utökad besvärskrets i förhållande till ti-
digare och förändringen har vid återkommande tillfällen ifrågasatts, inte minst av
byggnadsindustrins företrädare (se avsnitt 3.3). 

I samband med revideringen 1996 (SOU 1994:36) vidgades samrådsmöjligheter-
na även i översiktsplanearbetet. Detta skede gavs överhuvudtaget ökad tyngd och
krav ställdes på att översiktsplanen skulle hållas aktuell och regelbundet omprövas.
Översiktsplanen är visserligen inte bindande men avsikten är att den ska vara vägle-
dande för detaljplanearbetet och bidra med en helhetssyn på mer begränsade föränd-
ringar av markanvändningen. I utredningen framhölls att det framför allt var på den
översiktliga nivån som ett bredare medborgarinflytande för kommunmedlemmarna
i allmänhet, i form av information och debatt, var av framträdande betydelse (Ibid.,
s 294, s 297). En svårighet som samtidigt uppmärksammades i förarbetena var att
översiktsplanerna i regel inte var så detaljerade att medborgaren i gemen kände sig
berörd. Fördjupade översiktsplaner för delområden med en avgränsad krets av berör-
da rekommenderades därför och har även senare beskrivits som den lämpligaste ni-
vån för medborgarinflytande (Boverket 1996 a:103, SOU 1996:162:122). 

De förändringar i PBL som var av betydelse för ett mer allmänt medborgerligt del-
tagande i planeringen hade i övrigt en mer indirekt karaktär. De handlade framför
allt om krav på redovisning av planeringsunderlag av betydelse liksom av motiv till
och konsekvenser av förslagen. Krav ställdes även på att planhandlingarna skulle ut-
formas på ett lättillgängligt sätt och att samråden skulle följas av en skriftlig redogö-
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relse av de synpunkter som framkommit och kommunens ställningstagande i
förhållande till dessa. Förändringarna handlade alltså till stor del om stärkta offent-
lighetsregler, för att därmed ge ökade möjligheter till insyn i planprocessen.

Ett stort utrymme lämnades samtidigt i PBL för en närmare utformning av med-
borgardeltagandet beroende på planfråga och kommunala ambitioner. Procedurreg-
lerna innebar följaktligen inte någon närmare reglering av samrådens utformning och
inriktning. Istället sågs det som naturligt att de kunde behöva anpassas till den pla-
neringsuppgift som skulle lösas. Det är här viktigt att uppmärksamma att PBL, delvis
beroende på planfrågornas varierande karaktär, även öppnade en möjlighet till för-
enklad planprocess, dvs. en snabbare handläggning. Detta kan göras om kommuner-
na bedömer att planförslaget är av begränsad betydelse, saknar intresse för
allmänheten och är förenligt med översiktsplanen. Denna möjlighet till förenkling
bör ses i ljuset av att ett parallellt mål med PBL var att skapa ökad effektivitet i plan-
processen. Enkelt planförfarande ställer inte krav på program och inte heller samma
krav på samråd. Processen är med andra ord inte lika öppen som vid normalt förfa-
rande och kan ses som ett återsteg mot en mer sluten process. Möjlighet till förenk-
ling tycks samtidigt ha tillvaratagits i relativt stor utsträckning. Enligt en enkät till ett
hundratal kommuner som redovisats i en statlig utredning (SOU 1996:168:496
f ) användes det enkla förfarandet i genomsnitt för 30-40 procent av alla detaljpla-
ner.
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3.3 Kritik mot det institutionaliserade 
medborgardeltagandet

 

Det lagfästa medborgardeltagandet har ända sedan det föreslogs utsatts för kritik från
olika håll. Medan vissa har riktat sin kritik mot den utvidgade besvärskretsen och den
vidlyftiga samrådsskyldigheten, har andra hävdat att medborgardeltagandet getts
alltför snäva ramar. 

Ödmann (1986:231 f ) har i en genomgång av remissyttrandena på PBL-proposi-
tionen tydliggjort det motstånd som den nya lagen hade att möta bland flera av de
aktörer som sedan skulle tolka och lokalt tillämpa den. Svenska kommunförbundets
yttrande (som ger en viss uppfattning om inställningen bland kommunalpolitiker) är
ett exempel. Förbundet menade att procedurreglerna utformats alltför detaljerat och
att förespeglingar om inflytande från lekmän kunde väcka falska förhoppningar, när
utgångspunkten är och bör vara den representativa demokratin. Ett annat exempel
utgör Arkitektförbunden (centrala instanser eftersom arkitekter är den yrkeskategori

 

4 Frågan om när enkelt planförfarande kan användas är en av de frågor som kommer att uppmärk-
sammas i den översyn av PBL som för närvarande pågår. Översynen kommer även mer allmänt be-
handla om de nuvarande planformerna är ändamålsenliga eller om förändringar behövs
(Kommittédirektiv 2002:97:9 ff ).
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som främst arbetar med planläggningen) som visserligen till stor del var positiva till
att medborgarnas medverkan i planeringen förstärktes. Samtidigt framhöll de dock
att administration kring detta verkade alltför tungrodd i förhållande till möjligheter-
na att påverka, vilket gjorde att medborgarinflytandet kunde framstå som parodiskt.
Ett tredje exempel utgör Svenska Byggnadsentreprenörföreningen. Deras allvarligas-
te invändning gällde ”den mycket besvärande inverkan som formerna för det utvid-
gade medborgarinflytandet får för att bedriva byggnadsverksamhet i rationella
former”. Man varnade också för ”att helt nya grupper med svårdefinierbar politisk
och laglig status, uppstår vid sidan av de förtroendevalda politikerna” (Ibid.).  Den
deltagardemokratiska modellen kom med andra ord att starkt ifrågasättas av flera
centrala aktörer.

Den utvidgade besvärskretsen har också genomgående visat sig vara en kontrover-
siell fråga. Återkommande signaler från byggnadsindustrin om okynnesöverklagan-
den, som leder till förseningar och fördyringar av byggprocessen, har bl.a. lett till att
flera offentliga utredningar genomförts för att belysa problematiken (t.ex. SOU
1994:34, Riksdagens revisorer 2001). I den översyn som pågår av bygglagstiftningen
kommer också regleringen av besvärsmöjligheten och förslagen för att nå ökad effek-
tivitet att särskilt uppmärksammas. I direktiven motiveras det med att ”både för det
allmänna och för den enskilda är det av stor betydelse att prövningen är snabb, effek-
tiv och medverkar till att angelägna samhällsåtgärder såsom utbyggnad av t.ex. infra-
struktur och bostäder kan genomföras utan tidsutdräkt” (Kommittédirektiv
2002:97:12). Ytterligare en anledning att uppmärksamma denna fråga är att överkla-
ganden i vissa fall använts som ett instrument för medborgarinflytande, snarare än
som en garant för rättssäkerhet. En tredje anledning är just det faktum att överkla-
ganden till stor del endast leder till tidsfördröjningar och sällan till förändringar av
planerna. Överklagandena bifalls med andra ord i mycket begränsad utsträckning.
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I kommittédirektiven framhålls bl.a. att det tycks vara oklart hur långt kommunernas
handlingsfrihet sträcker sig och hur grunderna och de allmänna principerna för över-
prövningen ser ut (Ibid., s 13). För att ett överklagande ska bifallas krävs således i för-
sta hand att den klagande kan påvisa en betydande olägenhet för egen del, som inte
står i proportion till de allmänna intressena att genomföra planen. I det senare fallet
är det dessutom kommunen som har tolkningsföreträde. En utvidgad besvärskrets är
följaktligen en sak, möjligheterna att få rätt en helt annan.

