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SAMMANDRAG

Milet med denna kandidatuppsats &r att kritiskt granska medborgardeltagande inom
svensk stadsplanering. Medborgardeltagande studeras i en samhillelig, ekonomisk och
politisk kontext, med kritisk teori som utgangspunkt. Uppsatsen bygger pa en
litteraturstudie. Syftet &r att bredda forfattarens kunskap om och forstéelse av
medborgardeltagande infor framtida arbetsliv, samt att ldgga en teoretisk grund for
fortsatta studier av medborgardeltagande. Den huvudsakliga fragestillningen behandlar
villkor for medborgardeltagande, med fokus pa forutsittningar och hinder for aktivt
deltagande. Sekundéra fragestillningar adresserar vad lagar och konventioner uttrycker,
samt hur de efterlevs; politiska och ekonomiska faktorer som paverkar forutsittningarna
for medborgardeltagande; hur begrepp som rittvisa och mangfald relaterar till
deltagande; samt vilken roll, makt och ansvar planeraren har i medborgardeltagande.

Studien visar att formella fOrutsdttningar for medborgarens insyn och deltagande i
beslutsprocesser har begrédnsats 1 och med framvéxten av en ny global ekonomisk och
politisk geografi. I uppsatsen beskrivs den svenska staden som socialt och geografiskt
fragmenterad. Medborgardeltagande fors ofta fram som en ingrediens i social hallbarhet
eftersom det antas generera positiva virden, sasom solidaritet, tolerans och rittvisa. I
uppsatsen problematiseras medborgardeltagande och forestéillningen att deltagande per
automatik genererar sociala och demokratiska vérden. Planerarens roll framtrider som
en central komponent 1 skapandet av ett meningsfullt och rittvist deltagande.

Nyckelord: Medborgardeltagande, stadsplanering, kritisk teori, planerare, rittvisa, etik,
makt, ansvar



ABSTRACT

This bachelor thesis aims to critically examine public participation in Swedish city
planning. Public participation is put in a civic, economic and political context, on the
basis of Critical theory, by means of a literary review. The purpose of the thesis is to
widen the author’s knowledge and understanding, in preparation for a professional
career and further research in the field of public participation. The main question
concerns conditions for public participation, especially prerequisites and obstacles for
active participation. Secondary questions address laws, conventions and their effects on
practice; influence of political and economic factors on conditions for participation; the
relevance of the terms justice and diversity in a broadened understanding of
participation; and, finally, the role, power and responsibility of the city planner.

The study shows that formal support for public transparency and participation in
decision-making has been limited by the emergence of a new global economic and
political geography. In the thesis, the Swedish city is described as socially and
geographically fragmented. Public participation is often presented as an ingredient in
social sustainability, since it is supposed to generate positive values, such as solidarity,
tolerance and equity. Assumptions about social and democratic values of public
participation are shown to be problematic. The role of the planner stands out as a key
factor, in making public participation meaningful and equal.

Keywords: Public participation, cityplanning, critical theory, planner, justice, ethics,
power, responsibility



FORORD

Denna uppsats utgdr en kritisk granskning av medborgardeltagande inom svensk
stadsplanering for att belysa forutsédttningar och hinder for ett aktivt deltagande. Fokus
ligger pa att forldigga medborgardeltagande i en samhillelig, ekonomisk och politisk
kontext. Uppsatsen skrivs som kandidatarbete 1 landskapsplanering inom
Landskapsarkitektutbildningen vid Sveriges Lantbruksuniversitet 1 Alnarp.

Tack till Helena Mellqvist for konstruktiv handledning och uppmuntran. Tack till mina
medstudenter Rebecka och Andrée for motldsning. Och tack till den nya person som
véxt i min mage medan jag skrivit. Du har gjort mig kolossalt trétt men ocksa tvingat
mig till att bli mer malinriktad och effektiv i mitt skrivande. Tack!

Elisabeth Nielsen Bjorck
Malmo 28 maj 2013
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INLEDNING

Bakgrund

Stadsplanering dr en politisk fraga eftersom planeringen paverkar oss alla som bor i
staden och ofta for lang tid framover. Ytterst dr stadsplanering en fraga om makt och
ansvar — vem dr det som formar var gemensamma fysiska miljo och styr utvecklingen av
staden? Vilka roster dr det som blir horda i det offentliga samtalet om allas var
livsmiljo?

Det talas mycket om medborgardeltagande i den offentliga debatten och genom
landskapsarkitektutbildningen. Medborgardeltagande inom stadsplanering innebédr att
berdrda ménniskor involveras 1 politiska beslutsprocesser géllande den fysiska miljons
utformning. Genom att forankra planeringen hos de ménniskor som berors av den skall
ett socialt hallbart samhélle byggas. Det verkar emellertid rada en diskrepans mellan
retorik, teori, lag och praktik gillande medborgardeltagande i stadsplanering. Det talas
om medborgardeltagande - men hur ser det ut i realiteten? Leder deltagande till reellt
inflytande for medborgare? Eller finns det risker for att medborgardeltagande endast far
ett symbolvidrde? Detta dr fragor som vickts under tre ar av studier inom
landskapsarkitektutbildningen.

Som blivande landskapsarkitekter far vi under utbildningens tre forsta ar - utéver en kort
introduktion till plan- och bygglagen och samradsprocessen - i princip ingen
undervisning 1 medborgardeltagande och metoder for deltagande. Vi dvar oss 1 retoriken
om social hallbarhet och deltagande — men hur och nir skall detta implementeras i
konkreta och betydelsefulla projekt? Jag saknar @ven i utbildningen en bred diskussion
om begrepp som rittvisa, makt, etik och ansvar inom stadsplanering och
landskapsplanering. En diskussion som innefattar planerarens maktposition och dennes
etiska ansvar.

Med en examen i socialantropologi bér jag som forfattare till denna uppsats med mig ett
perspektiv som sitter médnniskan och hennes aktiviteter 1 fokus. Socialantropologin
undersoker olika aspekter av den minskliga kulturen och ménniskans agerande utifran
exempelvis ekonomiska, sociala, politiska eller personliga utgangspunkter. Jag ar — som
socialantropolog och blivande landskapsarkitekt — séledes intresserad av spanningsfiltet
mellan fysisk planering och sociala aspekter av ménskligt liv i den fysiska miljon. I detta
grinsland finner sig medborgardeltagandet. Det dr en frdga som berdr
landskapsarkitekter, arkitekter och ingenjorer, likvdl som statsvetare, sociologer,
kulturgeografer, genusvetare och andra yrkesgrupper.

Mal och syfte

Milet med uppsatsen dr att gora en kritisk granskning av medborgardeltagande inom
svensk stadsplanering. Detta i syfte att bredda min egen kunskap och forstaelse av
medborgardeltagande infor mitt framtida arbetsliv, samt for att skapa en teoretisk grund
for fortsatta studier av medborgardeltagande.



Fragestéllning

Hur ser villkoren for medborgardeltagande ut, inom svensk stadsplanering, och vilka
forutsittningar och hinder finns for ett aktivt deltagande?

- Vad uttrycker lagar och konventioner och hur efterlevs de?

- Mot vilken politisk och ekonomisk bakgrund kan hinder och fGrutséttningar
for medborgardeltagande ses?

- Hur relaterar begrepp som rittvisa och mangfald till medborgardeltagande?

- Vilken roll har planeraren i medborgardeltagande? Vilken makt och vilket
etiskt ansvar?

Material och metod

Undersokningen gors genom en kritisk litteraturstudie. Teorier och svar soks inom flera
olika teoretiska filt, bland annat inom planeringsteorin, sociologin och kulturgeografin.
En bred lasning av vetenskapliga artiklar och bocker som berér medborgardeltagande,
samt lagar, internationella styrdokument och rapporter fran svenska myndigheter foljs av
en sammanstillning arrangerad efter olika teman som upplevts som centrala.

Litteratursokning

Sokning av litteratur har framforallt gjorts genom biblitekssoktjansten Libris. Sokord har
varit  medborgardeltagande, = medborgarinflytande,  brukarmedverkan,  public
participation, stadsplanering, hdllbar utveckling, med flera. Utredningar har sokts pa
bland annat Boverkets hemsida och Delegationen for hallbar utvecklings hemsida.
Litteratur har dven hamtats fran kéllférteckningar i andra artiklar och verk som beror
fysisk planering, medborgardeltagande, etik och rittvisa.

Kritisk teori

Granskningen av medborgardeltagande gors utifran en kritisk teoretisk forskningsansats.
Samtida kritisk teori innefattar en rad olika nérbesldktade kritiska forskningsriktningar.
Gemensamt inom kritisk teori dr att forskning kopplas till samhille, ideologi och politik.
Sambhilleliga foreteelser granskas ur ett kritiskt perspektiv for att upplysa om radande
forhallanden (Patel & Davidsson 2003, s. 35). Kritisk teori priglas av en tolkande ansats
kombinerat med ett kritiskt ifrdgasdttande av samhillet och ménniskans agerande i en
specifik historisk kontext. Dérfor bendamns den kritiska forskningsansatsen ibland som
kritisk hermeneutik (Alvesson 2009, s. 410). Hermeneutiken &dr en vetenskapsteoretisk
skola som studerar, tolkar och forsoker forstd ménskliga handlingar och spar, snarare én
att soka positivistiska, objektiva sanningar. Hermeneutikern fornekar inte sin egen
subjektivitet utan bedriver forskning utifran sin egen forforstaelse (Patel & Davidsson,
2003, s. 29 ft.).

Alvesson (2009, s. 417) skriver i Psykologi och kritisk samhdllsteori att konventionell
vetenskapsteori ser det politiska som en sorts felkédlla. Med detta menas att politiska
resonemang ses som ett uttryck for forfattarens subjektivitet. Kritisk teori hdvdar i
motsats till detta att all forskning bor vila pa en medvetenhet om att forskning bedrivs i
en politisk kontext och bor bidra till forstaelsen av detta sammanhang (a.a., s. 433).
Vetenskap har en politisk verkan da den a ena sidan kan reproducera och forstirka
dominerande ideologier och idéer, och a andra sidan kan problematisera och forsvaga
desamma. Dérfor dr forskningen inte objektiv och neutral (a.a., s. 417 ff.). Enligt kritisk
teori ska dven samhillsinstitutioner betraktas som politiska och kopplade till olika
intressen och konflikter (ibid.). Med kritisk teori som utgangspunkt, betraktar jag i
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denna uppsats stadsplanering som en politisk samhillsforeteelse, paverkad av
motstridiga intressen och konflikter, snarare dn som en apolitisk, neutral praktik. Utifran
ett kritiskt perspektiv soker jag tolka och forsta medborgardeltagande i svensk, samtida
kontext samt 1 global, ekonomisk-politisk kontext.

Kritisk teori dgnar sig at att skapa motbilder till etablerade sanningar. Det finns olika
sorters motbilder. En motbild kan dela grundantaganden med en dominerande
forestéllning och utgor da en form av begriansad motvikt till denna ursprungliga bild. I
detta fall handlar forskning om att visa pa begrinsningar i den dominanta bilden och att
ge kompletterande perspektiv. En motbild kan dven utga ifran en radikalt annorlunda
utgangspunkt dn den som ligger till grund f6r den dominanta bilden. En sddan motbild
har som syfte att generera radikalt annorlunda perspektiv och idéer. Alvesson (2009, ss.
424-426) menar att det dr den senare ansatsen som &r den kritiska teorins huvudsakliga
mal och syfte. En motbild behover inte nddvindigtvis vara uttalad. Alvesson menar
ddremot att en god motbild bor vara tydlig och explicit. Motbilden bor inte enbart ange
kritik utan d@ven generera en alternativ forstaelse av det studerade fenomenet. Motbilden
bor belysa sadant som doljs inom det dominerande perspektivet (ibid.). I denna uppsats
forsoker jag teckna en motbild till forestdllningen att medborgardeltagande per se &r
nagot positivt och skapa en kompletterande eller alternativ forstaelse av
medborgardeltagande inom svensk stadsplanering.

Kallkritik

Johansson och Khakee (2009, s. 43) beskriver det planeringsteoretiska féltet som préglat
av normativa teorier, det vill sdga teorier om hur planerare bor agera och planering
utforas. Forskning kan vara av empirisk, normativ eller konstruktiv karaktdr. I
planeringsteorin, menar Johansson och Khakee, tenderar grianserna mellan empirisk och
normativ forskning vara flytande. Jag har i denna uppsats anvédnt mig av empiri som
exempelvis statistiska undersokningar, som h@mtats fran samma teoretiker, antologier
eller verk som mer normativa teorier om planering. Detta kan ses som problematiskt.
Samtidigt har empirin som hdmtats fran normativa teoretiker backats upp av empiri fran
bland annat statliga utredningar.

Jag tenderar sjdlv mot att bedriva normativ forskning i denna uppsats. Jag har gjort ett
val av teoretiker utifrain min egen forforstaelse av stadsplanering och
medborgardeltagande. Samtidigt har jag forsokt nyansera diskussionen genom att lyfta
fram kritik mot dessa teorier. Enligt den kritiska teorins metod, som beskrivits ovan, &r
emellertid all forskning fargad av forfattarens forforstaelse och darmed partisk.

Avgransningar

Denna uppsats fokuserar pa medborgardeltagande inom  stadsplanering.
Medborgardeltagande forekommer dven inom landskapsplanering, fysisk planering och i
samhiéllsplanering i stort. Avgrdnsningen till planering av staden har gjorts for att staden
dr en scen dér stora samhilleliga fenomen och foridndringar accentueras.

Milet med denna uppsats har avgrinsats till att kritiskt granska medborgardeltagande i
svensk stadsplanering. Fokus ligger pa att forligga medborgardeltagande i en
samhillelig kontext och inte att kartldgga olika metoder for medborgardeltagande.



Begrepp

Fysisk planering

Med fysisk planering avses hir frimst den offentliga fysiska planering som utdvas av
kommunerna genom deras planmonopol, samt statliga myndigheters fysiska planering.
Fysisk planering dr en fraga om institutionaliserade och lagreglerade beslutsprocesser
som avgor hur mark och vatten anvénds i tid och rum (Henecke 2006, s. 61).

Samhallsplanering

Samhdillsplanering och fysisk planering anvinds ofta som synonyma begrepp.
Sambhillsplanering utgdr emellertid ett bredare félt som inbegriper planering av
offentliga verksamheter utover den fysiska miljon, exempelvis kollektivtrafik, sjukvard
eller barn- och dldreomsorg. Den fysiska planeringen har ett specifikt objekt — den
fysiska miljon (Henecke 2006, s. 60).

Stadsplanering

Aven stadsplanering figurerar ofta som ett synonymt begrepp till fysisk planering.
Stadsplanering har den urbana miljon som arbetsomrade medan fysisk planering @ven
innefattar icke-urbana miljoer (Henecke 2006, s. 60). Denna uppsats fokuserar pa
medborgardeltagande inom stadsplanering men begreppen planering, fysisk planering
och samhidllsplanering forekommer likvil, sidrskilt 1 avsnitt om plan- och
bygglagstiftningens framvéxt och olika demokratimodeller.

Planerare

Med planerare avses hir professionella som arbetar med offentlig, fysisk planering och
framforallt stadsplanering. Det kan inbegripa flera olika yrkesgrupper, som
landskapsarkitekter, arkitekter, ingenjorer, geografer, med flera. De kan vara offentligt
anstéllda eller konsulter.

Medborgare

Som begreppet medborgardeltagande later forsta dr den lagfista ritten till deltagande
kopplat till medborgarskap. Alla civila, politiska och sociala rittigheter dr kopplade till
medborgarskap 1 nationalstaten Sverige (Johansson & Khakee 2001, s. 85). Papperslosa
invandrare och medborgare i andra ldnder som bor i Sverige &r alltsa rittslosa och
erkédnns ingen politisk makt. Det betyder inte att denna socialt exkluderade grupp inte
paverkas av stadsplanering.

Lasanvisning

Inledningsvis tecknas en teoretisk bakgrund till uppsatsen. Kapitlet Staden och
stadsplanering beskriver kortfattat staden, urbanisering och stadsplanering. Foljande
kapitel, Vad dr medborgardeltagande?, presenterar medborgardeltagande, kritik av
deltagande och olika former och nivéer av deltagande. Demokrati och deltagande lyfter
fram tre normativa demokratimodeller med olika syn pa medborgardeltagande. Lagar
och konventioner berdr framvixten av ett rationellt planeringsideal och reaktioner mot
detta, samt den svenska plan- och bygglagen och internationella konventioner som
reglerar allmédnhetens deltagande.

Direfter foljer Stadspolitiska teman och planering som redogor for olika stadspolitiska
teman som har inverkan pa staden, samt genererar olika planeringsformer och

mojligheter for deltagande. I Medborgardeltagande i praktiken tecknas en bild av hur
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det ser ut géllande medborgardeltagande i svensk planering, vem som deltar och orsaker
till radande situation.

I kapitlet Den rdttvisa staden introduceras begreppet rittvisa samt en diskussion kring
mojligheterna  for att skapa en rittvis stad genom stadsplanering och
medborgardeltagande. Diskussionen spiller dver i det sista kapitlet, Planeraren, som
behandlar planerarens roll 1 ett meningsfullt deltagande, samt dennes makt och ansvar.
Uppsatsen avslutas med en reflekterande diskussion som soker svara pa
fragestédllningarna och 6ppna upp for fortsatt forskning.

