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Forord

Denne athandling er resultatet af den forskningsproces, som jeg fra 2008-2012 har
haft mulighed for at fordybe mig i. Det snit som er lagt i athandlingen, afspejler
bade vandplanprocessen, med de udfordringer det giver at folge en igangvarende
politisk proces, og min tilknytning til aktionsforskningsmiljeet pA RUC, som
undervejes har udviklet sig med etableringen af Center for Aktionsforskning
og Demokratisk Samfundsudvikling. Projektet er finansieret med en tredjedel
fra henholdsvis RUC, Forskningsstyrelsen og By— og Landskabsstyrelsen. I den
forbindelse er der en serlig tak til Gert Johansen i Naturstyrelsen, for hans invol-
vering i projektet.

Et veesentligt bidrag til athandlingen har varet samtaler med de mennesker i den
statslige og kommunale forvaltning, som har engageret sig og ivrigt diskuteret
vandplanprocessen med mig. Disse samtaler og interview har udgjort en vasentlig
inspiration for selve forskningsprocessen og for udformningen af athandlingen.
Det er med baggrund i jeres erfaringer og perspektiver pd vandplanlegningen, at
athandlingen peger pd en mulighedshorisont i planlegningen.

Mange mennesker har stdet mig ner i denne proces. Min hovedvejleder Bo El-
ling skal have mange tak for hans opbakning og engagement. Min vejleder Kurt
Aagaard Nielsen som introducerede mig til forskningsverdenen, og som siden da
altid har inspireret mig til at se mulighederne — er savnet. Hans Peter Hansen, der
i en sver tid tradte til som vejleder, har veret en fantastisk stotte. Ligesom Birger
Steen Nielsen ved den interne evaluering, var med til at give mig den sidste energi
og opmuntring til at fa athandlet.

Det storste kys til Jon, Anna og Carla.
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Resume

Dette er athandlingen af, hvor langt vandplanlegningen er naet, nir den holdes
op mod begreberne demokrati og baredygtighed. Det er en gennemgribende
orientering omkring disse begreber, der giver retningen pa denne historiske
fremstilling af vandplanprocessen fra 2007-2011. Baggrunden for planproceses-
sen er EU-direktivet om fastleggelse af en ramme for Fallesskabets vandpolitiske
foranstaltninger (Directive 2000/60/EC).

For at synliggere muligheder og barrierer for skabelsen af demokratisk bere-
dygtighed i vandplanlegningen pilles vandplanprocessen fra hinanden, lag for
lag. Forst er det lovgivningen omkring vandplanlegningen som belyses, med en
fokusering pa offentlighedens deltagelse. Dernst synliggeres selve vandplanfor-
lobet, forst som det var planlagt, og efterfolgende som det blev gennemfort. I
forlengelse af disse mere beskrivende fremstillinger af vandplanprocessen intro-
duceres athandlingens kerne, som er refleksioner fra de statslige og kommunale
forvaltere, som har siddet midt i vandplanprocessen. Forvalterne gives en stemme
i athandlingen og reflekterer her over deres praksis og mulighederne, hvorfra der
kan skabes mere demokratisk baredygtige losninger. Hos disse forvaltere, viser
der sig at vare potentiale til, at vandplanlegningen kan tages i retning af mere
deltagerdemokratiske former.

Udover beskrivelsen af vandplanlegningen og diskussionen af, hvor langt denne er
naet i forhold til en mere demokratisk baredygtighed, peger athandlingen videre
mod alternativer. Som et modbillede pa en sterke statsstyret vandplanlegning i
Danmark bringes et borgerdeltagelsesprojekt fra Sverige ind, hvis serkende er et
gennemgribende deltagelsesbegreb, som abner sig mod en bred offentlighed. Det
serlige ved dette projekt er, at borgerne gives mulighed for at sette deres egen
dagsorden - ikke kun myndigheder eller eksperter. Siledes har projektet en demo-
kratisk tilgang til planlegningen, og er orienteret omkring et deltagelsesperspektiv,
der inkluder forskellige videns- og erfaringsformer.

Afhandlingen er et forsog pd, ud fra et demokratiteoretisk perspektiv, at vise en
planproces utilstrekkeligheder og synliggore abninger for, hvorledes de demo-

kratiske utilstrekkeligheder kan udfordres af mere deltagerdemokratiske former.

RESUME 9



Grundleggende er gnsket, at komme ud over autoritere eller centralistiske styre-
former, hvor det er eksperter og myndigheder, der alene s@tter dagsordenen. Det
handler om at komme videre end en styring, der alene har afset i det systemiske
og involvere et hverdagsliv indeholdende vardier og erfaringer, som ligger udenfor
forvaltningens rationale. Planlegning er ikke eksklusivt forbeholdt myndigheder
og eksperter, men er en tverfaglig disciplin, i begrebets bredeste forstand. Hvor
myndigheders, eksperters og borgeres viden, faglighed og erfaringer bringes sam-
men, i sikringen af bade det serlige og det almene.
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Summary

This is a thesis describing the water plan process in Denmark in the perspective
of democracy and sustainability. These two concepts provide the direction for a
historical description of the water plan process from 2007-2011. The background
for the planning process is the EU-directive ‘Establishing a framework for Commu-
nity action in the field of water policy’ (Directive 2000/60/EC).

In order to make the potentials and barriers for democratic sustainability in the
water planning process visible, different parts of the planning process are separately
illuminated. First, legislation related to the water planning process is explained and
analysed, focusing on the participation of citizens and the public. Secondly, the
planning process is chronologically outlined, both in terms of the intended process
and its actual implementation. Third, following these more descriptive analyses,
the core of the thesis is introduced: The reflections of the planners working with
the water plan process at state and municipal level. In the thesis these planners
are given a voice reflecting upon their practice and openings towards democratic
sustainable solutions. These reflections points towards a water planning process,
that might potentially include more participatory and democratic forms.

To highlight alternative ways of planning the thesis are inspired by a Swedish
citizen-project, which has a strong participatory approach. This is an alternative
to the government controlled water plan process in Denmark, as the project are
based on a strong participatory approach, where citizens — not only authorities
and experts - are given the opportunity to define their own agenda in the planning
process. The democratic approach of this project are inspiring to the Danish water
planning process taking a participatory approach that include different types of
knowledge and experiences.

The thesis aims, from a democratic theoretical perspective, to show some of the
inadequacies of a planning process and inspire how the introduction of partici-

patory democratic approaches might help meeting such challenges.

Basically the ideal is, that planning must get beyond authoritarian and centralized
governance, where experts and authorities alone are setting the agenda. It is about
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getting beyond a steering that is solely systemic and instead start involving an
everyday life perspective, including values and experiences, that lie outside the
rationality of the administration. In this perspective planning is an interdisci-
plinary discipline, in the broadest sense. Where the knowledge, professionalism
and experience of authorities, experts and citizen should be brought together in
balancing the particular and the general.
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Kapitel 1

Introduktion

Vand er en uerstattelig ressource, som udger en helt grundleggende verdi for
mennesker, samfund og natur, der gar pa tvers af nulevende og kommende ge-
nerationer. Alligevel er beskyttelsen af vores vandressourcer en svert hindterbar
storrelse, fordi reguleringen bergrer mange interesser, som alle har individuelle
holdninger til, hvordan forvaltningen af vand skal handteres. I denne proces er
idealet et styrket deltagelsesbegreb, hvor det er borgere, myndigheder og eksperter,
der sammen satter dagordenen for fremtidens vandforvaltning. Altsd en demo-
kratiske proces, som kan sandsynliggore en planlegning, hvor interesser beriger
hinanden.

Deltagelsesbegrebet er bredt i den forstand, at det er et opger med en forvaltning,
der alene centrerer sig om eksperter og serinteresser. Det udtrykker en intention
om, at ogsd borgeres hverdagslivsperspektiv skal have en plads i planlegningen. Et
hverdagsliv, som er kendetegnet ved, at det bevager sig pa tvers af sociale, kultu-
relle og okonomiske forhold. Omkring et seomrade kaldet Tdmnaren beliggende
i Sverige er igangsat et demokratiseringsprojekt, som sztter deltagelsesbegrebet
centralt. Her skabes mulighed for, at det ikke alene er eksperter eller serinteres-
ser, som definerer omradets fremtid, men at fremtidige scenarier for reguleringen
af vand er bredt funderet hos borgere, eksperter og myndigheder. Siledes tager
planlegningen ikke kun afsat i forvalternes faglige viden, men i en offentlig og
dben proces, hvor borgernes vardier, viden og erfaringer med lokalomridet er
en aktiv del af den fremtidige regulering. Denne deltagerorienterede tilgang til
planlegningen star ikke bare som et ideal for vandplanlegningen i Danmark,
men er en reel mulighed.

Abningen mod offentligheden i planlegningen, handler ogsi om, at udfordre de
fastlastheder som er 7 og imellem forvaltningerne og mellem forvaltningsniveauet
og det politiske niveau. Forhdbningen er, at ébningen mod en bred offentlighed
kan vere med til at demokratisere planlegningen, saledes at planlegningen er
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bredt forankret. En demokratisering, som dels rekker ind i forvaltningen, dels
bergrer det omkringliggende samfund.

DEMOKRATI OG BAREDYGTIGHED

Baredygtighedsbegrebet introduceres i planlegningen med Brundtland-rapporten
i 1987. Defineringen af beredygtig udvikling er bred:

"Udvikling der moder nutidige generationers behov uden at gi pa kompromis med
[fremtidige generationers muligheder for at imodega deres behov”.
(G. H. Brundtland 1987:51)

I baredygtighedsbegrebet udtrykkes en dbenhed, som indbyder til fortolkning.
‘Behov’ er eksempelvis ikke defineret nermere, det kan fortolkes vidt forskelligt
bade kulturer og generationer imellem. Det betyder, at spagsmaélet om ’hvad der
skal gores, og hvad der skal bevares’ bliver komplekst at besvare (M. Redclift 1999).
Fortolkningsrummet udger samtidig en mulighed i baredygtighedsbegrebet, fordi
det bevarer en kritisk diskuterende tilgang til forstielsen af, hvad behov er, og
hvad der bor bares videre. Abenheden i begrebet giver saledes mulighed for, at
forskellige kulturelle og historiske forstaelser omkring beeredygtighed kan etablere

sig pa deres egne pramisser.

Man kan sige, at baredygtighedsdiskussionen med Brundtland-rapporten adres-
serer en utilfredshed med den eksisterende naturressourceudnyttelse og den sociale
ulighed. Séledes rejses der med baredygtighedsbegrebet en kritik af den made, som
planlegningen foregir pa (L. T. Clausen, H. . Hansen og E. Tind 2010). Men sam-
tidig med at der i beredygtighedsbegrebet eksisterer en kritik af maden, hvorpa vores
naturressourcer og sociale behov forvaltes pa, sd udtrykker kritikken ogsa en vision
eller et enske om noget andet. Fordi der implicit i kritikken af det bestdende ogsa er
et endnu-ikke-udtrykt gnske for fremtiden. Der er en utopi om et bedre samfund,
somtilferer baeredygtighed et forandringselement, fordi det er gennem utopien, at der
kan fastholdes et kritisk blik pa den eksisterende praksis for produktion og forbrug.
Det er siledes med utopien som orienteringspunket, at der kan skabes forandringer,
som kan dbne for mere baredygtige livsformer (P. Olsen, B. S. Nielsen og K. A. Nielsen
2003). Denne vinkling pa baredygtighedsbegrebet udger i mit perspektiv et potentiale
i planlegningen. Samtidig med at baredygtighedsbegrebet har afset i en kritik af de
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eksisterende forhold, s er det et potentiale, at dette ikke er en ensidig kritik, men at
der heri ogsd er indeholdt et fremtidsenske om mere baeredygtige livsformer. P4 den
mdde angiver utopien i baredygtighedsbegrebet en mulighedshorisont.

Demokratisk beredygtighed

Vadana Shiva rejser en sterk kritik af, at den ekonomiske vakst har varet den
primere faktor i udviklingen af beredygtighedsbegrebet. Hun beskriver, hvordan
styringen med afset i en ensidig skonomisk tznkning har fort til overudnyttelse
af naturens ressourcer og har betydet, at naturens ressourcer er konverteret til
okonomisk vaekst. Dkonomien har udgjort det primeere i udviklingen, hvilket har
tilsidesat naturen, selvom bade markedet og borgeren eksempelvis er athengige
af adgangen til rent vand. Opgeret med denne udvikling er generobringen af den
demokratiske kontrol over naturens ressourcer. Det vedrerer eksempelvis maden,
vi spiser, og vandet vi drikker. Denne demokratiske kontrol udger, som hun be-

skriver, et nodvendigt demokratisk projekt for frihed (V. Shiva 2005).

I bogen ’A New Agenda for Sustainability’ er baredygtighedsbegrebets demokra-
tiske dimension ligeledes trukket frem (K. A. Nielsen, B. Elling, M. Figueroa og
E. Jelsoe 2010). Perspektivet er, at planleegningen skal rumme en offentlig debat
omkring forskellige visionare, alternative fremtidige mader at organisere vores
samfund pa politisk, socialt og kulturelt.

A form of democratic sustainability which should allow opening up public debate
around different visions and alternative future ways of organizing our society
politically, socially and culturally’.

(K. A. Nielsen, B. Elling, M. Figueroa og E. Jelsae 2010:7)

Demokratidimensionen skal sikre, at seerinteresser ikke overtager styringen i plan-
lzegningen, men at der forvaltes ud fra almen interesse. Pd vandomradet bliver
nedvendigheden af den demokratiske tilgang sarligt tydelig, fordi der er mange
interesser pa spil, nir der tages beslutninger om vandressourceanvendelsen. Der
skal i beslutningsprocessen ske en afvejning mellem specifikke og almene interesser.
Med afset i en demokratisk baredygtighedstilgang er det hverken naturen alene,
okonomien alene eller sociale forhold alene, som sztter dagsordenen og dermed
styringen i planlegningen, men samfundet som et hele:
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“Instead modern society has to define its own limits by going beyond system limitati-
ons and strive for balancing needs and objectives in terms of society as a whole. This

means balancing systemic rationalities with rationalities from the lifeworld”.

(B. Elling 2010:35)

Det er den demokratiske proces, hvori der sker en balancering af rationaliteter
fra bade system- og livsverdenen, der styrer udviklingen. Denne demokratiske
vinkel pa baredygtighedsbegrebet er siledes ogsa et opger med, at det ensidigt
er naturens bereevne, der styrer udviklingen (B. Elling 2010). I dette perspektiv
bliver opnéelsen af malet om "god okologisk tilstand’, som det er udtryke i vand-
planlegningen, ikke kun et spergsmal om opnéelse af en bestemt vandkvalitet. Det
indeholder ligeledes en demokratisk dimension, som skal sandsynliggere, at behov
og mal afvejes i relation til samfundet som et hele. En sidan demokratisk proces
kraever, at der bringes nye perspektiver ind fra bade livsverdenen og fra systemet,
siledes at planlegningen er forankret i de vilkar, som reelt eksister i samfundet.

Ignacy Sachs introducerer med begrebet whole sustainability en systematisk tilgang
til beeredygtighed. Hvor der i udviklingen skal tages hejde for folgende kriterier i
navnte prioriterede reekkefolge; social beredygtighed, skologisk beredygtighed,
okonomisk baredygtighed og politisk baredygtighed. Han beskriver, at hele
grundideen er, at social lighed og demokrati er altoverskyggende prioriteringer,
der ikke kan overtrumfes, selv ikke af miljomessige hensyn (I. Sachs 1999). Jeg
ser en teet forbindelse mellem denne tilgang og demokratisk baredygtighed, men
samtidig adskiller den sig, fordi netop prioriteringsrekkefolgen gor, at noget
prioriteres over andet, inden den demokratiske proces har fundet sted. Skal den
demokratiske tilgang reelt vere retningsgivende, sa eksisterer der ingen priorite-
ringsliste, der vurderer, hvorvidt det er natur, skonomi eller det sociale, der skal
have forsteprioritet. Det ma vere den demokratiske proces, som bliver styringen
og giver retningen pé, hvordan de tre prioriteres i den konkrete kontekst. Det
er processen som demokratisk forankret, der skal afveje de mange rationaliteter
i en dialogisk proces og heri inkludere perspektiverne pa den naturmassige, den
sociale og den pkonomiske bzredygtighed.
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Deltagelsesorienteringen i baredygtighedsbegrebet

Den demokratiske vinkling pa baredygtighedsbegrebet kan tillegges en konkret
deltagelsesorientering, som tager demokratiet videre end en sikring af rettigheder.
Peter Olsén, Birger Steen Nielsen og Kurt Aagaard Nielsen tydeliggor koblingen
til det deltagerdemokratiske, nir de argumenterer for et kritisk oplysningsprojekt,
hvor:

"Menneskers fornuft og selvforstielse er reflekteret i forhold til selve naturrelatio-
nen — i en livssammenhang, der omfatter demokratisk deltagelse i formningen
af produktion, bomiljo, familieliv, forbrug og socialt og kulturelt samfundsliv.
Kun ved at dbne for, at mennesker selv skaber social ansvarlighed og beredygtig
udvikling — bl.a. gennem demokratisk produktion — vil der opsti en tilstrakkelig
Jorankret fornuft, der tager hensyn til reproduktion af naturens ressourcer, astetik

og biodiversitet som del af respekten for naturens egen vardi’.
(P. Olsen, B. S. Nielsen og K. A. Nielsen 2003:265)

Den gennemgribende demokrativinkel giver en dynamik i baredygtighedsbe-
grebet, da der i denne nyere vision for baredygtighed fokuseres pa et offentligt
deltagelsesrum, hvori ikke bare diskussioner om fremtidige méder at etablere os
pa kan udvikle sig, men ogsd en forankret fornuft eller ansvarlighed, der tager
hensyn ikke kun til gkonomiske eller sociale forhold, men ogs til naturens verdi.

Peter Reason argumenterer pa linje med dette for, at der i baredygtighedskrisen
skal tenkes i nye veje og i nye politiske strukturer. Beredygtighedsdiskussionen
er ikke forbeholdt eksperter, men i selve beredygtighedsbegrebet er et deltagel-
seselement, som skal bringes i spil, siledes at der i lgsningerne af baeredygtig-
hedskrisen sker et skift fra kontrol til deltagelse (P. Reason 2002). Vadana Shivas
begreb living democracy indeholder ligeledes en sterk deltagerorientering. Hun
beskriver, hvordan lokalsamfund i kampen mod privatisering af vand, biodiversitet
og fodevaresystemer kraver suverenitet til at beskytte og bevare (S. Gelder og V.
Shiva 2002). Utopien om rent vand og adgang til vand for nulevende og kom-
mende generationer er et onske, som ikke er forbeholdt eksperter eller skonomiske
interesser. Utopien er relevant for alle mennesker og abner for diskussionen af
produktionsformer koblet til gnsket om, at forvaltningen bevarer og beskytter en
naturressource som vand.
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Min interesse for baredygtighedsbegrebet er orienteret omkring ovenstaende til-
gange. | planlegningen sikres vores rettigheder til information, klage og heringer,
men disse demokratiske strukturer er ikke nok, da de endnu ikke inviterer til egent-
lig deltagelse, men forbliver i borgernes rettigheder. Det, der tager demokratisk
baredygtighed videre, er deltagelse sammenholdt med demokrativinklen, fordi
baredygtighed her ikke forbliver et begreb, hvor der er mulighed for individuelle
fortolkninger. Bade demokrativinklen og deltagelsesvinklen udvider beredygtig-
hedsbegrebets indhold, fordi baredygtighed krever etableringen af rum, hvori
forskellige rationaliteter kan g i dialog med hinanden omkring fremtidsvisioner
og alternative mader at organisere vores samfund pa. En sidan proces kraever,
at der er et forandringspotentiale, som far tid og rum til at etablere sig. Det er
borgerne og eksperternes deltagelse heri, der giver demokratiet substans eller
indhold. Bidraget fra den utopiske orientering pa baredygtighedsbegrebet udger
en inspirerende dbning, fordi det udfordrer gennem centreringen omkring gnsker
til fremtiden og fremtidige generationer. Offentligheder, hvori dette perspektiv
etableres, bryder potentielt op for fastliste forstaelser og handlemenstre.

Et andet perspektiv pa beredygtighedsbegrebet, som jeg i mit netverk er stodt pa,
er historiens betydning for visionen om baredygtighed. Med den baredygtigheds-
tilgang jeg orienterer mig omkring, kan hverken baredygtighed eller demokrati
settes pa formel, simpelthen fordi det vil stride imod begrebernes fundering som
vaerende indvavet i bade kulturelle og historiske forhold. Carla Gonzalez er en
af dem, som med sit arbejde har synliggjort, hvordan der i en hverdagspraksis er
dybt indlejrede historiske forhold, som setter rammerne for, hvilket mulighedsrum
der eksister for igangsattelsen af baredygtige initiativer (C. Gonzalez 2011). Es-
sensen af dette er, at begreberne demokrati og beredygtighed er almene. De har
en strukturel betydning, men samtidig er de meget lokalt funderet og indvavet
i en lokal praksis og historie. Dette understreger vigtigheden af kombinationen
af demokrati og baredygtighed, fordi der pa det lokale plan, i kraft af historien,
kulturelt eksisterer forskellige muligheder og barrierer for at tenke i nye former
for beredygtige losninger. Det er den demokratiske proces, som her definerer,
hvad der i denne lokale kontekst er baeredygtige losninger. Det vil sige, at borgerne
skaber visioner for deres lokalomrade, som konkret tager afset i deres lokale kon-
tekst, bestiende af de nuvarende og historiske erfaringer. Det er disse visioner for
fremtiden, som fir medindflydelse pa, hvorledes omradet reguleres.
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Selvom der argumenteres for et deltagelseselement i beredygtighedsbegrebet,
betyder det ikke, at hverken ekspertviden eller faglighed skal tilsidesettes. Vadana
Shiva beskriver netop, hvordan naturen er grundleggende, hvilket dermed ogsd
gelder fagligheden omkring naturen. Om det sa er den naturvidenskabelige viden
om naturens dynamik eller lokalbefolkningens erfaringsviden om dyrkningsfor-
hold, sa er det viden, som skal indgd i en demokratisk proces. I denne forstielse
bliver demokrati ikke "kun” et sporgsmal om at skabe ansvarlighed, medejerskab
og myndighed, men ogsa et spergsmal om at sikre rent vand for nulevende og
kommende generationer.

Begrebet demokratisk baredygtighed er et idealbillede af, hvorledes den demo-
kratiske proces i planlegningen kan bidrage til skabelsen af mere baredygtige
visioner for fremtiden. I athandlingen er det vandplanlegningen, der udger det
genstandsfelt, som begrebet demokratisk baredygtighed holdes op imod. Her gives
et kort historisk indblik i, hvorledes vandplanlegningen introduceres i Danmark
og efterlever malseztningerne, fra den forste vandmiljeplan vedtages i 1987 til
den nuvarende vandplanproces, som er initieret med Direktiv om fastleggelse
af en ramme for Fellesskabets vandpolitiske foranstaltninger, populert kaldet

Vandrammedirektivet, Directive 2000/60/EC (VRD).

VANDPLANLAGNINGEN I DANMARK

Forureningen af vand har uoverskuelige konsekvenser for mennesker, samfund og
natur. | en samfundsmassig ssmmenheng er det derfor helt nedvendigt, at der

med planlegningen skabes rammer, som kan sikre vores vandmilje.

Forureningen af vandmiljeet forarsages af spildevand, industri og landbrug,
denne forurening folger vandets kredslgb. Nar vandet eksempelvis er forurenet af
spildevand, vil denne sprede sig ved afstromning til vandleb, soer og havet eller
ved nedsivning gennem jordlagene til grundvandet. I mange ar var tilgangen pa
spildevandsomradet, at havets selvrensende effekt kunne klare udledningen af det
forurenede spildevand. Derfor ledtes byernes spildevand direkte ud i fjordrene
og det abne hav. Med érene blev forureningen fra disse udledninger synlig. P4
landbrugsomridet tager forureningen til i efterkrigstiden, hvor blandt andet pe-
sticidet DDT indferes som gangs praksis til bekempelse af skadedyr. Folgerne af
sprojtemidlerne registreres i naturen drtier senere, hvor der er tegn pa forgiftningen
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af gras og tilbagegang i arter (T. Hedemand og M. Strandberg 2009). Som svar
pa de miljoproblematikker som tegner sig i samfundet, etableres det forste miljo-
ministerium i 1971 — Ministeriet for forureningsbekempelse (P. Agger 2007). 1
1974 blev det med miljobeskyttelsesloven slaet fast, at der ikke ma tilferes stoffer,
som forurener vandet i vandlgb, seer eller havet. Samtidig blev det palagt kom-
muner at redegore og legge planer for bortledning og rensningen af spildevand
(J. M. Andersen 2005). Herefter gar det fremad med rensningen af spildevandet
i byerne til, at vi nu kan bade i Kebenhavns Havn.

I 1986 er det billeder af iltsvind og dede hummere sammen med en ophedet
mediedebat mellem fiskeriministeren og Danmarks Naturfredningsforening,
der setter fokus pd, at den forelgbige indsats pd vandmiljgomradet har veret
utilstreekkelig. Mediedebatten bevirker, at der iverksattes initiativer p& vand-
miljgomradet. I forleengelse heraf udarbejdes forste handleplan pd vandomradet
’Aktionsplan for havet omkring Danmark’ (Miljeministeriet 1986). Aret efter,
i 1987, vedtog man vandmiljoplan 1, som skulle regulere ressourceanvendelsen
for at beskytte vandmiljeet mod forurening. Malene i vandmiljeplan 1 var en
reduktion af fosforudledningen fra spildevand pa 80% og en reduktion af kvel-
stofudledningen fra spildevand og landbrug pa 50% (Folketinget 1987). I byer
og pa virksomheder investeredes i rensningsanleg, og som folge heraf opfyldtes
mélsztningen pa spildevandsomridet. Landbruget derimod opfyldte ikke deres
mélsetninger (P. Agger 2007).

Som opfelgning pé, at vandmiljeplan 1 ikke virker efter hensigten og som led i
implementeringen af EU’s nitratdirektiv, vedtages i 1991 endnu en handlingsplan
for baredygtigt landbrug, som skal sikre, at reduktionsmalet fra vandmiljeplan 1
i 1987 opnas inden 2003. I 1997 viser analyser, at udvaskningen af kvalstof kun
er reduceret med 14%, og at der skal yderligere initiativer til, hvis mélene om
en halvering af kvalstofforbruget fra landbruget skal opnas (B. Kronvang, L. M.
Svendsen, . P. Jensen og J. Dorge 1997). Milene i vandmiljeplan 1 var heje, men
ogsd en npdvendig markering af et behov for at lgse et alvorligt miljeproblem.

11998 er vandmiljeplanernes malsetninger om kvalstofreduktion fra landbruget
ikke opfyldt, derfor vedtages vandmiljeplan 2, som netop er centreret omkring
kvelstofproblematikken. Der stilles blandt andet krav om, at kvelstofnormen
nedsattes, at brugen af husdyrsgedning eges som erstatning for handelsgedning,
og at der arbejdes mere med efterafgroder. Det er disse tiltag, der skal reducere
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den storste del af kvelstofforbruget. Derudover skal der etableres vidomrader og
skovrejsning (Folketinget 1998). Ved slutevalueringen af vandmiljeplan 2 i 2003
vurderes det, at mélsztningen om kvelstofreduktion fra vandmiljeplan 1 i 1987
er opnaet. Samtidig vurderes det af forskere under Miljoministeriet og Ministeriet
for Fodevarer, Landbrug og Fiskeri, at reduktionen ikke har sikret tilstreekkelig
god kvalitet af vandmiljeet, men at der er behov for yderligere reduktion af bade
fosfor og kvelstof (R. Grant og J. Waagepetersen 2003).

I denne periode er der endvidere blandt eksperter uenighed om, hvorvidt det
videnskabelige budskab er forvredet i evalueringen. Der argumenteres for, at
kvelstof ikke er reduceret med si meget, som slutrapporten redegorer for (J.
Dahlmann 2004). Samtidig vurderes det, at kvalstofforbruget i 80’erne er langt
storre end forventet. Diskussionerne afspejler eksperternes usikkerhed om de

beregningsmetoder og modeller, som er udviklet pd omradet.

I erkendelsen af at de forrige vandmiljeplaner er utilstrekkelige, vedtages i 2004
vandmiljeplan 3. Her fokuseres der pa, at fosfor fra landbruget skal halveres
gennem frivillige aftaler som randzoner, fordreforbedring og afgifter. Kvalstof
fra landbruget skal reduceres med 13% blandt andet gennem etablering af vide
enge, randzoner og MV]J-ordninger (Regeringen 2004). I 2008 vurderer en midt-
vejsevaluering udfert af forskere fra Arhus Universitet, at kvalstofudvaskningen
kun er nedbragt med 2-3%, og at de dyrkningsfri randzoner ikke nés etableret,
men at fosfor nedbringes (J. Waagepetersen m.fl. 2008). Vandmiljeplanerne har
flyttet forureningsproblematikken et stykke, men har ikke lost den. Grundvandet
er stadig truet af forurening pd grund af nedsivning af sprejtemidler og kvelstof
(J. Holm m.fl. 2007).

Som processen afspejler, sd er det tregt og langsommeligt at implementere malene
i vandmiljeplanerne. Mélsatninger er blevet udskudt, undveget og reduceret i
planprocessen. Vandmiljoplanernes reduktionsmal for fosfor- og kvalstofud-
ledningen i spildevandet fra byer og industri opfyldes. P4 landbrugsomradet er
fosforforureningen reduceret markant, mens kun 2-3% af kvalstofudvaskningen
er nedbragt efter implementeringen af vandmiljeplan 3 mod malet om en kvel-
stofreduktion pa 13%. Dette er de mélbare resultater af vandmiljgplanernes effekt,
men det forelobige resultat viser ogsa et demokratisk perspektiv i planlegningen.
Processen synliggor, at en serinteresse som landbruget fir mere spillerum end
bide industri og kommuner, nir vores vandmilje skal sikres.
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Dette md std som milepele i vandplanlegningen, der tages med videre i den
vandplanproces, som igangsettes med vandrammedirektivet. De udfordringer pa
vandmiljpomradet, som vandmiljeplanerne fra 1987-2004 ikke har lgst, bliver
opgaver, som skal loses med denne nye lovgivning.

I 2000 vedtages EU-vandrammedirektivet om fastleggelse af en ramme for
fellesskabets vandpolitiske foranstaltninger (VRD). Det er dette direktiv, der
danner baggrund for den nuvarende vandplanproces i Danmark og i de ovrige
medlemslande. Formalet med direktivet er at fastlegge en ramme for beskyttelse
af vandleb og seer, overgangsvande, kystvande og grundvand, som beskytter og
forbedrer vandet (VRD, artikel 1). Centralt i direktivet er begrebet “god ekolo-
gisk tilstand”, som er den vandmiljetilstand, der skal opnas med vandplanerne
inden 2015 (VRD, artikel 4). I opfyldelsen af direktivkravene om god skologisk
tilstand i vandmiljeet, stilles der krav til myndighederne om, at der iverksettes
nodvendige foranstaltninger til opnaelse af miljgmaélene (VRD, artikel 4). Regu-
leringsformen er ny. Miljpmalene er nu bindende i den betydning, at opfyldelsen
af dem kontrolleres af EU. Under de tidligere vandmiljeplaner 1, 2 og 3 kontrol-
lerede den planleggende myndighed sig selv, her var der ingen udefrakommende,
som tjekkede op pa kvaliteten af planlegningen og opfyldelsen af miljemalene.
Med EU-niveauet er der etableret en overvagningsmyndighed i forvaltningen af
vandomridet.

Med vandrammedirektivet indferes ogsa et krav om offentlig deltagelse, som
myndighederne er ansvarlige for. Kravet er, at offentligheden skal inddrages aktivt
i planlegningen, gennemforelsen og opdateringen af vandplanerne (VRD, artikel
14). Dette reprasenterer en dbning i planlegningen, hvor det potentielt er den
offentlige debat omkring fremtidige udviklingsscenarier, der sammen med kravet
om gennemforelse af et serligt vandkvalitetskrav bliver styrende i planleegningen.
I kravet om offentlig deltagelse i planleegningen er ligeledes et demokratisk ideal,
som pa mange made ligger tet ved begrebet demokratisk baeredygtighed.

Miljevurderingen i vandplanprocessen

Mens det er vandrammedirektivet, der igangsetter vandplanlegningen i Dan-
mark, sd er det direktivet for miljovurdering af planer og programmer Directive
2001/42/EC (MVD), der er baggrunden for, at der i vandplanlegningen er krav
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om gennemforelsen af en miljevurdering. Direktivet stiller krav om, at der til
enhver planproces, hvor der udarbejdes planer som vandplanerne, som pavirker
miljeet vaesentligt, skal gennemfores en miljovurdering af planen (MVD, artikel
1). Miljevurderingen skal synliggere, hvilke effekter vandplanen har pa miljeet,
samtidig med at den belyser mulige alternativer til planen. Dette skal ske inden
vedtagelse af planen, si der er mulighed for at reducere planens utilsigtede mil-
jokonsekvenser inden beslutningsprocessen. Sammen med planen, som her er
vandplanen, udarbejdes en miljerapport, hvor vurderingen dokumenteres og
offentliggeres. Denne vurdering skal beslutningstagerne tage hensyn til i beslut-
ningsprocessen (MVD).

Miljevurderingen er en vurderingsproces i den forstand, at den ikke er bindende
for beslutningstagerne, men alene er en vurdering af planens effekt pa miljoet.
Miljevurderingen er saledes en policy-proces, der informerer det politiske niveau
om, hvilke konsekvenser en given plan vil have for miljget. Men miljevurderingen
er mere end det. Miljovurderingen ber ogsa synliggere vurderingens preemisser
og resultater samt danne afset for dben dialog mellem dem, som udferer planen,
de berorte og beslutningstagerne (B. Elling 2003).

Et kernepunkt i miljovurderingen er det offentlighedsperspektiv, som det lovgiv-
ningsmassige grundlag dbner for. Umiddelbart efter vedtagelsen af direktivet for
miljevurdering af projekter udtaler Italiens tidligere miljpkommisar Carlo Ripa
di Meana, at:

"Dette direktiv er et starkt redskab for borgerne imod regeringen. De kan nu klage
til EU-kommissionen over, at offentlige projekter ikke tager hojde for miljobelast-
ningen’. (Politiken 1994)

Han stir ikke alene med denne betragtning. Forskere pad omridet orienterer
sig ligeledes omkring miljevurderingens demokratiske potentialer. Flere tager
demokrati-aspektet videre og argumenter for, at miljevurderingen har et konkret
borgerinddragelseselement, som dbner for den offentlige debat omkring milje i
planlegningen (T. Wallington, O. Bina og W. Thissen 2007, M. Cashmore 2004,
Hunsberger C. A., Gibson R. B. og Wismer S. K. 2004, 2005, B. Elling 2003,
mfl). Samtidig stiller flere sig kritiske over for miljevurderingens demokratise-
ringspotentiale, nar den implementeres i planlegningen. Selvom det lovmassige
ophang for borgerinddragelse er tilstede, si er det en udfordring at skabe reel
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borgerinddragelse i miljgvurderinger generelt (M. Cashmore 2004, B. Elling
2003, S. Wismar 2005).

I miljevurderingen af planer bliver borgerinddragelsen méske endnu svarere at
handtere, fordi planniveauet er abstrakt og generelt, hvilket kan gere det svert
for borgerne at forholde sig til planlegningen. Dette er absolut en konkret ud-
fordring, ikke for borgerne, men for forvaltningen. Hvordan forvaltningen pé
dette overordnede planniveau kan initiere meningsfuld borgerinddragelse, er et
gennemgaende undersogelsesfelt i athandlingen.

PLANLAGNINGSTILGANGE [ VANDPLANLAGNINGEN

Set i et planlegningshistorisk perspektiv er de forste vandmiljoplaners mélorien-
tering et eksempel pa en rationel instrumentel planlaegning, hvor det er miljomal,
sammen med en ekspertorienteret tilgang, der styrer planlegningen. Den ratio-
nelle, instrumentelle planlegningsproces formulerer mélet, hvorefter handlinger
afsoges, og den mest effektive handling velges. Afsluttende evalueres opfyldelsen
af malsetningen, hvorefter planen korrigeres, og en ny planlegning etableres (A.
Jensen, J. Andersen, O. E. Hansen og K. A. Nielsen 2007). I vandmiljeplan 1
blev mélet om en reduktion pa 50% kvalstof sat i 1987, derefter implemente-
redes midler til opndelse af malet. Implementeringen af planen treekker ud, og
reduktionsmalet opnis ikke inden for perioden af den forste vandmiljeplan. Da
dette erkendes korrigeres planen og nye planer tilfgjes. Forst 16 ér senere, i 2003,
opfyldes miljemalet fra den forste vandmiljeplan pa landbrugsomradet.

Vandplanlegningen under kravene fra vandrammedirektivet er mélorienteret
imod opnaelse af "god ekologisk tilstand’. Dette afspejler en instrumentel rationel
planlegning, hvor malet er fastlagt, men midlerne ikke kendes. Mélorienteringen
skerpes, idet overviagningsmyndigheden EU kontrollerer om milet opfyldes.
I modseztning til den rationelle instrumentelle plantilgang treekker kravet om
borgerinddragelse formelt vandplanlegningen i retning af mere demokratiske
former. Fordi der stilles krav om, at de borgere, som pavirkes af planlegningen,
ogsé involveres i planlegningen af vandressourceomradet.

De forste vandmiljeplaner samt den nuverende vandplanproces med afsat i
vandrammedirektivet er ogsa preget af den sikaldte inkrementelle planlegning.

24 INTRODUKTION



Plantilgangen er kendetegnet ved at vare en forhandlingsplanlegning. I den in-
krementelle planlegning er malet ikke defineret pd forhind, men der planlegges
efter, hvad der kan lade sig gore. Der tages sma skridt pd vejen, derefter justeres
planlegningen efter effekten af de virkemidler, som benyttes (P. Christensen 2000).
Planlegningsforstaelserne kan ikke overfores direkte pa vandplanlegningen, men
giver et billede af et planlegningsteoretisk apparat, som i praksis nok ikke kan
adskilles skarpt, men griber ind i hinanden.

VANDPLANLAGNINGENS SVAR PA
BAREDYGTIGHEDSKRISEN

Bearedygtighedsperspektivet star centralt i vandplanlaegningen. Bide med vandram-
medirektivet og direktiv for miljovurdering af planer og programmer introduceres
en bzredygtighedstilgang. I vandrammedirektivets artikel 1 beskrives en del af
formalet med direktivet som fastleggelsen af rammer for beskyttelse af vand, som
fremmer baeredygtig vandanvendelse (VRD, artikel 1). I direktivet for miljovur-
dering af planer og programmer, artikel 1, stdr, at formalet med direktivet er at
sikre et hojt miljobeskyttelsesniveau og bidrage til integrationen af miljphensyn
for at fremme baeredygtig udvikling (MVD, artikel 1).

Vandplanlegningsforsagene, vandrammedirektivet og miljovurderingen afspejler
en intention om at lesne op for det dilemma, som af Hans Peter Hansen beskrives
som et paradoks i moderniteten.

"Det paradoks, at vi med hele oplysningsprojektet og deraf folgende naturvidenska-
belige erkendelser selv er blevet i stand til at beherske naturen, og pa den anden side,
paé baggrund af selv samme beberskelsesteknik, stir overfor en lang rakke selvskabte
natur- og miljoproblemer’. (H. P. Hansen 2007:33)

Med udviklingen har vi fiet oget muligheder for at beherske naturen, hvilket har
bidraget til nye former for transport, fodevareproduktion og energi. Bagsiden af
denne beherskelse er, at vores vandmilje er trengt, luftforureningen er en del af
vores hverdag, og vi stir over for en uoverskuelig klimaproblematik. Det er dette
dilemma mellem forsoget pa at beherske naturen og de heraf afledte miljopro-
blemer, som udger paradokset. Planlegningsinitiativer som vandplanlaegningen
og miljevurderinger er tiltag, som skal forsoge at reducere miljoeffekten af den
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tidligere og nuvarende ressourceanvendelse. Man kan sige, at planlegningstil-
tagene bliver systemets svar pd den baredygtighedsproblematik, som er opstaet
med modernitetsparadokset.

I vandplanprocessen rammes landbruget af problematikken omkring moderni-
tetsparadokset, fordi det her bliver dbenlyst, at man ikke bade kan producere pa
vante méide og have rent vand. Dette udger et spendingsforhold, som der ma tages
stilling til i planlegningen. Losningen fra et demokratisk beredygtighedsperspektiv
vil veere tilfojelsen af et deltagelsesperspektiv, hvor borgere er med i defineringen
af, hvordan de miljeproblematikker, som vi star overfor, skal lgses. Et deltagel-
seselement som ogsé kan identificeres i de lovgivningsmassige rammer, hvor der
med kravet om offentlighed er en intention om, at strategien om baredygtighed i
vandplanlegningen kraver, at flere vidensformer involveres i planlegningen — ikke
kun eksperterne, men ogsd interesseorganisationer, erhvervsinteresser og borgere.

Kravet om offentlig deltagelse i er nyt i relation til vandplanlegning, men offent-
ligheds kravet har varet meget nerverende i andre planprocesser, eksempelvis
nationalparkudviklingen (K. A. Nielsen og B. S. Nielsen 2004, L. T. Clausen,
H. P. Hansen og E. Tind 2010, A. Dahlstrom, H. Nielsen og S. Thuesen 2005).
Som tidligere projekter ogsa har vist, betyder kravet om borgerinddragelse ikke
nedvendigvis, at forvaltningen demokratiseres. Flere eksempler viser det mod-
satte, nemlig at borgerinddragelse i planleegningen blot bliver en legitimering af
planlegningen, som ikke dbner for egentlig deltagelse (H. P. Hansen 2007, C.
Pateman 2012, Elling 2003).

Athandlingen er centreret omkring disse problematikker, hvor spergsmalet bliver;
hvorvidt de institutionelle svar (herunder vandrammedirektivet og miljovurde-
ringen) pa baredygtighedskrisen i planlegningen pd vandressourceomradet er
fyldestgorende, eller om de blot efterlader endnu en legitimering af en planlegning?

OPTAKT TIL PROBLEMSTILLINGEN

Introduktionen har opridset baggrunden for vandplanlegningen og det overord-
nede teoretiske afset for begreberne deltagelse, demokrati og beredygtighed. Jeg
vil her forklare, hvordan jeg placerer begreberne i relation til vandplanprocessen

og denne afthandling.
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Figur 1: Demokratisk baredygtig planproces.

Figur 1 er et forseg pa at helt overordnet visualisere idealet om en demokratisk
baeredygtig planproces. I denne athandling skal figuren ses i forhold til den
vandplanproces, som er athandlingens genstandsfeltet. Det som figuren skitserer
er, at i en demokratisk baredygtig planproces er det i rummene mellem den of-
fentlige forvaltning og den offentlige deltagelse, at vandplanlegningen udspiller
sig og selve vandplanen formuleres. Vandplanen eller vandplanlegningen udger
i dette perspektiv, den konkrete praksis, hvori forvaltning og borgerne samles
om planlegningen. Den offentlige deltagelse giver mulighed for, at borgerne
kan indga i en myndiggerende proces, hvor de far mulighed for at tage ansvar i
deres lokalomrade og bringe deres verdier og deres lokale viden ind i vandplan-
legningen og selve vandplanen. Dette kraver en dbne planproces, hvor der er
forbindelse mellem den offentlige forvaltning og den offentlige deltagelse. Idealet
er i et demokratisk baredygtighedsperspektiv, at den skarpe opdeling mellem den
offentlige forvaltning og den offentlige deltagelse bledes op, siledes at der sker en
sammensmeltning mellem disse.

Athandlingens problemstilling

I forvaltningen af vand er selve vandet en felles ressource. Derfor bliver det et
feelles offentligt anliggende at forvalte vandressourceanvendelsen. Forvaltningen
skal bevege sig mellem det sarlige lokale niveau og det almene niveau. Hvis

kun ensidige serinteresser fir en stemme i planlegningen, bliver vand specifikke
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serinteressers ressource og ikke et feelles samfundsmassigt anliggende, hvilket er
i konflikt med det almene niveau — demokrati og baredygtighed.

Med afset i problemstillingen om, hvorvidt det institutionelle svar pa baredyg-
tighedskrisen initierer en forandring, der er demokratisk baredygtig, eller de in-
stitutionelle tiltag efterlader endnu en legitimering af planlegningen, presenteres
her de forskningsspergsmal, som skal bidrage til at uddybe denne problematik.

*  Hovorledes praktiseres demokratisk beredygtighed i vandplanprocessen?

*  Hovorledes reflekteres demokratisk baredygtighed blandt statslige og
kommunale forvaltere?

*  Hvorledes bidrager miljovurderingen til at forskellige rationaliteter ind-
drages i vandplanprocessen?

*  Hvad er udviklingspotentialet for en deltagerdemokratisk praksis i
vandplanprocessen?

KAPITELOVERSIGT

Inden selve athandlingen tager form, prasenteres her forst en kapiteloversigt for at
give leeseren overblik. Dernast opridses min baggrund og motivation for projektet.

Introduktion

Kapitel 1: Introduktion

Kapitlet introducerer athandlingens helt overordnede teoretiske begreb demokratisk
baredygtighed og det empiriske genstandsfelt. Vandplanlegningen skitseres kort
i et historisk perspektiv, hvor der gores status over, hvor langt de tidligere vand-
miljoplaner har taget planleegningen. Herefter opridses den nuvarende vandplan-
proces, som er athandlingens genstandsfelt. P4 baggrund af det teoretiske afsat og
genstandsfeltet prasenteres athandlingens forskningsspergsmal.
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Teori og metode

Kapitel 2: Erkendelsesteoretisk ramme

I dette kapitel synliggores min videnskabsteoretiske baggrund. Centralt star be-
grebet det ufardige som en erkendelsesmessig tilgang til forskningsprocessen og
som et begreb, der er tet knyttet til planlegningen. Det er athandlingens over-
ordnede videnskabsteoretiske afset beliggende mellem kritisk teori, hermeneutik
og aktionsforskning, som her belyses. Dette fungerer siledes som en indgang til
forstaelsen af teorien og valget af metode.

Kapitel 3: Teoretisk fortolkningsramme

Kapitlet belyser forskellige demokratiteoretiske forstaelser, herunder forskelle og
ligheder mellem demokratiske tilgange til planlegningen. I det demokratiteoretisk
apparat, som udfoldes, har bide offentlighed og deltagelse en vastentlig betydning.
Disse demokratiteoretsike forstdelser holdes senere op mod vandplanprocessens

forlob.

Kapitel 4: Metode

I kapitlet redegpres der for de praktiske metoder, som er anvendt i forsknings-
processen. Det er siledes her, at der skabes gennemsigtighed i relation til, hvilke
metoder der er benyttet, og den praksis som har veret etableret gennem brugen
af de metoder, som har veret anvendt gennem forskningsprocessen.

Empiri og analyse

Kapitel 5: Lovgivningsmassige rammer i vandplanprocessen

De lovgivningesmassige rammer omkring vandplanprocessen synliggores i dette
kapitel, herunder vandrammedirektivets og miljevurderingsdirektivets udmeont-
ning i den danske lovgivning. Kapitlet synliggerer vandplanlegningens lovgiv-
ningsmeassige forankring og hvorledes kravet om offentlig deltagelse er udmentet
i den danske lovgivning.

Kapitel 6: Vandplanprocessens forlab

I dette kapitel synliggeres vandplanlegningens svar pa de lovgivningsmassige ram-
mer. Forst belyses vandplanprocessen som det var planlagt, inden planprocessen
gik i gang, og dernast belyses vandplanprocessens reelle forleb. Fremstillingen er
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valgt, fordi distanceringen mellem det planlagte og det ikke pd forhand planlagte
vandplanforleb giver et billede af, hvorledes der tilfojes nye konstellationer i
vandplanprocessen, som far afgerende betydning for vandplanlegningen.

Kapitel 7: Forvalternes fortzlling

I dette kapitel tilfgjes endnu et lag til forstielsen af vandplanprocessen, hvor
statslige og kommunale forvalteres' refleksioner synliggares. Forvalterne gives rum
til at fortelle om deres erfaringer med vandplanlegningen. Forvalternes fortel-
ling prasenterer saledes refleksioner, som de forvaltere, der har varet involveret
i vandplanprocessen, har udtrykt i interview og uformelle samtaler. Det er disse
refleksioner, som udger hoveddelen af empirien, der sammen med opridset af
vandplanlegningens lovgivningsmassige rammer og vandplanprocessens forlab
danner grundlag for den senere analyse.