Att medborgardeltagandet getts alltför snäva ramar har inte minst hävdats av olika
forskare men även i flera statliga utredningar. I 

 

”Demokratins infrastruktur”

 

 (SOU
1996:162:122 f ) har exempelvis framhållits att plan- och bygglagen fortfarande har
en struktur och uppbyggnad som förstärker konventionella roller, "uppifrånstyr-
ning" av planeringen och fortfarande genomsyras av en stark tilltro till en rationell
planeringsfilosofi. Medborgarna ges enbart en reaktiv roll då deras synpunkter endast
inhämtas vid planeringsrationella tillfällen som samråd och utställning av plan. I stäl-
let för denna reaktiva roll förespråkar utredarna, i likhet med en senare statlig utred-
ning (Boverket 1998), en proaktiv roll för medborgarna. En förändrad rollfördelning

 

5 Enligt Boverket (1990 b:19) bifölls endast 3 % av samtliga överklaganden till länsstyrelsen och 1 %
på regeringsnivå under perioden 1987-90. 
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skulle därmed krävas mellan planerare, politiker och medborgare och en utvidgad di-
alog mellan parterna. Förslagen handlar bland annat om möjligheter att ge medbor-
garna en formell rätt att ta initiativ till planering genom att det prövas i en kommunal
nämnd (Boverket 1998:10). Khakee (1999:215) har vidare lyft fram behovet av tyd-
liga bestämmelser med förpliktelser för myndigheterna att beakta medborgarnas
åsikter vid varje fas av planeringsprocessen och obestridliga regler för medborgarna
att överklaga planeringsbeslut.

Den kritik som kan riktas mot lagstiftningen och dess förarbeten gäller även den
bristande uppmärksamhet som riktats mot den politiska ojämlikhet som finns, dvs.
de strukturella orättvisor som gör att vissa grupper får ett stort inflytande, medan an-
dra förblir marginaliserade. Även om lika rättigheter till deltagande skapats kvarstår
alltså betydande skillnader i olika medborgargruppers möjligheter att delta.
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 Här
spelar naturligtvis såväl socio-ekonomiska resurser, kunskaper som bedömningar av
de egna möjligheterna att påverka in. Boverket (1996 a, 2000) har bl.a. i olika utred-
ningar lyft fram såväl kvinnors, som barn och ungdomars begränsade möjligheter till
inflytande över planeringen, och konstaterat att den fysiska planeringen till stor del
är en aktivitet som domineras av medelålders män. De nationella målen för handi-
kappolitiken har belyst behov av att förbättra möjligheterna till delaktighet för män-
niskor med funktionshinder (Prop. 1999/2000:79).  Enligt kommittédirektiven för
översynen av PBL ska samtliga dessa förändringsbehov uppmärksammas (Kommit-
tédirektiv 2002:97:8, s 18). Enligt direktiven finns dessutom behov att beakta EG-
rättsliga krav och utvecklingen inom miljörätten, som innebär att allmänhetens och
olika organisationers rätt att få tillgång till information och att delta i beslutsproces-
ser nu utvidgas (Ibid.).  Det framstår med andra ord närmast som en gordisk knut
som kommittén har att lösa, i sin uppgift att dels föreslå åtgärder för att effektivisera
beslutsprocessen och förkorta dess längd, dels stärka och utveckla demokratiperspek-
tivet och medborgarinflytandet i PBL (Ibid., s 7 f, s 17 ff ).

 

3. 4 Kommentar

 

I det här avsnittet har vi pekat på att man i lagstiftningen, utöver decentralisering,
framför allt genomfört två typer av åtgärder för att öka medborgarnas deltagande och
möjligheter till inflytande i den fysiska planeringen: en utökning av den krets av
medborgare som deltar i samråd och har rätt att överklaga samt åtgärder för ett tidigt

 

6 Här bör samtidigt nämnas att den socialtjänstlag som infördes 1982, gav socialtjänsten i uppgift att
medverka i samhällsplaneringen, tillföra social kunskap och fungera som de resurssvagas advokater,
bl.a. genom att tillföra kunskapsunderlag i form av s.k. sociala områdesbeskrivningar. Utvärderingar
har dock visat dels att dessa beskrivningar sällan togs fram och när de togs fram utnyttjades dåligt,
dels att socialtjänsten hade svårt att hävda de intressen de företrädde gentemot de tekniska förvalt-
ningarna. Inför revideringen av socialtjänstlagen föreslogs i förarbetena en stärkt roll för socialtjäns-
ten i samhällsplaneringen, men i lagförslaget 1997 hade förslagen strukits utan kommentarer.
Anledningen antas främst vara ekonomisk (Denvall 1997:224-243).
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och kontinuerligt deltagande i planeringsprocessen. Vi beskrev hur medborgarnas
roll i detaljplaneprocessen i regel är att bevaka sina egna intressen och att förmedla
hur de anser sig bli påverkade av ett planförslag. Svårigheten med medborgarinfly-
tande i detaljplanearbetet har dock varit att planerna ofta varit projektinriktade och
fastlåsta i ett tidigt skede. Det är fortfarande oklart om programkravet påverkat detta
förhållande. Vi beskrev att det samtidigt finns utrymme för en mer proaktiv roll för
medborgarna, vid utarbetandet av kommunala översiktsplaner eller fördjupningar av
dessa, där syftena med deltagande mer handlar om att upprätta en förutsättningslös
dialog kring hur planen bör utformas. En kvarstående problematik är emellertid att
såväl översiktsplanen som dess fördjupningar inte är bindande. En oklar formell sta-
tus torde därför sannolikt påverka medborgarnas motivation att medverka i planar-
betet. 

