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Borgerne som modmagt
| planlaagningen

Artiklen fremstiller en kommunikativ planteori, hvori borgernes magt ansku-
es som en ressource, der fremmer langsigtethed i modsaetning til kortsigtede
investorinteresser i den offentlige planlaegning. Forst skitseres tre overordne-
de planparadigmer — traditionel synoptisk, inkrementel og deltagerorienteret
planleegning. Hertil fojes en kritisk diskussion af forskellige teorier inden for
det sidstneaevnte. I lyset heraf heevdes det, at planleeggende myndigheder of-
test ser borgerdeltagelsen som et problem frem for et potentiale. Artiklen gor
op med et sadant syn og bestemmer a) planbegrebet ud fra en habermasiansk
teori om den kommunikative handlen og magt, b) viser, at borgernes delta-
gelse er nadvendig for at sikre de etiske og aestetiske rationaliteters inddragel-
se i planprocessen, og c) at borgerne kan udgere en modmagt til kortsigtede
investorinteresser i planleegningen, ved d) at styrke hensynet til langsigtede
lgsninger og almene goder. Derved bliver kommunikativ planleegning en al-
ternativ position hvad angar magt. Dette ses som en strukturel nedvendighed
til sikring af beeredygtighed og demokratisk retfeerdighed i planleegningen.
Artiklen begrebsliggor forskellen pa planleegning og politik og viser, hvorfor
magt ma begribes forskelligt i de to tilfeelde, da magt i det forstnaevnte konsti-
tueres i den aktuelle proces og ikke er givet pa forhand. Det gor det muligt for
borgerne at pavirke planprocessen pa en meget mere direkte facon.

Segeord: borgerdeltagelse, kommunikativ rationalitet, planleegningshandlin-
ger, borgernes modmagt, legitimitet.
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ske planleegning, hvor borgerne tildeles en mere eksplicit rolle i plan-

leegningsprocessens konstituering af magt. Den argumenterer for, at
langsigtede og beeredygtige plantiltag i globaliseringens tidsalder ikke kan
gennemfores uden, at borgerne gives mulighed for at konstituere en sadan
"borgermagt” eller modmagt. Den kan ses som et opgor med hidtidig teenk-
ning om borgerdeltagelse, som mestendels ser borgernes deltagelse som et
sporgsmal om supplerende viden i processen og demokratisk retfeerdighed.
Teenkningen kritiseres for i alt for hgj grad kun at fokusere pa planprocessens
vidensskabende dialog, hvorimod magtudevelsen forssmmes, og for at den i
alt for ringe grad, hvis overhovedet, beskeeftiger sig med den magt, som ud-
oves i planleegningens beslutningsfase. Kritikken udtrykker saledes ogsa en
afgerende tillid til borgernes evne til at udeve fornuft og til at se de langsig-
tede kollektive interesser i den fysiske planleegnings mange vitale spergsmal.
Dette syn pa borgerne adskiller sig ogsa fra en udbredt skepsis — for ikke at
sige treethed — inden for mange af planleegningens faggrupper, hvor en sa-
dan tillid ofte mangler. Den gor ogsa op med et udpraeget fokus pa behovet
for ledelse og styring og en tiltagende hierarkisk opbygning af de offentlige
institutioner, herunder planleegningens. Hensigten er ikke at udtrykke mis-
tillid til den enkelte faglige planleegger, men at give denne ”fri” — ikke kun
fra ledelsesmaessig dominans, men ogsa fra de overmade steerke gkonomiske
kreefter, der i form af ejendoms- og investorkapital er blevet en naesten urerlig
magtfaktor i samfundenes udvikling.

Kritikken af den blotte fokusering pa dialogen i planlaegningen har mere
eksplicit afseet i den engelske planleegningsteoretiker Patsy Healey’s teorier
om collaboratory planning og i hendes anvendelse af Habermas’ begreber om
kommunikativ rationalitet og diskursetik. Der argumenteres for, at hun har
misforstdet dem begge. Der kunne ogsa refereres til de mange danske bidrag
om behovene for borgerdeltagelse i planleegningen og forsegene pa at give
sociologisk teenkning pa omradet en form for oprejsning eller blot eget op-
meerksomhed. F.eks. i bogen Planleegning i teori 0g praksis, hvor redaktererne
har en ellers glimrende indledende artikel (Jensen, Andersen, Hansen, Niel-
sen 2007:9-27), som imidlertid lider af de samme mangler, som det deltager-
orienterede planparadigme kritiseres for. Samme bog indeholder en artikel
med titlen “Kommunikativ planleegningsteori — nye idealer for borgernes rol-
le i planleegningen” (Agger 2007:31-45), der ligesom Patsy Healey refererer til
Habermas’ begreber om kommunikativ rationalitet og hans diskursetik — og
begar de samme fejltagelser. Den formar ikke at overskride en blot “rationa-
listisk” forstdelse af Habermas’ begreb om kommunikativ rationalitet. Derfor
kan den heller ikke opstille et alternativ til ovennaevnte forstaelse af borger-
deltagelsen.

Neerverende artikel tager eksplicit afseet i en anden forstaelse af Haber-
mas’ kommunikative rationalitet og magt og forseger derigennem at opstille

D enne artikel er et bidrag til en ny teori om borgerdeltagelse i den fysi-
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et planleegningsbegreb, der tildeler borgernes deltagelse meget videre betyd-
ning og derfor ogsa med en vis ret kan betegnes som en (udvidet) “kommu-
nikativ planteori”.

Borgerdeltagelse, planparadigmer og kommunikativ
planteori
Den fysiske planleegning har altid skullet tilsikre feelles samfundsskabte veer-
dier og behov. I de forste artier af det tyvende arhundrede blev dette almin-
deligvis set synonymt med de statslige interesser og behov over for det indivi-
duelt private og markedsmeessige. I takt med at statens omfang og aktiviteter
i efterkrigstidens hejkonjunktur steg til ukendte hejder, blev ogsa opfattelsen
af de feelles veerdier og behov udfordret og spergsmalssat. De var ikke leen-
gere sa oplagt bare statslige og matte i hgjere grad begrundes med konkrete
argumenter. Samtidig blev staten en faktor i forskellige samfundsgruppers
interessevaretagelse, hvilket nedvendiggjorde specifik begrundelse og priori-
tering af dens aktiviteter. Hvor planleegningen indtil da havde veeret anset for
et eksklusivt ekspertanliggende, blev borgerdeltagelsen og argumentationen
bag nye tiltag bragt ind i processen. Debat og argument blev noglebegreber
(Se f.eks. Fisher og Forester 1993). Planleegning matte ses som et offentligt an-
liggende, der gennem deliberative processer tilvejebragte argumenter for et
teelles bedste (f.eks. Dryzek 1992, Miller 1992). Argumentet kunne baseres pa
almindelige (leeg-)menneskers synspunkter og verdier, ligestillet med eller
stillet over eksperternes indsigter og erfaringer. Der taltes om “local know-
ledge” eller kontekstuel viden i betydningen konkret eller stedlig modsat gene-
raliserede eller abstrakte vidensformer. Fisher argumenterede for, at offentlig
planleegning for at veere effektiv eller bare virksom matte forbindes til borger-
nes konkrete viden og indsigter (Fischer 2000). Men hermed sdede han ogsa
tvivl om borgerdeltagelsens tilsigtede effekt, der dbenbart ikke principielt var
ment som en aktiv medvirken i planleegningens tilblivelsesfase, men et led i
realiseringen af planleeggernes og de politiske beslutningstageres initiativer og
hensigter.

Andre s& borgerdeltagelsen som en social leeringsproces, hvori aktererne
opndede erfaringer, som kunne formidle andre kollektive tiltag og dermed
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skabe fornyelse, omfordeling af magt, delagtighed og ansvarliggerelse (Niel-
sen og Nielsen 2007:24-34, Dryzek 1997:133-143, 1998-199, Becker-Schmidt og
Knapp), men hvor altsa effekten af borgerdeltagelsen primeert er noget uden
for processen; noget “ved siden at” eller “efterfolgende” (social leering).

Heroverfor 1a en direkte fokusering pa selve planprocessen i den tilgang,
som kaldes empowerment (Andersen 2007), dvs. magtliggerelse af bestemte
grupper for derved at gore dem i stand til at haevde deres interesser bedre i
forhold til andre magtgrupperinger. Umiddelbart forekommer det sympatisk
at ga direkte til sagen, men empowermenttilgangens manglende begrebslig-
gorelse af planleegningens indhold indebzerer ogsa en fare for, at den mister
orientering og far sveert ved at forholde sig til de samfundsmeessige vilkar,
som planleegning i den globale tidsalder ma indskrives i. Det kunne siges sa-
ledes: magtliggorelse i forhold til hvem og hvad? Og hvorfor?