Kapitel 8: Borgerinddragelse i vandplanlegningen

I vandplanprocessen er der gjort forskellige forseg med borgerinddragelse, bade
med afset i kravene fra vandrammedirektivet og med afsat i kravene fra miljo-
vurderingen. Det er disse borger- og myndighedsinvolverende processer, som i
dette kapitel belyses og analyseres udfra et ideal om borgerdeltagelse. Kapitlet
er saledes veesentligt i synliggarelsen af, hvorledes kravet om offentlig deltagelse
udmentes i vandplanlegningen.

Kapitel 9: Lukninger og dbninger

Dette kapitel samler de perspektiver pd demokrati og baredygtighed, som de
foregiende kapitler i forskellige sammenhange har berert. Med grebet lukninger
synliggores de bagvedliggende fastlaste strukturer, som spander ben for gennem-
forelsen af en demokratisk baredygtig planlegning. Grebet abninger indeholder et
emancipatorisk mulighedsrum, hvor der fokuseres pa de demokratisk baeredygtige
potentialer, som ogsa er i vandplanlegningen.

Kapitel 10: Modeksemplet til vandplanprocessen
I dette kapitel treekkes et borgerdeltagelsesprojekt frem, som udger et eksempel pa,

1 Jeg har valgt at bruge begrebet forvaltere om de statslige og kommunale embedsmand- og
kvinder, som jeg har interviewet. Jeg veelger at benytte forvalterbegrebet fremfor embedsbegrebet,
fordi der heri er en vagtning af forvalteren som besiddende, ikke kun en politisk forpligtigelse
overfor de folkevalgte politikere, men ogsd en faglighed, som de er ansvarlige for at bringe ind i
planlegningen.
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hvorledes der i Sverige eksperimenteres med mere deliberative og deltagerdemo-
kratiske tilgange i vandplanlegningen. Borgerdeltagelsesprojektet er i sin ideelle
form et eksempel pa, hvorfor borgerdeltagelse er vigtig.

Konklusion

Kapitel 11: Konklusion

Kapitelt opridser i samlet form de centrale problemstillinger, som lgbende er
blevet athandlet. Disse holdes op mod det overordnede fokus pd demokratisk
baredygtighed. Ud fra de analytiske pointer skitseres videre perspektiver eller
anbefalinger til den fremtidige planlegning pa vandressourceomradet.

MOTIVATION

Min baggrund er inden for kritisk utopisk aktionsforskning, hvor jeg har ar-
bejdet med aktionsforskningsprojekter i forskellige praksissammenhenge. Min
involvering i nationalparkudviklingen med borgerinddragelsesprojektet "Familiers
deltagelse i udviklingen af en nationalpark’ samt min involvering i borgerind-
dragelsesprojektet omkring seen Tadmnaren i Sverige har udgjort en vasentlig
empirisk inspiration. Samtidig har min tette forbindelse til Kurt Aagaard Nielsen
og Birger Steen Nielsens aktionsforskningsprojekter inden for forvaltningen af
natur og lokalomrider som Halkar Adal-projektet og borgerdeltagelsesprojektet
pa Mon veret inspirerende for min forskningstilgang (B. S. Nielsen og K. A.
Nielsen 2006, K. A. Nielsen og B. S. Nielsen 2007). Disse empiriske erfaringer
og inspirationer har betydet, at jeg i min tilgang til forskning har haft en steerk
centreringen omkring borgernes deltagelse. Overfort til figur 1 har jeg i min praksis
varet centreret omkring hejre del af figuren, som er den offentlige deltagelse, og
ikke omkring forvaltningsniveauet. Det har varet i etableringen af eksperimentelle
frirum med borgerne, at jeg har set potentialerne til forandring og muligheden
for at holde debatten aben og uferdig.

Med disse empiriske erfaringer i bagagen var det min intention at initiere et lig-
nede projekt pa borgerplan knyttet til vandplanprocessen, heri miljovurderingen
af vandplanen. Mit ph.d.-forleb var planlagt parallelt med vandplanprocessens
siledes, at jeg det forste halve ar kunne folge vandplanprocessen pé det statslige
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plan og derefter bevage mig pa borgerplan. Imidlertid fortsatte vandplanproces-
sen pa statsniveau langt lengere end forventet. Forsinkelsen i vandplanprocessen
betad, at det lokale kommunale forvaltningsniveau blev udskudt fra 2009 til 2012.
Med denne forsinkelse i vandplanprocessen udskydes ogsi miljevurderingen, som
samtidig bliver svert tilgengelig. Det betyder, at forskningsprocessen orienterer
sig mere mod vandplanprocessen som helhed end oprindeligt planlagt og heri
belysningen af miljevurderingens muligheder og barrierer i planprocessen.

Forsinkelsen betod, at det ikke gav mening at etablere et borgerprojekt i regi af
vandplanlegningen. I stedet dbnede der sig med denne nye situation i planpro-
cessen en mulighed for at komme tattere pa det forvaltningsmaessige plan. Mens
de borgerinvolverende aktionsforskningsprojekter har varet orienteret omkring
skabelsen af frirum med borgerne, har min empiri med det kommunale og stats-
lige forvaltningsniveau veret orienteret omkring skabelsen af refleksionsrum i
forvaltningen. I denne forskningsproces har min forskningsmassige interesse varet
etableringen af refleksionsrum med mennesker i feltet mellem system og livsverden.
Motivationen for tilgangen er, at det er pd subjektniveau, at forandringspotentialet
for mere demokrati i forvaltningen eksisterer. Det er hos subjekterne, at der er
mulighed for abninger mod forandring. Det er disse refleksioner fra forvaltnings-
niveauerne, jeg pa et forskningsmaessigt plan betragter som sprakker, der potentielt
kan abne forvaltningen mod mere demokratiske former. Bevagelsen omkring
forvaltningsniveauet har ogsa bidraget til at synliggore granserne for inkluderingen
af et bredt hverdagslivsperspektiv i planlegningen. I forlengelse heraf diskuterer
jeg, hvad det er for barrierer, der i den offentlige forvaltning fir indflydelse pa,
at offentlig deltagelse og borgerinddragelse ofte kun legitimerer planlegningen.
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Kapitel 2

Erkendelsesteoretisk ramme

I synliggorelsen af mit erkendelsesteoretiske afset bringes Thomas Mathiesens
(1971) begreb det uferdige frem, fordi det udger et grundprincip, som min
forskningstilgang er inspireret af. Dernast formidles det overordnede viden-
skabsteoretiske afset, der ligger mellem kritisk teori, kritisk hermeneutik og
aktionsforskningen.

Det uferdige som begreb er pa flere niveauer i denne athandling centralt. Jeg er
som forsker inspireret af begrebet i samtaler, interview, dokumentanalyse og nér
jeg atholder fremtidsvarksteder. Rent erkendelsesmassigt bidrager begrebet om
det uferdige til en bevidstgerelse af, at nir forskningen ikke feerdiggeres, men hele
tiden er undervejs, sd er det ikke en barriere. Men den uferdighed, som forsk-
ningsprocessen er praget af, udger en verdi i sig selv, fordi der heri er abninger
mod nye perspektiver. I relation til genstandsfeltet, som er vandplanprocessen,
bringer begrebet det uferdige et serligt perspektiv pa planlegning. Det uferdige
betoner en planlegningstilgang, som er aben for alternativer. Planlegning, hvor
det ikke er veldefinerede losninger, der er styrende, men dét, at vi hele tiden er
pa vej i planprocessen med og mod noget uferdigt. Milepzlene i planprocessen
understreger bevaegelsen i planprocessen, men ferdigger den ikke.

FORSKNINGSPROCESSEN SOM UFARDIG

Som indledning til afsnittet vil jeg referere til Thomas Mathiesen (1971), fordi
hans teori om det uferdige danner baggrund for, hvorledes forskningsprocessen har
forlgbet, og for min ageren i feltet. Thomas Mathiesen er en norsk aktionsforsker,
som har arbejdet med aktionsforskningsprojekter primert i feengsler. Tematisk
ligger hans arbejde altsa langt fra planlegningen og forvaltningen af vand. Men
han tegner nogle generelle betragtning for forskning, som har inspireret og har
veret et ideal for min forskningsproces.
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Thomas Mathiesen har udviklet begrebet det ufeerdige med afsat i aktionsforsk-
ningsprojekter. Hovedbudskabet i begrebet er, at det netop er i den uferdige proces,
at alternativet til det etablerede findes. Den ufaerdighed som udviklingen hen imod
det nye udgpr, er en dbning mod det alternative. Saledes ligger alternativet i selve
udviklingen af det nye og ikke i dets fuldferelse. Thomas Mathiesen beskriver det
uferdige som en balancering mellem det at forblive fremmed over for systemet
samtidig med, at et anderledes budskab antydes. Budskabet i denne forsknings-
proces er idealet om borgerdeltagelse i vandplanlegningen. Forandringen hen
imod budskabet om borgerdeltagelse gennemfores ikke fra dag til dag, men har
et langsigtet perspektiv. I gennemforelsen af dette langsigtede mal om forandring
handler det om at vedblive med at reprasentere noget, der er konkurrerende og
modsigende i forhold til det etablerede, samtidig med at budskabet antydes, men
uden at dets konsekvenser er klarlagt (T. Mathiesen 1971). Jeg ser det uferdige
som en helt overordnet erkendelsesramme, hvori der potentielt kan etableres et
alternativ, der str uden for det etablerede. Fastholdelsen af det ufeerdige alternativ
er det langsigtede mal, det er herigennem, at planlegningen kan tages i retningen
af mere deltagerdemokratiske former.

Distanceringen er inspirerende, fordi idealet om borgerdeltagelse representer et
alternativ til planlegningen. Dette er projektets langsigtede mal. Nar borgere
inddrages i planlegningen, er mélet ikke givet pd forhand, borgerinddragelse- og
deltagelse kan ikke vare malorienteret, for heri er et livsverdenselement, som ikke
kan forudsiges (B. Elling 2003). Samtidig er borgerdeltagelsen alligevel antydet,
fordi der er krav om at inddrage borgere i planlaegningen af vandressourceomradet
(se kapitel 5) og fordi planlegningen generelt tager os mod mere kommunikative
metoder (J. E. Innes 1996, P. Healey 1996). Sa pa dette overordnede plan repre-
senterer teorien om det uferdige en videnskabsteoretisk ramme. Denne tager
borgerinddragelsen videre som et alternativ, nar der planlegges pa vandomradet,
fordi det ufeerdige byder ind med en refleksionsramme, som understreger planlaeg-
ningens uferdigheder og dbninger, hvori det langsigtede mil om borgerinddragelse
og deltagelse kan fastholdes.

Mellem traditionel forskning og aktionsforskning

Thomas Mathiesens beskriver traditionel forskning som en bevagelse mellem teori
og informationsudhentning. Det er denne proces, der udger forskningen. Det
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uferdige i forskningsprocessen udspringer af den gentagende bevaegelse mellem
forbedring af teori og informationsudhentning. Det er dette principielt uferdige
ved forskningsprocessen, der giver forskningen livskraft (T. Mathiesen 1971).
Forskningsprojektet tager afset i genstandsfeltet. Derefter bevager jeg mig ud
i praksis, hvor interview og samtaler giver nye vinkler pa bade praksis og teori.
Herefter vender jeg fokus mod teorien, hvor mit teoretiske afsat gentenkes. Inspi-
rationen fra teorien tages tilbage til feltet, hvor jeg igen nermer mig praksis med en
ny reflekteret tilgang. Saledes indeholder forskningsprocessen en uferdighed, som
lobende generer nye perspektiver og alternativer bade i praksis og i teorien. Det
er pa den made i samspillet mellem teori og praksis, at der skabes nye sporgsmal
og dermed genereres nye begyndelser for bide empiri og teori.

Bevagelsen mellem teori og praksis rykker ved min teoretiske erkendelse af, hvad
jeg skal fokusere pd. Eksempelvis havde jeg, inden modet med praksis, en klar
intention om, at projektet var knyttet til borgerinddragelsen i vandplanprocessen
alene forstaet som borgernes mulighedsrum. Efter de forste mgder med de statslige
og kommunale forvaltere viste det sig, at der pa dette tidspunkt i forskningsproces-
sen ogsa var behov for at fokusere pd kommuners inddragelse i vandplanprocessen
og ikke kun borgernes. Jeg ®ndrede derved mit teoretiske afset til at betragte
borgerinddragelse som en organisk sterrelse pa tvers af institutioner. Inddragelse
blev bredt ud til ikke kun at handle om borgerne, men ogsa kommuners mulig-

hedsrum i vandplanlegningen.

Thomas Mathiesen laver en distancering mellem traditionel forskning og aktions-
forskning, som giver aktionsforskningen en tettere praksisorientering.

“Eftersom al forskning indebarer en pavirkning af det system, som undersoges, og
eftersom al information, der udhentes, er respons pa pavirkning, kan man for si
vidt sige, at al forskning er aktionsforskning. Det, der varierer, er da mdden man
aktionerer pd og den konkrete information der hentes ud”. (T. Mathiesen 1971:31)

Det, som adskiller traditionel forskning fra aktionsforskning, er, at i aktionsforsknin-
gen er informationsudhentning ikke blot et spergsmal om at fi informationer, men

forst og fremmest et forsog pa at realisere bestemte praktiske eller politiske vardier.

"I aktionsforskningen er der tale om en kombination af informationsudhentning

med et bevidst forsog pé at realisere bestemte praktiske eller politiske verdier. Rea-
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liseringen af de sidste vardier kommer som sagt i forste rakke”.
(T.Mathiesen 1971:32)

Aktionsforskeren fremstir derfor ikke vardifri, men besidder en normativitet,
som ogsa treeder frem i medet med feltet. Informationsudhentningen fores ikke
direkte tilbage til teorien, som eksemplificeret ovenfor i traditionel forskning, men
fores tilbage til aktionen. Det er bevagelsen fra praktisk handling, inkluderende
systematisk informationsudhentning og tilbage til det praktiske, der kendetegner
aktionsforskningsprocessen. Her er loyaliteten hos aktionen, det er denne, der i
forste omgang forseges forbedret — ikke teorien (T. Mathiesen 1971).

Aktion bliver et centralt begreb, i Thomas Mathiesens aktionsforskningsperspek-
tiv. I bogen "Det uferdige’ er aktionsbegrebet bredt funderet. Det er forskerens
mulighed for at realisere praktisk politisk arbejde gennem systematisk informa-
tionsudhentning, som bringes tilbage til feltet, der tager forskningen i retningen
af et forandringspotentiale. Min forskningstilgang er inspireret af denne aktions-
forskningstilgang, men jeg befinder mig mellem traditionel forskning og akti-
onsforskning. Nér jeg diskuterer borgerinddragelse- og deltagelse i kommuner og
styrelse indgér et intersubjektivt element i dialogen, der tematisk kredser omkring
forvaltningens borgerinddragelses- og miljevurderingspraksis. Her er momenter
af, at forskningen tages videre end informationsudhentning og abner sig mod eller
ansporer til forandring i feltet. Forskningsprocessen er derimod traditionel, nér
det er mig som forsker, der opnar nye teoretiske og praktiske erkendelser i modet
med feltet, som endnu ikke er reflekteret tilbage til feltet.

I fastholdelsen af det uferdige i forskningen bliver Thomas Mathiesens ideelle
bud pé en forskningsproces en pendulbevaegelse mellem teori og aktionsforskning.
Formalet er ikke at nd et mal, men at vere i bevagelse mellem aktion og teori;
hele tiden vare bevidst om at forlade det, som endnu ikke er ferdigt for senere
at vende tilbage.

"Nér aktionsforskeren er fardig med at bevage sig vak fra den traditionelle forsk-
ning, er ogsi aktionsforskningen ferdig — og omvendt. Det galder altsi hele tiden
om at vende om, for det er for sent. I denne proces ligger fribeden, ogsi friheden
til at stotte sin sag”. (T. Mathiesen 1971)
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Uferdigheden og det potentielle alternativ, som kan opstd i forskningsprocessen,
er et ideal for min forskningstilgang. Uferdigheden karakteriserer den forsknings-
proces, som jeg har veret igennem, hvor resultatet ikke ligger ligefor, men vejen
hen imod det besidder en uferdighed, som kan abne for nye begyndelser og give
forskningen liv. Den aktionsforskningstradition, som jeg har baggrund i, er den
kritisk utopiske aktionsforskning. I dette projekt fungerer kritisk utopisk aktions-
forskning, sammen med Thomas Mathiesens tilgang til aktionsforskningen, som
en metaramme omkring projektet. Nar jeg beveeger mig i feltet omkring kritisk
utopisk aktionsforskning og de tilknyttede metoder, er det fordi, retningen er
inspirerende for bide gentenkningen af et ideal om borgerdeltagelse, for erken-
delsesrammen og for min interviewtilgang.

Den kritisk utopiske aktionsforskning har en samfundsmeassighed og offentlig-
hedsfundering, som giver begrebet deltagelse en bred fundering. I kritisk utopisk
aktionsforskning er det blandt andet offentlighedsperspektivet som sandsynligger,
at projekter ikke lukker sig om sig selv, men forbliver dben i relation til den sociale
omverden (P. Olsén, B. S. Nielsen og K. A. Nielsen 2003). Retningen &bner sig
med kombinationen af metodiske greb som fremtidsverkstedet, forskningsverk-
stedet og offentlighedsarrangementer mod et alment perspektiv (K. A. Nielsen
og B. S. Nielsen 2007). Den offentlighedstenkning, som ligger i kritisk utopisk
aktionsforskning, hvor offentligheden i praksis er med til at validere et projekt og
sikre en samfundsmassighed, er inspirerende, ikke for min praksis i dette projekt,
men for min teoretiske ramme og for idealet om borgerdeltagelse.

KRITISK HERMENEUTIK

Metodisk giver hermeneutikken et greb, der kan synliggore forstielser og histori-
citet i vandplanprocessen. Udviklingen af kritisk hermeneutik gir fra Hans-Georg
Gadamer, som er hermeneutikkens fader, gennem Jiirgen Habermas, som giver
hermeneutikken en kritisk teoretisk retning. Kritisk teori bidrager til, at der fast-
holdes en kritisk emancipatorisk orientering i forskningsprocessen. Vejen fra kritisk
hermeneutik til aktionsforskningen gir gennem Hans Skjervheim, der bidrager
med et perspektiv til kritisk hermeneutik, som er mere deltagerorienteret end det,
som Jiirgen Habermas og Hans-Georg Gadamer fremstiller.
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Hans-Georg Gadamers filosofiske hermeneutik bevager sig ud over centreringen
omkring metodiske anvisninger. Hans-Georg Gadamers hermeneutik tager os
videre med en fokusering pa sociale fenomener som et forstéelses- og fortolkningsmas-
sigt anliggende (H. Hojbjerg 2009). Sigtet er at forstd sociale fznomener med de
forforstielser og fordomme?, som eksisterer i det sociale rum og hos forskeren.
Disse forforstaelser og fordomme udger tilsammen vores forstielseshorisont. Hans-
Georg Gadamer bringer begrebet historicitet ind i hermeneutikken. Historicitet
betyder i den hermeneutiske sammenhang, at mennesket altid forholder sig til
de betingelser, som historien giver os. I dette ligger et transcenderende potentiale,
fordi refleksionerne over fortid, fremtid og nutid bliver mulige (H. Gadamer 1989).

Metodisk set er samtalen central i hermeneutikken. Det er samtalen, der frem-
bringer og videreforer forstielsen. Hans-Georg Gardamer taler om dialogens
form som varende en del af forstaelsen. Selve dialogformen er kendetegnet ved
en jevnbyrdighed og abenhed. Dialogen er sproglig, hvorfor det felles sprog er
afgorende for, at vi kan samtale med hinanden (H. Hojbjerg 2009, H. Gadamer
1989). Orienteringen omkring dialogiske former er samstemmende med kritisk
teoris og aktionsforskningens vagt pa det dialogiske. Hvor kritisk teori reflekterer
over et samfundsmassigt spergsmal som eksempelvis demokrati i planlegningen,
s gar kritisk utopisk aktionsforskning videre end dialogen og tilfgjer en konkret
felles praksisner samfundsmessig forandring til det dialogiske projeke (K. A.
Nielsen og B. S. Nielsen 2000).

Kritisk hermeneutik har veret et centralt afset for at komme narmere en forsta-
else af, hvad der udspiller sig i vandplanprocessen. Metasporgsmalet ” Hvorledes
reflekterer forvalterne over egen praksis?” har guidet mig i interviewprocessen. Dette
er gjort for at komme ner forvalternes forstaelse af vandplanprocessen; komme
nzrmere de fordomme, forforstielser og traditioner, der praeger planprocessen.

Paul Ricaeurs tolkning af forskelle og ligheder mellem Jiirgen Habermas og Hans-
Georg Gadamers koncentrerer sig omkring, at de to teoretiske afset i hermeneutik-
ken og kritisk teori supplerer hinanden. Paul Riczur fremhaver perspektivet fra
Hans-Georg Gadamer pi traditioner og historie, som kan medvirke til at forstd

2 Begrebet fordomme skal forstis som domme gjort pé forhind. Altsi som den bagage vi har
med os, som ligger til grund for vores forstaelse og udlegning. Fordomme er en del af menneskets
orientering i verden og kan derfor ikke forkastes eller erstattes. Det forandringsskabende ligger i,
at fordomme kan sattes pa og i spil (H. Hojbjerg 2009).

38 ERKENDELSESTEORETISK RAMME



og fortolke en social virkelighed. Som supplement til denne ébning for forstaelse
af den sociale virkelighed bidrager Jirgen Habermas™ kritiske perspektiv til at
afdekke skjulte motiver (H. Hojbjerg 2009).

Henrik Kaare Nielsen beskriver udviklingen hen imod kritisk hermeneutik som
en udrustning af hermeneutikken med en dimension af kritisk selvrefleksion.
Her bevaeger hermeneutikken sig fra at vare ensidigt orienteret omkring forsta-
else og tilegnelsen af traditionen til ogsa at inkludere et kritisk-emancipatorisk
perspektiv. Det emancipatoriske — den frigorende erkendelsesinteresse — reekker
ud over eksisterende magtforhold og skaber kritisk selvrefleksion (H. K. Nielsen
2010). Med sin kritisk teoretiske baggrund tilfgjer Habermas et emancipatorisk
potentiale til hermeneutikken.

"En kritisk hermeneutik, som ikke blot kunne fortolke traditionssammenhange pi
det fremherskende sproglige betydningsunivers pramisser, men tillige dbne den for
nyfortolkning, afdekke latente, repressive, traumatiske eller konkret-utopiske betyd-
ningslag i den — og overskride den emancipatorisk”.  (H. K. Nielsen 2010:350)

Den emancipatoriske erkendelsesinteresse, som kritisk teoretikere samles om-
kring, handler om, at der skal demmes op for tendenser i menneskers liv, som
er irrationelle og tingsliggjorte (H. K. Nielsen 2010). Det kritisk teoretiske
afseet kan abne for en forstdelse af bagvedliggende institutionelle magtforhold
og synliggere, hvordan personer kan handle — ud af fremmedggrelsen. Det er
med det emancipatoriske, at der er mulighed for et opger med fremmedgerelsen
(B. Elling 2009). Nar kritisk hermeneutik tager det emancipatoriske til sig som
potentiale, tager det hermeneutikken videre end forstaelse og fortolkning. Det
giver tolkningen en dimension, der dbner forskningen mod samfundsmessige og
institutionelle magtforhold. Det giver forskningen mulighed for at antyde retninger
og tendenser, der kan vere forste skridt hen imod et opger med fremmedgerelsen.
Det udger et overskridelseselement, som fokuser pid muligheder og potentialer.

Opgoret med det reificerede er ikke kun teoretisk funderet, det har ligeledes en
praksisdimension. Reifikationen er her forstiet som fastlaste handlingsspor, som
vi selv er en del af og derfor har svert ved at forst erkende og dernzst bryde med.
Aktionsforskningen arbejder lokalt med at treenge reifikationen i baggrunden i
bade store og sma sociale sammenhzange (K. A. Nielsen 2009). Aktionsforskningen
gar videre end fortolkningen. Sammen med borgerne identificeres det reifice-
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rede, hvorefter der gores forseg pa at handle pa det. Her kan man maske sige, at
kritisk teori i forste omgang bliver i fortolkningen og analysen af det reificerede
og det emancipatoriske potentiale, hvor det forsages at demme op for eller rette
opmerksomheden mod disse fastliste monstre.

[ dbningen af fastliste sociale handlemenstre, som lokaliseres pa flere sociale niveauer
og under institutionelle magtforhold, benyttes kritikken. Som forsker besidder jeg
her en immanent kritik og en normativ kritik. Denne distancering kommer fra
Henrik Kaare Nielsen (2006). Udgangspunktet for den immanente kritik er sags-
forholdet. Her gar jeg bagom den virkelighed, der ligger ligefor, fordi der er noget,
som er i indre splid med sig selv. I vandplanprocessen sker dette eksempelvis, nar jeg
ser kritisk pa den skriftlige offentlige horing. Jeg gar bagom denne for at synliggere,
om der er konsistens mellem kravet om borgerinddragelse, forvalternes forstelse
af borgerinddragelse og udmentningen af borgerinddragelsen i planlegningen.
Min normative kritik har afszt i, hvordan verden burde vere. Her konfronteres
vandplanprocessen med et modbillede om et deltagerdemokratisk samfund, hvori

det emancipatoriske giver mig mulighed for at tenke videre i forskningsprocessen.

DELTAGELSESELEMENTET

Som antydet i starten af afsnittet kan der til den kritisk hermeneutiske tolkning
tilfojes en deltagelsesvinkel, som videreudvikles indenfor aktionsforskningen. Hans
Skjervheim har sit udgangspunkt i hermeneutikken, hvorfra han bevager sig hen i
aktionsforskningen. Hans Skjervheims deltagelseselement er et ideal for forsknings-
processen. Jeg ser Hans Skjervheims deltagelseselement som to niveauer, hvor det
forste niveau er samtalen mellem forsker og deltager. Her engagerer vi os i et flles
sagsforhold og deler dette sagsforhold. Hans Skjervheim referer til dette som den
3-leddede relation (H. Skjervheim 1974). Neste skridt er at tage engagementet
omkring dette felles sagsforhold videre end den hermeneutiske forstaelsesramme
og i fellesskab indgd i et projekt (K. A. Nielsen 2009). Deltagelseselementet er
saledes bredt og bade rettet mod forskeren som deltager i feltet og mod borgeren
som deltager i samfundet, hvor det samlende stadig er sagsforholdet.

Hans Skjervheim og dermed ogsa aktionsforskningen tager deltagelseselementet i
forskningsprocessen et skridt videre end Jiirgen Habermas. Forskerens deltagelse

i forskningsprocessen begrenser sig med Jiirgen Habermas til engagementet i

40 ERKENDELSESTEORETISK RAMME



reglerne for diskursen ikke i handlingerne, ellers er der risiko for, at forskeren ikke
kan opretholde diskursprocessen (K. A. Nielsen 2009). Hans Skjervheim deri-
mod byder ind med et deltagelsesbegreb, der placer forskeren direkte i feltet som
deltager og medudvikler af forandring. Det er forskerens normative rolle i sociale
handlinger, som Jiirgen Habermas, ifelge Hans Skjervheim, tager afstand fra. Dette
beskrives som kritisk teoris paradoks. At man i kritisk teori vil synliggerelsen af
reificerede strukturer og af tingsliggerelsen. Samtidig kan forskeren ikke tage en
aktiv rolle sammen med berorte akterer, fordi man risikerer at legitimere interesser,
og dermed forhindrer samfundskritikken i at blive udtryke (K. A. Nielsen 2009).

OPSUMMERING

Det uferdige har rent erkendelsesmassigt varet styrende for min tilgang i orien-
teringen mod abninger, der kan tage planlegningen i retningen af mere demo-
kratiske former. Det er disse, jeg forseger at bringe frem, nar der centreres ind pa,
hvor der er abninger for mere deltagerdemokratiske former i vandplanprocessen.
Séledes kobler begrebet det uferdige min forskningsmessige tilgang med blikket
pa planlegning som en altid uafsluttet proces, der er aben for alternativer. Hvor
det er uferdighederne, som potentielt kan skabe abninger, der reelt involverer
borgerne i planlegningen.

Kritisk utopisk aktionsforskning er udviklet med baggrund i kritisk teori, derfor
er der flere fellesnevnere mellem retningerne, og man kan sige, at grenserne
mellem retningerne er flydende. Alligevel adskiller retningerne sig, iseer ndr man
bevager sig i og omkring en praksis. Det overskridelseselement, som kritisk
teoris emancipatoriske tilgang tilbyder, stiller forskeren i en situation, hvor der
kan fokuseres pd muligheder og potentialer. Her tages forskningen videre end
den klassiske hermeneutiske tolkningstradition, fordi der er et fremadrettet
frigorende perspektiv. Kritisk teori har ikke realiseringen af konkrete udvik-
linger eller realiseringen af utopier som mal. Kritisk utopisk aktionsforskning
udbreder derimod det emancipatoriske til borgerniveau, kombineret med et
forandringsperspektiv, hvor forskeren indgar erfaringsmaessigt i et lokalt projekt
med deltagerne.
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Kapitel 3

Teoretisk fortolkningsramme

Teorien danner baggrund for en senere analyse af demokrati og beredygtighed i
vandplanprocessen, herunder dbninger for deltagelse i planleegningen. Fokuserin-
gen pd demokrati og borgerinddragelse afspejler en normativ tilgang, som dels er
teoretisk funderet, dels udspringer af, at der i vandplanprocessen er krav om, at
borgere involveres i planlegningen. Det formelle demokrati udger den ramme,
der skal sikre demokratiske procedurer, mens borgerinddragelsen er den proces,
som konkret skal tilfore indhold til planprocessen. Der er siledes et todelt fokus,
et pd demokrati som struktur og et pa borgerinddragelse.

Temaet er serlig interessant at forfolge i vandplanprocessen, fordi planprocessen
inkluderer den lokale sivel som den overordnede planlegning, den bevager sig
over det serlige lokale og det generelle. Her bliver behovet for demokrati sammen
med borgerinddragelse udtalt, fordi der her initieres en planlegning, som pavirker
ikke bare biologiske systemer, men ligeledes borgere, som bor og lever med vand i
hverdagen. Den demokratiteoretiske distancering kan give pejlemarker, som kan
vere retningsgivende for refleksionerne i feltet mellem demokrati og planlegning.
Kapitlet opridser og diskuterer forskellige tilgange til demokrati, offentlighed og
borgerinddragelse. Nir disse reflekteres i vandplanprocessen forsoges de graenser,
som de traditionelle demokratitilgange markerer, overskredet.

DEMOKRATIFORMER

Demokrati og deltagelse tolkes forskelligt kulturer imellem, derfor bliver lesnin-
gerne pd de autoritzre handlinger, som samfund gennem tiderne stir overfor,
ogsa forskellige. Eksempelvis bliver svaret pd autoritere handlinger i USA angreb,
mens svaret pa autoritere handlinger i Norge er demokrati. Dette er sat pa spid-
sen, men navnes alligevel for at synliggere, at kulturer imellem giver forskellige
losninger pa de kriser, som samfund star overfor. I Danmark efter 2. verdenskrig
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giver Hal Kock svar pa, hvorfor samfund udvikler sig autoritert. Hal Kock pro-
blematiserer demokratiets form med essayet 'Hvad er demokrati’ (1945). Hans
svar pa de samfundsmessige udfordringer, der pa dette tidspunke eksisterede, hvor
autoritere styreformer var nerverende i Danmark, er deltagelse og samtale. Ikke
at sammenligne med afstemninger, hvor, som han siger, folk sls sig tilrette, men
demokrati som en livsform, hvor samtalen er det centrale. Dette skal tilegnes med
demokratiet. Kock beskriver demokratiets vesen som netop samtalen, forhandlin-

gerne samt den gensidige forstaelse og respeke (H. Koch 1945).

Demokratimodeller og tilgange refereres ofte som tilherende enten den vertikale
eller den horisontale demokratipraksis. Den horisontale demokratipraksis bevaeger
sig mellem deltagerdemokratiet og samtaledemokratiet. Den vertikale demokra-
tipraksis definerer sig ved at legge sig mellem det konstitutionelle demokrati og
praferenceaggregeringsmodellen. Grundleggende kan man sige, at den vertikale er
orienteret omkring forholdet mellem individ og politisk institution, hvori fokus er
pa individets rettigheder og reprasentativitet. Den horisontale er mere orienteret
omkring det indbyrdes forhold mellem borgere, hvor demokratiet udeves gennem
samtale og deltagelse (J. G. Andersen, L. Torpe og J. Andersen 2000). Hos andre
demokratiteoretikere opdeles demokrati i tre demokratimodeller, som er det liberal
demokrati, det deliberative demokrati og det republikanske demokrati (J. Habermas
2005, H. K. Nielsen 2001). Hvor det republikanske og deliberative demokrati
er knyttet til den horisontale demokratipraksis, leegger det liberale demokrati sig
ved den vertikale demokratipraksis.

Demokratimodellerne giver, pd hver deres made, losninger pa de samfundsmas-
sige problematikker, vi stir overfor. I relation til planlegningen giver demokra-
timodellerne svar pa, hvorledes man skal navigere, nir interesser skal afvejes og
beslutninger skal tages. Demokratitilgangene er derfor ogsd med til at forme
planprocesser som vandplanlegningen.

Det liberale, deliberative og republikanske demokrati

I det liberale demokrati, som er den demokratimodel, det parlamentariske demo-
krati er opbygget omkring, er reprasentativitet og praferencer grundleggende.
Politikkens funktion er her, at samfundets private interesser reprasenteres og vegtes
gennem stemmeafgivelsen over for staten, som s aggregeres til en politisk vilje.
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Som modvagt til denne demokratimodel er den republikanske demokratimodel
(deltagerdemokratiet). Til forskel fra den liberale demokratimodels individuelle
reprasentativitets og praferenceorientering, er staten her forpligtet pé, at der
eksisterer rammer, hvori offentligheden kan opnd frihed gennem selvstyre ved
at praktisere fornuft i den offentlige dialog. Borgere skal selvstendiggere sig i
decentrale selvforvaltninger; saledes argumenteres der for en ophavelse af skellet
mellem stat og samfund. Det administrative apparat opnar her legitimitet gennem
de politikker, som dannes gennem borgeres demokratiske samtale og selvstyre (J.
Habermas 2005).

Med afset i disse demokratimodeller videreudvikler Jiirgen Habermas en tredje
demokratimodel, nemlig den deliberative. Denne opbygges omkring det liberale
demokratis administrative former og omkring det republikanske demokratis
dialogiske tilgang. Det deliberative skal forstds som en frembringelsesproces,
der er struktureret omkring idealet om dialog og argumentation, hvori borgeres
vilje dannes og udvikles. Det er siledes den demokratiske proces som deliberativ
struktur, der legitimerer planlegningen, og ikke borgernes forudgaende vilje.

"Legetimeringskilden er ikke borgeres pradeterminerende vilje, men snarere
[frembringelsesprocessen, det vil sige selve deliberationen ... En legitim beslutning
reprasenterer ikke alles vilje, men én, der er et resultar af alles deliberation”.

(J. Habermas 1990:33)

Med det deliberative demokratis tilgang er handlerummet ikke overladt alene til
borgerne som i selvforvaltningen. Det handlerum, som en deliberativ beslutnings-
proces vil pege i retningen af, overlades til de politiske systemer, som er speciali-
seret i at udfere kollektivt bindende beslutninger. Man kan sige, at de politiske
systemer handler med baggrund i en etableret offentlighed, som konkret tager
samfundsmessige problemer op i et kommunikativt rum (J. Habermas 2005).

"Den offentlige mening, der er forarbejdet til kommunikativ magt via demokratiske
procedurer, kan ikke selv “herske”, men kun lede brugen af administrativ magt
ind i bestemte systemer”. (J. Habermas 2005:54)

For at undgi at serlige interesser overtrumfer almenvellet, begranses offentlig-
hedens rum til et samtalerum, mens det politiske system er et handlingssystem

(J. Habermas 2005).
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"Diskurser hersker ikke. De skaber en kommunikativ magt, der ikke kan erstatte
den administrative magt, men kun ove indflydelse pa den. Denne indflydelse be-
granser sig til at skabe og fratage legitimering’. (J. Habermas 1990:39)

Nir Jiirgen Habermas henviser til, at diskurser ikke hersker, er det en manifestation
af, at det er procedurer, herunder administrativ magt, der sikrer demokratiet. Det
er gennem dialogen, at der skabes indflydelse pa den administrative magt. Samti-
dig fungerer offentligeden som en legitimeringskomité. Offentligheden legitimer
planlegningen, og det er i denne legitimering, at potentialet for borgerinddragelse
bestdr. Det er heri, der skabes mulighed for, at borgere kan deltage dialogisk i
samfundsrelevante temaer. Indflydelsen i planlagningen begrenser sig, som Jiirgen
Habermas skriver, til at skabe og fratage legitimering. Siledes fastholdes den repu-
blikanske dialogiske tilgang sammen med det liberale retsprincip, hvor borgerens
ret til individuel frihed til at deltage dialogisk i deliberationen opretholdes, mens
det politiske niveau aggregerer holdninger og handler pa disse.

Mellem det republikanske demokrati og deltagerdemokratiet

I Jiirgen Habermas’ dialogorientering er diskursteorien en helt afggrende ramme
omkring dialogen, som skal opretholdes inden for kommunikationsfallesskabet.
Der er mange nuancer af diskursteorien, som ikke bringes frem her. De mest centrale
procedurer for diskursteorien er: inklusion af alle berorte parter, ligeberettigelsen
mellem parterne, tvangsfri interaktion, abenhed for emner og bidrag, samt at re-
sultater kan revideres. Diskursetikken forbliver i systemet, de retslige procedurer
til samtalerummet initiereres af det systemiske. Diskursetikken kan ikke sta alene,
men skal suppleres med en kritiks undersegelse af mekanismer i de socialstatslige
demokratier (J. Habermas 1990). Det dialogiske rum ma ses som et idealistisk
forbillede for praktiseringen af offentligheder, som kan vere vigtigt at streebe efter,
men som ikke optreder i virkeligheden. Diskursetikken er et vigtigt skridt pa vejen
mod mere deliberative og deltagerdemokratiske former. I planleegningen kan man
sige, at diskursetikkens fokusering pd opnéelse af fzlles fornuftige beslutninger
danner grundlag for en videreforelse af dette i en storre samfundsmessighed.

De mange interesser, som er i spil, nar der planlegges pa vandomradet, stir ofte
skarpt markeret over for hinanden. Et typisk scenarie er, at erhvervsinteresser og
grenne organisationer har modsatrettede holdninger til, i hvilken retning vand-
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planlegningen skal tages. De har, med Jiirgen Habermas ord, forskellige etiske
selvforstaelser. Det er disse, som Jiirgen Habermas forseger at balancere, nar han
tager afstand fra det liberale og republikanske demokrati. I det liberale demokrati
sikres interesserne gennem stemmeafgivelse og retslige ordninger, her prioriteres
interesser gennem antallet af praferencer. I den deliberative demokratimodel
bringes interessernes dialogisk funderede meningsdannelser videre til det politiske
handlerum gennem institutionelt forankrede demokratiske procedurer. Det bliver
her en politisk beslutning at vaegte de forskellige interesser. I den republikanske
demokratimodel, eller deltagerdemokratiet, er grundstenene borgernes selvfor-
valtning- og organisering. Medieringen af interesser er ikke under kontrol i dette
rum, men har i Jirgen Habermas’ forstielse risiko for at blive overtaget af sterke
serinteresser. Idealet for Jirgen Habermas bliver, indtil videre, det deliberative
demokrati, hvor serlige etiske selvforstdelser medieres i det politiske handlings-
rum, mens dialogisk funderede grupper ikke handler selv, dette er overladt til
det politiske system. Dette vejer og vagter, efter borgerne har tilkendegivet deres
holdning. Borgernes deltagelse begraenses til dialogisk handlen (J. Habermas 2005).

Selvom Jiirgen Habermas har distanceret sig fra det republikanske demokrati, fordi
selvforvaltning ikke sikrer almenvellet, si er der flere formuleringer i hans senere
tekster, der antyder en bevagelse hen mod det republikanske demokrati og dets
fastholdelse af borgeres selvorganisering af et samfund. Her er nogle af Habermas
overvejelser over denne deltagerdemokratiske form.

“Fordelen ser jeg i, at den fastholder den radikaldemokratiske betydning af de
kommunikativt forenede borgeres selvorganisering af samfundet og ikke kun forer
kollektive mdl tilbage til en “deal” mellem modsatrettede privatinteresser. Ulempen
ser jeg i, at den er for idealistisk og gor den demokratiske proces afhangig af dyderne
hos statsborgerne, der har almenvellet for oje”. (J. Habermas 2005:48)

Samtidig henviser Jiirgen Habermas i det nyere forord til "Borgerlig Offentlighed’
til den plebejiske offentlighed, som udgjorde et eksempel, hvor der udviklede sig
traditionelle folkekulturer og en ny politisk kultur fra neden. Habermas betegner
denne som en serlig fase i den historiske udvikling af smaborgerlige og underklas-

seborgerlige lags livssammenhznge.

"Den er pd den ene side en variant af den borgerlige offentlighed, fordi den orien-
terer sig efter denne som forbillede. Pi den anden side er den plebejiske offentlighed
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mere end det, fordi den far den borgerlige offentligheds emancipatoriske materiale
til at udfolde sig i en ny social kontekst”. (J. Habermas 1990:12)

Antydningerne af en anerkendelse af sociale felleskaber, der gar videre end den
deliberative demokratiform, er til stede. Som jeg leser Jiirgen Habermas, bunder
hans afstandtagen fra det republikaske demokrati i en bekymring over, om det
felles alment etiske kan sikres inden for det republikanske demokratis rammer.
Derfor vendes tilbage til det deliberative demokrati, hvor politiske systemer star
som garant for, at der handles med afsat i almenvellet.

Carole Pateman har siden 1970’erne arbejdet med deltagerdemokratiet (republi-
kanske demokrati) i forskellige kulturelle og samfundsmassige sammenhzange.
Senest diskuterer hun grensefladerne mellem deltagerdemokratiet og det delibe-
rative demokrati. Debat, diskussion og deliberation er centralt for enhver form for
demokrati, om det er det deliberative demokrati eller deltagerdemokratiet. Det,
hun tager afstand fra, er, nar deliberation bliver synonymt med demokrati. Dette
eksemplificeres med reference til borgerinddragelsesmetoden citizens jury, som er
mini-offentligheder nedsat af regeringer, hvori borgere diskuterer fremtidsscenarier.
Hendes kritiske kommentarer til disse nedsatte mini-offentligheder er, at det ofte
er meget sma grupper af offentligheden, som deltager i disse juryer og at der ikke
er nogen viden om juryerne i det omgivende samfund. Mini-offentlighederne er

saledes ikke en del af det offentlige liv.

"They are not usually concerned with structurel features of the wider society. This
means, for the most part, the “democracy” in the wider society and political system
is outside of their purview; it is largely taken for granted as an institutional back-
ground of the forums”. (C. Pateman 2012:10)

Carole Pateman er ikke den eneste, der rejser denne kritik af det deliberative
demokrati. Inden for kritisk utopisk aktionsforskning eksisterer samme kritik af
den retning inden for aktionsforskningen, som kaldes dialogtraditionen. Her gar
kritikken p4, at nar det dialogiske projekt forbliver inden for sin egen organisation,
sa udfordrer det ikke de institutionelle strukturer, som projektet ogsd er en del

af. Det medtager som tidligere beskrevet ikke den samfundsmassighed, som det
dialogiske projekt befinder sig i (K. A. Nielsen og B. S. Nielsen 20006).
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Demokratiformerne fremstilles her skarpt adskilte for at synliggere det demokra-
titeoretiske begrebsapparat. Nir de overfores pa en konkret planlegningspraksis,
vil grenserne imellem dem vere flydende. Nogle planprocesser kan maske tolkes
som bevaegende sig imellem det republikanske og deliberative demokrati, mens
andre helt entydigt forbliver i den liberale demokratiform. Bevaegelsen mod
mere deliberative og deltagerdemokratiske former er et opger med en eksper-
torientering og en erkendelse af, at der er behov for mere deltagerorienterede
former, for netop at vare i stand til at dbne for de udfordringer, der miljemas-
sigt tegner sig. Carole Pateman taler om en demokratisering af demokratiet, og
hendes konklusion pa det, der i gjeblikket sker, skal ses i lyset af demokratiets
relative korte historie.

"My view of what is taking place is that, for the most part, we are seeing an ex-
pansion of participation and an extension of citizenship, but not the beginnings
of democratization and the creation of a participatory society”.

(C.Pateman 2012:14)

Hun problematiserer demokrati som begreb, nar det ofte benyttes til at beskrive
situationer, hvor kun en del af befolkningen far indflydelse. I forlengelse heraf
stiller hun det nedslaende sporgsmal om, hvorvidt der i de rige lande stadig ek-

sisterer enten en politisk kultur eller en politisk vilje til en reel demokratisering
(C. Pateman 2012).

Sporgsmalet er helt centralt at rette til det politiske niveau. I vandplanlegnin-
gen er der, som det bliver beskrevet senere, en sterk centralpolitisk styring. I et
demokratisk perspektiv er det vasentligt at diskutere politikerens rolle i dette
scenarie. Er politikeren borgernes talergr, som i det representative demokrati,
eller er politikerens ansvarsomride ogsd at give rum for borgernes deltagelse i
demokratiet. Dette abner for en ny made at praktisere demokrati pd, som tager
det representative hen imod det deltagerdemokratiske.

OFFENTLIGE SEARE

Den teoretiske tilnzrmelse til et offentlighedsbegreb centrerer sig omkring Ha-
bermas’ og Arendts perspektiver pa offentlighed. Offentliglighedsbegrebet place-
res i en historisk fortelling hos bide Habermas og Arendt. Hvor Arendt griber
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tilbage til antikkens graske polis, tager Habermas afset i en historisk fortelling
om 1600-tallets aktive offentlighedsrum.

Den offentlige sfeere refererer til et rum, hvori borgere kan samle sig omkring
felles anliggender. Offentlige sferer etablerer sig gennem en argumenterende of-
fentlighed, hvor der skabes mulighed for, at livsverdens perspektiver bringes ind
i planlegningen (H. K. Nielsen 2001). Det er inden for de geldende demokrati-
strukturer, at offentligheden etablerer sig som en offentlig sfeere, hvori muligheder
og perspektiver kan afvejes og athandles.

Borgerlig offentlighed og den falles verden

Som en del af Frankfurter Skolens anden generation har Jiirgen Habermas en
kritisk teoretisk tilgang, der er opbygget omkring en distancering inden for system-
livsverdenen. Afsettet er, at livsverdenen, indeholdende vardier, etik, @stetik og
erfaringer, koloniseres af systemet, bestiende af stat og marked. Kolonisering af
livsverdenen treenger offentligheden vk fra samfundsmassigt vigtige beslutninger.
I et planlegningsperspektiv betyder det, at beslutninger gér i retning af at vere
autoritere, fordi de ikke medtager rationaliteter fra livesverdenen. Det offentlige
rum bliver helt afgerende i planlegningen, fordi det er her, der skabes kobling
mellem systemets og livsverdenens rationalitet (B. Elling 2003). I dette perspektiv
ma forvaltningen af vand medtage perspektiver fra bade livsverdenen og systemet,
herunder markedet og staten, da disse tilsammen udger det samfundsmassige.
Hyvis livsverdenen trenges vk i planlegningen, mens systemet udvider sit rum, si
mister planlegningen sin legitimitet (B. Elling 2003). Top-down-planlegningen
er et klassisk eksempel pd denne problematik, hvor planlegningen gennemfores
med baggrund i systemets rationalitet og ikke inkluderer livsverdenens rationalitet.

[ 1962 bringer Jiirgen Habermas gennem en historisk fortelling begrebet borgerlig
offentlighed ind som ideal pa etableringen af en offentlighed. Idealet om en bor-
gerlig offentlighed er inspireret af 1600-tallets kaffehuse, saloner, diskussions- og
leseklubber, som udgjorde et politisk aktivt publikum, bestiende af en serlig sam-
fundsklasse. Den borgerlige offentlighed prasenteres i denne historiske fortelling
som betingelsen for demokratiet. I slutningen af 1800-tallet 2endres strukturerne i
offentlighedens rum, fordi der sker en oget centralisering af bogudgivelser, organi-
sationsformer, distributioner osv. Samtidig udvikles manipulerende massemedier
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og kulturindustri. Andringen i disse strukturer betyder, at offentligheden star for
forfald; at de offentlighedsrum, der blev etableret som borgerlige diskursive rum,
koloniseres. Udgangen p4 historien om offentligheden ender uforlgst i 1960 med
en ensidig forfaldsdiagnose. Fortellingen om offentlighedens forfald modificeres i
Jurgen Habermas’ seneste forord til bogen "Borgerlig Offentlighed’ (1990), hvor
der abnes for, at en nutidig undersogelse af strukturendringerne i offentligheden
kunne vere mindre pessimistisk end den trodsige diagnose, som prasenteredes i
60’erne (J. Habermas 1990). Kernen i idealet om en borgerlig offentlighed forbliver
etableringen af offentlige sfeerer, hvor private folk kan samles til et publikum og
diskutere. Her fremstir det offentlige resonnement som det medie, hvorigennem

offentligheden udtrykker sig (J. Habermas 1976).