Av genomgången framgår också att lagstiftningen inte hanterar vissa frågor som,
enligt de deltagarorienterade och deliberativa demokratimodellerna, utgör viktiga
begränsningar för ett meningsfullt medborgardeltagande. Dessa frågor handlar om
politisk ojämlikhet och skevheter i deltagandet, utestängningsmekanismer i plane-
ringsprocessen samt karaktären på kommunikationen i det politiska samtalet. I det
följande ska vi analysera hur dessa aspekter framträtt i den faktiska fysiska planering-
en. 
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4. Erfarenheter av 
medborgardeltagande

 

I detta avsnitt ska vi utifrån en litteraturgenomgång belysa hur det institutionalisera-
de medborgardeltagandet kommit till uttryck och i vilka former det förekommit, lik-
som vilka medborgare som deltagit och vilka konsekvenser deras deltagande fått. 

 

4.1 Former 

 

Inledningsvis finns det anledning att framhålla att det inom den fysiska planeringen
förekommit ett stort antal olika former och metoder för det institutionaliserade med-
borgardeltagandet (Se exempelvis Miller 1980, 1982, Wikforss 1981, 1984 de Laval
1997, Boverket 1990 a, Byggforskningsrådet 2000, Öresjö 1994). Gemensamt för
dem är som tidigare nämnts att de faller inom ramen för den representativa demo-
kratin, där medborgardeltagandet fungerar som en input till den politiska beslutspro-
cessen men där det faktiska beslutsfattandet är förankrat hos de folkvalda politikerna.
Däremot ger de olika möjligheter till inflytande. 

Först och främst har vi den rent enkelriktade kommunikationen i form av infor-
mation om planförslag som förmedlas genom utställningar, annonser, tidningar, ny-
hetsbrev eller broschyrer. Denna form av deltagande ger inget inflytande utan
fungerar mer som en förutsättning för andra former av deltagande, då den upplyser
medborgarna om förändringar som planeras. Ett grundläggande villkor för inflytan-
de är rimligen att dubbelinriktad kommunikation av något slag kommer till stånd.
Här har vi först former där myndigheter samlar in information om medborgarnas
preferenser i form av enkätundersökningar och intervjuer. Denna typ av deltagande
syftar till att ge tjänstemän och politiker ett bättre beslutsunderlag. Det är dock myn-
digheterna som formulerar frågorna och tolkar svaren och det ges inget utrymme för
medborgarna att komma med egna initiativ. Sedan har vi olika former för samråd där
medborgarna själva kan formulera frågor, komma med förslag och ge kritik. Samrå-
det kan vara både muntligt, i form av offentliga samrådsmöten med möjligheter till
en dialog mellan de olika parterna, och skriftligt, i form av remissförfarande angåen-
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de planer och förslag. Utöver samrådet finns mer förpliktigande former av medbor-
gardeltagande, i form av arbetsgrupper och referensgrupper, där människor i
egenskap av berörda eller brukare, involveras under en längre period och har möjlig-
het att sätta sig in i planeringsfrågorna och kontinuerligt påverka planeringens gång.
Planeringsarbetet sker då i samverkan mellan tjänstemän, medborgare och i vissa fall
politiker. Det har utvecklats ett antal olika metoder för att främja sådan samverkan.
Denna typ av deltagande har främst varit aktuell i samband med översiktsplanearbete
eller stadsdelsförnyelse. Olika metoder har då dessutom ofta kombinerats i syfte att
öka medborgarnas kunskap om de olika planeringsfrågorna, såsom studiecirklar, lo-
kala informationskontor eller fältkontor. 

Man skulle kunna karaktärisera de former som förekommit på en skala med föl-
jande steg: informationsspridning – informationsinsamling – konsultation – gemen-
sam kunskapsuppbyggnad och ömsesidig förståelse. Samtliga dessa steg, i form av en
mer långvarig samverkan, tycks utifrån genomförda studier krävas för 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 för
medborgardeltagande som innefattar en dubbelriktad kommunikation är dock en-
staka samråd och remissförfarande de i särklass vanligaste, dvs. de former som svarar
mot de minimikrav som ställs i lagstiftningen. Mer omfattande satsningar på med-
borgarinflytande har däremot ofta haft tillfällighetens karaktär. I en kunskapsöversikt
från mitten av 1980-talet konstaterade Wikforss (1984:73) att medborgardeltagande
i den fysiska planeringen ofta haft karaktären av terapeutiska kampanjer, allt medan
planeringsrutinerna i stort sett förblivit oförändrade. Även Boverket (1998:85) kon-
staterade i slutet av 1990-talet att frånvaron av visioner hur man ska fortsätta arbeta
med medborgardeltagande ofta leder till att utvecklingsarbetena får karaktären av av-
gränsade försöksprojekt. Även om man är positiv till ökat medborgardeltagande, sit-
ter man på flera håll fortfarande fast i gamla planeringsformer och rutiner. 

 

4.2 Faktiskt deltagande

 

Kan vi då dra några slutsatser om i vilken utsträckning medborgarna tillvaratagit
möjligheterna till deltagande i den fysiska planeringen? Ja, i den mån detta har belysts
tycks resultaten framstå som tämligen likartade, i de studier som genomförts av med-
borgardeltagande från 1970-talet fram tills idag. 1970-talets erfarenheter av medbor-
gardeltagande i planeringen visade enligt Miller (1982:27) att det ofta var
förhållandevis få människor som deltog i försöken. Ett negativt samband framträdde
dessutom mellan deltagandets kostnad i tid, arbete och kunskaper och hur omfattan-
de det blivit – var kraven stora blev deltagarskaran i regel liten och avgränsad (Ibid.,
s 58). En samlad bild var samtidigt att deltagarsammansättningen för det mesta var
skev och föga representativ. Bäst representerade var de yrkesgrupper som hade direkt
ekonomiskt intresse av mark- och planeringsfrågor. Den bild som gavs av den typiske
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deltagaren var en föreningsaktiv, välutbildad, medelålders man. Exempel på aktiva
rekryteringsinsatser visade dock att möjligheter fanns att bryta dessa mönster.
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  Se-
nare studier har visat att representativitetsproblemen varit bestående och att medbor-
gardeltagandet har fortsatt att gynna grupper med goda socioekonomiska och
politiska resurser (Agger 2000, Bohm 1985, Elander 1991, Boverket 1998).
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 Miller
(1980:79) har pekat på faran med denna situation - istället för att verka utjämnande
kan det befaras att medborgardeltagandet snarare förvärrar ojämlikheten i fråga om
politiskt inflytande.