Allerede Fischer (2000) havde papeget, at borgerdeltagelsen ville vere
seerligt afgorende inden for miljeregulering og —planleegning. Inden da havde
Rio Deklarationen (1992) og den efterfolgende Aarhuskonvention (1998) un-
derstreget, at borgerdeltagelse matte veere en afgerende parameter i samfun-
denes omstilling til beeredygtighed. Aarhuskonventionen satte borgerdelta-
gelsen som en rettighed i alle miljopolitiske beslutninger og understregede
dermed samtidigt, at det repraesentative demokrati pa miljpomradet matte
suppleres med et mere direkte demokrati gennem borgerdeltagelse i planleeg-
nings- og beslutningsprocesser. Ogsa den efterfolgende omfattende diskus-
sion om governance treengte ind i planleegningslitteraturen og understregede
betydningen af deltagelse og interessenters medvirken i planprocessen og de
fordele, der herved kunne opnas demokratisk og indholdsmeessigt (Gualini
2010, Verma 2010).

Imidlertid formar disse governance-tilgange ikke at overskride deres ka-
rakter af interessevaretagelse og de etablerede magtgrupperingers dominans
i planlaegnings- og beslutningsprocesserne, der netop har veeret den alme-
ne begrundelse for borgerdeltagelsens nedvendighed og det etablerede lov-
grundlag herfor. Som Gualini (2010) har papeget, er governance-begrebet et
ikke seerlig vellykket forsgg pa at imedega den moderne velfeerdsstats sty-
rings- og legitimitetsproblemer. Det repraesenterer snarere en tilbageskuen pa
statslig styring som udtryk for en ”offentlighedens interesse” — ogsa af lokal
karakter — varetaget gennem forhandling mellem interessenter.

Neerveerende artikel vil derfor besvare spergsmalet: Hvordan kan borger-
deltagelse i planleegningen medvirke til at skabe nye magtformer, der kan
udfordre samfundenes aendrede magtforhold i globaliseringens tidsalder?
Her teenkes iseer pa den verdensomspaendende kapitalismes stigende domi-
nans ogsa pa de lokale miljgmaessige forhold og bestraebelser pa beeredyg-
tighed. Den udfordring har det politiske system alene vist sig ude af stand
til at varetage (Stanton 2014:49). Artiklen argumenterer derfor for en direkte
involvering af borgerne, iseer pa omrader hvor planleegningen nedvendigvis
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ma baseres pa verdier og prioriteringer, og hvor pa forhand givne interesser
kommer til udtryk i ujeevne magtforhold, eksempelvis dominerende investor-
interesser. Begge dele er karakteristiske for den fysiske planleegning og iseer
by- og miljgplanleegningen, som her er i fokus.

Planparadigmer

Opfattelsen af borgerinddragelsens nedvendighed og af magt i planleegnin-
gen karakteriserer tre meget forskellige paradigmer inden for planleegnings-
teori. Disse skal kort opridses for at klargere udgangspunktet for diskussio-
nen af borgernes rolle i skabelsen af nye magtformer.

Det rationalistiske paradigme (Friedmann 1987:51-179, Lindblom 2003) ser
planleegningsprocessen som en ekspertstyret malorienteret proces. Eksper-
terne anses for at vaere bedst i stand til, ikke blot at definere de enskbare mal
i en given situation, men ogsa til at udveelge de midler, der sikrer processens
rationalitet — altsd opndelsen af mdlene pa den mest effektive made. Magten
og kontrollen med processen udeves i rationalitetens (fornuftens) og viden-
skabens navn og fremstar dermed som neutral eller objektiv. Der udeves ikke
magt, men blot rationalitet.

Det inkrementelle paradigme (Lindblom 2003) opstiller planleegningens mal-
seetninger ud fra tidligere erfaringer og praktiske muligheder for deres opfyl-
delse. Det har et steerkt skeer af realisme contra det rationalistiske paradigmes
idealisme. Den amerikanske planleegningsteoretiker Charles Lindblom (2003)
kalder det en ”science of muddling through”. Det handler ikke om hvad der
er godt at opnd, men hvad der er muligt i en aktuel situation. En god plan er
en, der er enighed om. Paradigmet fordrer et steerkt element af forhandling
mellem interessenterne, og det betegnes ofte forhandlingsplanleegning. Selv
om det fremstar som et mode mellem ligeveerdige parter, er magt og interes-
ser afgorende i sddanne forhandlinger. Magten optreeder forkleedt som for-
handling.

Det deltagerorienterede paradigme (jf. referencerne nedenfor) har til forskel
fra de to forst-neevnte fokus pa borgernes inddragelse og deltagelse. Truk-
ket skarpt op, foreskriver paradigmet identifikation af kollektive veerdier og
mal i dialog med borgerne pi trods af eksperters (mere) ideale forestilling om
et gode og pi trods af steerke aktorers interessevaretagelse. I et magtperspek-
tiv kan borgerdeltagelsen udtrykke bade forskellige former for og grader af
magt, og det handler det folgende om. Iseer om at begrunde den magt, der bor
tilleegges borgerdeltagelsen.

Borgerdeltagelse og magt i det deltagerorienterede planparadigme
De deltagerorienterede planteorier ser imidlertid meget forskelligt pa, hvor-
for borgerne md inddrages og pa magt i planleegningen.

Fischer og Forester sigter pa sprogets betydning i inddragelsesprocessen
og anser det som en ressource, der kan bidrage til formning af omverdenen
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og ikke blot som et redskab til at genforteelle det eksisterende (Forester 1989,
Fischer og Forester 1993). Magten ligger i sproget, som ma gives mulighed for
udfoldelse.

Healey (1996) ser den brede borgerinddragelse som en mulighed for at
haemme enkeltinteresser eller magteliter. Magt er oftest tilknyttet eliter eller
enkeltstaende interesser, og den brede borgerinddragelse forhindrer disse i at
dominere planleegningen. Dette fokus pa det feelles i det ytrede har ogsa givet
Healeys argumentative tilgang navnet collaboratory planning.

For Hoch (1996) og Hillier (1998, 2002) handler deltagelse om at udligne
forskelle i magtpositioner og handtere interessemodseetninger. Magten for-
stds som et modseetningsforhold, men ogsa som en kreativ ressource. Magten
kan skabe nye visioner, men ma ikke kunne udeves eller domineres eksklu-
sivt af saerinteresser.

Innes og Booher ser inddragelsen af de forskellige interesser som en mu-
lighed for gennem dialog og konsensus at skabe ny viden pa tveers af interes-
ser og magtpositioner (Innes 1998, Innes og Booher 1999, 2000). Planleegnings-
processen ses som en magtudjevnende proces.

Hvis governance-tilgangen til planleegning tages med i det deltagerorien-
terede paradigme — der formuleres i mange varianter — kan den forstas som en
magtudjeevnende proces, hvor hverken enkeltstdende myndigheder, eksper-
ter eller interesser gives forrang. Hierarkisk magtstyring er saledes udeladt og
erstattet af samarbejdende netveerk (Hillier 2010).

Alle de neevnte teoretiske positioner knytter altsa borgerdeltagelsen til
magt. Enten som en magtudligning eller en svaekkelse af dominerende magt
eller som en magtudoevelse i sig selv, der skaber en feelles videnssfeere. I det
sidstneevnte tilfeelde ses magten som formet demokratisk.

Pa dette grundlag tildeles borgerdeltagelsen to mulige roller, hvor plan-
processen ikke blot ses ud fra en analytisk vinkel, men ogsa fra en praksisvin-
kel. Den kan ses som en magtudjeevnende proces i sig selv. Men som led i en
planleegningspraksis kan den ogsa ses som en for planleeggerne og de politi-
ske beslutningstagere hensigtsmeessig legitimeringsform under vanskelige vil-
kar. Inddragelsen betyder, at meget forskellige befolkningsgrupper, enkelt-
stdende borgere, investorer og institutioner oplever det som deres legitime
ret at varetage deres specifikke interesser og gor det dermed rigtig sveert at
treeffe en beslutning, der kan opna tilstraekkelig bred politisk legitimitet. Det
kan derfor veere fristende at holde tilsyneladende abne fora for diskussion og
forslag og sa — reelt — gennem et kontrolleret udspil forsege at styre diskus-
sionen, samt, nar alle har faet lejlighed til at ytre sig, treeffe “en nedvendig”
beslutning. En beslutning, der som oftest afspejler andre realiteter og magt-
forhold end ligelig fordeling af lydherhed over for de mange, der ytrer sig.
Realiteterne og magten forbliver imidlertid ubelyst .

Det ma derfor siges at veere et paradoks i alle de naevnte tilgange, at de
stopper analysen ved den sproglige manifestation af interesser eller ved selve
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dialogen herom, hvorimod vilkarene, hvorunder beslutningen efterfelgende
faktisk tages, ikke analyseres.

Nedenfor skal problematikken belyses specifikt ud fra Patsy Healey’s col-
laboratory planning. Hun er iseer interessant, fordi den manglende analyse
af magtforholdene kobles sammen med hendes anvendelse af Habermas’ be-
greb om kommunikativ rationalitet. Kritikken af Healey er saledes ment som
et korrektiv, der kan bidrage til den videre fremstilling af et planbegreb og
en kommunikativ planteori ud fra en habermasiansk teori om kommunikativ
handlen. Men i forhold til Healey ogsa supplerende med begrebet om kom-
munikativ magt.