Hannah Arendts begreb om den feelles verden inspirerer til en udvidelse af offent-
lighedsbegrebet. Den felles verden omfavner et erkendelsesrum, hvor mennesker
treeder sammen og erkender forskellighederne. Den felles verden optraeder imel-
lem mennesker og synliggares i den offentlige sfeere. Her er det ikke individuelle
interesser, som eksempelvis privat gkonomi, der dominerer, men en felles verden,
der gar udover individuelle interesser og dermed kan skabe et community med
plads til forskellighed. Saledes er deltagelse i offentligheden ikke hengt op pa
ejendomsretten eller social status, som den tidlige Habermas. Arendt tager skridtet
videre og siger, at ejendomsretten skal forstds som herende hjemme et bestemt
sted i verden.

Den falles verden repraesenterer ligeledes dét, vi har til felles med nulevende og
kommende generationer. Betingelsen for, at dette felles kan bringes videre pa
tveers af generationer, er, at denne felles verden synliggores i den offentlige sfere.

"Den falles verden var der, for vi kom, og den vil vare lengere end vort eget korte
ophold i den. Den er det, vi ikke blot har til falles med vores samtidige, men ogsi
med dem der var her for, og dem som vil komme. Men kun i den grad den frem-
trader i offentligheden, kan den falles verden overleve generationers kommen og

gden”. (H. Arendt 1958:77)

I en nutidig forstaelse af Hannah Arendt vil det offentlige rum vare dbent for alle
borgere, som er interesserede i offentlige anliggender, fordi de herer til i et samfund.
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Jurgen Habermas’ illustration af den offentlige sfeere beliggende imellem systemet
og livsverdenen giver en abstraktionsfigur, der i en nutidig forstdelse kan tages
videre i et planlegningsperspektiv. Her giver offentlighedsfiguren et grundleggende
greb til at forstd vigtigheden af offentlighed i planlegningen. Hannah Arendts
begreb om den felles verden tilfojer et uddybende perspektiv, der bringer forskel-
lighed og et generativt perspektiv ind, som en vesentlig baggrund for etableringen
af det felles. Altsd en erkendelse af, at samfundet bestér af forskelligheder, og at
disse ikke skal negligeres, men netop udgere et afset.

Offentlighed som politisk sfere

Hannah Arendts offentlighedstzenkning kan tolkes som bevagende sig over tre
niveauer, som er offentlighedssfarens tilsynekomst, offentlighedens fremtradelsesrum
og politisk handlen. Heri er begrebet om den felles verden berende. Den offentlige
sfares tilsynekomst kan beskrives som forste niveau i Hannah Arendts offentlig-

hedsbegreb.

"Kun dér, hvor ting kan ses af mange og i en mangfoldighed af perspektiver uden
at miste deres identitet, og hvor de tilstedevarende dermed kan erkende, at de ser
det samme pa et utal af forskellige mader, kan den mundane® virkelighed trede
frem pd en sand og trovardig méde’. (H. Arendt 1958:80)

I Hannah Arendts offentlighedsbegreb udger fremtraedelsesrummet et neste ni-
veau, fordi det er heri, mennesker synligger sig for hinanden og potentielt handler.
[ fremtraedelsesrummet er en sterk betoning af forholdet mellem tale og handling
som varende det konkrete sted, hvor mennesker treder frem for hinanden.

“Fremtradelsesrum opstir, hvor som helst mennesker omgis hinanden som talende
og handlende vasner ... Uanset hvor mennesker modes er det potentielt til stede,
men kun potentielt, ikke med nodvendighed eller bestandighed”.

(H. Arendt 1958:202-203)

Det neste niveau i hendes offentlighedsbegreb er den politiske handlen, som er
forbundet med frihed som menneske, frihed til at tale og frihed til at handle.

3 Et fremtredelsesrum, som mennesker har til felles (H. Arendt 1958).
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Den politiske sfere kan beskrives som sidste stadie i Hannah Arendts offentlig-

hedsbegreb.

"Politik er ikke et instrument for homo faber, men en praksis for det frie og hand-
lende menneske. Handling betyder ifolge Arendyt, at nogen satter et fellesskab i stand
til at handle som fallesskab ... Politik skal vere den aktivitet, der forer mennesket
tilbage til en verden, der er falles, og som nodvendigvis ma vare en sanselig verden.
Politisk handling og fremtraden er dermed Arendts aktive alternativer til den pas-
sive moderne fremmedgorelse fra verden”.  (C. Dahl og R. Lykkeberg 2005:23)

Den offentlige sfere, fremtredelsen og videreforelsen af den opstéede fzlles verden
er det, der samler mennesker i politisk handlen. Saledes fremstir den felles verden
sammen med politisk handlen som en made, hvorpd mennesker kan frigere sig
fra fremmedgerelse fra verden. Dette reprasenterer et alternativ til det, som Han-
nah Arendt beskriver som den passive isolation fra samfundet (H. Arendt 1958).

Opverfores hendes teori til planlegningen, kommer Hannah Arendt ikke med kon-
krete bud pa politiske handlerum, men henviser med afset i forskellighed til, at
mennesker gir sammen i den offentlige sfeere, som potentielt kan generere politisk
handling. Hannah Arendts offentlighedsbegreb kan séledes betragtes som opdelt
i stadier, hvor sidste stadie, til forskel fra Jiirgen Habermas dbner for, at borgere
handler politisk. Med fokuseringen pa politisk handlen og afsettet i forskellighed
treeder hendes projektet omkring den felles verden ud i en samfundsmssig vir-
kelighed, som det spiller ind p4, agerer med, forandrer og forandres med. Jiirgen
Habermas har ikke i samme grad denne praktisk orienterede samfundsmassighed,
fordi det politiske system alene handler, men der er som beskrevet dbninger hen
imod en anerkendelse af disse.

Det offentlige rum hos Hannah Arendt kan ses i sammenhang med hendes
frihedsteenkning. Det at gore noget i et fellesskab naermer sig her et grundvilkar
for mennesket. Friheden til at indga i feellesskaber, der potentielt kan handle, er
helt grundlaeggende for Hannah Arendt. Placeringen af Hannah Arendt i den
republikanske demokratimodel, som flere gor det (J. Habermas 2005, A. Hon-
neth 1998), giver mening, fordi hendes begreb om politisk handlen er samstem-
mende med det selvforvaltende handlepotentiale i det republikanske demokrati.
Men hvad der adskiller hende, eller méske tager hende i en anden retning end det
republikanske demokrati, er centreringen omkring frihed som grundvilkar. Her
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overskygger hendes frihedsbegreb nok kravet om politisk handlen. Den politiske
handlen er hos Hannah Arendt et stadie, der kan nds, men ikke en absolut ned-
vendighed, friheden er en absolut ngdvendighed. Det republikanske demokrati
er, modsat Hannah Arendts frihedstilgang, bundet op pa, at mennesker deltager
og tager ansvar. Forudsetningen for eksistensen af det republikanske demokrati
er selvforvaltning og selvorganisering, dette udger et krav, som Hannah Arendt
frihedsteenkning nok ikke kan forenes med.

Refleksionerne over offentlighed i planleegningen kan relateres til demokratimodel-
lerne, men grenserne mellem demokratiformerne bliver indimellem flydende. Of-
fentlighedssfaeren hos Jiirgen Habermas er haengt op péa det deliberative demokrati
som struktur og dialog, med antydninger af en bevaegelse mod det republikanske.
Hannah Arendt lgsner derimod op for den retslige tilgang, fordi hendes afsat er
mennesket som frit og potentialt politisk handlende individ.

Offentligheden intimiseres og koloniseres

Jirgen Habermas™ begreb om den borgerlige offentlighed og Hannah Arendts
begreb om den fzlles verden er begge teoretiske distanceringer, der har afsat i
individet som verende afkoblet samfundet. Losningen herpa er etableringen af
offentligheder. For Jiirgen Habermas med det deliberative demokrati og kom-
munikative former som ideal og for Hannah Arendt gennem politisk handlen,

med den felles verden som over-begreb.

Richard Sennett byder ind med begrebet intimiseringen af offentligheden. Med
intimiseringen beskriver Sennett, hvordan det offentlige liv mister sin verdi
som netop verende offentligt, fordi greensen mellem det private og offentlige er
nedbrudt. Det private har indtaget det offentlige rum. Det offentlige intimiseres,
nar eksempelvis politikere eller kunstnere skaber en offentlig arena med afset i
deres personlige folelsesmassige liv. Publikum traekker sig tilbage og lader dem,
der besidder scenen, indtage det offentlige rum (R. Sennett 1977).

Her patager borgerne sig en passiv tilskuerrolle. Opggret med denne skal findes i en
genindvinding af skellet mellem privat og offentligt. Kun nar dette skel bestér, nar
det private forbliver privat, kan den offentlige kultur genskabes. Richard Sennett
taler om civilitet, som handler om at blade op for det offentlige, si flere tor trede
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ind i rummet. Dette kan blive et opger med det intimiserede offentlige rum, som
ellers lukker sig om sig selv og ikke inviter forskellighed ind — hvor det offentlige
liv netop kan handle om felles samfundsmessige anliggender (R. Sennett 1977).

Skellet mellem offentligt og privat marker to forskellige sferer. Den private sfeere
har noget serligt, en livsverden, som skal bestd. Den offentlige sferes seerkende er
et offentligt liv for det felles samfundsmessige. Argumentationen for oprethol-
delsen af skellet mellem sfererne er fzlles for teoretikerne. Hos Hannah Arendt
skal skellet sikres for at holde noget privat, fordi privatheden giver grundlag for
at trede ud i offentligheden og indga i fellesskabet. Pa linje med Hannah Arendt
skal skellet mellem det private og det offentlige opretholdes hos Jiirgen Habermas,
for at systemet ikke koloniserer livsverdenen. Richard Sennett ser privatsfeeren
som bestdende af private forhold, som det offentlige rum ikke skal udsattes for,
fordi disse privatheder i offentligheden netop nedbryder det offentlige rum som
verende offentligt tilgengeligt.

Koloniserings- og intimiserings-diagnoserne vanskeliggor pa hver deres made
etableringen af den offentlige sfeere i planlegningen. Hvis offentligheden er sa
handlingslammet, enten pd grund af privatlivets indrykken i offentligheden eller
pa grund af koloniseringen af livsverden, at den ikke kan tage dialogen, sé bliver
borgernes deltagelse i planlegningen reduceret til et sporgsmél om afgivelse af en
stemme. Losningen pa koloniseringen er for Jiirgen Habermas og Hannah Arendt
henholdsvis dialog og politiske offentligheder. Richard Sennetts problematisering af
det offentlige liv som verende pa retur stiller mere grundleggende sporgsmalstegn
ved muligheden for at etablere dialog og politiske offentligheder, fordi mennesket
ikke kan ggre op med intimiseringen.

GOVERNANCE I ET OFFENTLIGHEDSPERSPEKTIV

Demokratimodellerne og offentlighedstzenkningen har tegnet opridset af et teo-
retisk begrebsapparat. Men planlegningen er samtidig inspireret af governance-
tenkningen. Her sammenholdes governance med et offentlighedsperspektiv for at
vurdere, hvorledes det brede offentlighedsbegreb placerer sig, nar der gennemfores
planlegning inden for en governance-tenkning.
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Governance er en veletableret planlegningstilgang, som bygger pa en net-
verkstenkning, hvor serlige interesser modes og forhandler sig tilrette. Det er
selve forhandling mellem interesser og involverede parter, som i governance driver
planlegningen frem (A. Jensen, J. Andersen, O. E. Hansen og K. A. Nielsen 2007).
Set i relation til demokratimodellerne kan governance ikke overfores direkte til de
tre demokrati-modeller. Governance gir pé tvers af disse athengig af, hvorledes

governance-tenkningen forankres i den enkelte planlegningssituation.

Baggrunden for governance

Begrebet governance formuleres formelt i 1970, men har sit udspring tilbage i
slutningen af 1800-tallet, hvor aftalesystemerne mellem arbejdsmarkedsparterne
etableres. Netvarksstyringen er knyttet historisk til en tradition om, at sarlige
aktorer inddrages aktivt i den statslige planlegning. Det gelder eksempelvis ar-
bejderforeninger, lonmodtagerorganisationer eller landboforeninger (A. Jensen,

J. Andersen, O. E. Hansen og K. A. Nielsen 2007).

Netverkstenkningen er pi den made ikke ny i det danske forvaltningssystem,
men har udviklet sig og orienterer sig omkring forhandlinger med centrale stra-
tegiske magtinteresser. Henrik Kaare Nielsen beskriver, hvordan udviklingen af
sterke governance-netverk kan forklares med, at der i 1980’erne og 1990’erne
er sket en parlamentarisering og professionalisering af offentligheder. De temaer,
som tidligere 14 i eksempelvis kvinde- og miljebevagelser, er nu flyttet fra den
offentlig debat til lukkede ekspertforaer og parlamentariske forhandlinger. Det
samfundspolitiske niveau, som offentligt rejser felles offentlig diskussion om
serlige temaer, er fraverende. Til gengeld kommer de aktive deloffentligheder i
governance-netvarkene ikke i berering med hinanden, hvor de ellers ville kunne
bearbejde fzlles og indbyrdes konflikter og en egentlig offentlighed kunne udvikle
sig (H. K. Nielsen 2001).

Offentlighedsperspektivet i governance

Governance-tilgangen har nogle oplagte forcer i planlegningen. Governance
styrker skabelsen af det dialogiske, nir der forhandles mellem interessenter i
planprocessen. Samtidig foregar governance i lukkede foraer, hvor der kan tages
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hurtige beslutninger blandt de involverede parter. Set i et offentlighedsperspektiv
bliver spergsmalet fra mig og andre, hvor offentligheden efterlades i en governance-
orienteret planproces (H. P. Hansen 2007, K. A. Nielsen og B. S. Nielsen 2007,
H. K. Nielsen 2001).

Henrik Kaare Nielsen stiller governance over for et offentlighedsperspektiv, hvor
han problematiserer governance-teenkningens eksklusion af den klassiske offent-

lighedsteenkning.

"Governance-netvarkene er kendetegnet ved, at private interesser og statslige myn-
digheder i en ikke-offentligt tilgengelig proces forhandler sig tilrette — forpligter
hinanden pa resultater og fastlegger dagsordner for den politiske proces”.

(H. K. Nielsen 2001:118)

Netvarksorienteringen skaber demokratiunderskud, fordi den politiske beslut-
ningsproces tages i governance-netvarkenes lukkede forhandlingsnetvark i en
ikke-offentligt tilgeengelig proces. Denne atkobler offentligheden i planlegningen.
Hermed rykkes beslutningsprocessen bort fra den demokratiske offentlighed, den-
nes indsigt og deltagelse (H. K. Nielsen 2001). Nir planlegningen domineres af
strategiske interesser, herunder styringsmedierne penge og magt, far det betydning
for, at de ikke-strategiske interesser afkobles planlegningen (H. P. Hansen 2007).
Selvom governance-netvarkene inkluderer forskellige aktorer, udgrenses livsver-
densperspektivet, si kan de ikke danne grundlag for demokrati fra neden.

"Det grundleggende governance-perspektiv, der handler om placeringen af ansvar
og kontrol, peger stadig ensidigt vak fra hverdagslivet og henimod statsligt institu-
tionaliserede instanser’. (B. S. Nielsen og K. A. Nielsen 2006:294)

Borgere inddrages for at sikre, at den viden, de besidder, kan tages med i overvejel-
serne omkring planlegningen. De inddrages maske ogsa for at sikre forvaltningens
opbakning eller accept af planlegningen. Men de lukkede governance-netverk
dbner ikke for nogen egentlig myndiggerelse eller ansvarliggarelse af borgere (K.
A. Nielsen og B. S. Nielsen 2007).

Kritikken af governance-planlegningen rettes mod det offentlighedsperspektiv,
som udgrenses, nir strategiske interesser gives plads til at forhandle sig til-
rette, uden offentligheden inviteres ind. Planlegningen bliver med afsat i det
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systemiske. Det er myndigheden, der inviterer sarlige interesser til at deltage i
planlegningen.

Demokratiet i governance

Centrale teoretikere pa governance-feltet er optaget af at diskutere mader, hvorpa
demokratiet kan styrkes, nar der planlegges gennem governance-netverk. Eva
Serensen og Jacob Torfings svar pé, hvorledes governance undgar at lukke sig om
sig selv og vere uigennemsigtig, er, at det politiske niveau skal spille en storre
rolle i forseget pa at forbedre en demokratisk forankring af governance-netverk.
Politikerne skal kontrollere, hvad der foregar i governance-netvarkene. Konkret
foreslas det, at politikerne indgar i designet af governance-netverkene, i den in-
terne beslutningsproces og i den overordnede politiske ramme, som udarbejdes i
governance-netverkene. Forslaget til en styring af demokratiet er sdledes, at politi-
kere gores til meta-guvernerer. Samtidig opfordres til, at borgere og organisationer
skal vaere i stand til at se disse netvaerk i kortene og gi i dialog med netvarkene

(E. Serensen og J. Torfing 2005).

Svaret pa hvorledes governance som styreform kan demokratiseres, forbliver
inden for rammen af det reprasentative demokrati, hvor politikere som fol-
kevalgte reprasentanter styrker demokratiet. Som supplement forslas det, at
borgeren inviteres ind til at efterse netverkenes arbejde. Det offentlighedsper-
spektiv, som her installeres, gor ikke heller op med de strategiske interessers
styring, fordi forslaget, som jeg laser det, ikke handler om, at borgeren far en
reel deltagende rolle, men om offentlig indsigt uden indflydelse. Det demo-
kratibegreb, som legger bag svaret, er demokrati som struktur og procedure.
Governance-netvarkene er i sig selv deliberative i den forstand, at der i de
forskellige dialogiske netverk synliggares holdninger, brydes holdninger og
etableres nye felles holdninger. Men de efterlever ikke diskursetikkens vardiset
om lige adgang for alle, tvertimod er det de serligt inviterede, som deltager.
Netvarkene forbliver, som tidligere beskrevet, i deres egen kontekst, de dbner
sig ikke mod og med en offentlighed.

Governance-tilgangens netvarksstyring reproducer i planlegningssammenhange
flere tendenser. Som beskrevet afkobles offentligheden fra planlegningen, fordi

governance-netvaerkene forbliver i sig selv og kun referer til det politiske eller stats-
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lige niveau. Forvaltningen inddrager ikke livsverdenen, men planlegningen bliver
med baggrund i systemets refleksiviter (B. Elling 2003). Nar demokratiforstielsen
forbliver i en representativ forestilling, er borgerdeltagelsen ikke-eksisterende,
fordi demokratiet sikres strukturelt ved borgeres stemmeret. Saledes reproduce-
res en styring, som alene knytter sig til systemet, bestdende af stat og specifikke
okonomiske interesser. Dette bliver retningsgivende for styringen af forvaltningen
af vores vandressourcer.

BORGERDELTAGELSE

Skal demokrati tages videre end det reprasentative demokrati, kan det ikke std
alene, det skal udfyldes af deltagelse, som kan give det indhold. Borgerinddragelse-
og deltagelse bringer denne indholdsmassige substans ind i planlegningen. Det
er her, demokratiet udeves lokalt, nir borgere involveres, engageres og deltager i
samfundet. Det er her, med reference til Oskar Negt, at borgere fir mulighed for
at treede ud af rollen som dez forvaltede menneske.

"Den autonome borger, som sorgede for sig selv, og som altid ydede sit bedste, er blever
Jforvandlet til et menneske, der bliver plejet og passet: det forvaltede menneske”.
(O. Negt 1984:80)

Tematikken hos Oskar Negt er arbejdet, men de strukturelle tendenser er generelle
og ses ogsa med udviklingen inden for forvaltningen pa vand- og naturomradet.
Tidligere forvaltedes der lokalt. Det var med afset i den lokale viden og erfaringer,
at mennesker zndrede og deltog i forandringen af landskabet. Nu er forvaltningen
overladt til overordnede politikker, som udmentes i planer for lokalomrader. Dette
fratager det lokale ansvarligheden i forhold til landskabet. Som kritisk teoretiker
er Oskar Negt losningsorienteret, han forbliver ikke i forfaldsdiagnosen, men
bevager sig ud over denne med afsat i, at det rigtige liv begynder i kampen mod
det forkerte samfund.

Opretholdelsen af et demokratisk samfund krever udviklingen af social fantasi om,
hvordan et mere retferdigt og fornuftigt samfund kan indrettes. Dette er afsettet for
et opger med samfund, der hersker over mennesker i stedet for at blive kontrolleret
og behersket af mennesker (O. Negt 1984). Dette udger en grundleggende preemis
for borgerdeltagelse; at mennesker skal gives mulighed for at beherske samfundet.
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Styrker deltagelse borgere eller system

Flere forskere diskuterer problematikken omkring, at borgerinddragelse ofte blot
forbliver en legitimering af planlegningen uden at tilfere denne et livsverdensper-
spektiv, som rekker ud over systemets egen rationalitet eller uden der afgives magt
til, at borgere kan formulere og eksperimentere med fremtidsvisioner (B. Elling
2003, H. P. Hansen 2007, C. Pateman 2012, O. Negt 1984, K. A. Nielsen og
B. S. Nielsen 2007).

Vandplanprocessen kan potentielt udgere et forsog med det deliberative demo-
krati. Kravet om borgerinddragelse eksisterer i lovgivningen, det skal vere med
til at legitimere planlegningen. I praksis kan man sige, at legitimeringen af den
deliberative planlegning, abner muligheden for gennemforelse af borgerinddra-
gelsen- og deltagelsen i planlegningen. Det er i legitimeringen af planlegningen
indeholdende et borgerinddragelseselement, at der skabes mulighed for inklude-
ringen af et livsverdensperspektiv.

Forseget med det deliberative demokrati vil kraeve dialogiske former i planleg-
ningen, hvor diskursetikkens regler opretholdes, eksempelvis lige adgang for alle
interesserede, og at diskussionerne herfra overfores til det politiske niveau, som
handler med baggrund i dem. For Jiirgen Habermas er det i denne legitimering,
at muligheden for borgerinddragelse er, mens Oskar Negt nok ikke vil se det
systemiske krav om borgerinddragelse som en ensidig fordring for etableringen
af offentligheder. Carole Patemans tilgang til borgerinddragelse i systemet er, at
nar budgetter og politikker defineres, lytter den politiske elite sjeldent til bor-
gere. Udvidelsen af borgerinddragelse kan i fattige lande medvirke til at forbedre
governance, mens det i rige lande kan styrke legitimeringen af det eksisterende
system. I det bredere perspektiv har udvidelsen af borgerinddragelse ikke rykket
ved eksisterende institutioner. Det er derimod foreneligt med de massive foran-
dringer, som sker med globaliseringen, hvor der sker en privatisering af offentlige
aktiver og serviceydelser (C. Pateman 2012). Carole Patemans argument er, at
borgerinddragelse i de fleste tilfeelde underbygger denne udviklingsproces og netop
ikke kan lgsne op for de institutionelle systemiske strukturer.
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Borgerinddragelse, borgerdeltagelse og omvendt participation

Nar borgere involveres i planlegningen, sd varierer mulighedsrummet og afsattet
for involveringen. Distanceringen mellem begreberne inddragelse og deltagelse
indfanger dette. Inddragelsesbegrebet antyder, at planlegningen foregar pa syste-
mets premisser. Borgere inddrages i en proces, hvor myndighederne pé forhind
har fastsat rammerne. Et eksempel kan vare, at borgere inviteres til at komme
med indspil gennem en skriftlige heringer. Til forskel fra inddragelse har bor-
gerdeltagelsesbegrebet en reel deltagerorienteret tilgang, der involver borgeren i
planlegningen som medskabere af lokale forandringer.

I understregningen af den grundlaggende strukturelle forskel i begreberne tager
Birger Steen Nielsen og Kurt Aagaard Nielsen borgerdeltagelsesbegrebet videre
mod begrebet omvendt participation. Omvendt participation er netop omvendt i
den forstand, at det har afset i borgerne og ikke i systemet. Omvendyt, fordi bor-
gernes deltagelse i samfundet etableres ud fra et borgerperspektiv og et hverdagsliv,
hvorfra deltagelse i samfundsmassige anliggender har mulighed for at udfolde
sig pd borgeres premisser og ikke pa systemets. Omvendt participation er ikke
snzvert orienteret omkring borgeren som deltager i planlegningen, men omkring
skabelsen af sociale moder pé tvers af videnstyper. Her forpligter bdde borgere og
eksperter sig pd gennemforelsen af gnsker til fremtiden. Begrebet er dermed et
alternativ til ekspertsamfundet, hvor der i mgdet mellem videntyperne abnes for
nye samarbejder mellem borgere og eksperter omkring fremtidige visioner (B. S.
Nielsen og K. A. Nielsen 2006, 2007).

Omvendt participation har en umiddelbar reference til bottum-up-planlegning. Nar
man taler bottum-up-planlegning, understreger det en planlegning fra bunden. En
planlegning, hvor borgere far mulighed for at byde ind fra bunden. Pi den méde
er bottum-up et alternativ til, hvad der sker i planlaegningen generelt. Omvendt
participation definerer en steerk systemuathengighed, mens bottum-up planlegges
og initieres fra systemet og dermed ofte forbliver pd systemets praemisser. Derfor
ophaver det ikke systemathangigheden, og borgerinddragelsen forbliver en proces,
som styres og implementeres af systemet. I omvendt participation er begrebsapparatet
vendt fuldstendigt pa hovedet, deltagelse kommer fra borgerne og deres perspektiv.

Borgerdeltagelsen indeholder udover det myndiggorende og ansvarliggerende
perspektiv ogsa et konkret fagligt potentiale, som kan kvalificere planlegningen,
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fordi den bygges pa et fagligt og erfaringsmaessigt bredere perspektiv. For at ek-
semplificere dette, refereres her et borgerdeltagelsesforleb fra Men. Her samledes
borgere omkring ensket om etableringen af stier i lokalomradet, som udger et
konfliktfyldt tema i forvaltningen af natur. Efter borgerne havde gennemarbejdet
deres onske om stier i lokalomradet, gik de sammen med en fagekspert en tur,
hvor de i bogstavelig forstand ”gik stierne igennem” og diskuterede deres placering
i et naturbeskyttelsesperspektiv. De stier, som derefter blev foreslaet, inkluderede
og tog hensyn til bide borgernes lokale viden og fagekspertens faglige viden (K.
A. Nielsen og B. S. Nielsen 2007). Dette er et eksempel pé, at nir vidensformer
medes, kan der skabes lesninger, som afspejler et bredt baredygtighedsbegreb,
der gir pa tvers af den traditionelle opdeling af beredygtighed i den sociale eller
naturmessige betydning. Ingen af disse fik forrang i det ferdige forslag til stierne
pa Mon. Borgernes livsverdensperspektiv eller hverdagsviden kobledes med en
faglig viden om beskyttelse af naturen.

Eksemplet afspejler et borgerdeltagelsesforlob, som har varet omvendt i den
forstand, at deltagelsen er foresldet af borgerne selv — ikke af systemet. Det er et
praktisk eksempel pa, hvordan begrebet omvendt participation ophaver systemaf-
hengigheden. Siledes er det et opger med en ekspertorienteret planlegningstra-
dition, hvor borgeres deltagelse defineres og arrangeres ensidigt fra systemets eller
forvaltningens perspektiv.

DIALOG SUPPLERET MED LOKALE OFFENTLIGHEDER

Det deliberative og republikanske demokrati reprasenterer et supplement til det
eksisterende representative demokrati. Centralt for begge demokratiformer er
dialogen. Hos Jiirgen Habermas i den deliberative model er det gennem dialogen,
at livsverdenen synliggores og verdier og holdninger herfra kan fores videre til
systemet. Systemets kolonisering af livsverdenen trakkes tilbage, nar dialogen far
rum til at udfolde sig. Dialogen er ligeledes central i det republikanske demokrati,
men skal suppleres af selvstyre eller politisk handlen.
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Flydende graenser mellem det deliberative og republikanske
demokrati

Med udgangspunkt i det republikanske demokrati og det deliberative demokrati
diskuterer Axel Honneth demokrati som refleksive sociale samarbejder, som belig-
gende imellem de to demokratiformer. I diskussionen om demokrati og offentlig
sfere, bevaeger Axel Honneth mellem det republikanske og det deliberative de-
mokrati.

"In the former (republikanske demokrati, red.), the democratic public sphere is
thus regarded as the medium of a self-governing political community; in the latter
(deliberative demokrati, red.), it is regarded as the procedure with whose help society

attempts to solve political problems rationally in a legitimate manner’.

(A.Honneth 1998:763)

I den republikanske tradition bliver den offentlige sfeere en ressource, hvori det
selvforvaltende samfund kan udvikle sig. Det er heri demokratiseringen ligger.
Den offentlige sfeere i det deliberative demokrati bliver derimod en del af de pro-
cedurer, der legitimer beslutninger. Axel Honneth bringer John Dewey ind, fordi
han adskiller sig fra de to demokratiformer, idet han ikke har afset i det kom-
munikative, men i sociale samarbejder. John Dewey tager afstand fra den liberale
demokratimodel, hvor han anlegger en demokratitilgang, som inkluderer bade den
procesurale (deliberative) og republikanske. Saledes bringes de to demokratiformer
sammen i demokrati som refleksive sociale samarbejder (A. Honneth 1998). Det,
John Dewey fojer til demokratiformerne, er en konkret praksisorientering, der
medtager, forst og fremmest, et socialt praksiselement samt en koordinering heraf.

Axel Honneth gér ind i diskussionen med reference til Jiirgen Habermas og
Hannah Arendt, som for ham reprasenterer henholdsvis den deliberative og den
republikanske demokratimodel. Her referer han til, at bide Hannah Arendt og
Jurgen Habermas er optaget af dialogen som intersubjektiv. John Dewey gar videre
end Jirgen Habermas og Hannah Arendt med begrebet communal employment

(A. Honneth 1998).

"He sees the incarnation of all coommunicative freedom not as intersubjektive
speech but as the communal (gemeinschaftlich) employment of individual forces
to cope with a problem’. (A. Honneth 1989:767)
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Her tilfojes et lag til demokratiformerne som et felles samarbejde mellem indi-
vider, der ikke bare taler om problemer, men ogsa tager dem pa sig og lasner op
for dem. Dette er grundtankerne i hans forestilling om demokratiet. Honneth
beskriver med inspiration fra Dewey alternativet til det deliberative demokratis
proces-dialogiske tilgang som:

"The political sphere is not, as Hannah Arendt and, to a lesser degree, Habermas
believe — the place for a communicative exercise of freedom but the cognitive medium
with whose help society attempts, experimentally, to explore, process, and solve its

own problems with the coordination of social action”.  (A. Honneth 1998:775)

Her ligger en afstandstagen fra etableringen af dialogiske rum, som risikerer at blive
gvelsesrum frem for et egentligt offentlighedsrum. Det er med afst i den demo-
kratiske organisering af offentlige politiske sferer, at samfundet skal udvikle sig.

“The more actively, the more sensitively the connected publics react to social problems,
the more rational the experimental process with which the state can reach universally
problem solutions’. (A. Honneth 1998:775)

John Dewey introducerer begrebet for-politisk steere. Axel Honneth beskriver denne
som adskillende sig fra bade Jiirgen Habermas’ borgerlige offentlighed og Hannah
Arendts politiske handlen, idet den gar videre end blot at vere et gvelsesrum for
kommunikativ frihed. Den udger et for-politisk rum, der fungerer som et medie,
med hvis hjelp samfundet forseger, eksperimenter, udforsker og lgser problemer
med koordinering fra social handlen. Her bliver communal beskeftigende samar-
bejde et afgorende afset for John Dewey, det er herfra den kommunikative frihed
udspringer — ikke fra det intersubjektive (A. Honneth 1998).

Igen er greenser mellem teoretikerne og demokratimodellerne flydende. Jeg folger
Richard Honneths argumentation om, at der med Jiirgen Habermas’ sterke ori-
entering omkring det dialogiske er risiko for, at dialogen forbliver et evelsesrum
og ikke treder ud i en samfundsmessighed. Derimod har jeg sverere ved at folge
samme kritik af Hannah Arendt, som jeg vil mene gar videre end dialogen med
begrebet om fremtradelsesrum, politisk handlen og den felles verden, hvor frem-
driften er mennesker som talende og handlende. Hannah Arendts tilgang en nok
mere filosofisk funderet, mens John Deweys retning pa demokratiet som felles
samarbejder har en sterkere praksisorientering.
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OPSUMMERING

Forvaltningen pa vandomradet kraver en demokratisk proces, der sikrer et alment
perspektiv i planlegningen, fordi vand udger en felles samfundsmassig ressource,
som ogsa skal forvaltes som en sidan. Teorien om demokrati, offentlighed og
borgerdeltagelse er taet forbundet med denne problematik, fordi de teoretiske per-
spektiver giver anledning til refleksioner over, hvorledes det demokratisk almene
kan sikres i planlegningen af vand.

De demokratimodeller, som er i spil som supplement til det representative
demokrati, giver alle forslag til, hvorledes dette gores. Den deliberative demo-
kratiforstelse forer borgernes holdninger videre til det politiske system, hvortil
handling overlades. I den republikanske demokratimodel foregar styringen gennem
borgernes forskellige former for selvorganisering. Axel Honneth tilfojer imellem
disse, med reference til John Dewey, demokrati som sociale samarbejder. Med
denne community-tilgang indferes en socialitet i demokratiet, hvor beslutninger
tages gennem dialogen og det sociale rum.

Distanceringerne mellem demokratiformerne er ikke statiske, de abner for fortolk-
ninger af, hvad der i planlegningen af vand rent demokratisk sker, nér styrelsen
gennemforer vandplanlegning og tilhgrende krav om offentlig deltagelse. Demokra-
tiformerne har hver deres serprag, som fir betydning for, hvordan borgere inddrages
i planleegningen, og hvilke deltagerdemokratiske perspektiver der er heri. Diskussion
om systemathzngighed, som afspejles i forskellen pé det deliberative og republikanske
demokrati, kan maske vere med til at pege pd nogle af de problematikker, der opstar
i vandplanlegningen, nar mere deliberative former for demokrati forseges afprovet.
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Kapitel 4

Metode

Min teoretiske orientering omkring demokratiske potentialer og barrierer har
udgjort den forskningsmassige pejling, samtidig med at vandplanprocessens
forlob har veret rammedannende for metodiske til- og fravalg. Det er saledes
vandplanprocessen som genstandsfelt sammen med min erkendelsesteoretiske
tilgang, der har veret retningsgivende for, hvilke metoder jeg har valgt at benytte
samt for mit forskningsmessige mulighedsrum heri.

I kritisk teori udspringer metoden af forskningsgenstanden. Det er genstanden,
der forskes i, som danner afset for valg af metode. Pejlingen i forskningsprocessen
bliver s teorier og begreber, som kan drive forskningsprocessen (B. Elling 2013).
I min tilgang er det langsigtede mal demokratisering i planlegningen. Selvom jeg
mener, at aktionsforskning er en vasentlig metode til opnéelse af mere demokra-
tiske planlegningsmetoder, fordi forskningen foregar i et tet forandringsrettet
samarbejde med mennesker i en praksis, si har aktionsforskningen ikke naet et
borgerniveau i praksis. Davydd Greenwood skelner mellem mikro-, makro- og
mesoniveau. Hvor mikro-niveuaet er borgerne, er makro-niveuaet det kommu-
nale niveau og meso-niveauet det statslige niveau (D. Greenwood 2010). Min
bevaegelse har varet centreret mellem makro- og mesoniveau. Overfort til figur
1 i det forst kapitel sa er min bevagelse mellem vandplanen og den offentlige
forvaltning. Her har de anvendte metoder veret samtaler, interview, opleg og
dokumentanalyse. Det er gennem disse metoder, jeg nzermer mig en forstaelse af,
hvad der sker i vandplanlegningen, og ser uferdige perspektiver. Som beskrevet
tidligere, har mikro-niveauet, hvor den offentlige deltagelse reelt finder sted, ikke
varet engageret i projektet. Dette skyldes ikke en negligering af det lokale niveau,
men det er tvertimod et forseg pa at dbne for, at dette pa sigt kan mobiliseres.
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ROLLEN SOM FORSKER

Som forsker bevager jeg mig mellem det, som Lennart Svensson beskriver som
at forske for og at forske med (L. Svensson 2002). Jeg har initiativet og overtaget i
medet med kommuner og stat. Det er mig, der har planlagt serlige temaer, som
skal tages op. Alligevel anlegges ikke et objektsyn pa de interviewede, fordi jeg er
interesseret i og aben for de nye perspektiver pa planprocessen, som samtalerne
dbner op for. Objektiveringen treenges vak, idet vi i samtalerne hurtigt finder ud
af, at samtalen ikke kun er i min interesse, men at vi er begge interesserede i videns-
produktionen. Der dbner sig forstaelser for mig, som har afset i de interviewedes
eget perspektiv. Disse tager jeg med mig, men de forbliver mine i den forstand,
at vi ikke i fellesskab arbejder med problemstillingerne i praksis.

Med inspirationen fra Thomas Mathiesens er mit langsigtede normative méal om
borgerdeltagelse i forvaltningen af vand forsegt opretholdt. Pendulbevagelsen
mellem praksis, teori og en tilbagevenden til praksis har ikke varet opretholdt i
dette projekt, fordi systemets greenser har veret niet i forhold til min interageren
i feltet som forsker. Derfor har jeg vendt mig mod pendulbevagelsen i traditionel
forskning mellem teori og praksis, hvor jeg seger at balancere forholdet mellem
teori og praksis. Fokuseres der kun pa teoriudvikling, risikerer forskningen at
lukke sig om sig selv. Omvendt, fokuseres der kun pa praksis, kan det betyde, at
forskningen forbliver a-teoretisk®.

I takt med den udvikling, som vandplanprocessen tog, og min interesse for
dbninger pa det forvaltningsmessige plan, bevaegede jeg mig fra en deltagende
aktionsforskningstilgang pd borgerplan i retningen af et kritisk teoretisk afset.
Centreringen omkring kritisk teori giver et analytisk greb, som bringer en sam-
fundsmessighed ind i projektet, der er centreret omkring det analytiske plan. Jeg
lader genstandsfeltet bestemme metoden. Mit genstandsfelt dbner sig for mig

4 Kritikken af, at praksisnar forskning som aktionsforskningen er a-teoretisk og kun fokuserer
pa forandring og ikke pd formidling eller konklusioner, rejses blandt andre af Aage Bodtker Seren-
sen (1992). Kritisk utopisk aktionsforskning er en af de retninger inden for aktionsforskningen,
som har taget kritikken til sig, blandt andet gennem formidlingen af forskningsresultater, gen-
nemsigtighed via dokumentation gennem forskningsprocessen og med tiltag som det udviklede
forskningsvarksted, hvor der skabes mulighed for, at der tilvejebringes viden til feltet, som kan
danne grundlag for videre handling (K. A. Nielsen 2012, E. Laursen 2012, D. Tofteng og M.
Husted 2012).
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gennem interview, planproces og teoretisk afset, og det er dette, der fir forrang
i forskningsprocessen. Jeg indtager en analytisk tilbagetrukken rolle som forsker,
hvor jeg ser pa planprocessen udefra og i perioder indtager en rolle som diskus-
sionspartner i interview, samtaler og opleg.

Med begrebsapparatet fra kritisk teori og baggrund i aktionsforskningen fokuserer
jeg pa, hvor der opstar et demokratiunderskud, og hvor der potentielt kan skabes
dbninger eksempelvis i refleksionsrummene. Inspirationen fra kritisk teori giver
mig mulighed for at centrere mig omkring ambivalenser knyttet hertil, men ogsi
for en dbning mod det emancipatoriske.

REFLEKSIONSRUM

Gennem interview har det varet vasentligt for mig at skabe et rum for selvreflek-
sion pa forvaltningsniveauerne. Interview og samtaler som kritiske refleksionsrum
er inspireret af kritisk teori og aktionsforskningens fokusering pé etablering af
frirum. I min erfaring med aktionsforskningsprojekter har frirummet udgjort et
element, hvori der har ligget en potentiel forandringsorientering, som ikke altid har
etableret sig i praksis, men som har udgjort et reelt praksisfelt, hvorfra der kunne
skabes en abning. Mine interview har med inspiration fra frirumsorienteringen
forsegt at etablere rum, hvori forvalterne kan reflektere. Refleksionsrummet er et
forseg pa at give rum til, at de statslige og kommunale forvaltere kan trede frem
som mennesker med visioner, ideer og ikke mindst en kritik af de institutionelle
rammer. Her har forvalterne i stat og kommune haft mulighed for at reflektere
kritisk over vandplanprocessen. Nogle forvaltere valgte at bevege sig ud over deres
systemiske ophang i refleksionsrummet og i dialog med mig stille sig kritisk over
for eksisterende magtforhold og praksisser. Refleksionsrummet udfordrer opde-
lingen mellem system og livsverden. Det er et rum, hvori mennesker i systemet
reflekterer over deres virkelighed i systemet — et system, som ogsé bestar af men-
nesker. Grenserne mellem system og livsverden bliver flydende. Her indtrader et
serligt perspektiv fra forvalterne, som nok ikke er et livsverdensperspektiv, men
et perspektiv med afsat i et hverdagsliv, som ligger uden for det rent systemiske.

Det refleksionsrum, jeg forsoger at etablere i mine interview og samtaler med
forvalterne i ministerium og kommuner, er et refleksionsrum, hvor der kan dis-

kuteres indhold i vandplanlegningen, kritiske vinkler og alternativer. Det er ikke
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et frirum som i traditionel kritisk utopisk aktionsforskning, fordi rummet ogsa er
systemisk. Derimod er det et refleksionsrum, der har det systemiske tet ved sig,
men alligevel nzermer sig en losrivelse herfra i interviewet. Udviklingspotentialet i
disse refleksionsrum er, at der dbnes for en kritik af den virkelighed, vi befinder os
i. Dette alene udger ikke det konkret emancipatoriske, men er et skridt i retning
af en dbning mod de muligheder og ensker til fremtiden, kritikken kan dbne op
for. Interview og samtaler er siledes ikke blot informationsudhentning. De tager
med en aktionsforskningsvinkel interviewet videre i retningen af et refleksionsrum.
Udover forsgget pa at dbne praksis og vandplanprocessen op med diskussionen
af begreber som borgerinddragelse og demokrati i planlegningen skabes der ogsd
afset for en videreudvikling af interviewet med en aktionsforskningsvinkel. Det
navnes her som et potentielt omrade, der kan videreudvikles pa, fordi jeg ser
ansatser til, at refleksionsrummene med forvalterne er mere end et interview.
Dels fordi jeg har haft et forandringsorienteret aktionsforskningsperspektiv i min
tilgang til interviewet, dels fordi min erfaring med etablering af frirum har veret
tilstede i interviewsituationen®.

ANVENDTE METODER I FORSKNINGSPROCESSEN

Planprocessen har sendt mig pa en empirirejse, som ikke kunne vere planlagt
pa forhind. Som forskningsproces har denne i Thomas Mathiesens termer varet
kendetegnet ved at vare uferdig. Forstaet pa den made, at jeg har forsagt at holde
forskningsprocessen dben gennem forlobet. Empirien, som er interview, vand-
planforlgbet og dokumentanalyser, har lobende frembragt temaer, jeg har taget
med mig. Det er temaer, som senere er blevet taget op i interview og samtaler
med statslige og kommunale forvaltere og dermed blevet nuanceret. Det vil sige,
at interviewene sammen med planprocessen har genereret viden, som lobende er
blevet kvalificeret gennem interview og samtaler. Det er denne empirirejse, jeg
vil synliggere i dette afsnit.

5 Tilgangen ligger i forleengelse af mine erfaringer med forskningsprojektet ‘Borns delta-
gelse i natur’ (H. Nielsen 2007), hvor refleksionerne med det pedagogiske personale udgjorde
et vigtigt forandringsperspektiv. Her blev bernenes mangfoldige forhold til natur diskuteret.
Refleksionsrummet omkring modsztningsfyldte forhold som, at bernene udtrykker staerke
relationer til natur, og at de sjzldent er ude i SFO-tiden, genererede et forandringspotentiale.
Efterfolgende tog det pedagogiske personale begyndende ansvar for at tilretteleegge en hverdag,
hvor bernene havde lettere adgang til naturen.

70 METODE



De metoder, som har veret anvendt i projektet, redegeres der for herunder som
led i en validering af projektet og for at gare forskningsprocessen tydelig og til-
geengelig (K. Hastrup 2009). Metoderne gennemgas sa vidt muligt i kontinuerlig
rekkefolge for at skabe gennemsigtighed og give overblik over flowet i forsknings-
processen. Refleksionerne over metodevalg i forhold til selve vandplanprocessens
forlgb berores, men baggrunden for mine til- og fravalg vil treede tydeligere frem,
nar den samlede fortzlling om vandplanprocessen prasenteres. Hvor selve vand-
planforlgbet bekrefter min mere tilbagetrukne rolle i vandplanprocessen.

Empirien inddeles i primar og sekundzr empiri. Den primere empiri er kendeteg-
net ved at veere planlagte interview, som er transskriberet eller refereret og godkendt.
Denne primare empiri er dokumenteret i bilag, som er vedlagt athandlingen.
Den sekundare empiri stotter op omkring den primere empiri og er refereret.
Kun de dele af den sekundere empiri, som anvendes direkte i athandlingen ligger

tilgeengeligt som bilag (SE).

Samtaler med styrelsen og miljocentre 2008

Opstarten af forskningsprocessen var kendetegnet ved mange moder og uformelle
samtaler med styrelsen centralt og styrelsens lokale miljocentre. Der var et dobbelt
formal med dette. For det forste gav samtalerne mig er overblik over vandplan-
processen, de var helt afgerende for min forstaelse af de institutionelle rammer i
planlegningen. For det andet var det tiltenke, at samtalerne skulle veere med til
at abne feltet, sa jeg kunne indtage en mere deltagende rolle i vandplanprocessen
iseer i relation til miljevurderingen.

[ udarbejdelsen af miljevurderingerne af vandplanerne nedsatte styrelsen et udvalg,
som skulle legge de overordnede linjer for miljgvurderingen. Dette miljovurde-
ringsudvalg sd jeg som et oplagt et forum, hvori jeg kunne have indtaget en delta-
gende rolle som forsker. Men styrelsen var ikke parat til dette samarbejde. Videre
var det min intention, at jeg i de lokale miljocentre kunne indtage en deltagende
rolle i forhold til arbejdet med miljovurderinger, hvilket flere af forvalterne i de
lokale miljocentre gerne si. Men miljevurderingsarbejdet kom til at ligge centralt
i styrelsens nedsatte miljovurderingsudvalg. Denne start pa projektet gjorde, at jeg
bevaegede mig andre veje i vandplanprocessen for herigennem at komme nzrmere
en synliggorelse af planprocessen.
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Denne sekundere empiri bestdr af 20 samtaler og uformelle meder, der er doku-
menteret ved referater.

Forskningsinterview staten 2008

Interviewene bidrog med et dybdegaende indblik i vandplanprocessen og de ud-
fordringer, forvalterne i staten stod overfor i denne planproces. Interviewene har
indholdsmessigt guidet forskningsprocessen og abnet for temaet om offentlighed
og borgerinddragelse i planlegningen samt for statsforvalternes refleksioner over
planlegningen. Det var siledes her, at de forte kim blev lagt til temaer, som har
veret gennemgiende i det senere empiriske arbejde og til de temaer, der nu tegner

analysen.

Interviewene blev gennemfort med de forvaltere, der sad som tovholdere i regi af
miljevurderingen i de fire sma miljocentre. De smé miljecentre blev valgt frem for
de store, fordi jeg antog, at de havde en tettere forbindelse til det lokale niveau og
derfor méske kunne vare dbne for ideer om igangsattelse af lokale borgerrettede
projekter. Det viste sig hurtigt, at igangsattelsen af lokale projekter ikke kunne
tenkes ind i planprocessen pd dette tidspunke eller planniveau.