Forskningen visar att inte bara ekonomiska och sociala faktorer påverkar det skeva
deltagandet utan att även andra typer av politisk ojämlikhet spelar roll. Enligt Bover-
ket (1996 a:103, 1998) visar erfarenheterna att kvinnor inte deltar i planarbetet i
samma omfattning som män och att det överlag är ett traditionellt könsrollsmönster
som präglar planarbetet. Det är således män som dominerar bland utövare av fysisk
planering; på kommunernas planeringskontor, stadsbyggnadskontor och tekniska
förvaltningar är män i klar majoritet, bland de politiska beslutsfattarna är det lika-
dant (Boverket 1996 a:74 f ). Deras ställningstaganden i planeringsfrågor har i stor
utsträckning visat sig bygga på tekniska och ekonomiska överväganden, medan be-
rörda boendes, inte minst kvinnors, vardagliga erfarenheter tillmätts mer begränsad
betydelse (Ibid., s 53-73).  Det finns dock, enligt Boverket (1998:68), flera exempel
som stödjer tendensen att det kvinnliga deltagandet stimuleras när vardagslivs- och
välfärdsfrågor, som exempelvis skolan och äldreomsorgen, förs fram och när ett hel-
hetsperspektiv anläggs i planarbetet. 

Det tycks även finnas skillnader mellan olika orter för möjligheter till ett lokalt en-
gagemang (Wikforss 1984, Boverket 1998). I vissa orter finns en tradition för med-
borgerligt engagemang, konstaterar Boverket (1998:50 f ). Dessa orter kännetecknas
av ett starkt föreningsliv och en etablerad småföretagaranda som binder samman de
boende i sociala nätverk och som underlättar mobilisering av invånarna. En gemen-
sam upplevd hotsituation där lokala sakfrågor kopplats till hela bygdens utveckling
har också gynnat en kollektiv mobilisering. I den andra ändan av skalan finns sam-
hällen som präglas av en svag folkrörelsetradition och mer heterogen befolknings-
sammansättning. Där har det varit svårare att engagera medborgarna och upplevelsen
av områdets problem och utvecklingsbehov har ofta varit splittrad. 

Som nämnts i tidigare avsnitt har deliberativa demokratiteoretiker pekat på att
formella och informella regler kring diskussioner ska utformas kan verka för att ute-
stänga vissa former av kommunikation medan andra privilegieras. Studierna av med-
borgardeltagandet i den fysiska planeringen visar att diskussionerna under
samrådsmöten i regel präglas av tjänstemännens språk och perspektiv, vilket ter sig
främmande för många människor. Planerarnas språk blir lätt ett fackspråk som kan

 

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

8 Sambandet mellan social position och politiskt deltagande tycks för övrigt vara ett av de mest väl-
dokumenterade resultaten inom samhällsvetenskapen och har inte minst regelbundet återgetts i de
makt- och demokratiutredningar som genomförts (Se SOU 1994:44, SOU 2000:1).
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7 Miller (ibid., s 23-33) tar upp ett exempel med ett samråd i Hedemora kring kommunens utveck-
ling i mitten av 1970-talet, där en mer aktiv och målgruppsinriktad värvning resulterade i att även
underrepresenterade grupper som ungdomar, kvinnor, invandrare och industriarbetare kom att del-
ta.

8 Sambandet mellan social position och politiskt deltagande tycks för övrigt vara ett av de mest väl-
dokumenterade resultaten inom samhällsvetenskapen och har inte minst regelbundet återgetts i de
makt- och demokratiutredningar som genomförts (Se SOU 1994:44, SOU 2000:1).
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avvika ordentligt från vardagligt språk. Detta visar sig också i utställningar och plan-
texter som kan vara tämligen obegripliga för dem som saknar professionell sakkun-
skap (Wikforss 1984:15, Khakee 1999:207 ff ). I lagstiftningen har numera införts
krav på plantextens tillgänglighet men det saknas studier av vilken inverkan dessa har
fått. Det har också visat sig finnas ett stort avstånd mellan hur planerare och boende
betraktar och uppfattar den fysiska miljön och vad planerarna ser som problem och
lösningar, och det som medborgarna upplever i sitt vardagsliv (de Laval 1997:189-
209). En erfarenhet är således att dialogen lätt blir problematisk eftersom språkbruk,
värderingar och problemtolkningar är olikartad mellan de olika parterna i en sam-
rådsprocess. Eftersom tjänstemännen tar initiativ till samråd har de dessutom en stör-
re kontroll över vilka frågor som ska diskuteras, hur problemen ska definieras och
vilket beslutsunderlag som finns tillgängligt (Agger 2000:18-24). Denna asymmetri
förstärks ofta av att planeringen är projektinriktad vilket medför en snäv intressefo-
kusering och en benägenhet hos politiker och tjänstemän att driva genom planering-
en inom bestämda tidsramar (Ibid., s 8). 

Diskussionen ovan innebär för det första att tjänstemännen i regel har ett övertag
gentemot medborgarna i samrådet vilket gör att möjligheterna att påverka planering-
en försvåras. För det andra betyder det att de medborgare som bemästrar planerarnas
problemförståelse och språk privilegieras och får lättare att påverka (Agger 2000:30).
Denna situation förstärks genom att samrådsmöten och remissförfarande är kommu-
nikationsformer där saklighet och rationell argumentation värderas högt. Det kan
också ses som en av förklaringarna till att medborgare endast använder samråd som
en av flera kanaler för inflytande, där andra kanaler (som protestmöten, namninsam-
lingar, debattartiklar, utskick till hushåll och direkt, enskild kontakt med politiker
och tjänstemän) i viss mån tillåter andra former av kommunikation. 

I plan- och bygglagen, och till största delen även i dess förarbeten, nämns mycket
lite om tjänstemännens funktion, utan det antas ofta en direkt kommunikation mel-
lan medborgare och folkvalda. Som framgått av diskussionen ovan är dock tjänste-
männens agerande av största betydelse när det handlar om vilken typ av
medborgardeltagande som kommer till stånd. Demokratimodellerna har olika syn på
förvaltningens funktion i en demokrati. Enligt den pluralistiska modellen så agerar
förvaltningen ofta som ett särintresse bland andra och försöker förmedla sina syn-
punkter till makthavarna (Held 1996:223-245). Enligt Lundquist har tjänstemän-
nen ett särskilt ansvar för att se till att demokratins värden upprätthålls, vilket
inbegriper ansvaret att få till stånd ett meningsfullt medborgardeltagande. Denna syn
delas av den kommunikativa planeringsteorin, som utgår från de deliberativa idealen.
Enligt denna teori bör planerarna, istället för att själva styra planeringsprocessen, age-
ra för att få igång en diskussion bland medborgarna, ge kunskapsunderlag till denna
diskussion och förmedla resultaten till de folkvalda (Khakee 1999:206). Boverket
(1998:10) har pekat på att en förändringsberedskap finns bland planerarna att vara
mer av lyssnare, stödjare och pedagoger, men det finns anledning att anta att det finns
en stor variation härvidlag, inte minst till följd av skillnader i lokal planeringskultur
och kommunal ambitionsnivå.
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Enligt Khakee (1999) finns överlag fortfarande ett betydande gap mellan den of-
fentliga retoriken om medborgarinflytande i planeringsprocessen och praktisk hand-
ling. Även om forskning visar att planerare och offentliga beslutsfattare i princip är
för allmänhetens medverkan, anser de samtidigt att det är svårt att förena med de
krav på helhetssyn och effektivitet som samtidigt finns. Den uttryckta erfarenheten
är att medborgardeltagande ofta innebär en artikulering av särintressen, ett värnande
om specifika frågor, en ovilja att acceptera andra perspektiv och en bristande förstå-
else för helheten. Utifrån att under lång tid studerat området drar Khakee (Ibid., s
213) slutsatsen att ”… man inte lyckats särskilt bra med demokratisträvandena vare
sig i förhållande till den ambition man uttryckt i den offentliga debatten eller i för-
hållande till lagstiftningens krav”. De olika formerna för medborgardeltagande som
prövats tycks inte heller per automatik ha lett till ökad legitimitet, utan istället har
ökade kunskaper om planerna ibland lett till mer svårhanterliga konflikter och mins-
kat förtroende för systemet (Se exempelvis Miller 1982:61). 