Deltagelse og magt i Patsy Healey’s Collaboratory Planning

Patsy Healeys collaborative planleegning indskriver hunién kort seetning: “we
choose action after debate” (Healey 1996). Hermed afskriver hun eksplicit det
rationalistiske savel som det inkrementelle planparadigme. Det forstneevn-
te bygger pa a priori veerdier (“the substantive route”), og det sidstnevnte
bygger i realiteten pa de veerdier, der erfaringsmeessigt kan “overleve” magt-
kampe og interessemodseetninger — altsd ogsa eksisterende veerdiseet. Healey
gnsker en planleegning, som bygger pa “the process route”, og som viser vej
ud af relativismens dilemmaer, som jo i den inkrementelle planleegning loses
ved magt. Rationalismens logiske begrundelser (reasoning), der er baseret pa
videnskabeligt konstrueret viden, vil hun erstatte med Habermas” begreb om
kommunikativ rationalitet baseret pa intersubjektiv gensidig forstaelse. Col-
laborativ planlaegning er en feelles vilje til at afveje indbyrdes forbundne, men
ofte modstridende formal og til at opnd konsensus om bestemte udviklings-
tiltag identificeret gennem kollektiv bestraebelse. Hertil fremstiller Healey et
regelseet pa 10 punkter baseret pa Habermas’ diskursetik (Habermas 1996b),
der understreger den gensidige respekt mellem de deltagende, refleksiviteten
i dialogen, det kollektive frem for det individuelle, at etiske kriterier og eeste-
tiske erfaringer kan veere grundlag for handling og ikke bare f.eks. gkonomi-
ske gevinster eller tekniske fordele, og at magt ikke ma vare noget givet, men
etableres kollektivt i processen (Healey 1996:247-249).

Healeys intentioner kan ses som sympatiske og demokratiske, men hun
er neermest idealistisk i sin forstaelse af borgerinddragelsens udjeevning af
magteliter og etablering af kollektive goder gennem diskursiv argumentation.
Hvordan enkeltindividers eller gruppers vilje til noget kan opsummeres til
samfundsmaessig magt og under hvilke forhold, den kan etableres, forbliver
et spargsmal om gode viljer og respektfuld optraeden af myndigheder og del-
tagende.

Min kritik af Healey pa tre punkter, har betydning for det folgende. For
det forste leeser Healey teorien om den kommunikative handlen som en kon-
sensusteori. Via etablering af herredommefri rum for dialog kan der skabes
kommunikativ fornuft frem for den ensidigt kognitivt-instrumentelle. Kom-
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munikativ rationalitet er imidlertid en samfundsmeessig realitet. Den er ud-
differentieret historisk i den samfundsmaessige dynamik og ikke etableret un-
der bestemte forudseetninger eller antagelser. Men i den samme dynamik ud-
seettes den for steerk dominans af teknisk og okonomisk rationalitet. Aktuelt
er de etiske og eestetiske rationalitetsformer vanskeligt identificerbare, og det
er deres virke i samfundet derfor ogsa (Elling 2003:111-149, 213-216, 237-242,
Elling 2007:341-346, Elling 2013a:160). En teori om kommunikativ planlaeg-
ning ma kunne anvise, hvordan disse rationalitetsformer gores virksomme i
planleegningsprocessen. Healeys “besveergelser” og hendes antagelse af mu-
ligheden for magtfri rum er ikke blot en selvmodsigelse i forhold til eksisten-
sen af magteliter, som ma nivelleres, men helt utilstraekkelig.

For det andet forstar Healey menneskelig handlen som et resultat af indi-
viduelle valg, af personlige veerdier og holdninger, af et personligt rationelt
valg. Men som det vises nedenfor er menneskelige handlinger som udgangs-
punkt resultat af samfundsmeessige strukturer; det er systemiske sammen-
heenge, der patvinger individer bestemte handleformer, og i disse sammen-
heenge indgdr ogsa magtrelationer. Ogsa menneskenes forstaelse, kropslige
og folelsesmaessige oplevelse af omverdenen er dannet socialt. Sproget og de
ovrige kommunikative aspekter er af intersubjektiv karakter, der altsa aktive-
rer vores forstaelsesformer, veerdier og opfattelser af samfundsmaessige feeno-
mener i sociale relationer. Teorien ma kunne identificere disse strukturer og
deres pavirkning af handlen.

For det tredje kommer Healey til at skjule magten, da hun ikke forholder
sig til, hvordan den magtudjeevning, som hun taler for er nedvendig, skal el-
ler kan forega. Den magt, der alligevel er der, forbliver skjult. Mere naivt, tror
hun maske, der kan tages beslutninger uafhaengigt af magten, hvis man bare
har identificeret ”det bedste” og argumenteret herfor.

I det folgende skal jeg forsege at anvise en vej til nivellering af magteliter,
hvor borgerdeltagelsen ikke bare bliver en legitimeringsmekanisme for skjult
magtudovelse, men i sig selv kan gores til en magtfaktor — en myndiggerelse
realiseret som modmagt. Det vil veere en teori om kommunikativ planleegning
fortolket ud fra Habermas’” begreber om kommunikativ handlen og kommu-
nikativ magt. Begreberne gor det muligt at sammenknytte planleegningsteo-
rien med samfundsteorien. Dermed kan planleegningens forskellige faser og
negdvendigheder, herunder borgerinddragelsen, knyttes sammen med sam-
fundsstrukturen og de rammer og vilkar, den seetter for planleegningsproces-
sen, 0g dens beslutningsformer. Teorien haevder endvidere, at der netop her-
ved kan opnas baeredygtighed og langsigtethed i by- og miljgplanleegningen,
som i de eksisterende magteliters herredemme ikke er mulig. Forst og frem-
mest fordi de sidstnaevnte kun formar at handle med effektivitetens rationali-
tet og ikke evner at inddrage de etiske og eestetiske rationalitetsformer, der er
sa afgarende for det baeredygtige og langsigtede inden for dette planomrade.
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Planbegrebet i fortolkning af kommunikativ handlen

— handlekoordinering

Habermas’ teori om den kommunikative handlen er en teori om det moderne
samfund, dets handlingsformende strukturer og de ovrige forhold, der ligger
til grund for menneskers handlen i samfundet. Handlinger er, afheengigt af
deres kontekst, enten mal- eller forstdelsesorienterede, og deres effekt eller
succes vurderes pa grundlag af forskellige former for fornuft, som ikke bare
kan veelges af den handlende selv, men er normativt givet i den specifikke
kontekst, der sdledes optraeder som et strukturelt vilkar.

Konteksten kan i teorien om den kommunikative handlen enten vaere sy-
stem eller livsverden, som tilsammen udger samfundet pa en og samme tid
(Habermas 1996a:281-282). Systemet har to subsystemer: erhvervssystemet —
markedet — og det administrative system — statsapparatet, der i moderne sam-
fund er uddifferentieret som seerlige kontekster for handling med et specifikt
formal (Ibid.:409-410). Til den systemiske kontekst knyttes rationalitetsfor-
men kognitiv-instrumentel rationalitet, da en handlings orientering inden for
denne kontekst altid er forhandsbestemt af et givet mal eller formal (Ibid.:136,
265). For markedet er det givne formal profitten, og for statsapparatet et det
maksimal legitimitet. Den kognitivt-instrumentelle rationalitets gyldigheds-
fordring er effektivitet — i hvilken udstreekning de handlende opnar det pa for-
hand givne formal. Handlinger inden for systemet koordineres kommunika-
tivt, men i det moderne samfund er denne kommunikation sa udviklet (effek-
tiviseret), at den sproglige koordinering helt er erstattet af medier for kommu-
nikation: henholdsvis mediet penge inden for markedet og mediet magt inden
for statsapparatet (Ibid.:438).

Hertil kommer, at der i det moderne samfund dannes (uddifferentieres)
ekspertkulturerne: videnskab, moral og kunst, der hver iseer rendyrker handlin-
ger med hver sin gyldighedsfordring pa rationalitet (Ibid.:424). Det er gyldig-
hedsfordringerne: sandhed, rigtighed og ment som ytret med henholdsvis kogni-
tiv-instrumentel (sandhed/viden), moralsk-praktisk (det gode) og eestetisk-ekspressiv
(det skenne) rationalitet (Ibid.:265-267). Som vi skal se nedenfor, er det seerlige
ved ekspertkulturernes rationalitet, at de ved nyttiggerelse i den systemiske
kontekst instrumentaliseres (malorienteres), hvorimod de kan opretholde de-
res egentlige form ved en nyttiggerelse inden for livsverdenen.

Livsverdenen bestar forst og fremmest af det sociale liv, socialiseringen
af nye samfundsindivider og de kulturelle overleveringer; altsd kontekster
der ikke er systemliggjorte (Ibid.:308). I livsverdenen er handlingers formal
ikke forudgivne, men bestemt af de enkelte handlende individer selv eller af
feelles accepterede normer under konstant udvikling eller forandring og altid
bestemt af menneskenes gensidige forstdelse. Herunder de kulturelle overle-
veringers normer og verdier fra tidligere samfundsformer, som nulevende
samfundsindivider med deres frie viljer patager sig. Love er normseet op-
hgijet til almen gyldighed gennem de politisk-demokratiske beslutningspro-
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cedurer og kan selvfolgelig ikke umiddelbart forkastes eller fraveelges, men
ma efterleves af alle samfundsindividerne. Handlinger vurderes i livsverde-
nen i forhold til kommunikativ rationalitet, som indeholder alle de ovenfor tre
nevnte aspekter af rationaliteten i en ikke-uddifferentieret form (Ibid.:126).
For den enkelte handling kan der godt leegges vaegt pa forskellige aspekter af
den kommunikative rationalitet, eksempelvis en moralsk-praktisk norm eller
noget kognitivt instrumentelt, frem for alle rationalitetens aspekter pa en og
samme tid. Det er de handlende selv, der afgor hvilket aspekt, der leegges til
grund — det er ikke givet udefra pa forhand, som det er tilfeeldet i systemiske
sammenhaenge.

