Plan & protest. En sociologisk studie av kontroverser, demokrati
och makt i den fysiska planeringen

Unders6kningsdominen i denna avhandling dr den planprocess dir olika férvintningar och forestillningar
om en framtida milj6 férhandlas mellan skilda parter, dvs. det immateriella skede som féregar formeringen
av det materiella.

Bakgrund

Planer pé férdndringar av bebyggelse och markanvindning dr regelmissigt konfliktfyllda. Att kontroverser
uppstar kan ses som en f6ljd av fysiska strukturers langa livslingd och komplexa paverkan pa
omgivningen och minniskors vardagsliv. Planprocessen manifesterar dessutom ett intrikat samspel mellan
olika samhilleliga stirer; den ekonomiska, politiska och vad jag i avhandlingen kallar nidrsambhillet.
Tidigare sociologiska studier har visat att sdidana méten ofta leder till konflikter och motsittningar.

Planprocessen brukar likafullt framstillas som ett harmoniskt hindelseférlopp, dvs. en process dir teknik
och metod ges framskjutna platser och dir strdvan dr att hitta ’den f&r alla bista 16sningen’. Historien visar
att tillvaron sillan 4r sa okomplicerad och harmonisk. I allt planeringsarbete finns motsittningar och
mojligheter att foresla skilda planldsningar. Ingen planeringsatgird dr ndgonsin objektiv’ eller konfliktfri.
Av denna anledning kan planering till stor del ses som en social och politisk fraga - en fraga dir
perspektiv, virderingar och maktresurser dr avgérande for vilken planeringsinriktning som viljs

Syfte

Representanter f6r byggindustrin men dven kommunala planerare har lyft fram en problematisk brist pa
legitimitet i planprocesser. Avhandlingen avser att belysa vad detta kan handla om och att analysera hur
och varfor legitimitetsbrist uppstar, liksom hur den yttrar sig och med vilka konsekvenser. Rent praktiskt
ir ocksd syftet att ge kunskapsunderlag f6r en mer dndamélsenlig hantering av intresse- och
virdekonflikter som kan uppstd i planprocessen.

Genomférande

Avhandlingsarbetet har till stor del finansierats av FORMAS och SBUF. Ett samarbete har skett med
byggnadsekonomiska avdelningen vid Lunds tekniska hégskola, dir ett parallellt forskningsprojekt
bedrivits. Arbetstérdelningen innebar att den sociologiska studien skulle bidra med en bredare teoretisk
bas medan den byggnadsekonomiska studien skulle ange metoder £6r projektledare vid hantering av
externa intressenter.

For férdjupade fallstudier valdes fyra planeringsobjekt i Skdne lin som givit upphov till kontroverser av
skilda slag, dels tvd bostadsprojekt - nyexploatering pa jungfrulig mark i ett villasamhille och ett
fortatningsprojekt i en kulturhistoriskt intressant miljo 1 centralt ldge, dels tva infrastrukturprojekt - ett
jarnvigsstraks strickning genom central stadsbyggnad samt ombyggnad av en regional férbindelsevig pé
landsbygden. For att analysera fallstudierna har tre teoretiska perspektiv anvints: 1) ett Rontroversteoretiskt,
for att beskriva och analysera plankontroversernas struktur, innehall och betydelse, 2) ett
demokratiteoretiskt, £or att belysa och analysera planprocessens demokratiska spelregler, olika aktérers
tolkningar och faktiskt utfall samt 3) ett maktreoretiskt, f6r en férdjupad diskussion av maktens skilda
dimensioner i plansammanhang

Resultat och slutsatser

Varfér och hur plankontroverser uppkom, utvecklades och avslutades i de fyra studerade fallen har
analyserats utifrdn ett kontroversteoretiskt perspektiv. Det har skett 1 form av dels diakrona analyser som
inneburit att kontroversens utveckling 6ver tid beskrivits, dels synkrona analyser dir
argumentationsmonstrets karaktir analyserats.