 

4.3 Faktiskt inflytande

 

Har då de synpunkter som medborgarna fört fram - i den utsträckning de deltagit –
överhuvudtaget haft några konkreta effekter? I förhållande till forskningen om med-
borgardeltagande har relativt få studier belyst detta. Till viss del kan det antas bero
på att det är förknippat med metodologiska svårigheter att i efterhand urskilja och
fastställa huruvida och i vilken utsträckning medborgarnas synpunkter påverkat pla-
neringen (Miller 1982:62). Dels kan vissa framförda önskemål ha sammanfallit med
andra intressen, dels kan krav och åsikter ha förts fram genom andra kanaler. Vidare
kan den omedelbara effekten av medborgardeltagandet ha varit försumbar samtidigt
som det på längre sikt kan ha givit utslag i kommunens övergripande politik eller för-
ändrade planeringsrutiner. En hel del kan dock utläsas av de erfarenheter som finns
dokumenterade. 

Studier av Miller (1982:31 f, s 63) och Fog (1992:100 ff ) visar att medborgarnas
möjligheter till inflytande genom den formella samrådsprocessen i huvudsak rör frå-
gor om detaljer i planernas utformning. Detta har varit fallet även när ambitiösa sats-
ningar har gjorts med omfattande deltagande i tidiga skeden av planeringen. Det har
emellertid framhållits att de ändringar och tillägg som åstadkommits i vissa fall med-
fört bättre anpassade och bättre förankrade planer. Sådana ändringar kan handla om
sträckningen av en väg eller exakt placering av och höjd på föreslagen bebyggelse. En-
ligt Miller (1982:31) finns det därför ingen anledning att förringa det inflytande som
samrådsdeltagarna kan få över den kommunala planeringen. Medborgardeltagandet
genom samråd kan vara en viktig väg för medborgarna att påverka aspekter av den
fysiska planeringen som ligger närmast deras vardag och på ett konkret sätt berör
dem. Dessutom menar Miller (1980:78) att försöken med medborgarinflytande
inneburit att informationen om aktuella planer och om förvaltningsarbetet i många
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fall påtagligt förbättrats, vilket gör medborgarna bättre rustade att utöva inflytande
genom andra kanaler.

Däremot har det visat sig medborgarna har små möjligheter att i samrådsproces-
sen påverka frågor av principiell och strategisk karaktär eller frågor som är omtvista-
de. Miller (1982:93) pekar på att det finns många faktorer som kraftigt begränsar
möjligheterna för de berörda medborgarna att utöva inflytande över planerna. Be-
slutsutrymmet är vanligen begränsat, i synnerhet i detaljplanearbetet, på grund av
yttre krav och påbud, ingångna avtal, ekonomiska tillgångar och konkurrerande be-
hov. De politiska besluten utsätts dessutom för påtryckningar från en mängd olika
intressenter (t ex statliga organ, företag, intresseorganisationer, andra kommuner och
massmedia) vilket gör att samråd med berörda medborgare endast kan utöva en svag
form av inflytande. Som tidigare påpekats ger dessutom samrådet enligt lagen inte en
garanterad rätt till inflytande. Olika studier visar dock på svårigheter att få medbor-
garna att på förhand förstå de möjligheter och begränsningar som ligger i deltagan-
det. Detta pekar på vikten av att skapa tydlighet kring mål och syften med
deltagandet och att se till att det skapas rimliga förväntningar på vad som kan uppnås
(Agger 2000:38, Boverket 1998:56). En avsaknad av tydliga spelregler, ramar och
riktlinjer har i flera ambitiösa satsningar öppnat för orealistiska förväntningar och be-
svikelser (Boverket 1998:11).

Sedan slutet av 1980-talet har allt fler uppmärksammat betydelsen av det infor-
mella spelet om planerna och hur det styr de formella beslutsprocesserna. Cars
(1992:190) menar exempelvis att ”föreställningen om planeringen som en process
som framskrider i lag- och regelstyrda sekvenser har visat sig överensstämma dåligt
med den verklighet som kunnat iakttas”. Cars (Ibid., s 31) lyfter fram att lag- och
regelverket endast utgör en yttre ram för olika planeringsaktiviteter, som emellanåt
är konkret och exakt och i andra fall lämnar ett stort handlingsutrymme för olika
slags lösningar. Dessa lösningar är då starkt beroende av aktörernas mål och deras res-
pektive maktresurser för att förverkliga dessa. Det framstår vidare som tämligen väl
belagt att, samtidigt som den övergripande planeringen decentraliserats från statlig
till kommunal nivå, har de direkta byggförberedelserna och själva byggandet i växan-
de utsträckning kommit att avgöras genom informella förhandlingar 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 fått en mer påtaglig roll i samhällsplaneringen har planeringen som sådan således
fått mindre betydelse i förhållande till implementeringsfasen, där de ekonomiskt
starka intressenterna fått allt mer att säga till om (Elander 1991:99). Det kan ses som
en följd av att kommunen numera sällan har ekonomiska resurser att genomföra sina
intentioner med planeringen på egen hand utan istället är beroende av privata aktö-
rers intresse av att investera. I en sådan situation kan förutses en fokusering på de ak-
törer som har det avgörande inflytandet på om planen kan genomföras eller hindras,
vilket innebär att övriga intressenter och brukare blir åsidosatta (Nyström 1999:152
f ). En berättigad fråga är följaktligen om kommunen, utifrån sitt växande beroende
av privat investeringsvilja, kan ses som en neutral part i avvägningen mellan olika in-

 

30 Henecke

 



 

fall påtagligt förbättrats, vilket gör medborgarna bättre rustade att utöva inflytande
genom andra kanaler.