Forskningsinterviewet adskiller sig fra de samtaler, jeg har haft gennem forsk-
ningsprocessen, fordi der var et veldefineret formél, og fordi det folger en serlig
strukeur (S. Kvale 1997). Forskningsinterviewene var planlagt med indledende
sporgsmal, der tog os ind i feltet, som er vandplanprocessen. Derefter er reekke-
folgen pé temaer, som vi diskuterer, athengig af interviewpersonens fortellinger.
Den samlede empirirejse har ligeledes pavirket spergsmalene i interviewene. Det
vil sige, at nar der mellem interviewene er dukket ny viden om vandplanprocessen

op, reflekteres dette i interviewene.

Interviewene var inspireret af forskningsinterviewet som metode. Det var centralt
for mig, at forvalternes livsverden, eller refleksioner som rakte videre end systemet,
her havde mulighed for at treede frem. Interviewet var siledes centreret omkring
muligheden for, at forvalternes forstaelse af temaer i vandplanlegningen kunne
italesettes ud fra interviewpersonens eget perspektiv (S. Kvale 1997). Set i dette
kritisk teoretiske perspektiv bevegede samtalerne med forvalterne sig mellem en
refleksivitet med baggrund i forvalternes hverdagsliv som en indgang til interviewet.
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[ lgbet af samtalen blev der (i de fleste tilfzelde) dbnet for refleksivitet med baggrund
i livsverdenen. Siledes blev sider af systemets handlen i vandplanprocessen synlig-
gjort, ndr forvalterne reflekterede over planprocessen med deres forvalterkasket pa.
Mens refleksioner der var tettere knyttet et hverdagsliv end det rent systemiske,
pegede hen imod potentialer og barrierer i vandplanprocessen, der ellers ikke dbnes
op for i hverdagen. Det er her, at etableringen af refleksionsrummet kommer i
spil. Interviewene med statsforvalterne er anonymiseret.

Denne primare empiri er dokumenteret ved, at interviewene er optaget og trans-
skriberet.

Dokumentanalyse — hgringssvar 2009

Borgerinddragelsen i vandplanprocessen gennemfores pa dette planniveau som
offentlige skriftlige heringer. For at give bud pd, hvad en skriftlig hering kan,
set i relation til et offentlighedsperspektiv i planlegningen, analyseres et udsnit
af disse heringssvar. Dokumentanalysen har udtaget 50 af horingssvarerne fra
borgere og organisationer. De er udvalgt, s de afspejler fordelingen af de orga-
nisationer, som deltager. Horingssvarerne analyseres i forste omgang ud fra et
sporgsmal om: hvad horingssvarerne indeholder, og hvad de ikke indeholder? Min
kritisk teoretiske normativitet er rammedannende for denne analyseramme. Det
bliver tydeligt, nar der sporges ind til muligheder og alternativer i sporgsmalet:
hvad kalder horingssvarerne pa? Her tenkes ikke pd de utal af onsker og ideer, som
hvert horingssvar byder ind med. Spergsmilet er af samfundsmessig relevans. Det
adresserer en samfundsmassig opfordring om at genoverveje en borgerinddragel-
sespraksis. Analysesporgsmalet indeholder et kritisk utopisk perspektiv — ikke som
aktionsforskningspraksis, men som analytisk tilgang. Analysen stopper ikke ved
de onsker og ideer til den fremtidige planlegning, som borgere byder ind med i
den skriftlige horing. Analysen tager horingen ud i en samfundsmassig kontekst,
der adresserer demokratiske utilstreekkeligheder i borgerinddragelsesmetoden.

Denne primare empiri er dokumenteret ved, at de 50 udvalgte horingssvar fra
borgere og organisationer ligger tilgengeligt som bilag.
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Samtaler med kommuner og stat 2009

Mellem disse strukturerede empiriindsamlinger genereres empiri, som ikke er
direkte planlagt, men som alligevel er med til at tegne empirirejsen. Dette er
samtaler og meder med kommuner og stat. Kendetegnet ved denne empiri er, at
den ikke er struktureret som interviewet, men er indsamlet, nir feltet har dbnet
sig for mig. Disse har veret en vigtig empirisk drivkraft i projektet, hvor jeg har
haft mulighed for at stille kritiske spargsmal til planprocessen. Spergsmail, som
har haft afset i teorien, planprocessen og de temaer, som den foregiende empiri
pegede i retningen af.

Dette tidspunkt i vandplanprocessen var kendetegnet ved forsinkelse og luk-
kethed. Lukketheden i planprocessen var sver at stille spergsmal til, den kunne
nzrmest kun bekraftes af forvaltere i stat og kommune. For at komme nzrmere
projektets fokusering pd demokrati og borgerdeltagelse diskuterede vi i stedet
mulighedsrummet for borgerinddragelse og kommunernes inddragelse i den
forelgbige planproces.

Denne sekundare empiri bestar af 20 samtaler og uformelle moder, som er do-
kumenteret ved referater.

Interviews med kommuner 2009

Vandplanprocessen stod i denne periode stille udadtil, fordi det centralpolitiske
niveau forhandlede bag lukkede dere i knap et ar. Det beted, at det ikke var muligt
for hverken kommuner eller forskere at fa indblik i processen. Denne information
er vigtig, for kommunerne var her efterladt i et vakuum uden mulighed for at
handle i forhold til vandplanlegningen. Mine overvejelser over metodevalg i medet
med kommunerne var derfor ogsa praget af denne situation. Kommunerne havde
ikke nogen erfaring med vandplanprocessen, men betragtede vandplanprocessen pa
afstand. De var afventende, fordi det er dem, som skal implementere de statslige
vandplaner pa lokalt plan. Efter at have haft uformelle samtaler med kommuner
vurderede jeg, at telefoninterview med 9 kommuner i Danmark, udvalgt geografisk,
ville give et solidt indblik i kommunernes situation. Tanken med interviewene
var ligeledes at dbne en der pa klem til et senere samarbejde, nir kommunerne

skulle udarbejde handleplaner.
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Interviewet havde afset i sporgsmalet: hvordan reflekterer kommunerne over deres
nuvarende situation i vandplanprocessen? Interviewet var et forskningsinterview,
der havde til formal at belyse kommunens situation i planprocessen. Strukturen i
interviewet knyttede sig til de tematikker, som de forrige empiriindsamlinger havde
rejst. Forste spergsmal handlede om en diskussion af kommunernes involvering
i vandplanprocessen, og interviewet blev afsluttet med refleksioner over forbed-
ringer i processen. Flowet i interviewene har veret inspireret af kritisk utopisk
aktionsforskning. Samtalen om vandplanprocessen har veret indgangen, dernast
har samtalen i de fleste tilfzlde varet centreret omkring det, som forvalterne er
kritiske overfor. Utopien er forsagt naet ved at stille spergsmal som: hvordan kunne
man have tenkt sig det anderledes?

Denne primere empiri er dokumenteret ved referater. De kommunale forvaltere
fik ved den folgende interviewrunde aret efter refereret interviewet og herved
godkendte det. De citater, som anvendes i athandlingen, er sendt til godkendelse
hos de kommunale forvaltere.

Samtaler og diskussionsoplag staten 2009-2010

I halviret op til offentliggerelsen af vandplanerne er planprocessen stadig lukket,
bide hvad angr vandplaner og miljevurderingen af vandplanerne. I denne periode
deltager jeg med nogle diskussionsopleg i regi af styrelsen. Ved disse arrangemen-
ter synliggeres mit projekt og diskussionen om offentlighed og borgerdeltagelse
tages op. Helt konkret gir jeg ind og problematiser borgernes og kommunernes
manglende inddragelse i den forelgbige vandplanproces.

Denne sekundare empiri udger 10 samtaler og opleg, der er dokumenteret ved
referater.

Opfolgende interviews med kommuner 2010 og 2012

[ starten af 2010 offentliggores forste udkast til vandplanerne, som sendes i for-
hering hos kommunerne. Efter kommunerne havde indgivet deres horingssvar,
interviewede jeg de samme 9 kommuner, jeg havde talt med aret forinden. Med

reference til den samtale, vi havde haft dret forinden, var indgangen til interviewet
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skabt. Kommunerne var interesserede i at diskutere temaer som borgerdeltagelse,
offentlighed og dialog. I 2012 efter kommunerne har udarbejdet deres handle-
planer, udferes et opfolgende gruppeinterview i en enkelt kommune.

Igen var forskningsinterviewet rammedannende. Strukturen i interviewet tog
afseet i kommunernes refleksioner over deres involvering gennem den skriftlige
hering. Dernast et fremtidsorienteret perspektiv, hvor vi talte om kommunernes
mulighed for at initiere borgerinddragelse — og deltagelse i vandplanprocessen.
Det var igen et telefoninterview, da kommunerne talte frit om vandplanprocessen
i telefonen. Desuden var det utilfredsheder fra et forvaltningsniveau til et andet,
der blev talt frem i interviewet, og ikke svert tilgaengelige livsverdensperspektiver.

Denne primare empiri er dokumenteret ved referater. De citater, der anvendes,
er sendt til godkendelse hos forvalterne.

Dokumentanalyse

Lobende i forskningsprocessen har der varet foretaget dokumentanalyse af en
rekke relevante dokumenter. Dokumentanalyserne er knyttet til tre forskellige
omrader. En dokumentanalyse af de lovmassige rammer omkring vandplanpro-
cessen, en dokumentanalyse af miljovurderingen af vandplanen og den tidligere
nazvnte dokumentanalyse af borgeres horingssvar. Dertil kommer, at fortellingen
om vandplanprocessen er opbygget med baggrund i den tidligere nzvnte empiri,
men ligeledes medtager nyhedsstremmen fra Folketingets nyhedsportal Altinget.

Dokumentanalyserne har afset i forskningsspergsmélene om, hvorledes demo-
kratisk baredygtighed varetages, og hvilke udviklingspotentialer der er for delta-
gerdemokratiske former i vandplanprocessen. Med baggrund i dette sporgsmal
udvelges direktiver, lovgivning og planer, som har betydning for besvarelse af
forskningsspergsmalet. Forst analyseres offentlighedsperspektivet i henholdsvis
vandrammedirektivet og i direktivet for miljgvurdering af planer og programmer.
Senere analyseres miljovurderingsrapporten, fordi denne, sammen med den ov-
rige empiri, giver svar pa, hvordan miljevurderingen og offentlighedsperspektivet
forvaltes, nir der planlaegges pd vandomradet.

76 METODE



Dokumentanalysen veksler mellem en hypotetisk-deduktiv og en analytisk in-
duktiv metode (K. Lynggaard 2010). Forste skridt i dokumentanalysen var den
hypotetisk-deduktive metode, hvor forskningsspergsmalet og den teoretiske ramme
har haft indflydelse pa analysen af borgerinddragelsen i de lovgivningsmessige
rammer i vandplanprocessen. Denne analyse har veret fokuseret pa indhold.
Derefter har dokumentanalysen taget en mere analytisk-induktiv tilgang med
planprocessens forlgb. Analysen af miljevurderingsrapporten og heringssvar har
sammen med nyhedsstrommen fra Altinget har tegnet nye perspektiver i forsk-
ningsprocessen. Perspektiver, som styres af mine teoretiske rammer om borgerind-
dragelse i planlaegningen.

Kvaliteten af dokumenterne kan vurderes ud fra centrale kriterier som autenticitet,
mening, troverdighed og reprasentativitet (K. Lynggaard 2010). Afsenderen af de
udvalgte dokumenter kan identificeres entydigt. Dokumenterne er udvalgt, sa de
afspejler det lovgivningsmessige grundlag for vandplanprocessen og den skriftlige
horing. Fortellingens opbygning omkring materiale fra Altinget kan maske siges
at skevvride fortellingen i en serlig retning. Men Altinget valges frem for andre
medier, fordi det folger den politiske proces tet gennem vandplanprocessen. Nér
der tales om representativitet i dokumentanalyse, sa handler det om, i hvilket
omfang et dokument kan representere fenomener eller brud med diskurser (K.
Lynggaard 2010). I denne forskningsproces er dokumenterne ufuldkommene i sig
selv, men sammen med den ovrige forskningsproces tegnes et mere helt billede. I
forskningsprocessen er de dokumenter valgt, som er tettest pa vandplanproces-
sen, og som bergrer demokratiseringsaspektet. Dokumenter som er offentlige
tilgeengelige, refereres der til, mens svert tilgengelige dokumenter som eksempelvis
heringssvar er vedlagt som bilag.
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Kapittel 5

Lovgivningsmassige rammer i
vandplanprocessen

De lovgivningsmassige rammer omkring vandplanprocessen danner afsettet for
vandplanlegningen i Danmark. Det er udmentningen af denne lovgivning, som
former vandplanprocessen, herunder de milepzle og krav, som opstilles gennem
vandplanforlgbet. Synliggorelsen af dette lovgivningsmassige setup udger forste
skridt ind i analysen. Her tydeliggores vandrammedirektivets og miljevurderings-
direktivets udmentning i dansk lovgivning, med en fokusering pa demokrati og

borgerinddragelse.
De EU-direktiver, som er styrende for vandplanlegningen i Danmark, er:

*  Direktiv om fastleggelse af en ramme for Fallesskabets vandpolitiske
foranstaltninger (vandrammedirektivet) - Directive 2000/60/EC (VRD).
*  Direktiv for miljevurdering af planer og programmer - Directive

2001/42/EC (MVD).

Vandrammedirektivet er udmentet i miljgmalsloven; Miljeministeriet LBK nr.
932 af 24/09/2009 (MML), mens direktivet for miljevurderinger af planer og
programmer er udmentet i lov om miljevurdering af planer og programmer 2009,
miljeministeriet LBK nr. 936 af 24/09/2009 (MVL). Det er disse overordnede
lovgivningsmassige rammer og deres udmentning i dansk lovgivning, som pre-
senteres i dette kapitel. Ambitionen er ikke at redeggre for direktivernes samlede
udmentning i dansk lovgivning, men at fokusere pa, hvordan direktivkravene
om offentlig deltagelse er udmentet i henholdsvis miljgmalsloven og i lov om
miljevurdering af planer og programmer.
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VANDRAMMEDIREKTIVETS UDMONTNING [ DANSK
LOVGIVNING

Vandplanprocessen igangsettes med vandrammedirektivet, som tradte i kraft 22.
december 2000. Formalet med direktivet er at sikre og forbedre vandkvaliteten
ved at fastlegge en ramme for beskyttelse af vandleb og seer, overgangsvande,
kystvande og grundvand. Denne ramme skal:

*  Forebygge yderligere forringelse, beskytte og forbedre vandekosyste-
mernes tilstand.

*  Fremme baredygtig vandanvendelse baseret pa langsigtet beskyttelse af
tilgaengelige vandressourcer.

* Igangsette foranstaltninger, der reducerer og standser udledninger af
farlige stoffer.

*  Sikre en betydelig reduktion af forureningen af grundvandet.

*  Afbede virkningerne af oversvommelser og torke.

*  Bidrage til, at forsyningen af overfladevand og grundvand er af god kva-
litet, sa der opnas en baredygtig, afbalanceret og rimelig vandanvendelse

e Standse eller udfase udledninger, emissioner og tab af prioriterede farlige
stoffer, sa koncentrationer i havmiljget nermer sig baggrundsverdierne
for naturligt forekommende stoffer og tet pi nul for menneskeskabte
syntetiske stoffer (VRD, artikel 1).

Miljemal opfyldes gennem iverksattelsen af indsatsprogrammer i vandomradeplaner,
der omfatter overfladevand, grundvand og beskyttede naturomrader (VRD, artikel
4). Indsatsprogrammerne udger de foranstaltninger, som kan bruges i opnaelsen af
miljemalet (VRD, artikel 11). Vandomrédets karakteristika skal ligeledes vurderes i
processen, herunder hvorledes menneskelige aktiviteter indvirker pa grundvand og
overfladevand samt en gkonomisk analyse heraf (VRD, artikel 5). Derudover skal
der registreres beskyttede omrader, udpeges forekomster af vand, der anvendes til
indvinding af drikkevand, og disse forekomster skal overvages (VRD, artikel 6 og
8). Det er medlemsstaterne selv, der fastlegger, hvilken myndighed der er ansvarlig
for gennemforelsen af vandrammedirektivet (VRD, artikel 3). Helt overordnet be-
skrives vandrammedirektivet som stdende pa to sgjler, den ene er kravet om “god
okologisk tilstand”, den anden er kravet om offentlig deltagelse. Medlemslandene
skal i udmentningen af direktivet integrere disse to krav (S. Valinia, H. P. Hansen,
M. N. Futter, K. Bishop, N. Sriskandarajah og J. Folster 2012).
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I vandrammedirektivets udmentning i den danske miljgmalslov er formalet som
i vandrammedirektivet at fastlegge rammerne for beskyttelse af overfladevand
og grundvand (MML, §1). Miljemalsloven opdeler Danmark i vanddistrikter.
For hvert af disse skal udarbejdes en vandplan, som omfatter en periode pa 6 ar.

Miljomalsloven har direkte udmentet det tidsperspektiv for vandplanlegningen
som foreskrives i vandrammedirektivet:

*  Vandplanen skal vere vedtaget senest d. 22. december 2009 og derefter
hvert sjette ar (MML, §31).

*  Indsatsprogrammerne skal beskytte, forbedre og restaurere alle vand-
forekomster. Foranstaltningerne skal vere iveerksat senest 22. december
2012 (MML, §25).

*  Miljemalsloven foreskriver, at senest 22. december 2015 skal al overfla-

devand og grundvand have opnéet god gkologisk tilstand (MML, §12).

Myndighedsansvaret ligger ved miljgministeren, som er vanddistriktsansvarlig
(MML, §2). Kommunalbestyrelsen udarbejder handleplaner, som skal redgere
for, hvordan vandplanen og dens indsatsprogram realiseres inden for kommunen

(MML, §31a).

Borgerinddragelsen i vandplanlegningen

Ovenfor er det kort skitseret, hvordan EU med vandrammedirektivet vil sikre
god gkologisk tilstand. I vandrammedirektivets preeambel beskrives det, hvorfor
det er vigtigt, at alle interesserede parter inddrages i gennemforelsen af direktivet.

"Forudsatningerne for, at dette direktiv fir den onskede virkning, er et nart samar-
bejde og en samordnet indsats pa fellesskabsplan, medlemsstatsplan og lokalt plan
samt oplysning, horing og inddragelse af offentligheden, herunder brugerne”. (VRD)

Citatet betoner ikke kun vigtigheden af, at planniveauer samarbejder i planproces-
sen, det betoner ogsa vigtigheden af, at offentligheden inddrages i gennemforelsen
af direktivet. Her er det ikke kun brugere eller interesserede parter, der refereres til,
men offentligheden som bredt funderet. Det konkrete krav til medlemsstaterne

er, at alle interesserede parter inddrages i:
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*  Tidsplan og arbejdsprogram

* En forelobig oversigt over vasentlige vandforvaltningsmessige pro-
blemstillinger

*  Udkastet til vandomradeplanerne

I direktivet stilles der ikke krav til kvaliteten af eller metoden offentlighedens
deltagelse i vandplanlegningen, men direktivet forpligter medlemsstaterne pa at
atholde en seksmaneders heringsfrist for at muliggere aktiv deltagelse og horing:

“Medlemsstaterne giver en frist pd mindst seks mdneder til fremsettelse af skriftlige

kommentarer til disse dokumenter for at muliggore aktiv deltagelse og horing ”
(VRD, artikel 14)

Nir der i vandrammedirektivet star beskrevet, hvem der skal inddrages i vand-
planlegningen, indgar ogsa begrebet aktiv inddragelse.

"Medlemsstaterne tilskynder til, at alle interesserede parter inddrages aktivt i gen-
nemforelsen af dette direktiv, navnlig i udarbejdelse, revision og ajourforing af
vandomrideplanerne®”. (VRD, artikel 14)

Kravet om at medlemsstaterne skal tilskynde til aktiv inddragelse af interesserede
parter i vandplanlegningen betyder ikke, at den aktive inddragelse skal gennem-
fores, men at medlemsstaternes forsog med aktiv inddragelse skal kunne afleses
af vandplanprocessen. Hvad aktiv inddragelse og deltagelse precis er, defineres
ikke nermere i direktivet. Det indholdsmassige og metodiske i relation til den
offentlig inddragelse er overladt til medlemsstaternes egen fortolkning. I EU’s
vejledningsdokument til artikel 14 beskrives, hvad der er minimumskravet, og
hvad der er "best practice” i relation til inddragelsen af offentligheden. Skriftlige
heringer beskrives som minimumskravet til den offentlige inddragelse. Naeste
niveau er dialog og diskussion med myndighederne, herefter deltagelse i udvik-
lingen og implementeringen af planen. Som det hgjeste niveau for inddragelse af
offentligheden er deltagelse i beslutningsprocessen og selvforvaltning. Hvor de to

6 1 EU’ oversattelse af vandrammedirektivet fra engelsk til dansk er der forskel pd ordvalg. I den
engelske version star der, at medlemsstaterne ska/ tilskynde til aktiv deltagelse. Her understreges
myndighedskravet tydeligere rent sprogligt: ” Member states shall encourage the active involvement of all
interested parties in the implementation of this Directive, in particular in the production, review and up-
dating of the river bassin management plans” (Directive 2000/60/EC, Article 14), egen understregning.
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sidste niveauer refereres til som "best practice” (EU 2003). Prioriteringen er tet
sammenlignelig med Sherry Arnsteins "Ladder of citizens participation”, som er
en anerkendt model for borgerinddragelse (S. Arnstein 1969).

Hovedformalet med offentlig inddragelse treekkes frem i EU’s vejledningsdoku-
ment som verende:

"o improve decision-making, by ensuring that decisions are soundly based on
shared knowledges, experiences and scientific evidence, that decisions are influenced

by the views and experiences of those affected by them’. (EU2003:14)

I sammenhang hermed nzvnes, at en planproces, som inddrager offentligheden,
kan initiere offentlig bevidsthed om milje og forbedre planerne, fordi der anvendes
viden, erfaring og initiativer fra interesserede. Det fremhaves ogsa, at offentlighe-
der, myndigheder og eksperter kan lre fra hinandens ”vandopmarksomhed”, samt
at ¢jerskab, accept og samarbejde med interesserede parters brede vidensgrundlag
giver mere baredygtige losninger (EU 2003).

Som andre ogsa papeger, s er der langt mellem kravene til offentlig inddragelse
i direktivet og de intentioner, som afspejler sig i det vejledende baggrundsdoku-
ment (S. Valinia, H. P. Hansen, M. N. Futter, K. Bishop, N. Sriskandarajah og
J. Folster 2012). Ogsa i dansk kontekst problematiseres forskellen pd kravet om
borgerinddragelse i vandrammedirektivet og den tilgang til borgerinddragelse,
som er i baggrundsdokumentet (E Gertz, L. Knudsen og I. Wiborg 2012). Med
vejledningsdokumentets indirekte reference til Sherry Arnsteins borgerdeltagel-
sesstige og de uddybende betragtninger pa offentlig inddragelse indeholdende
elementer som ansvarlighed, selvforvaltning og vidensdeling mellem eksperter og
offentlig er her en sterk dbning mod de begreber, som i teoriafsnittet preesenteres
som borgerinddragelse og borgerdeltagelse. Dette bade i forhold til de metoder,
som anbefales i vandplanlegningen, og i relation til det indholdsmessige i den
offentlige deltagelse. Selv idealet om omvendt participation kan tolkes ind i vej-
ledningsdokumentet, hvori der ikke er markeret graenser for borgerinddragelsens
systemathengigheden’.

7 Som beskrevet bevaeger vejledningsdokumentet til vandrammedirektivet sig omkring temaer,
som ansvarliggerelse, ejerskab og inkludering af vidensformer, nar der refereres til kravet om of-
fentlig deltagelse. Dette tolkes som egentlig borgerinddragelse, hvorfor der herfra vil henvises til
vandrammedirektivets krav om borgerinddragelse.
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Borgerinddragelsens indsigelsesperspektiv

Miljemalslovens udmentning af vandrammedirektivets krav om borgerinddragelse
sker under overskriften ” Inddragelse af offentligheden”. Tidsfristerne for herings-
faserne er direkte udmentet i loven. Men kravene til borgerinddragelse forbliver
i den danske udmentning af vandrammedirektivet i retten til fremsattelse af
indsigelser i tre horingsperioder af et halvt drs varighed.

"Miljoministeren fastsatter en frist pd mindst seks mdneder for fremsettelse af
indsigelser mod de i stk. 2 naevnte forslag”. (MML, § 29)

Vandrammedirektivets orientering omkring begreberne aktiv deltagelse og aktiv
inddragelse navnes ikke i miljemaélslovens udmentning af direktivet. Derimod
er miljomalsloven centreret omkring indsigelsesmuligheder i horingsperioderne
og klageret over tilvejebringelsen af vandplanerne (MML, §53).

Miljemalslovens fokusering pé retten til at klage indskerpes gennem vandplan-
processen. I 2009 havde miljgmalsloven folgende formulering under overskriften
”Klage og sogsmal’

“Folgende afgorelser kan piklages til det miljoklagenavn, der er nedsat i henhold til
lov om miljobeskyttelse:

1. Den endeligt vedtagne vandplan for si vidt angdr fastsettelse af miljomal
og indsatsprogram.
Sporgsmal om vandplanens tilvejebringelse.

woN

En endeligt vedtaget kommunal handleplan for si vidt angdr indhold og
tilvejebringelse” (MML, §53, egen understregning)

Ifolge miljomalsloven 2009 kan afggrelser omkring den vedtagne vandplans
miljomal, indsatsprogram og tilvejebringelse siledes paklages. De kommunale
handleplaner kan ligeledes paklages i relation til indhold og tilvejebringelse. 12010
revideres lovgivningen, fordi klager nu skal rettes til Natur- og Miljoklagenavnet
og ikke miljoklagenazvnet (MML nr. 484, §22). I juni 2011 tilfejes en @ndring,
hvor formuleringen “fastsettelse af mail og indsatsprogram” udgar (MML nr. 553,
§4). Tilbage star klageretten over de statslige vandplanens tilvejebringelse, mens der
ikke kan klages over selve indholdet i de statslige vandplaner, eksempelvis indsats-
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programmer og miljomal. Pa det statslige forvaltningsniveau er myndighedernes
og offentlighedens klageret nu skarpet til kun at vere rettet mod vandplanernes
tilvejebringelse. Mogens Moe har ogsid kommenteret denne problematik:

“I miljomalsloven stryges muligheden for at klage til Natur- og Miljoklagenevnet
over de statslige planers indhold. Man kan fortsat klage over proceduren, men det
kan nappe bruges til noget”. (M. Moe 2011)

Pa det kommunale forvaltningsniveau eksisterer retten til at klage over de
kommunale handleplaners tilvejebringelse og indhold stadig, hvor klager rettes
til Natur- og Miljoklagenavnet. Det vil sige, at offentligheden har mulighed
for at klage over de kommunale handleplaner. Situationen kan synes svert
handterbar, fordi de kommunale handleplaner er skabt pa baggrund af statens
vandplaner, hvori det indholdsmzssige ikke kan paklages. Si spergsmalet bliver,
om offentligheden reelt har mulighed for at indgive klager pa det lokale niveau,
som kan gore en forskel, nar de statslige vandplaner er vedtaget og definerer
udviklingen i omradet.

MILJOVURDERINGSDIREKTIVETS UDMONTNING I
DANSK LOVGIVNING

Ifolge direktivet for miljevurdering af planer og programmer skal vandplanen mil-
jovurderes, fordi det er en plan, som far vaesentlig indvirkning pa miljeet (MVD,
artikel 3). Formalet med direktivet for miljovurdering af planer og programmer er:

"At sikre et hojt miljobeskyttelsesnivean og at bidrage til integrationen af miljo-
hensyn under udarbejdelsen og vedtagelsen af planer og programmer med henblik
pa at fremme baredygtig udvikling ved sikring af, at der i overensstemmelse med
dette direktiv gennemfores en miljovurdering af bestemte planer og programmer,

som kan fi vasentlig indvirkning pi miljoet”. (MVD, artikel 1)

Som led i miljevurderingen udarbejdes en miljorapport. Denne fastleegger, beskri-
ver og evaluerer de sandsynlige vasentlige indvirkninger, som planens gennem-
forelse vil have pa miljeet, og rimelige alternativer til planen (MVD, artikel 5).
Miljgvurderingens opfyldelse af miljehensynet i direktivet kraever i miljorapporten
en vurdering af planens pavirkning pa spergsmal som; menneskers sundhed,
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biodiversitet, vand, jord, luft, klima, materielle vaerdier, kulturelle beskyttelser,
landskab, social inklusion og skonomi (MVD, bilag 1).

Miljgvurderingen har saledes et bredere miljoperspektiv, der inkluderer kvantitative
savel som kvalitative kriterier, nar det vurderes, hvorledes planens gennemforelse
vil indvirke pa miljeet. Miljovurderingen anlegger et overordnet perspektiv pa
planen, fordi den fastlegger, beskriver og vurderer mulige alternativer til planen,
hvilket ligger uden for selve planen.

Myndighedsansvaret ved den planleggende myndighed

I den ramme, direktivet for miljevurdering af planer og programmer giver, de-
fineres myndighedsansvaret ikke. I den danske udmentning af lovgivningen er
ansvaret for miljovurderingen placeret ved den planleggende myndighed, det vil
sige den myndighed, som ogsa udarbejder planen. Den planleggende myndig-
hed er ansvarlig for at vurdere, hvorvidt en plan skal miljevurderes (MVL, §4).
Samtidig er den planleggende myndighed ansvarlig for miljerapporten (MVL,
§7). I vandplanprocessen i Danmark er det saledes staten som den planleggende
myndighed, der er ansvarlig for, at der i lobet af vandplanprocessen gennemfores
en miljevurdering, der belyser vandplanens effekter pa miljoet samt mulige alter-
nativer til planen, mens planprocessen foregar.

Borgerinddragelsen i miljgvurderingen

Direktivet for miljevurdering af planer og programmer stiller krav om to he-
ringsperioder. En heringsperiode ligger i starten af planprocessen, populert kaldt
scoping, hvor medlemsstaterne udpeger de myndigheder, som skal hores, fordi de
som miljeansvarlig bliver berert af planens gennemforelse (MVD, artikel 6). Her
far de bererte myndigheder mulighed for at tage stilling til, hvor omfattende og
detaljerede oplysningerne i miljorapporten skal vere (MVD, artikel 5). Men den
brede offentlighed inviteres ikke ind.

Den anden heringsperiode er offentligt tilgengelig og vedrerer udkastet til planen
og miljerapporten.
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"Offentligheden skal tidligt have konkret lejlighed til indenfor en passende frist at
udtale sig om udkastet til planen eller programmet og den ledsagende miljorapport,

inden planen eller programmet vedtages, eller lovgivningsprocedurer indledes®”.

(MVD, artikel 6)

I miljevurderingen stilles der krav om, at myndighederne ved beslutningstag-
ningen tager hensyn til miljerapporten, alternativerne og de holdninger, som er
indkommet fra myndigheder, organisationer og borgere i de gennemforte horinger
(MVD, artikel 8). Nar planen er vedtaget, skal der foreligge en samlet erklering,
der indeholder dette samt begrundelser for, hvorfor planen er valgt pa baggrund af
rimelige alternativer (MVD, artikel 9). Fordringen om borgerinddragelse er pa sin
vis steerk, fordi medlemsstaterne skal sikre, at myndighederne forholder sig til de
heringssvar, som er indkommet i horingsperioderne. Den offentlighed, som skal
inddrages i heringen af miljerapporten, defineres som en eller flere fysiske eller
juridiske personer, som direkte eller indirekte bergres af planen (MVD, artikel 2).
Séledes kan offentlighedsperspektivet i miljgvurderingen ogsé tolkes som bredt.

Direktivets borgerinddragelses- og offentlighedsperspektiv er direkte udmentet
i den danske lov om miljevurdering af planer og programmer (MVL, §1 stk. 3,
§7 stk. 4, §8 stk. 3, §9).

OPSUMMERING

Det sammenstemmende mellem miljgmalsloven og lov om miljevurdering af
planer og programmer er, at begge skal sikre et hgjt vand- og naturbeskyttelses-
niveau. Miljemalsloven er orienteret omkring beskyttelsen af overfladevand og
grundvand, mens miljevurderingen har en helhedsorienteret miljobeskyttelsestil-
gang, den skal inkludere det bredest mulige miljobegreb i planlegningen. Sammen
bidrager de potentielt til en vandressourceplanlegning, hvor beskyttelse af vand
tenkes sammen med en bred miljeorientering. Iser miljovurderingen tydeligger,
at vandplanlegning ikke kun handler om sikring af en bestemt vandkvalitet, men

8 1 EU’s oversattelse af vandrammedirektivet fra engelsk til dansk er der forskel pa ordvalg. 1
den engelske version star der, at offentligheden “shall be given an early and effective opportunity
within appropriate time frames to express their opinion on the draft plan or programme and the
accompanying environmental report before the adoption of the plan or programme or its submission to
the legislative procedure” (Directive 2001/42/EC, Article 6), egen understregning,
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ogsd om de kulturelle og sociale forhold, som reguleringen af vand influerer pa.
Udfordringerne ved at sammenkere miljemalsloven og lov om miljevurdering
af planer og programmer er af strukturel karakter. Miljovurderingen steder pa
udfordringer, fordi den skal vurdere en plan, som endnu ikke findes, men som
er undervejs. Miljevurderingen skal si at sige forholde sig til en plan, hvori der
kan vere mange intentioner og fremtidsperspektiver, men den er stadig pa teg-
nebrattet. Dette vanskeliggor miljovurderingsprocessen, fordi det grundlag, der
skal miljevurderes pa, er usikkert.

Felles for vandrammedirektivet og direktivet for miljevurdering af planer og
programmer er, at ingen af disse stiller krav til kvaliteten af borgerinddragelsen.
I EU-vejledningen til gennemforelse af miljovurderingsdirektivet nevnes det,
at der i heringen kan benyttes metoder som stryegrupper, fokusgrupper eller
interview (EU 2001). I EU’s vejledningsdokument til vandrammedirektivets
borgerinddragelse gives som beskrevet en uddybende beskrivelse af, hvorledes
borgerinddragelsen kan gennemfores (EC 2003). Men der er ingen lovmassige
krav om, at disse mere kvalitative metoder skal benyttes i vandplanlegningens
horingsfaser, hvilket kunne tage vandplanlegningen i en mere deliberativ eller
deltagerdemokratisk retning. Det er op til de enkelte medlemsstater at beslutte

proceduren for borgerinddragelsen.

Direktiverne giver rum for fortolkning. Det efterlader pa den ene side et reelt
mulighedsrum for at eksperimentere med borgerinddragelse og deltagelse. Pa
den anden side skaber det ogsd mulighed for at gennemfore minimumslesninger
i forhold til borgerinddragelsen. I udmentningen af vandrammedirektivet i den
danske lovgivning udfoldes de muligheder, som direktivet rummer i relation til
begreber som aktiv deltagelse og aktiv inddragelse, ikke. I udmentningen er der
netop valgt en minimumslesning pa borgerinddragelsen, hvor indsigelsesmulig-
heder bliver svaret pa borgerinddragelsen.
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Kapitel 6

Vandplanprocessens forlab

I dette kapitel belyses det, hvorledes de lovgivningsmessige rammer er udmentet i
vandplanprocessen. llustrationen af vandplanprocessens forlob opdeles i to afsnit.
[ forste del beskrives det, hvordan styrelsen havde planlagt, at vandplanprocessen
skulle forlgbe. I naste del beskrives det, hvordan vandplanprocessen reelt forlob,
med de planlagte heringsfaser, offentliggerelse og uforudsete politiske tiltag.
Fremstillingen af vandplanprocessens henholdsvis planlagte og reelle forlgb skal
give overblik over planprocessen, herunder dens pa forhind planlagte og ikke-
planlagte milepzle. Dette udger rammen omkring fremstillingen af de kommunale
og statslige forvalteres beskrivelser af vandplanforlgbet, som de har oplevet det
indefra. Bade forlobet og forvalternes refleksioner over forlgbet folger kronologien
i vandplanprocessen’.

Metodisk er det dokumentanalyse og referencer til forskellige typer af dokumen-
ter, som danner baggrunden for dette skridt ind i analysen. Det retningsgivende
for udvalgelsen af dokumenter har varet centreringen omkring demokrati og
borgerinddragelse. Synliggerelsen af vandplanforlebet, som det var planlagt, er
opbygget pa baggrund af dokumenter fra ministeriet, hvori vandplanforlobet
skitseres i starten af vandplanprocessen. Genfortellingen af vandplanforlgbet, som
det realiseres, er opbygget pa baggrund af de refererede dokumenter, nyhedsstrom-
men fra nyhedsportalen Altinget og vedtagne planer. De milepele, som opstilles,
afspejler vandplanforlgbet, som det gennemfores, samtidig med at udvalgelsen af
temaer som idefasen og Vand- og Naturrad har baggrund i fokusering pa demokrati
og borgerinddragelse. Senere i athandlingen bekrefter ’Forvalternes fortelling’ i
kapitel 7 det egentlige vandplanforlgb, som det er fremlagt her.

9  Beskrivelsen af det konkrete vandplanforleb og forvalternes efterfolgende refleksioner over
dette omhandler 5 ar af den statslige vandplanlagning. Fra 2007, hvor vandplanlegningen igang-
sattes med den offentlige horing kaldet idefasen, til slutningen af 2011, hvor vandplanen vedtages.
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STRUKTUREN I FORVALTNINGEN

I 2007 nedlegges amterne i Danmark som felge af en gennemgribende struk-
turendring med kommunalreformen 2007. P4 natur- og miljgpomradet betyder
det, at tidligere amtslige opgaver bliver et kommunalt ansvar, mens nationale
forpligtigelser og interesser varetages af det statslige forvaltningsniveau. Staten
udstikker siledes de overordnede retningslinjer, mens kommunerne oversatter
dem til fysisk planlegning. Decentralisering star centralt i strukturreformen,
hvor der argumenteres for, at demokratiset styrkes, nir opgaver decentraliseres
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2004).

Figur 2 viser strukturen i den statslige forvaltning pa miljgomridet efter nedleg-
gelsen af amterne. Miljoministeriet bestdr af fire styrelser: Kort og Matrikelsty-
relsen, By- og Landskabsstyrelsen, Miljostyrelsen og Skov- og Naturstyrelsen.
Vandplanlegningen finder sted i By- og Landskabsstyrelsen. Den centrale del af
By- af Landskabsstyrelsen placeres i Kebenhavn i Haraldsgade. Samtidig opret-
tes syv decentrale miljocentre, som ligger lokalt i landet: tre store, som ligger i
Roskilde, Odense og Arhus, samt fire sm3, beliggende i Nykebing Falster, Ribe,
Ringkebing og Aalborg.

KORT & MILJ@STYRELSEN SKOV- 0G
MATRIKELSTYRELSEN NATURSTYRELSEN
19 STATSSKOVDISTRIKTER
HERAF 6 LANDDELSCENTRE|

Figur 2: Strukturen i Miljoministeriet efter strukturreformen (tegnet efter Miljoministeriet 2012).

Det er denne struktur, som er i styrelsen, da dette projekt startes op. Senere i
2010 omstruktureres i By- og Landskabsstyrelsen, da den sammenlegges med
Skov- og Naturstyrelsen under den nye Naturstyrelse. I 2012 nedlegges de syv
lokale miljocentre (Altinget 10. april 2012).
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DET PLANLAGTE FORLOYB FOR VANDPLANPROCESSEN

Miljeministeriet planlagger, hvordan vandplanprocessen skal gennemfores, saledes
at den opfylder miljgmalslovens krav. Dette udger det planlagte vandplanforleb,
som er ministeriets svar pa, hvad planprocessen skal rumme, nar der skal leves op
til de tidligere prasenterede lovkrav. Herunder er tegnet en tidslinje, som viser
vandplanforlgbet, som det var planlagt af Miljeministeriet.

Vand- og naturrad

Forslag til vandplan udarbejdes

Scoping - skriftlig hering berarte myndigheder Vandplaner og miljgrapport i offentlig skriftlig hering
Idefasen - offentlig skriftlig hering Forharing - skriftlig haring kommuner Vandplaner vedtages
2008 2009 2010

Figur 3: Vandplanprocessens planlagte forlob. Figuren viser det planlagte proces- og tidsperspektiv
Sfor vandplanlegningen i Danmark. Figuren er tegnet pi baggrund af ministeriets plan for
vandplanprocessen, som den blev fremlagt i starten af vandplanprocessen (Miljoministeriet 2007,
Miljoministerier 2007, MML).

Figur 3 markerer milepale i vandplanlegningen fra idefasen 2007 til den planlagte
vedtagelse af vandplanerne i 2009. Idefasen er den forste milepzl, som er planlagt
gennemfort som en seks maneders lang skriftlig horing, hvor offentligheden kan
komme med indsigelser (MML, §29 stk. 2). I slutningen af idefasen igangset-
tes miljovurderingen med ’scopingen’, hvor bererte myndigheder kan indsende
skriftlige heringssvar. For at skabe dialog mellem interessenter i vandplanprocessen
nedsattes Vand- og Naturrddene (Miljeministeriet 2007). 1 2008 var det planlagt,
at miljocentrene skulle udarbejde vandplanerne, si de kunne komme i forhering
til kommunerne i slutningen af aret (MML, §29 stk. 4). Efter forslaget til vand-
planerne havde veret i forhering, var det planlagt, at bade forslag til vandplaner
og miljerapporten skulle i seks maneders offentlig hering i slutningen af 2008
(MML, §29 stk. 2, Miljeministeriet 2010). Et &r efter 22. december 2009, var
det planlagt, at vandplanen skulle vedtages (MML, §31).
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Det planlagte vandplanforleb viser, hvorledes Miljeministeriet ville opfylde de
lovgivningsmassige krav omkring vandplanlegningen. I relation til offentlighed
og borgerinddragelse, sa fremgar det med illustrationen af milepzlene i vandplan-
processen, at offentlighedskravet i lovgivningen tenkes opfyldt gennem fastlagte
skriftlige horingsfaser samt ved nedsattelsen af Vand- og Naturrad.

DET EGENTLIGE FORLOB FOR VANDPLANPROCESSEN

Det reelle vandplanforleb felger de milepzle, som blev fremstillet i ‘det planlagte
vandplanforlgb’, men adskiller sig fra det, idet der i lobet af vandplanprocessen
sker tidsforskydninger og uforudsete politiske tiltag. Trods @ndringer i vandplan-
forlebet skal processen stadig opfylde de lovkrav som miljgmalsloven og lov om
miljevurderinger af planer og programmer foreskriver. Herunder er tegnet en
tidslinje, der viser planforlebet, som det reelt udviklede sig.

Vand- og naturrdd Forhering - vandplaner i skriftlig forhering kommuner
Idefasen - offentlig skriftlig hering Vandplaner og milierapport i offentlig skriftlig hering
Scoping - skriftlig hering bererte myndigheder Supplerende skriftlig hering
Gron Vaekst 1 Gron Vaekst 2 Vandplaner vedtages
2008 2009 2010 2011 2012

Figur 4: Vandplanprocessens reelle forlob. Figuren viser proces- og tidsperspektiv for den gennemforte
vandplanlegning i Danmark, fra idefasen igangsattes, til vandplanen vedtages.

Figur 4 danner baggrund for opbygningen af afsnittet. Siledes vil fremstillingen
af vandplanprocessens forlob opbygges omkring de tidligere nzvnte milepzle,
som ogsa fremgar af figur 3, samt de uforudsete tiltag i vandplanforlgbet, som er
tilfojet til figur 4. Udvelgelsen af milepale sker dels med baggrund i ministeriets
plan for vandplanprocessen, dels med baggrund i teorien om offentlighed og
borgerinddragelse.
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Idefasen

Idefasen atholdtes fra 22. juni 2007 til 22. december 2007. Den gennemfortes som
en traditionel offentlig skriftlig horing, hvor borgere, organisationer og myndighe-
der havde mulighed for at indsende kommentarer og ideer til vandplanlegningen.
Idefasen var et svar pa vandrammedirektivets krav om borgerinddragelse, der i
miljgmalsloven udmentes som et krav om offentlighedens mulighed for fremsaet-

telse af indsigelser (MML).

I denne seks maneders skriftlige horingsfase blev der indsendt 895 heringssvar il
vandplanerne fra private personer, organisationer og myndigheder. Interesseor-
ganisationerne var bredt reprasenteret med natur og dyrebeskyttelsesforeninger,
diverse landboforeninger, friluftsinteresser, jagt- og fiskeriinteresser, vandverker,
lokale borgerforeninger og forskellige andre foreninger orienteret omkring vand.

Scopingen

I slutningen af idefasen indledes miljovurderingsprocessen med en hering af
bererte myndigheder. Denne indledende fase kaldes ’scopingen’, her gives de
myndigheder, som i kraft af deres miljgansvar bergres af planen, mulighed for at
tage stilling til, hvor detaljeret og omfattende miljovurderingens miljgrapport skal
vere (MVL). Det serlige ved scopingen er, at den ligger i starten af planlegning,
hvor planen endnu ikke har veret igennem politiske forhandlinger og derfor er
relativ aben. Scopingen er siledes den heringsfase, hvor det er mest sandsynligt,
at man som myndighed vil kunne fi bragt alternativer og nye ideer til planen ind
i planforlgbet. Ideer og forslag, som de planleggende myndigheder er forpligtede
pa at forholde sig til.

I scopingen har styrelsen defineret bererte myndigheder som vaerende; kommuner,
region og statslige myndigheder. Disse modtager i november 2007 et brev om
miljevurderingen, hvor de opfordres til at komme med ensker til, hvad miljovur-
deringen skal indeholde (Miljeministeriet 2010).

I scopingen modtager styrelsen 18 forslag til, hvad der ber medtages i miljovurde-
ringsrapporten og miljgvurderingsprocessen, hvoraf 2 af disse ikke har kommentarer.
Forslagene omhandler bemarkninger om, hvad planerne ber tage hensyn til i relation
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til landskabet, kulturelle forhold, samfundsgkonomiske forhold og offentlig adgang.
Derudover opfordrer nogle kommuner og ministerier til, at myndigheder og bor-
gerne indtenkes i planprocessen (Miljeministeriet 2010, SE 22. september 2008).

Efter horingen nedsattes et mindre udvalg fra styrelsen bestdende af tovholdere fra
styrelsens miljecentre og en reprasentant fra styrelsen centralt, som skal udarbejde
miljevurderingen (SE 8. August 2008). Nogle méneder senere, i efteraret 2008,
udliciteredes miljevurderingen til COWI (SE 10. oktober 2008).

Vand- og Naturrad

Sidelgbende med, at idefasen igangsattes, nedsattes af styrelsen Vand- og Na-
turrdd bestiende af kommuner og enkelte organisationer udpeget af styrelsen. I
kommissoriet for disse rad stir der:

“Opgaven med at udarbejde Vand- og Naturplaner er vigtig og forudsetter et godt
samarbejde og en god dialog med de mange aktorer, der har interesse i udarbejdelsen
af planerne. For at sikre denne dialog nedsettes der lokale Vand- og Natur Rid i
oplandet til hvert af de 7 miljocentre”. (Miljeministeriet 2007)

Radene har til formal at skabe dialog omkring emner, der har felles interesse.
Radene har ingen beslutningskompetence, men er dialogfora, hvor der kan drof-
tes sporgsmal som: gnsker til processen, forslag til indsatser, forslag til vand- og
naturplaner, szrlige generelle og geografiske problemstillinger og andre emner af
felles interesse (Miljeministeriet 2007). Etableringen af Vand- og Naturradene
er siledes et forseg, fra statens side, pa at skabe dialog mellem stat, kommuner
og organisationer i vandplanprocessen.

Gron Vaekst

Regeringens nedsattelse af ministerudvalget Gron Vakst fik en afgprende betyd-
ning for vandplanprocessen. Det medtages her, fordi det udger en uforudset po-
litisk konstellation, som fik indflydelse pa, hvorledes kravet om borgerinddragelse
og miljevurderingen i vandplanlegningen blev opfyldt.

Efter idefasen i 2007 indsender de statslige miljocentre vandplanerne til styrel-
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sen centralt med fuld malopfyldelse og estimeret budget inden sommeren 2008.
Umiddelbart efter nedsettes ministerudvalget Gron Veakst over sommeren 2008.
Udvalget bestér af finansministeren, kulturministeren, skatteministeren, fodeva-
reministeren, klima- og energiministeren og milj@ministeren, med gkonomi- og
erhvervsministeren som formand. Malet med udvalgets arbejde er, at:

"Regeringen onsker en gron vakstvision, der forener et hojt niveau for miljo- og
naturbeskyttelse med en moderne og konkurrencedygtig landbrugsproduktion”.
(Regeringen 2008)

Udvalget Gren Vakst er skelszttende, fordi det giver overordnede rammer for
miljeplanlegningen i Danmark og dermed ogséa de overordnede retningslinjer for
vandplanerne. Med nedszttelsen af udvalget for Gren Vekst introduceres et steerkt
politisk niveau, som treder ind og tager en dominerende rolle i planlegningen.
Ministrene udstikker for lukkede dere de overordnede rammer for planlegningen
af natur- og miljobeskyttelse.