Plankontroversernas uppkomst hinger genomgaende samman med att platsen for projektets genomférande
frimst har valts pa projektrelaterad rationell grund, till exempel utifrin ekonomiska och tekniska
hinsynstaganden. De berérda nidrboende har tidigt reagerat mot detta och hivdat att planens
konsekvenser 1 §vriga avseenden, liksom alternativa 16sningar, varit otillrdckligt utredda. En bristande
tilltro till de planansvarigas bedémningar av planforslagets konsekvenser ur ett bredare perspektiv har
funnits. Motstandet har till stor del varit lokalt averinsat, vilket kan forklaras med att de faktiska eller
befarade externa effekterna av ett projekt avtar med avstindet. Men det kan dven forstas utifran teorier
om de begrinsade “mentala kartor” kommuninvanatre har av sin bostadsort. Att de nirboende tenderar att
hivda platsbundna virden kan fOrstés utifran deras place attachement, ett fenomen som har fétt stor
uppmirksamhet inom miljépsykologin och som betecknar en stark kidnsla fér platsen och dess befintliga
bruksvirden. Deras motstind kan ses som ett uttryck f6r en upplevelse av relativ deprivation, ett begrepp
som markerar de upplevelsemassigt depriverades uppfattningar om vad som ér rimliga ansprak 1
férhallande till egen och andras tillgdng till en given resurs. Det innebir att protester fran de nirboende
kan tolkas som en reaktion mot en férvintad forsimring av deras egna tillgangar och nirmilj6 i
kombination med vilken typ av ndrmiljé de upplever sig ha ritt till, dvs. vilka ansprik som de anser dr
rimliga att stilla. Behovet av de fyra synbatligen allminnyttiga projekten har inte i nagot fall ifrdgasatts av
de nirboende. Tvistefrdgorna har gillt hur de angeligna projekten bér genomféras. Olika virdegrundade
val som ett planforslag representerar har lyfts fram och ifrigasatts, utifrdn allmidnna miljdhinseenden och
aspekter relaterade till estetik, hilsa och sikerhet samt kulturhistoriska och sociala férhillanden.

1 plankontroversens utveckling har det 1 tre av de studerade fallen funnits en viss formmassig likhet och ett
aterkommande ménster. I dessa fall f6ljde en breddning och eskalering av plankontroversen. I det fjarde
fallet kvarstod kontroversen utan att varken breddas eller tillta i styrka. Olika former av eskalering av
kontroverserna har i de tre forstnimnda fallen £6ljt av en intensifierad resursmobilisering, framfér allt hos
motstindarna. Det har inneburit dels en vidgning av aktérssammansittningen, dels en 6kad polarisering
mellan foresprikare och motstindare. Rekrytering av meningsfrinder har ofta s6kts inom andra
samhilleliga sfirer. De nidrboende har s6kt och fitt stéd hos oppositionspolitiker, myndighetspersoner
och fristiende professionella. Byggherren har i vissa fall uppmuntrat framtida brukare och organisatoriska
toretridare for dessa att engagera sig i debatten. Olika typer av institutionell logik har kombinerats vilket
givit en stérre bredd. Eskaleringen har priglat kontroversernas retoriska ménster, argumentationens
innehdll och struktur eller vilka argument £f6r och emot planerna som stillts mot varandra. Kontroverserna
har hardnat och mer handlat om retorik och maktkamp 4n om saklig argumentation. Bada sidor har
anklagat varandra fOr selektiv perception. 1 denna motsittning har politiker sttt mot politiker, tjinsteméin
mot tjinstemdn, experter mot experter och nirboende mot andra nirboende. Fallstudierna visar att dex
lokala kontexten har en avgdrande betydelse f6r denna utveckling. Férklaringar till eskalering kan alltsa inte
enbart sokas i skillnader i de samhilleliga intressen och virden som plankontroversen beror.
Plankontroverser ér lokalt betingade och de nirboendes organisatoriska resurser, liksom den geografiska
nirheten och kommunikationen mellan dem, r dérfér centrala. I de tre intensiva plankontroverserna var
de ber6érda omradena s.k. attraktiva bostadsomraden med en resursstark befolkning, dir sannolikheten fér
samlad och effektiv organisering dr betydligt hogre 4n i resurssvaga omriden. Bakgrunden ér tillgang till
finansiella och politiska resurser, etablerade omridesbaserade féreningar och sociala nitverk som kan
erbjuda behovlig sakkunskap for en professionell ’second opinion’.

Analysen av plankontroversernas avslutning har utgatt frin de fyra olika typer av avslutning som urskiljts inom
kontroversteorin: 16sning, évergivande, differentiering och stingning. De fyra studerade fallen visar att
avslutningarna inneburit en blandning av de olika typerna, dvs. av att vissa fragor 16sts, andra upplosts,
Overgivits eller skjutits pa framtiden (differentierats) och ytterligare andra stingts. Stingning har varit den
dominerande typen av avslutning, delvis betingad av den formella planproceduren.