Däremot har det visat sig medborgarna har små möjligheter att i samrådsproces-
sen påverka frågor av principiell och strategisk karaktär eller frågor som är omtvista-
de. Miller (1982:93) pekar på att det finns många faktorer som kraftigt begränsar
möjligheterna för de berörda medborgarna att utöva inflytande över planerna. Be-
slutsutrymmet är vanligen begränsat, i synnerhet i detaljplanearbetet, på grund av
yttre krav och påbud, ingångna avtal, ekonomiska tillgångar och konkurrerande be-
hov. De politiska besluten utsätts dessutom för påtryckningar från en mängd olika
intressenter (t ex statliga organ, företag, intresseorganisationer, andra kommuner och
massmedia) vilket gör att samråd med berörda medborgare endast kan utöva en svag
form av inflytande. Som tidigare påpekats ger dessutom samrådet enligt lagen inte en
garanterad rätt till inflytande. Olika studier visar dock på svårigheter att få medbor-
garna att på förhand förstå de möjligheter och begränsningar som ligger i deltagan-
det. Detta pekar på vikten av att skapa tydlighet kring mål och syften med
deltagandet och att se till att det skapas rimliga förväntningar på vad som kan uppnås
(Agger 2000:38, Boverket 1998:56). En avsaknad av tydliga spelregler, ramar och
riktlinjer har i flera ambitiösa satsningar öppnat för orealistiska förväntningar och be-
svikelser (Boverket 1998:11).

Sedan slutet av 1980-talet har allt fler uppmärksammat betydelsen av det infor-
mella spelet om planerna och hur det styr de formella beslutsprocesserna. Cars
(1992:190) menar exempelvis att ”föreställningen om planeringen som en process
som framskrider i lag- och regelstyrda sekvenser har visat sig överensstämma dåligt
med den verklighet som kunnat iakttas”. Cars (Ibid., s 31) lyfter fram att lag- och
regelverket endast utgör en yttre ram för olika planeringsaktiviteter, som emellanåt
är konkret och exakt och i andra fall lämnar ett stort handlingsutrymme för olika
slags lösningar. Dessa lösningar är då starkt beroende av aktörernas mål och deras res-
pektive maktresurser för att förverkliga dessa. Det framstår vidare som tämligen väl
belagt att, samtidigt som den övergripande planeringen decentraliserats från statlig
till kommunal nivå, har de direkta byggförberedelserna och själva byggandet i växan-
de utsträckning kommit att avgöras genom informella förhandlingar 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 fått en mer påtaglig roll i samhällsplaneringen har planeringen som sådan således
fått mindre betydelse i förhållande till implementeringsfasen, där de ekonomiskt
starka intressenterna fått allt mer att säga till om (Elander 1991:99). Det kan ses som
en följd av att kommunen numera sällan har ekonomiska resurser att genomföra sina
intentioner med planeringen på egen hand utan istället är beroende av privata aktö-
rers intresse av att investera. I en sådan situation kan förutses en fokusering på de ak-
törer som har det avgörande inflytandet på om planen kan genomföras eller hindras,
vilket innebär att övriga intressenter och brukare blir åsidosatta (Nyström 1999:152
f ). En berättigad fråga är följaktligen om kommunen, utifrån sitt växande beroende
av privat investeringsvilja, kan ses som en neutral part i avvägningen mellan olika in-



 

Henecke 31

 



 

tressen. Detta är emellertid en av de frågor som lyser med sin frånvaro i kommitté-
direktiven för översynen av PBL.

 

4.4 Kommentar

 

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att den faktiska fysiska planeringen har mer
likheter med den pluralistiska demokratimodellen än med de deltagarorienterade
och deliberativa modellerna. För det första så är medborgarnas möjligheter till infly-
tande genom den formella samrådsprocessen begränsade och rör i huvudsak detaljer
i planerna, även om dessa kan vara nog så viktiga. Dessutom tycks det vara så att det
faktiska deltagandet är skevt fördelat, vilket gynnar de grupper som redan har ett
stort mått av inflytande. För det andra så har den fysiska planeringen ett begränsat
inflytande över det faktiska byggandet, vilket avgörs mer av informella förhandlingar
mellan kommunen och olika privata intressenter. Även medborgarna använder sig i
stor utsträckning av deltagandeformer utanför den formella samrådsprocessen för att
utöva inflytande. 

Denna situation aktualiserar de problem vi tidigare diskuterat i relation till de de-
mokratiska processvärdena. Öppenheten försvåras när den faktiska politiken avgörs
genom informella förhandlingar utanför den politiska beslutsprocessen. Därmed blir
det även problematiskt att utkräva ansvar, vilket förstärks av att de materiella resul-
taten eller implementeringen av de planer som beslutas i den politiska beslutsproces-
sen sällan följs upp och utvärderas (Se exempelvis Flyvbjerg 1991). Diskussion och
ömsesidighet kan ses som viktiga värden i planprocessen och ett av syftena med att
införa krav på ett ökat medborgardeltagande var just att bidra till en bredare diskus-
sion kring planer och program och en dialog mellan de olika intressenterna. Ömse-
sidigheten i diskussionen undergrävs emellertid ofta i den praktiska planeringen,
eftersom detaljplaneprocessens utformning syftar till att de som deltar lyfter fram
sina egenintressen, medan tjänstemän och politiker gör avvägningar och företräder
allmänintresset. I situationer där de övergripande besluten är avgjorda på förhand
blir ömsesidigheten än mer problematisk då få möjligheter finns till en meningsfull
dialog.

 

Henecke 31

 



 

tressen. Detta är emellertid en av de frågor som lyser med sin frånvaro i kommitté-
direktiven för översynen av PBL.

 

4.4 Kommentar

 

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att den faktiska fysiska planeringen har mer
likheter med den pluralistiska demokratimodellen än med de deltagarorienterade
och deliberativa modellerna. För det första så är medborgarnas möjligheter till infly-
tande genom den formella samrådsprocessen begränsade och rör i huvudsak detaljer
i planerna, även om dessa kan vara nog så viktiga. Dessutom tycks det vara så att det
faktiska deltagandet är skevt fördelat, vilket gynnar de grupper som redan har ett
stort mått av inflytande. För det andra så har den fysiska planeringen ett begränsat
inflytande över det faktiska byggandet, vilket avgörs mer av informella förhandlingar
mellan kommunen och olika privata intressenter. Även medborgarna använder sig i
stor utsträckning av deltagandeformer utanför den formella samrådsprocessen för att
utöva inflytande. 