I relation til vandplanprocessen betyder nedsettelsen af udvalget helt konkret, at
vandplanprocessen forsinkes betydeligt, fordi vandplanen skal tilpasses resultatet
af udvalgets arbejde. Planen for Gren Vakst vedtages efter flere udskydelser juni
2009, hvor der indgis aftale med regeringspartierne og Dansk Folkeparti om Gron
Vekst. I dette dr, hvor ministerudvalget forhandler, ligger det faglige arbejde med

Davarende miljominister Troels Lund Poulsen (V) og fodevareminister Eva Kjer Hansen (V)
prasenterer planen for Gron Vaekst. Miljoministeren kalder aftalen historisk og et udtryk for
en helt ny made at sammentanke miljo og landbrug pa. Videre beskriver miljoministeren
aftalen som den mest ambitiose helbedsplan for natur og miljo nogensinde (Miljoministeriet
2009). (Foto: Hasse Ferrold)
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vandplanerne stille i miljocentrene. Forhgringen til kommuner udskydes, hvilket
udger den forste udskydelse i en vandplanproces, som ender med at forsinke
vedtagelsen af vandplanerne med to ér.

Efter Gron Vakst 1 er vedtaget og frem til den kommunale forhering forhandles
der pé flere niveauer. Med vedtagelse af Gron Vakst 112009 er det toppolitiske
niveau athandlet. Dernzst forhandles der mellem KL og staten, hvilket athandler
det kommunale topniveau. Saledes er de centralpolitiske og centralkommunale
forhandlinger omkring vandplanerne athandlet fra august 2008 til januar 2010
(Altinget 28. oktober 2009).

Arbejdet i ministerudvalget Gron Vekst fortsetter dret efter vedtagelsen af Gron
Vekst 2, hvor planen for Gren Vekst 1 revideres, efter at vandplanerne er blevet
offentliggjorte og har varet i forhering hos kommuner. I sommeren 2010 vedtages
Gron Vakst 2. Her indfores lempelser for landbruget. Kravet om kvelstofreduktion
mindskes, jordskatterne mindskes, og en fordring om at miljokravene ikke ma
betyde, at der nogle steder i landet ikke kan drives landbrug (Regeringen 2010).

Forhering

I starten af 2010 offentliggores udkastet til vandplanen, da vandplanerne som
en del af udmentningen af miljgmalsloven sendes i forhering til kommunerne.
Forheringen kaldes i kommunerne for en teknisk hering, fordi den begrenser
sig til kun at omhandle redigering af datagrundlag. Forheringen til kommunerne
igangsattes med en offentliggorelse af vandplanerne ved daverende miljeminister
Troels Lund Poulsen, som prasenterer udkastet til vandplanerne som den storste
satsning i Miljeministeriets historie. Samtidig understreger miljoministeren, at det
nu er lettere for den enkelte dansker at folge med i og holde de ansvarlige op pa
det, som stir i vandplanerne. Minisiteren leegger veegt pd, at det er afgerende, at
kommunerne skal lose opgaverne, og det kraver et teet samarbejde (SE 14. januar
2010). Som del af offentliggerelsen atholdes et stort mede for kommunerne. Dette
er et lukket forum, hvor jeg ikke fir adgang.

Tiden efter offentliggorelsen af vandplanerne er praget af kritik af processen. Iser
interesseorganisationer kritiserer, at vandplanen skal i forhering til kommuner, da

det forringer deres indflydelse, fordi endnu et niveau fir indflydelse for organisa-
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tionerne (Altinget 13. januar 2010, DOF 13. januar 2010). Senere pa aret som
reaktion imod Gren Vekst, stiftes Foreningen Baredygtigt Landbrug, som samler
de landmeand, der er utilfredse med vandplanerne (Altinget 31. august 2010).

Om kvelstofreduktionen

Efter offentliggerelsen af udkastet til vandplanerne i forheringen er det diskus-
sionen om, hvor meget kvalstof landbruget skal reducere, der preger medierne.
Derfor bringes historien om reduktionen af kvelstof i vandplanlegningen ind her,
fordi denne er tet forbundet med det, der sker i udvalget Gron Vikst.

Fra 30.000 tons til 19.000 tons

Kvelstofreduktionen har veret genstand for diskussion gennem hele vandplan-
processen. Miljecentrene anbefalede i starten af vandplanprocessen en kvelstofre-
duktion pd 30.000 tons (Folketinget 2010). Aret efter vedtages en reduktion
pa 19.000 tons i Gren Vakst 1 (Regeringen 2009). I Ingenigren beskrives det,
hvordan Gren Vakst ignorerer de vandplaner, som de syv miljecentre udarbe;j-
dede éret forinden, efter idefasen og inden nedsattelsen af udvalget Gron Vakst.
I disse konkluderede miljecentrene, at en reduktion pd 19.000 ton kvelstof ikke
vil leve op til EU’s krav til vandmiljeet. Ifolge disse opgerelser ber reduktionen
nzrmere vare 30.000 ton, hvoraf 8.000 ton er hengepartier fra de forrige vand-
planer. Seniorforsker Brian Jacobsen ved Fadevarepkonomisk Institut, Kebenhavns
Universitet, udtaler til Ingenigren:

"Jeg kan godt tvivle pd, om en reduktion med 19.000 ton kvelstof er nok til ar
opfylde vandrammedirektivets krav i 2015. I vores analyse i Virkemiddeludvalg
I angav vi, at den nodvendige samlede reduktion kunne vare helt op til 25.000
tons kvalstof”. (Ingenigren 2009)

Efter offentliggorelsen af forste udkast til vandplanerne ved forheringen og den
efterfolgende kritik fra landbruget og regeringen, vedstir daverende nytiltradte
miljeminister Karen Ellemann (V) pa et samrad, at kvalstofudledningen skal
reduceres med 19.000 tons inden 2015, som beskrevet i Gron Vakst, for at leve
op til kravene i vandrammedirektivet. Videre fastholder hun, at de 19.000 tons
kun er begyndelsen, hvis vandrammedirektivet skal opfyldes (Altinget d. 7 april
2010). Efter samradet understreger Enhedslistens miljoordferer, at de 9000 tons af
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de 19.000 tons er den reduktion, som man ikke opniede med de frivillige aftaler i
vandmiljeplan 3. Imens tilfgjer Venstres fodevareordferer, at malet om reduktion
pa 19.000 tons kvelstof er til debat og at konsekvensen af reduktionen pa 19.000
tons vil vare, at 150.000 job i fedevaresektoren vil komme i risikozonen. De me-
ner ikke, det er realistisk, at miljeministeren arbejder pa at mindske kvalstof med
19.000 tons inden 2015 (Altinget 7. april 2010, Altinget 28. april 2010a). Kort tid
efter revideres Gron Vekst-aftalen fra 2009. I den nye Gren Veakst 2-plan 2010
fastholdes reduktionen pa 19.000 tons kvalstof, men med en tilfgjelse om, at de
10.000 tons skal implementeres under hensyn til landbruget (Regeringen 2010).
Miljgministeren forteller, at indsatsen bliver analyseret i 2011. Hvis reduktionen
pa det tidspunke ser ud til at veere gkonomisk uansvarlig for landbruget, kan de
10.000 tons vente (Altinget 28. april 2010). Udmeldingen adskiller sig markant
fra, hvad ministeren sagde to dage tidligere: "de 19.000 tons er kun begyndelsen”.

Fra 19.000 tons til 9000 tons

Forsinkelsen af vandplanerne bemarkes nu af EU, og Danmark modtager en
dbningsskrivelse, hvor EU opfordrer til, at Danmark afslutter heringsfaserne og
indsender vandplanerne. Ministeren svarer, at forsinkelsen skyldes, at planerne er
grundigt gennemarbejdet (Altinget 16. juni 2010). Ministeren forsager fra august
2010 til oktober 2010 at fd vandplanerne godkendt i folketingsgruppen, inden
de skal i offentlig hering, men igen opstar der uenighed omkring kvelstofreduk-
tionen pi 19.000 tons. I foriret er Gron Vekst 2 blevet vedtaget. Her mener
Miljoministeriet, at malet stadig er de 19.000 tons inden 2015, hvilket afspejles
i de nye vandplaner. En rekke venstrepolitikere er uenige i dette, da de mener,
at Gron Vakst 2-aftalen fastsatte en reduktion pa 9000 tons og forst i 2011 skal
man vurdere, om de sidste 10.000 tons skal reduceres. Ved forhandlingerne bliver
miljgministeren modt med kravet om en reduktion pa 9000 tons fra Venstre,
Dansk Folkeparti og De Konservative. Efter en maneds meder og 200 spergsmal
fra egen folketingsgruppe (V) godkendes vandplanerne af folketingsgruppen.
Kvealstofreduktion er nu pa 9000 tons. Miljeminister Karen Ellemann udtaler:

"Jeg synes, at det er en sejr, at vandplanerne nu kommer i horing, sd vi far startet
den offentlige horing. Jeg er glad for, at man kan udlagge det som en sejr, at man
har veret i arbejdstojet og fiet belyst bekymringerne. Det har varet gavnligt. Jeg
ser det som en sejr, at jeg har faet folketingsgruppens opbakning til, at vi kan sette
planerne i horing. Den opbakning havde jeg ikke for i dag”.

(Altinget 28. september 2010)
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I januar 2011 under den offentlige horing er der igen debat om kvelstofreduktio-
nen. Denne gang udtaler professor Stiig Markager, at reduktionen pa de 19.000
tons ikke er nok, hvis den gkologiske tilstand i fjordene skal forbedres (Altinget
17. januar 2011). Herefter melder bade landbruget og de nordjyske kommuner sig
pa banen med krav om, at Gren Vakst skal droppes. I slutningen af den offentlige
hering februar 2011 offentliggeres undersogelsen af, hvorvidt der skal reduceres
med 19.000 ton kvelstof eller 9000 ton kvalstof inden 2015. Undersegelsen
viser, at der inden 2015 skal reduceres med 9000 ton kvalstof, de 10.000 ton
venter man med til 2027. Landbruget er tilfredse, grenne organisationer klager,
oppositionen lover, at de vil fastholde reduktion pa 19.000 tons, hvis de vinder
det nart kommende valg (Altinget 9. februar 2011).

Fortellingen om en kvalstofudledning, der i lobet af planprocessen reduceres
med 70%, viser, hvilke offentligheder der gives og tiltager sig magt. Den faktiske
reduktion i vandplanerne bliver pa 9000 tons, svarende til den reduktion, man i
vandmiljeplan 3 havde mélsztning om, men som ikke blev opfyldt gennem frivil-
lige aftaler med landbruget. Forskellen fra tidligere planer er, at med vandramme-
direktivet er vandplanerne bindende, og der kan palegges Danmark sanktioner,
hvis mélet ikke opns.

Historien om reduktionen om kvelstof er bemerkelsesverdig, fordi kvelstofre-
duktionskravet til landbruget mindskes pafaldende meget gennem planprocessen,
hvor kvelstof i starten af vandplanprocessen anbefales af eksperter at vare pa
30.000 tons, men ender pa 9.000 tons. Nar historien ses i relation til de egentlige
heringer, som er de rum, hvor offentligheden har adgang til at pavirke processen,
sa er det svert at gennemskue, hvorvidt det er heringssvarerne, der nedjusterer
malsztningerne for vandmiljeet. Hvad forlgbet viser, er, at malsetningen nedju-
steres, ndr landbruget holder stormgder, nir kommuner frygter for deres erhverv,
og nér politikerne stiller 200 sporgsmal til deres partifeller. Men hvor fir den
brede offentlighed sin stemme igennem i denne planlegning?

Horing af vandplanerne og miljevurderingsrapporten
I oktober 2010 sendes udkastet til vandplanerne og miljevurderingsrapporten i

seks méaneders offentlig horing. Her kan borgere, NGO’er, kommuner og andre
myndigheder give kommentarer til indholdet i vandplanerne. Denne hering
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er siledes ligesom idefasen offentlig tilgengelig for alle, som gnsker at deltage.
Styrelsen modtager 3694 heringssvar til vandplanerne og et enkelt horingssvar
til miljovurderingen.

I horingen af vandplanen mangler planerne omkring spildevand, vandleb, sore-
staurering, vandindvinding og markvanding, fordi udvalg under ministerudvalget
Gron Vekst stadig arbejder med delplanerne (Altinget 6. april 2011). Disse cen-
trale elementer for vandplanlegningen bliver siledes ikke en del af den offentlige
hering. Offentligheden afskares fra at kunne kommentere pa og fa indsigt i dette.

Processen forstyrres yderligere af, at styrelsen ved heringens start lovede kommu-
nerne at videregive de manglende rapporter med delplanerne inden heringsaf-
slutningen i april 2011, s rapporterne kunne na at blive en del af den offentlige
horing. Rapporterne offentliggeres i stedet efter horingens afslutning. Efter of-
fentliggarelsen af rapporterne opstir der undren, da de er dateret fra de statslige
miljecentre i januar og februar, som var den oprindelige aftale mellem KL og
styrelsen. Styrelsen forklarer forsinkelsen af offentligggrelsen med, at styrelsen
centralt métte korrigere rapporterne (Altinget 11. maj 2011). En méaned efter den
offentlige horing igangsettes, modtager Danmark en begrundet udtalelse fra EU.
Miljeministeren udtaler, at det er formalier, og regeringen erkender, at tidsfristen
ikke er ndet, men at mélet vil nds. Umiddelbart efter horingens afslutning i 2011
stevnes Danmark for ikke at have vedtaget vandplaner ved udgangen af 2009
som foreskrevet i direktivet. Kommissionen forventer Danmarks vandplaner til
september 2011 eller et svar senest 17. september (Brussels 2011).

Miljgrapporten

Miljovurderingsrapporten er det formelle synlige resultat af miljevurderingspro-
cessen. Det er her, at myndigheder og offentlighed har mulighed for at forholde
sig til det, som miljevurderingen har medtaget, og fa indsigt i de alternativer, som
bergrte myndigheder indsendte i opstartsfasen af miljovurderingen. Som andre
ogsd har bemerket (DECA 2011), si sendes miljerapporten i offentlig horing,
uden at der i indkaldelsesbrevet til heringen stér, at det bade er vandplanen og
miljerapporten, der er i horing. Det er ligeledes uheldigt, at der i miljerapporten
ikke er en indholdsfortegnelse, hvilket ville have hjulpet den interesserede borger
vasentligt i lesningen.
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Til hver af de 23 vandplaner er knyttet en miljovurdering. Indholdet i miljevur-
deringen af de 23 vandplaner er det samme, kun den demografiske beskrivelse
varierer vandplanerne imellem.

Tilgangen i miljovurderingsrapporterne er positiv, udgangspunktet er, at vand-
planen vil forbedre miljoet.

"Vandplanen vil overordnet set forbedre vandmiljoet, og derfor forventes ret-

ningslinjerne for indsatsprogrammet at have positiv indvirkning pd vandmiljoet.

Konsekvenserne for vandmiljoet er beskrevet i selve vandplanen’.
(Miljgministeriet 2010:3)

Miljevurderingsrapportens vurdering af vandplanens effekt pd miljeet er ikke
konkret, men giver i generelle vendinger indblik i, hvilke konsekvenser virkemidler
sisom vidomrader og oversvemmelse af ddale vil have for omkringliggende arealer.

“Vidomrider kan styrke den vilde flora og fauna, herunder specielt fuglelivet’.

“Vidomrider kan have en stor rekreativ verdi, iser hvis de anlegges bynert og

med adgang ad stier”.

"Oversvommelse af ddalene vil i landbrugsomrider fore til mere vandlidende arealer
ombkring vandlobende, og pavirke muligheden for dyrkning af traditionelle afgroder
pd de berorte arealer”. (Miljeministeriet 2010:25-27)

Dette er svaret pa lovgivningens krav om, at miljerapporten skal fastlegge, be-
skrive og evaluere sandsynlige vasentlige indvirkninger pa miljoet (MVL, §7).
Miljerapporten giver saledes ikke en konkret vurdering af planens pavirkning pa
miljeet, men en generel vurdering af, hvad generelle tiltag som vidomrader, adale
og efterafgroder kan have af effekt pa miljoet. Alle kan vare enige i disse generelle
formuleringer, fordi de ikke gar ind og bergrer konkrete planlegningsmessige
forhold. De forbliver generelle teoretiske betragtninger af, hvilken effekt forskel-
lige typer virkemidler vil have pd miljoet.
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Supplerende hering

I oktober 2011 overtager en ny politisk konstellation med Socialdemokratiet, Det
Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti regeringsmagten. Den nye regering
reviderer vandplanerne. De konkrete 2ndringer nedjusterer vandlebsindsats og
stiller storre krav til spildevandsrensningen i det abne land. Den omdiskuterede
kvelstofreduktion pd 9000 ton fastholdes i den nye regerings forslag til vand-
planerne. P4 baggrund af @ndringerne atholdes en supplerende horing pa syv
dage fra 3.-10. december 2011. Det er med baggrund i miljemalsloven, at dette
gennemfores:

“Huis der i forbindelse med vedtagelsen af den endelige vandplan foretages endrin-
ger af det offentliggjorte forslag, som pa vasentlig mdde berorer andre myndigheder
eller borgere end dem, der ved indsigelse har foranlediget andringen, kan vedtagel-
sen af vandplanen ikke ske, for de pigeldende har haft lejlighed til at udrale sig.
Miljoministeren fastsetter en frist herfor’. (MML)

Som supplement til lovgivningen skrev Naturstyrelsen:

“Horingen var dben for myndigheder og borgere, hvis ejendom, herunder forpagtet
ejendom, bliver berort af endringerne i vandplanerne”. (Naturstyrelsen 2011)

Det, der adskiller denne hering fra de tidligere horinger, er, at det kun er myn-
digheder eller borgere, der ejer berort ejendom, der er heringsberettigede. Of-
fentlighedsperspektivet bliver her snavert, nir bergrte borgere og myndigheder
med miljolovsloven fortolkes til kun at vare ejendomsejere. Involveringen af
ejendomsejere alene gir ind og rer ved diskussionen om, hvem der er bergrt borger,
nar man med vandrammedirektivet skal beskytte vores felles vand.

22. december 2011 vedtages vandplanerne. Det er nu kommunernes ansvar at
udarbejde kommunale handleplaner, hvori de statslige vandplaner skal implemen-
teres. Samtidig offentliggares den sammenfattende redegorelse for vandplanerne
i henhold til lov om miljevurdering af planer og programmer. Redeggrelsen op-
summerer problemtikker, som er blevet adresseret gennem skriftlige horingssvar
i planprocessen (Miljoministeriet 2011).
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OPSUMMERING

Dette afsnit har givet overblik over de centrale milepzle i planprocessen, forst i
forhold til det planlagte vandplanforleb og dernast i forhold til det gennemforte
vandplanforlgb. De milepale, som har haft indflydelse pa, hvorledes kravet om
borgerinddragelse opfyldes, er her trukket frem. Det er disse begivenheder, som
i fortellingen vil blive udfoldet gennem refleksioner fra forvaltere i stat og kom-
muner, siledes at der tegner sig et bredere billede af vandplanprocessen — her
udefra og i naste kapitel med forvalterne indefra.

[lustrationen af vandplanprocessens planlagte forleb sammenlignet med det
gennemforte planforleb viser nogle tydelige forskelle. Vandplanprocessen bliver
pa det statslige planniveau to ar lengere, end Miljeministeriet oprindeligt havde
planlagt. En markant @ndring i planen for vandplanprocessen er det politiske
udvalg Gren Vekst, som i lobet af processen indskyder forst Gron Vakst 1-planen
og et ar senere Gron Vakst 2-planen. Det er planer, som sztter de overordnede
rammer for vandplanlegningen i Danmark. Dette er medvirkende til, at processen
udskydes og tilfgjer ogsa et dominerende politisk niveau til planlegningen, hvor
der internt athandles pa det centralpolitiske niveau. Den supplerende horing til
jordejere i slutningen af planprocessen var ikke planlagt pa forhand. Omvendt har
regeringen tolket dette af miljomalsloven som et lovkrav, sa selvom den supple-
rende hering ikke var en del af planen, si har den med denne tolkning hele tiden
veret en mulighed i planprocessen. Om tolkningen er korrekt, er en anden sag.
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Kapitel 7

Forvalternes fortelling

Det forrige kapitel synliggjorde vandplanlegningens lovmassige ophzng og ud-
mentningen af dette i henholdsvis den planlagte og gennemforte vandplanproces.
I denne fremstilling er det forvaltere i kommuner og staten, der forteller om deres
erfaringer med vandplanprocessen, som de oplevede den indefra. I fortellingen
gives forvalterne rum til, som subjekter i et forvaltningssystem, at reflektere over
vandplanprocessen. Disse refleksioner dbner for forstielser af vandplanlegningen,
som razkker videre end det, som tridte frem i beskrivelsen af vandplanforlebet.
Séledes fojer forvalternes fortelling endnu et lag til forstaelsen af vandplanforlgbet.

Forvalternes fortalling skabes af de samtaler og interview, jeg har haft med forval-
tere i kommunen og staten, metodisk er der redegjort for gennemforelsen af disse
i metoden. Efter gennemforelsen af de forste interview med de statslige forvaltere
blev disse, som en del af analyseprocessen, opdelt under overordnede temaer'.
Interviewene gav mig afgerende indsigt i planprocessen og de temaer, som her
rejste sig, var ligeledes med til at forme de folgende interview med de kommunale
forvaltere'. Tilsammen gav dette et forelobigt billede af de mange tematikker,
som fra forvalternes side blev italesat i vandplanprocessen. I fremstillingen af for-
tellingen har disse tematikker fungeret som retningsgivende tematikker samtidig

10 Temaer fra forste interviewrunde med forvaltere i de statslige miljocentre 2008-2009:
Vandplanerne status, konkrete mél og skarpere krav, skonomien, landbruget, EU-kravene,
involvering af kommunen i vandplanprocessen, kommunernes implementering, kommunernes
borgerinddragelse, politiske forhandlinger, miljevurderingens status, udbyttet af miljevurderin-
gen, miljovurderingslovgivning, involvering af kommunen i miljgvurderingen, miljevurderingen
krever offentlighed, gkonomisk tilgang, overvigning, strukturreformens betydning, ensretning,
det politiske dominerer, faglighed, offentlighed (Interview med statsforvaltere 2008).

11 Temaer fra interview med kommunale forvaltere 2009-2010: Information og orientering,
tavs og lukket proces, manglende dialog, stram styringen, det lokale niveau nedprioriteres, onske
om dben proces, faglig dialog, den lokale planlegning, samarbejdskommuner, manglende interesse
for scopingfasen, horingssvar er ikke medtaget, virkemidler er defineret, borgerinddragelsen pa
lokalt plan (Interview med kommunale forvaltere 2009 og 2010).
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med, at det er selve kronologien i vandplanforlebet, tilsammen med de opstillede
milepzle fra det forrige afsnit, som giver formen pé forvalternes fortelling. Nér
jeg velger at treekke disse tematikker frem, er det fordi, det er problematikker,
som forvalterne bringer pd banen samtidig med, at det er tematikker, som ligger
tet ved min teoretiske fokusering pa demokrati, offentlighed og deltagelse. Med
de udvalgte temaer giver forvalterne selv svar pa, hvorfor borgerinddragelsen
vanskeliggores, og hvilke strukturelle forhold der har indvirkning pa planproces-
sens demokratiske potentiale. Fortellingen er ikke en objektiv fremstilling af
vandplanprocessen, det er en fremstilling af vandplanprocessen, hvor jeg har gjort
til- og fravalg med baggrund i min erfaringsverden, mit teoretiske afset og med en
grundleggende trofasthed over for, hvad forvalterne har sagt. Mine til- og fravalg
angdr siledes forst og fremmest sammenfatningen af de mange enkeltfortallinger
til én fortelling.

Det er i denne fortelling, at forvaltere i kommuner og stat kommer til orde, det
er siledes deres refleksioner, som bearer fortellingen frem'?. Deres refleksioner
udfordrer sporgsmalet omkring borgerinddragelse, demokrati og baredygtighed
i vandplanlegningen. Samtidig skaber refleksionerne en kobling mellem det, der
sker i vandplanprocessen, og den situation, som forvalterne star i og deres reelle
handlerum. Her betones forvalternes position som varende subjekter, der arbej-
der inden for en institutionaliseret ramme. En central pointe er, at forvalterne
treeder frem som mere end forvaltere af lovgivning og politiske beslutninger, de
treder frem som subjekter i et system med egne holdninger, erfaringer og onsker
til planlegningen.

Fremstillingen af forvalternes fortelling, der kobler deres refleksioner og det
konkrete vandplanforleb, ligger i forleengelse af min bevagelse mellem system og
livsverden. Jeg forsoger at bringe greensefladen mellem system og livsverden med i
fortellingen. I forleengelse af mit kritisk hermeneutiske afset er forvalternes reflek-
sioner med til at dbne for forstaelser af kulturelle og historiske forhold, som ikke
treeder frem i det konkrete planforlgb. Det er ligeledes heri, at mulighederne for
dbninger mod mere offentlighed i planlegningen kan etableres, fordi forvalterne
her gives mulighed for at tage diskussioner, som ellers ikke rejses i systemet. Som
beskrevet i metoden har disse refleksive rum et emancipatorisk potentiale.

12 ‘Forvalternes fortelling’ er opbygget omkring interview og samtaler. De citater som anvendes

ligger tilgengeligt som bilag.
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FORVALTERNES REFLEKSIONER — DET KOMMUNALE
NIVEAU

Det er kommunerne, der stir for den praktiske udmentning af de statslige vand-
planer. Deres refleksioner over, hvorledes vandplanprocessen har foregiet, er vig-
tige, fordi de har en direkte erfaring med planprocessen, hvorfra de kommunale
forvaltere kan pege pd udfordringer, barrierer og muligheder i vandplanprocessen
set fra deres perspektiv. Kommunerne har varet involveret i vandplanprocessen
gennem heringer. Derudover skal de implementere vandplanerne i deres kom-
munale handleplaner, nir vandplanerne er vedtaget.

Parallelt med det fremstillede vandplanforleb reflekterer de kommunale forvaltere
over de indledende heringer; idefasen og ’scopingen’, dernzst Vand- og Natur-
ridene og forheringen. Afsluttende reflekeerer forvalterne i kommunerne over de
udfordringer, de selv stir overfor, nar de skal inddrage borgerne i de kommunale

handleplaner.

Idefasen

De kommunale forvalteres refleksioner over den skriftlige hering er centreret
omkring deres egen deltagelse i idefasens skriftlige horing. Flere forvaltere i kom-
munerne forteller, at de har indsendt forslag i idefasen, men ikke ved, hvordan
styrelsen har modrtaget dette. Her beskriver en kommunal forvalter sin erfaring

med involveringen i idefasen:

“Var indbudst til at komme med ideer i startfasen. Setuppet var lidt underligr —
normalt har man et udkast til en plan, som man kan kommentere pd, men her var
der intet, her skulle kommunen blot komme med forslag. Ved heller ikke, hvordan
den blev modtaget. Det lidt markelige var ogsd, at man ikke kendte til vandkva-
litetsmal, det er svart at lave plan, ndar man ikke kender malet”.

(Forvalter i Ishgj Kommune 2009)

Da udkastet til vandplanerne sendes i forhering til kommunerne, benytter jeg

lejligheden til at tale med de kommunale forvaltere om, hvorvidt deres skriftlige
horingssvare fra idefasen er medtaget i vandplanerne:
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"Det er narmest ikke med, der er ikke blevet lyttet pa de ting, som vi har haft med.
Processen har ogsi varet praget af skiftende rammer fra Miljoministeriets side’.
(Forvalter i Naestved Kommune 2010)

En forvalter i Morse Kommune fortsetter:

"Nej, det er de ikke, det er som om, de ikke engang har lest det. Kan ses i helt fak-

tuelle ting som, at det er et foraldet vidensgrundlag og forkerte registreringer”.
(Forvalteri Morsg Kommune 2010)

De kommunale forvaltere har svart ved at genkende deres heringssvar fra idefasen.
Og enkelte kan ikke forholde sig til, hvorvidt deres horingssvar er medtaget, fordi
det er uigennemskueligt. Nar der sporges ind til horingens indflydelse pa udkastet
til vandplanen, er de kommunale forvaltere generelt uenige i vidensgrundlaget
for vandplanen. Flere giver konkrete eksempler pé, at udkastet til vandplanen
indeholder forazldet viden omkring omridets fysiske udformning. Konkret kom
dette til udtryk i relation til forkerte oplysninger omkring antal sparringer, ror-
leegninger, og hvorvidt der er sger eller enge i omradet:

"I relation til vidomrider mangler der meget, og vi ved ikke, hvordan centeret er
kommet frem til deres resultater, og meget passer ikke med virkeligheden. Der er ek-
sempelvis sparringer, som ikke passer med virkeligheden, datagrundlaget er svert at
se, det er et foraldet vidensgrundlag”. (Forvalter i Kalundborg Kommune 2010)

En forvalter fra Slagelse Kommune fortsetter:
"Mangelfuldt arbejde pa foreldet eller ikke-tilstedevarende grundlag. Der er ikke
fulgt op pa malinger, der er arbejdet pai et vidensgrundlag, som er mangelfuldt.
Kommunerne har vidensgrundlaget, men det har man ikke villet bruge”.

(Forvalter i Slagelse Kommune 2010)

Uenigheden om vidensgrundlaget mellem det statslige og det kommunale for-
valtningsniveau er en udfordring for det lokale forvaltningsniveau:

"Stor forskel pa byridets ambitioner og statens ambitioner. Konkret vil kommu-

nen have skovrejsning og basisanalyser, der ikke er foreldede. Staten siger, at der
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mangler viden til at gi i gang med omridet, men det passer ikke, der er masser af
undersogelser”. (Forvalter i Arhus kommune 2010)

Efter offentliggorelsen af udkastet til vandplanen i starten af 2010 tegner det
samme billede sig i medierne, hvor flere kommuner udtaler, at de er overraskede
over, at der er brugt gamle data i vandplanerne. De henviser til, at det kunne have
veret afhjulpet, hvis ministeriet havde varet i dialog med kommunerne lobende
i processen (Altinget 23. marts 2010).

Refleksionerne over den manglende dialog har pa dette tidspunkt veret et serligt
tema i de samtaler, jeg har haft med de kommunale forvaltere over to intervie-
wrunder.

Scoping

Som beskrevet i vandplanforlgbet er der 12 kommuner, som indsender horings-
svar i miljovurderingens opstartsfase. I mine samtaler med kommunerne om den
skriftlige horing i idefasen spurgte jeg ind til deres deltagelse i miljgvurderingen.
Dette for at komme narmere en forklaring pé, hvorfor kun 12 kommuner ind-

sender heringssvar i miljgvurderingens scopingfase.

Nogle forvaltere i kommunerne begrunder deres manglende deltagelse med, at
miljostyrelsens folgebrev i scopingen indeholdte alle de elementer, de syntes, der
skulle tages hensyn til, s de havde ikke yderligere kommentarer. Andre kom-
munale forvaltere forteller, at de ikke kan huske scopingfasen, fordi de har brugt
tid pa horingssvaret til idefasen, de mener ikke, at scopingen er trengt igennem.

Vand- og Naturrad
I kommunernes refleksioner over, hvorledes Vand- og Naturradene fungerede i
praksis, udtrykker alle en skarp kritik af den manglende dialog i Vand- og Natur-

radene. Her forteller nogle af forvalterne i kommunerne om deres erfaring med
Vand- og Naturridene to ér efter, de blev etableret:
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"Det har varet rene informationsforaer. Der har ikke varet ideudvikling eller
lignende. Der er ikke blevet sagt andet end det, der var tilgengeligt pa nettet”.
(Forvalter i Naestved Kommune 2009)

En anden kommunal forvalter har samme betragtning:

"Har kun givet indspark i horingsperioden. Ellers har der varet Vand- og Naturrid
samt samarbejdsfora. Alt har veret information og orientering — intet samarbejde
eller sparring. Miljocenteret sagde i starten af 2008, at de ville besoge kommuner,
men det har de ikke gjort”. (Forvalter i Kalundborg Kommune 2009)

Den manglende dialog i processen er en generel kommentar fra forvalterne i

kommunerne:

"Har varet inddraget meget lidt. For halvandet dr siden blev der afholdt et mode
i Miljocenter Roskilde. Dette var ren information, ingen faglig sparring. Kom-
munikationen har veret mangelfuld, og staten er dominerende’.

(Forvalter i Kage Kommune 2009)

En kommunal forvalter vender situationen og reflekterer over miljocenterets

udfordringer ved at tage dialogen med kommunerne:

"Pi Fyn har man oprindeligt laver Vand- og Naturrid. Dem havde vi kontakt
med et par gange, men de har ikke fungeret i lang tid, da Miljocenteret intet har
at sige. De blev sat i std fra efteriret 2008. Det er jo naturligt nok, at Miljocenteret
intet kunne melde ud”. (Forvalter i Svendborg Kommune 2009)

En forvalter i Ishoj Kommune fortsatter:

"Derudover havde miljocenter Roskilde sin egen opstart af vandplanerne gennem
Vand- og Naturrid, hvor de sagde: “kom nu, vi vil gerne samarbejde.” Det var
gode initiativer, men svare at leve op til. Miljocenteret havde ikke krafter til at
lave dialogmoder, formentlig fordi de ogsa skulle spare, og de var nye. Derefter gik

der Finansministeriets regnedreng i den”.  (Forvalter i Ishoj Kommune 2009)

Kommunernes refleksioner over Vand- og Naturridene betoner alle den
manglende dialog og det manglende samarbejde omkring vandplanerne mellem
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planniveauerne stat og kommune som problematisk. Nogle kommuner er pa dette
tidspunkt uforstiende over for den lukkethed, som de statslige lokalt beliggende
miljecentrene har udvist i Vand- og Naturradene, mens andre kommuner antyder
en forstdelse for den situation, som de lokale miljocentre er i.

Tiden mellem heringerne 2007 og forheringen 2010

I perioden efter forste offentlige horing og scopingfasen indtil vandplanerne of-
fentliggeres er vandplanprocessen praget af stilhed. Som beskrevet i kapitlet om
vandplanforlgbet, er det i denne periode, at det politiske udvalg Gron Veakst
forhandler, og der derefter forhandles mellem staten og KL.

Her er nogle af de kommunale forvalteres kommentarer til den stilhed, der i
planprocessen har veret mellem planniveauerne:

"Processen er meget overordnet. Det er svart, ndr der ikke sker inddragelse fra
miljocenterets side. Der har varet afholdt moder, hvor miljocenteret korer deres lob,
det har varet ren information. Kommunen har ikke haft lejlighed til at pavirke
planen. Det gor det besvarligt, at der ikke er nogen dialog. Mdske har kommunerne
viden, som miljocenteret ikke har, si det ville vare lettere, hvis denne viden blev
brugt under planlegningen ... Dialogen er ogsi sver, fordi staten har to ansigter
— miljocentrene decentralt og Miljoministeriet centralt. Kan vare svart at adressere
tingene — kommunen har gjort det, at de har brokket sig til miljocenteret, men
ikke brugt tiden pd at vare sure pd miljocenteret. Nogle kommuner bruger tiden
pa at vere sure pd miljocenteret over styrelsens beslutninger. Miljocenteret har varet
meget stramme, nok pga. retningslinjer fra styrelsen centralt”.

(Forvalter i Naestved Kommune 2009)

Den manglende dialog er et gennemgdende kritikpunkt fra de kommunale for-
valtere:

"Det, der er helt sikkert, er, at den dialog, som man tidligere havde med amterne
ombkring mdl og retningslinjer, den har man ikke mere. Det ville man have haft
med amterne. Det er ikke tilfredsstillende, inddragelse er godt, iser fordi vi sidder
med en detailviden og lokalkendskab, som Miljocenteret ikke har ... Vi har stort
set ikke varet involveret, selvom det var, hvad vi havde forventet. Men fik hurtigt
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en melding fra miljocenteret om, at der ikke ville blive lukket op for processen. Det
havde miljocenteret fiet beordret fra centralt politisk hold”.
(Forvalter i Morss Kommune 2009)

En anden kommunal forvalter fortsetter:

"Der har varet plads til forbedringer i hele processen. Setuppet var godt nok, men
man formdede ikke at udfylde rammerne. Rammerne forstiet som miljocentrenes

Jforslag om moder, dialog osv. Der har varet fuldstendig tavshed i processen”.
(Forvalter i Ishgj Kommune 2009)

Efter vedtagelsen af vandplanerne talte jeg med en forvalter i Arhus Kommune,
som ligeledes er uforstiende overfor, at der ikke har varet dialog med statens
miljecentre i planprocessen. Kommunen har henvendt sig til miljocenteret, fordi
de gerne vil holde mode, men dette aflyses af miljocenteret. Kontorchefen i kom-
munen forteller, at for strukturreformen var der mader med staten, eksempelvis
nar heringer blev igangsat.

Samtlige kommunale forvaltere forteller, at bade planprocessen og de nedsatte
Vand- og Naturrid har veret preeget af manglen pa dialog mellem det statslige og
det kommunale forvaltningsniveau. De kommunale forvaltere havde tydeligvis
forventet og haft et onske om mere dialog, alligevel udtrykker flere af dem en for-
staelse for, at styrelsen i denne planproces er treengt fra det centralpolitiske niveau.

Forheringen

I starten af 2010 offentliggeres udkastet til vandplanerne og sendes i teknisk
forhering til kommunerne. I mine samtaler med kommunerne reflekterer de
over mulighedsrummet i denne tekniske forhering. Her reflekterer en kommunal
forvalter over den tekniske horing og det begreensede kommunale handle- og ind-
dragelsesrum, der reelt etableres i forheringen:

"Fejlen i horingen er, at den ikke fokuserer pi andre indsatser end de forsliende
i planerne. Kommunen skal siledes ikke kommentere pi de forsliede losninger og
indsatser, men kun pd de tekniske data ... De tekniske data burde vere justeret

lobende i dialog med kommunerne”.  (Forvalter i Nastved Kommune 2010)
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Refleksionen over forheringen beskriver meget pracist kommunens inddragelse
i vandplanprocessen som varende dataleverander og ikke medspiller i planpro-
cessen, selvom det er kommunerne, der er de ansvarlige for implementeringen
af vandplanerne. Sporgsmalet bliver, om de faglige data ikke burde have veret
afklaret inden de politiske forhandlinger i Gron Vakst.

Som beskrevet tidligere, kritiserede kommunerne efter forste skriftlige horing
i idefasen staten for ikke at have medtaget deres kommentarer i vandplanerne.
Efter kommunerne har indsendt heringssvar i forheringen og set det reviderede
udkast til vandplanen, gentager denne kritik sig. Nogle kommuner papeger, at
deres data er forkastet til fordel for styrelsens gamle data. Andre papeger, at de
mangler begrundelse for, at kommentarerne fra den tekniske forhering ikke er
medtaget. KL papeger, at det er uhensigtsmeassigt og spild af tid, at kommunernes
kommentarer omkring faktuelle ting som antal sparringer og rerlegninger ikke
er medtaget i planerne (Altinget 12. april 2011).

Borgerinddragelsen pa kommunalt plan

Kommunerne skal ikke bare implementere vandplanerne, de skal ogsa inddrage
borgerne i udarbejdelsen af de lokale handleplaner og i miljgvurderingen af hand-
leplanerne. Gennem hele processen har styrelsen centralt og samtlige miljocentre
pointeret, at den primere borgerinddragelse skal forega pa det lokale forvaltnings-
niveau i kommunernes handleplaner. Her reflekterer kommunale forvaltere over,
hvorledes deres kommune kan skabe rum for borgerinddragelsen.

Inden den kommunale forhering fremstir vandplanerne meget ferdige, fordi de
har varet gennem politiske forhandlinger og forhandlinger med KL. Allerede pa
dette tidspunkt gor kommunale forvaltere sig overvejelser over, hvorledes kravet
om borgerinddragelse pa lokalt plan kan gennemferes. I mine samtaler med
forvaltere i kommunerne har vi diskuteret, hvorvidt det er muligt for dem at
dbne et rum for borgerinddragelse eller om kommunerne vil vare sa bundet til
implementeringen af konkrete virkemidler i vandplanerne, at borgerinddragelsen
ikke kan gennemfores. Her reflekterer nogle forvaltere i kommunerne over deres
muligheder for at lave borgerinddragelse i deres handleplaner:
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"Det er et dilemma, som vi ogsi har snakket om, for der er planer, der skal opfyldes,
og mal, der skal nds, men hvad sker der, hvis eksempelvis lodsejerne siger nej”.

(Forvalter i Kalundborg Kommune 2010)

En anden kommunal forvalter har lignende perspektiv:

"Der skal legges bremmer, og det er fornuftigt. Men det er begransende for, hvad
der kan gores, der kan ikke rores ved meget. Der bliver ikke meget spillerum for
borgerne. Borgerinddragelsen bliver mdske en formalitet”.

(Forvalter i Kage Kommune 2010)

Kommunerne er alle tovende over for spargsmalet, fordi borgerinddragelsen bliver
sveert handterbar, nar vandplanerne er sa ferdigformulerede. Ogsa kommunens
samarbejde med organisationerne er svert at fa bragt i spil:

"Der arbejdes, imens planerne ikke er udarbejdet og inden borgerinddragelsen.
Det virker ikke fint i forhold til borgerinddragelsen, det er det, der sker nu, den er
lidt uren i kanten ... Det kunne have varet godt at fiet NGO'erne med til ideer.
Men det ma vi kortslutte, det kan ikke nds. Vi vil holde mode med landbrugsor-
ganisationerne og fortelle dem om kommunerne og landbrugets udfordringer. Jeg
tror ikke, losningerne kan komme bag pd organisationerne”.

(Forvalter i Slagelse Kommune 2010)

En forvalter i Svendborg Kommune valger at se det som en lettelse, at der ikke

kan skabes rum for borgerinddragelse:

"Det er ogsd overraskende, at der ikke er mere mulighed for selvstandige tanker,
det er bestemt pracist, hvad vi skal gore, prioriteringerne kan ikke endres. Det gor
det selvfolgelig lettere i forhold til borgerinddragelsen”.

(Forvalter i Svendborg Kommune 2010)

Andre forvaltere i kommunerne reflekterer videre over, hvor der kan skabes 4b-

ninger, si borgerne kan fa indflydelse. En fremhever, at borgerinddragelsen kan
tenkes i forhold til de rekreative hensyn, en anden forvalter har folgende perspektiv:
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"Vi kan ikke inddrage i forhold til indsatser, vi ved eksempelvis, at der skal fritleg-
ges ror, men borgerinddragelsen kan ombandle hvordan og i hvilken rakkefolge.
Selve indsatsen er fastlagt, denne kan der ikke rores ved”.

(Forvalter i Nastved Kommune 2010)

Nir borgerinddragelse bliver til et spargsmal om at prioritere, i hvilken rekkefolge
tiltag skal gennemfores, s sker der en udhuling af borgerinddragelsen. De statslige
vandplaner lzegger en styring, som efterlader kommunerne med implementeringen,
mens borgere og organisationer atkobles processen. Efter vandplanernes vedtagelse
taler jeg med forskellige kommuner om deres scenarie i relation til borgerinddra-
gelsen. Forvaltere i Arhus kommune forteller, at kommunens handlerum er, som
forudset to ar tidligere, begranset til prioriteringer af, hvornar tiltag skal gennem-
fores. I princippet kan der anseges om andre tiltag, forudsat at de er gkonomisk
effektive, implementerbare eller at kommunen kan betale selv.

FORVALTERNES REFLEKSIONER — DET STATSLIGE
NIVEAU

Forvalterne i staten har ligeledes konkrete erfaringer med vandplanprocessen
indefra, i dette afsnit reflekterer de over disse. Deres refleksioner folger som de
kommunale forvalteres refleksioner ogsa vandplanprocessen kronologisk. Forst
reflekterer de statslige forvaltere over de indledende horinger, som er idefasen og
scopingen. Herefter treder deres erfaringer med de dialogorienterede Vand- og
Naturrad frem. Afsluttende reflekeerer forvalterne over deres egen virkelighed i en
forvaltning praget af reformer og skiftende politiske retningslinjer. Dette relaterer
sig ikke direkte til processens milepzle, men er erfaringer, som ligger latent hos
de statslige forvaltere i miljocentrene.

Idefasen

De statslige forvalteres refleksioner over horing som borgerinddragelse, fortaller
noget om den virkelighed, som heringen er en del af. Forvalterne i styrelsen var
imponeret over de mange og omfattende horingssvar i idefasen fra bade borgere,
organisationer og myndigheder:
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"Men jeg ma sige, at jeg var meget imponeret over kommunerne, den energi de
har lagt i det. Det var store rapporter, de kom med, det var virkelig gennemarbej-
det”. (Forvalter i Miljecenter 2008)

Horingen udger borgerinddragelsen pa statsplan, det er i denne skriftlige horing og
i den skriftlige horing af forslaget til vandplanerne, at borgerne inddrages. Derfor
forseger jeg at diskutere horingen som metode til borgerinddragelse. Et enkelt
miljocenter, som har veret med i udarbejdelsen af horingsportalen, forteller, at
heringen for dem har varet god, da den giver mulighed for, at lokale organisa-
tioners viden om eksempelvis sparringer i vandlgb kan medtages i vandplanen.
Videre fortazller forvalteren:

"Det er s fagfolk, der har vurderet det, hvor meget de havde med i forvejen, men
det var i hvert tilfelde tanken, at de skulle indarbejdes’.
(Forvalter i Miljecentre 2008)

Ellers er de statslige forvaltere i miljocentrene er kritiske overfor, hvorvidt herings-

svarene vil blive medtaget i de statslige vandplaner:

"Miljocenteret har ikke kunne bruge besvarelserne til noget, da de er for lokale.
Bide kommuner og borgere har onsket sig konkrete ting, som ikke har kunnet
forenes med vandplanerne”. (Forvalter i Miljecenter 2008)

Miljocentrene fortaller pa hver deres mide, hvordan heringssvarene i idefasen er

meget konkrete og vanskelige at forene med de statslige vandplaner:

“Vandplanerne er ikke borgerrettede pi den méde. Nir kommunerne begynder at
lave en plan omkring den nede i Hansens have, det kan borgere bedre forholde sig
til end sidan nogle helt overordnede planer om, hvor meget skal kvelstof-mangden

reduceres i et givet omride, det er meget for fagfolk’.
(Forvalter i Miljocenter 2008)

De to forhold, som forvalterne peger pa som verende et problem for borgerind-
dragelsen, er, dels at borgerne ikke kan forholde sig til de statslige vandplaner, dels
at horingssvarerne fra baide kommuner, organisationer og borgere er for konkrete

til det statslige planniveau.
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Scoping

Miljovurderingen igangsattes i slutningen af idefasen, hvor de statslige miljocen-
tre sender brev om scopingfasen til kommunerne. Efterfolgende taler jeg med
forvaltere i styrelsens miljocentre, som er centrale i forhold til gennemforelsen
af miljovurderingen. Helhedsindtrykket er, at der hos tovholderne for miljevur-
deringen i styrelsens miljocentre ikke er meget viden om miljovurderingen. Den
viden, der er, ligger centreret hos enkeltpersoner og oftest knyttet til erfaringer fra
konsulentverdenen. Der bliver ikke lagt skjul pa dette og heller ikke pa, at man i
planprocessen ikke giver miljovurderingen hej prioritet:

"Det bliver en minimal losning. Den strategiske miljovurdering kan fortolkes pi
mange niveauer, vi har kun tid og ressourcer til at valge den minimale losning. De

praktiske muligheder afsoges i forhold til, hvordan dette kan holde”.
(Forvalter i Miljocenter, samtale 2008)

I mine samtaler med forvaltere i statens miljocentre, blev det ofte fremhzavet, at
der mangler viden og erfaringer med miljovurderinger:

"For mig er det fuldstaendig tosset at lave en miljovurdering af sidan en vandplan,
for der stdr jo heri, hvad der sker med miljoet, nir man gennemforer planen. Vi
far god okologisk tilstand, det er det, der sker. Og de steder, hvor man ikke fir god
okologisk tilstand, der er ogsi beskrevet, hvad man sa fir, og hvorfor man fir det.
S egentlig synes jeg, at en vandplan er en sidan miljovurdering og oven i kobet
en meget, meget dybdegiende miljovurdering. Men det er fordi, jeg forstir ikke
helt det der med strategisk miljovurdering”. (Forvalter i Miljocenter 2008)

Ofte diskuterede vi miljovurderingen som planredskab, og jeg blev ligeledes spurgt
til rids om miljevurderingsforlobet i vandplanprocessen, som der var usikkerhed
omkring i de statslige miljecentre. Forvalternes refleksioner over miljevurderingens
forankring i planprocessen viser, at mange tovholdere for miljevurderingen i de
statslige miljocentre har begraenset viden om miljevurderingen som planredskab
og om miljevurderingen i vandplanprocessen.

