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Makt & demokrati i planeringsprocessen

Inledning

Planering handlar i grunden om politik, ide-
ologi och makt. P4 sa vis dr planeringen
aldrig objektiv utan handlar om forhand-
lingar och konflikter om resurser i sam-
hillet. Sedan 1970-talet har statligt styre
(eng. governmental) inom planering allt-
mer skiftat till ndtverksbaserad urban styr-
ning (eng. urban governance). Foljaktli-
gen har det skett en omstrukturering av
makt genom decentralisering och samar-
beten mellan privata och offentliga akto-
rer i horisontellt organiserade besluts- och
styrprocesser (Klijn, 2012:201-203). Bak-
grunden till detta skifte &r att tillvaxttakten
sedan 1970-talet ledde till en finansiell kris
for den offentliga sektorn. For att finansiera
planeringsprojekt blev losningen att i allt
hogre grad delaktliggdra marknaden i pro-
jekt (Hermelin, 2005:308-309). New public
manangement, NPM, kom att paverka pla-
neringen genom olika idéer l1dnade frdn den
privata sektorn dir exempelvis effektivitet
och méil- och resultatstyrning blivit centrala.
Offentlig privat samverkan, OPS, i plane-
ring &r ett exempel pé detta déir byggande,
finansiering och eventuell drift Gverlats pa
privata foretag (Hermelin, 2005:308-309,
Knox & Pinch, 2010:90). Vidare har det
teoretiska forhéllningsséttet till planering
gatt fran rationell planering, dir planera-
rens kunskap anses vara objektiv, till kom-
munikativ planering som bygger pa for-

handlingar mellan olika intressen (Nystrom
& Tonell, 2012:144). Dessa processer som
fundamentalt omfordelat makt och in-
flytande inom planeringsprocessen, vilka
sammantaget kan ses som en ny form av
planeringsideologi och praktik, har resulte-
rat 1 fragor kring processens demokratiska
legitimitet. Genom att behandla tre olika
perspektiv pa urban styrning utifran legi-
timitet &mnar vi undersdka hur olika typer
av urban styrning paverkar maktfordelning
och demokrati i planeringsprocessen.

Arbetet dr tids- och formmaéssigt begran-
sat vilket vidare begrinsar antalet aspekter
av amnet vi kan lyfta i urvalet av artiklar och
litteratur. Vi har gjort en geografisk avgrins-
ning till att frimst diskutera makt- och demo-
kratidiskurser som gar att finna i ett urbant
skandinaviskt ssmmanhang. Artiklarna &r till
storsta del skrivna av forskare vid skandina-
viska universitet. Vért artikelurval har grun-
dats i olika perspektiv frén skilda idétraditio-
ner for att mojliggéra en bredd i arbetet.

Makt & demokrati i
planeringsprocessen

— tre perspektiv

PERSPEKTIV 1

Legitimitet i planering och urban styrning
Det forsta perspektivet utgar fran forfat-
tarna Falleth et al. (2010) och Hofstads
(2013) artiklar om legitimitet i planering
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och urban styrning. Legitimitet ar pa inget
sitt ett enkelt begrepp, det kan innebira
olika saker beroende pa vad som innefat-
tas. I denna text kommer legitimitet att
figurera frimst som demokratisk legiti-
mitet alternativt input legitimacy definie-
rat utifran vilka som deltar i planproces-
sen; och legitimitet genom effektivitet
alternativt output legitimacy definierat uti-
frén effektiviteten i allménnyttiga resultat
som stammar ur beslutsprocessen (Falleth
et al., 2010:742—743; Hofstad, 2013:274—
275). Falleth et al. (2010:743) menar att
den senare formen av legitimitet — den
resultatinriktade — dr den som under de
senaste decennierna till foljd av nyliberala
idéstromningar har blivit den dominerande
i norska planeringssammanhang. Om input
legitimacy bortprioriteras till formén for
output legitimacy uppstar demokratiska
brister i planeringsprocessen; bade inom
direkt- och representativt medborgardelta-
gande (Falleth et al., 2010:749).
Ytterligare en viktig uppdelning &r den
Hofstad (2013:273-274) gor mellan hie-
rarkisk styrning (eng. hierarchial gover-
nance) som syftar pa toppstyrd politisk
och byrékratisk stadsplanering; och inter-
aktiv styrning (eng. interactive gover-
nance) definierad som nétverksbaserad
urban styrning dir makt &r horisontellt
organiserad istéllet for vertikalt. Demo-
krati anses uppsta inom hierarkisk styrning
i och med lokala val och samrdd medan
den inom interaktiv styrning anses uppsta
genom folkligt deltagande och samarbete.
Hofstad (2013) kopplar sdledes demokrati
inom hierarkisk styrning till representativ
demokrati och demokrati inom interaktiv
styrning till direkt demokrati. Han menar
vidare att det gar att urskilja ett skifte bort