Denna situation aktualiserar de problem vi tidigare diskuterat i relation till de de-
mokratiska processvärdena. Öppenheten försvåras när den faktiska politiken avgörs
genom informella förhandlingar utanför den politiska beslutsprocessen. Därmed blir
det även problematiskt att utkräva ansvar, vilket förstärks av att de materiella resul-
taten eller implementeringen av de planer som beslutas i den politiska beslutsproces-
sen sällan följs upp och utvärderas (Se exempelvis Flyvbjerg 1991). Diskussion och
ömsesidighet kan ses som viktiga värden i planprocessen och ett av syftena med att
införa krav på ett ökat medborgardeltagande var just att bidra till en bredare diskus-
sion kring planer och program och en dialog mellan de olika intressenterna. Ömse-
sidigheten i diskussionen undergrävs emellertid ofta i den praktiska planeringen,
eftersom detaljplaneprocessens utformning syftar till att de som deltar lyfter fram
sina egenintressen, medan tjänstemän och politiker gör avvägningar och företräder
allmänintresset. I situationer där de övergripande besluten är avgjorda på förhand
blir ömsesidigheten än mer problematisk då få möjligheter finns till en meningsfull
dialog.



 

32 Henecke

 



 

5. Avslutande diskussion

 

Det kan förefalla vara en berättigad fråga om vi verkligen har en demokratisk fysisk
planeringsprocess i Sverige idag. I denna uppsats har vi försökt visa att bedömningen
är beroende av vilken demokratimodell man utgår från. Avgörande är likaså om man
utgår från de formella förutsättningar som lagstiftningen ger eller de reella förutsätt-
ningar som skapas i praktiken. 

Den bygglagstiftning som gällde mellan 1947 och 1987 gav främst uttryck för ett
elitdemokratiskt synsätt, där samhällsbyggandet sågs som en angelägenhet enkom för
fackmän och politiker och där medborgardeltagandet var i det närmaste obefintligt.
Den nuvarande plan- och bygglagen har däremot klara deltagardemokratiska ambi-
tioner då den ger medborgarna möjligheter till ett tidigt och kontinuerligt deltagan-
de i planprocessen. Det finns även vissa deliberativa ambitioner i och med att den
översiktliga planeringen öppnar upp för en mer förutsättningslös diskussion om ut-
formningen av den fysiska miljön. Det kvarstår dock tydliga begränsningar för med-
borgarinflytandet. För det första har det aldrig varit tal om att införa några
direktdemokratiska element i den fysiska planeringen utan det står klart att besluts-
fattandet ligger fast inom ramen för den representativa demokratin. För det andra ger
lagstiftningen kommunen möjligheter att i vissa fall använda en förenklad planpro-
cess som avsevärt minskar medborgardeltagandet. 

Samtidigt som lagstiftningen har en deltagardemokratisk prägel så finns i prakti-
ken tydliga brister då medborgardeltagandet är skevt fördelat och möjligheterna till
inflytande genom den formella samrådsprocessen är begränsat. Den faktiska plane-
ringsprocessen liknar mer de elitdemokratiska och pluralistiska demokratimodeller-
na eftersom den formella processen ofta underordnas informella förhandlingar
mellan kommunen och olika privata byggherrar. Även medborgarna använder sig
därför av informella kanaler för att utöva inflytande. Det pluralistiska inslaget hand-
lar också om att detaljplaneprocessen reducerar medborgarnas roll till att enbart häv-
da sina egenintressen. Kommunen är då tänkt att fungera som en neutral domare
som gör avvägningar mellan olika enskilda och allmänna intressen, men beroendet
av privat investeringsvilja gör att kommunens neutralitet ibland kan ifrågasättas. Vad
vi ser är ett tydligt gap mellan retorik, lagstiftning och praktik vad gäller medborgar-
nas möjligheter till inflytande över den fysiska planeringen och det faktiska stadsbyg-
gandet.

Även om systematiska studier saknas så finns det idag en allmän föreställning om
att planer på nya byggprojekt blivit allt mer konfliktfyllda under senare tid. Denna
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konfliktökning har dels relaterats till en ökad utbildningsnivå och miljömedvetenhet
bland medborgarna, dels till en minskad tilltro till planerare, beslutsfattare och ex-
perter överlag (Boholm 2000:9-17). Resultaten från denna uppsats pekar på att de
ökade konflikterna även beror på skillnaden mellan den offentliga retoriken om med-
borgarinflytande och praktiken i detta avseende. Här finns anledning att knyta an till
Mouffes resonemang (2001:34 f ) om de existerande diskursernas betydelse för fram-
växten och konstruktionen av antagonism och demokratisk kamp. Enligt Mouffe
kan en antagonism framträda när ett kollektivt subjekt, som är konstruerat på grund-
val av vissa rättigheter, befinner sig i en situation där dessa rättigheter negeras av an-
dra diskurser eller praktiker (Ibid., s 34 f ). Det kollektiva subjektet är i detta fall de
medborgare som känner sig berörda av den fysiska planeringsprocessen och vill vara
med och påverka
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Den offentliga retoriken om medborgarinflytande i den fysiska
planeringen har gett sken av att det finns goda möjligheter att påverka och har däri-
genom ofta skymt lagstiftningens begränsade ramar. Det faktum att det främst hand-
lar om information och konsultation har därför lett till besvikelse hos många
medborgare som försökt påverka utfallet av planeringsprocessen i samråd eller genom
överklagande. Överklagandena, som endast i undantagsfall får bifall, avspeglar sam-
tidigt att medborgarna i stor utsträckning är omedvetna om kommunernas starka
ställning i den intresseavvägning som planprocessen till stor del handlar om. Detta
tydliggör också att medborgarinflytande är en missledande term och att medborgar-
deltagande skulle ha varit ett mer rättvisande begrepp i den offentliga retoriken. Det
faktum att maktförhållandena är ojämna mellan medborgare, kommun och byggher-
rar ökar ytterligare gapet mellan retorik och praktik.

Vi har alltså en situation där människor ges en legitim rättighet till möjligheten
att påverka genom det institutionaliserade medborgardeltagandet, men där denna
rättighet i praktiken negeras. Detta leder till att de aktiva medborgarna ofta söker an-
dra kanaler för att påverka, såsom opinionsbildning, direkt kontakt med tjänstemän,
politiska partier och intresseorganisationer och direkta aktioner som demonstratio-
ner, protestlistor mm. Detta antyder i sin tur att medborgardeltagandet åtminstone
i vissa fall motverkat ett av sina primära syften, nämligen att legitimera planverksam-
heten, och istället skärpt intressemotsättningarna. Å andra sidan har det därigenom
ofta blivit föremål för den åsyftade offentliga debatten. 