RATTEN TILL STADEN

Staden och stadsplanering

| detta inledande kapitel beskrivs urbanisering, stadens komplexitet och stadsplaneringens konfliktfyllda
vasen for att teckna en bakgrund till medborgardeltagande i stadsplanering.

Allt fler méanniskor bor i stdder. Bade i Sverige och internationellt pagar en omfattande
urbanisering. Enligt Eurostat, EUs motsvarighet till den svenska statistiska centralbyran,
var Sverige 2012 det land i EU som hade den kraftigaste urbaniseringen (Magnusson
2012). Idag bor mer #n var femte svensk i en stad. Malmo, Umea och Stockholm vixer
med mer dn 1 procent om aret och kvalificerar sig dirmed som nagra av EU’s snabbast
vixande stidder. Under 2012 minskade befolkningstillvixten i 139 svenska kommuner pa
landsbygden till f6ljd av inflyttningen till stdder. Samtidigt bor 56 procent av den
svenska befolkningen i sa kallade mellanregioner, varken i stad eller pa landsbygd
(ibid.). Tillvdaxten i de svenska stidderna dr dven ett resultat av en 6kad migration fran
andra lander. Ar 2006 var cirka tva tredjedelar av de utlandsfodda svenskarna bosatta i
de tre storstadsregionerna och i de sju storsta kommunerna (Johansson & Khakee 2009,
s.21).

Som ett resultat av en global urbaniseringstrend har staden hamnat i fokus for
samhillsdebatt och forskning inom en rad olika teoretiska filt. Det finns en omfattande
litteratur som beskriver stadens fortjdnster, brister och utmaningar — bade i Sverige och
internationellt. Det ir en kontrastrik och komplex bild som mélas upp av staden. A ena
sidan beskrivs staden som framtiden, en mdjligheternas plats och sambhillets
tillvixtmotor. Det dr hér utbildnings- och arbetstillfdllen finns, det &r 1 staden det byggs
och investeras och staden dr den sjdlvklara arenan for konsumtion, upplevelser och
underhallning. A andra sidan beskrivs staden som samhillets problemhird, dir
samtidens problem och konflikter blir som mest patagliga. Arbetsloshet, fattigdom,
social och rumslig segregation, kriminalitet, drogmissbruk och miljoproblem férknippas
ofta med staden (Elander & Aquist 2001, ss. 13,16).

Oavsett om ett positivt eller negativt synsétt pa staden antas kan det konstateras att
staden som fenomen inte dr en homogen enhet. Staden kénnetecknas av mangfald och
komplexitet (Elander & Aquist, 2001, s. 17). I staden skall ménniskor och grupper med
olika bakgrunder, livsformer och preferenser samsas om ett gemensamt utrymme.
Staden skall rymma en rad olika funktioner, som boende, transport, industrier, affirer,



gronomraden och sociala institutioner. Samtidigt paverkas staden av globala
fordndringar som exempelvis okad internationalisering av kapital, tilltagande migration
och miljoproblem (a.a., s. 16). Sddana fenomen framkallar och 6kar spanningar i staden,
men generar ocksd samarbeten mellan aktorer pa olika nivaer och inom olika sférer av
stad och samhille (ibid.). Stadens mangfald och komplexitet &r dess dragningskraft,
samtidigt som det ger upphov till en rad konflikter och utmaningar. Inte minst for den
fysiska stadsplaneringen. Stadsplanering dr 1 sitt védsen konfliktfylld och politisk.
Stadsplanering handlar om att véga olika intressen och perspektiv mot varandra och sdka
en balans. Stadsplanerare behdver inta olika och ibland motstridiga perspektiv for att
inforliva och forena ekonomiska, politiska, ekologiska, sociala och estetiska
dimensioner i planeringen. Det &r inte en litt uppgift. Medborgardeltagande ir ett sétt att
soka kunskap om olika perspektiv och alternativ till rddande normer inom
stadsplanering.

Vad ar medborgardeltagande?

Foljande kapitel forklarar vad medborgardeltagande ar och kritik av medborgardeltagande presenteras.
Med hjalp av Arnsteins stegmodell skisseras olika former och nivaer av medborgardeltagande.

Medborgardeltagande innebdr, som begreppet antyder, att medborgare deltar i
beslutsprocesser. Deltagandet kan vara individuellt eller kopplat till medlemskap i en
grupp, forening, organisation eller folkrorelse. Deltagande kan ske pa medborgarens
initiativ eller initieras av tjdnstemin eller politiker (Johansson & Khakee 2009, s. 55). I
denna uppsats ligger fokus pa medborgardeltagande inom kommunal stadsplanering,
men projekt med medborgardeltagande kan aterfinnas inom samhillsplaneringen i stort,
i vitt skilda sektorer. Exempel pa medborgardeltagande kan da vara nir vardtagare
involveras i beslut gillande sjukvard eller nir fordldragrupper deltar i planldggning av
skolverksamhet. Medborgardeltagande inom den fysiska stadsplaneringen kan innebira
en rad olika former av deltagande pa olika nivaer i planeringsprocessen, till exempel
organiserade gdaturer med invanare i en stadsdel for att undersoka hur tryggheten kan
starkas; ett offentligt mote infor planerandet av en ny vigstrackning;
enkédtundersokningar for att kartligga hur invanare anvénder sig av en park; ett
samarbete mellan planerare och elever och skolpersonal for att forbattra miljon pa en
skolgard. Inom den kommunala fysiska planeringen regleras medborgardeltagande av
plan- och bygglagen (PBL). I PBL dr samrad kring och utstillning av planer lagfist for
att berorda parter skall kunna ta del av dem, ldimna synpunkter och vid behov 6verklaga
planerna. En rad internationella dverenskommelser reglerar dven allménhetens ritt till
deltagande 1 politiska beslut géllande miljon och landskap. I kapitlet Lagar och
konventioner kommer PBL, internationella konventioner och medborgardeltagande
beskrivas mer utforligt.

Planering bedrivs kommunalt, regionalt, nationellt och internationellt av regionorgan,
stat och allt mer av aktorer fran det privata néringslivet (Larsson & Jalakas 2008, s. 10).
Detta betyder att medborgardeltagande blir aktuellt pa flera olika planeringsnivaer och i
flera olika planeringssammanhang. Det betyder dven att medborgardeltagande initieras,
anvinds eller negligeras, inte enbart av kommunala planerare, utan dven av andra
tjanstemén och aktorer. Vilken form av stadsplanering som bedrivs och av vem paverkar
medborgardeltagande. Detta dr ndgot jag soker problematisera i denna uppsats.



Roster hojs for ett mer utvidgat medborgardeltagande 4n det som anges i PBL. Boverket
(2010a, s. 9) menar att lagen forvisso reglerar mojligheter till deltagande genom det
lagfasta samradet men betonar att medborgare bor involveras tidigare i
planeringsprocesser. Trafikverket (1999, 2011) och Sveriges Kommuner och Landsting
(2011) ar nagra samhillsinstanser som producerat handbocker for mer utforliga former
av medborgardeltagande och medborgardialog. Aven privata arkitektkontor utvecklar
metoder for deltagande.

Medborgardeltagande anses positivt av flera anledningar. Det anses generera bittre
beslutsunderlag for stadsplanering. Genom informationsutbyte Okar kunskap och
medvetenhet om stadsplanering, samtidigt som ménniskors platsspecifika kunskaper ger
myndigheter mojlighet att skapa goda ldsningarna (Jones 2007, s. 618). Deltagande
innebdr att beslut forankras demokratiskt och lokalt och skdnker ddrmed legitimitet at
planerna. Dessutom tenderar ménniskor att acceptera fordndringar de fatt vara en del i
(a.a., s. 627). Medborgardeltagande lyfts ibland fram som ett verktyg for okad
effektivitet 1 planprocessen eftersom det antas minska Overklaganden i senare stadier
(Henecke & Kahn 2002, s. 34). Deltagandet kan ha en emancipatorisk kraft som stidrker
invanarens kénsla av ritten till staden och den lokalt forankrade identiteten.
Medborgardeltagande antas dven generera sociala virden som tolerans, solidaritet,
ansvarskinsla och forstéelse for andras perspektiv. Genom en Oppen diskussion ges
olika parter mojlighet att forsta varandras utgangspunkter vilket skall minska konflikter i
samhillet (Jones 2007, s. 618). Pa sa sitt kan medborgardeltagande vara ett steg i en
héllbar stadsutveckling.

Medborgardeltagandets kritiker hdvdar att deltagande 4r kostnadsineffektivt och saktar
ned planerings- och byggprocesser. Overklaganden frin medborgare bifalls sillan och i
byggsektorn finns uppfattningen att de endast fordrojer beslutsprocesser, med Okade
kostnader som foljd (Henecke & Kahn 2002, s. 23). Arkitektforbunden har stéllt sig
positiva till deltagande men menar samtidigt att genomforandet dr tungrott, att det inte
star i proportion till de faktiska mojligheterna att paverka och att det riskerar att bli
parodiskt (a.a., s. 22). Aven Svenska kommunforbundet har lyft fram risken for att vicka
falska forhoppningar kring omfattningen av medborgarens inflytande, nér deltagandet i
realiteten begrdnsas av den representativa demokratins formella ramar (a.a., s. 21).
Andra roster stiller sig positiva till medborgardeltagande men menar att de lagfista
ramarna dr for sndva och att fler behover involveras i samradskretsen (ibid.).
Medborgardeltagande &r alltsa inte enbart ett verktyg for att hantera och forsoka losa
konflikter, utan dven en killa till dispyter.

Former av medborgardeltagande

Det finns en rad olika former av institutionaliserat deltagande pa olika nivaer i
planeringsprocessen som genererar olika grader av inflytande. Gemensamt for de former
som utovats 1 svensk kontext &r att de alla har fallit inom ramarna for den representativa
demokratin, det vill sdga att de folkvalda politiska representanter ytterst har
beslutanderitt (Henecke & Kahn 2002, s. 25). Henecke och Kahn (a.a., s. 26) menar att
en grundliggande forutsittning for reellt inflytande dr att det &tminstone finns en
omsesidig kommunikation mellan medborgare och ansvariga for planeringsprojekt. De
vanligaste formerna av dubbelriktad kommunikation &r samrad och remissforfarande
som uppfyller minimikraven i plan- och bygglagstiftningen (ibid.).



Arnsteins stegmodell

Arnsteins stegmodell kan anvédndas for att illustrera pa vilka olika nivéder
medborgardeltagande kan bedrivas och i vilken utstrickning deltagare kan paverka
beslut (Arnstein 1976 se Boverket 2000, ss. 21 & 25 ff.). Arnsteins stegmodell anger tre
olika nivaer av medborgardeltagande; (1) medverkan, (2) medinflytande och (3)
medbestammande.

ARNSTEINS STEGMODELL

MEDBORGARKONTROLL
MEDBESTAMMANDE DELEGERAD MAKT
KOMPANJONSKAP
LEGITIMERING
MEDINFLYTANDE KONSULTATION
INFORMATION
SYSSELSATTNINGSTERAPI
MANIPULATION

MEDVERKAN

Tabelll. Arnsteins stegmodell (Elisabeth Nielsen Bjorck fritt efter Boverket 2000)

De ldgsta nivdaerna i Arnsteins stegmodell, manipulation och sysselséttningsterapi, &r
bendmningar pa situationer da medborgare involveras men inte ges nagon form av reellt
inflytande. Manipulation kan exempelvis vara da medborgare anvidnds som ett
marknadsforingsverktyg men inte ges nagon form av verkligt inflytande. Boverket
(2000, s. 24) ger som exempel nér barn tillts sitta med i radgivande kommittéer men pa
vuxnas villkor. De fotograferas och intervjuas av journalister men deras asikter
horsammas inte i praktiken. Sysselsdttningsterapi kan vara projekt dir medborgare
deltar men inte har ndgon makt dver projektets utformning utan snarare anvidnds som
arbetskraft for att driva igenom andras idéer (ibid.).

Medinflytande avgrinsar Arnstein till legitimering, konsultation och information.
Boverket (2000, s. 25) ser information som ett steg mot medborgardeltagande.
Information dr en form av enkelriktad kommunikation som meddelar medborgare om
planerade projekt genom informationskampanjer eller utstédllningar. Kunskapsspridning
och information kan emellertid nd medborgaren i ett sent skede da lite utrymme for
paverkan ges. Det dr en form av deltagande som inte garanterar inflytande. Konsultation
innebdr ett steg mot en dubbelriktad kommunikation. Det inbegriper bade information
och kartliggning av medborgares asikter. Genom enkiter, grannskapsmoten eller
offentliga utfragningar kan ett bittre beslutsunderlag astadkommas (ibid.). En
inskrdkning av Omsesidigheten &r att det oftast dr tjanstemén eller politiker som
formulerat fragorna och som tolkar svaren — medborgaren ges alltsd inte mojlighet till
egna initiativ (Henecke & Kahn 2002, s. 25). Det finns heller inga garantier for att
medborgarens synpunkter horsammas. Da riskerar Kkonsultation att bli en
skendemokratisk gest (Boverket 2000, s. 25). Den 1 plan- och bygglagen foreskrivna
formen av samrad motsvarar oftast en kombination av information och konsultation
(Nilsson 2001, s. 74). Legitimering beskriver situationer didr  viss
medborgarrepresentation finns men &r begrinsad for att inte hota radande maktstrukturer
(Boverket 2000, s. 25).



Reellt inflytande uppnas genom vad Arnstein kallar medbestadmmande. Kompanjonskap
innebir att beslutsmakt har omfordelats mellan makthavare och medborgare, ofta som
ett resultat av aktionsgrupper och medborgarinitiativ (Boverket 2000, s. 25). Delegerad
makt ger medborgare medbestimmanderitt over en specifik plan eller ett specifikt
program. Medborgarkontroll dr det Oversta steget i Arnsteins stegmodell och innebir
olika former av medborgarsjdlvstyre ddr medborgare sjdlva ansvarar for specifika
program eller institutioner (ibid.). Medborgarkontroll kan i Sverige endast existera inom
privatigda omraden som exempelvis bostadsriattsomraden (Nilsson 2001, s. 74). Till
medbestimmande riknas former av deltagande didr medborgarna sjdlva formulerar
fragor och pa sa sitt styr diskussionen — bade genom moten och i skrift (Henecke och
Kahn 2002, s. 25). Medborgaren deltar hér aktivt 1 en dmsesidig dialog. Det finns dven
mer langsiktiga och forpliktande former av deltagande ddr medborgaren ingér i
exempelvis en referensgrupp som under en lidngre tidsperiod arbetar med olika
planeringsfragor (a.a., s. 26). 1 denna form sker planering i samverkan mellan
medborgare och tjinstemén. Denna form av deltagande kriaver ofta mer resurser da det
kan involvera insatser som filtkontor, informationskontor, studiecirklar eller lektionstid
1 skolor. Denna form anvinds oftast i planering rorande Oversiktsplaner eller i
stadsdelsfornyelse (ibid.).

Demokrati och deltagande

Héar presenteras tre normativa demokratimodeller som har olika syn pamedborgardeltagande for att ge
en teoretisk grund till olika planeringsformers syn pa demokrati och individens roll i samhallsbygget.

Henecke och Kahn (2002) undersoker i artikeln Medborgardeltagande i den fysiska
planeringen synen pa medborgares deltagande i politiska beslutsprocesser géllande
fysisk planering inom tre olika demokratimodeller; liberal demokrati, deltagardemokrati
och deliberativ demokrati. Samtliga modeller utgar ifrdn den representativa demokratin
som styrelseskick men ger olika utrymme for deltagande. De tre modellerna 4r
normativa, det vill sdga att de skisserar ett idealtillstand, inte hur det de facto ser ut i
planeringsprocesser (Henecke & Kahn 2002, s. 11).

Liberal demokratimodell

Nagot forenklat kan olika liberala demokratimodeller sidgas forespraka koncentration av
makten till en politisk elit som anses bést lampad att fatta politiska beslut. Detta stéller
krav pa en tydlig atskillnad av den privata och politiska sfiaren, en tydlig maktfordelning
mellan politiska institutioner och dppenhet och transparens i beslutsprocesser. Politiska
aktorer och enskilda personer antas agera utifran egenintressen, vilket resulterar i att den
politiska processen kommer att handla om avvigningar mellan enskilda intressen istéllet
for en gemensam dialog om det allménna bésta. Bland de liberala demokratimodellerna
fokuserar Henecke och Kahn pa den elitdemokratiska modellen och den pluralistiska
modellen (Henecke & Kahn 2002, s. 11 ff.).

I den elitdemokratiska modellen forekommer inte direkta former av deltagande,
utan medborgarens inflytande dr begrinsat till val av politiska representanter. Denna
modell vilar pa en forestillning om att det &r potentiellt farligt att lata gemene man delta
1 politiska beslutsprocesser (ibid.).

I den pluralistiska modellen ses den politiska makten som fordelad mellan
politiska beslutsfattare och olika intresseorganisationer. Den politiska beslutsprocessen
priaglas av informella kontakter mellan politiker och dessa organisationer. Ytterst har
dock de politiska beslutsfattarna ansvar. Medborgare kan engagera sig i
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intresserorganisationer.  Deltagande  sker foljaktligen utanféor de offentliga
institutionerna, ofta i slutna sammanhang dit alla inte har tilltrdde (ibid.).