Behovet av ett demokratiteoretiskt perspektiv toranleds av att en av grundsatserna i gillande plan- och
bygglagstiftning ar att konflikter om markanvindningen ska l6sas i demokratiska former. Utckade
offentliga krav har stillts pa att medborgarna ges mojlighet att medverka i planprocessen. Det har i sin tur
forvintats leda bade till mer vilunderbyggda planbeslut och storre acceptans bland de berérda. En
forvintan pd 6kad legitimitet och systemitillit, liksom utvidgad institutionell reflexivitet, har funnits
inbdddad i de rittsliga f6rindringar som skett. I avhandlingen beskriver jag medborgardeltagandets



funktion enligt olika demokratimodeller och férarbetena till plan- och bygglagen. Jag behandlar dven hur
medborgardeltagandet gestaltat sig i de fyra fallen och aktSrernas syn pa medborgardeltagandets betydelse.
Som lyfts fram i avhandlingen har den offentliga retoriken om medborgarinflytande i den fysiska
planeringen gett sken av att det finns goda méjligheter att paverka fér berérda medborgare. Retoriken har
skymt lagstiftningens begrinsade ramar. Det faktum att det frimst handlar om information och
konsultation har lett till besvikelse hos dem som f6rsdkt paverka utfallet av planeringsprocessen i samréd
eller genom &verklagande. Overklagandena, som endast i undantagsfall far bifall, avspeglar att de berérda
medborgarna till viss del 4r omedvetna om kommunernas starka stillning i den intresseavvigning som
planprocessen till stor del handlar om. Fallstudierna visar att de former f6r medborgardeltagande som
provats i de studerade fallen inte per automatik har lett till 6kad legitimitet. T'vartom har de ofta lett till
mer svarhanterliga konflikter och minskat fértroende for systemet.

Den offentliga planprocessen innebdr en institutionalisering av intressemotsittningar 1 skirningspunkten
mellan tre samhailleliga sfirer; staten/kommunen, marknaden och nirsamhillet. Resultatet ir en avspegling
av maktbalansen mellan dessa kraftfilt. Som nimns i avhandlingen féreligger vissa bestdende sociala
relationsmonster som forser vissa aktérer med maktdispositioner som andra saknar. Det finns aktorer som
i storre utstrickning dn andra har tillgang till a/lokativa resurser, 1 form av exempelvis materiella eller
finansiella tillgdngar, och auktoritativa resurser, i form av inflytande 6ver beslut gillande framtida
handlingar med kollektiv verkan. Till dessa kan ldggas expressiva resurser, eller méjligheter att gbra sin rést
hérd, som kan nyttjas av exempelvis berérda nirboende som motsitter sig ett planforslag i syfte att skapa
kollektiv mobilisering kring lokala intressen, eller 6vergripande fragor av ett stdrre gemensamt intresse.

Avsikten med de tre teoretiska perspektiven har varit att pd ett méangsidigt sitt dskddliggdra samspelet
mellan aktorer 1 planprocessen: dess dynamik, sirskilda villkor och kdnnetecken. De teoretiska
perspektiven har en tydlig anknytning till varandra. Plankontroverserna innebidr en maktkonfrontation
mellan aktSrer som medfor att den demokratiska planeringsprocessen och dess konfliktlésande potential
sitts pa prov. Om en absolut makt eller en total dominans existerat hade plankontroverser inte
uppkommit eftersom ingen motmakt funnits. I och med att demokratiska spelregler utformats har det
emellertid gett utrymme f6r motmakt eller utmaningar av planforslag.

En av de fragor som ir relevant i detta sammanhang dr hur omfattande acceptansen maste vara fOr att ett
planférslag eller planbeslut ska betraktas som legitimt. En annan dr pa vilka grunder acceptansen vilar. 1
plansammanhang talas ofta om den tysta majoriteten, dvs. medborgare som godtar ett planférslag och
ddrfor inte ser ndgon anledning till att géra sin rst hérd. Det kan dock finnas hogst skilda anledningar till
att medborgare accepterar, fogar sig 1 ndgot eller samtycker till ett planférslag eller planbeslut. I s6kandet
efter legitimitet bor emellertid dven plankontroversernas produktiva effekter beaktas. Den organiserade
skepticismen som motstindet representerat har i flera av de studerade fallen lett till fortsatta utredningar
och till att vissa betydelsefulla dtgirder vidtagits med hinsyn till exempelvis estetik, sikerhet och milj6.
Behovet av tydligare besked om medborgardeltagandets granser dr samtidigt uppenbart, tillsammans med
en insikt om att dessa granser inte sjilvklart kan férvintas att accepteras av de berdrda. For att nd en
befogad acceptans krivs sannolikt en 6kad lyhérdhet mellan samtliga parter, att man férsoker 6verskrida
den selektiva perceptionens grinser och ir villig att omprova tidigare stillningstaganden utifran
vilgrundade argument. For att na fértroende krivs alltsd inte enbart fokus pa att vicka det f6r egen del
utan ocksa att fortroende visas f6r andra parter. Utan detta dr mojligheterna att konstruktivt métas i en
dialog begrinsade. F6r denna process behdvs som regel ett visst tidsutrymme. Samtidigt dr det givetvis
inte tiden i sig som dr avgorande utan vad som sker under denna tid. Det handlar dirmed om processens
kvalitet, om viljan att méta andra aktérer och att 1 detta méte ta och beméta kritik.
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