Lidskog (1996:19-24) menar att det inte bör vara ett mål för samrådsprocessen att
försöka nå fram till ett beslut som alla parter kan enas om, eftersom detta är en öns-
kevision som svårligen kan uppfyllas i verkligheten. Sålunda bör samrådets syfte inte
vara att skapa acceptans eller legitimitet för ett beslut. Istället, menar Lidskog, bör
syftet vara att genom kommunikation och dialog få ökad kunskap om de olika per-
spektiv som finns på ett specifikt projekt eller förslag (ibid. ss. 28-31). Detta kan då
antingen leda till att parterna närmar sig varandra eller att det kvarstår genuina in-
tressemotsättningar som inte kan lösas genom konsensus, utan kräver politiska beslut

 

9 Mouffe intresserar sig i huvudsak för kollektiva subjekt som har en tydlig gemensam identitet såsom
kvinnor, etniska minoriteter eller homosexuella. Det kollektiva subjektet är i detta fall betydligt mer
flytande och svåridentifierat. Denna skillnad innebär dock inte nödvändigtvis att Mouffes resone-
mang blir mindre intressant. 
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genom votering. Även Bohman (1996:183 ff.) anser att konsensus inte bör vara ett
krav. Han pekar dock på att det är nödvändigt att alla parter uppfattar beslutsproces-
sen som rättvis och legitim, och att de därför accepterar beslutet, även om de inte hål-
ler med om att det är ett riktigt beslut. 

Problemet med den fysiska planeringen är just att själva beslutsprocessen uppfat-
tas som odemokratisk av många människor. Den ömsesidighet som är en förutsätt-
ning för en meningsfull dialog saknas ofta. På grund av ojämna maktförhållanden
förs inte dialogen på lika villkor. De alternativ som står till buds för medborgarna är
att acceptera ett förslag (kanske med mindre modifikationer) eller att inte acceptera
och därmed gå i konflikt. I en sådan situation kanske man inte uppfattar varken be-
slutsprocessen som legitim, vilket gör att man söker andra kanaler för att påverka, el-
ler de fattade besluten som legitima, vilket gör att protester fortsätter i efterhand
genom överklaganden eller med andra medel.

Avslutningsvis vill vi peka på att problemen med att införa ett genuint medbor-
gardeltagande i den fysiska planeringen i mångt och mycket bottnar i att det står i
strid med det parallella målet att åstadkomma en effektiv och snabb planeringspro-
cess. Dilemmat framkommer tydligt när Boverket (1996 b: 19) beskriver de två vik-
tiga mål som ska tillgodoses vid detaljplanering: ”Det ena är att alla berörda ska
garanteras ett reellt inflytande på planutformning och genomförande (medborgarin-
flytande och rättssäkerhet). Det andra är att ärendena skall behandlas så enkelt och
snabbt som möjligt (effektiv planläggning).” 

Trycket på en effektiv och snabb planeringsprocess har hela tiden varit stort från
byggindustrin. Det har också setts som ett allmänt samhällsintresse av regeringen, i
syfte att snabbt få till stånd angelägna investeringar som bostadsbyggande och infra-
struktur. Ökad effektivitet lyftes fram som ett övergripande mål redan i förarbetena
till PBL och har åter betonats i direktivet till den kommitté som tillsattes i juni 2002
för en översyn av PBL. I denna uppsats har det stått klart att effektivitetssträvanden
gång på gång lett till inskränkningar i det faktiska medborgardeltagandet, även då
vikten av ett ökat medborgarinflytande och av åtgärder för att motverka effekterna
av den politiska ojämlikheten framhålls i direktiv och lagstiftning. Utmärkande är att
man i den offentliga retoriken inte vill låtsas om att det råder en potentiell motsätt-
ning mellan effektivitet och medborgardeltagande. Istället motiveras ett ökat med-
borgardeltagande ofta som en möjlighet att öka effektiviteten, eftersom det kan leda
till färre överklaganden och smidigare processer. På detta sätt upprätthålls det impli-
cita antagandet att effektivitet har större prioritet än medborgardeltagande, och i fall
där de kommer i konflikt får deltagandet automatiskt stå tillbaka. Därför är det vik-
tigt att uppmärksamma att en motsättning kan finnas och att man sålunda måste
göra medvetna och öppna val av vad som bör prioriteras.

Samtidigt är det uppenbart att det finns ett behov av att synen på effektivitet tyd-
liggörs. I debatten har effektivitetskraven ofta framstått som tämligen endimensio-
nella, då de i första hand gällt en snabbare besluts- och planeringsprocess.
Effektivitetsbegreppet har således nästan enbart berört tid- och kostnadsaspekter,
medan kvalitetsaspekter har fått begränsad uppmärksamhet i detta sammanhang.
Fog (1989:49) har lyft fram att bygg- och planfrågor ofta är så komplexa att det finns
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liggörs. I debatten har effektivitetskraven ofta framstått som tämligen endimensio-
nella, då de i första hand gällt en snabbare besluts- och planeringsprocess.
Effektivitetsbegreppet har således nästan enbart berört tid- och kostnadsaspekter,
medan kvalitetsaspekter har fått begränsad uppmärksamhet i detta sammanhang.
Fog (1989:49) har lyft fram att bygg- och planfrågor ofta är så komplexa att det finns
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utrymme för en mängd olika lösningar och att en offentlig diskussion, där kunskap
förmedlas och krav preciseras, kan leda till en höjning av byggprojektens kvalitet,
som är större än aktörerna från början trodde var möjlig. Det bör följaktligen beaktas
att en offentlig debatt med konflikter och motstånd, samt ett visst tvång att ändå
komma till en lösning, ofta är en förutsättning för en kvalitetshöjning. Sannolikt för-
länger det dock planprocessens längd, men det bör rimligen ställas i relation till pro-
jektens totala livslängd. I det perspektivet utgör ändå planprocessen såväl tidsmässigt
som kostnadsmässigt en ytterst begränsad del. 
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Birgitta Henecke
Jamil Khan

Medborgardeltagande i
den fysiska planeringen

– en demokratiteoretisk analys av 
lagstiftning, retorik och praktik

Sedan plan- och bygglagen trädde i kraft 1987 så har betydelsen av medborgar-
nas aktiva deltagande i den fysiska planeringen betonats i såväl lagstiftning som
offentlig retorik. Detta har emellertid ofta skett utan en närmare diskussion av
vilka demokratiska värden man vill uppnå och vilka förutsättningarna är för
inflytande och dialog. De bakomliggande demokratiidealen har med andra ord
lyst med sin frånvaro. 

I denna skrift analyseras vilken demokratisyn som kommer till uttryck i den
kommunala fysiska planeringen, med särskilt fokus på medborgarnas deltagande
och inflytande. Studien visar att gällande lagstiftning har klara deltagardemo-
kratiska och deliberativa ambitioner. Till följd av att ökad effektivitet varit ett
parallellt mål med plan- och bygglagen har dock visst utrymme skapats för
begränsningar i medborgardeltagandet. Den faktiska planeringsprocessen liknar
vidare mer de liberala demokratimodellerna, där medborgarnas deltagande har
en nedtonad betydelse. Sammanfattningsvis visar studien att det finns ett
tydligt gap mellan retorik, lagstiftning och praktik vad gäller medborgarnas
möjligheter till inflytande över den fysiska planeringen och det faktiska
stadsbyggandet, något som lyfts fram som en förklaring till problem med
bristande legitimitet.
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