fran hierarkisk styrning och att norsk pla-
neringsprocess har kommit lédngre i detta
an svensk. Dock podngterar forfattaren att
situationen inte &dr fullt s& enkel som en
dualitet kan antyda — de nationella model-
lerna pévisar demokratisk legitimitet och
legitimitet genom effektivitet — samt bris-
ten dirav (Hofstad, 2013:288-289).

PERSPEKTIV 2
Informell makt inom kommunikativ
planering

Detta perspektiv tar avstamp i den kom-
munikativa planeringen som en form av
nitverksbaserad urban styrning. Grund-
principen i kommunikativ planering &r att
planeringsprocessen ska ske genom kon-
tinuerlig kommunikation och beslutsfat-
tande dér alla inblandade ges mdjlighet
att paverka resultatet (Nystrom & Tonell,
2012:100-101). I kommunikativ planering
ar legitimeringsprocessen i centrum vilken
vilar pd ett antagande om att genom dialog
med representanter for olika intressen ska-
pas mgjlighet for ett demokratiskt besluts-
fattande och rationella beslut (Herme-
lin, 2005:313). Swyngedouw (2005:1992)
menar att denna form av samarbete i hori-
sontella nitverk har en inbyggd motsétt-
ning i dess demokratiska mdjligheter. Sam-
tidigt som formen innebdr att ett storre
antal grupper representeras dn i hierarkisk
byrakratisk form, s& bygger processen sam-
tidigt pa att vissa grupper har storre tillgang
till dessa rum samt att beslut i hog grad fat-
tas pa informell bas. Processen innebér att
det skapas en bild av att beslut fattas uti-
fran det gemensammas bésta samtidigt som
de alternativ som stings ute frdn processen
ignoreras. Pa sa vis skapas en diskurs av
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medborgerlig representation och i férlang-
ningen legitimitet till beslut som nédvin-
digtvis inte behdver vara demokratiskt fat-
tade (Swyngedouw, 2005:2001).

Genom skiftet fran statlig styrning till
nétverksbaserad urban styrning menar
Roy (2014:60) att bade planeringens ide-
ologiska syfte och demokratiska principer
sedan 1970-talet har omformulerats utef-
ter marknadens villkor vilket har under-
minerat demokratin till fordel for mark-
nadens kontroll av kapital. Roy (2014:66)
menar att sjdlva grundpremissen i kommu-
nikativ planering; ett jamlikt deltagande
och beslutsfattande av ménga olika par-
ter, innebér att maktforhéllanden osynlig-
gors eftersom olika gruppers maktforhal-
landen i sig inte erkénns. Alla olika parter
tilldelas i teorin mdjlighet att paverka men
den formella makten ligger trots allt hos
statliga myndigheter och den informella
makten hos marknaden. Roy (2014:66)
menar ddrmed att det skapas en illusion
om en demokratisk process samtidigt som
det anvénds till att bibehélla existerande
maktforhallanden, skydda marknadsintres-
sen och sidkra att den nuvarande neolibe-
rala styrningen. S& ldnge maktforhallan-
den osynliggoérs i planeringsprocessen &r
dérfor detta oforenligt med demokratiska
principer.