Fi enkeltpersoner har stor viden om miljevurderingen og rejser diskussioner, der
bide reflekterer barrierer og muligheder i miljovurderingen som planredskab. Her
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bliver rejst og diskuteret problematikker som scopingens snavre offentlighedsper-
spektiv og myndighedsansvaret for miljevurderingen.

Vand- og Naturrad

I mine samtaler med forvaltere i styrelsens miljocentre et dr efter Vand- og Natur-
ridene er nedsat, kommenterer de statslige forvaltere perspektiverne i Vand- og

Naturradene:

"Vores hovedinteressent er kommunerne. Vi skal ikke diskutere med andre. Vi afle-
verer vandplanerne til kommunerne, og si er det op til dem at fore det ud i livet, og
sd er det der, at folk skal ind og have indflydelse. I lang tid gik man rundt om sig
selv for at finde ud af, hvordan interessenter skulle involveres, si lavede man Vand-
og Naturrid, si man far en dialog. God idé, for landbruget var blevet irriteret,
huvis de ikke var blevet informeret i startfasen”.  (Forvalter i Miljocenter 2008)

Alle er enige om, at dialogen med kommunerne er helt afggrende for det videre

vandplanarbejde:

"Alle centrerne har nedsat et Vand- og Naturrid. Kommunerne er vores hovedsam-
arbejdspartner i dette, og si er det de gronne organisationer. Det er en konstruktion,
man har lavet omkring vandrammedirektivet og naturplanerne. Involveringen har
Jorst og fremmest varet via modevirksomhed, hvor vi har underholdt med, hvor er
vi nu.”. (Forvalter i Miljocenter 2008)

Her forteller en tredje forvalter om erfaringerne med Vand- og Naturrddene:

"Vi har Vand- og Naturrid, og vi har holdt moder med dem, men de har forelobigr
ikke kunne bruges til ret meget andet, end vi har formidlet lidt information fra
vores side. Vi har provet at fi folk fra kommunen til at komme op af stolene og
komme med noget fra deres side, og det har de ogsi kunnet lidt. Landbruget har
madske varet mere indstillet pi at gi ind, for de har folk afsat til at sidde og kloge
sig pd det her, der er det lettere at fi en til at komme og lufte synspunkter. Men
helt erligt, si har det ogsi varet praget af, at vi har fiet si travlt, at andre vigtige
ting blev sat i bero”. (Forvalter i Miljocenter 2008)
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Nogle méneder efter disse refleksioner over Vand- og Naturradene taler jeg med
en forvalter i et miljocenter. Pa dette tidspunkt i planprocessen er Gron Vakst
officielt nedsat og arbejder for lukkede dere. Her udtrykkes en mere kritisk
holdning til, hvordan Vand- og Naturridene reelt fungerede i erkendelsen af en
manglende dialog og heri ogsé et udtalt enske om mere dialog i den fremtidige
vandplanlegning:

Vi kan ikke gi ud og sige, at sidan og sadan bliver det. Det er de (kommunerne,
red.) lidt tratte af, og det kan jeg godt forsti. Netop fordi de stir her nu og skal
lave deres kommunale handleplaner og havde hibet pa, at de lige kunne fi et
kig pd, hvad er niveauet. Hvor ligger vi henne, men det kan de alts ikke ... Jeg
Jforventer eller jeg regner da med, at der bliver en tattere dialog, nér vi kommer

ind i horingsfasen”. (Forvalter i Miljecenter 2008)

Kommissoriet for Vand- og Naturradene er sterkt orienteret omkring Vand- og
Naturdd som dialogforum. Alligevel er refleksionerne fra forvalterne i styrelsens
miljecentre ogsa praget af, at det i Vand- og Naturriddene har veret styrelsen,
der har informeret, formidlet og underholdt om planprocessen til kommuner og
organisationer. Det er ikke dialogen omkring ensker og forslag til den fremtidige
vandplanlegningen, som har preget Vand- og Naturridene.

Tiden mellem heringerne 2007 og forheringen 2010

Da jeg taler med forvalterne i miljocentrene i starten af vandplanprocessen, for-
teller de alle, at det er omkostningseffektivitet, som er styrende for de indsatser,
som foreslds i vandplanerne:

"Miljocentrene giver rammen og forslag til omkostningseffektivt indsatsprogram,
hvor miljocenteret fortaller kommunerne, hvad der er den billigste mide at opna
god okologisk tilstand pa i vandomriderne, via en rekke virkemidler: braklegning,
omlegning, spildevandsrensning, endret vedligeholdelse i vandlob’.

(Forvalter i Miljocenter 2008)

Her forteller en anden forvalter om tilgangen:
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Vi skal i vores plan vare omkostningseffektive, vi skal tage den billigste los-
ning’”. (Forvalter i Miljecenter 2008)

Pa sporgsmalet om, hvis det ikke er den bedste lgsning, har forvalteren folgende
perspektiv:

"Det kan man sige, at det er der ikke rigtig taget stilling til, men tilgangen til det

er den okonomiske’. (Forvalter i Miljecenter 2008)

Et halvt ar efter idefasens afslutning nedsettes udvalget Gron Vakst i sommeren
2008. Her reflekterer en statsforvalter over vandplanprocessen nogle méaneder
efter nedsattelsen af Gron Vakst:

"Haraldsgade er egentlig en del af os, men de sidder tettere pi politikerne. Den
(vandplanen, red.) er si kommet op i det der nye ministerudvalg, det der Gron
Vikst, tidligere si var det egentlig Folketingets eller regeringens okonomiudvalg,
som skulle gennemga planen og si stikke tommelfingeren op eller ned og tage stilling
til det politiske i det. For det er jo klart, man er inde og rore ved nogle ting. Vi
kommer kun med et forslag. Og siger, vi har de her mal for at opna god okologisk
tilstand i vores vand, og her er nogle forslag til, hvad der skal til. S har vi lavet
nogle beregning af den mest omkostningseffektive made at ni malet pa. Det er si
det, vi serverer for kommunerne, og si kan de bruge det, de ma gerne gore noget
yderligere for ar nd malet, men det er i hvert tilfalde det her, der skal til for at
nd malet. Og den billigste made kan man sige”. (Forvalter i Miljecenter 2008)

Dette manifesterer sig som et skeerende punkt i vandplanprocessen, fordi der luk-
kes ned for kommunikationen i de statslige miljocentre bide ud ad til og ind ad
til. Perioden var praget af uvished om situationen bide hos forvaltere i styrelsen
centralt, i styrelsens miljocentre og i kommunerne. Senere bliver det tydeligere,
at det var udvalget Gron Vakst, som havde stor indflydelse pi denne periode og
pa de statslige forvalteres begrensede mulighed for at skabe dialog i Vand- og
Naturridene og kommunernes afkobling i ridene. To ar efter forklares kommu-
nernes udelukkelse af ledere i styrelsen med, at der forst skulle treffes beslutning
om virkemidler, inden kommunerne matte fi adgang til vandplanerne. Mens de
politiske forhandlinger stod pa fra 2008-2010, havde de lukket dgren (Altinget
23. marts 2010).
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I mine samtaler med forvaltere i de statslige miljocentre og i kommunerne har
der ofte varet italesat et tomrum mellem de to forvaltningsniveauer. Et tomrum,
som begge forvaltningsniveauer har varet uforstiende overfor. I foraret 2009, hvor
vandplanerne har ligget stille i naesten et ar i de statslige miljocentre, fordi udvalget
Gron Vakst forhandler, beskriver en forvalter i et af miljocentrene situationen:

Vil meget gerne give input til kommunerne, men det ma vi ikke, det er underligt,
man er dbenbart bange for at melde ud for bagefter at trakke holdninger tilbage.
Det er kommet som et krav fra direktionen”. (Forvalter i Miljgcenter 2009)

Her fortaller en forvalter i et andet miljocenter om situationen mellem det statslige
og kommunale niveau:

"I relation til vandplanprocessen er det argerligt, at der ikke har varet samarbejde,
Jfordi vi vil det gerne, men har faet besked pa oppefra fra august mined, at der ikke
skal samarbejdes med kommuner — kun informeres, derfor har vi ikke haft mulighed
for at involvere kommunerne. Derfor er der ikke mulighed for at samordne planer,
nédr vandplanerne er hemmeligholdte for kommuner”.

(Forvalter i Miljecenter 2009)

Situationen har ikke veret let for forvalterne i staten, flere havde svaert ved at
handtere forbuddet mod at give input til kommunerne. De fleste efterlevede
forbuddet mod information, mens en enkelt statsforvalter under en konference
forteller, at hun handler pa anden vis:

Vi snakker ikke om vandplanerne med kommunerne, men hvis de har henvends
sig med et konkret sporgsmal, s har jeg svaret — selvom at vi ikke ma sige noget

om vandplanerne’. (Forvalter i Miljocentre 2009)

De statslige forvalteres refleksioner i denne periode mellem idefasen og forhe-
ringen viser, at dialog i vandplanprocessen udgranses. Forvalterne i de statslige
miljocentrene forteller, at de har forsegt at tage dialogen, men denne er lukket
ned fra centralt hold. Hvad der procesmessigt kan identificeres, er, at forbuddet

mod dialog kommer lige efter nedszttelsen af det centralpolitiske ministerudvalg
Gron Vakst.
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Mere end milepzle i vandplanlegningen

I de samtaler jeg havde med forvaltere i de statslige miljocentre, imens Gren
Vakst-udvalget forhandlede Gron Vekst-aftalen 1, var der forhold, som ligger i
forlengelse af samtalerne om manglende dialog og lukkethed mellem forvaltnings-
niveauerne, som ofte kom frem. Det handler ikke konkret om vandplanerne, men
om forhold, som styrelsen og kommunerne er underlagt i forvaltningen af vand.
Det bliver bragt frem her for at synliggore kompleksiteten i vandplanprocessen.
Forvalternes refleksioner er udvalgt for at illustrere det billede, som jeg blev modt
afilobet af vandplanprocessen. Af mennesker, som havde noget pa hjertet, om det
var under det kvalitative interview med tendt optager eller under en middag til en
konference, si bliver det her prasenteret som noget, der er indlejret i processen,
men som oftest forblev usagt.

Strukturreformen traeder i kraft januar 2007 et halvt ar for idefasen. Under om-
struktureringen forflyttes forvaltere fra det tidligere amt til kommuner og statslige
miljecentre. Forvalterne skifter rolle fra at vere amtsforvaltere til at vaere forvaltere
i staten eller i kommunen. Her reflekterer forvaltere i de statslige miljocentre over
dette skift i forvaltningsstruktur:

"Huvis man tidligere syntes, det var en dum made, si gjorde man det ikke. Det er
der ikke noget, der hedder mere, nu skal det vere sidan i alle miljocentre. Selv-
Jolgelig tages hensyn til lokale forhold, men de beskrives under falles retningslinjer
... Det er hammer svart og specielt, fordi vi alle er amtsfolk, si vi har varet vant
til at bestemme, hvordan tingene skal gores, og nu er det lige pludselig, hvordan
de gjorde det i Arhus, hvis nu der er flertal for det, sé skal jeg indordne mig under
det”. (Forvalter i Miljocenter 2008)

En forvalter i et andet miljocenter forteller, at der er blevet lengere til toppen,
og forvaltningen er blevet mere statsstyret:

"I amternes tid var der ikke si langt til toppen, men nu er der langt, og der er intet
handlerum for miljocentrene, Haraldsgade (styrelsen centralt, red.) bestemmer alt.

Alle er overraskede over, at det er s statsstyret”. (Forvalter i Miljocenter 2009)

En forvalter i endnu et miljocenter fortaller bide om den ensretning, som struk-
turreformen har betydet for arbejdet, og om, at det lokale udgranses:

122 FORVALTERNES FORTELLING



"Det samarbejde, der var mellem amt og kommune i amternes tid er med vand-
planprocessen gjort til skamme. Nu kores der i stedet konsensuspolitik mellem
miljocentrene, vi skal alle vare enige om alting pa miljocenterplan. Det betyder,

at det bliver svert at traffe afgorelse pi lokalt plan, selvom vi rigtig gerne vil det
lokale plan’. (Forvalter i Miljecenter 2009)

I et fjerde miljocenter forteller en forvalter, at nedleggelsen af amterne har lukket

af for kritikken:

"Det har jo altid irriteret dem ovre i Kobenhavn, at der har siddet nogle forholdsvist
kompetente fagfolk rundt omkring i amternes administration, som har kunnet,
ndr de prover pd at lave en eller andet smart derover eller i DMU, argumentere
Jornuftigt for, at den gir ikke ... Vi kan jo ikke sige noget mere, vi kan ikke vare
kritiske over for det der foregir i Kobenhavn mere, det er vores kollegaer, vi er selv
en del af det”. (Forvalter i Miljecenter 2008)

Med strukturreformen og vandrammedirektivet skabes et krav om ensretning
af planer. Alle forvaltere beskriver deres erfaringer med denne proces og kom-
plikationerne ved at skulle ensrette arbejdet med vandplanerne pa landsplan.

Her forteller en statsforvalter uddybende om denne ensretning:

"Vores pres har mere ligget i det psykologiske i at sluge alle de her kameler. Hvor
man egentlig syntes, det kunne gores pi en bedre mdide. Men okay, hvis de nu be-
slutter at gore sidan, jamen si gore vi sidan. Det er ikke altid fedt. Fordi folk er
Jagpersoner, de har deres fag, det er det, der interesser dem, og det er det de brander
Jfor, og sd fir de lige pludselig af vide, at nu skal de gore sidan, fordi det er det,
man kan blive enige om som en falles ting. Og de synes bare, det er si forkert”.
(Forvalter i Miljecentre 2008)

En anden statsforvalter beskriver, hvordan ensretningen af planer pavirker arbejdet:

"Hele sangen gir ud pa at synge i kor, fuldstendig i takt, og det bruger vi rigtig lang
tid pa. Rejse rundt og modes alle mulige steder, koordinere, koordinere, koordinere.
Bliver enige om, at nu gor vi sadan, og si er der alligevel lidt anarki selvfolgelig. Det
holder jeg pa, der skal vare nogle frihedsgrader, ellers bliver det sidan en sovjetstat,
sd draeber man dynamikken. Hvis der er nogen, der kommer pd en god ide, der er

lidt anderledes end det, de andre gor, jamen si kan det vare, at de andre fanger
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den ide og siger, at sd gor vi da sidan. Hvis ikke man har den fribed til at komme
pd gode ideer, si dreber man jo. (Forvalter i Miljocenter 2008)

Som forvalterne forteller, er der lokale forhold, som er vanskelige at fa inkluderet,
nar der i planlegningen skal ensrettes. Samtidig betyder ensretningen af vandpla-
ner, at statsforvalterne gar pia kompromis med deres faglighed:

"Det er et stort realitetskrav at blive stillet overfor, at du skal vere mere loyal over

for en politisk retning end over for din faglighed”. (Forvalter i Miljocenter 2008)
I samtale om fagligheden reflekterer forvalteren videre:

"Sd er vi jo anarkister, si bliver det sidan en form for whistel blowing i det

sma’. (Forvalter i Miljecenter 2008)

Forvalteren fortaller, at gennemsigtigheden i planleegningen forsvinder, i forlen-
gelse af dette sporger jeg ind til, om planlegningen er blevet mere eller mindre

offentlig:

“Jeg havde meget mindre loyaliterskonflikt med mig selv i amter, end jeg har
nu’. (Forvalter i Miljocenter 2008)

Forvalternes refleksioner over, hvordan de oplever, at fagligheden tilsideszttes i
planprocessen, et en central problemstilling i vandplanprocessen. Det rejser en
grundleggende diskussion om, hvad faglighed i vandplanlegningen er og hvorfra
den skal etableres og styres. Forvaltere i kommuner og miljecentrer adresserer en
problematik, der ikke tales hgjt om, men som afspejler en lukkethed i forvaltnin-
gen. En statsforvalter i et miljocenter forteller folgende under et interview, efter
diktafonen er slukket:

"Der er en folelse af, at man skal passe pa”. (Forvalter i Miljocenter 2008)
Som eksempel nevnes, at en kollega pa et dbent mede viste et kort over de nye
vanddistrikter, som centeret arbejdede ud fra. Kortet viste sig at veere hemme-

ligt, og medarbejderen fik efterfolgende flere reprimander. Afsluttende forteller
forvalteren:
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"Der mangler offentlighed i det offentlige”. (Forvalter i Miljocenter 2008)

OPSUMMERING

Refleksionerne fra forvaltere i staten og i kommunerne supplerer hinanden, de
er pd mange mader samstemmende og tilsammen giver de en bred forstéelse af,
hvad der udspiller sig i vandplanprocessen.

De statslige forvalteres refleksioner viser, at de befinder sig i en planproces, som
er sveert hindterbar. Reformer og omskiftelige politiske retningslinjer udfordrer
bide i relation til @ndrede retningslinjer, i forhold til miljomal og i forhold til
samarbejdet med kommunerne. Bide kommunale og statslige forvaltere refererer
til, at dialogen mellem forvaltningsniveauerne har veret fraverende. Udgrens-
ningen af dialogen mellem forvaltningsniveauerne har ikke bare haft betydning
for samarbejdet mellem forvalterne i subjektiv forstand. Det har ligeledes haft
betydning for udvekslingen af viden og faglighed mellem forvaltningsniveauerne.

Forvalternes refleksioner indeholder perspektiver, som rakker leengere end den
enkelte forvalters konkrete kontekst. Det er disse tematikker som traekkes frem i
de afsluttende analysekapitler, som er centreret omkring lukninger og abninger i

vandplanprocessen.
planp
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Kapitel 8

Borgerinddragelse i

vandplanprocessen

Som skitseret i introduktionen og uddybet i kapitlet ’Vandplanlegningens lovgiv-
ningsmaessige rammer’, si er der i vandplanprocessen krav om borgerinddragelse
eller deltagelse med vandrammedirektivet og krav om at berorte myndigheder
involveres i miljovurderingens opstartsfase. Vandrammedirektivet stiller konkret
krav til tidshorisonten pé konsultationsperioderne og opfordrer til aktiv inddragelse
af borgerne. Dette krav er direkte udmentet i miljgmalsloven, mens direktivkravet
om at medlemsstaterne skal opfordre til aktiv inddragelse og deltagelse erstattes
med indsigelsesmuligheder i miljgmalsloven. Som beskrivelsen af vandplanproces-
forlgbet viser, si er det skriftlige horinger, der bliver vandplanprocessens svar pa
kravene om borgerinddragelse. I disse afsnit bringes miljevurderingens scopingfase
og den skriftlige horing frem for at give bud pa, hvor langt disse institutionelle
initiativer nar i besvarelsen af kravet om borgerinddragelse.

Det er analysen af forsegene med borgerinddragelse i vandplanprocessen, som her
prasenteres. Forst belyses de problematikker, der er forbundet med miljgvurderin-
gens udmentning af kravet om inddragelse af berorte myndigheder i miljovurde-
ringens indledende scopingfase. Analysen af scopingen er udfert med afset i den
gennemforte scopingfase og forvalternes refleksioner over denne inddragelsesfase.
Dernast undersoges den skriftlige horing som metode til borgerinddragelse, fordi
det er denne metode, som reelt udger borgerinddragelsen i planlegningen pa
vandomréidet’. Analysen af heringssvarene i idefasen er konkret udfert pa bag-
grund af et udsnit af indkomne horingssvar, som er analyseret ud fra sporgsmalene:
Huvad indeholder horingssvarerne, og hvad kalder de pi (se metoden). Teoretisk er
det idealet om borgerdeltagelse, som disse forseg holdes op imod.

13 Ibogen ‘Aktionsforskning - en grundbog’ starter jeg denne diskussion op (H. Nielsen 2012),
som udfoldes i dette kapitel.
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SCOPINGENS OFFENTLIGHEDSPERSPEKTIV

Scopingen er som indledende fase af miljovurderingen afgerende, fordi det er
her bererte myndigheder inddrages i indkredsningen af det indholdsmeessige i
miljevurderingen. Det er pa dette tidspunkt i planprocessen, at der er mulighed
for, at myndigheder kan byde ind med alternativer til planen, der i planprocessen
skal tages stilling til.

Som det fremgik af forvalternes fortelling, sa blev der under mine samtaler med
forvalterne i staten ikke lagt skjul pa, at der pa det tidspunke, hvor jeg taler med
dem, er begrenset viden omkring miljevurdering af planer og programmer i
styrelsen, og at miljevurderingen bliver en minimumslgsning. Samtidig fortalte
forvaltere i kommunerne, at deres opmerksomhed havde varet pa vandplanpro-
cessens idefase og ikke miljevurderingens scopingfase. Tilsammen udger disse
refleksioner fra forvaltere pa det statslige og kommunale plan et vanskeligt afsat
for gennemforelsen af miljovurderingen.

Scopingen undermineres

I vandplanprocessen gennemfores scopingen ved en skriftelig horing til berorte
myndigheder, hvori de udpegede bererte myndigheder skal tage stilling til, hvor
omfattende miljevurderingen skal vare og heri foresla alternativer til planen.
Horingen i scopingfasen udger derfor et vasentligt myndighedsperspektiv i mil-
jovurderingen og er med til at forme det indholdsmessige i miljevurderingen.

I miljorapporten refereres de horingssvar, som bergrte myndigheder har indgivet.
Horingssvarene refereres tematisk, mens miljerapporten ikke forholder sig til, hvor-
ledes horingssvarene er medtaget i miljovurderingen som anbefalet (L. Kornov og
P. Christensen 2007). Efter refereringen til nogle af de temaer, som den skriftlige
hering har rejst, tages i miljerapporten et szt forbehold, som miljevurderingen
undlader at tage hensyn til:

"Miljovurderingen har taget hensyn til horingssvar fra berorte myndigheder, for

sd vidt de ligger inden for de overordnede rammer for vurderingen. Hertil skal

iser bemarkes,
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- atendel af de emner der er peget pi i horingssvarene, er dakket af vand-
planens redegorelse, hvor konsekvenser for vandmiljoet behandles, mens de
kun dekkes summarisk i denne miljorapport,

- at nogle horingssvar vedrorer specifikke tiltag, som ikke er fastlagt pad dette
trin af planhierarkiet,

- at nogle horingssvar vedrorer forhold, som er givne forudsetninger for
vandplanerne, eksempelvis politiske beslutninger, der er truffet i anden

sammenhang”. (Miljpministeriet 2010:10)
4 )

Med henvisning til disse forbehold kan heringssvar fra scopingen afverges.
Indgives horingssvar, som er givne politiske forudsatninger truffet eksempelvis
i det politiske udvalg Gren Vakst, si overtrumfer disse berorte myndigheders
heringssvar og dermed ogsa alternative forslag til planlegningen. Den abenhed,
som miljevurderingen pa dette tidspunkt i planprocessen burde have, hvor berorte
myndigheder ifolge lovgivningen skal hores i defineringen af, hvad miljevurderin-
gen skal forholde sig til for at sikre integrationen af miljohensyn i planlegningen,
begranses, med reference til vedtagne politiske beslutninger.

I miljerapportens kapitel om alternativer bliver det igen synliggjort, at det er virke-
middeludvalget' 2007 og 2009, sammen med Gren Vekst-udvalget, som tidligt i
processen inden idefasen definerer virkemidler og udstikker retningslinjer herfor:

"De valgte virkemidler i vandplanernes indsatsprogrammer er de, der er vurderet
at vare praktisk gennemforlige, hvor der er tilstrakkelige reduktionspotentialer og
som er omkostningseffektive. Rammerne for vandplanenes indsatsprogrammer og
anvendelse af virkemidlerne i vandplanen er fastlagt med regeringens Gron Vakst
aftale, juni 2009, og Gron Vakst 2.0 aftalen fra april 2010”.

(Miljeministeriet 2010:21)

14 Virkemiddeludvalgets overordnede formal er at bidrage til, at Danmark p& en omkost-
ningseffektiv made kan gennemfore vandrammedirekeivet. Udvalgets vurderinger i forhold til
omkostningseffektiviteten af virkemidler indgér i grundlaget for beslutninger om den videre
implementering af vandrammedirektivet. Udvalgets medlemmer er Miljgministeriet, Fodevaremi-
nisteriet, Skatteministeriet, @konomi- og Erhvervsministeriet samt Finansministeriet (formand).
Udvalget har som del af arbejdet fiet gennemfort analyser af Danmarks Miljpundersagelser, Det
Jordbrugsvidenskabelige Fakultet, Aarhus Universitet og Foedevareskonomisk Institut (Finans-
ministeriet 2007).
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Den politiske afgreensning i miljerapporten star i modsatning til lov om milje-
vurdering af planer og programmer, som er en direkte udmentning af direktivet,
hvor der star, at den planleggende myndighed skal:

"Udarbejde en miljorapport, der fastlegger, beskriver og evaluerer den sandsynlige
vasentlige indvirkning pd miljoet af planens eller programmets gennemforelse og
rimelige alternativer under hensyn til planens eller programmets mdl og geografiske
anvendelsesomride’. (MML 2009:§7)

Heri skal den planleggende myndighed here berorte myndigheder, hvis omrader
bergres af forslaget til plan eller program (MML 2009:§7 stk. 4). Det er siledes
fra berorte myndigheder, at alternativer til planen skal komme. Her er rimelige
alternativer en bred formulering, men ikke en afgreensning, der nedvendigvis tilsi-
desatter horingssvar, fordi de ikke befinder sig inden for de politiske retningslinjer.

Horingen og dens potentiale til at frembringe alternativer til planen fremstar som
en instrumentaliseret procedure uden reelt indhold, fordi politiske retningslinjer
bliver bestemmende for, hvad berorte myndigheder kan byde ind med af syns-
punkter i opstartsfasen. Dette er sterkt begreensende for, hvad man som bergrt
myndighed kan bidrage med gennem hgringssvar. Ud af de i alt 18 heringssvar
fra bergrte myndigheder nevner tre, at borgere, kommuner og interesserede parter
skal involveres i planen (SE 22. september 2008). Temaet nazvnes ikke i miljo-
rapporten, méske fordi det ikke vurderes at falde ind under miljeforhold, fordi
dette vurderes at falde udenfor planniveauet eller fordi forslaget ligger udenfor
de politiske retningslinjer. Et teenkt horingssvar, der kreever en miljovurdering af
alternativet af den omdiskuterede reduktion pi 30.000 tons kvalstof, vil ligele-
des kunne afvarges, da heringssvaret vil vedrere forhold, som er givne politiske
forudsetninger i vandplanprocessen. I Gren Vakst er der politisk allerede taget
beslutninger om en reduktion pd 9000 tons kvelstof. Den reelle horingsmulighed
er saledes begranset, da horingssvar som ligger udenfor det, der er vedtaget politisk,
kan forkastes. Saledes undermineres scopingen i vandplanprocessen, fordi der pa
forhand er truffet centrale politiske beslutninger.

Miljovurderingen bliver ikke bare svar gennemferlig, men umuliggeres pa
dette planniveau, da den ikke kan medtage alternativer eller heringssvar, som er
modstridende med det centralpolitiske niveau. Her trekkes hele grundlaget for
miljevurderingen vak, fordi det er i scopingen, at bererte myndigheder er med
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til at definere det indholdsmassige i miljovurderingen.

En sterk offentlighed i starten af planlegningen

I den danske udmentning af direktivet for miljevurdering af planer og programmer
kan borgere og organisationer bidrage med heringssvar til miljerapporten, nar
den er udarbejdet, mens det kun er bergrte myndigheder, der involveres i miljo-
vurderingens opstartsfase. I modsetning hertil er der blandt forskere en forstielse
af, at inddragelsen af borgere i starten af planprocessen er helt afggrende for, om
borgerne far indflydelse pa vurderingen og dermed for miljevurderingens succes
(B. Elling og J. Nielsen 1997, B. Elling 2003, E Rauschmayer og N. Risse 2005,
L. Kornov og P. Christensen 2007, C. A. Hunsberg, R. G. Gibon og S.K. Wismer
2004, 2005). Eksempler viser, at det er afggrende, at miljovurderingen igangsttes
tidligt, saledes, at den reelt har mulighed for at fa indflydelse pa beslutningsproces-
sen, inden den politiske proces har defineret muligheder og alternativer ellers har
eventuelle input fra borgere og NGO’er ingen reel gennemslagskraft (H. Runhaar
og P. Driessen 2007, B. Elling og J. Nielsen 1997, B. Elling 2003).

En forvalter med erfaring inden for miljevurderingsfeltet reflekterer ligeledes over

problemet i, at scopingen kun henvender sig til berarte myndigheder og ikke den
brede offentlighed:

"Det er et hul efter min mening, at det kun er berorte myndigheder, der hores i
den tidlige fase. Fordi det er forskellige steder, at man syntes, at man skal stille ind.
Huvis man er en berort myndighed, skal man fokusere pd, om relevant lovgivning
og relevant malsaetning er afspejlet tilstrakkeligt i scopingen. Jeg vil vare meget til-
bojelig til at sige, at her skal skrives om strandbeskyttelse, jeg skal slet ikke, selvom
jeg kan se nogle ubyrligheder pa andre felter, reagere, hvis jeg bliver hort som berort
myndighed”. (Forvalter i Miljocenter 2008)

Forvalteren fortsetter med at reflektere over, hvornar offentligheden har faet ind-
flydelse pd planlegningen med miljevurderingen og hvad borgeren kan bidrage

med i scopingen, som forvalterne ikke kan indfange.

"Huvis man fra miljoorganisation eller almenheden skal skaffe sig indflydelse, si er
det dem, der har fiet indflydelse, det er dem, der har forlangt alternativer sat pa
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dagsordenen. Det bliver besluttet i scopingen, og der bliver almenheden ikke hort.
Der er stort set ingen, der forlanger alternativer sat pad dagsordenen. Og si er lobet
allerede kort, nir man kommer ud i den endelige horing”.

(Forvalter i Miljocenter 2008)

Det, at scopingfasen kun henvender sig til myndighedernes sektoropdelte tilgang
til planlegning og ikke til borgerne eller interesseorganisationer, adresseres og
udfordres af statsforvalteren. Betragtningerne gir ind i spergsmaélet omkring of-
fentlighed i planleegningen. Der efterlyses et hverdagslivs- eller et NGO-perspektiv
pa planerne, som statsforvalteren ved, at forvaltningen alene hverken kan eller
ma byde ind med.

Det, som forvalteren i citatet ovenfor problematiserer som en mangel i strategisk
miljevurdering, ligger inden for problematikken omkring overskridelsen af den
instrumentelle fornuft, som Bo Elling opererer med. Afsettet er, at borgernes reflek-
sive processer har afset i livsverdenen, mens forvalternes refleksioner er betinget
systemisk instrumentelt. Skal den instrumentelle fornuft overskrides, er det gen-
nem borgernes kommunikative hverdagspraksis. Borgernes livsverdensperspektiv
kan noget serligt. Her eksisterer vardier og prioriteringer, som ligger uden for
forvaltningens rationale, som gennem kommunikative processer kan bringes
ind i planlegningen. Med livsverdensperspektivet inddrages siledes kulturens
normer, verdier, etik og @stetik, hvorfra det brede miljobegreb kan bringes frem

(B. Elling 2003).

Der er i miljovurderingsprocessen flere strukturelle forhold, som forhindrer,
at offentligheden reelt inddrages i miljevurderingen. Som bade forvalteren og
teoretikere peger pd, s er der et problem i, at det kun er berorte myndigheder,
som heres i den forste horingsfase, fordi forvaltere alene byder ind med en sek-
toropdelt tilgang til planlegningen. Det er netop afggrende, at borgernes brede
hverdagsperspektiv kommer ind i starten af planprocessen, hvis borgeren skal have
mulighed for at kridte banen op. Inddrages borgerne forst, efter planforslaget og
miljerapporten ligger klar, s er planprocessen politisk tung at flytte.

I relation til demokrati og baredygtighed udger disse forhold strukturelle bar-
rierer i miljgvurderingen, som forhindrer en egentlig offentlighed omkring mil-
jovurderingen. Samtidig begrenses miljovurderingen af, at det kun er skriftlige
horinger, som benyttes til inddragelse af myndigheder og borgere, fordi der her
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ikke skabes mulighed for, at vardier og normer kan medtages i planlegningen.
En overskridelse af den instrumentelle fornuft kraever, at der i disse horingsfaser
dbnes for det kommunikative. Uden dette er miljovurderingen blot et instrumentelt
planredskab, som reproducerer forvaltningens egen rationalitet.

Processen er offentlig i den forstand, at der i slutfasen er offentlig adgang og
mulighed for at i indsigt i, hvorledes dele af heringssvarerne er medtaget i
planlegningen. Kravet om, at den planleggende myndighed skal forholde sig til
offentlighedens kommentarer i den endelige redegprelse indeholder en dbning
mod offentligheden, fordi kravet tvinger myndigheden til at forholde sig til egen
praksis. Men metoden er meget systemisk, dels initieres hverken deltagelse eller
dialog, dels er det forst, nar planen er vedtaget, at offentligheden far indblik i,
hvordan den planleggende myndighed har forholdt sig til indkomne heringssvar.
Miljevurderingsprocessen tages ikke i retningen af en borgerinddragelse eller del-
tagelse, som kunne initiere mere baredygtige losninger, hvor flere vidensformer,
fagligheder og erfaringer knyttes sammen i planprocessen. Heri ligger to forslag
til forvaltningen, som vil tage miljovurderingen i retningen af et bredere offent-
lighedsperspektiv, hvori potentialet til mere demokratisk baeredygtige tilgange kan
vere. Det forste er, at borgerprocesser skal vere kommunikative. Det naste er, at
offentligheden skal have adgang til miljevurderingens opstartsfase. I andre lande
sasom England og Skotland bidrager offentligheden med kommentarer, onsker
og foreslar alternativer til planen i scopingen. Uden at have storre kendskab til
de lovgivningsmassige rammer eller den videre planproces i disse lande, sa viser
denne praksis, at landene har valgt at dbne scopingen mod offentligheden, selvom
dette ikke er et krav fra direktivet.

SKRIFTLIG HORING SOM BORGERINDDRAGELSE

Ligesom der i miljevurderingen benyttes skriftlige horinger, nir myndigheder
involveres i scopingfasen, sa er det ligeledes skriftlige horinger, der benyttes, nar
vandrammedirektivets krav om borgerinddragelse udmentes. Det er geengs praksis,
at borgere involveres i planlegningen gennem skriftlige horinger. Den skriftelige
hering som metode til inddragelse af borgere betegnes imidlertid af flere som en
minimumslesning (EU 2003, S. Arnstein 1969). I denne analyse fokuseres pa den
skriftlige horings utilstreekkelighed i forhold til et bredt offentlighedsperspektiv.
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I denne planlegningsproces er det skriftlige horinger, som har udgjort borgerind-
dragelsen. Derfor vil det undersoges nermere, hvad heringen kan, set i relation
til et offentlighedsperspektiv. I vurderingen af heringen som borgerinddragel-
sesmetode, der i sin form er fri for politiske dagsordner og magtkampe, afkobles
den skriftlige horing for et gjeblik vandplanprocessen. Dette giver mulighed for
at vurdere dens muligheder og begrensninger, som metode til inddragelse af
borgere uden forstyrrelser fra det institutionelle, som horingen ogsa er en del af.
Der stilles en rekke spergsmal til horingen for at kunne sige noget om, hvad den
skriftlige horing bringer frem, nar borgere inviteres til at deltage. I belysningen af,
hvad den offentlige skriftlige horing kan, underseges det, hvem der bidrager med
heringssvar i den skriftlige offentlige horing. Dernast sporges der ind til, hvad
de indkomne heringssvar indeholder, og hvad de ikke indeholder. Undersogelsen
har sit afset i idefasen, som er en udmentning af miljemalslovens krav om, at der

skal gives et halvt ars indsigelsesmulighed i vandplanprocessen'.

Deltagere i horingen

Det er en bred vifte af interesser, som deltager i den skriftlige horing i idefasen.
Helt overordnet reprasenterer afsenderne af heringssvarene forskellige interes-
segrupper som dyr- og naturbeskyttelsesinteresser, friluftsinteresser, landbrug- og
dambrugsinteresser, andre erhvervsinteresser og borgere. Nogle med abenlyst
ensidig skonomisk interesse i vandplanlegningen, andre uden nogen umiddelbar
okonomisk interesse i vandplanlegningen.

Horingssvarerne er karakteriseret ved, at de fremstar professionelle i deres form.
Om det er erhvervsinteresser, organisationer eller borgere, si fremstar de skriftlige
heringssvar fagligt velfunderede og gennemarbejdede. Tendensen underbygges
af, at horingssvarerne fra flere landbrugsorganisationer er udarbejdet af eksterne
konsulentfirmaer. Man kunne antage, at heringssvarene fra borgerne er mere
enkelt formuleret, men generelt er borgernes horingssvar ligeledes praget af lange
faglige udredninger, og hverdagssproget er nermest ikke-eksisterende. Da dette
tradte tydeligt frem, forsogte jeg at spore mig nzrmere ind pa borgerne bag disse

15 Her er udfert et studie af 50 udvalgte horingssvar, som er indgivet i vandplanprocessens
idefase: 25 tilfeldigt udvalgte horingssvar fra borgere og 25 udvalgte heringssvar fra interesseorga-
nisationer, klubber og foreninger. De er udvalgt, si de afspejler de enkelte interesseorganisationers
deltagelse. Horingssvarerne ligger som bilag - Horingssvar fra idefasen.
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heringssvarer. En undersogelse af mine tilfeldigt udvalgte horingssvar fra borgerne
viste, at mindst 80% af dem, der deltager i den kategori, som styrelsen har defineret
som privatpersoner, har erthvervsmassig interesse i omridet, er aktivt medlem af en
organisation eller er ansat som biolog inden for forskning eller i en forvaltning'®.
Dette betyder, at borgeren fremstar som en sarlig professionaliseret borger.

[ forlengelse af dette rejser der sig en problematik omkring inklusion og eksklusion
af borgere. De, som ikke taler sproget, ekskluderes indirekte, mens de borgere,
som har erhverv, der pavirkes af vandplanerne, eller borgere, som er organiserede
eller er fageksperter, har lettere adgang til at deltage i denne form for hering. De
erfaringer, som ligger uden for det rent professionelle, inkluderes siledes ikke i
planlegningen af vand. Nar skriftlige horinger som borgerinddragelsesmetode
i planlegningen indirekte inkluderer og ekskluderer serlige borgere, bliver det
problematisk, fordi horingen som offentlig borgerinddragelse legitimer planleg-
ningen, selvom det, som i dette tilfelde, er serinteresser, der definerer det almene
i planlegningen. Det brede offentlighedsbegreb, som iszr vandrammedirektivet
foreslar, initieres ikke med den skriftlige horingsform.

Den tendens, som denne undersogelse peger i retningen af, er, at skriftlige ho-
ringer som metode til borgerinddragelsen opfordrer til, at det er borgere, der
er organiserede eller har gkonomisk eller faglig interesse i vandomradet, som
indsender heringssvar. Det er dermed denne snevre kreds af professionaliserede
borgere, som udger offentlighedsperspektivet i vandplanlegningen. Tendensen star
i kontrast til Hannah Arendts begreb om den felles verden. Her er offentligheden
bredt funderet pa tvars af individuelle interesser sdsom ejendomsejere. Det som
hos hende definerer offentlighed er tilhorsforholdet, det at here til et samfund.
I vandplanlegningen bliver offentlighed tilsidesat, mens serinteresser far spille-
rum. Dette udfordrer vores borgerbegreb, fordi planlegningen s baserer sig pa
de serinteresser, der har et serligt incitament i at engagere sig i planlegningen,
og ikke det almene.

16  Deresterende 20% af privatpersonerne har det ikke vaeret muligt at lokalisere. Det er muligt, at
flere af disse ogsd har erhvervs-, organisations- eller forskningsmssig interesse i vandplanlagningen.
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Indholdet i borgere og organisationers skriftlige horingssvar

De heringssvar, som borgere og organisationer har indgivet i idefasen, omhandler
konkrete og lokalt funderede problemstillinger. Kun enkelte store interesseorga-
nisationers hovedafdelinger kommenterer det generelle planlegningsniveau.

De konkrete heringssvar afspejler interesser, som er engagerede i, hvordan van-
det forvaltes, og som berores af denne forvaltning. Fortalt i grove traek sa onsker
landbrugsorganisationer og landmend sig gode dyrkningsforhold. Roklubben
onsker sig adgang til s og 4. Naturfredningsforeningen vil sikre natur og vand.
Friluftsradet ensker adgang til friluftsliv. Ornitologisk forening vil sikre fuglelivet.
Fiskeklubber gnsker forbedrede gydebanker. I halvdelen af de heringssvar, som
er indgivet i kategorien "privatpersoner’, er der et udtalt enske om forbedring af
vandkvaliteten ved at stoppe nezringsstof-tilferslen fra landbruget, genetablere
snoede vandlob, oversvemme engarealer og kontrollere spildevandsudledningen.
Flere af disse privatpersoner viser sig at vare medlem af dyre- og naturbeskyttelses-
organisationer. Samtidig handler en mindre del af privatpersonernes” horingssvar
om at forbedre forholdene for landbruget. Disse privatpersoner viser sig at vere
erhvervsdrivende landmand eller medlemmer af en landbrugsorganisation.

[ undersogelsen af det indholdsmessige i horingssvarene bliver det tydeligt, at den
skriftlige horing som metode til borgerinddragelse adskiller interessefelter. Land-
bruget argumenterer for mere gedning og regulering af vandet, mens de grenne
interesseorganisationer og organiserede borgere argumenterer imod landbrugets
praksis. Selve horingsformen har bidraget til at synliggore holdninger, men har
ikke genereret nye fremtidsperspektiver, i stedet reproduceres eksisterende interesser
og konflikter omkring vand. Den planleggende myndighed modtager skriftlige
heringssvar, men heringsformen é&bner ikke op for, at borgere, organisationer
eller erhverv kommer med losningsforslag, der afspejler en felles bred interesse i
den fremtidige planlegning. Den fastholder derimod, at de, som deltager i den
skriftlige horing, kun forholder sig til deres egen interesse. Den enkelte kan komme
med individuelle forslag og ensker. Pa den made lukker heringsformen sig om
sig selv, fordi de modsatrettede interesser, som eksisterer i vandplanlegningen,
ikke vil kunne tages videre eller udvikle forslag, som potentielt kan abne for fel-
les lpsninger. Vand optrader ikke som noget, vi kan have et fellesskab omkring,
fordi selve horingsformen fastholder adskilte interesser. Muligheden for at finde
lesninger pa de udfordringer, vi str overfor med vandplanlegningen, der inkluder
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de mennesker, der bor og lever i et omrade, forbliver et uberort tema med denne
type borgerinddragelse.

Potentialer og barrierer i horingen

Horingen frembringer holdningstilkendegivelser, som bekrafter os i, at der findes
et utal af tilgange og holdninger til planlegningen af vores lokalsamfund. Horings-
formen tegner herigennem et billede af et samfund med mange differentierede
holdninger til, hvordan vi gnsker at etablere os.

Den skriftlige horing kan i sig selv ikke tage os tettere pd idealet om demokratisk
baredygtighed, fordi det snavre interesseperspektiv og manglende dialog blokerer
for denne proces. Horingen indikerer imidlertid, at der er potentiale til etablering
af offentligheder i planlegningen af vand. Dels fordi deltagelsen i heringen har
veret overveldende, dels fordi ensket om at vare i dialog eller partnerskab om-
kring vandplanlegningen nzvnes i alle landbrugets indspil samt flere indspil fra
jegerne, roklubber og naturbeskyttelsesorganisationer. Udover at vare en strategi
fra erhvervs- og fritidsinteressernes side, som ikke vil overses i planprocessen, si er
det ligeledes et enske om at fa mulighed for at involvere sig og fa medindflydelse,
hvilket udger en dbning for at tage den offentlige inddragelse mod mere delibrative
eller deltagerdemokratiske former.

Casen har rejst problematikker, som peger mod et generelt niveau i planlegnin-
gen, fordi den viser, at den individuelle horingsform underbygger en reproduk-
tion af eksisterende interesser og dermed ogsd konflikter. Horingssvar forbliver
holdningstilkendegivelser. Som borgerinddragelsesmetode dbner horingen saledes
ikke for udviklingen af felles lgsninger af de miljo- og samfundsproblematikker,

vi star overfor.

Nir det indholdsmeassige i horingssvarerne fremstar professionaliseret, og nar de,
der indsender heringssvar som privatpersoner ogsi er organiserede, miljofaglige
eksperter eller erhvervsdrivende, si udgraenses den brede offentlighed. Man kan
sige, at borgeren erstattes af serinteresser eller stakeholdere i planlegningen. Det
brede offentlighedsperspektiv i planlegningen snaevres ind til kun at inkludere
serligt opmarksomme borgere som gkonomisk, fagligt eller organisatorisk har en
sterk interesse i planlegningen. Borgerens hverdagserfaringer og hverdagsviden
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atkobles planlegningen af vand. Dermed udgranses det brede hverdagsliv, som
gar pa tvers af ekonomi, kultur og sociale forhold.

OPSUMMERING

I den danske udmentning opfyldes offentlighedskravet fra vandrammedirektivet,
idet alle borgere har haft mulighed for at byde ind med kommentarer og ensker
til vandplanlegningen. Selvom det formelle krav til borgerinddragelsen opfyldes,
sd betyder det ikke, at offentligheden er involveret i planlegningen, blot at of-
fentligheden pé systemets premisser har veret inviteret ind. Der er som beskrevet
flere forhold, som lukker for en reel borgerinddragelse og deltagelse, som det
tilskyndes med vandrammedirektivet.

Skriftlige heringer som metode til borgerinddragelse er utilstrekkelig. Som under-
sogelsen af den skriftlige horing viser, er det en sarlig offentlighed, som deltager i
horingen, og dermed et serligt perspektiv, som tales frem i planlegningen. Samtidig
er den skiftlige horing begranset af sin form, fordi den reproducerer interesser
og ikke abner for et hverdagslivsperspektiv eller for det fellesskabende. Siledes
er det med de skriftlige horingsformer, som myndighederne har valgt at benytte
i Danmark, et snevert offentlighedsbegreb, der installeres i vandplanlegningen.
Heller ikke miljevurderingen bidrager med et bredt offentlighedsperspektiv, fordi
der ikke dbnes for et egentligt rum, hvori borgerne kan involvere sig i vurderingen.
Borgere inviteres formelt ind, nar vandplanlegningen er i afsluttende horing efter
politiske retningslinjer og virkemidler er fastlagt

Den borgerinddragelse, som gennemferes i vandplanlegningen, star i skarp kon-
trast til idealet om borgerdeltagelse og omvendt participation. I vandplanlaegnin-
gen sker borgerinddragelsen formelt, holdninger fra opmarksomme serinteresser
bringes gennem den skriftlige horing til det statslige planlegningsniveau. Men
borgerinddragelsen tages pa ingen méde i retning af et ideal om deltagelse eller
omvendt participation, fordi borgerinddragelsen med vandrammedirektivet og
miljevurderingen forbliver inddragelse pa systemets preemisser og ikke naermer
sig et deltagelsesperspektiv, hvor borgere kan vare medskabere af forandring; altsa
en deltagelse, hvor det ikke er styrelsen eller kommunen, som allerede har kridtet
banen op, men borgere selv, der deltager i at bestemme spillets rammer og regler.
Det reprasentative demokratis procedurer folges, men det problematiseres her, at
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borgeres faglighed, viden, erfaring og vardier atkobles. Styringen i planlegningen
etablerer sig omkring den statslige myndigheds egen rationalitet og serinteresser.
Det er en gennemgribende ekspertorientering, som etableres i planlegningen,
hvor det brede borgerperspektiv udgraenses. Processen star i kontrast til begrebet
om demokratisk beeredygtighed, hvor det netop er den demokratiske proces, altsd
involveringen af bide myndigheder og de, som reguleres, der giver retningen i

planlegningen og definerer, hvad baredygtighed i den konkrete kontekst er.
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Kapitel 9

Lukninger og abninger

De forrige kapitler er tet knyttet til empirien, hvor de udger de forste trin i for-
staelsen af vandplanprocessen. Pa dette analyseniveau er afszttet de perspektiver,
som tegner sig pa tvars af de foregiende analyseniveauer ssammen med den teo-
retiske erkendelsesramme. Det er siledes vandplanprocessen som genstandsfelt,
der udger substansen i analysen. Samtidig styres analysen af en kritisk teoretisk
fokusering pa modsztningsfyldte og ambivalente forhold i relation til den teore-
tiske centrering omkring demokrati og beredygtighed. Som et forste skridt ind i
dette analyseniveau knyttes dette til forvalternes fortelling, vandplanforlgbet og
de lovgivningsmessige rammer. I kapitlet fokuseres pa de tematikker fra intervie-
wene (se indledning til kapitel 7 "Forvalternes fortelling’), som har betydning for
idealet om demokratisk baredygtighed i vandplanprocessen.