Deltagardemokratisk modell

Den deltagardemokratiska modellen betonar medborgarens aktiva deltagande och att alla
grupper skall ges faktisk mojlighet att delta 1 beslutsprocesser. Diskussion och
kommunikation ses darfor som en viktig bestandsdel i den politiska beslutsprocessen.
Medborgarens deltagande ses som Onskvirt eftersom det anses generera viktiga vérden,
som tolerans, solidaritet och gemensamt ansvar for samhéllsbygget. Inflytande kan
utovas genom direkt deltagande i beslutsfattande eller deltagande som en del av den
representativa beslutsprocessen. Henecke och Kahn (2002, s. 13) belyser ett inneboende
dilemma i bada dessa former av deltagande. Deltagandet maste innebéra ett reellt
inflytande for att motivera medborgare till att delta, samtidigt som detta ses som ett hot
mot de representativa institutionerna. Det rader alltsa oklarhet om hur den
deltagagardemokratiska ambitionen skall forverkligas inom ramarna for den
representativa demokratin.

Deliberativ demokratimodell

Deliberativa demokratiteorier har mycket gemensamt med den deltagardemokratiska
modellen men har ett tydligare fokus pa diskussion och samtal som grund for politiskt
beslutsfattande. I det offentliga samtalet skall deltagare striva efter konsensus och 1 ett
Oppet samtalsklimat skall det bésta av framlagda alternativ véljas. Denna hallning har
utsatts for mycket kritik da kravet pa konsensus anses omgjligt att uppna varpa man blir
nodgad att anvinda sig av majoritetsvotering. Den demokratiska processen utgdrs av en
kommunikation mellan politiska institutioner, samt en rad olika aktorer i samhillet - vad
vi brukar kalla civilsamhillet. Vad som kan ses som problematiskt med denna modell &r

att dven civilsamhillets aktorer paverkar beslutsfattare genom informella kontakter,
vilket kan verka exkluderande (Henecke & Kahn 2002, ss. 14-16).

Lagar och konventioner

| detta kapitel berdrs framvéaxten av ett rationellt planeringsideal samt motreaktioner till detta paradigm.
Darpa foljer en presentation av den svenska plan- och bygglagen och dess intentioner gallande
medborgardeltagande. For att satta principerna om allmanhetens deltagande i en internationell kontext
presenteras den Europeiska landskapskonventionen, Riokonventionen och slutligen Arhuskonventionen.

Rationell planering

Ar 1947 inférdes en ny bygglagstiftning i Sverige som stakade ut en mer organiserad
och offentligt kontrollerad planering &@n tidigare. Den offentliga planering som véxte
fram var néra kopplad till den socialdemokratiska visionen om vélfardssamhillet och
folkhemmet (Henecke 2006, s. 21). Bygget av vélfdrdssverige var intimt forbundet med
modernismens ideal om funktionalitet och dess tro pa rationalitet och objektivitet. Den
modernistiska visionen om att 16sa sociala problem med vetenskap och teknik och utan
medborgarnas direkta deltagande fick direkt uttryck i det svenska samhéllsbyggandet
(a.a., s. 21). Planeringen vilade pa en uppfattning om att det allmdnna bdsta kan
definieras och att professionella planerare objektivt och rationellt kan analysera och
utkristallisera detta allmédnna och entydiga mal (a.a., s. 22). I bygglagstiftningen fran
1947 saknades i princip ambitioner for medborgarinflytande vilket ofta motiverades med
hénsyn till det allménna bésta (ibid.). Miljonprogrammets utbyggnad under 1960- och
70-talet vilade pa denna rationella planeringsansats. Statistik, prognoser och teknik stod
1 fokus for att klara av detta enorma bostadspolitiska projekt inom givna tidsramar
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(Nilsson, 2001, s. 16). Flera forfattare visar pa att framvixten av en rationell, byrakratisk
samhéllstruktur och forestdllningar om allménglitiga, samhaéllsoptimala losningar
tenderar att avpolitisera vissa fragor (Henecke 2006, s. 22; Broms Wessel, Tunstrom &
Bradley (red.) 2005, s. 15). I Sverige gjordes den fysiska planeringen under 1900-talet
till en fraga om teknik och expertis, snarare dn en politisk fraga av relevans for
ménniskor utanfor det professionaliserade systemet.

Under 1960-talet kom emellertid den fysiska planeringen att bli en het politisk fraga.
Medborgare borjade vinda sig mot den expertstyrda planeringen och de storskaliga
16sningar som producerades. Mianniskor borjade stilla krav pa att aktivt fa vara med och
utforma samhdllet och byggandet. Kritiken vixte sig forst stark bland medborgare som
berdrdes av fordndringarna 1 bebyggelse och markanvéndning och de borjade formera
sig 1 byalag och aktionsgrupper. Unga akademiker och nyexaminerade planerare
influerades av det kritiska samhillsklimatet och borjade inifran att ifragasitta systemets
utformning (Henecke 2006, s. 23). Krav stilldes pa okat medborgarinflytande samtidigt
som den rationella planeringens effektivitet och duglighet ifragasattes. De storskaliga
bostadsomradena borjade ses i ett negativt sken och ett nytt planeringsideal som gav
foretrade at 1ag, tdt och blandad bebyggelse, samt upprustning av dldre bostadsomraden,
vixte fram (Nilsson 2001, s. 18). Samtidigt som planeringens faktiska rationalitet
ifragasattes fick kraven pa medborgardeltagande dven stod i normativa demokratiteorier
som formulerades under denna tid. Deltagardemokratiska och deliberativa teorier visade
pé betydelsen av en allmin diskussion som inbegriper medborgare och intressegrupper,
som grund for ett sant politiskt beslutsfattande (Henecke 2006, s. 23).
Deltagardemokratiska och deliberativa ideal har sedermera fétt uttryck i svensk
lagstiftning. Bland annat i utformningen av plan- och bygglagen fran 1987 som styr hur
mark, vatten och byggande 1 Sverige planeras.

Plan- och bygglagen

Plan- och bygglagen (PBL) fran 1987 innebar att Sveriges kommuner gavs ett storre
ansvar for den fysiska planeringen (Boverket 2009, s. 8). I PBL lagstadgades dessutom
medborgardeltagande i fysisk planering. Lagen innebar saledes ett kliv bort fran den
teknokratiskt styrda planering som tidigare ratt (Henecke & Kahn 2002, s. 17). Syftet
med lagen var att modernisera, forenkla och demokratisera planprocessen. De atgérder
som skrevs in i PBL var samrad, mojlighet att lamna synpunkter vid utstéillning och
mojlighet att 6verklaga efter det att en plan antagits. I lagen fastslogs dven en 6kad insyn
i planprocesser och att planhandlingar skall utformas pa ett for allménheten
lattillgéngligt sétt. Intentionen med att faststidlla medborgardeltagande i lag var att skapa
utforligare beslutsunderlag, att forankra beslut hos allméinheten och att pa sa sitt skapa
acceptans for fordndringar 1 den fysiska miljon. Det fanns dven en tanke om att
medborgardeltagande skulle fungera som en kontrollinstans for att garantera kvalitén i
planeringen (a.a., ss. 17-20).

Flera revideringar har gjorts av PBL. Vid revideringen 1996 stérktes
medborgardeltagandets roll bland annat genom ett utvidgande av samradsmojligheter
vid arbete med Oversiktsplaner (a.a., s. 20). Detta for att medborgarens deltagande
ansags vara av storst vikt ndr Oversiktliga planer skulle skapas och generella mal
formuleras. Ett problem som uppmérksammades var emellertid att oversiktsplaner ofta
ar sa generellt hallna att medborgarna inte kédnner sig berérda av dem. Fordjupade
oversiktsplaner for sirskilda omraden har sedan beskrivits som en lampligare niva for
medborgardeltagande (ibid.). Den senaste revideringen av PBL gjordes 2011 for att
forenkla och forkorta tiden for planerings- och byggprocesser. Bland annat har kravet pa
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planprogram tagits bort (Boverket 2013, s. 9). Boverket (ibid.) menar att det dnnu &r for
tidigt for att se hur implementeringen av den nya lagen har skett.

Planer

Varje kommun skall skapa en dversiktsplan som skisserar riktlinjerna for framtida
anvindning av mark och vatten samt bebyggelsens utformning. Fordjupade
oversiktsplaner kan goras for avgrinsade omraden for att fortydliga avsikten med
planen.  Oversiktsplanen  fungerar  vigledande = medan  detaljplan  och
omradesbestammelser dr bindande och ger byggritt. 1 detaljplan och
omradesbestimmelser gors en avviagning mellan de allminna intressena och enskilda
intressen, samt mellan olika enskilda intressen. Samma forfarande giller for
omradesbestimmelser som for detaljplan. Nir en detaljplan tas fram skall kommunen
samrada med olika berorda parter. Utover lansstyrelse, lantméterimyndighet och andra
berorda kommuner skall samrdd genomforas med sakidgare, bostadsrittsinnehavare,
hyresgéster och boende, samt andra enskilda som berors visentligt av planen. Alla parter
som berors av planen skall ges information om planforslag och beredas mojlighet att
lamna synpunkter. Vid samrad skall konsekvenserna av planen likvdl som alternativa
16sningar tydliggoras. Samrad kan ske pa olika sitt. Ar det manga som berérs av planen
ordnas vanligtvis ett offentligt méte och en utstillning. Ar de f& som berdrs kan samréd
utgoras av ett telefonsamtal eller ett mote pa platsen. Under samradskedet skall alla
berdrda parter ges mojlighet att skriftlig Overklaga planerna. Endast skriftliga
synpunkter kan ligga som grund for en 6verklagan (Boverket 2009, ss. 9-25).

I Sverige har medborgardeltagande i politiska beslutsprocesser géllande den fysiska
planeringen fatt ett starkare stod i lagstiftningen i och med plan- och bygglagstiftningen.
En rad internationella 6verenskommelser garanterar likafullt allmédnhetens ritt till att
delta i politiska beslutsprocesser gillande den miljo de lever i. Sverige har anslutit sig
till flera av dessa 6verenskommelser och pa sa sitt ytterligare forbundit sig att arbeta for
ménniskors deltagande. Nagra av dessa Overenskommelser dr den Europeiska
lanskapskonventionen, Riokonventionen och Arhuskonventionen.

Europeiska landskapskonventionen

Den Europeiska landskapskonventionen &r ett avtal mellan medlemsstater i Europaradet
som skisserar riktlinjer for bevarandet och utvecklingen av europeiska landskap.
Riksantikvariedmbetet utredde 2008 pa uppdrag av den svenska regeringen hur
konventionen skulle kunna genomféras i Sverige. I rapporten (Riksantikvariedmbetet
2008) uttrycker myndigheten en stark tilltro till konventionen som ett verktyg for
bevarande och utveckling av svenska landskap. Rapporten var en uppmaning till svensk
regering och riksdag att ratificera konventionen, vilket gjordes den 5 januari 2011.

Den Europeiska landskapskonventionen uttrycker tydligt ménniskans betydelse i
skapandet och utvecklingen av landskap. Konventionen lyfter dven fram landskapet som
grunden for minniskans identitet. Konventionen utgor likasd ett erkdnnande av
individens ritt till att delta i beslutsprocesser gillande landskap. Allménheten skall ges
insyn i beslutsprocesser, samt ges mojlighet att aktivt delta i sadana processer pa lokal,
regional likvdl som internationell niva (Sarlov Herlin 2004, s.18). Dessutom aldgger
konventionen staterna att arbeta for en 6kad medvetenhet och kunskapsspridning bland
allménheten géllande landskap och landskapsforandringar (Council of Europe 2000).

Konventionen tillimpar ett brett perspektiv pa landskap. Inledningen till den Europeiska
landskapskonventionen slar fast att:
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[...] landskapet dr en viktig del av minniskors livskvalitet Gverallt: i storstadsomraden
och pé landsbygden, i sa vil vanvardade omraden som omraden med hog kvalitet, savil
vardagliga omraden som omraden som anses vara sérskilt vackra. (Council of Europe
2000)

Stadslandskapet omfattas alltsa av konventionen i lika stor utstrickning som
landsbygden som kanske framst associeras med begreppet landskap.

Det kan tyckas att det finns ett tillrickligt stod for medborgardeltagande 1 den svenska
plan- och bygglagstiftningen. Riksantikvariedimbetet konstaterar emellertid ett behov av
landskapskonventionen. I Sverige finns det effektiva instrument for att reglera och
skydda landskap med hoga virden eller landskap dér det allménna intresset dr storre dn
det enskilda (Riksantikvariedambetet 2008, s. 17). Storre delen av landskapet utgors dock
av sa kallade vardagslandskap. Det &r i dessa vardagslandskap som vi ror oss dagligen
och som utgor var livsmiljo. Riksantikvariedambetet (a.a., s. 17) belyser att statens och
kommunens inflytande i vardagslandskap &r begrénsat till styrning av vissa fragor,
genom Oversiktsplaneringen. Samtidigt blir vardagslandskap och foérhandlingarna om
dem allt mer komplexa. Riksantikvariedambetet (a.a., s. 14) slar fast att genomforandet av
landskapskonventionen innebir ytterligare skydd av den demokratiska belsutsprocessen.
Detta i och med de tydliga krav som stills pa allmidnhetens delaktighet. Pa sa sitt
fungerar landskapskonventionen som en forstirkning av de deltagardemokratiska ideal
som uttrycks i PBL. I och med Okade internationella samarbeten blir det viktigt med
Overstatliga styrdokument som artikulerar en gemensam vision for landskap. Genom
landskapskonventionen forstdrks ménniskors ritt till inflytande dven i beslutsprocesser
pé internationell niva.

Riokonventionen

Riokonventionen— Konventionen om biologisk mangfald— kom till vid FNs konferens
om milj6 och utveckling i Rio de Janeiro 1992. Konventionen triddde i kraft i Sverige
den 16 mars 1994 (SO 1993:77). Konventionen tillskriver minniskor en betydande
kunskap om hur héllbar utveckling skall dstadkommas och forvaltas, och ger dem ritten
till att skorda frukterna av sin kunskap (a.a., s. 19). Konventionen erkédnner sirskilt
kvinnors roll i bevarandet av biologisk méngfald och betonar behovet av kvinnors
deltagande i beslutsfattande pa alla nivaer (a.a., s. 5). Konventionen sitter bevarandet av
biologisk mangfald i en social och ekonomisk kontext. Miljoarbetet maste ske parallellt
med insatser gentemot ekonomiska och sociala problem, s som fattigdomsbekédmpning,
frimjandet av utbildning, demokrati och jamstélldhet. Vid Riomotet togs ett
handlingsprogram for staterna fram, den sa kallade Agenda 21 programmet. I
programmet uttrycks mal och riktlinjer for skapandet av en socialt, ekonomiskt och
ekologiskt hallbar utveckling genom enskilda individers, gruppers och organisationers
aktiva deltagande i beslutsprocesser. I Sverige bedriver manga kommuner och ideella
organisationer projekt i programmets anda med hjilp av statligt stod (Naturvardsverket
1996). Elander (2001, s. 26) noterar emellertid att arbetet med Agenda 21 och
miljofragor ofta verkar ske parallellt och separat frdn Gvrig planering enligt plan- och

bygglagen.

Arhuskonventionen

Arhuskonventionen (UN ECE 1998) — konventionen om tillgdng till information,
allmdnhetens deltagande i beslut och tillgang till rdttslig provning i miljofragor — ar
ytterligare ett internationellt dokument som behandlar allménhetens deltagande.
Konventionen inbegriper stater 1 FNs ekonomiska kommission for Europa. I Sverige
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tridde konventionen i kraft 18 augusti 2005 (SO 2005:28). Arhuskonventionen slar fast
att alla ménniskor, dven framtida generationer, har en grundldggande ritt att leva i en
miljo som inte skadar deras hilsa eller vélbefinnande. For att forsdkra denna réttighet
skall allmédnheten ges ritt att ta del av information géllande miljon, ges tilltrdde till
beslutsprocesser som har inverkan pa miljon, samt mojlighet att utnyttja rattslig
provning i miljofragor (Miljodepartementet 2004, s. 23 ff.). I ett utlitande angaende
Sveriges tilltriade till Arhuskonventionen slog Miljodepartementet (a.a., s. 4) fast att
merparten av de rittigheter som Arhuskonventionen skinker allminheten redan
garanteras i svensk lagstiftning. Likvdl sag Miljodepartementet (a.a., s. 34)
konventionen som ett viktigt instrument i internationellt miljdarbete och ett viktigt
stdllningstagande for 6ppenhet och demokrati.

Sammanfattning

Det finns sidledes ett starkt juridiskt ramverk som skénker stod &t allmédnhetens
medverkan och medborgardeltagande 1 svensk stadsplanering. Medan PBL och
internationella konventioner ger uttryck for deltagardemokratiska och deliberativa
demokratiideal =~ pdverkar andra faktorer foOrutsittningar och  hinder for
medborgardeltagande 1 praktiken. I nésta kapitel presenteras olika stadspolitiska teman
som har inverkan pa staden och medborgardeltagande.

Stadspolitiska teman och planering

| detta kapitel presenteras ekonomiska, politiska och sociala férandringar som paverkar staden. Darefter
foljer en redogorelse av olika planeringsformer. Forhandlingsplanering har framkommit som en féljd av
dessa forandringar, samtidigt som en motdiskurs — med fokus pa hallbar stadsutveckling och
kommunikativ planering — har utvecklats.