Nar handlinger koordineres efter forskellige kriterier i de forskellige kon-
tekster, og deres effekt ses i forhold til forskellige former for rationalitet, vil
relationerne mellem disse kontekster veere afgarende for samfundets samlede
udvikling, da der kan vere modstridende kriterier og rationaliteter i disse
relationer. Teorien om den kommunikative handlen er saledes ogsa en teo-
ri om samfundets dynamik, om hvilke systematisk bestemmelige relationer,
der i det moderne samfund opstar mellem system og livsverdenen. Haber-
mas bestemmer tre udviklingstendenser og formulerer dem i tre teser. Den
forste tese er, at der sker en afkobling mellem system og livsverden (Ibid.:352).
Afstanden mellem de to former for handlekoordinering bliver stadig storre
og dermed bliver det stadigt sveerere at fa livsverden og systemer til at virke
sammen. Den anden tese er, at systemet i stigende grad koloniserer livsverdenen
(Ibid.:382, 438). At bade markedet og statsapparatet i stigende grad pavirker
livsformerne i livsverdenen med deres systemiske logikker. Livsverdenen pa-
tvinges handleformer, som egentlig ikke passer til eller stemmer overens med
dens egne kriterier for handling og rationalitet. Endelig er den tredje tese, at
livsverdenen forarmes kulturelt, idet mere og mere af livsverdenens liv og hand-
leformer uddifferentieres (dvs. specialiseres) til/i ekspertkulturerne, hvorfra
deres indsigter ikke vender tilbage til livsverdenen, som derved forarmes
(Ibid.:419-420).

Tilsammen tegner disse teser et spaendingsfelt mellem system og livsver-
den, hvor de forskellige handlekoordineringer og kriterier for vurdering af
handlingers effekt ikke harmonerer, men ma keempe om dominans. Det er i
dette spaendingsfelt, at planleegningen foregdr.

Det er ogsa muligt, at bestemme en koordinationsform for planleegnings-
handlinger til sammenligning med koordinationsformerne bestemt for hand-
linger inden for henholdsvis markedet, statsapparatet, ekspertkulturerne og
livsverdenen. Koordinationen for planleegningshandlinger ma nemlig opta-
ge elementer fra alle de ovrige koordinationsformer og forsege at nyttiggore
dem pa tveers, dvs. bade i kraft af og pa trods af disses forskellighed og reser-
vation til bestemte kontekster eller sammenhaenge som eksempelvis marke-
det eller dele af livsverdenen. Planleegning kan saledes ses som en aktivitet,
som anvender flere forskellige handlekoordineringsformer pa en og samme
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tid, uanset deres egentlige bestemmelse eller hensigt. Derved bringes mange
aktorer sammen pa samme tid og med hver deres seet af formal, eller ikke-for-
mal, for handlingen og med hver deres seet af kriterier for, hvad handlingens
tilsigtede effekt skal vaere. Nar der endvidere i et sddant mix ikke eksisterer et
overordnet styringsmedie, men kun elementerne af de enkelte kontekstuelle
medier, sa giver det sig selv, at planhandlingen ma styres pa en anden made
og ikke kan veere et resultat af nogen enkeltstdende aktors hensigt. Den ma
netop ses som konstitueret af mange forskellige interesser og hensigter og bor
derfor ikke ses som noget, der kan forudses ved indgangen til planleegnings-
processen, men ma netop opfattes som et ukendt mal, der udkrystalliseres i
selve processen og altsa realiseres i varierende og uforudsigelig grad.

I politik er mediet for handlekoordinering magt. P4 markedet er mediet
for handlekoordinering penge. Men penge bliver i sig selv ved anvendelse
inden for planleegning til en magtfaktor, der kan gennemtvinge bade mal-
seetninger og styring, som ellers ikke ville veere muligt pa grund af manglen
pa selvsteendiggjorte medier, som virker uafheengigt af de handlende. Heri
ligger ogsa den afgorende forskel pa planleegning og politik, selv om plan-
leegning i en bestemt forstand selvfolgelig er en politisk handling. Planlegning
ma anvende bade viden og midlerne (til forskel fra medierne) penge og magt
uden en overordnet pa forhand givet handlekoordineringsmekanisme, men
er netop i sig selv en sddan handlekoordinerende mekanisme. Planleegning er ikke
selvsteendiggjort og kan saledes ikke forlade sig pa mediemezessig styring eller
koordinering, men ma veaere en bevidst villet menneskelig styret aktivitet.

Hermed er imidlertid kun selve formen for planleegning udfoldet. Tilbage
star bestemmelsen af selve magtudovelsen, som denne form giver mulighed
for. Den kommunikative planleegnings magtbegreb ma fremstilles. Som vi har
set, er det netop denne bestemmelse, som Healey og de gvrige deltagerorien-
terede planteorier mangler.

En kommunikativ planleegning ud fra teorien om kommu-
nikativ handlen og magt

Planlaegningens aktgrer og deres handleformer

Nar samfundet ses som bade livsverden og system pd en og samme tid, hvor-
til knyttes forskellige handle- og rationalitetsformer, ma de handlende i en
planleegningsproces — planleegningens akterer — forstas derudfra. De handler
i bestemte handlekoordinerende kontekster, og deres handling er strukture-
ret/ikke-struktureret af disse kontekster med tilherende rationalitetsformer.
Aktorerne kan principielt inddeles i fire grupper: forvalterne, borgerne, byg-
herren/investorerne og eksperterne.

De planleeggende myndigheder — forvalterne' — er de politisk valgte beslut-
ningstagere og deres embedsmaend, der som planleegnings-eksperter star til
radighed for dem. De tilretteleegger planleegningen og forvalter det regelseet
af forordninger, planleegningen skal udferes i forhold til, for eksempel planlo-
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ven. Forvalterne indgar i en systemisk handlekoordinering via mediet magt,
og de argumenterer saledes resultatorienteret og anvender ekspertkulturerne
i en sddan sammenheng til at fremme deres gnskede resultater. De instru-
mentaliserer? eller koloniserer ekspertviden. De er saledes ogsa underlagt et
systemisk imperativ om opnéelse af maksimal legitimitet i deres handlinger/
beslutninger, som sigter pa kognitiv-instrumentel rationalitet.

De berorte i bred forstand — borgerne — er bade dem, planleegningen ud-
fores for eller af hensyn til, som planlaegningen kan have konsekvenser for,
og som dermed kan have forskellige motiver til at deltage eller involvere sig i
planlaegningen. Borgerne indgar i en sproglig handlekoordinering via offent-
lighedens medier med afsaet i livsverdenen. De argumenterer saledes forstael-
sesorienteret og anvender ekspertkulturerne i en kommunikativ handleform
med tilsvarende kommunikativ rationalitet.

En tredje gruppe af rolleindehavere er investorerne eller bygherren(erne)’, da
planprocessen ofte er forbundet med en konkret investering i nye faciliteter,
anleeg, veje, produktionsanleg, bydele, energianleeg, infrastruktur og meget
andet privat eller offentligt. Investorerne indgar i en systemisk handlekoor-
dinering via mediet penge, argumenterer resultatorienteret og anvender eks-
pertkulturerne til at fremme deres onskede resultat. De instrumentaliserer el-
ler koloniserer ekspertviden, og profitten er deres systemiske imperativ, som
er styret af kognitiv-instrumentel rationalitet. Deres handlen kan saledes ogsa
karakteriseres som strategisk, dvs. forfelgende et systemisk givent mal, ofte
pa bekostning af de ovrige aktorer.

Endelig er eksperterne en fjerde gruppe, der besidder viden og erfaring in-
den for det pageeldende omrade og som fungerer som radgivere for en af de
tre forstnaevnte grupper af aktorer, der kan kaldes planleegningens hoved-
aktorer. Selv om ferstneevnte og tredje gruppe kan veere sammenfaldende,
som nadr f.eks. offentlige myndigheder samtidigt optraeder i rollen som byg-
herrer eller investorer, eendrer denne dobbeltrolle ikke pa, at der ma skelnes
mellem forvaltere og eksperter. Forvalterne er planleegningseksperter ansat
af det politiske system. Som eksperter ma de indrette deres handlinger, rad
og anvisninger pa, at de politiske beslutningstagere handler i det politiske
system, inden for dettes imperativer og saledes i deres beslutninger soge mod
systemets malseetning: maksimal legitimitet i magtanvendelsen. Forvalternes
ekspertise ma underordne sig denne malseetning, dette imperativ, og derigen-
nem instrumentaliseres deres teenkning og malsaetning til de systemiske be-
hov. Det geelder ogsa for andre eksperter tilknyttet planprocessen, men her er
det igen afgerende i hvilken handlekoordinerende sammenhaeng, de er invol-
veret i processen. Er det som systemiske aktorer eller livsverdenens? I forst-
neevnte tilfeelde instrumentaliseres deres ekspertise til det méalorienterede. I
sidstnaevnte er ekspertisens anvendelse ikke instrumentaliseret pa forhand.
Eksperten deltager i planprocessen som borger, som det der kunne betegnes
som kvalificeret borger. Dem er der mange af med det til feelles, at de bruger
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deres ekspertise i den gensidige forstaelsesproces med sigte pa kommunika-
tiv rationalitet.