Analysen tegner perspektiver for vandplanprocessen, som bade peger pa en rekke
udfordringer eller barrierer i vandplanprocessen og samtidig dbner en mulighedsho-
risont for en fremtidige vandplanproces. Denne dobbelthed forseges indfanget ved
at fokusere dette sidste analyseniveau omkring begreberne lukninger og dbninger.
Helt konkret analyseres der efter, hvad der i vandplanprocessen har lukket for
demokratisk baredygtighed, herunder borgernes deltagelse i vandplanlegningen.
Dernast soges med begrebet abninger efter de deltagerdemokratiske potentialer
og muligheder, som ogsé eksisterer i vandplanlegningen.

LUKNINGER FOR DEMOKRATISK BAREDYGTIGHED

Nir borgerinddragelsen i vandplanprocessen ikke realiseres som reel borgerdelta-
gelse, kan det ikke kun begrundes i den skriftlige heringsforms utilstrekkelighed.
Borgerdeltagelse er ikke blot et sporgsméil om metode, men er en del af et storre
institutionelt setup, der influerer pa, i hvilken udstrekning borgere kan deltage i
planlegningen. Derfor gir dette kapitel bagom borgerinddragelsen som metode
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og fokuserer pd de institutionelle forhold i vandplanprocessen, som har betydning
for, hvordan borgerinddragelsen praktiseres.

Afsnittet henter sine perspektiver fra de kommunale og de statslige forvalteres
refleksioner sammen med beskrivelsen af vandplanprocessen. Forst fokuseres pa
strukturen i forvaltningen herunder borgernes og kommunernes afkobling fra
planlegningen samt udgrensningen af viden og faglighed. Dernast pa milje-
vurderingens forankring i vandplanlegningen og afsluttende pi EU-niveauets
betydning for den offentlige forvaltning. Temaerne er udvalgt, fordi de empiriske
analyseniveauer peger pa ambivalenser eller modsztninger i relation til den teore-
tiske fokusering pa demokrati og baredygtighed i planlegningen.

Mens forrige kapitel var orienteret mod, at borgerinddragelsen praktiseres som
borgerdeltagelse, er dette kapitel orienteret omkring en bevagelse hen imod idealet
om demokratisk baredygtighed i planlegningen af vores vandressourcer.

Statsforvaltningens institutionelle struktur

Det er ikke kun politiske retningslinjer, som lgbende @ndres i vandplanlegnin-
gen. Under planprocessen gennemgir styrelsen flere reformer, som @ndrer den
institutionelle struktur i forvaltningen'. Som forvalterne i staten reflekterede
over i deres fortellinger, sa har ogsa disse @ndringer pavirket vandplanprocessen.

Strukturreformen 2007 og de kommende reformer, nedskaringer og forflyttelser
af ansatte sammen med konstant skiftende politiske retningslinjer betyder, at
statsforvalternes vilkir er under konstant forandring. Statsforvalternes refleksioner
over manglende faglighed, manglende offentlighed og lukkethed i forvaltningen

17 2007 strukturreformen opretter 7 lokale miljocentre under By- og Landskabsstyrelsen (In-
denrigs- og Sundhedsministeriet 2004). Nedskeringer varsles lobede. Fra 2007-2010 skal der spares
5% arligt pd mandskab og gkonomi. I 2010 omstruktureres By- og Landskabsstyrelsen, som sam-
menlegges med Skov- og Naturstyrelsen under den nye Naturstyrelse. Miljocentrene sammenlegges
med Skov- og Naturstyrelsens lokale enheder (Altinget 23. juni 2010). I 2012 omstruktureres der
i Naturstyrelsen, hvor de lokale miljocentre nedlegges, der varsles nedskaringer og forflyttelse
af medarbejdere fra de 7 lokale miljocentre til styrelsen i Kebenhavn. Omstruktureringen igang-
settes, inden vurderingen af omorganiseringen med strukturreformen i 2007 (Altinget 15. maj
2012). Strukturen er blevet til hen over hovedet pa medarbejdere i Naturstyrelsen, som anonymt
forteller til magisterbladet, at de ikke er inddraget i omorganiseringen (Magisterbladet 2012).
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skal derfor ogsa ses i lyset af disse strukturelle forandringer. Det er svert for
forvalterne, at navigere under disse omskiftelige politiske vinde, bade i forhold
til det faglige indhold i vandplanerne og i forhold til samarbejdet med det kom-
munale forvaltningsniveau. Det ene gjeblik skal statsforvalterne sikre dialogen
med kommuner og interesseorganisationer, naste gjeblik udgives reprimander,
nar det statslige miljocenter informerer om planprocessen. Den virkelighed, som
statsforvalterne i deres refleksioner over vandplanlegningen forteller om, er pa
mange mader sammenstemmende med Rasmus Willigs analyse af den offentlige
styreform og offentlige ansattes vilkar heri. Han peger i denne analyse p4, at sty-
ringen gennem reformer og skiftende politiske retningslinjer afkobler de ansattes
faglighed og mulighed for kritik. Det permanente krav om at vare omstillings-
parat dominerer, hvilket gor arbejdspladsen usikker, ustabil og sver at orientere
sig i. Dette udger et led i umyndiggerelsen (R. Willig 2009). Disse strukturelle
forhold har ikke direkte indflydelse p4, hvorledes borgerinddragelsen udmentes i
vandplanlegningen. Men de udger forhold, som har betydning for offentlighed
og demokrati i planlegningen, fordi de skiftende retningslinjer skaber en utryghed
i forvaltningen, hvilket ogsd kommer til udtryk, nir forvalterne forteller, at de er

usikre pa, hvorledes de skal forholde sig til offentlighed i forvaltningen.

Udover den usikkerhed som forvalterne er i, nir arbejdslivet er praget af reformer,
skiftende politik og nedskeringer, si har strukturreformen ogsa afskaret amtet.
Nedleggelsen af amterne har i vandplanprocessen betydet, at styringen af vand-
planlegningen er overladt alene til staten, uden amtets mere uathangige rolle som
medspiller i processen. Amterne representerede et mellemled, som stod udenfor
og pa den made kunne afveje hensyn, mod kommunernes erhvervsinteresse og
statens nationale hensyn. Med nedlaeggelsen af amterne er der ikke nogen til at
tage rollen som vagthund i vandplanlegningen. Som statsforvalterne selv forteller,
er vandplanprocessen praeget af en uventet steerk statsstyring fra styrelsen centralt,
hvor der mangler en kritisk stemme i planleegningen. Samtidig forteller de, at der
med nedlaggelsen af amterne nu er langt til toppen.

"I amtet havde man amisridet lige om hjornet, der gik det hurtigere, man kunne
hurtigere prasentere det for amtsridet og sa have en dialog direkte. Vi arbejder jo for
Miljoministeriet, der er en del led. Der er kommandoveje. Der ved man, hvordan

kommandovejen er. Du snakker ikke lige med ministeren, der er lang vej”.
(Forvalter i Miljecenter 2008)
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Det, forvalteren forteller, er, at strukturen har udgrenset dialogen i forvaltningen,
som udskiftes med kommandoveje. I det daglige arbejde betyder dette, at der i
forvaltningssystemet ikke skabes synlighed omkring de sager, som forvalterne ar-
bejder med. De mange led i denne struktur udger en bureaukratisk arbejdsdeling.
En arbejdsdeling hvor, med reference til @jvind Larsen, forvalteren er underlagt
en instrumental tilgang, hvori der er risiko for tab af moral, etik og autonomi i

arbejdet (. Larsen 1995).

De statsforvaltere, som tidligere arbejdede i amtet, udtrykte i samtalerne pé for-
skellige mader de fastldste strukeurer i den statslige forvaltning herunder, at der
ikke er mulighed for at vare kritiske. Potentialet til at fi oje pa disse underlig-
gende institutionelle forhold ligger netop hos denne gruppe af statsforvaltere,
fordi de er nye i den statslige forvaltning. Derfor har de gje for nogle af de re-
ificerede strukturer eller fastlaste handlingsspor, som aftegner sig i det statslige
forvaltningssystem. Flere af disse blev der redegjort for i kapitlet om forvalternes
refleksioner over vandplanforlobet som frygten for reprimander, den manglende
kritik, uigennemsigtigheden, den manglende offentlighed og refleksionerne over
faglighed i en politisk styret organisation.

Demokratiunderskud i den lokale vandplanlegning

I forvalternes fortalling blev nogle af de problematikker, som fra forvalternes
perspektiv har praget vandplanprocessen, synliggjort. Her gar jeg tettere ind i
en beskrivelse af, hvorledes bade borgere, forvaltere og det lokalpolitiske niveau
atkobles vandplanlegningen.

Baggrunden for denne fokusering er athandlingens centrering omkring demokra-
tisk baredygtighed. Koblingen af demokrati og baredygtighed til vandplanlegnin-
gen kraver et deltagelsesrum, hvori borgeres, forvalteres og eksperters viden kan
bringes sammen. Det er koblingen mellem disse vidensformer, som kan vere med
til at give losninger pa baredygtighedskrisen. Heri er et gennemgribende delta-
gelseselement, som er bredt i den forstand, at det er selve deltagelsen, der foreslas
som det, der i en bzredygtig planlegning baerer den demokratiske proces frem.

Borgere afkobles vandplanlegningen
I 2008 fortaller forvaltere i de statslige miljocentre, at den primare borgerind-
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dragelse skal foregd pa det kommunale plan. Efter offentliggerelsen af udkastet il
vandplanen reflekterer kommunale forvaltere over borgerinddragelsen pa kom-
muneplan. Alle de kommunale forvaltere, som jeg er i kontakt med, udtrykker
vanskeligheder ved, at de som ansvarlig myndighed skal kunne etablere menings-
fuld borgerinddragelse, fordi de statslige vandplaner er veldefinerede og derfor
ikke efterlader et reelt rum for borgerinddragelse. Eller sagt pa en anden made,
sa kan forvalterne i kommunerne ikke lokalisere omrader i planen, hvor borgerne
har mulighed for at fa indflydelse pa planlegningen. Som refereret i forvalternes
fortelling, sa beskrives den forekommende kommunale borgerinddragelsesindsats
af de kommunale forvaltere som ez dilemma, som en formalitet og som uren i kanten.

Et tiltag i planlagningen, som afkobler borgerperspektivet yderligere, er den sup-
plerende horing, som styrelsen gennemforer fa dage for vedtagelsen af vandplanen.
I denne supplerende hering er det kun jordejere, hvis ejendom bliver berort af
@ndringerne i vandplanerne, som ma deltage. Horingen udgrenser borgerens
almene perspektiv, mens en serinteresse som jordejeren gives mulighed for at
angive retningen i planlegningen af vores felles vand.

Nir kommunerne ikke kan inddrage deres borgere, sker der en underminering af
offentlighed og demokrati i planlegningen, fordi de borgere, som bor og lever i
omrader, der pédvirkes af vandplanerne, ikke fir mulighed for at veere medskabere
af de forandringer, som sker omkring dem. Séledes bliver borgernes hverdagsliv,
med den faglighed, viden, erfaring og verdier, som her er, ikke en del af plan-
leegningen. Det, der i stedet styrer planlegningen, er det systemiske, det vil sige
specifikke pkonomiske interesser og staten.

Det lokalpolitiske niveau afkobles vandplanlegningen

I et afrundende fokusgruppeinterview i 2012, efter kommunerne har udarbejdet
udkastet til de kommunale handleplaner, reflekterer to forvaltere i Arhus kommune
over borgerinddragelsen. Herunder hvilket handlerum vandplanerne efterlader,
nar der pa lokalt plan skal udarbejdes visioner for fremtiden.

Vi er i en lidt underlig situation, nu kommer den (kommunale handleplan,
red.) for vores byrid her pi onsdag. De skal tage stilling til, hvorndr vi vil lave
indsatserne i 2013, 2014 eller 2015. I bund og grund er den der implementering
i miljomdlsloven, hvor vi laver statslige planer og si skal man lave kommunale

handleplaner. Der er ikke meget sjov ved at lave kommunale handleplaner, nir du
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er sd meget ldst fast, sd det eneste, den kommunale handleplan den handler om, det
er drstal. Néar man tenker pa de sparringer, der har stiet derude i 400 hundyede
ar eller noget. Nu skal vores politikere tage stilling til, om de vil fjerne dem i 13,
14 eller 15. I bund og grund er det er fornarmelse af de lokale politikere ... vi
har skrevet deri (kommunale handleplan, red.), at det eneste I kan tage stilling
til, er tidsrakkefolgen ... I princippet kunne en kommune godt velge at sige, at vi
vil bruge et andet virkemiddel her, men det er kun i princippet. For hvis vi velger
det, si skal vi dokumentere overfor staten, at det har samme miljoeffekt. Vi skal
ogsd dokumentere, at det er omkostningseffektivt. Og i sidste ende, hvis det ikke
er en af de virkemidler, staten har foreskrevet, si skal vi selv betale. Si derfor er
det jo kun en i princippet-mulighed’, man har. Jeg synes, det er at latterliggore

demokratiet”, (Gruppeinterview med forvaltere i Arhus kommune 2012)

Udover at borgerinddragelsen bliver svart gennemforlig pa det lokale plan, sa
ror scenariet ogsd ved lokaldemokratiet. Nardemokratiet trekkes vek i vand-
planprocessen, nar det lokalpolitiske niveau afkobles. Det er ikke kun borgerne
og byrad, som efterlades afkoblede i vandplanlegningen, kommunerne har ogsa
gennem vandplanprocessen veret sat ud pa sidelinjen, mens vandplanerne er
blevet formuleret pa statsplan.

Kommuner afkobles vandplanlegningen

Ligesom borgere og organisationer, si har kommunen indsigelsesmulighed i de
heringsfaser, som er knyttet til vandplanen og miljevurderingen af vandplanen.
Udover disse horingsfaser er indlagt en teknisk hering, da vandplanerne offent-
liggores forste gang. Ved den tekniske horing kan kommunerne bidrage med
kommentarer til datagrundlaget. Kommunerne kan ikke kommentere pa selve
indholdet i udkastet til vandplanen, altsa de losninger og indsatser, som er beskrevet
i vandplanerne. Som det ogsé fremgik af forvalternes refleksioner, sa er de kritiske

overfor denne ensidige rolle som datatjekkere.

Detbillede, der tegner sig, er, at kommunerne ikke far mulighed for at involvere sig
i det indholdsmassige i de statslige vandplaner, selvom det er dem som forvaltning,
der skal udmente planerne i praksis. Afkoblingen mellem de to forvaltningsni-
veauer forvarres med @ndringen af miljemalslovene i 2011 nogle maneder for
vedtagelse af vandplanerne, hvor kommuner og offentlighedens ret til at piklage
indholdet i vandplanerne fratages. Kommuner og offentlighedens mulighed for
at klage over det indholdsmeassige i vandplanerne er frataget. Indholdsmassige
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klager fra offentligheden kan nu kun rettes til den kommunale handleplan, som
er en udmentning af de statslige handleplaner.

Under mine samtaler med forvaltere i de statslige miljocentre i 2008 beskrives
kommunerne som statens hovedsamarbejdspartnere og Vand- og Naturradene
som svaret pd vandrammedirektivets krav om aktiv deltagelse. I kommissoriet
for Vand- og Naturradene stér, at ridene har til formal at skabe dialog mellem
stat, kommune og organisationer. Alligevel bliver, som béade forvaltere i kom-
muner og stat ved flere lejligheder forteller, dialogen mellem stat og kommune
ikke opretholdt i vandplanprocessen. Vand- og Naturradene bliver et informa-
tionsforum, hvor staten informerer. Ingen af de forvaltere, som jeg har talt med
pa de to forvaltningsniveauer, har oplevet disse rid som dialogorienterede. Som
forvalternes refleksioner ogsé viser, si vil begge niveauer dialogen, men forval-
terne i de statslige miljocentre har faet besked om fra styrelsen centralt at lukke
ned for dialogen:

Vi fik en melding fra styrelsen, der lod pa en 3 gange muldvarp og et tidspres, derfor
ingen borgerinvolvering. lkke engang sikkert at kommunerne kommer egentlig ind
over for til januar, alt afhengig af o-udvalget (vkonomiudvalget, red.) og deres
tilbagemeldinger pa planen”. (Forvalter i Miljocenter 2008)

Et halvt ar senere forteller forvalteren i miljocenteret :

Vi har fiet besked pa oppefra fra august maned, at der ikke skal samarbejdes med
kommuner — kun informeres, derfor har vi ikke haft mulighed for at involvere

kommunerne”. (Forvalter i Miljecenter 2009)

Forbuddet mod dialogen mellem kommune og stat kommer som beskrevet i
fortellingen efter nedsattelsen af udvalget Gron Vakst.

Vidensformer og faglighed udgrenses

Den demokratiske proces’ utilstreekkelighed udtrykker en grundleggende demo-
kratisk problematik omkring bide medbestemmelse og myndighed: at det i et
demokrati mi forekomme modstridende, at sivel kommunerne som de enkelte
borgere, der bergres af reguleringer pa vandomrédet, reelt ikke har mulighed for
at blive inddraget i udviklingen af deres lokalomrade. Nok har kommuner og
borgere haft mulighed for at indsende skriftlige heringssvar i idefasen, men der
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har ikke veret etableret reel borgerinddragelse og deltagelse eller dialog, som der
opfordres til med vandrammedirektivet . Set i et bredere perspektiv har fravaret
af deltagelsesdimensionen i vandplanlegningen ogsd betydning for, at faglighed,
viden, erfaring og vardier, der har mulighed for at blive en integreret del af plan-
leegningen, ikke kommer til fuld udfoldelse.

Ikke nok med at borgernes faglighed, lokale viden og lokale kendskab til naturen
og lokalomradet ikke bringes frem i denne planproces. Ogsd det kommunale for-
valtningsniveau har vanskeligt ved at bringe deres faglighed ind, nir de statslige
vandplaner definerer, hvilke virkemidler og tiltag der skal etableres lokalt. Dette
efterlader ikke rum for etableringen af en faglig dialog mellem borgere og myn-
digheder, hvor borgeres onsker til vandomridet kan udvikle sig. Pa det statslige
planniveau havde borgere mulighed for at byde ind med ideer til planlegningen,
men som analysen af heringssvarene viste, sd indfanger denne hgringsmetode
ikke almene hverdagslivsperspektiver, som ligger ud over szrinteresser knyttet til
erhverv, organisationer eller fageksperter.

I starten af vandplanprocessen var det intentionen fra statens side at etablere mere
deltagerdemokratiske former mellem det statslige og det kommunale forvalt-
ningsniveau gennem de planlagte dialogorienterede Vand- og Naturrad. Formen
kunne potentielt have indfert en faglig dialog mellem de inviterede kommuner
og lokale organisationer og dermed etableret et bredere fagligt grundlag for vand-
planlegningen pa tvers af vidensformer i starten af planlegningen. Herigennem
kunne man sikre, at der i planlegningen ogsé blev taget haind om de enkelte lokale
okosystemer. Men det lykkedes aldrig miljecentrene at realisere intentionen om
mere dialogorienterede former, som det formuleredes i kommissoriet for Vand-
og Naturradene.

[ statsforvalternes fortelling om vandplanprocessen reflekter nogle over, hvordan
deres faglighed er klemte i vandplanlegningen. I forhold til dette forteller forval-
terne to ting. For det forste fortaller de, at organiseringen hen imod en ensretning
af tiltag betyder, at de gir pa kompromis med fagligheden i den lokale kontekst.
Dette kommer til udtryk, nér statsforvalterne fortzller om konflikten mellem den
generelle planlegning og den lokale kontekst, som vandplanlegningen udspiller
sig i. En retter opmarksomheden mod, at planlegningen skal tage hojde for, at
naturen er dynamisk, og sger er individuelle. En anden problematiserer det kon-
tekstuelle over for den generelle planlegning pa folgende made:
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"Det er umuligt at give en so en ekstra hjlpende hind ude lokalt, da de okonomiske
ressourcer er prioviterede oppefra og gennem falles statslige planer. Hvis man forst ror
ved én so, si skal man tage alle de soer, som har den angivne forureningsverdi’.

(Forvalter i Miljocenter 2009)

For det andet forteller statsforvalterne, at de gar pa kompromis med deres fag-
lighed, fordi det politiske dominerer i planprocessen. Dette er utilfredsheder hos
de statslige forvaltere, som viser en planproces med demokratiske mangler, hvor
bade naturmessige dimensioner og forvalternes faglighed tilsidesettes.

Vandplanprocessen afspejler en planlegning, hvor vidensformer forbliver adskilte.
Der etableres ikke rum, hvori forvaltere, borgere og eksperter gir i dialog omkring
fremtidige udviklingsmuligheder. De myndiggerende perspektiver, som ligger
implicit i en demokratisk proces for bdde borgere og forvaltere etableres ikke.
Demokrati som en proces, hvor forvaltningsniveauer og vidensformer tilforer en
faglighed i planlegningen, som bliver bredere og mere funderet i den virkelighed,
hvori vandplanlegningen reelt udspiller sig, far ikke mulighed for at praktisere sig.
Det demokratiske underskud betyder, at bade borgere og forvaltere afskares en
myndigggrende proces. Samtidig udgrenses den brede faglighed, som er knyttet
til vandplanlegningen.

Miljevurderingens forankring i vandplanlegningen

Som tidligere fremstillet star baredygtig udvikling centralt i direktivet for miljgvur-
derings af planer og programmer, ligesom der blandt teoretikere er bred enighed
om, at miljevurderingens overordnede perspektiv er beredygtig udvikling (M.
Cashmore 2004, T. Wallington, O. Bina, W. Thissen 2007, R. C. Buckly 1998). Pa
det konkrete lokale plan kan en miljovurdering siledes tolkes som et forseg pa at
lgsne op for de baredygtighedsproblemer, som samfundet overordnet star overfor.
Det kan vere i relation til produktion, transport og vandressourceanvendelsen.
Miljovurderingen vurderer og synligger, at den plan, som er under udarbejdelse,
tager hojde for de mange miljomassige forhold, som planen pévirker.

Hensigten med offentlighedens inddragelse og deltagelse er, at miljovurderingen
ikke blot skal forankres hos eksperter, men ogsa hos bergrte borgere. Forskere

pa miljovurderingsomradet peger pd, at det er gennem deliberative demokrati-

LUKNINGER OG ABNINGER 149



ske processer, at disse vidensformer kan integreres (T. Wallington, O. Bina, W.
Thissen 2007, E Rauschmayer og N. Risse 2004, B. Elling 2000). I analysen af
scopingen blev det fremhavet, at miljevurderingens potentielle deltagerdemokra-
tiske forankring i planprocessen udgrenses, dels fordi der kun benyttes skriftlige
heringer som borgerinddragelsesform, dels fordi borgerne forst inddrages sent i
miljevurderingsprocessen, hvor planprocessen ikke er dben for alternativer.

Men selve miljovurderingen som planredskab er ogsd underlagt strukturelle bar-
rierer bade generelt og i denne planproces, som vanskeliggor forankringen af
vurderingen og gennemforelsen af deliberative processer i vandplanprocessen.

Miljovurderingens uundgaelige vilkar

Miljevurderingen skal som beskrevet tidligere vurdere en plans effekter pa mil-
joet, herunder bidrage til integrationen af miljphensyn under udarbejdelsen og
vedtagelsen af planer (MVD, artikel 1). Idealet i denne vurderingsproces ma
tolkes som, at miljevurderingen integreres i planprocessen, saledes at de konkrete
miljeproblematikker, som lebende konstateres i planprocessen, kan medtages og
virke ind pé planen, inden den vedtages. Det vil sige, at miljovurderingens hen-
synstagen til lokale forhold tages undervejs i planprocessen. Udfordringen bliver
sa, at miljovurderingen skal vurdere en plan, som endnu ikke eksisterer, men som
er under udarbejdelse.

Denne strukturelle udfordring i selve miljovurderingsvarktgjet problematiseres
bade af forvaltere og forskere. Her beskriver en forvalter i staten den situation,
man i vandplanprocessen star overfor, nir miljovurderingen skal gennemfores.

Vi sidder med et udkast til retningslinjer dateret 1. oktober. S gir vi ud
og miljovurderer de retningslinjer. Samtidig sidder politikere og masserer
retningslinjerne. Nér vi ndr forst i december, ligger der et helt andet udkast til
retningslinjer, men miljovurderingen handler om dem, der var 1. oktober. S mai
man i gang med at synkronisere miljovurderingen, si den vurderer de faktiske

retningslinjer”. (Forvalter i Miljocenter 2008)

P4 dette tidspunkt i vandplanprocessen er der en formodning om, at vandplanen
skal i offentlig horing fi maneder efter interviewet, men Gren Vakst er ved at
etablere sig, og der gir over et ar, for udkastet til vandplanerne sendes i teknisk
forhering til kommuner, og to ar inden miljevurderingen offentliggeres. Ufor-
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udsigeligheden i vandplanprocessen og de skiftende politiske retningslinjer har
yderligere vanskeliggjort opnaelsen af idealet om at integrere miljovurderingen i
vandplanprocessen.

Problemstillingen er velkendt, og der er tidligere, i forbindelse med andre mil-
jovurderingsprocesser, blevet peget pa, at der ber ske en udvidelse af miljovur-
deringsbegrebet, si det matcher beslutningsprocessens dynamiske karakter (B.
Elling 1997). Som beskrivelsen af vandplanforlgbet har vist, s er processen
influeret af skiftende politiske beslutninger og lukkede forhandlinger. Dette gor
processen dynamisk og dermed ogsd kompleks i relation til hindteringen af en
integreret miljovurdering, fordi retningslinjer, miljomal og virkemidler @ndrer
sig. I vandplanprocessen er dette handteret ved at afkoble miljovurderingen selve
vandplanprocessen. Saledes etableres der med vandplanprocessen ikke nye tiltag i
relation til miljgvurderingen, som giver eksempler pa, hvordan miljevurderingen
i hojere grad kan integreres i vandplanprocessens forlgb. Dette udger stadig et
ulgst tema for en miljgvurderingspraksis.

Gron Vekst miljevurderes ikke

Gren Vakst-planen indforer en juridisk reprasentativ (top)styring, hvor folke-
valgte politikere setter rammerne for planlegningen i Danmark. Den plan for
Gron Vekst, som udarbejdes af Gron Vekst-udvalget, miljovurderes ikke. Nar
miljevurderingen fravelges, udelukkes bade offentlighedens og myndigheders ret
og mulighed for at involvere sig i beslutningsprocessen og ga imod en eventuel
misforvaltning. Fravelgelsen af miljevurderingen af planen for Gren Viekst fratager
borgerne den demokratiske ret, som indferes med miljgvurderingsdirektivet. Da jeg
skriftligt stiller skonomi- og erhvervsministeren, som er formanden for udvalget
Gron Vkst, spergsmalet om, hvorfor planen for Gron Vekst ikke miljovurderes,
far jeg efter flere folgende henvendelser et mundtlig svar herpa.

"Miljovurderingen laves forst, ndr det politiske udspil udmontes i planerne. Det
vil vaere for uoverskuelig en opgave at miljovurdere Gron Vakst-aftalen. Ved blandt
andet ikke, hvad der skal miles pd, beregningerne bliver for svare. Det er ogsa forst
her, der er mulighed for pavirkning”.

(Forvalter i @konomi- og erhvervsministeriet 2010)

Lov om miljevurderinger af planer og programmer krever en miljovurdering af
alle planer og programmer, som kan fa vaesentlig indvirkning pa miljeet (MML
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2009:§1). Planen for Gren Vakst har, som folge af dens formal om at forene et
hejt niveau for miljo- og naturbeskyttelse med en moderne og konkurrencedyg-
tig landbrugsproduktion, vasentlig indvirkning pa miljoet. Samtidig er der ikke
lovgivningsmassigt belaeg for at undlade at miljevurdere planer, som udmentes
pa et andet planniveau, blot et krav om at undga dobbeltvurderinger. Skal @ko-
nomi- og Erhvervsministeriets argumentation felges, sd skal vandplanerne heller
ikke miljovurderes, fordi disse ogsd udmentes i lokale handleplaner.

Den teknokratiske beslutningsproces, som planene for Gren Vekst er opbyg-
get omkring, vagter den politiske beslutning med de faglige muligheder, som
eksperterne i virkemiddeludvalget opstiller. I denne bevagelse mellem faglige
muligheder og politiske krav ville borgerinddragelsen have kvalificeret planen,
fordi beslutninger potentielt ville have varet forankret i bide system- og livs-
verdenen.

Gron Vakst blokerer for miljevurderingen

I beskrivelsen af vandplanforlobet markeres nedsettelsen af udvalget Gron Veekst
som et tiltag, der ikke pé forhand var planlagt, men som far indflydelse pé planleg-
ningen. Det er folkevalgte landspolitikere, der i en snaver flertalsregering overtager
styringen. Den premis, der indfores i planlegningen med Gron Vekst, betyder, at
der opstilles overordnede malsetninger for miljpindsatsen i Danmark. Planen for
Gron Vakst sztter rammerne og strategien for, at vand- og naturplanlegningen
sammentenkes med et landbrugs- og fedevareerhverv i vaekst (Regeringen 2008).
Gron Vakst far som plan vesentlig effekt pa miljoet og opstiller virkemidler for
opnéelse af miljomalet (Regeringen 2009, 2010).

Den synlige effekt af udvalget Gron Vakst er, at vandplanprocessen trekkes i lang-
drag, fordi det politiske niveau forhandler. Som allerede beskrevet, har nedsattelsen
af udvalget mere vidtreekkende demokratiske konsekvenser for planlegningen pa
vandressourceomradet. Gron Vikst setter tilsammen med retningslinjerne fra
virkemiddeludvalget rammerne for, hvilke alternativer og dermed heringssvar der
kan bringes frem i planprocessen.

I miljovurderingens tilknyttede miljerapport bliver denne styring tydelig, nir der
under alternativer refereres til styrelsens arbejdsrapporter og kataloger fra styrelsen
og EU. Offentlighedens og bererte myndigheders udgrensning i planlegningen

tydeliggores videre under afsnittet om scopingen, hvor det som beskrevet tidligere
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legitimeres, at de hgringssvar, som beror temaer, der falder uden for de politiske
beslutninger, kan afvises (Miljoministeriet 2010).

Disse forhold vanskeligger gennemforelsen af miljgvurderingen, da heringssvar
fra berorte myndigheder, som danner baggrund for belysning og effektvurdering
af rimelige alternativer til planen, kan afvises.

Miljgvurderingen er, som beskrevet i indledningen, et redskab til at sikre borgernes
indsigt i planlegningen og mulighed for at gd imod statens eventuelle misforvalt-
ning. Min analyse peger pa, at udgrensningen af heringen og alternativer med
reference til Gren Vkst forhindrer miljovurderingen i at opfylde de formelle
krav, som her eksisterer. Man kan sige, at effekten af de beslutninger, som treffes
i Gron Vakst, fratager borgerne deres ret til at fa miljoeffekter belyst og vurderet
med miljgvurderingen. Bergrte myndigheders krav om at fa belyst et alternativt
kvelstofs reduktionskrav kan af den planleggende myndighed afvaerges med
henvisning til, at Gren Vakst har sat en bestemt standard for miljoet. Ligeledes
kan berorte myndigheders krav om at fa belyst andre virkemidlers miljoeffekt end
dem, der er opstillet, afvises, fordi Gren Vakst med afset i virkemiddeludvalgets
anbefalinger har vedtaget disse.

Miljevurderingen kraver et dbent planniveau

Vandplanplanlegningen er en kompleks proces, hvor planniveauer, politik og krav
fra EU griber ind i hinanden. Miljevurderingskravet omgas her med reference
til centrale politiske beslutninger, samtidig undlader staten at miljevurdere den
politiske plan Gron Vakst.

Sporgsmalet om, hvorvidt miljevurderingen udferes pé rette planniveau, er tet
forbundet med planniveauets dbenhed. Nar der pd planniveauet ikke er plads til
dbenhed i processen, men beslutninger er fastlagt, er det ikke det rette planniveau
at miljovurdere pa. Hvis miljovurderingen skal bidrage til en planproces, hvor
offentlighed og faglighed spiller sammen i synliggorelsen af effekter pa miljoet,
sa skal miljevurderingen foretages inden politiske beslutninger fastlegges. Og
det skal ske pé et planniveau, hvor der er egentlig benhed over for horingssvar i
scopingen og alternativer.

Det, der sker i vandplanprocessen, er, at miljgvurderingen blot legitimerer plan-
legningen uden at tilfere planprocessen egentlig substans. Erfaringerne med
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miljevurderingen i denne vandplanproces viser, at miljovurderingen rammer
planprocessen for sent, efter den politiske proces har udspillet sig. Saledes er der
behov for, at miljevurderingen integreres i planprocessen pa et tidligere tidspunke,
sa politikken holdes udenfor, indtil offentlige holdninger er italesat. Startfasen
skal sd at sige have et stzerkere fokus pd at athandle med offentligheden, inden

der athandles politisk.

Miljovurdering som procedure

Miljevurderingsprocessen i vandplanlegningen forbliver indenfor en procedure-
massig strategi. Denne er kendetegnet ved, at den institutionelle kontekst er givet
pa forhand, hvorefter miljovurderingen tilpasses politiske forhold (T. Wallington,
O. Bina, W. Thissen 2007). Det vil sige, at miljovurderingens proceduremassige
skridt sasom scopingen, den offentlige horing og miljerapporten gennemfores,
men det tveerfaglige videnspotentiale, som kunne give miljovurderingen indhold,
etableres ikke. Som forskere papeger, si interagerer miljovurderingen ikke med
planen i en sddan proces, da miljevurderingen alene defineres ud fra konteksten.
Strategien star i modsatning til en transformativ strategi, som er et alternativ til den
teknisk-rationelle planlegning, der tager miljevurderingen videre end information
og heri vil forandre méden, hvorpa beslutninger tages (T. Wallington, O. Bina, W.
Thissen 2007). I vandplanprocessen medvirker miljevurderingen til at synliggare
dele af vandplanprocessen gennem miljerapporten, hvilket er vasentligt, fordi den
indirekte beskriver vandplanprocessen som domineret af politiske retningslinjer
og forudgiende faglige malsetninger fra arbejdet i virkemiddeludvalget. Dermed
synligger den ogsa, at de retningslinjer, som er lagt inden den indledende sco-
pingfase, danner rammen for, hvilke horingssvar bererte myndigheder ma byde
ind med. Dermed kan man sige, at miljevurderingen forhindres i at gore andet
end at repetere vandplanforlgbet.

Som beskrevet er der mange forhold, som spiller ind pa, at miljevurderingen af
vandplanen forbliver en proceduremassig strategi. Disse vil jeg ikke berore igen,
men pege p4, at miljovurderingens helt grundleggende udfordring stadig er, at den
skal vurdere en plan, som ikke eksisterer, men er under udarbejdelse. Navigationen
i en sddan proces kraver som papeget, at der udvikles pd og eksperimenteres med,
hvordan miljevurderingen i praksis kan matche disse dynamiske og komplekse
plansituationer, der ogsé er praeget af skiftende politiske retningslinjer. Hvis miljo-
vurderingen skal adskille sig fra planen og ikke blot reproducere dens indhold, sa
mé det brede miljobegreb sammen med offentlighedsperspektivet gives handlerum.
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Der skal saledes i miljovurderingsprocessen skabes mulighed for udviklingen af
en kritisk offentlighed, der kan tilfore planlegningen et bredt perspektiv, som er
funderet i bade offentligheden og i eksperternes faglighed.

Vandplanlegningen i et EU-perspektiv

Som beskrevet i indledningen er Danmark i planlegningen af vand kommet
under kontrol af EU. Det er EU-Kommissionen, der kontrollerer, om Danmark
som medlemsstat opfylder de lovkrav, som direktiverne foreskriver, og som er
udmentet i dansk lovgivning.

Det er Kommissionens opgave at varetage fellesskabets interesser. Nar medlems-
lande ikke opfylder kravene i EU-direktivet, risikerer de at blive stevnet. Overvig-
ningen fra EU har ogsa haft konsekvenser for Danmark. Efter flere dbningsskri-
velser stevnes Danmark i august 2011 for ikke at have vedtaget vandplanerne ved
udgangen af 2009, som foreskrevet i direktivet. Samtidig minder Kommissionen

om malet med vandrammedirektivet.

“The Water Framework Directive obliges Member States to protect and restore all
bodies of ground water and surface water (rivers, lakes, canals and coastal water)
to achieve “good status” by 2015 at the latest, meaning that the waters show as
few traces of human impact as possible” (Brussels, 6. april 2011)

Denne nye form for regulering pavirker planlegningen i Danmark, fordi vandplan-
legningen nu, modsat tidligere, kontrolleres af EU. Dette skarper mélstyringen i
planlegningen, fordi det bliver afgorende for medlemslandene at leve op til malet
om god pkologisk tilstand. Samtidig med den skerpede malstyring indferes et krav om
borgerinddragelse i planlegningen med vandrammedirektivet. Den nye regulering
er sver hindterbar, fordi Danmark skal have kontrol over processen og dets mal,
samtidig med at Danmark med vandrammedirektivet skal give rum til en borgerind-
dragelse eller deltagelse, som hverken kan eller skal kontrolleres. Den offentlige for-
valtnings udfordring er siledes at opfylde kravet om god ekologisk tilstand samtidig
med, at planprocessen holdes dben for de gnsker og fremtidsvisioner, som borgere,
organisationer og myndigheder har til planlegningen af vores vandressourcer.
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Det bliver gennemforelsen af tiltag, som sikrer kvaliteten af vores vandmiljo ud
fra en gkonomisk tilgang, som giver retningen i vandplanprocessen. Som statsfor-
valtere fortalte tidligere, sa er det omkostningseffektive indsatsprogrammer, den
billigste losning og en gkonomisk tilgang, der er styrende for de indsatser, som
foreslas i vandplanerne. Siledes er det en rationel plantradition, der introduceres,
nar Danmark implementerer vandrammedirektivet. Den rationelle plantradition
er centreret omkring at finde de mest effektive midler til opnaelse af bestemte
mal (P. Neass 2011). Denne proces star i kontrast til det, som er formalet med en
miljevurdering, nemlig transparens, indflydelse og synliggerelse af holdninger. Det
skyldes ikke mindst, at almene vardier ikke er retningsgivende, nar der planlegges
ud fra en rationel milorienteret tilgang. Her som i vandplanprocessen udstikker
staten bestemte omkostningseffektive virkemidler i sikringen af opfyldelsen af
miljomalet.

I mit perspektiv har Danmark i denne planproces ikke vaeret parat til at gennemfore
en malorienteret vandplanlegning under kontrol af EU samtidig med forvaltnin-
gen af kravene om borgerinddragelse. I vandplanprocessen er mélorienteringen og
borgerinddragelsen modsatningsfyldt, fordi forvaltningen ikke slipper styringen
eller afgiver magt saledes, at kravet om borgerinddragelsen kan gennemfores.
Erfaringerne fra denne planproces peger pa, at ogsd vandrammedirektivet luk-
ker for gennemforelsen af en indholds- og procesmassig solid miljgvurderingen,
fordi fokuseringen pa mélet dominerer planprocessen. Hvis der skal vere plads
til miljovurderingen og borgerinddragelse i denne maélorienteret proces, si skal
planprocessens afset ikke alene tages i miljgmalet, men i vandrammedirektivet
som et hele, herunder potentialerne for involvering af forskellige vidensformer
kombineret med sigtet mod et bestemt miljemal. Den vandplanproces, som har
udspillet sig de seneste dr, har som beskrivelsen af vandplanforlobet og forvalternes
refleksioner viser, varet praeget af en topstyring, der har umyndiggjort det kom-
munale forvaltningsniveau og udgrenset borgerne. Planlegningen med vandram-
medirektivet mé tenkes pa et mere lokalt niveau, hvor kommuner og borgere er
med i defineringen og udarbejdelsen af lokale indsatser. Hvor ambitionen er en
demokratisk proces, hvor bade faglighed, viden, erfaring og vardier kan vere
afszttet for at etablere de nodvendige baredygtige losninger.
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ABNINGER FOR DEMOKRATISK BAREDYGTIGHED

De forrige afsnit har varet orienteret omkring segen efter modsztninger og
ambivalenser i planprocessen i relation til begreberne demokrati, offentlighed og
deltagelse. Opmarksomheden har varet pa de bagvedliggende repressive forhold,
som har lukket planprocessen for det almene. Saledes er barriererne for demokrati
og baredygtighed athandlet. Her vendes perspektivet vk fra de mange barrierer
og i stedet fokuseres pé de deliberative og deltagerdemokratiske muligheder, som
ogsd ligger latent i planprocessen.

Kfritisk teoris orientering omkring det emancipatoriske udger et overskridelsesele-
ment, som tager forstielser videre end fokuseringen pé barrierer. Det, som Oskar
Negt kalder en indgribende kritik, er athandlet, men i forleengelse af denne kritik
dbnes ogsa for tendenser og potentialer:

"Gang pi gang erfarer vi, at der ligger en storre sandhed i potentialer og tendenser
end i kendsgerninger. En indgribende kritik kan tydeliggore adskillelser og forbin-
delser, der i kendsgerningernes verden endnu ikke findes i denne form, men som

viser sig i forskellige symptomer”. (O. Negt 1984)

Det er kritisk teori og Thomas Mathiesens begreb om det uferdige, som danner
baggrund for denne vinkling pd vandplanprocessen. Med det emancipatorisk
frigorende tegnes der perspektiver, som rekker ud over etablerede magtforhold.
Abningerne handler nu om, med afset i kritikken, at komme videre hen imod
planprocessens potentialer og tendenser. Koblet til begrebet om det uferdige, hvor
alternativet til det eksisterende stir som et potentiale i en altid ufuldendt proces,
kan jeg med grebet dbninger orientere mig mod de antydede tendenser, som kan
tage planlegningen mod demokratisk baredygtighed. Siledes kan grebet dbninger
potentielt synliggore mulighedsrummet for mere offentlighed samt deliberative
og deltagerdemokratiske former, som ogsé eksisterer i vandplanprocessen.

Mulighederne i den uferdige proces
I indledningen blev der refereret til, hvordan vandplanlegningen i Danmark
siden vedtagelsen af forste vandmiljeplan i 1987 har udviklet sig. Forlgbet un-

derstreger planlegningen som en uferdig proces, hvor forvaltningen lgbende
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tager sma skridt hen imod sikringen af et vandressourceomrade inkluderende
mange interesser. Med vandrammedirektivet indferes et EU-niveau, som kon-
trollerer, at medlemsstaterne opfylder de maélsetninger, som fastsettes med
direktivet. Dette legger pres pA Danmark, fordi opstillede mélsetninger nu
overvages fra et EU-niveau. Vandplanlegningen skal levere malsztninger, men
planlegningen er stadig en langsigtet proces, som er uferdig i den forstand, at
den ikke afsluttes, der vil altid vare reguleringer og plantiltag, som kan tages
videre, nar vandmiljeet skal sikres.

Selve tidshorisonten i vandplanlegningen med EU-vandrammedirektivet afspejler
ogsd uferdigheden i planlegningen med kravet om, at vandplanen revideres hvert
sjette ar. Planlegningsperspektivet understreger, at den vandplan, som nu er udar-
bejdet, ikke er endelig i den forstand, at udmentningen af den sikrer vandmiljoet.
Vandplanlegningen er uferdig. Den er som planproces uferdig, fordi den tager os
et stykke ad vejen, men ikke hele vejen. Den anlegger i denne forste planperiode
en retning i reguleringen pa vandressourceomradet, som vil videreudvikles i de
kommende planperioder. Denne uferdighed udger en verdi, fordi det betoner
planlegningen som en on-going proces, der ikke ferdiggores, men hvortil der kan
tilfojes nye tiltag og perspektiver.

Den teoretiske fundering af begrebet det ufeerdige peger ogsa i retning af, at der i
en sadan uferdig proces er alternativer. Det er disse, der udger dbningen i plan-
leegningen. Den uferdighed, som vandplanlegningen afspejler, skaber mulighed
for, at alternativer kan etablere sig i de kommende planperioder. Abningen er,
at vandplaner skal revideres. Dermed etableres nye planprocesser og regule-
ringsformer, hvori der igen skal reflekteres i forhold til offentlighed og kravet
om borgerinddragelse. Potentielt kan der eksperimenteres med deliberative og
deltagerdemokratiske former i planlegningen, som lokalt kan give nye svar pa
losninger af beredygtighedskrisen.

Forvalternes gnske om dialog og faglighed

De statslige og kommunale forvaltere, jeg har veret i kontakt med gennem dette
forlgb, har alle udtrykt et indgiende engagement i vandplanlegningen. Dette
engagement udger en ressource, som er blevet undertryke i denne planproces,

men som potentielt kan mobiliseres i den fremtidige vandplanlegning. Forval-
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terne udtrykker desuden en faglig stolthed omkring deres profession. Som en
statsforvalter fortalte om sine kollegaer:

“Folk er fagpersoner, de har deres fag. Det er det, der interesserer dem, og det er
det, de brander for”. (Forvalter i Miljocenter 2008)

Hos andre statsforvaltere kom det faglige engagement til udtryk, nir de lenge og
detaljeret fortalte om eksempelvis udbredelsen af dlegres. Den faglige stolthed
udger en &bning i den forstand, at der her er ansatte forvaltere i en offentlig for-
valtning, som er interesserede i deres fag og i, at planlegningen sikrer vores vand.

Bade pa det statslige og det kommunale forvaltningsniveau udtrykkes utilfreds-
hed med vandplanforlgbet i forhold til den manglende dialog. Utilfredsheden er
sterkest udtrykt hos de kommunale forvaltere. Men ogsd de statslige forvaltere er
uforstdende over for lukketheden mellem forvaltningsniveauerne og forteller, at de
gerne havde set en mere dialogisk vandplanproces. En enkelt statsforvalter forteller,
hvordan hun er giet imod den centrale styrelses dialogforbud og har informeret
kommunerne, hvis de har stillet konkrete sporgsmal til de fremtidige reguleringer.
Forhabningerne om en anden form for planproces er et udtryk for, at forvalterne
pa begge forvaltningsniveauer gnsker en mere demokratisk proces, hvor der er
mulighed for, at deres faglighed kan bringes i spil pd tvars af forvaltningsniveauer.

Den konkrete dbning pa dette subjektniveau er, at forvalterne i interviewene pa beg-
ge forvaltningsniveauer udtrykker utilfredshed med det destruktive vandplanforlgb,
hvor forvaltningsniveauernes fagligheder afkobles i stedet for at berige hinanden og
spille sammen i planlegningen pa vandressourceomradet. Nar forvalterne pa begge
planniveauer udtrykker utilfredshed med denne manglende faglige sparring mellem
planniveauer udger det en mulighed for et tettere samarbejde i den kommende
planperiode. Det er en reel abning for, at planprocessen i naste planperiode kan
gentenkes med forvalternes ensker om abenhed mellem planniveauerne, saledes
at faglige droftelser mellem planniveauerne bliver en integreret del af vandplan-
processen. Dermed skabes der med koblingen mellem det generelle og det lokale
planniveau et bredere fagligt grundlag for, at vandkvaliteten i fremtiden sikres.
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Potentialet for offentlighed i forvaltningen

Indenfor temaet ‘den lydige forvalter’ diskuterer @Qjvind Larsen, hvorvidt den
enkelte forvalter kan handle myndigt i et hierarkisk bureaukrati. For selvom forval-
teren formelt har fuld ytringsfrihed, sa er der alligevel forhold, som ger, at denne
ikke benyttes. Det er forhold, som er tet knyttet til forvalterens umyndiggjorte
rolle i et stadig mere instrumentalt og hierarkisk bureaukrati. Opgeret med denne
tendens er bevaegelsen hen imod mere offentlighed i forvaltningen. Offentlighed i
forvaltningen har her to betydninger: en, som er rettet mod offentligheden uden
for forvaltningen, og en, der er rettet mod offentlighed indad i forvaltningen. I
forvaltningen bliver svaret en autoritetsforskydning, fra orienteringen omkring den
enkelte forvalter og dennes overordnede hen imod en forvaltningsstrukeur, hvori
det er samtalen og dermed det levende demokrati, som udger en ny autoritet.
Dette kan vare grebet til et opger med den lydige disciplinerede forvalterrolle

(. Larsen 1995).