En viv av sociala, politiska och ekonomiska faktorer paverkar staden, stadsplaneringen
och forutsittningar for medborgardeltagande. Elander och Aquist (2001, s. 17) lyfter
fram fyra dominerande teman i den svenska stadspolitiken; (/) ett storre fokus pa staden
som konkurrenskraftigt varumérke, (2) en okad social fragmentering, (3) 6kade miljohot
och (4) nya visioner om hur staden skall styras. Dessa teman é&r inte specifika for Sverige
utan kan dven skonjas i europeiskt och internationellt stadsbyggande.

Staden som varumaérke

Elander och Aquist (2001, s. 17) menar att det finns en klar tendens inom stadspolitiken
att prioritera stadens internationella konkurrenskraft fore andra dimensioner av
stadsplaneringen. Johansson och Khakee (2009, s. 20) belyser att globala fordndringar
har medfort en ny politisk och ekonomisk geografi. For vistvirlden har globala
makropolitiska och ekonomiska omvilvningar bland annat lett till att manga
arbetstillfdllen har flyttat till ldgloneldnder i andra delar av vérlden. Stider i de
vasterldndska staterna har tvingats att utarbeta olika strategier for hur Gvergangen fran
industrisamhdlle till kunskaps- och tjanstesamhille skall motas. I denna nya kontext har
staden forvandlats till ett varumdrke pa en internationell marknad. Staden profileras
genom olika reella och symboliska virden for att locka till sig resurser som
internationellt kapital eller nya skattebetalare. Aven Orrskog (2005, s. 34) menar att den
konkurrenssituation stider finner sig i och kravet pa ekonomisk tillvixt dominerar
stadsbyggandet idag. Orrskog forklarar hur stiderna konkurrerar om allt mer rorliga
foretag och medborgare genom stora satsningar pa bland annat kulturevenemang och
uppseendevickande arkitektur. I den internationella litteraturen har denna utveckling
bendmnts som selling places, city marketing eller Festivalisierung der Stadtpolitik
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(Elander & Aquist 2001, s. 25). I Sverige har marknadsorienteringen synliggjorts genom
byggen av arenor och shoppingcentrum, nya stadsfestivaler och skapandet av havsnira
bostadsomraden. Denna typ av investeringar kan lyfta en stad, attrahera foretag, nya
invanare och turister samt generera arbetstillfillen. Samtidigt, menar Elander och
Aquist, bidrar sadana storskaliga satsningar till att skirpa social fragmentering i staden
(a.a., s. 17). Orrskog (2005, s. 34) for samma resonemang och beskriver
transformeringen av gamla industriomraden och hamnar till bostdder for kapitalstarka
individer, utan samma omfattande bostadsbyggande for laginkomsttagare, som
symptomatisk for den postindustriella staden. Detta leder till en fragmenterad och
ordttvis stad. Johansson och Khakee (2009, s. 20) menar att det finns ett brett politiskt
samforstand och ett gemensamt erkdnnande — fran hoger till vinster i det politiska
spektrat — for denna utveckling inom stadsplaneringen. De tillagger att “detta
overgripande mal, stadsnyttan, raison de ville, tycks ibland fd sddan betydelse att
rdttviseaspekter blir underordnade”. (Johansson & Khakee 2009, s. 20) Elander och
Aquist (2001, s. 17) ser emellertid hur en okad social fragmentering i sin tur genererar
politiska reaktioner for att skapa ett mer hallbart stadsbyggande. Ofta ingér
medborgardeltagande i sddana upprop for en réttvisare och mer socialt integrerad stad.

Den fragmenterade staden

Den postmoderna staden beskrivs som fragmenterad, flytande, splittrad, multikulturell
och ojimlik och som en plats dir kollektiv gemenskap bytts ut mot autonoma,
individualistiska aktorer (Johansson & Khakee 2009, s. 38). Redan 1997 konstaterade
Storstadskommittén 1 utredningen Delade stider att “situationen dr att beteckna som
allvarlig” (SOU 1997:118, s. 3) géllande segregeringen i svenska stdder. Utredningen
slog fast att segregeringen frimst var av social och ekonomisk karaktér. Staden har blivit
socialt fragmenterad och samtidigt geografiskt splittrad. Elander och Aquist (2001, s.
25) beskriver staden som uppdelad i innerstad, foljt av ett ingenmansland med
transportstrackor till perifera bostadsomraden och externa kdpcentrum. De konstaterar
att detta inte enbart dr ett problem for stadsplaneringen utan for den sociala
sammanhallningen i staden. Samtidigt verkar det civila samhillet ha fatt en mer
framstdende betydelse i en globaliserad, svaroverskadlig vérld. Johansson och Khakee
(2009, s. 58) refererar till en undersokning av Busch Zetterbergs i vilken merparten av
deltagande lyfte fram det civila samhdllet, det vill sdga grannskapet, foreningslivet och
det ndrmsta kollektivet, som viktigare 4n arbetsliv och vilféirdsstat. Det stora kollektivet
har alltsa ersatts av det lilla kollektivet (Busch Zetterberg se Johansson och Khakee
2009, s. 58).

Etnisk segregering

Ett dominerande tema i1 svensk stadspolitisk debatt idag 4r etnisk bostadssegregering
eller vad Molina (2005, s. 104) kallar rasifiering av fororten. Som foljd av en tilltagande
migration fran andra ldnder har den svenska staden blivit allt mer internationell och
mangkulturell. For en del bidrar mangfalden till stadens lockelse medan andra ser
invandrare som en belastning. Helt klart &r att den fordndrade svenska demografin stéller
nya krav pa stadsplaneringen och skapandet av en rittvis stad. Under 1990-talet borjade
den sociala och etniska bostadssegregering bli tydlig i Sverige, som en foljd av den
ekonomiska krisen och en 6kad migration fran andra liander. Nyinvandrade hinvisades
till kommunala hyresritter 1 redan socialt utsatta delar av staden, ofta 1
miljonprogramsomraden i fororter. Under 1990-talet blev ddrmed social och rumslig
segregering ett framtrddande tema i den svenska politiska debatten. Redan under 1970-
talet hade dock en socialt allsidig blandning av boende blivit en malséttning i svensk
bostadspolitik (Elander & Aquist2001, s. 31). Samtidigt innebar bygget av
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Miljonprogrammet att staden redan under denna tid blev mer socialt segregerad da
miljonprogramsomradena redan fran borjan beboddes av mindre bemedlade grupper
(ibid.).

Bostadsbrist

Ett annat pafallande tema i debatten 4r den omfattande svenska bostadsbristen,
framforallt i storstiderna och specifikt bland unga medborgare. Ar 2012 uppgav 135
svenska kommuner (46 procent) att de led av en generell bostadsbrist (SCB 2012).
Samtidigt rapporterade hilften av kommunerna att de hade en brist pa bostéder for unga.
Det innebér att @ven kommuner som inte led av en generell bostadsbrist hade en brist pa
bostdder for ungdomar (ibid.). Den framsta orsaken till bostadsbristen bland unga dr
utforsdljning av allménnyttan och att fa hyresritter nyproduceras (SOU 2007:14, s. 16).
De bostdder som faktiskt byggs motsvarar heller inte efterfrigan pa mindre och billiga
hyresritter bland unga. Istillet byggs det for kapitalstarka grupper i exklusivare
omraden. Detta bostadsbyggande antas skapa sa kallade flyttkedjor som skall frildgga
bostdder som kan nyttjas av unga. Det har emellertid visat sig att sddana flyttkedjor i
liten utstrackning skapar nya boendetillfdllen for unga och resurssvaga grupper (a.a., s.
91).

Miljohot

Elander och Aquist (2001, s. 17) ser hur 6kade globala miljchot har genererat en
internationell moralisk och politisk motreaktion. Detta visar sig i flera internationella
och nationella Overenskommelser som bland annat Riokonventionen och dess
handlingsprogram Agenda 21. De ambitioner géllande biologisk mangfald och
héllbarutveckling som uttrycks i dessa Overenskommelser konkurrerar emellertid med
ekonomiska satsningar inom stadsplaneringen. Johansson och Khakee (2009, s. 50) ser
en accelererande spdnning mellan ekonomisk och ekologisk hallbarhet. Samtidigt som
stader idag arbetar med ekologisk hallbarhet i dialog med medborgare for att fordndra
vanor géllande exempelvis sopsortering och kollektivtrafik, sa maste de gora sig
attraktiva for foretag och privata investerare. I denna nya konkurrenssituation stélls ofta
kortsiktiga ekonomiska mal mot langsiktiga ekologiska mal. ”Samhdillsplanerare slits
mellan att tillmotesga globala investerares krav och att framja medborgarens
engagemang for ndrmiljon och for miljovinlig konsumtion”. (Johansson & Khakee
2009, s. 50) Ofta prioriteras storskaliga regionala projekt som kan ha avsevérd inverkan
pa miljon fore mindre projekt i samverkan med medborgare for att oka livskvalité och
frimja narmiljon (a.a.,s. 51).

Stadens styre

Elander och Aquist (2001, s. 17) skriver att dessa motstridiga teman — staden som
varumaérke, social fragmentering och 6kade miljohot — genererar det fjarde framtradande
temat i den stadspolitiska debatten - frigan om hur staden skall styras. A ena sidan
paverkas staden och dess styre av en okad internationalisering och en fragmentisering
inom politiken pa olika nivaer. Marknadsorientering och uppluckring av offentlig och
privat sfir foranleder nya visioner och former av planering. A andra sidan uppkommer
andra planeringsideal och framtidsvisioner som en motreaktion mot dessa forandringar.
Medborgardeltagande ges olika plats och innebord 1 de olika visionerna och de olika
formerna av planering.

Forandrat styre
Hur staden styrs har fordndrats under senare delen av 1900-talet och borjan av 2000-
talet. Stromberg och Elander (2001) beskriver hur den svenska vilfiardsstaten efter andra
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virldskriget byggdes genom koalitioner av socialdemokratiska starka mdn och privata
aktorer inom byggsektorn. Genom denna allians kunde ett storskaligt och
handlingskraftigt byggande forverkligas. Minimalt med utrymme ldmnades emellertid
for medborgares deltagande 1 beslutsprocesser. Elander och Stromberg (a.a., s. 40 {f.)
beskriver att denna typ av styrning inom stadsplaneringen sedan successivt nedmonterats
och ersatts av en mer fragmenterad politik dir olika tillfdlliga partnerskap och nétverk &r
en del av planeringen. Inom postmodern teori beskrivs den samtida politiken som
fragmenterad pa olika nivaer, pa offentliga och privata sfirer och aktorer och pa olika
sakomraden (Elander & Aquist, 2001, s. 25). Denna fragmentisering av politiken
beskrivs i den internationella litteraturen som en 6vergang fran government, traditionellt
folkstyre, till governance, nitverkspolitik (a.a., ss. 25, 40 ff.).

Marknadsorientering och férhandlingsplanering

Flera forfattare menar att Sverige fatt uppleva en utbredning av forhandlingsplanering
under de senaste decennierna (Elander & Aquist 2001; Johansson & Khakee 2009;
Henecke 1999). Johansson och Khakee (2009, s. 54) Ilyfter fram hur
forhandlingsplanering, mellan privata aktdrer och kommun, har ersatt den traditionella
regelstyrda planeringen. Samtidigt som kommunerna getts ett stOrre ansvar for den
fysiska planeringen har resursbegriansningar blivit ett tilltagande problem. Kommunerna
ar ddrmed 1 storre utstrdckning i behov av privata investeringar fOr att realisera sina
planer (a.a., s. 53). Detta har lett till 6kade informella forhandlingar mellan nétverk av
privata aktdrer och kommun och en sammanblandning av det privata och offentliga.
Aven Tunstrom (2005, s. 174) lyfter fram att trots det kommunala planmonopolet #r det
inte endast kommuner som bedriver stadsplanering. Planering ldggs i storre utstrickning
ut pa konsultfirmor och privata byggbolag. Direfter kommenterar kommunala organ och
beslutar om de privata aktorernas planer (ibid). Pa sa sitt skiljs den fysiska
planeringsprocessen och den faktiska stadsbyggnadsprocessen at (Johansson & Khakee
2009, s. 83). Den fysiska planeringsprocessen befinner sig i den politiska sfiaren och den
faktiska stadsbyggnadsprocessen 1 den ekonomiska sfidren. Den politiska sfdren utgors
av en byrakratisk organisation som planerar och forvaltar politiskt fattade beslut.
Behovet av privata investeringar innebédr dock att den fysiska planeringsprocessen inte
pa egen hand kan styra 6ver det faktiska stadsbyggandet (ibid.). Johansson & Khakee
(ibid.) ser denna utveckling som ett skifte fran en lokal vélfirdsregim som satte
medborgaren 1 fokus till en lokal marknadsregim som prioriterar handlingskraft fore
sociala och demokratiska vdrden som jamlikhet, representation eller transparens i
planeringsprocessen. Johansson och Khakee (a.a., s. 86) menar att denna utveckling fran
government till governance avsevirt har minskat individers mojlighet att paverka
stadsplaneringen. Nir politiken fors 1 informella nétverk istéllet for folkvalda
forsamlingar fordndras mojligheterna att utova inflytande pa politiken, och sérskilt for
marginaliserade grupper.

En 6kad marknadsorientering under de tva senaste decennierna har dessutom inneburit
att fenomen fran den privata foretagsvirlden numera dven forekommer i den offentliga
sektorn, exempelvis interna kop- och siljrelationer, intern konkurrens och privatisering
av tidigare offentliga verksamheter och ansvarsomraden (Johansson & Khakee 2009, s.
54). Den offentliga verksamhetens nya ekonomistiska styrning kallas ofta for New
Public Management (Lundquist, 2006, s. 139). I Demokratins viktare beskriver
Lundquist (ibid.) hur den offentliga verksamheten numera domineras av en
ekonomistisk styrning som fokuserar pa effektivitet och produktivitet fore demokratiska
virden. Denna successiva nedmontering av det gemensamma vélfardssamhillet har varit
parallell med Gvergangen fran industrialism till kunskaps- och tjanstesamhille. Dessa
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simultana fordndringar leder till nya strategier for stadsutveckling. Johansson och
Khakee skriver att:

Nagra fa professionaliserade politiker skoter den ’stora’ politiken, bland annat genom
forhandlingar med olika resursstarka aktdrer i omgivningen, medan brukare,
samhillsplanerare och lokala verksamhetschefer skoter den ’lilla’ politiken. (Johansson
&Khakee 2009, s. 54)

Detta innebdr att stora strategiska stadsplaneringsprojekt skots genom informella
forhandlingar mellan privata aktorer och kommun medan medborgare endast ges
utrymme till inflytande i detaljer. Johansson och Khakee (2009, s. 55) menar att sddana
informella icke-transparenta forhandlingar kamoufleras och legitimeras av den formella
processen. Forhandlingsplanering finner sig inom ramen for lagen da plan- och
bygglagstiftningen ger kommunen stort utrymme for férhandlingar med privata aktorer.
Samtidigt lyfter Johansson och Khakee (ibid.) fram att denna typ av planering strider
mot plan- och bygglagens deltagardemokratiska ambition att involvera medborgare i
beslutsprocessen. Henecke och Kahn (2002, s. 30) hidvdar i samma andemening att
medan kommunerna och medborgarna forvisso fatt en stirkt roll i planeringen genom
lagen har planeringen i sig minskat i betydelse till forman for implementeringsfasen dér
de ekonomiskt starka aktorerna ocksa &dr de med storst inflytande. Johansson och Khakee
(2009, s. 54) ser denna utveckling som en rorelse fran en kollektivistisk
demokratimodell till en individualistisk, dédr individen ges rollen som brukare eller
konsument fore aktiv samhéllsmedborgare. Tunstrom (2005, s. 175) foljer samma linje
och beskriver hur stora byggbolag som bedriver stadsplanering kartldgger olika
kundsegment och malgruppers livsstilar och onskemal och riktar sitt byggande efter
detta. Individens inflytande och makt begrinsas da till att som konsument vélja olika
malgruppsinriktade alternativ. De som inte vill eller har resurser att kopa nyproducerade
bostadsritter ingar inte i byggbolagens marknadsundersokningar och inkluderas saledes
inte 1 denna typ av planering.

Hallbar stadsutveckling

Pa senare tid har staden figurerat i litteraturen och samhillsdebatten just som
fragmenterad stad, delad stad eller polariserad stad. Som en motreaktion har en diskurs
om den hdllbara staden vuxit fram (Elander & Aquist 2001, s. 15). Stort fokus liggs
idag pa hur en hallbar stadsutveckling skall astadkommas. Hallbar utveckling &r ett av
de mest framtridande teman inom den stadspolitiska debatten. Johansson och Khakee
(2009, s. 22) papekar emellertid att begreppet har blivit sa pass utvidgat och anvént att
det tomts pa mening. Begreppet héllbar utveckling anvéndes initialt om ekologiska
dimensioner av samhillsutvecklingen men har sedan utvidgats till att innefatta dven
social och ekonomisk hallbarhet (ibid.). Hallbar stadsutveckling handlar om att skapa en
balans mellan ekologiska, sociala och ekonomiska mal. En utmaning &r att forena
ekonomiska strivanden med sociala och ekologiska ambitioner. Att satsa pa hallbar
utveckling kan &dven anvindas som marknadsstrategi for att profilera sig som stad.
Medborgardeltagande och dialog fors ofta fram som huvudkomponenter i hallbar
utveckling och sérskilt i social hallbarhet.