Aktorerne spiller sdledes roller, der alle skal bidrage med input til en en-
delig plan. Indholdet er forskelligt i forhold til fra hvilken akter, det stammer,
og det er forskelligt med hensyn til dets imperative effekter for den beslut-
ning, de planleggende politiske beslutningstagere ma treeffe. Lad os se pa
indholdet af informationen ferst: hvem bringer den ind, hvad bringes ind og
hvor kommer det fra? Lad os derefter se pa imperativet om den maksimale
legitimitet, som de i sidste instans besluttende og ansvarlige myndigheder er
underlagt: hvordan forandres selve magtformen i den kommunikative plan-
proces?

Borgerne og den kommunikative rationalitet

Borgerne er de eneste, hvis rolle i planprocessen ikke er konstitueret af en for-
malsbestemt handlekoordinerende kontekst, men som kan forholde sig frit og
forstaelsesorienteret til processens malsaetninger. Den information, som alle
andre aktorer sender i planprocessen, vil altid veere subsumeret disse aktorers
primeere, forhdndsbestemte formal. Det omfatter etiske og eestetiske ytringer,
som altid vil veere fremsat under hensyn til de overordnede forméal med at
agere i planprocessen. En bygherre vil kunne anvende etiske argumenter for
realiseringen af sit projekt eller sin plan, eksempelvis dets eller dens miljo-
maessige fortrin. Men hvis sddanne fortrin fremhaeeves, for at fremme projek-
tets eller planens gennemforelse, eendrer de karakter. De instrumentaliseres,
nar de anvendes som argumentation for opndelsen af et givet systemisk for-
mal. Ogsa inden for en livsverdensmaessig kontekst kan ekspertviden anven-
des med henblik pa et bestemt mal. Forskellen til den systemiske instrumen-
talisering er den helt afgorende, at i livsverdenen er denne formalsorientering
frivillig eller villet — den er ikke nedvendiggjort pa forhand eller strukturelt
givet. Den er ikke tvangsmeessig, men resultat af den handlendes frie valg.
En borger kan eksempelvis argumentere for nodvendigheden af et nyt kraft-
veerks miljgmaessige fortrin, uden at det kan pastas, at borgeren onsker dette
for ekonomisk vindings skyld.

Konklusionen er, at viden, information og argumentation med et etisk el-
ler zestetisk rationale, som ikke kan reduceres til kognitiv-instrumentel ratio-
nalitet, kun kan bringes ind i planprocessen af borgerne. Enten gennem borgernes
handlen med tilknyttet kommunikativ rationalitet, eller ved at borgere hand-
ler direkte inden for et etisk eller et aestetisk rationalitetskompleks. Eksperter
inden for et af ekspertsystemerne kan ogsa bringe deres respektive ekspertvi-
den ind med reference til systemets eget rationalitetskompleks. Men nar dette
er etisk eller sestetisk, ma det ske ved, at eksperterne agerer som borgere. Dvs.
at de ikke optraeder professionelt engageret af enten bygherrer eller forvaltere,
for i sa fald vil deres viden som eksperter instrumentaliseres, fordi den der-
ved tilknyttes en kognitiv-instrumentel rationalitet. (Elling 2003:350, 336-350).
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Dette er nok sa radikalt, da det er ensbetydende med, at etisk og eestetisk
viden i en ikke-instrumentaliseret form kun bringes ind i en deltageroriente-
ret planproces, hvorimod en rationalistisk og en inkrementel planproces ikke
tilfores en sddan viden. Forudseetningen er, at den borgerdeltagende planpro-
ces muliggor, at disse vidensformer kan gores geeldende ved, at planproces-
sen ikke pa forhand er kontrolleret af enten de forvaltende myndigheder eller
bygherren. Processen skal med andre ord muliggere borgernes deontologiske*
argumentation for at kunne betegnes som en kommunikativ planproces i for-
tolkningen her, dvs. for at det, som Habermas kalder kommunikativ magt,”
kan gore sig geeldende. Heri adskiller den sig ogsa radikalt fra andre fortolk-
ninger af det deltagerorienterede planparadigme, der ikke forudseetter en sa-
dan preecisering.

Borgerne og den kommunikative magt

Habermas skelner i sit senere demokratiteoretiske hovedveerk Faktizitit und
Geltung mellem forskellige former for magt og indflydelse inden for en de-
mokratisk retsstat (Habermas 1998:166-207). Det afgorende i hans demo-
kratiopfattelse er, at magten ikke kan legitimere sig selv, men at det ma ske
via det diskursive niveau i den politiske offentlighed. Magten inddeler han
i tre niveauer: politisk indflydelse, som dannes i den ikke-institutionaliserede
meningsdannende offentlighed, kommunikativ magt, som skabes i institutio-
naliserede diskursive beslutningsprocesser og administrativ magt, som selve
magtudevelsen i forvaltningsapparatet (Gregersen 1996:17). Eriksen og Wei-
gard (2003:256-260) kalder disse stadier i genereringen af magt for henholds-
vis social, kommunikativ og administrativ magt. Magtdannelsen sker altsa i
de sociale og politiske processer i offentligheden, og kun selve kanaliseringen
af magten ind i parlamentet til en endelig politisk beslutning “reserverer”
magtdannelsen til det politiske system.

Som vi har set ovenfor, udgeres handlekoordineringens princip i det de-
mokratiske politiske system af magten og magtens bevarelse. Politisk magt
skal legitimeres i kraft af dens udovelse — ellers mistes den (Habermas 1996a:
364-365, Gregersen 1996:17, Elling 2003:366-368). Afgerende for en politisk be-
slutnings indhold er altsa i sidste instans ikke, om den er f.eks. god eller dar-
lig, men alene om den kan vinde legitimitet i den befolkning, den vedrerer,
og i hvor hgj grad en sddan legitimitet kan opnas. Det er hverken et moralsk
eller et funktionelt spergsmal.® Det udelukker selvfolgelig ikke, at der kan
veere en forbindelse mellem en beslutnings saglige indhold og konsekvenser
og sa graden af legitimitet, den kan opna. Med vaegten pa procedurer for bade
dannelsen af rationalitet og politisk demokrati sigter Habermas faktisk pa at
skabe muligheder for en sddan indholdsmaessig sammenhaeng (jf. Eriksen og
Weigard 2003:24). Selv om dette ikke vil veere til videre diskussion her, er
det klart, at sdidanne procedurelle forhold kan veere medvirkende til at give
borgerne indflydelse og magt i den specifikke og konkrete udformning af en
kommunikativ planproces.
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Kommunikativ planleegning i neerveerende artikel fokuserer pa, at der via
en aktiv borgerdeltagelse kan ske en dannelse af kommunikativ magt i selve
den borgerinddragende offentlighed, men ogsa at den kommunikative magt
skal bekreeftes i en politisk beslutning af den planleeggende myndighed (ty-
pisk kommunalbestyrelsen). Denne myndighed ma dermed tage ansvaret for
beslutningen og dens mulige legitimering af magtudevelsen. Det er altsa ikke
sadan, at forvaltningsapparatet blot omsaetter en eventuelt opstaet konsensus
eller majoritet i borgerdeltagelsen til administrativ, planleeggende magt.

De politisk valgte myndigheder, eksempelvis kommunalbestyrelsen, mq
altsa treeffe en afgerelse, der kan opna optimal legitimitet i offentligheden
og blandt borgerne. Har borgerne efter den offentlige dialog i planprocessen
en feelles eller tilnzeermelsesvis feelles opfattelse af, hvad der ma gores — den
bedste plan, det bedste projekt — vil det veere let for myndighederne at tage
en beslutning, som gives maksimal legitimitet. Er borgerne af meget forskel-
lig opfattelse og ser meget afvigende losninger, bliver det straks sveerere for
de besluttende myndigheder. S kan den argumentation, der ledsager beslut-
ningen, blive afgerende for, hvorvidt den kan opna legitimitet i tilstreekkeligt
omfang til, at de politiske beslutningstagere ikke straffes politisk pa den ene
eller anden made.

Uanset hvad skal den politiske beslutning treeffes! Den ansvarlige myn-
dighed har bade retten og pligten hertil — og til at tage ansvaret. Det kan ikke
deles med offentligheden — det er omvendt netop over for offentligheden, at
ansvaret ma gores geeldende. Bygherren, hvis en sddan findes, ma ogsa tage
en beslutning. Vil han investere i det pageeldende projekt eller planen under
de vilkdr, som myndighedernes beslutning indebeerer? Borgerne skal sadan
set ogsa tage en beslutning. Faktisk i to omgange og af en lidt anden karakter.
De skal forst give et endeligt indspil til den beslutning, som myndighederne
ma tage, og det kan vere delt i mange forskellige indspil og af meget uens
indhold. Det kan ogsa afspejles som et samlet indspil, udtrykt i ét mandat, for-
di de faktisk er enige. Dernzest skal borgerne forholde sig til den beslutning,
som myndighederne endeligt vedtager. Vil de acceptere myndighedernes af-
gorelse, helt eller delvist? Vil de her og nu afvise den og forsege at omgore
den gennem protester, aktioner, pression, fortsat offentlig debat? Eller vil de
afvente neeste valg og afseette de pageeldende beslutningstagere? Her kom-
mer imperativet om magtens legitimitet ind og bekraeefter ligeledes, at der ma
tages en beslutning, da legitimiteten ellers ikke kan opnas, men netop bliver
til dens modsaetning — altsa mangel pa legitimitet.