PERSPEKTIV 3
Forhadllningsdttet agonistic reflectivity

Motséttningen mellan demokrati och effek-
tivitet grundar sig i huruvida demokra-
tin inom planering bor utformas efter libe-
rala eller deliberativa idéer. Det vill sdga
hur individens frihet virderas i férhallande
till allmédnna intressen. Olika styrnings-

modeller formar planeringen olika, de kan
karaktériseras av en statlig byrékrati eller
forvaltas och utforas i samarbete med pri-
vata bolag. De byrakratiska och delibera-
tiva idéerna syftar till att 6ka legitimiteten i
planeringsprocessen genom en hierarkiskt
styrd byrakrati som inkluderar allminhe-
tens intressen i form av medborgarsam-
tal och rddgivande instanser. I motsittning
till detta star idéerna om en horisontell,
bolagsstyrd och liberal planering for en
effektiv verkan av planeringen (Méntysalo
et al. 2011: 2111-2112). Det tycks alltsa
finnas en motséttning mellan de demokrat-
iska planeringsidealen och planeringens
effektiva verkan.

Motsédttningarna mellan legitimitet och
effektivitet behover inte beskrivas som
problem och konflikter i behov av en 15s-
ning, utan de kan snarare beskrivas som
naturliga dilemman i planeringsproces-
sen. Samhaéllsplaneringen bor darfor for-
hélla sig till dessa dilemman med “agonis-
tic reflectivity”. Agonistic reflectivity kan
beskrivas som idén om att det inte finns
nagon objektiv eller absolut kunskap inom
samhéllsplanering, utan endast argumen-
terande och kontextbaserade kunskaper.
Det hidr forhallningsattet innebér att kon-
flikter och motséttningar inom samhélls-
planeringen ses som det drivande elemen-
tet i planeringsprocessen och dirfor inte
ska doljas utan snarare uppmirksammas
och ligga till grund for en 6ppen politisk
debatt. I den hir kontexten bor 6ppenhet i
planeringsprocessen ligga till grund for att
fraimja samexistensen mellan olika aktorer
(Méntysalo et al. 2011: 2121-2123). Detta
perspektiv erbjuder alltsd ett sitt att se
samhillsplaneringens motsdttningar som
en mojlighet for innovation och kreativa
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l16sningar i motet mellan olika intressen-
ter snarare dn ett problem i sig. Samhalls-
planeringens roll blir dirmed frimst att
agera som mellanhand i kommunikationen
mellan olika intressen, men dven att iden-
tifiera vilka motséttningar som finns och
sOka efter gemensamma ndmnare mellan
olika intressenter (Mintysalo et al. 2011:
2123).

Diskussion

Perspektiven som presenteras ovan
representerar olika synsétt pa demokrati
och maktfordelning i planeringsprocessen.
Sammantaget visar de en tydlig trend: det
tycks finnas ett dilemma inom planering
och detta &r kopplat till urban styrning. Per-
spektiven lyfter fram en eller flera typer av
styrning som alla vérdesitter olika typer av
legitimitet — varav demokratisk legitimi-
tet/input legitimacy och legitimitet genom
effektivitet/output legitimacy varit de cen-
trala i denna artikel.

Perspektiv 1 med artiklar av Falleth
et al. (2010) och Hofstad (2013) utreder
urban styrning med den teoretiska upp-
fattningen om en existerande motséttning
mellan demokrati och effektivitet. Per-
spektiv 2 med artiklar av Swyngedouw
(2005) och Roy (2014) har mycket gemen-
samt med speciellt Falleth et al:s (2010)
artikel men anvénder istillet kritisk teori-
bildning for att belysa hur legitimitet och
representation i oreglerade planeringsfor-
mer kan anvidndas som maktmedel inom
urban styrning. Perspektiv 3 med Mante-
salo et al:s artikel (2011) skiljer sig frén de
andra perspektiven genom att istillet fram-
héva kommunikativa aspekter och samar-
bete som grunden till innovativa 16sningar