Kommunikativ planering och medborgardeltagande

Samtidigt som forhandlingsplanering blivit ett vanligare inslag i1 stadsplaneringen hojs
det alltsa fler roster for utvecklandet av en kommunikativ planering. Kommunikativ
planering kan ses som en reaktion pa traditionell planerings fokus pa teknisk rationalitet
och ekonomisk tillvixt, samt som en 19sning pa ett lagt fortroende for planeringen fran
allménhetens sida (Nilsson 2001, s. 70). Svensk och internationell forskning hyser stora
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forhoppningar om att den kommunikativa ansatsen skall 16sa planeringens
legitimitetsproblem och bristande demokratiska insyn. Kommunikativ planering vilar pa
deltagardemokratiska och deliberativa demokratiideal didr medborgaren deltar i
stadsplaneringen som samtalspart och aktiv aktor. Plan- och bygglagen och det
lagstadgade samradet kan ses som en del i den kommunikativa planeringsdiskursen. Den
kommunikativa ansatsen syftar emellertid till utvidgat medbestimmande och mer
omfattande dialog &dn vad som anges i lagen.

Kommunikativ planering dr ett samlingsnamn for flera olika metoder och teorier.
Gemensamt &r ett fokus pa sjélva planeringsprocessen och olika aktorers roller och grad
av inflytande (Larsson & Jalakas 2008, s. 72). Centralt dr dven en individuell och
kollektiv kunskapsbildning genom deltagande. Den kommunikativa planeringen innebér
att medborgare involveras tidigt i planeringsprocessen och forblir aktiva under hela
processen. Kommunikativ planering blir pa sa sitt en ldarandeprocess for deltagande
aktorer (Nilsson 2001, s. 76ff.). Detta innebir att bade medborgare och planerare skall fa
utokade kunskaper.

Nilsson (2001, s. 80) betonar att beslut i en kommunikativ planeringsprocess endast blir
demokratiskt legitima genom att alla berorda intressegrupper ér representerade och kan
gora sina roster horda. I kommunikativ planering forutsitts att aktorer deltar pa lika
villkor och har samma mdjligheter till inflytande. Nilsson (a.a., s. 82) framhaller dock att
en blandning av aktorer som skall representera samhillet dven speglar de maktrelationer
och den ojamlikhet som finns. Dessutom rader det en maktasymmetri mellan planerare
och medborgare. Dirtill kan en planeringsprocess som 4r 6ppen for en rad olika aktorer
Oppna for mojligheten att enskilda lobbygrupper eller intresseféreningar kan driva en
specifik inriktning pa planeringen. Nilsson flaggar dven for att aktorer med ekonomisk
makt kan fa breddat inflytande i en Oppen planeringsprocess, vilket ytterligare
cementerar radande maktrelationer. Kommunikativ planering &r alltsa per automatik
ingen garanti for en rittvisare stadsplanering.

Det finns alltsa ett lagfist stod for medborgares delaktighet i stadsplaneringen. Samtidigt
begrinsas medborgardeltagandet av en ekonomisk utveckling som fokuserar pa
effektivitet och produktivitet. Forhandlingar mellan kommun och privata aktorer har
minskat allménhetens mojligheter till deltagande, samtidigt har en motdiskurs vuxit fram
som sétter kommunikation och deltagande i fokus. Hur ser det egentligen ut i praktiken?
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Medborgardeltagande i praktiken

Foljande kapitel beskriver hur det ser ut i praktiken gdllande medborgardeltagande i svensk
stadsplanering. Darpa foljer en genomgang av tva grupper som &r underrepresenterade i politik,
stadsplanering och i projekt med medborgardeltagande. Avslutningsvis redogoér kapitlet for orsaker till
varfor det ser ut som det gor.

Hur ser det ut i praktiken?

Johansson och Khakee (2009, s. 49) menar att det finns en paradox i utvecklingen av
medborgardeltagande 1 kommunala beslutsprocesser. Enligt forfattarna finns det en
omfattande forskning som visar att det finns allt storre behov for ett aktivt
medborgardeltagande. Forskningen fokuserar pa kommunikation som ett verktyg for att
revitalisera demokratin och skapa jamlikhet och rittvisa 1 ett mer fragmentiserat
samhille. Samtidigt minskar det faktiska deltagandet 1 relation till deltagandet under
1960- och 70-talets starka medborgarrorelser och byalagsrorelser. Aven Henecke och
Kahn (2002, s. 14) noterar att medborgare deltar i liten utstrackning och &dven att olika
grupper deltar pd olika villkor. Ju mer omfattande engagemangsnivan ér géllande tid,
arbete och kunskaper desto mer sjunker deltagandet (a.a., s. 26). Medborgarnas
deltagande skiljer sig inte enbart at mellan olika grupper utan dven mellan olika orter.
Vissa orter har sarskilt starka traditioner av deltagande. Det &r ofta orter priglade av ett
aktivt foreningsliv, smaforetagande och andra sociala konstellationer som redan
organiserar invanarna i nitverk. En gemensam hotbild mot ett samhille tenderar ocksa
att fungera mobiliserande och enande. I orter med en heterogen sammanséttning finns ett
storre spektra av asikter och det blir svarare att samla medborgare pa bred front (a.a., s.
27).

Samtidigt som det faktiska deltagandet tycks minska finns en omfattande litteratur och
en levande offentlig debatt om medborgardeltagande. Henecke och Kahn (2002, s. 29)
menar dock att i forhdllande till den mer omfattande litteraturen om
medborgardeltagande har lite forskning undersokt huruvida de asikter som medborgarna
for fram de facto leder till reellt inflytande. De lyfter fram svarigheter med att utvirdera
det reella inflytandet. Da olika krav kan sammanfalla och 6nskemal kan ha forts fram
genom andra kanaler dr det svart att avgora effekterna av medborgardeltagande. Ifall
medborgaren bedomer chanserna till reellt inflytande som sma véljer denne ofta att
forsoka fora fram sina synpunkter via andra kanaler. Henecke och Kahn (ibid.) lyfter
fram Millers forskning fran 1982 som tidigt visade att medborgare ofta kan paverka
detaljer i planer, sérskilt nédr stora satsningar pa deltagande gjorts i tidiga skeden av
processen. Miller betonar att det finns kraftiga begridnsningar av medborgarnas
inflytande, men att deltagande inte skall underskattas eftersom medborgare faktiskt kan
paverka sin narmiljo (Miller, Hjarne, Kélltorp & Olsson 1982, s. 90). Henecke och Kahn
(2002, s. 30) understryker att samtidigt som medborgaren har kunnat paverka detaljer
har mindre utrymme ldmnats for inflytande i fragor av mer strategisk och overgripande
natur. Sérskilt 1 detaljplanearbete dr mojligheterna begridnsade av ekonomiska ramar,
avtal och yttre krav. Graden av inflytande dr alltsa beroende av nér och pa vilken niva i
planeringsprocessen som deltagandet sker.

Vem deltar?

Demokratiutredningen En uthdllig demokrati! (SOU 2001:1, s. 215-225) slar fast att det
finns en betydande politisk ojamlikhet i Sverige och att kvinnor, lagutbildade, unga,
arbetslosa och invandrare deltar 1 beslutsfattande i ldgre grad och har lite inflytande.
Vilutbildade, foreningsaktiva, medelalders mén, ofta med ekonomiska intressen i
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markanvindningen, dr dverrepresenterade 1 beslutsprocesser och projekt med inslag av
medborgardeltagande (Henecke & Khan 2002, ss. 14, 26-27). Henecke och Kahn (a.a, s.
22) riktar en kritik mot PBL i att lagen inte tillrdckligt uppméirksammar de sociala och
politiska ojamlikheter som finns 1 Sverige. Strukturella oréttvisor gor att vissa grupper
far mer inflytande pa bekostnad av andra vilket skapar ett ojamlikt samhille. Ett
allvarligt problem med snedfordelning vad giller representation &r att
medborgardeltagande just kan motverka sin egen foresats och fordjupa ojdmlikhet
istéllet for att motverka den (a.a., s. 27).

Genus och representation

Utredningen Hela samhdillet (Boverket 1996) visar att kvinnor inte deltar 1 planarbete i
samma utstrickning som mén — varken som medborgare, tjinstemén, planerare eller
politiker. Den bristande representationen av kvinnor far konsekvenser for
stadsplaneringen och kvinnor i staden. Mén inom fysisk planering tenderar, enligt
Boverkets utredning, att dgna mer uppmirksamhet at tekniska och ekonomiska
fragestéllningar &n fragor som ror boendemiljo och andra vardagliga miljoer som verkar
engagera kvinnor som grupp i storre utstrackning (a.a., s. 107 ff.). Samtidigt lyfter
rapporten att kvinnors inflytande i markplaneringen inte enbart kan reduceras till
vardagsmiljon, utan att genusperspektivet maste genomsyra hela planeringen (a.a., s.
53). Larsson och Jalakas (2008, s. 10) védnder sig mot forestdllningen om att jamstélldhet
hor hemma 1 den privata sfaren. De lyfter fram den Oversiktliga planeringen som
viktigast for att forbéttra jimstélldhet inom planering. Detta eftersom den Oversiktliga
planeringen dr dér arbetsliv och den offentliga sfiaren har tydligast koppling, medan
detaljplanens syfte framst dr att reglera ny och befintlig bebyggelse. I samband med
utvidgandet av samradskretsen i PBL 1996 noterades emellertid svarigheten med att
engagera medborgare vid Oversiktsplanering. Eftersom Oversiktsplaner ofta dr generellt
héllna kdnner sig medborgare inte berorda av dem (Henecke & Kahn 2002, s. 20). Som
ndmns ovan har dessutom mojligheterna till inflytande vid strategisk och dvergripande
planering varit sma.

Larsson och Jalakas (2008, s. 78) menar att kommunikativ planering kan gynna
utvecklandet av genusperspektiv inom planeringen. Genom dialog kan alternativa
perspektiv foras fram och darmed kan kunskapsunderlaget breddas (a.a., s. 87). Att anta
ett genusperspektiv pa stadsplanering innebér att bryta med invanda synsitt, invanda
rutiner och normer i planeringsprocessen. Da blir medborgardeltagande ett viktigt
verktyg att lyfta fram nya perspektiv och erfarenheter fran icke-normskapande grupper.
De menar dock att kommunikativ planering och medborgardeltagande inte dr en garanti
for att kvinnors erfarenhet och kunskap skall horsammas. Planeraren maste &dven
tillmotesga dessa perspektiv och lyssna till dem (ibid.). Detta vicker fragan om den
enskilde planerarens roll, instdllning och vilja att ta in nya perspektiv i projekt med
medborgardeltagande.

Etnicitet och representation

Demokratiutredningen Medborgarnas erfarenheter (SOU 1999:13, s. 53) slar fast att en
vixande grupp ménniskor i Sverige, som en foljd av migration, saknar grundliggande
politiska rattigheter eller inte utnyttjar de formella rittigheter som de faktiskt har. Det &r
ett vixande problem for den svenska demokratin att nya politiskt marginaliserade,
etniska grupper uppstar.

Johansson och Khakee (2001, s. 102 ff.) lyfter fram Holms undersokning om
markplanering och invandrares sirskilda behov och preferenser fran 1994 som den enda
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undersokningen i sitt slag. Studien dr ndstan 20 ar gammal men kan 4nda séga nagot om
situationen 1 Sverige. Undersokningen visade att kommunerna i stor utstrackning anser
att markfragor inte har nagot med fragor som ror invandrare att géra. Dessutom ansag
manga kommuner att det inte foreligger nagon anledning att ta sdrskild hdnsyn till
invandrare i planeringen da PBL inte anger nagra riktlinjer for markfragor och etniska
minoriteter. Dérfor gjordes heller inte ndgra systematiska undersokningar av
invandrargruppers behov och preferenser. Dessutom visade Holms undersokning att
information till invandrade grupper angaende planer i de flesta kommuner var
knapphéndig. I kommuner med en internationell demografi finns ofta invandrarndmnder
eller byraer. Dessa inrdttningar formedlade emellertid séllan information om
plandrenden eller den kommunala markplaneringen pa boendes modersmal. Utover detta
visade Holms forskning att invandrarorganisationer sédllan engagerades av kommunen
som remissinstans gillande stadsplanering. Lidggs invandrares ldga valdeltagande och
representation i kommunala politiska organ till detta blir det tydligt att invandrade
grupper i liten utstrickning péaverkar den kommunala politiken och stadsplaneringen
(Holm 1994 se Johansson & Khakee 2001, s. 102 ff.).

Johansson och Khakee (2001, s. 106) menar att det framsta hindret for medborgare med
invandrarbakgrund att fa behov tillgodosedda i stadsplaneringen dr just den bristande
representationen i den kommunala politiken, bade som individer och som
intresseforeningar. De menar att det finns en fOrestillning om att om invandrare
tillskansar sig de resurser som kridvs for ett politiskt inflytande som exempelvis
ekonomisk forsorjning, ett boende i ett icke-segregerat omrade, sprakfardigheter och
kunskaper om det politiska systemet sa kommer de som ett resultat dven fa inflytande.
Denna forestillning vilar pa en uppfattning om att det politiska systemet &r neutralt.
”Systemet i sig behover inte dndra pd sig dda ansvaret for ickedeltagande ldggs pd dem
som saknar resurser”. (Johansson & Khakee, 2001, s. 90) Forfattarna drar en parallell
till feministisk forskning och konsmaktsanalys som visat att de politiska fragorna
fordndras nédr kvinnor borjar delta i politiska beslutsprocesser. Utan kvinnors deltagande
och representation skulle deras intressen och fragor inte komma upp pa den politiska
dagordningen (ibid.). Pa samma sitt kriavs det att medborgare med invandrarbakgrund
integreras 1 politiken.

I stadsplaneringssammanhang blir det alltsa tydligt att medborgare med
invandrabakgrund behover involveras i1 beslutsprocesser 1 betydligt storre utstrdckning
for att vi skall skapa en rittvis stad. Att engagera ménniskor endast pa basis av deras
kulturella bakgrund kan emellertid vara vanskligt och ytterligare cementera olikhet och
befdsta stereotyper. Johansson och Khakees resonemang leder vidare till fragan om
vilket ansvar planerare och tjdnstemén har for att involvera socialt exkluderade grupper i
stadsplaneringen och i projekt med medborgardeltagande.

Varfor ser det ut som det gor?

Trots stod 1 plan- och bygglagen och internationella konventioner, samt en Okad
medvetenhet om medborgardeltagandets goda verkningar har den kommunikativa
planeringsansatsens fatt lite genomslag i den faktiska stadsplaneringen. Vad beror detta
pa?

Effektivitet vs. deltagande

Henecke och Kahn (2002, s. 7) belyser att det finns en inneboende motséttning i plan-
och bygglagen mellan kravet pa deltagande och kravet pa effektivitet. Berorda parter
skall garanteras reellt inflytande i planprocessen, samtidigt som processen skall hanteras
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sa snabbt och effektivt som mojligt (Boverket 2009, s. 21). Effektiviteten i
planprocessen ses som ett allméinintresse av staten. Samtidigt pressar byggindustrin pa
for en snabbare planeringsprocess (Henecke & Kahn 2002, s. 34). Medborgardeltagande
far ofta sta tillbaka for effektivitetskravet vilket bland annat visar sig i det omfattande
anvindandet av enkelt planforfarande (a.a., s. 32). Nir en detaljplan inte anses vara av
intresse for allménheten eller av liten betydelse och den &r forenlig med Gversiktsplanen
kan kommunerna anvénda sig av enkelt planforfarande. Detta for att ge en snabbare
handldggning. Enkelt planforfarande stiller mindre krav pa samrad och samradskretsen
ar begriansad (Boverket 2009, s. 21). Enkelt planforfarande anvénds i stor utstrickning.
En statlig utredning fran 1996 visade att det enkla planforfarandet anvindes i 30-40
procent av alla detaljplaner (Henecke & Kahn 2002, s. 21). Henecke och Kahn menar att
den offentliga retoriken doljer att det skulle finnas en motsdttning mellan
medborgardeltagande och effektivitet. Istillet framhdvs medborgardeltagande som ett
verktyg till att oka effektiviteten, mycket pa grund av minskade Gverklaganden (a.a., s.
34).

Den formella processens begransningar

Plan- och bygglagen reglerar inflytande vid dversiktsplaner och detaljplaner genom det
lagfiasta samradet och utsdllningsskedet da medborgare kan ldmna synpunkter.
Mogjligheterna till inflytande via den formella samradsprocessen dr emellertid begrinsat.
Oftast begriansas medborgardeltagande till information och konsultation 1 ett sent stadie
(Nilsson 2001, s. 74). Retoriken ger ddremot ofta sken av mdjlighet till inflytande vilket
doljer lagstiftningens begridnsningar och i sin tur genererar besvikelse och misstro for
processen (Henecke & Khan 2002, s. 32 ff.). Mgjligheten till 6verklagande har darmed
dven borjat anvindas som en form av deltagande istéllet for en garant for réttsdkerheten.
Det har emellertid visat sig att 6verklaganden séllan bifalls, utan endast tillfdlligt stoppar
processer (a.a., s. 22).

Ansvaret att soka upp berorda parter ligger pa myndigheters sida. Boverket (2000, s. 25)
har emellertid flaggat for att information inte alltid nar berérda parter i tid. Genom en
bristande kommunikation ldggs ansvaret da pa individen att sjdlv halla sig informerad.
Jones (2007, s. 619) menar att berdrda tenderar att forst uppmérksamma planerade
forandringar da det dr for sent att paverka dem. Ofta sa sent som i anldggningsfasen nér
projekt faktiskt blir synliga och mgjligheterna till inflytande ar 6verspelade.