Den magt, som udeves i beslutningsprocessen, er altsa dannet i den delta-
gende proces i hvert enkelt tilfeelde som et resultatet af den handlekoordine-
ring, der har fundet sted. Magten er med andre ord relativ, gestaltet af de spe-
cifikke planprocessers forleb og ikke givet pa forhand. Det er den magt, Ha-
bermas kalder kommunikativ magt. Derved er den forskellig fra ekspertmag-
ten i det rationalistiske planparadigme og investormagten i det inkrementelle
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paradigme. Den er af langt mere kompleks og sammensat karakter. Samtidig
med at den kan veere svag i det enkelte tilfeelde, kan den i andre have en langt
storre reekkevidde, fordi kompleksiteten rummer muligheder, som ikke kan
veere til stede, ndr magten er sneevert og entydigt gestaltet i form af ekspert-
magt eller investormagt. Muligheder som kommer af borgerdeltagelsen og
den heraf folgende storre transparens.

Et sddant magtbegreb med dets relationelle, midlertidige eller situationel-
le karakter kan samtidigt forklare, hvorfor deltagerorienteret planteori har
en tendens til at anskue magt som noget naermest forsvindende, som noget
der erstattes af deliberative processer, ogsa i de tilfeelde hvor det erkleere-
de formdl med borgerdeltagelsen er at forhindre magteliters udfoldelse og
dominans. Hvis magt betragtes som synonymt med deltagelse, uden at det
ekspliciteres, hvordan den konkret etableres, og under hvilke betingelser den
udeves, bliver den diffus og uvirksom. Det forbliver skjult, at magten overho-
vedet udeves og nedvendigvis ma udeves, selv om den tilsyneladende ”de-
les” med eller mellem de deltagende parter. Men problemstillingen ma ses
anderledes. Det handler ikke om at udradere magten eller gore den uanven-
delig. Det handler om at muliggere en anden magt end den, der udspringer
af ekspertise, kapital eller andre eliteere former for hegemoni og dominans.
Det handler om at gore borgernes kommunikative magt eksplicit og virksom.
I denne forstaelse saettes der altsa heller ikke lighedstegn mellem dannelsen
af kommunikativ magt og det politiske ansvar for den endelige beslutning,
sadan som deliberativ planlaegningsteori har for vane, jf. Weersteg og Hajer
(2010) som diskuterer denne forstaelse af magt i deltagerorienteret planteori.

Borgerne som modmagt og dens realisering i den kommu-
nikative planlaegning

Planlaegning, borgerinddragelsen og dens ambivalens

I det danske samfund er kommuner og staten politiske institutioner med de-
mokratisk valgte beslutningsfora, som skal agere efter de ovenfor skitserede
principper for handlekoordinering inden for de politiske systemer. De er ogsa
samtidig de primeere planlaeggende institutioner og beslutningstagere. Deres
planleegning omfatter den fysiske planleegning, miljeplanleegning og andre
planer med fysisk/rumlige konsekvenser. Siden den forste Planlov fra 1973
har det veeret obligatorisk at inddrage borgerne i region, kommune- og lo-
kalplanleegningen. I 1989 kom Vurdering af Virkningerne pa Miljeet (VVM)
og i 2004 Strategisk Miljgvurdering (SMV/MV) ind i billedet med obligato-
risk borgerdeltagelse i henhold til EU-direktiverne 337/85/EQS og 42/2001/
EU. Aarhuskonventionen fra 1998 indferte ngjagtig samme krav og kriterier
for borgerinddragelse i alle beslutninger vedreorende miljeet.” Langt storste-
parten og den vigtigste del af den fysisk-rumlige planlaegning har altsa i mere
end 40 ar veeret funderet i regelsaet i henhold til det deltagerorienterede plan-
paradigme, og det legale krav herom er endog forsterket igennem arene. Det
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samme kan siges om de gvrige europeaeiske lande, Nordamerika, foruden en
lang reekke lande i resten af verden, samt langt de fleste globale planleeggende
institutioner som f.eks. FN, OECD, WTO, WBG. I alle disse tilfeelde vil graden
af legitimitet, som den politiske beslutning som planerne kan opna, atheen-
ge af borgerinddragelsen, den faktiske deltagelse, de konkrete forleb, som
en planproces har veret igennem, og selvfolgelig det konkrete resultat her-
af, herunder hvilken betydning borgerne de facto tilleegger den pagaeldende
plan. Men maksimen om magtens legitimitet kan de planleeggende myndig-
heder principielt ikke omga. Den forsteerkes tveertimod af de formelle krav
om borgerinddragelsen

Alligevel er det ikke sveert at konstatere, ved en analyse af den faktuelle
borgerinddragelse i planlaegningen pa kommunalt eller statsligt niveau, na-
tionalt eller internationalt, at planleeggende myndigheder oftest har et dob-
belttydigt forhold til borgerinddragelsen (Gregers 2013, Elling 2013b, Nielsen
2012, Hansen 2007, Elling 2003:15-25). P& den ene side ses borgerinddragel-
sen som en legitimeringsfaktor, der kan muliggere vanskelige beslutninger,
—hvori legitime borgerinteresser ofte tilsideseettes — fordi et flertal af borgerne
alligevel bakker op om planerne. Eller ved, at borgerne gives en blot tilsyne-
ladende indflydelse pa planleegningen. P4 den anden side ses borgerinddra-
gelsen som besveerlig, fuld af uforudsigeligheder og tidskreevende, uden at
der kommer vaesentlige resultater ud af den. De planleeggende myndigheder
onsker pa én og samme tid borgerne inddraget som medvirkende legitime-
ringsfaktor, men kan ikke pa forhand kalkulere udfaldet og anskuer derfor
i samme andedrag borgerdeltagelsen som en usikkerhedsfaktor, der griber
uhensigtsmaessigt ind i deres planleegning. Denne ambivalens medferer ofte
mangel pa helhjertet inddragelse, obstruktioner eller direkte forseg pa at kon-
trollere borgerinddragelsen, f.eks. ved at indsneevre problemstillingerne i den
offentlige horing til noget, myndighederne kan kontrollere, overskue eller
forudse (Nielsen 2012, Hansen 2007).

Neerveerende artikel argumenterer for, at de planleeggende myndigheder
herved begar en alvorlig fejl, fordi de derved overser den potentielle kraft,
der ligger i borgerdeltagelsen, og som de oftest har brug for i langt hojere
grad, end de abenbart selv lader til at ane. Man kan sige det sadan, at de
planleeggende myndigheder i langt hojere grad i de forlebne 40 ar har leert
sig at kontrollere og begraense borgerdeltagelsen til opfyldelsen af deres egne
umiddelbare behov, end at de har leert sig at give borgerne indflydelse pa en
made, der kunne styrke samfundenes langsigtede planlaegningsperspektiver
i forhold til det pres, der i tiltagende grad kommer fra kortsigtede, okonomi-
ske og sekteriske interesser bl.a. grundet globalisering og ekonomisk interna-
tionalisering.

I det folgende skal problemerne omkring borgerdeltagelsen primeert be-
lyses ud fra det ovenfor skitserede magtbegreb i forhold til de radikalt sen-
drede vilkar for iseer fysisk planleegning, der igennem de seneste artier er
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blevet resultatet af markedets tiltagende dominans. En sddan dominans ses
lokalt-nationalt gennem enkeltinvestorers betydning for samfundenes gko-
nomi og internationalt gennem globaliseringens altomfattende omdannelse
af relationerne mellem nationerne og de overnationale forhold. En udtem-
mende beskrivelse og analyse af denne problematik er ikke mulig her. Det
felgende skal blot illustrere, hvordan borgerdeltagelsens mulige gestaltning
af nye magtforhold faktisk kan medvirke til at realisere essentielle planleeg-
ningstiltag — som markedets tiltagende dominans nationalt og internationalt
bade nodvendigger og vanskeliggor. Det er det deltagerorienterede planpa-
radigmes ultimative muligheder, der opridses, dels i forhold til nye planleeg-
ningsbehov og dels i forhold til den hidtil geeldende praksis kommunalt, na-
tionalt og internationalt, hvor borgerdeltagelsen altsa primeert er blevet set
som et problem frem for et potentiale.