vid motséttningar inom planering. Till-
sammans kan perspektiven ge en oversikt-
lig bild av olika typer av urban styrning
och dess konsekvenser for planeringspro-
cessen. Hierarkisk styrning &r, enligt Fal-
leth et al. (2010), teoretiskt sett represen-
tativt demokratisk men Hofstad (2013)
haller den for att i praktiken vara topp-
styrd av politiker och byrakrater. Styr-
ningsmodeller med horisontellt ordnad
maktfordelning gor fler delaktiga i plane-
ringsprocessen, sa rent teoretiskt skulle
detta alternativ vara det mest demokrat-
iska menar Hofstad (2013). Dock kan
flera intressen skapa konflikter som dér-
med minskar effektiviteten i beslutsfattan-
det — det vill siga om konflikter beméts
pa ett traditionellt sétt, vilket de inte bor
gora enligt Méntesalo ef al. (2011). Men,
menar Roy (2014), risken finns att enbart
foretag med stort ekonomiskt kapital kan
tillgodo se sig inflytande i planeringspro-
cessen. En stor problematik ligger dér-
med i att demokratisk legitimitet tillskénks
horisontellt ordnad maktfordelning enbart
utifrén en teoretisk mojlighet att paverka
beslut vilket osynliggér maktforhallanden
i praktiken. Viktigt att vdga in dr alltsa dis-
krepansen mellan hur ett styrelsesitt fung-
erar i teorin respektive hur det fungerar i
praktiken.

Grunden till det vi hittills har diskute-
rat finns i de fordndringar som historiskt
har skett inom urban styrning, fran sta-
tens direkta makt &ver samhillsplane-
ringen till en alltmer indirekt maktut6v-
ning (Knox & Pinch 2010: 88—89). Forind-
ringen inom urban styrning gar hand i hand
med framvixten av forhandlingsplanering
déir exempelvis OPS har lett till motsatt-
ningen mellan demokrati och effektivitet
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(Nystrom & Tonell 2012: 115-116). For-
handlingsplaneringen i sig behéver dock
inte vara den avgorande faktorn eftersom
samarbeten mellan privat-offentlig inte ar
nagot nytt, istillet dr det snarare maktpo-
sitionen hos de privata aktdrerna som har
starkts (Nystrom & Tonell 2012: 117). 1
relation till perspektiv I kan detta beskri-
vas som en bortprioritering av input legi-
timacy till forman for output legitimacy, s
som tycks vara fallet i Norges nyliberala
planeringsideologi.

I forhallande till perspektiv 3 relaterar
utvecklingen inom urban styrning till libe-
rala idéer dir makten &terfinns hos indi-
viden och de privata bolagen. Vidare kan
denna utveckling ses som en reaktion mot
den traditionella deliberativa och byrékra-
tiska planeringsmodellen som har ansetts
vara alltfor ineffektiv och rutinméssig i
den nuvarande nyliberala marknadsekono-
min (Nystrom & Tonell 2012: 117). Per-
spektiv 3 kan dven kopplas till Habermas
och Sagers teorier om social learning som
menar att samhéllsplaneringen bor vara
kvalitativ och kommunikativ (Nystrom &
Tonell 2012: 100-101). I denna kontext
blir samhéllsplaneringens roll kunskaps-
producerande och samordnande genom att
frimja Oppenhet och innovation i plane-
ringsprocessen (Nystrom & Tonell 2012:
100). Det perspektivet utgér ddrmed ett
optimistiskt synsétt pa OPS och férhand-
lingsplaneringens mojligheter  jAmfort
med de 6vriga perspektiven. En kritik mot
detta finns i the radical political economy
model och den marxistiska idétraditionen
(Nystrom & Tonell 2012: 101). Utifran
denna idétradition belyser Perspektiv 2 hur
stirkta maktpositioner hos privata akto-
rer har inneburit att makten hos offentliga

aktorer minskat. Har har den kommunika-
tiva planeringen blivit ett instrument som
doljer och legitimerar en maktobalans.
Samhallsplaneringens roll blir utifrén detta
synsitt att upprétthélla den nyliberala ide-
ologin och dess maktstrukturer.

De olika perspektiven lyfter fram olika
aspekter av demokrati och maktférdelning
1 planeringsprocessen. Sammantaget visar
de pa att det finns dilemman som grundar
sig i bristande legitimitet, bade vad géller
teori och praktik av demokratiska principer
i planeringsprocessen. Den grundldggande
konflikten uppstér i forhandlingar mellan
marknadens krav pé effektiv planering och
medborgerliga krav pad demokratisk plane-
ring och kan vidare ses ha sin grund i den
nuvarande urbana styrningen dir aspek-
ter av nyliberal ideologi och praktik ar en
viktig bestandsdel. Fortsatta studier skulle
kunna problematisera och underséka en
vidare paverkan av nyliberal ideologi och
praktik, ddribland NPM och OPS, pa makt-
fordelning och demokrati i planeringspro-
cessen.
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