Konventioners juridiska status

De ldnder som ratificerat en internationell konvention har forbundit sig att genomféra de
mal som uttrycks. Staterna skall anpassa sina lagar, forordningar och foreskrifter efter
konventionen. Som bland annat Olwig (2007, s. 580) betonat 4r en konvention
emellertid inte ett bindande juridiskt dokument utan en rad riktlinjer som stater ir fria att
tolka och harmonisera med sina egna lagar. Internationella dverenskommelser som den
Europeiska  landskapskonventionen, Riokonventionen och  Arhuskonventionen
artikulerar forvisso vilken utveckling som &r onskvérd géllande ménniskors deltagande,
landskapsutveckling och miljoarbete, samtidigt bedrivs en faktiskt, ekonomisk politik
som motverkar dessa ambitioner.

Teknokrati och experters sprak

Ser man medborgardeltagande i ett langre tidsperspektiv &dr det historiskt nyligen som
Sverige fick en lagstiftning kring medborgardeltagande. Det rationella teknokratiska
paradigmet har varit dominerande under hela 1900-talet. En administrativ byrakrati
fordndras inte 1 en handvindning. I den statliga utredningen Pd medborgarnas villkor —
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en demokratisk infrastruktur (SOU 1996:162, s. 122ff) hdvdas att PBL har en struktur
som fortfarande gynnar ett top-down forhallningssitt till planering och genomsyras av
en tro pa rationell planering. Medorgare ges endast mojlighet att uttrycka asikter vid
planeringsrationella tillfdllen som samrad och plan. Detta innebir att medborgaren ges
en reaktiv roll och inte kan fora fram egna idéer. Utredningen slar fast att PBL
“innehdller bestammelser som dr nodvindiga men inte tillrickliga for att ta till vara
medborgarnas vilja att engagera sig”. (SOU 1996:162, s. 122) Olwig (2007) hédvdar att
implementeringen av den Europeiska landskapskonventionen pa samma sétt som PBL
styrs av rationalitet och fokus pa teknisk expertis. Han beskriver ett tydligt glapp mellan
landskapskonventionen och den tillhorande forklarande rapportens syn pa landskap och
deltagande (a.a., s. 591). Den forklarande rapporten dr skriven av experter som ett
komplement till konventionen for att fortydliga hur konventionen kan realiseras. Olwig
menar att fokus i rapporten ligger pa att forbittra teknisk expertis inom formella
organisationer pa bekostnad av allmidnhetens deltagande (a.a., s. 589). Attityden som
uttrycks dr att landskap dr nagot som en elit av experter har objektiv kunskap om, som
sedan formedlas till folket genom upplysningskampanjer, som dérefter kan utdva sin rétt
att uttrycka subjektiva asikter. Denna héllning skiljer sig fran konventionens fokus pa
minniskan som en aktiv och drivande kraft i formandet av landskap (a.a., 590 ff.). Detta
visar pa en tydlig diskrepans mellan ambition och implementering, samt att det lagfista
medborgardeltagandet behdver utvidgas eller specificeras for att forverkliga det
deltagardemokratiska idealet.

Den kommunikativa planeringen sédtter kommunikation, dialog och samtal i centrum.
Nilsson (2001, s. 82 ff.) lyfter fram sprdkets makt som en dimension av den
kommunikativa planeringens utmaningar. Olika bakgrunder, utbildningsnivaer och
sprakfirdigheter gor att ménniskor kommunicerar pa olika villkor. Medborgare som kan
uttrycka sig tydligt, argumentera for sin sak och som delar sprak med planeraren gynnas
fore dem som inte har trdnats lika mycket i sin verbala forméaga. I en studie av
medborgardeltagande 1 flera olika europeiska ldnder framkom att expertdrivna processer
motverkar medborgardeltagande och att en vetenskaplig jargong i manga fall forsvarar
kommunikation mellan myndigheter och allmidnhet (Conrad, Cassar, Jones, Eiter,
Izaovicova, Barankova, Christie, & Fazey 2011, s. 39). Aterigen vicks fragan om
planerarens roll och ansvar for att inkludera alla 1 den kommunikativa processen.

Resurser och férhandlingsplanering

Johansson och Khakee (2009, s. 57) beskriver en motsédgelsefull utveckling av
medborgardeltagande under 1980-talet och 1990-talet. Forsok till att engagera individer,
foreningar och folkrorelser till att delta 1 stadsplaneringen gjordes bland annat genom
kommundelsreformen, decentralisering av kommunal verksamhet och boendeinflytande
i fragor gillande ndrmiljon. Samtidigt 6kade under 1980-talets ekonomiska kris kraven
pa effektivisering i den offentliga verksamheten med kraftiga nedskédrningar som foljd
(ibid.). Kommunerna &évertog delar av statens administrativa och ekonomiska ansvar,
samtidigt som delar av den kommunala servicen bolagiserades (Nilsson 2001, s. 21).
New Public Management och ekonomistisk styrning blev det nya oraganisationsidealet
inom offentlig sektor (Lundquist 2006, s. 139). Privata aktorer borjade allt mer att
investera och spekulera i byggande. Under 1990-talets ekonomiska kris nerrustades
manga kommunala planeringskontor (Nilsson 2001, s. 4). Nedskédrningar ledde till
minskad personal vilket i sin tur ledde till att fordndringar borjade genomforas utan att
foregas av planeringsanalys eller forslag. Nilsson (a.a., s. 5) konstaterar att det inte
langre &r lika tydligt var beslut om fordndringar tas och vad de bygger pa. Omfattande
beslut tas utan forberedande planeringsarbete och allt mer av aktorer utanfor det vanliga
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plansystemet. Ofta verkar beslut tas som ett resultat av tillfdlligheter och utifran rddande
tidsanda (ibid.). I en allt mer slimmad kommunal organisation med bristande resurser
verkar det helt enkelt inte finnas plats for medborgardeltagande. Lundquist (2006, s.
138) lyfter dessutom fram att ett betydande drag i den nya ekonomistiska filosofin &r
synen pa samhillsmedlemmar som brukare och inte som aktiva demokratiska
medborgare.

Medborgarens mdgjlighet till inflytande varierar med planeringsform. Som beskrivits
tidigare missgynnar forhandlingsplanering medborgarens insyn i och mdjligheter till
deltagande i stadsplaneringen da informella forhandlingar sker mellan kommun och
privata aktorer. Stdder ingar dessutom allt mer i regionala planeringsprojekt. Larsson
och Jalakas (2008, s. 77) beskriver hur regionala tillvixt- och utvecklingsprogram vilar
pa samverkan inom olika ndtverk och partnerskap. I dessa ndtverk kan medborgare
forvisso ingd genom intresseorganisationer och samtala med aktorer fran kommun,
ndringsliv och myndigheter. Allmédnheten har emellertid ingen lagstadgad ritt att
granska planprocessen pa samma sitt som planarbete som bedrivs enligt PBL. Det dr
lansstyrelsen, regionala sjilvstyrelseorgan eller kommunala samarbetsorgan som
beslutar om sddana utvecklingsplaner (ibid.). Denna form av planering ligger ndrmst den
liberala demokratimodellen ddr medborgarens inflytande begrénsas till val av politiska
representanter. Larsson och Jalakas menar att denna typ av forhandlingsplanering
tenderar att fokusera pa ekonomisk och materiell tillvixt och att utvecklingen diskuteras
av tjansteméin i teknokratiska miljoer, medan debatt, dialog och deltagande férsummas.

Medborgarens politiska engagemang

Nilssons forskning visar att kommunala Gversiktsplanerare upplever det som svart att
engagera allmédnheten i komplexa planeringsfragor (Nilsson 2001, s. 52). Nilsson (a.a., s.
4) menar att det finns en skepticism till kommunal planering fran allméinhetens sida.
Denna hallning 4r bland annat ett resultat av planeringens tidigare storskaliga 16sningar
som samhillet sedan har dndrat uppfattning om. Nilsson (a.a, s. 27) lyfter dven fram att
den samtida medborgaren generellt engagerar sig mindre i traditionellt foreningsliv,
organisationer och politiska partier. Samtidigt som en misstro gentemot politiker och
tjianstemédn kan visa sig i rent politikerforakt. I den statliga utredningen En uthdllig
demokrati! (SOU 2001:1, s. 211) presenterades forskning som visade att en dvervigande
del av de svenska medborgarna uppfattade det politiska systemet som ignorant gentemot
utifranstillda krav och att de sjdlva hade sma mojligheter att paverka. Nilsson (2001, s.
27) lyfter emellertid fram att fler medborgare 4r engagerade i politiken pa nya sitt.
Genom direkta kontakter med tjdnstemdn och politiker, genom rittsvisendet,
massmedia, ideella organisationer eller protester och manifestationer. Nilsson (ibid.)
lyfter fram begreppen stora och lilla demokratin. Den stora demokratin utgors av den
kommunala forvaltningen och politiska organ pa regional och nationell niva. Den lilla
demokratin betecknar demokratiinitiativ utanfér formell forvaltning. Nilsson menar att
bristande engagemang i exempelvis politiska partier visar pa en skepsis gentemot den
stora demokratin. Istillet engagerar sig medborgare i1 den lilla demokratin, det vill séga 1
sin ndrmiljo.
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Den rattvisa staden

Kapitlet inleds med en teoretisk diskussion kring rattvisa och majlighterna for att skapa en rattvis stad
genom stadsplanering och medborgardeltagande. Darpa presenteras den kommunikativa
planeringsansatsen aterigen som ett verktyg i skapandet av ett mer demokratiskt samtalsklimat.
Avslutningsvis vacks fragor angdende sprak och makt.

Den rattvisa staden?

Den svenska staden har i denna uppsats beskrivits som fragmentiserad, segregerad och
ordttvis. Genom en ny global politisk och ekonomisk geografi har stadsplaneringen
tvingats att prioritera stadens varumirke, handlingskraft och informella forhandlingar
med starka privata aktorer pa bekostnad av sociala och demokratiska virden som
deltagande, jamlikhet och rittvisa. Det formella deltagandet &dr ofta begrédnsat till
information och konsultation i ett sent stadie av planeringsprocessen. Det politiska
deltagandet 1 Sverige dr dessutom ojdmlikt. Kan stadsplaneringen och
medborgardeltagande verkligen bidra till en mer rittvis stad? I antologin Searching for
the just city (Marcuse, Connolly, Novy, Olivo, Potter & Steil (red.) 2009) diskuterar en
rad teoretiker vad en rittvis stad dr och hur den skall uppnas. Forfattarna utgér
framforallt fran en amerikansk kontext och delvis fran en europeisk. Resonemangen &r
dock av vikt dven for ett svenskt sammanhang da alla texterna berdr hur en rittvis stad
kan byggas i en global neoliberal ekonomi.

Vad ér rittvisa? Vad dr en rittvis stad? Begreppet social rittvisa har skiftande mening.
Pa en generell nivd handlar det om hur ett samhélle ger individer och grupper rittvis
behandling och hur en opartisk, jaimlik fordelning av formaner och nackdelar genomfors
(Fischer 2009, s. 60). Bortom det rader det filosofisk oenighet om vad begreppet innebér
och politisk meningsskiljaktighet om hur social rittvisa uppnas (ibid.). Olika politisk-
ekonomiska ideologier definierar social rittvisa pa olika sitt. For det vinsterpolitiska
spektrat handlar social rittvisa om ekonomisk och social jamlikhet som kan uppnas
genom exempelvis skatter, gemensamma vélféardsinstitutioner eller omfordelningar av
inkomster (a.a., s. 60). For den politiska hogern kan rittvisa handla om en fri marknad,
som anses ge mer jamlika mojligheter &n statliga offentliga policys. Ur det neoliberala,
ekonomistiska synsittet motarbetas social oréttvisa istdllet genom individuella initiativ,
privat filantropi och vilgorenhet (ibid.). Eftersom det inte finns en enskild objektiv
social rdttvisa kan den rittvisa staden alltsa inte faststillas efter givna kriterier. Den
svenska plan- och bygglagen slar i paragraf 1 emellertid fast att kommunerna via
oversiktsplanen skall (...) frdmja en samhdillsutveckling med jimlika och goda sociala
levnadsforhadllanden for mdnniskorna i dagens samhdlle och for kommande
generationer” (Nilsson 2001, s. 5). Alla medborgare — oavsett kon, alder, etnicitet eller
klass — har alltsa samma jamlika ritt till staden. Den fragmentiserade staden vittnar dock
om tydliga skillnader i levnadsférhallanden, samt olika mojligheter till deltagande och
inflytande.

Kan medborgardeltagande vara ett verktyg i skapandet av en rittvis stad? Harvey (2011,
2009, 1996) har skrivit omfattande om den samtida staden. Harvey (2009, s. 40-50)
fokuserar pa hur det kapitalistiska systemet genererat en ny ekonomisk och politisk
geografi dar ojamlik geografisk fordelning dr det mest framtrddande draget. Han
argumenterar for att en rittvis stad inte kan uppnas forrdn vi kommit till rdtta med de
grundldggande strukturer som skapar social oréttvisa och segregering — det vill sdga det
kapitalistiska systemets inneboende oridttvisa. I ett sadant synsdtt kan social
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fragmentering inte Overvinnas genom medborgardeltagande. Deltagandet blir da en
Davids kamp mot Goliat, eller en symbolisk gest for att behandla symptomen, men inte
orsaken till ordttvisa. Marcuse (2009, s. 94) hiavdar i samma andemening att stor del av
planeringsteorin forsoker 16sa problem som om maktrelationer inte existerade. Marcuse
(a.a., s. 92) menar att planeringsteorin forsoker rada bot pa ordttvisor utan att adressera
strukturella orsaker. Han anser att planeringsteoretiker bor ifragasitta maktstrukturer i
grunden och utarbeta alternativ till radande strukturer. En sddan ansats stricker sig langt
utanfor vanlig planeringsteori och vad praktisk planering kan astadkomma. Som
historien har visat, bland annat 1 det svenska miljonprogrammet, kan social ojamlikhet
inte byggas bort.

Medan Harvey och Marcuse argumenterar for radikala strukturella fordndringar i
samhillet menar Fainstein (2009, s. 28) att malet for stadsplaneringen bor vara att skapa
mojligheter for bittre levnadsmojligheter 1 den globala kapitalistiska kontext vi finner
oss i. Hon menar att utopiska ideal sitter upp mal att strdva mot och skénker inspiration,
men tillhandahaller ingen strategi for hur fordndring inom nuvarande historisk kontext
kan astadkommas. Aven Fischer (2009, s. 61) ser hur teoretiska diskussioner om rittvisa
fungerar végledande i tinkandet kring skapandet av social rittvisa, men ger fa direktiv
hur planeraren skall agera 1 konkreta fall. Fischer (a.a., s. 62) menar att historien lirt oss
att den rdttvisa staden inte kan skapas ovanifran. Han lyfter fram det sovjetiska
kommunistiska projektet som varnande exempel, som var ett forsok att planera ett
rittvist samhélle ovanifran men som genomfordes pa bekostnad av demokratiska
rattigheter. Samtidigt praglas samtida visterlandska kapitalistiska stater av hoga nivaer
av ekonomisk och social orittvisa och oférmagan att motverka dessa. Fischer (a.a., s.
63) ser kommunikativ planering som den enda mgjliga 16sningen pa en orittvis stad. I
brist pa storre samhillsférdndringar pa ekonomisk och makropolitisk niva @r den enda
végen att ga att forsoka gora samtalet om staden och dess planering mer demokratiskt.

Mot den réttvisa staden — det demokratiska samtalet

Fischer (2009) visar pa kommunikativ planering och medborgardeltagande som ett sitt
att lyfta fram marginaliserade grupper och att sdtta stralkastaren pa radande
maktstrukturer. Fischer (a.a., s. 64) skriver att ju bittre en planerare forstar dominanta
maktstrukturer och ideologiska diskurser desto storre dr chanserna att utveckla effektiva
strategier for att utmana sadana strukturer istéillet for att reproducera dem.
Kommunikativplanering sétter medborgardeltagande i1 fokus. Samtidigt handlar denna
planeringsansats om att undersoka hur planeraren agerar kommunikativt 1
planeringsprocesser (a.a., s. 52). Vad hinder nir planeraren pratar, argumenterar och
lyssnar till andra? Malet dr att planerare skall reflektera 6ver hur de argumenterar och
vilka dolda budskap som formedlas genom deras argumentation. Fischer (a.a., s. 53)
menar att endast nidr planerare blir sjdlvkritiska och uppmirksammar subtila
maktmekanismer — som sprak — kan en solidarisk kommunikation uppsta. Den
kommunikativa planeringen vill motverka en enkelriktad top-down kommunikation.
Dess syfte dr att undersoka vilka som deltar och pa vilka villkor och ddrefter utova
ansvar genom att involvera resurssvaga grupper. Fischer menar att kommunikativ
planering och medborgardeltagande dérfor 4r mer &n bara en samtalsprocess dér
planeraren lyssnar till de deltagande. Han menar att det dr en del i en politisk kamp for
att synliggdra marginaliserade grupper. Medborgardeltagande &r dven ett sitt att hjédlpa
medborgare att fora fram sina asikter och argumentera bittre for sin sak. Ett sétt att bista
medborgare i att forsta sina egna intressen och hur de skall agera for att forsoka
forverkliga dem (a.a., s. 63).
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Den kommunikativa planeringens kritiker menar att ansatsen 4r naiv 1 tron att planerare
kan fordandra nagot som aktorer inom ett storre politiskt och ekonomiskt system (Fischer
2009, s. 56). Harvey och Marcuses argumentation ligger nidra denna kritik dven om de
ser fortjinsterna med medborgardeltagande. Annan kritik som riktats mot denna
planeringsform &r att den hyser en Overtro pa att ifall kommunikativ ojdmlikhet
overvinns sa Overvinns dven strukturella orittvisor. Det vill sdga att ifall endast
marginaliserade grupper horsammas skall deras asikter likvil forverkligas i planeringen.
Kritikerna menar att kommunikation inte &r det viktigaste eftersom sprak och prat inte
forandrar nagot i realiteten (ibid.). De som kritiserar den kommunikativaplaneringen
menar dessutom att planeringsformen inte tar hinsyn till alla dimensioner av planerarens
arbetsfilt, exempelvis empiriska undersokningar eller forskning (a.a., s. 55).