Borgerne og planlaegningens perspektiv
Lokalt er situationen for kommunerne, at de er steerkt afheengige af enkeltin-
vestorers bidrag til den kommunale okonomi og velfeerd, hvad angar f.eks.
arbejdspladser/lonindkomst, vare-omsetning, kultur, branding, o.mm. De
kommer derfor under steerkt pres for i deres planleegning at tilgodese sadan-
ne investorers umiddelbare behov, selv om det oftest kun kan ske pa bekost-
ning af langsigtede og mere brede befolkningsmaessige interesser. Samtidig
bliver nationalstaterne af globaliseringen og internationaliseringen tvunget
til at tilpasse deres nationale politikker og planlaegning til den internationa-
le konkurrence og ligeledes i dette forhold prioritere umiddelbare behov og
nedvendigheder pd bekostning af langsigtede tiltag og omstillinger. Derved
forsteerker de desuden det beskrevne pres pa de lokale’kommunale politiske
myndigheder. De mere langsigtede problematikker, der er pa spil, er eksem-
pelvis klimatiltag og -omstillinger, langsigtet beeredygtighed i produktion og
forbrug, eeldreforsorg og barneomsorg i en befolkning, hvor disse segmenters
veegt tiltager, uddannelse og kvalificering med langsigtede kriterier frem for
kortsigtede behov og kompetencer, det fysiske miljgs og de kulturelle for-
holds kvaliteter og rekreative veerdier i et langsigtet perspektiv kontra dets
anvendelse umiddelbart til f.eks. skonomisk indtjening. Det er alt sammen
situationer, hvor umiddelbare behov og muligheder strider mod mere lang-
sigtede behov og vilkdr, der ma tilgodeses for at forhindre irreversible beska-
digelser eller udviklinger, og hvor netop planleegning pa langt sigt er afge-
rende frem for kortsigtede eller umiddelbare tilpasninger. Oven i kebet kan
det siges, at kommunerne i hoj grad er de forste til at meerke konsekvenserne
af den manglende varetagelse af langsigtede behov, fordi det slar sa direkte
igennem pa deres gkonomiske formden og de omkostninger, som eksempel-
vis klimaforandringerne presser ned over dem.®

Disse situationer stiller de politiske beslutningstagere og planleeggende
myndigheder i alvorlige dilemmaer mellem pa den ene side at tilgodese in-
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vestorers vilkdr og umiddelbare behov og pa den anden side behovet for at
kunne legitimere deres beslutninger i den brede befolkning, som ofte vil stille
sig steerkt kritisk over for sddanne investorinteresser/behov.

Planlaegning med kommunikativ rationalitet og magt

Nar borgerne er den eneste aktorgruppe, hvortil der kan knyttes et rationa-
litetsbegreb omfattende alle rationalitetens aspekter, vil borgerne ogsa veere
den eneste aktergruppe, der principielt eller i sidste instans vil veere orien-
teret mod langsigtede og helhedsorienterede forhold i planlaegningen.” Alle
andre aktorer anvender en instrumentaliseret malseetning for en given be-
slutning, hvilket som regel er ensbetydende med varetagelsen af kortsigtede,
umiddelbare og specifikke interesser; eksempelvis investorinteresser, selv om
der undtagelsesvist kan findes eksempler, hvor det ikke er tilfeeldet.

Dette bor de planleeggende myndigheder veere sig bevidst, nar de udar-
bejder planer og igangseetter planleegningsprocesser. Ved at orientere deres
planleegning mod borgernes interesser i bredest muligt omfang, kan de plan-
leeggende myndigheder bade fokusere pa langsigtede perspektiver i planerne
og desuden opna legitimitet i deres beslutninger i videst muligt omfang. Der-
med vil de ikke blot have en platform for at modstd pression fra investor-
grupperinger, de vil faktisk ogsa kunne traede i offensiven i forhold til disse
interesser, hvis der via den offentlige dialog i planprocessen kan fremvises en
bred borgertilslutning til mere langsigtede og helhedsorienterede plantiltag.
De planleeggende myndigheder vil kunne skeerpe deres krav til investorers
indretning herpa og opna en slags “double punch” — langsigtethed og allige-
vel investors aktivitet. Inden for eksempelvis kommunerne udspringer dette
selvsagt af, at forholdet mellem kommune og investor er et magtforhold. In-
vestor vil altid forsgge at fa de nedvendige vilkar sa billigt og fordelagtigt for
sig selv som muligt. Men hvis kommunen kan fremvise en bred borgerlig alli-
ance for bestemte losninger, kan den laegge pres pd investor og ikke omvendt.

Forudseetningen er logisk nok, at kommunen er bevidst om borgerdelta-
gelsens mulige potentiale og planlegger med sigte pa bred borgertilslutning
og samtidig er villig til at lobe de naevnte risici om processens og udfaldets
uforudsigelighed. Selvfelgelig ma kommunen ogsa udeve den nodvendige
opsogende aktivitet med hensyn til at aktivere og interessere borgerne.' I for-
hold til de aktuelle tilstande ma de planleeggende myndigheder eendre prak-
sis og indse borgerdeltagelsens potentiale for langsigtet og f.eks. miljemaes-
sigt robust planleegning frem for at se borgerdeltagelsen som en barriere for
deres hensigter og mal. De ma se borgerdeltagelsen som en proces, hvor der
kan etableres kommunikativ magt, som en potentiel, og i princippet den ene-
ste, modmagt' i forhold til dagens investormagt og dominans, der i leengden
kun giver de planleeggende og politiske myndigheder problemer og forhin-
drer realiseringen af nedvendige tiltag for omstilling og beeredygtighed.
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Modmagten er her kun skitseret pa et meget abstrakt plan og i forhold til
nogle fa af disse ars mest presserende problemstillinger inden for planleegnin-
gen. Hensigten er at fremstille hovedelementer af en deltagerorienteret plan-
leegningsteori, der omfatter et andet magtbegreb i og med borgerdeltagelsen.
Herunder den beslutningssituation, som planprocessen skal afsluttes med for
at denne kommunikative magt kan geres virksom. Den konkrete udformning
af en deltagerorienteret planproces udfoldes ikke, kun dens begrebslige og
principielle elementer. Men den er forhdbentligt konciperet tilstraekkeligt til
at anskueliggore forskellen til ovrig deltagerorienteret planteori og vise dens
afgarende potentialer i forhold hertil.

Situationen rummer uden tvivl en meget alvorlig udfordring for de pro-
fessionelle planleggere, i det foregaende kaldt forvalterne. For en sddan kom-
munikativ magt betyder jo, at deres professionelle kompetence kan risikere at
blive tilsidesat af almindelige menneskers (maske) umiddelbare synspunkter
og ideer, udelukkende i kraft af, at disse udger et flertal. Uden at ga dybere
ind i denne diskussion er det maske pa sin plads her at minde om, at demo-
krati betyder flertalsstyre, og at flertallet bestar af individer, der alle er lige
gode til at styre — uanset fodsel, uddannelse, rang, position, ken, alder, osv.
I denne styreform bor flertallets afgorelse eller synspunkt betragtes som det
bedste og det, som ber realiseres, fordi det udtrykker et gode uafhaengigt af
smag for magt, position, privilegier, besiddelser, alle former for seerinteresser,
god smag og dannelse, mm.'? Hertil kunne endvidere fgjes, at hvis forvalterne
havner i den situation, at et flertal af borgere onsker noget andet end de, sa
kan det skyldes, at forvalterne selv ikke har veeret gode nok til at forklare bor-
gerne, at de skal mene noget andet, eller det kan skyldes, at borgerne faktisk
mener noget andet end forvalterne (jf. Elling 2003:363-366, 370).

Konklusion

Geengse deltagerorienterede planteorier formar ikke at gore op med den blotte
instrumentelle forstdelse af rationalitet. De har gode intentioner om en anden
planlaegning, men disse indfries ikke pa anden made end ved et statement
om, at borgerne skal spille med i processen. Deltagelse har veret begrundet
i behovet for demokratisering og i den lokale eller kontekstuelle inddragelse
af viden, uden hvilken planleegningen mangler substans og realiserbarhed.
Hvordan borgerinddragelsen reelt kan omforme planlaegningen som proces,
indhold og konsekvens har i hgj grad manglet. Det er sa forsogt med naervee-
rende fremstilling af en kommunikativ planteori.

Teorien er indsat i en ramme af forskellige planparadigmer — det ratio-
nalistiske, det inkrementelle og det deltagerorienterede — for pa dette forste
abstrakte plan at udrede forskellene i udgangspunktet for planleegning. En
kommunikativ planleegning er hverken ekspertstyret mod bestemte mal, som
det er tilfaeldet med den rationalistiske planleegning, eller interessedrevet som
den inkrementelle forhandlingsplanleegning. Den leegger veegt pa borgerdel-
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tagelsen som medvirkende ved identifikationen af savel mal som midler i
planleegningen, og den anser ogsa udfaldet af planprocessen som noget, der
ikke bor kontrolleres af nogen enkeltgruppe og slet ikke pa forhand. Proces-
sens udgang atheenger af netop processen og dens konkrete forlob.