Fischer (2009, s. 56) menar att man kan halla med om en del av kritiken men att
kritikerna géar for ldngt i sina pastaenden. Om kommunikativ planering ses som en
dimension av planeringen, och inte som hela planeringen, kan den verkligen berika
planeringsfiltet och demokratin, hdvdar Fischer. Han betonar att sprak inte &dr tomt eller
neutralt utan faktiskt har inverkan (a.a., s. 57). Fischer antar hédr det poststrukturella
perspektivet, som det dr framfort av Foucault, som belyser hur sprak och yrkesexpertis
utvecklats till ett system av makt och social kontroll (ibid). Fischer fokuserar pa spraket
som maktmedel och dess roll 1 skapandet och kontrollerandet av den sociala vérlden. I
ett sadant perspektiv blir det viktigt att belysa vem som utOvar rétten att tala och vem
som formulerar fragor, avgrinsar problemstéllningar och har tolkningsforetrade. Da
planeraren initierar projekt med medborgardeltagande och agerar moderator har denne
rdtten till att formulera fragor. Det &r dven planeraren som sammanstiller informationen
och ddrmed har tolkningsritt till framfoérda asikter. Planeraren dr dessutom formad av
ideologiska forestédllningar och agerar som representant for kommunen. Fischers
resonemang vicker frigan om planerarens roll i medborgardeltagande och vilka etiska
skyldigheter planeraren har gentemot medborgarna.

Planeraren

Detta kapitel berér planerarnas syn pa stadsplanering och medborgardeltagande. Planerarens makt och
etiska ansvar diskuteras, likval som planerarens férandrade yrkesroll och behovet av reflektion kring
sprak och normer.

I planering som endast foljer kraven 1 PBL begriansas medborgardeltagande oftast till
information och konsultation. PBL specificerar inte heller vem som skall gora vad. I
stadsplanering med ett utokat medborgardeltagande blir dirmed planerarens instéllning
till medborgardeltagande viktigt for projektens utformning och genomférande.

Politik, makt och etik

Johansson och Khakee (2009) diskuterar i boken Etik i planeringen etiska dimensioner i
svensk stadsplanering. De har skrivit boken for att fylla vad de upplever som ett tomrum
1 svensk och nordisk planeringsteori och for att stimulera en diskussion om etik inom
planeringsprofessionen (a.a., s. 17). Johansson och Khakee undersoker offentliga
planerares instédllning till en rad etiska dilemman inom stadsplaneringen, bland annat
gillande medborgardeltagande. I den enkitundersokning som ligger till grund for
studien i boken tillfragades offentligt anstillda planerare huruvida planering &r en
politisk aktivitet. 47 procent av planerarna menade att planering inte dr en politisk
aktivitet medan 53 procent menade att den &r det. Cirka 20 procent hivdade bestdmt att
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planering inte dr en politisk aktivitet (a.a., s. 13). Anmirkningsvirt dr hélften av
planerarna inte upplevde sin professionsutovning som politisk. Detta vicker fragor om
makt, maktanalys och sjdlvreflektion.

Johansson och Khakee (2009, s. 64) ser planering som en politisk aktivitet och betonar
vikten av att planerare dgnar sig at moralisk-filosofisk reflektion kring hur en rittvis och
legitim planering dstadkoms, likvil som reflektion 6ver den egna maktpositionen och
atfoljande etiskt ansvar. Planeraren bor stindigt reflektera over vilka vérderingar och
normer som styr planeringen. Aven Nilsson (2001, s. 81) betonar att planeraren inte
agerar i en neutral kontext och markerar vikten av att anligga ett maktperspektiv pa
planering. Larsson och Jalakas (2008, s. 78) foljer samma resonemang och framhaller att
planeraren inte dr en neutral yrkesutovare som endast dgnar sig at att producera underlag
for politiska beslutsfattare. Planeraren paverkar vilka fragor som kommer upp pa
dagordningen och reglerar vem som involveras och ges ritt att yttra sig (ibid.). Darfor
maste planeraren vara medveten om vilken makt denne har och hur den utovas i
forhallande till medborgare. Johansson och Khakee (2009, s. 63) menar att etik i
planering inte enbart handlar om hur planeraren forhaller sig till plan- och bygglagen.
Planeraren behover dgna sig at reflektion som géar bortom lagens bestimmelser. En etisk
fraga dr hur medborgarnas intressen tillvaratas och far uttryck i planeringen.

Johansson och Khakee (2009, s. 63) menar att den offentligt anstéllde planerarens roll
gentemot medborgaren ir nigot oklar. Aven di planeraren #r en tjinsteman och inte en
folkvald politiker ser Johansson & Khakee planeraren som en foretrddare for
medborgarna. Till skillnad fran planerare anstillda av privata aktorer som istdllet
representerar ett sdrintresse (a.a., s. 99). Den offentligt anstéillde planeraren har ett
offentligt uppdrag och skall agera for allménintresset. Offentliga planerare stélls
emellertid ofta infor en lojalitetskonflikt. Samtidigt som planeraren skall agera som
representant for allménheten har planeraren ett ansvar gentemot arbetsgivaren,
exempelvis ett stadsbyggnadskontor, samt gentemot folkvalda politiker (a.a., s. 103).
Frigan &ar vem planeraren &r ansvarig infor och vem som har ritt att definiera
allménintresset. Planeraren har pa sé sitt ett tolkningsutrymme, och ett etiskt dilemma
att forhalla sig till. Johansson och Khakee (a.a., s. 68) belyser att nar medborgaren ges
utvidgad makt behover det inte betyda att det dr pa bekostnad av planeraren. Planeraren
och medborgarna kan tillsammans bilda en koalition gentemot andra aktOrer inom
stadsplaneringen, exempelvis privata aktorer. En sddan situation vicker likvil fragor om
ansvar och lojalitet. Tjédnar ett sadant agerande allménintresset?

Eftersom varken PBL eller den Europeiska landskapskonventionen uttrycker vem som
skall gora vad blir den enskilda planerarens instdllning till medborgardeltagande
intressant. Johansson och Khakee (2009, s. 59) ser planeraren som central i
medborgardeltagande, hur det uppfattas av medborgare och hur vil det utfors. De menar
att det ar viktigt att planeraren tydliggor sin egen instillning till deltagande for sig sjéalv
och reflekterar Gver egna normer, virderingar och over sin forméaga att omprova
varderingar och arbetssitt. Vilken demokratisyn planeraren har paverkar planerarens syn
pa medborgardeltagande (a.a., s. 65). I en undersokning av medborgardeltaganade i
oversiktsplanering uttryckte planerare svarigheter med att forsta varfor medborgare
skulle ges mer inflytande utover ritten att vélja representanter, varfor planeringen inte
kunde hanteras inom den representativa demokratin (Khakee 1999 se Johansson &
Khakee 2009, s. 60). Detta grundar sig i deras forstdelse av vad demokrati innebir.
Dessa planerare gav uttryck for en liberal demokratisyn kopplat till ett teknokratiskt
styre snarare 4n en deltagardemokratisk eller deliberativ demokratisyn.
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I Khakees undersokning uttryckte flertalet planerare en symptomatisk asikt (Johansson
& Khakee 2009, s. 60). De menade att medborgardeltagande i teorin dr nagot gott, men
att det inte fungerar 1 praktiken. Deltagandet uppfattades som resurs- och tidskrdvande.
Samtidigt som planerarna upplevde att det oftast var sidrintressen som fick uttryck
genom deltagandet. Nilssons forskning (2001, s. 52) kring Oversiktsplanerare och deras
professionella dilemman visar att planerare upplever det som svart att engagera
ménniskor och fa till ett meningsfullt medborgardeltagande i komplexa planeringsfragor.
Johansson och Khakee (2009, s. 66) belyser att svara fragor kopplade till jamlikhet och
rattvisa kan uppkomma nér planerare forsoker driva projekt med medborgardeltagande.
Hur skall planeraren agera nér grupper inte vill eller kan delta? Och, hur kan planeraren
hantera hinder som stoppar ménniskor fran att delta?

Har planeraren nédgot handlingsutrymme att driva meningsfulla projekt med
medborgardeltagande? Planerare agerar inom ett administrativt, politiskt och
ekonomiskt system som styr deras handlingsutrymmen for att initiera och driva projekt
med medborgardeltagande. Ekonomiska nedskdrningar och krav pa effektivitet
motverkar medborgardeltagande inom stadsplaneringen. Den enskilda planeraren kan
inte paverka makropolitiska och ekonomiska samhéllsforandringar som paverkar
professionsutdvningen. Johansson och Khakee menar emellertid att det dr en etisk
skyldighet for planeraren att “arbeta for att kunskaper om mdéinniskors villkor och behov
ar tillgdngliga for samhidillsdebatten och for beslutsfattare”. (Johansson & Khakee 2009,
s. 64) Detta citat lyfter fram den kommunikativa ansatsens fokus pa kunskapsbildning.
Medborgardeltagande har inte enbart det faktiska deltagandet som syfte, utan dven att
skapa kunskap om medborgares behov och preferenser, likvdl som att utbilda
medborgaren i planering.

Forandrad roll

Den kommunikativa planeringen och diskursen om medborgardeltagande har fort med
sig en foridndrad roll for den kommunala planeraren. I projekt med medborgardeltagande
agerar planeraren mer som koordinator eller samtalsledare dn som traditionell planerare
med fokus pa att producera planer. Boverket (2010a, s. 9) lyfter fram planeraren som
samtals- och processledare och betonar goda ledaregenskaper hos den som skall mota
medborgare. Medan Riksantikvariedmbetet konstaterar att planerare och arkitekter allt
mer maste inta rollen som “inspirator, pddrivare och rapportor fran olika lokala
samarbetsprocesser” (Riksantikvarieambetet 2008, s. 44). Riksantikvarieimbete (a.a., s.
11) menar att professionella som arbetar med landskap inom offentlig planering behover
bredda sin kompetens for att hantera en fordndrad yrkesroll och efterlyser att planerare
inom offentlig forvaltning skall ha eller ges storre mojligheter till utbildning 1 metoder
for medborgardeltagande. Sarlov Herlin (2004, s. 18) menar pa samma sitt att
landskapsarkitektens traditionella expertroll kan komma till att féréndras till forman for
en roll som expert pa kommunikation.

Nilsson (2001) har studerat dilemman som kommunala &versiktplanerare kan stéllas
infor, sarskilt gidllande héllbar utveckling. I Licentiatavhandlingen Planering for hallbar
utveckling — dilemman for kommunala oversiktsplanerare presenteras planerarnas
instdllning och erfarenheter av medborgardeltagande (Nilsson, 2001, s. 47). Nilssons
forskning visade att planerarna sjdlva upplevde en foridndring av yrkesrollen. Flera
menade att planerarens uppgift vara att arbeta med wunderlag och
konsekvensbeskrivningar snarar dn att “’rita tjusiga planer”. (Nilsson 2001, s. 50)Att den
samtida planeraren skall striva efter diskussion istillet for att fokusera pa att producera
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planer. Flera planerare menade att den nya kompetensen bestod av personliga
egenskaper som kan vara svara att ldra ut (a.a., s. 55). De lyfte fram social kompetens
och kommunikationsférmaga som viktiga verktyg i ett lyckat medborgardeltagande.
Rollen som pedagog lyftes dven fram da flera kommuner sag medborgardeltagande som
en utbildningsfraga. 1 dessa kommuner lag fokus pa att utbilda medborgare i
planeringsfragor och i hallbar utveckling och dirfor behover planeraren kunna
presentera och forklara planeringen pa ett for allménheten lattillgangligt sitt.

Flertalet forfattare (Larsson & Jalakas 2008; Henecke & Kahn 2002; Johansson &
Khakee 2009) lyfter fram planerarens roll som lyhord lyssnare, samt behovet av en
tydlig kommunikation. Skall medborgardeltande bli meningsfullt och ge resultat maste
planeraren verkligen lyssna till de deltagande, vara Oppen for olika perspektiv och for
andras sitt att tala. I ett speciellt politiskt sprak, en yrkesjargong eller ett specifikt sétt att
argumentera doljer sig normer, forestillningar och diskursiv makt, menar Johansson och
Khakee (2009, s. 98). De deltagare som delar planerarens sprak far da storre mojligheter
till inflytande. Planeraren maste dessutom vara tydlig i sin kommunikation gentemot
medborgaren om vilka faktiska mojligheter till makt och reellt inflytande som finns.
Johansson och Khakee (2009, s. 69) ser det som oetiskt att skapa forvintningar som
sedan inte infrias. Det skapar ett bristande fortroende for planeringen och minskar
medborgarnas incitament att engagera sig.

REFLEKTERANDE DISKUSSION

Mélet med denna uppsats har varit att gora en kritisk granskning av
medborgardeltagande inom svensk stadsplanering. Syftet har varit att bredda min egen
kunskap och forstaelse av medborgardeltagande infor mitt framtida arbetsliv som
landskapsarkitekt, samt att skapa en teoretisk grund for fortsatta studier av
medborgardeltagande. Den huvudsakliga fragestidllningen har géllt villkor for
medborgardeltagande, med fokus pa forutséittningar och hinder for aktivt deltagande.
Sekundira fragestillningar har adresserat vad lagar och konventioner uttrycker, samt hur
de efterlevs; politiska och ekonomiska faktorer som paverkar forutsdttningarna for
medborgardeltagande; hur begrepp som rittvisa och mangfald relaterar till deltagande;
samt vilken roll, makt och ansvar planeraren har i medborgardeltagande.

Hinder och férutsattningar for medborgardeltagande

Till synes finns goda formella forutsdttningar for medborgardeltagande 1 svensk
stadsplanering i och med plan- och bygglagstiftningen och den deltagardemokratiska
ambition som uttrycks 1 lagen. En rad internationella konventioner — som den
Europeiska landskapskonventionen, Riokonventionen och Arhuskonventionen — har
dragit upp riktlinjer for allménhetens deltagande 1 stadsplanering, landskapsplanering
och miljofragor. Det finns likvil ett omfattande engagemang for medborgardeltagande
bland akademiker och praktiker. De formella forutsittningarna for medborgardeltagande
ar emellertid begridnsade. Plan- och bygglagen uttrycker en deltagardemokratisk
ambition men deltagandet inskridnks ofta till information och konsultation i samband
med samrad och i utstdllningsskedet. Detta innebir att medborgare ges en reaktiv roll,
snarare dn att de involveras kontinuerligt som aktiva aktorer i planeringsprocessen.
Dessutom star kravet pa medborgardeltagande i motsats till krav pd effektivitet.
Internationella konventioner har heller ingen rittslig birkraft utan dikterar moraliska
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riktlinjer for deltagande, planering och hallbar utveckling. Det finns alltsa hinder for
reellt inflytande redan inom det formella ramverket.

Samtidigt paverkas forutsdttningar for medborgardeltagande av politiska och
ekonomiska omvélvningar. En global marknadsorientering, nedskédrningar och
ekonomistisk styrning inom offentlig sektor under de senaste decennierna paverkar hur
principer om medborgardeltagande omsitts 1 verkligheten. Stdders varumirken,
effektivitet 1 plan- och byggprocesser och ekonomisk tillvéxt prioriteras 1 stor
utstrackning fore demokratiska virden. Som bland andra Johansson och Khakee (2009)
pavisat har den fysiska planeringsprocessen och den faktiska stadsbyggnadsprocessen
skilts at i samband med kommunernas 6kade behov av investeringar for att kunna driva
igenom projekt. Denna atskillnad innebér att den politiska sfiren planerar och forvaltar
beslut medan mycket av den faktiska stadsbyggnaden styrs av privata aktorer i den
ekonomiska sfiren. I praktiken far det till foljd att deltagardemokratiska ideal som ges
utrymme i den politiska sfaren inte nodvéndigtvis far resonans i det faktiska
stadsbyggandet. Denna utveckling har beskrivits som en fragmentisering av politiken, en
utveckling fran government mot governance, fran regelstyrd vélfardsplanering mot
forhandlingsplanering och fran kollektivism mot individualism. Férhandlingsplanering
innebdr att den stora politiken — exempelvis Oversiktlig och strategisk planering — skots
av kommun, regionala organ och starka privata aktorer, medan medborgare framforallt
ges insyn och inflytande i den lilla politiken — exempelvis detaljer i nérmiljon.
Forhandlingsplanering kan sammankopplas med de liberala demokratimodellerna som
ser en politisk elit som biést rustad for att fatta beslut, samt betonar att planering fors
genom informella forhandlingar med organisationer och starka aktorer. Samtidigt ger
planerare uttryck for att det dr svart att engagera ménniskor i den Oversiktliga
planeringen da de inte kénner sig berérda av generellt hallna planer. Att delta i mer
komplexa planeringsprocesser stiller krav pa kunskap som gemene man kanske saknar.
Dirfor lyfter den kommunikativa planeringsansatsen fram medborgardeltagandets
pedagogiska dimensioner. Genom att delta i beslutsprocesser liar sig medborgaren om
stadsplanering och didrmed skapas foOrutsdttningar for ett framtida meningsfullt
deltagande.

Narvaron av privata aktorer inom stadsplanering har dven lett till en forskjutning, fran
medborgardeltagande mot brukarmedverkan eller konsumentinflytande. Bland andra har
Tunstrom  (2005) beskrivit hur medborgarens preferenser kartliggs genom
marknadsundersokningar. Planeringen styrs da av privata aktorers kategorisering av
ménniskor och deras kopkraft, snarare dn ett aktivt deltagande fran allménhetens sida.
Detta leder till att stadsplaneringen indirekt styrs av det segment av befolkningen som
har kapital, eller som &r villiga att skuldsatta sig, for att konsumera de
malgruppsinriktade alternativ som presenteras. En stor del av befolkningen stills dirmed
utanfor utvecklingen av staden.

Roster hojs for en kommunikativ planering och ett utvidgat medborgardeltagande som
stracker sig utanfor det lagfista samradet och utstédllningsskedet. Detta i syfte att
revitalisera demokratin och aterskapa fortroende for stadsplaneringen. Samtidigt
tenderar det faktiska deltagandet att minska. Planerare upplever det som svart att
engagera minniskor i ett meningsfullt deltagande, samtidigt som det verkar rada en
utbredd skepsis gentemot stadsplanering och politiker fran allmédnhetens sida. Det finns
alltsa begridnsade forutsittningar for medborgardeltagande och en rad hinder som
motverkar ett aktivt medborgardeltagande, de kan sammanfattas enligt foljande:
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- Mogjligheter till inflytande via den formella samradsprocessen dr begrinsat.

- Konventioner &r inte juridiskt bindande utan stakar enbart ut riktlinjer.

- Medborgardeltagande star i strid med det parallella kravet pa snabb och effektiv
planeringsprocess.

- Teknisk rationalitet och ekonomisk tillvdxt prioriteras fore sociala och
demokratiska vérden.

- Den formella processen underordnas informella forhandlingar mellan kommun
och privata aktorer.

- Minskade kommunala resurser leder till beroende av privata investeringar.

- Stadsplanering bedrivs 1 vixande utstrackning av privata aktorer.

- Teknisk och expertdriven jargong forsvérar deltagande.

- Medborgare soker andra végar for inflytande 4n de traditionella kanalerna.

- Medborgare deltar pa olika villkor.

Rattvisa och mangfald

Parallellt med forhandlingsplanering har héllbar stadsutveckling blivit en dominerande
diskurs. Hallbarhetsdiskursen adresserar problem som uppstatt genom oOkad
urbanisering, migration, social fragmentering, miljéhot och féridndrad ekonomisk politik,
bland annat. Begreppet hallbarhet 4r mangbottnat och svart att definiera. Det innefattar
ekologiska, sociala, ekonomiska och kulturella dimensioner som kan vara motstridiga.
Social hallbarhet handlar om skapandet av ett jamlikt och rittvist samhille priglat av
mangfald. Kommunikativ planering presenteras som en losning pa den fragmentiserade
staden och medborgardeltagande fors ofta fram som ett verktyg for social hallbarhet.
Samtidigt kan projekt som syftar till att oka en stads ekonomiska hallbarhet verka
fragmentiserande och skapa en djupare orittvisa som sedan skall motverkas genom
projekt med medborgardeltagande. Detta dr en fraga om vilken niva orittvisor skall
tacklas pa. Kan medborgardeltagande verkligen motverka social fragmentisering och
Oka chanserna for en rittvis och pluralistisk stad? Inte sa séllan engageras invanare i
socialt utsatta omraden — didr husen forfaller, skadegorelsen dr omfattande och
kriminaliteten dr hog — i1 projekt med medborgardeltagande eller brukarmedverkan.
Sadana projekt har visat sig framgangsrika bland annat genom att skadegorelse minskat
ndr medborgare involverats 1 utvecklingen av en stadsdel eller nir brukare engagerats i
skotseln av ett bostadsomrade (Boverket 2010b, ss. 10, 45). I detta sammanhang blir
medborgardeltagande bade kostnadseffektivt och lever upp till ambitionen om att skapa
ansvarskénsla och gemenskap. Om projekt med medborgardeltagande dr vél utforda och
deltagare upplever att de far ett reellt inflytande far deltagandet en emancipatorisk kraft.
Medborgardeltagande kan pa sa sitt fa verklig och konkret inverkan i ménniskor liv.
Faktum kvarstér att varken fysisk planering eller medborgardeltagande kan rada bot pa
de strukturella problem som ligger till grund for sddana omradens utsatthet. Social
fragmentering och segregering &r ett uttryck for strukturella ordttvisor orsakade av
makropolitiska och ekonomiska processer utanfor den fysiska planeringens ridckvidd.
Genom medborgardeltagande kan medborgaren paverka detaljer i sin ndrmiljo men inte
fordndra strukturellt inbdddade ojdmlikheter. Som Molina (2005) papekat uppritthalls
segregering bland annat genom fysiskt separerade upplatelseformer. Bostadsbestandets
sammanséttning och upplatelseformer paverkas inte av medborgardeltagande. For att
skapa en mangfald av upplatelseformer, geografiskt fordelade over staden, krdvs en
annorlunda bostadspolitik som styrs av en politisk vilja snarare dn bostadsmarknadens
villkor. Stadsplaneringen maste dock fortsitta att angripa fragor om jamlikhet, rittvisa,
mangfald och deltagande for att fora upp fragor pa den politiska dagordningen.
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Medborgardeltagande kan ha reell inverkan pa minniskors  livsmiljo.
Medborgardeltagande kan emellertid dven bli kontraproduktivt. Eftersom medborgare
deltar i olika utstrickning och pa olika villkor kan deltagandet cementera oréttvisor
istéllet for att motverka dem. Den grupp som redan &r resursstarkast och normerande —
vita, medelalders, vélutbildade mén med ekonomiska intressen i markplanering — &r
ocksa de som utnyttjar mojligheterna till deltagande i storst utstrdckning. Pa sa sitt
gynnar medborgardeltagande de som redan har omfattande makt och motverkar
mangfald inom stadsplaneringen. Kvinnor och invandrare dr tva grupper som &r
underrepresenterade inom medborgardeltagande likvdl som tjdnstemédn och politiker
inom stadsplanering. Den kommunikativa planeringsansatsen har som syfte att sitta
stralkastaren pa sddana strukturella maktrelationer. Pa sa sitt blir den kommunikativa
ansatsen inte enbart ett verktyg for praktisk planering utan dven for politisk debatt.
Forutsittningen for att en sadan debatt skall kunna foras &r att planeraren ser
stadsplaneringen och sin yrkesverksamhet som en politisk praktik.

Roll, makt och ansvar

Den enskilda planeraren innehar en maktposition och har didrmed ett etiskt ansvar att i
konkreta projekt forsoka involvera de ménniskor som berdrs av dem, sérskilt grupper
som annars inte kommer till tals. Det &r planerarens ansvar att stadens mangfald speglas
1 sammanséttningen av deltagare, for att en réttvis stadsplanering skall bli mgjlig. Utan
att underrepresenterade gruppers roster blir horda i samtalet om staden kan demokrati
och rittvisa inte uppnds och stadsplaneringen inte spegla samhillets mangfald.
Planeraren behover alltsa inta rollen som representant for allmidnheten och foretradare
for marginaliserade grupper. Detta borjar ndrma sig en annan planeringsteoretisk ansats
som kallas advokatplanering. Planeraren agerar inom denna planeringsform just som
advokat eller foretrddare for marginaliserade grupper som annars inte kan gdra sina
roster horda (Laitila, 2007, s. 22). Det bor emellertid vara politikens och
stadsplaneringens mal att alla grupper finns representerade pa flera olika nivéer i
planeringsprocessen, fran medborgare till planerare och politiker. I detta sammanhang
skulle jag vilja lyfta problemet med att landskapsarkitektstudenter har en huvudsakligen
svensk kulturell bakgrund. Snedrekryteringen till de svenska
landskapsarkitektutbildningarna bidrar pa sa sitt till en fortsatt homogen
sammanséttning av den yrkeskar som skall planera och utveckla vara stéder.

En annan maktdimension dr att medborgardeltagande ofta initieras och styrs ovanifran
istdllet for att fodas som ett medborgarinitiativ underifran. Det vill sdga att initiativ till
deltagande ofta tas av tjanstemin eller politiker som diarmed forbehélls ritten att
avgransa omradet for deltagande, formulera problem och fragestillningar och dérefter
tolka, kategorisera och vilja ut material for fortsatt planarbete. I den konkreta
samtalssituationen kan planeraren utova makt bland annat genom spriaket. En
expertdriven jargong och en politisk argumentation kan anvindas som ett maktmedel for
att Overtyga medborgare istéllet for att skapa en Omsesidig dialog. Att planeraren lyhort
lyssnar och dr kommunikativt tydlig dr viktiga forutséttningar for ett lyckat deltagande.
Planeraren maste vara idrlig och tydlig med deltagandets syfte, vilka formella
begrisningar som rader och vilken mdjlighet till reellt inflytande som finns. Annars
vixer skepsisen mot stadsplaneringen, tjanstemidn och politiker ytterligare och
deltagandet riskerar att bli en skendemokratisk gest. For den enskilda planeraren blir
sjalvreflektion, kommunikation och sprak saledes viktigt. Hur talar jag? Vem vénder jag
mig till? Vilka roster blir horda och pa bekostnad av vem? Vilka normer och intressen
styr mitt agerande? Planerarens traditionella roll fordndras inom kommunikativ
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planering och projekt med medborgardeltagande, till samtalsledare, pedagog,
kommunikator, processledare eller rapportor. Medborgardeltagande stéller pa sa sitt
krav pa planeraren och dennes kinnedom om kommunikation och samtalsprocesser, som
faller utanfor kunskap och firdigheter som landskapsarkitektutbildningen erbjuder.

Samtidigt som planeraren har makt och ansvar gentemot allménheten &dr planeraren inte
en fri aktor. Planeraren kan inte stélla sig utanfor det administrativa, politiska och
ekonomiska system som denne agerar inom. Planerare stills ofta infor
lojalitetskonflikter dir det etiska dilemmat blir vem denne &r ansvarig infor — allménhet,
arbetsgivare eller politiker? Ddrfor blir det @n viktigare att som enskild planerare
analysera de politiska och ekonomiska maktstrukturer som rader och se sin egen position
1 detta system.

Motbild

Kritisk teori &dgnar sig at att skapa motbilder till dominerande eller utbredda
forestéllningar kring samhalleliga fenomen (Alvesson 2009, ss. 424-26). Det existerar
manga olika forestdllningar om medborgardeltagande, fran att medborgardeltagande &r
nagot som skall generera positiva, sociala och demokratiska véirden som tolerans,
solidaritet och forstaelse for andras perspektiv, till att medborgardeltagandet motverkar
effektivitet i planerings- och byggprocesser. I denna uppsats har jag fokuserat pa
forestédllningen att medborgardeltagande per automatik genererar goda vérden och
skidnker medborgare reellt inflytande. Den alternativa bild — motbild — som jag sokt mala
upp dr en diar medborgardeltagande framstar som en skendemokratisk gest och ett
retoriskt verktyg for att dolja rddande maktstrukturer. Varfor dr en sadan motbild av
vikt? Betyder detta att vi inte skall dgna oss at projekt med medborgardeltagande?

Nej. Som Fischer (2009) papekar &ar det enda vi kan gora — i brist pa
samhéllsfordndringar pd ekonomisk och makropolitisk niva — &dr att forsoka gora
samtalet om staden mer demokratiskt. Det betyder att vi med oppna 6gon skall se pa
forutsdttningar och hinder for att driva projekt med betydande inslag av
medborgardeltagande, just for att deltagandet inte skall reduceras till parodi eller ett
maktens verktyg. Planeraren kan endast agera inifran the belly of the beast, det vill siga
att planeraren inte kan frigora sig fran eller stdlla sig utanfér den kontext som denne
verkar inom — ett administrativt planeringssystem, i en representativ demokrati, 1 en
kapitalistisk, global ekonomi. Som planerare bor vi just darfér vara medvetna om
stadsplaneringens politiska vésen, anldgga ett maktperspektiv och analysera vem som
har makt och inflytande och vad som styr planeringen. Som planerare bor vi analysera
var egen maktposition och vart eget ansvar, samt vilka normer som styr vart agerande.
Vi behover dven klargora for oss sjdlva vem vi ar ansvariga infor. Vi skall fortsitta
utveckla metoder for medborgardeltagande och metoder for utvirdering av projekt med
medborgardeltagande 1 syfte att skapa mojligheter for ett medborgardeltagande som
genererar verkligt inflytande. Det &r tydligt att bestimmelserna 1 PBL inte &r tillrdckliga
for att garantera medborgare ett sadant inflytande. Det krivs ett mer utvidgat och
preciserat medborgardeltagande for att forverkliga den deltagardemokratiska
ambitionen. Det blir nutida och framtida planerares ansvar att, tillsammans med
medborgare, fortsitta fordndra systemet inifran liksom planerare gjorde under upptakten
till PBL fran 1987. En forutsittning &r att planerare arbetar aktivt for ett meningsfullt
deltagande, utbildar sig och soker allianser med andra yrkesgrupper och
medborgarsammanslutningar, och inte enbart anvinder medborgardeltagande som ett
sdljande inslag i presentationen av planer och projekt. Deltagandet maste ha ett innehall
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och upplevas som meningsfullt, annars bidrar vi som planerare ytterligare till
misstroende mot det politiska systemet och till individens kénsla av att inte kunna
paverka.

En kritisk motbild kan ha gemensamma grundantaganden med en dominerande
forestéllning och utgor da en form av begrinsad motvikt till denna ursprungliga bild
(Alvesson 2009, ss. 424-26). Som forfattare till denna uppsats delar jag
grundantaganden med den utbredda forstillningen att medborgardeltagande kan
generera Onskvirda sociala och demokratiska vérden. Jag har ddremot sokt
problematisera medborgardeltagande och visa pa att det kan bli kontraproduktivt och
ytterligare cementera oréttvisor eller anviindas som en skendemokratisk gest for att dolja
radande maktstrukturer. Pa sa sitt har jag visat pa begransningar inom den dominanta
bilden och forsokt teckna ett kompletterande perspektiv. Alvesson (ibid.) menar
emellertid att den kritiska teorins syfte dr att skapa radikalt annorlunda perspektiv utifran
annorlunda utgangspunkter @n den utbredda forestillningens grundantagande. Syftet
med denna uppsats har dock varit att bredda min egen kunskap om och forstaelse av
medborgardeltagande inom svensk stadsplanering. Genom att teckna en kompletterande
bild av medborgardeltagandet som innefattar maktdimensioner, likvél som politiska och
ekonomiska dimensioner, har jag nétt en djupare forstaelse av medborgardeltagande.
Genom denna forstaelse av medborgardeltagande har jag lagt en grund for fortsatta
studier inom omradet. Jag hoppas édven att den nya kunskapen och forstaelsen leder till
storre mojligheter for att i framtiden kunna bedriva projekt med medborgardeltagande
som blir meningsfullt.

Fortsatt forskning

Alvesson (2009, ss. 424-26) skriver att en effektiv motbild bor vara explicit och inte
enbart askadliggora radande ordning utan att skapa nagon form av teoretiskt alternativ.
Dit har jag inte kommit dn. Nu har jag forlagt medborgardeltagandet i en ekonomisk,
politisk och social kontext. Jag har forhallit mig generellt till studieobjektet och gjort en
svepande rorelse over filtet. Nasta logiska steg 1 studiet av medborgardeltagande blir att
undersoka faktiska metoder for medborgardeltagande, faktiska metoder for att utvérdera
medborgardeltagande, fallstudier av konkreta projekt som lyckats eller misslyckats, samt
kommuner och privata aktorers policys och ambitioner gidllande medborgardeltagande.
Det skulle vara givande att gora en fordjupning i vad som mojliggor ett meningsfullt
medborgardeltagande.  Séarskilt intressant hade det varit att undersoka
utvidrderingsmetoder for medborgardeltagande. Hur kan vi undersdka vilka resultat
metoderna for deltagande ger? Upplever ménniskor att deras asikter horsammats? Kan
de se sina idéer i1 den faktiska gestaltningen?

I ldsningen om medborgardeltagande, stadsplanering och social hallbarhet har jag
upprepade ganger korsat vidg med begreppet stadsmdssighet. Att bygga stadsmissigt
innebir bland annat en fortdtning av stader. Novy och Mayer (2009) har beskrivit detta
planeringsideal som en idealisering av den traditionella europeiska staden.
Stadsmaéssighet fors fram som en form av gestaltning som skall bidra till en mer hallbar
stad. I denna uppsats har jag endast rort pa ytan vad giller den fragmenterade staden och
segregering. For mig skulle det vara intressant med fortsatt forskning kring den
fragmenterade staden och olika gestaltnings- och planeringsideal som fors fram som en
16sning — sirskilt idealet om stadsméssighet. Att undersoka begreppet hallbar
stadsutveckling och vad det faktiskt innebdr skulle vara ett annat intressant
forskningsomrade.
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