Videre, pa det andet abstrakte plan, anvendes den kritiske teoris forstael-
ser bade af samfundet som bade system og livsverden og af, hvorledes hand-
len foregar enten i en systemisk handlekoordinerende kontekst eller med livs-
verdenen som handlekoordinerende. Dette vedrerer savel institutioner som
individer ud fra den forstaelse, at det altid er individer, der handler, ogsa nar
det sker inden for institutionelle rammer. Pa analysens andet abstrakte plan
anses de rationalitetsbegreber, der kan knyttes til disse handlekoordinerende
kontekster, som afgerende for planleegningens indhold, og de analyseres i
forhold til, hvilke akterer i planleegningen, der kan bevirke dem inddraget i
planleegningens tiltag. Borgerne har, vises det, en kernerolle, da det er dem
og kun dem, der kan tilfere rationalitetens etiske og aestetiske aspekter, uden
at disse instrumentaliseres. Og, ligesd afgorende, kun gennem dannelsen af
kommunikativ magt i borgerdeltagelsen, kan disse aspekter bringes frem til
beslutningsfasen og pavirke planleegningens endelige resultat. Borgerdelta-
gelsen med disse aspekter ses som helt afgerende for, at beeredygtighedsper-
spektivet i by- og miljoplanleegningen kan fremmes.

Endelig fremkommer sa et tredje lag i analysens abstraktion, som er det
mest konkrete, nemlig korte konstateringer af en dominerende situation for
planleegningen, hvor de politiske, de gkonomiske og de planmaessige forhold
modstilles. Dette lag er nedvendigt for at kunne vise, hvorfor det er sa afgo-
rende, at alle rationalitetsformer inddrages i planleegningen.

Derigennem nas et andet magtbegreb i den kommunikative planleegning
i forhold til den rationalistiske og den inkrementelle planlaegning, hvor magt
er henholdsvis ekspertmagt og investormagt. I den kommunikative planleeg-
ning kan vi, foruden politisk institutionel magt, tale om borgenes kommuni-
kative magt. Denne borgermagt bliver konciperet som en modmagt. Karakteri-
stikken kommer af, at planleegningen i de seneste artier i allerhgjeste grad har
skullet leve op til en situation, hvor den politiske magt svaekkes parallelt med
en tiltagende skonomisk dominans pa alle niveauer, lokalt, nationalt, regio-
nalt og globalt. Blandt andet pa grund den steerkt stigende globalisering og
internationalisering af skonomien. Samtidig aktualiserer de samme mekanis-
mer behovet for langsigtet planleegning pa de selvsamme niveauer, og derfor
tales der om en modmagt, som kan udspringe af borgerdeltagelsen. Da den
ikke kan eller bor veere absolut, tales om modmagt.

Modmagten anses for absolut nedvendig for at realisere langsigtet plan-
leegning, i lyset af de enorme udfordringer med eksempelvis klimaforandrin-
ger, befolkningsmigrationer, beeredygtig udvikling og social forandring og
stabilitet. Endelig betragtes den skitserede form for kommunikativ planleeg-
ning som et afgerende indspil i udviklingen af samfundenes demokratiske
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beslutningstagen med hensyn til at bevare deres sammenhaengskraft i globa-
liseringens tidsalder, der ikke blot byder pa den skonomiske internationalise-
ring, men ogsa pa en blanding af befolkninger og kulturer. Borgerdeltagelsen
som modmagt kan medvirke til planleegningens langsigtede indhold og per-
spektivering og derigennem en politisk reaktivering af demokratiske beslut-
ningsprocesser, der kan styrke samfundets baereevne.

Noter

Foruden en tak til redaktionen for grundigt redaktionsarbejde og forslag vil jeg gerne rette et
stort tak til Klaus Rasborg og Eskil Elling for gennemleaesning af forste udgave af manuskriptet og
mange veerdifulde kommentarer og forslag til forbedringer.

1. Forvalterne er bade de politiske beslutningstagere og deres ansatte planleegningseksperter, og
som ydermere ogsa kan vere bygherre.

2. Begrebet instrumentalisering anvendes her og i det felgende i betydningen: at gore en handlen,
herunder en handlings anvendelse af viden, formalsbestemt, dvs. at handlingen gores formal-
sorienteret selv om dens oprindelige afseet kan vere forstaelsesorienteret. Dette omfatter sdledes
ogsa viden, der oprindeligt er tilvejebragt i en forstaelsesorienteret proces, men som anvendes i
en formalsorienteret proces. Som det vil blive mere aktuelt i det folgende, kan dette ogsa omfatte,
at en handlen af konteksten geres formalsbestemt uanset den handlendes selvforstaelse, hvad
angar med hvilket rationale handlingen udferes. Se f.eks. Elling 2003:336-350.

3. Bygherren kan bade vere en selvsteendig akter, som forvalterne skal tilvejebringe en planleegn-
ing for, eksempelvis nar der til et privat anleeg skal tilvejebringes en VVM undersogelse og en
godkendelse eller en lokalplan, for byggeriet kan seettes i gang, og bygherren kan ogsa veere bade
bygherre og forvalter, nar der f.eks. skal tilvejebringes en ny kommuneplan eller en lokalplan for
et offentligt byggeri.

4. Deontologisk argumentation vil her sige, at borgerne ma kunne orientere deres argumenter
mod gensidig forstdelse af, hvad processen bor handle om og opnd, og ikke mod et pa forhand
givet mal. Eksempelvis at processen er malseettende eller malsegende med hensyn til, hvad der
kan optimere et miljghensyn og indrette planen herefter, og ikke omvendt at indrette et miljghen-
syn i planen efter et pa forhand givet mal, og pa den made varetage et miljghensyn under forud-
seetning af en realisering af det pa forhand givne mal. I det sidstneevnte tilfeelde gores vareta-
gelsen af miljghensynet til et middel til at realisere det givne mal.

5. Dette begreb udvikler Habermas i sit demokratiteoretiske hovedveerk Faktizitit und Geltung.
Frankfurt a. M., 1996, jf. nedenfor.

6. Habermas taler ogsa om forskellige typer diskurser, herunder ogsa etisk-politiske og moralske
og juridiske diskurser, der altsd ogsa indeholder f.eks. normative udsagn om goder, og som ind-
gar i politiske forhandlinger og beslutninger. Det vil fere for vidt at ga videre med dette her, jf.
Faktizitit und Geltung s. 195-207, 218-225.

7. Arhuskonventionen eller UNECE’s konvention om adgang til oplysninger, offentlighedens
medvirken og klageadgang pd miljgomradet, vedtaget i Arhus den 25. juni 1998.

8. Jf. her den europeiske sammenslutning Covenant of Mayors (Borgmesterpagten), som netop
er dannet af europaeiske kommuner for at imedekomme disse udfordringer. http://www.eumay-
ors.eu/IMG/pdf/covenantofmayors_text_da.pdf

9. Naturligvis kan der ogsa internt mellem borgerne vaere interesse- og holdningskonflikter. Men
i modseetning til de ovrige aktorgrupper, der er diskuteret her, er borgernes interesser og hold-
ninger ikke systemisk givne, men noget der frit kan antages af de enkelte borgere. Desuden er
borgernes handlen i processen orienteret mod at komme til indbyrdes forstdelse om sddanne
konflikter, for derved at fremme en feelles indsigt og indflydelse.
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10. Indenfor empowerment-traditionen tales om savel maegtiggorelse, der refererer til de formelle
rammer eller mulighedsrummet for individers eller en gruppes faktiske medvirken, som myndig-
gorelse, der refererer til udviklingen af individer eller grupper, sa de bliver i stand til at udnytte
disse muligheder (Andersen 2007). Meegtiggorelsen kan saledes ikke blot betragtes som tilveje-
bragt via etableringen af de formelle krav til borgerinddragelsen i planleegningen, men ma netop
ses som de faktiske inddragelsesprocesser dvs. at planleeggerne de facto tilstreeber inddragelse.
I forhold hertil bliver myndiggerelsesaspektet endvidere centralt ved, at det ogsa er i planleeg-
gernes interesse at medvirke til myndiggerelsen af svage eller marginaliserede grupper, siledes
at ogsa disse faktisk er i stand til at bidrage til planleegningen. Derved bliver det ogsa muligt at
sidestille myndiggorelse med ansvarliggorelse.

11. Begrebet modmagt har flere oprindelser og refererer grundleeggende til, at en manifestation
af magt medforer en eller flere modpoler — at asymmetriske magtrelationer skaber modstand.
Oprindeligt er det fra den tidlige marxisme, hvor arbejderklassen kan skabe sig selv som mod-
magt til kapitalens herredemme. Altsd modstand og magtovertagelse. Ogsa Foucault brugte
modmagtsbegrebet i sine formuleringer om magt og modstand (han skriver, at “Hvor der er
magt, er der modstand” og fortseetter: “og dog, eller snarere derfor, star denne modstand aldrig i
en ekstern relation til magten”, Viljen til viden, side 101). Empowerment-traditionen har ligeledes
en reference til modmagtsbegrebet, nar den taler om, at nogle gruppers magt skal styrkes i
forhold til de magtrelationer, som de umiddelbart star magteslose overfor. Modmagt er saledes,
i overensstemmelse med ovenstaende om magtens relativering, ikke en selvsteendig eller perma-
nent kraft, men opstar i relation til andre magtformer.

12. Her kan henvises til det for nyligt pa dansk udgivne veerk af den franske sociolog og filosof
Jacques Ranciere: Hadet til demokratiet, der netop undersoger den i moderniteten sa udbredte selv-
forstaelse blandt de uddannede eliter, at de uvidende masser kun leder “demokratiet” pa afveje

VA

med deres ”"populisme”, “narcissisme”, ”forbrugerisme

V7

, “egoisme”, mv.
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