Det refleksionsrum, som i forskningsprocessen etableres med de statslige forvaltere,
reprasenterer en dbning i den forstand, at forvalterne med deres engagement i
dette indirekte udtrykker et behov for et ikke-systemisk refleksionsrum; en of-
fentlighed inden i forvaltningen, hvori der kan udtrykkes kritik af og dermed
ogsd bagvedliggende onsker til forvaltningen. Nar dette trekkes frem som en
dbning, er det fordi, at der her indirekte udtrykkes behov for et offentlighedsgreb
i forvaltningen, som bryder med den instrumentale tilgang, som det hierarkiske
bureaukrati er bundet op omkring,.

Den loyale forvalter er kendetegnet ved at udtrykke en nasten overloyal hold-
ning over for forvaltningen (@. Larsen 1995). Denne forvalterrolle kan godt
genkendes i mine samtaler og interview, iser med det centralstatslige niveau.
Men nogle forvalterne setter sig udover denne instrumentelle systemtilknytning,
nar de i samtalerne adresserer problematikker som den lukkede forvaltning, den
manglende offentlighed, fagligheden og den manglende dialog. Disse kritiske
ansatser udger et lille opger med rollen som den loyale forvalter. Erfaringerne fra
refleksionsrummene er pi den méde en abning hen imod etableringen af mere of-
fentlighed i selve forvaltningen. Her er forvaltere, som har bevaret deres autonomi
i forhold til at adressere ambivalenser og utilfredsheder med forvaltningen. Dette
subjektniveau udger et mulighedsrum mod mere demokrati i forvaltningen. Det
er en konkret dbning, som gir videre end det enkelt subjekt, men konfronterer
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fastlaste strukturelle forhold i forvaltningen. Dette indeholder et demokratisk
baredygtighedspotentiale, fordi der efterlyses en realisering af nye strukeurelle
vilkar, hvori forvaltningen kan bevare en bred offentlighedstilgang. Abningen gér
i retningen af et demokratisk beredygtigheds perspektiv, hvor det netop er den

demokratiske proces, som giver retningen i planlegningen.
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Kapitel 10

Modeksempel til vandplanprocessen

Vandrammedirektivets minimumskrav til borgerinddragelsen opfyldes, nar Dan-
mark i denne forste vandplanperiode implementerer direktivet. Horingsperioder
gennemfores, og der gores forsog med inddragelse af serlige interesser gennem
Vand- og Naturridene, der dog ikke udvikler sig dialogisk, som kommissoriet for
radene foreskrev. Resultatet fra denne planperiode ma vere, at den borgerinddra-
gelse og deltagelse, som direktivet opfordrer og tilskynder til (se kapitel 5), ikke er
blevet opfyldt i forste planperiode. Dette kapitel skal leeses som en videreforelse af
de dbninger, der er i vandplanprocessen, og som inspiration til, hvorledes neste
planperiode kan medtage mere deliberative og deltagerdemokratiske metoder i
planlegningen pa vandressourceomradet.

Som inspiration til den fremtidige planlegning af vandressourceomradet i
Danmark trekkes her et konkret borgerdeltagelsesprojekt frem, som er igangsat
i Sverige omkring et spomride kaldet Tamnaren. Dette specifikke borgerind-
dragelsesprojektet bygger pa erfaringer fra den internationale forskning omkring
naturressourceforvaltning og naturbeskyttelse, herunder erfaringer fra den danske
nationalparkudvikling'®. Projektet omkring Tamnaren kan siledes ses som et

forseg, der bygger pa disse mange ars erfaringer med demokratiprojekter.

Tamnaren-projektet er inspireret af kritisk utopisk aktionsforskning, det vil sige en
tilgang, som er karakteriseret ved en steerk demokratisk vardiladning, og hvor idealet
er, at udviklingen af bade viden og praksis skal bringe samfundet i en mere demo-
kratisk retning (P. Olsén, B. S. Nielsen og K. A. Nielsen 2003). Den demokratiske
orientering er s at sige bade funderet i forankringen i en samfundsmassighed, som
reekker ud over det rent institutionelle, og i skabelsen af nye samarbejder mellem

18 L.T. Clausen 2011, K. Collins, C. Blackmore, D. Morris og D. Watson 2007, A. Dahlstrem,
H. Nielsen og S. Thuesen 2005, H. P. Hansen 2007, B. Hubert, R. Ison, N. Sriskandarajah, C.
Blackmore, M. Cerf, 1. Avelange, B. Barbier og . Steyaert 2012, R. Ison, N. Réling og D. Watson
2007, Nielsen, B. S. og K. A. Nielsen 2006, Nielsen, K. A. og B. S. Nielsen 2007.
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borgere, myndigheder og eksperter (K. A. Nielsen og B. S. Nielsen 2007). Et grun-
delement i tilgangen er, at relationen mellem myndigheder, eksperter og borgere
frembringer en vidensdimension i planlegningen, som gir pa tvers af sektor- og
interesseopdelte vidensformer. Med denne tilgang stir forseget med borgerdelta-
gelse omkring seen Tamnaren i skarp kontrast til de heringer, som gennemfores
i Danmark, hvor serinteressers forslag til planlegningen forbliver reproduktioner
af egne forestillinger, som ikke brydes og formes af et mere alment perspektiv. Det
er denne omsiggribende demokratiske orientering i den kritisk utopiske aktions-
forskning, som borgerdeltagelsesprojektet omkring seen Tdmnaren er inspireret af.

Initiativtagerne bag projektet er det lokale borgerinitierede vandrad Tamnaren.
En gruppe borgere herfra kontaktede i 2008 Afdelingen for miljgkommunikation
ved Sveriges Landbrugsuniversitet (SLU) for at fa stotte til facilliteringen af van-
dradets arbejde. De to forskere Hans Peter Hansen og Nadarajah Sriskandarajah
engagerede sig i processen, hvori de s muligheden for et fuldskala demokratisk
aktionsforskningsprojekt, hvor der kunne afpreves og udvikles nye mader at
praktisere borgerdeltagelse pa i relation til vandforvaltningen. Mader, som kan
give deltagelsesbegrebet en mere substantiel betydning (H. P. Hansen og N. Sri-
skandarajah 2012). Samarbejdet mellem vandridet og universitetet udviklede sig
til et lengere og endnu ikke afsluttet forlgb. Jeg deltog selv i den indledende fase
og har siden fulgt forlobet pa afstand. Jeg valgte at folge projektet, netop fordi
det reprasenterer et forsog pa at give deltagelsesbegrebet i vandforvaltningen et
indhold og en mening. Dertil kom, at jeg med min egen baggrund i den kritisk
utopisk aktionsforskning ogsd havde mulighed for at bidrage til processen og fa
en forstaelse for, hvilke andre typer af perspektiver og rationaliteter en mere reelt
borgerinddragende proces kunne bidrage med®.

BORGERDELTAGELSESPROJEKTET OMKRING SOEN
TAMNAREN

Borgerdeltagelsesprojektet omkring Tdmnaren kan ses som et eksempel pa, hvor-
dan gennemforelsen af vandrammedirektivet kan initiere en planlegning, som

19  Denne fremstilling af projektet Timnaren er inspireret af min deltagelse i fremtidsvarkste-
derne, vandradets egne fremstillinger af processen (Tdmnarens Vattenrdd 2012) og mine sam-
taler med forsker Hans Peter Hansen ved miljgkommunikation pa SLU. I kapitlet henvises til
varkstedsprotokoller, referater og baggrundsmateriale, dette er vedlagt som bilag.
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tager direktivkravet om borgerinddragelse- og deltagelse alvorligt. Det vil sige en
planlegning, hvor det er de borgere, som bor og lever omkring sgen, der i felles-
skab med hinanden og fageksperter udvikler ideer og visioner for den fremtidige
udvikling af omridet omkring soen.

Det, som gor dette borgerdeltagelsesprojekt inspirerende og pd mange omréider
eksemplarisk for forvaltningen pa vandressourceomradet, er, at det udger et
eksempel pa, at man inden for rammerne af vandrammedirektivet gor forsog
med igangsettelsen og gennemforelsen af borgerdeltagelse, som gir videre end
skriftlige horinger og klassiske borgermeder. Vandrammedirektivets krav om, at
der i vandplanlegningen skal tilskyndes til aktiv deltagelse, opfyldes med borger-
inddragelsesprojektet omkring seen Tamnaren. Projektet fremstar derfor som en
dbning, der pa sigt kan inspirere til, at man ogsa i Danmark igangsetter forseg,
der kombinerer gennemforelsen af vandrammedirektivet med deliberative og
deltagerdemokratiske metoder.

Seen Tamnaren

Tamnaren er Upplands starste sg pa i alt 38 kvadratkilometer, den er omtrent
ligesa stor som Danmarks sterste s Arreso. Seen har et rigt fugleliv, er udpeget
til natura 2000-omréde, har stor rekreativ veerdi og leder vand videre til Uppsalas
vandreservoir. Seen reguleres af sluser og diger, men er gennem arene blevet grun-
dere, fordi sebunden hvert ar haver sig som folge af ophobning af plantemateriale
pa sebund og landhevning (Tdmnarens Vattenrad 2012).

Som eksempel pa en af de forvaltningsmessige problematikker, der er i relation
til soen, kan nzvnes den sakaldte 'vanddom™. Jeg trekker denne frem, fordi den
fremstod som et vasentlig omdrejningspunkt efter mit forste mede med borgerne
(Protokol Mankarbo 2009, Protokol Aspnis 2009). Ifelge den eksisterende vand-
dom, som er fra 1973, skal Tdmnarens vandspejl veere mellem 35,24 m og 34,32
m over havets overflade. Vandstanden reguleres ved demningen af Tamnarens
pumpelaug. Problematikken omkring denne vanddom er, at vandniveauet ofte

20 I Sverige findes en sikaldt Miljedomstol, hvor miljgsager kan afproves. Herunder afgores,
hvordan miljslovgivningen konkret skal tolkes. Vanddomme er et resultat af dette, denne bestem-
mer, for TAmnerens tilfelde, vandspejlets hojde.
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overskrider grensevardierne angivet i vanddommen (Tdmnarens Vattenrad 2012).
Samtidig betyder den stadig grundere sg og de fastsatte greensevardier, at soen er
i stadig eget risiko for en total nedfrysning om vinteren, med en rekke alvorlige
afledte biologiske konsekvenser. De lokale forhold i sgen har saledes forandret
sig gennem tiden og med den nuvarende situation frygter flere borgere, at seen
med tiden helt vil forsvinde (Heby 2009). Vandradet og borgere har i borgerind-
dragelsesprocessen reageret pa, at vanddommen er foreldet og dermed ikke tager
hensyn til nutidige lokale forhold (Tamnarens Vattenrad 2012).

Vanddommen fremstir som et eksempel pd, hvorledes der i naturforvaltningen
er diskrepans mellem de generelle lovgivningsmassige rammer og den lokale
kontekst. Problematikken er svert hdndterbar, fordi Tamnaren forvaltes ud fra
en generel betragtning, men samtidig viser der sig at vere lokale forhold ved sgen
Tamnaren, som er svere at hindtere inden for rammerne af en sidan forvaltning.

Vandradet “Tamnarens Vattenrad’

Det er det lokale vandrad i omradet, "Tdmnarens Vattenrad’, som har veret initia-
tivtageren bag borgerdeltagelsesprojektet. Etableringen af vandrid i Sverige sker i
regi af Linsstyrelsens (sammenligneligt med de nu nedlagte danske amter). Det er
Lansstyrelsen, som pa vegne af de svenske Vattenmyntigheter star for den konkrete
kontakt og det konkrete samarbejde. Samtidig formilder Linsstyrelsen eventuel
gkonomisk stotte til borgerrettede forvaltningsprojekter i vandplanlegningen
(Tamnarens Vattenrdd 2012). Dette udger et mulighedsrum for igangsettelse
af borgerinddragelse og deltagelsesprojekter, som ikke eksisterer i den danske
vandplanproces.

Vandriadet omkring Tdmnaren nedsattes i 2007 og har som sidan ingen beslut-
ningskompetence, men skal stotte Linsstyrelsens arbejde med at implementere
Vandrammedirektivets malsetninger om vandkvalitet og oget lokal indflydelse,
nar vandrammedirektivet gennemfores:

“Genom att bilda et vattenrid och gemensamt samarbeta med dtgirder behiller

man som markdégare eller brukare ridigheten over sitt vatten och okar dirmed det

lokala inflytandet over sjons framtid nir EU’s vattendirektiv skall genomforas’.
(Timnarens Vattenrad 2012)
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Vandradet bestar af interessenter omkring sgen, sasom pumpelaug, grundejere,
vandvearker, natur- og beskyttelsesorganisationer, udviklingsrdd og kommunen.
Indenfor dette interessefelt er nedsat en arbejdsgruppe. Vandradet finansierer sine
aktiviteter ved anspgninger om gkonomisk stette fra Lansstyrelsen, vandmyndig-
hederne og den lokale bank (Tamnarens Vattenrad 2012).

Fremtidsvarkstedsforlab

I 2009 udvidede vandridet sin forankring i lokalomradet, da det i samarbejde
med Afdeling for miljpkommunikation ved SLU igangsatte et leengerevarende
forlob med afset i en kritisk utopisk tilgang. Forlgbet startede med to sikaldte
fremtidsvarksteder i omriddet omkring sgen, hvor deltagende borgere udviklede
ideer til den fremtidige udvikling af seomridet med afset i deres egne erfaringer
med, viden om og ensker til omridet (Protokol Minkarbo 2009, Protokol Asp-
nis 2009). Efter varkstederne atholdes der opfolgende moder og andre tiltag.
Forlgbet er senere fulgt op af endnu et fremtidsvarksted i lokalomradet (Protokol
Nolmyra 2012).

Det, som den specifikke tilgang i denne lokale kontekst har budt ind med, er en
potentiel mulighed for dannelsen af nye demokratiske praksisser. Selve fremtids-
vaerkstedsmetoden drives frem af en bevagelse fra kritikken af de eksisterende
forhold hen imod utopien om fremtidsmulighederne. Det er gennem denne be-
veegelse fra kritik til utopi, at de, som deltager i fremtidsvarkstedet, udvikler det,
som kaldes en ’falles utopisk horisont’ (B. S. Nielsen og K. A. Nielsen 20006). I
de indledende varksteder i Tamnaren oplevedes synergien mellem kritikken og
utopien, hvor deltagerne kom af med kritikken i den indledende fase. Alle fik si
at sige luft, efter eksempelvis problematikken omkring den forzldede vanddom
blev athandlet i kritikfasen (Protokol Mankarbo 2009, Protokol Aspnis 2009).
Derefter gav deltagerne sig selv og hinanden frirum til bevage sig ind i utopien
om, hvorledes seen kunne forvaltes, hvis de helt selv kunne bestemme.

I den kritisk utopiske tilgang er skabelsen af frirum et vaesentligt greb. Frirummet
udger det forandringsorienterede potentiale, hvori borgere med afset i deres hver-
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dagsliv kan bevage sig udover reproduktionen af den ’realitetsmagt’', som allerede
dominerer hverdagslivet. Frirummet udger sa at sige et frirum #i/noget og ikke et
frirum frz noget (M. Bladt og K. A. Nielsen 2013, M. Bladt 2012). I Tdmnaren er
fokus ikke orienteret omkring den modvillige tilgang til frirummet, som eksempel-
vis modstanden mod landbrugets kvalstofudledning eller, omvendt, modstanden
mod skerpede miljokrav til landbruget. Forlgbet er orienteret omkring skabelsen
af et frirum #/ noget — til de felles utopier om, hvorledes borgerne med afset i et
bredt hverdagsliv ensker sig fremtiden. Utopitemaer som bedre tilgengelighed
for offentligheden, en ren sg, ensartet vandstand hele aret, kulturelt, socialt og
okonomisk samspil med lokalsamfundet, bidrag til energiproduktionen og mindre
vegetation i sgen er eksempler pa temaer, som udviklede sig gennem utopifasen i

Tamnaren-projektet (Protokol Ménkarbo 2009, Protokol Aspnis 2009).

Fremtidsverkstederne blev taget videre med realiseringsfasen, hvor deltagerne
formulerede mere konkrete handlingsudkast til fremtiden omkring Tdmnaren.
Disse omhandlede fremtidsudkast omkring temaer som; Tamnaren 2040 — skrab
soen og anvend materialet til jordforbedring og gedning, Jevnt vandniveau — ny
vanddom, Rekreation rundt om sgen, Dybere so — storre vandspejl, Mindre ve-
getation i spen, Vandringsstier. Temaerne imellem varierer, men viser, at borgerne
har deltaljeret viden om sgen og visioner for fremtiden omkring seen. Det er
disse visioner, der i vandridet og i samarbejde med borgerne arbejdes videre med
i Tdmnaren (H. P. Hansen og N. Sriskandarajah 2012).

Fremtidsudkastene stir som det konkrete resultat af vaerkstederne, men resultatet
fra verkstederne reekker videre end disse konkrete forslag til forvaltningen af sgen.
Verkstederne har dbnet for en diskussion af forvaltningen af lokalomridet og det
fremtidige samspil mellem mennesker og natur, men her med afset i borgeres lokale
viden og hverdagsliv. Dette afset holdes der fast i, nar eksperter og myndigheders
viden senere bringes i spil i processen.

FASTLASTE HANDLINGSSPOR UDFORDRES

Nar svaret pd vandrammedirektivets krav om borgerinddragelse og deltagelse i

21  Realitetsmagten forstds som en strukturel magt, hvori alternativer ikke kan etableres indenfor
den bestiende instrumentelle fornuft (P. Olsén, B. S. Nielsen og K. A. Nielsen 2003).
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Danmark bliver skriftlige horinger, sa reproduceres de fastlaste handlingsmenstre,
som forvaltningen af vand og natur er underlagt. Skriftlige horinger som metode
til borgerinddragelse og deltagelse stiller ikke borgerne i en position, hvor de er
egentlige deltagere. Den her beskrevne tilgang fremstir som et modbillede til
vandplanlegningen i Danmark, fordi tilgangen bygger pd en grundleggende
deliberativ demokratisk tilgang og tenkning, hvori borgeres deltagelse som bor-
gere i planlegningen savel som erfaringer og dbenheden for forskellige videns- og
rationalitetsformer er et uomgengeligt princip (K. A. Nielsen og B. S. Nielsen
2007). Der er flere principper inden for kritisk utopisk tilgang, som kan vere
med til at losne op for nogle af de fastlaste handlemegnstre, som bliver tydelige i
den danske vandplanlegning. De principper, som her trekkes frem, har afset i de
fastlistheder, der er i den danske forvaltning eksempelvis i relation til favoriserin-
gen af serinteresser og den ekspertorienterede tilgang. Som navnt for reprasenter
borgerdeltagelsesprojektet omkring Tamnaren et modeksempel til dette, fordi den
gennemgribende orientering omkring deltagelse er et opger med centreringen
omkring serinteresser og eksperter.

Som beskrevet er varkstedsforlobet i vandradet ikke afsluttet, det indeholder
ogsd, ligesom andre forsog med borgerdeltagelse, en reekke sociale, skonomiske og
ikke mindst institutionelle vanskeligheder. Processen fortsetter imidlertid og der
gennemfores stadig lokale aktiviteter, hvor Tdmnarens fremtid diskuteres med en
intention om at kunne pavirke den fremtidige planlegning og forvaltning. Derfor
peger denne fremstilling ikke pa projektets konkrete resultater, men trekker de
perspektiver frem, som viser en anden deltagelsestendens i planlegningen, som
stadig er undervejs.

Et bredt hverdagslivsperspektiv

Det er en bred gruppe af borgere, som deltager i borgerinddragelsesprojektet
omkring Tdmnaren (Tdmnarens Vattenrdd 2012). Metoden ser siledes ikke ud til
primert at inkludere s@rinteresser som naturbeskyttelsesinteresser eller jordejere,
som der med den skriftlige horing ses en tendens til.

I borgerdeltagelsesprojektet omkring Tamnaren er planlagt en &bning af pro-
jektet mod offentligheden ved gennemforelsen af bade et forskningsvaerksted

og et offentlighedsarrangement i fordret 2013 (Indbydelse 9. november 2012).
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Arrangementerne skal vaere med til at sandsynliggere, at deltagerne og deres
fremtidsudkast ikke lukker sig om sig selv. Offentlighedsarrangementet udger
en abning mod den ovrige offentlighed, som skal bidrage til at validere og vide-
reudvikle deltagernes fremtidsudkast (P. Olsén, B. S. Nielsen og K. A. Nielsen
2003). Forskningsvarkstedet™ inviterer leegfolk og eksperter til at forholde sig til
deltagernes udviklede fremtidsudkast og gé i dialog med deltagerne omkring deres
forslag. Begge arrangementer udger konkrete metodiske greb i kritisk utopisk
aktionsforskning, hvor samfundsmessige og almene problemstillinger medtages
i deltagernes utopiske fremtidsudkast (K. A. Nielsen og B. S. Nielsen 2007).
Herigennem sandsynliggeres det, at serinteresser ikke overtager rummet, fordi
der inviteres en bred offentlighed ind, som kan give kommentarer og perspektiver
pa deltagernes fremtidsudkast. Dette er med til at kvalificere deltagernes ensker
til fremtiden i en samfundsmassig sammenhang. Deltagernes fremtidsudkast
udfordres lobende af et alment forskningsperspektiv, udgjort af eksperter pa feltet
og en bred offentlighed.

Det serlige ved fremtidsvarkstedsforlobet er, at videnformer ikke, som i den
skriftlige horing, forbliver adskilte. Vidensformer modes gennem processen, beriger
hinanden og herfra videreudvikles fremtidsudkast. Deltagelsen er omvendt i den
forstand, at det ikke er myndighederne, som har sat rammerne for deltagelse
eller formuleret dagsordenen. Det er borgerne, som med afset i deres hverdagsliv
udvikler fremtidsudkast, hvorefter processen abner sig for inkluderingen af
eksperter og myndigheder. Saledes er der en tydelig forbindelse til begrebet
omvendt participation og den systemuathengighed som begrebet understreger.
Tilgangen er siledes et opger med en teknokratisk forvaltning, hvor det alene er
eksperter, der formulerer bade spergsmal og svar til den fremtidige planlegning.
Borgerdeltagelsen i Tdmnaren giver borgerne mulighed for at formulere sporgs-
malene til fremtiden, hvorefter eksperterne inviteres ind til at give faglig sparring
pa fremtidsudkastene.

22 Forskning skal her forstds i en kritisk utopisk tenkning, hvor forskning udmerker sig ved
at vere det almenes talerer (K. A. Nielsen og B. S. Nielsen 2007).
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Samarbejde pa tvers af vidensformer

De fremtidsudkast, deltagerne har udarbejdet, er endnu ikke blevet udfordret af
offentligheden uden for verkstedet, ligesom forskningsverkstedet forst atholdes
i starten af 2013. Alligevel foregribes forskningsverkstedets konkrete sigte mod
at bringe eksperter, myndigheder og legfolk sammen i processen, nar forskellige
fagpersoner og eksperter har varet inviteret ind i forlgbet.

Allerede i de forste fremtidsvarksteder udtrykte deltagerne en interesse for, at
andre vidensformer er nedvendige for udviklingen af fremtidsudkastene (Proto-
kol Mankarbo 2009, Protokol Aspnis 2009). Senere i processen har vandradet
udtrykt enske om at atholde et forskningsvarksted, hvor eksperter kan inviteres
ind (Referat 3. juni 2010). Vandradet fremhaver selv samarbejdet med vand-
myndighederne, forskellige universiteter, museer, udviklingsrad, Linsstyrelsen
og omradets kommuner (Tdmnarens Vattenrdd 2012). Som del af processen har
studenter fra universiteterne i omradet gennemfort naturvidenskabelige under-
sogelser af sgen og af de losningsforslag, som deltagerne i fremtidsverkstedet
har rejst pa fremtidsvarkstederne. Samtidig undersoger en gruppe deltagere
med fageksperters hjalp kvaliteten af sebundens slam som potentiale for biogas
(Timnarens Vattenrad 2012).

Dette er samarbejder, som er undervejs og som tegner perspektiver for projektet,
der udspringer af kritisk utopisk aktionsforsknings gennemgribende deltagerori-
entering og insisteren pd en samfundsmessighed. De projekter, der arbejdes med,
rekker videre end den deloffentlighed, som er etableret med selve fremtidsvark-
stedet. De inkluderer og involverer samfundet som en helhed. I et demokratisk
baredygtighedsperspektiv er projektet godt pa vej, fordi der er tendenser, der
peger i retningen af, at nar borgere fir ansvar og rum til deltagelse, sd setter de
dagsordenen. Ikke kun ud fra deres egeninteresse, men de inkluder, med afset i de
fremtidsensker, som er tet knyttet til deres hverdagsliv, ogsa andre vidensformer
som den naturvidenskabelige viden.

Tamnaren som uferdigt svar pa demokratisk baredygtighed

Modsat vandplanlegningen i Danmark stir Tamnaren som et eksempel pa, at
man i vandplanlegningen, trods de mange modsatrettede interesser, dbner for
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skabelsen af et rum, hvori offentligheden kan diskutere den fremtidige udvikling
i deres lokalomrade. I borgerdeltagelsesprojektet Tamnaren er kravet om borger-
inddragelse og deltagelse institutionaliseret, da det er initieret med vandrammedi-
rektivet og forvaltningsmeassigt er forankret ved vandmyndighederne. I den lokale
kontekst lgsriver borgerdeltagelsen sig imidlertid fra denne institutionalisering,
hvor der ikke er sat rammer for borgernes fremtidsensker, men deltagelsen netop
er borgernes. Forvaltningen er sa at sige sat ud pd sidelinjen, mens der udvikles
fremtidsudkast for omradet.

Borgerdeltagelsesprojektet er undervejs, der er planer om offentlighedsarrangement
og forskningsverksted, som vil tage fremtidsverkstedsforlobet videre. Projektet
indeholder siledes en uferdighed, hvori der er en &bninger, der kan tegne nye
alternative fremtidsscenarier for udviklingen i omradet. Den demokratiske vinkel
pa projektet er bred, fordi den bade er funderet i selve fremtidsvarkstedsmetoden
og i den kritisk utopisk aktionsforsknings brede deltagelsesideal, som rekker vi-
dere end den lokale kontekst. Kritisk utopisk teenkning er orienteret omkring et
alment perspektiv. Det er denne demokratiske proces mellem den serlige konkrete
kontekst og det almene, hvori baredygtighedsrefleksionerne er og bringes ind i
processen og dermed giver retning pa, hvorledes i dette tilfzlde seen og vandkva-

liteten i et alment perspektiv sikres.
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Kapitel 11

Konklusion

Vandplanlegningen er et forseg pa at initiere en planlegning, som kan tage
vandressourceanvendelsen i en mere baredygtig retning. I vandrammedirektivet
beskrives, at en forudsetning for vandplanprocessen er, at offentligheden op-
lyses, hores og inddrages, samt at der i planprocessen er et nzrt samarbejde og
en samordnet indsats pa fellesskabsplan, nationalt plan og lokalt plan. I denne
konklusion opridses dette forseg, herunder de forhold som har haft indflydelse
pa, at borgerinddragelsen bliver en minimumslesning, og at samarbejdet mellem

myndighedsniveauer udgranses.

Konklusionen trakker de analytiske pointer frem, som gennem afhandlingen er
blevet fremanalyseret. Tematisk er det elemeter som miljevurderingen, borger-
inddragelsen og offentlighedsperspektivet i vandplanprocessen, der her centreres
omkring. Disse elementer viser i deres helhed vandplanprocessens barrierer og
potentialer for demokratisk baredygtighed. I forlengelse af de analytiske pointer
fremhaves ogsé videreferende perspektiver, som ligger i forlengelse af de konklu-
sioner, som her skitseres.

MILJOVURDERINGEN FORBLIVER INSTRUMENTEL

Det, der adskiller miljovurderingen fra selve planen og dermed giver den en
serlig position i vandplanlegningen, er muligheden for at bringe alternativer ind
i planlegningen. Der er imidlertid flere forhold, som lukker for, at alternativer
kan bringes ind i vandplanprocessen. For det forste dbner den danske lovgivning
ikke for, at offentligheden kan deltage i opstartsfasen af miljovurderingen, hvorfra
alternativer kan foreslas. For det andet tydeligger miljovurderingsrapporten, at
alternativer til planen kan afvises med reference til, at de ligger uden for politiske
retningslinjer, som er truffet i anden sammenhang. Sammen med udelukkelsen
af offentligheden i denne opstartsfase tilsidesaztter dette et af miljevurderingens

KONKLUSION 173



mest grundleggende potentialer, som er at belyse alternative lesninger til planen,
inden den vedtages. Sidanne perspektiver kan sikre, at den beslutning, der er i gang
med at blive truffet, ikke kun har afset i videnskabelige beregninger vedrerende
vandleb, randzoner eller vidomrader, men ogsé er funderet i den faglighed, viden,
erfaring og verdier, som eksisterer hos de borgere, der lever i og med den natur,
som reguleres. Samtidig forbliver miljevurderingen en generel vurdering i den
forstand, at den ikke er en konkret vurdering af vandplanens effekt pa det enkelte
vandopland, som vandplanen er opdelt i. Den vurderer ikke, hvilke konkrete
miljekonsekvenser de forslaede tiltag har pa naturmessige, sociale og skonomiske
interesser. Dermed tilfojer miljovurderingen ikke noget nyt til planprocessen, men
setter en lav standard for miljevurderingens bidrag til planlegningen.

Selvom miljevurderingen som proces har forlgbet sidelobende med vandplan-
processen, er den politiseret, hvilket har vanskeliggjort vurderingen af planens
reelle effekt pa miljeet og inkluderingen af alternativer. Med indferelsen af det
politiske udvalg Gren Vkst forhindres en egentlig vurdering af planens effekter
pa miljoet, fordi beslutninger om virkemidler og mal vedtages her. Siledes for-
hindrer planen for Gren Vakst miljgvurderingen i at opfylde de formelle krav
til offentlig inddragelse, hvor heringssvar og vurdering af alternativer reelt kan
medtages i planlegningen.

I vandplanprocessen omgir det administrative system det indholdsmassige i
miljevurderingen, herunder borgerinddragelsen. Hvis miljevurderingen skal
give et substantielt bidrag til planlegningen, mé der etableres en praksis, hvor
miljevurderingen bringes ind som en offentlighedsproces pa et tidligt tidspunke
i planlegningen og inden politiske forhandlinger, hvor der er dbenhed over for
anderledes perspektiver. En reel inddragelse af offentlighedens faglighed, viden,
erfaring og veerdier vil give indhold til miljovurderingen. Herfra vil der etablere sig
onsker, ideer og forslag til planlegningen, som ikke kun har afset i det systemiske,
men ogsad i et bredt hverdagsliv. Potentialet i miljovurderingen som planredskab
er, at denne viden eller faglighed fra borgerne i kombination med eksperternes
faglighed kan supplere hinanden. Saledes at der skabes bredere grundlag for, at
de vandplaner, som er under udarbejdelse, ogsa sikrer vores vandmilje, nir de
implementeres.

Som beskrevet i kapitel 5 om de lovgivningsmassige rammer i vandplanprocessen,
sd er der i Danmark valgt en model, hvor det er den myndighed, der udarbejder
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planen, som ogsa er ansvarlig for gennemforelsen af miljovurderingen. Vanskelig-
hederne omkring miljevurderingen skal nok ogsa ses i lyset af denne konstellation,
hvor det er kommuner og stat som planleggende myndigheder, der i planprocesser
er ansvarlige for bade plan og miljevurdering. Et oplagt svar pa dette er adskil-
lelsen mellem den planleggende myndighed og den miljovurderingsansvarlige
myndighed — altsd en indferelse af en uathaengig part i miljevurderingsprocessen.
Spergsmalet bliver, om en ekstern miljovurderingspart kan vare uathengig. Op-
delingen afskerer rent strukturelt miljovurderingen fra at blive en integreret del
af den offentlige forvaltning og dens faglige vidensdeling. Set i det demokratiske
baredygtighedsperspektiv bliver mit forelgbige svar pa denne strukturelle diskus-
sion indferelsen af nye offentlighedsformer. Her er borgerdeltagelsesprojekter som
Tdmnaren et eksempel pa, at offentligheder bringer alternativer til planlegningen
og bryder med en topstyret planlegning. Vandforvaltningens mulighedsrum for
offentlighed i planlegningen, med konstellationen af lokalt forankrede vandrad,
er inspirerende for en miljevurderingspraksis. Disse offentlighedsrum vil i et
miljevurderingsperspektiv udgere offentligheder, hvori der kan udvikles politisk
handlen, som kan udfordre den politiske topstyring og skabe grundlag for en
indholdsmessigt bred miljevurdering.

BORGERINDDRAGELSEN UDGRANSES

I vandrammedirektivet udstikkes krav om, at offentlige konsultationsfaser skal
have en bestemt varighed, men der stilles ingen krav til det indholdsmessige i
borgerinddragelse. I Danmark fokuseres pd offentlighedens indsigelsesmuligheder
gennem skriftlige horinger, en metode der af EU betegnes som en minimumsles-
ning. Kravet om, at medlemsstater skal opfordre til aktiv inddragelse og deltagelse,
er forsegt gennemfort med Vand- og Naturrddene i regi i statens miljecentre, men
er et halvhjertet forseg, nar der samtidig lukkes for dialogen. I Sverige har man i
modsatning til dette reelt eksperimenteret med borgerinddragelse- og deltagelse i
gennemferelsen af vandrammedirektivet, som reekker videre end skriftlige heringer.

Som analysen af lukningerne for demokratisk baredygtighed viser, sa kan borger-
inddragelsen ikke betragtes isoleret, fordi borgerinddragelsens forankring i den
offentlige forvaltning har indflydelse pi dens mulighedsrum. I vandplanprocessen
eksisterer en lukkethed, som béade kan identificeres pa forvaltningsniveauerne og
imellem forvaltningsniveauerne. Forvaltere i staten atkobles i perioder vandplan-
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processen, som er domineret af skiftende politiske udmeldinger og retningslinjer.
Kommuner afkobles planlegningen, nar det statslige niveau ikke samarbejder
med kommunerne om de vandplaner, som kommunerne senere skal udmente i
den lokale planlegning. Pa det lokale plan gennemfores skriftlige horingsfaser,
hvor borgere har mulighed for at komme med indsigelser. Men vandplanerne
definerer, hvad der skal ske i de enkelte omréder, si pa det lokale plan bliver det
en uoverskuelig opgave at igangsatte reel borgerinddragelse eller borgerdeltagelse,
hvor borgere som et minimum kan influere pa planen. Borgerinddragelsen bliver
en bureaukratisk procedure, som opfylder lovkravets mulighed for indsigelse, men
ikke abner for en reel inddragelse af borgernes perspektiver og slet ikke kommer
i nerheden af noget demokratisk ideal om borgerdeltagelse.

Borgerinddragelse og iser borgerdeltagelse stir i kontrast til strukturen i bu-
reaukratiet. I bureaukratiet initieres planstrategier fra oven, hvorimod borger-
inddragelse- og deltagelse er en praksis, der far indhold fra et borgerperspektiv,
som opstar fra neden. Dette udger en indlejret strukturel forskel, der ogsi har
indflydelse p4, at borgerinddragelsen udgrenses og er vanskelig at ssammentenke
i vandplanprocessen. I borgerinddragelse- og deltagelse skal forvaltningerne vere
forberedte pa og have muligheden for, at slippe styringen i planlegningen, ellers
forbliver borgerinddragelsen endnu en gang blot en legitimering. Dette udger en
strukturel udfordring, som der i Sverige forsags at lasne op for, nir borgergrupper
med stotte fra vandforvaltningen kan nedsette lokale vandrad. Dette udger et
forseg med en institutionalisering af borgerinddragelsen, som abner for skabelsen
af deltagelsesrum, hvori det er borgerne og ikke myndighederne der setter dagsor-
denen. Dette stir i kontrast til Danmark, hvor borgerinddragelsen blot forbliver i
rettigheden til at blive hort, til at klage og til information i forvaltningen af vand.
Her lpsner den bureaukratiske forvaltning ikke styringen.

Borgerinddragelsen forudsatter en kritisk debat, si der kan udvikles pa og stilles
retningslinjer for, hvordan man gnsker borgerinddragelsen i fremtiden. Der skal
vere den samme vagt pa og respekt omkring borgerinddragelsen, som der er om-
kring de mange naturvidenskabelige forundersogelser til vandplanlaegningen, fordi
det er borgerinddragelsen som proces, der sammen med de naturvidenskabelige
undersogelser skal forankre vandplanlegningen. Borgerdeltagelsesprojektet om-
kring seen Tdmnaren er et eksempel pa, hvorfor deltagelsen er vigtig. Nar borgere
med afset i et bredt hverdagsliv forholder sig til det fremtidige liv i og omkring
soen, si sandsynliggeres det, at hverken serinteresser eller eksperter overtager
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styringen i processen. Dels fordi afsettet har veret et bredt hverdagsperspektiv,
dels fordi de ideer og forslag til fremtiden som udvikles, lobende udfordres af
borgere og eksperter.

INTERESSEORIENTERINGEN UDGRANSER
OFFENTLIGHEDEN

I analysen af den skriftlige horing bliver det tydeligt, at den offentlighed, som
deltager i vandplanprocessen, er myndigheder, organisationer, fageksperter og
erhvervsinteresser. Det er disse interesser, der i den skriftlige horing byder ind
med individuelle gnsker og forslag til planlegningen. Samtidig viser analysen
af den skriftlige horing en tendens til, at interessers faglighed og viden forbliver
adskilt, nar skriftlige horinger benyttes som borgerinddragelse. Dermed udmentes
det brede offentlighedsbegreb, som direktiverne introducerer, ikke i den danske
planlegning. Der skabes ikke afset for, at mere fellesskabsorienterede perspektiver
eller visioner for fremtiden kan etablere sig. Den skriftlige horing som metode
reproducerer interesser og fremkalder ikke nye fellesskabsdannende perspektiver
pa miljeet. Losningerne pa de miljeproblematikker, vi stir overfor, bliver hermed
et udtryk for enkeltes separerede interesser.

Set i et demokratisk perspektiv forbliver vandplanprocessen, med gennemforelsen
af de mange skriftlige horinger, inden for den liberale demokratimodel i den ver-
tikale demokratiforstaelse. Den supplerende horing til jordejere inden vedtagelsen
af vandplanerne understreger ogsd denne demokratitilgang, hvor det netop er
individuelle private interesser, som reprasenteres, og ikke bredere samfundsmas-
sige perspektiver. Borgeren bliver, som Tim Knudsen beskriver det, betragtet mere
som en part end som en medborger (T. Knudsen 2003). Den samme tendens ses
i den danske udmentning af vandrammedirektivet, nir opfordringen om aktiv
inddragelsen og deltagelse oversattes til indsigelsesmuligheder.

Planprocessen afspejler en liberal demokratitilgang koblet med en governance-
tilgang pd det centrale plan, hvor det politiske niveau, topembedsvarket og det
topkommunale niveau forhandler bag lukkede dere. Her forskydes den politiske
beslutningsproces bort fra den offentlige indsigt og deltagelse. Denne individori-
enterede tilgang til demokratiet, som bdde analysen af den skriftlige horing og
de lovgivningsmassige rammer stotter op om, er en barriere for etableringen af
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en planlegning, som tilgodeser samfundet som et hele. Nar medborgerbegrebet
tilsidesattes og serinteressers deltagelse favoriseres, udgrenses det hverdags- eller
livsverdensperspektiv, som den brede offentlighed kan byde ind med i planleg-
ningen. I et beredygtighedsperspektiv forbliver perspektiver, der har afsat i det
naturmassige, det skonomiske og det sociale, adskilte. Borgerinddragelsen af-
spejler den individuelle parts prioritering af skonomi eller natur. Her mistes den
sammenhangskraft, som er i baredygtighedsbegrebet, fordi borgerne med deres
subjektivitet star tilbage som afkoblede hinanden, nar den demokratiske proces
ikke gar videre end representativitet i den vertikale demokratipraksis.

INGEN OFFENTLIGHED I OG IMELLEM
FORVALTNINGSNIVEAUERNE

Offentlighedsproblematikken kan ogsa rettes indad i forvaltningen. Her bliver
offentlighed et spergsmal om, hvorvidt der i forvaltningen etableres rum, hvori
forvalterne har mulighed for at udtrykke utilfredsheder og onsker. Bide statsforval-
tere og kommunale forvaltere forteller, at dialogen mellem forvaltningsniveauerne
er fraveerende. I den statslige forvaltning forteller statsforvaltere desuden, at efter
nedleggelsen af amterne er dialogen i styrelsen erstattet af hierarkiske komman-
doveje, hvilket bliver den statslige forvaltnings svar pi demokrati i organisationen.

Med nedsattelsen af det centralpolitiske udvalg Gren Vekst, som definerer den
overordnede plan for miljeindsatsen og et landbrug i veekst, indferes en topstyring
i planlegningen. Den centralpolitiske styring betyder, at de statslige og kom-
munale forvaltningsniveauer adskilles, mens det toppolitiske niveau athandler.
Derefter informeres kommunerne om, hvilke tiltag de skal implementere med
vandplanerne. Som forvalternes refleksioner sammen med analysen af lukninger
i vandplanprocessen viser, sd udger Gren Vekst i dette perspektiv et destruktivt
indslag i vandplanprocessen, som spiller forvaltningsniveauerne ud mod hinanden
og underminerer den viden og faglighed, som er i kommunerne og i offentlighe-
den. Indferelsen af det politiske udvalg Gren Vakst viser eksemplarisk, hvordan
topstyret planlegning inden for et reprasentativt demokrati er legitimt.

De statslige forvaltere i vandplanprocessen fortaller om deres virke i denne bu-
reaukratiske struktur, hvor dialog erstattes af kommandoveje, og der er en frygt

for reprimander samt et loyalitetskrav. Forvalterne i det bureaukratiske system
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udtrykker her en utilfredshed med planprocessen. De modsatter sig i refleksions-
rummene den nedsmeltning og destruktion, som de har oplevet i vandplanproces-
sen. Potentialet er, at der i denne utilfredshed med demokratiet i organisationen
ogsd er et pnske om noget andet, mod det, som flere udtrykker som onsket om
dialog. Det egentlige indholdsmassige i dette enske om dialog udtrykker et basalt
behov for et udvidet rum for faglighed i den offentlige forvaltning. Bade statslige
og kommunale forvaltere er imod, at fagligheden lises fast mellem forvaltere i stat
og kommuner samt mellem forvaltningen og borgerne. Forvalternes refleksioner
over deltagelse i deres fortelling udger en abning mod, at der i den fremtidige
planlegning lesnes op for de bureaukratiske strukturer og skabes demokratiske
rum, hvori dialogen omkring planlegningen kan tage form.

Vandplanforlgbet rejser et demokratiteoretisk sporgsmal om, hvorvidt det er
politikerens rolle kun at sikre reprasentativitet, eller om den folkevalgte politiker
ogsé har pligt til at tage demokratiet videre hen imod et deltagerdemokrati, som er
en anden made at tenke og praktisere demokrati pa. Dette vil vare et opger med
politikernes rolle som udelukkende varende repraesentanter for udvalgte borgernes
holdninger hen imod politikere som reprasentanter for, at borgernes holdninger
medtages i planlegningen gennem en deltagerdemokratisk proces. Carol Pateman
rejser som beskrevet i teorien ogsd denne diskussion. Det er ligeledes et perspektiv,
som findes inden for bade Jiirgen Habermas” og Hal Kocks deliberative demokra-
titilgang. Her kan hverken det deliberative eller det repraesentative std alene, de
er hinandens forudsetninger (J. Habermas 2005). Forslaget er, at det er et politi-
keransvar at sikre begge demokratiske processer i planlegningen. Det vil sige, at
de reprasentative strukturer opfyldes, og at der i planlegningen er mulighed for
skabelsen af egentlige praksisrum, hvori deltagelse reelt kan praktiseres.

STYRINGEN ER VANSKELIG AT IDENTIFICERE

Det er analysen af vandplanprocessen set i et demokratisk baredygtighedsperspek-
tiv, som har veret omdrejningspunktet for athandlingen, og ikke en magtanalyse.
Men i processen er der antydninger af en styringen fra landbruget, som er uden
manifest. Magten herfra er uhandgribelig, den gor sig geldende i forskellige
typer af netverk, hvor den ligger latent. Med udvalget Gron Vakst indfores en
gennemgribende steerk centralpolitisk styring i vandplanlegningen. Stadig kan
magten ikke lokaliseres direkte, man kan ikke entydigt pege pa, hvorfra magten
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kommer. Men med de konstellationer, som eksisterer i forvaltningen, og med de
konstellationer, som opfindes undervejs i forvaltningen, kan angives retninger pa,
hvad magten centrerer sig omkring.

I beskrivelsen af vandplanforlgbet og forvalternes fortelling om vandplanforlebet
er der flere ikke-planlagte konstellationer, som antyder, at en szrinteresse som
landbruget, der er en berort skonomisk privat interesse, far tildelt en serlig po-
sition. Konkrete konstellationer, som peger i retning af dette, er, at de skriftlige
horinger henvender sig til szrinteresser, at den afsluttende horing kun rettes til
jordejere, og at kvealstofreduktionen nedjusteres fra 30.000 til 9000 ton, efter
leengerevarende politisk uenig i Venstres folketingsgruppe, landbrugets trusler og
protester fra nordjyske kommuner. Denne optegning af landbrugets interageren
forskellige steder i vandplanprocessen beviser ikke, at landbruget har magten, men
den viser, at landbruget som en uforholdsmessigt sterk serinteresse fir serlige
privilegier i form af egen horing og protester, som Christiansborg responderer pa.

Styringen i vandplanprocessen skal ogsd ses som indlejret i den bureaukratiske
forvaltning, som med statsforvalternes beskrivelse fremstir som udemokratisk.
Konkret kan denne udemokratiske organisering identificeres, nar statsforvaltere
efterlyser offentlighed i forvaltningen, og nér dialogen med kommunerne lukkes
ned af styrelsen centralt. I den pé daverende tidspunkt fungerende konstellation
centraliseres magten mod toppen af styrelsen, mens de statslige forvaltere i mil-
jocentrene blot udferer handlinger.

Styringen skal nok identificeres et sted mellem denne bureaukratiske konstel-
lation og de konstellationer, som gennem vandplanprocessen ser ud til at skabe
forandringer i planprocessen. Nedsmeltningen af planprocessen og afkoblingen
af myndigheder og offentlighed kan ses som en handling, der konkret sker med
nedsattelsen af den pa forhand ikke-planlagte konstellation Gren Veekst. Processen
lader sig netop gore, fordi det bureaukratiske forvaltningssystem med sin organi-
sering, der ikke giver rum til, at statsforvalterne kan ga i dialog om forvaltnings-
systemets utilstreekkelighed, har magten til at underbygge denne nedsmeltning.
Dette understottes af det mulighedsrum for topstyring, som det representative
demokrati i den liberale fortolkning giver rum for.
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DEMOKRATI OG BAREDYGTIGHED

I begrebet demokratisk beredygtighed, som det opridses i indledningen, understre-
ges, at kun en demokratisk proces kan definere, hvad baredygtighed er. Overfort
til vandplanlegningen betyder det, at det er den demokratiske proces, der skal
angive retningen pa en baredygtig regulering af vores vandressourcer.

Vandplanprocessen er demokratisk, den opfylder kriterierne for det reprasentative
demokrati. Men den forbliver inden for en liberal vertikal demokratiform, hvor
borgernes private indsigelsesmuligheder opfyldes gennem skriftlige horinger. Det
deliberative eller deltagerdemokratiske potentiale, som eksisterer i vandrammedi-
rektivet, og som der eksempelvis eksperimenteres med omkring seen Tdmnaren,
bringes ikke i spil. Vandplanprocessen i Danmark opfylder EU’s minimumskrav
til offentlig deltagelse, men tager ikke kravet i nerheden af det, EU refererer til
som ’best practice’. Det vil sige deltagelsesmetoder- og tilgange, som ligger inden
for det deliberative demokrati og deltagerdemokratiet, altsd i den horisontale
demokratiforstaelse. Nar den offentlige inddragelse i den danske implementering
af vandrammedirektivet ikke tages videre end minimumslgsningen, er det bekym-
rende. Det underbygger og fastholder udviklingen af en forvaltning, hvor demo-
krati som styreform forbliver i borgernes rettigheder til information, indsigelser
og klage, men ikke tager deliberative eller deltagerdemokratiske udfordringer op.
Det samtaledemokrati, som Hal Koch i efterkrigstiden fremhevede i debatten,
og det deltagerdemokrati, som udviklede sig i 1960-1970’erne, er sat ud af spil.
Dette demokratihistoriske blik pa vandplanprocessen viser noget om, hvor sarbar
deltagelsen er.

Det er med de demokratiske strukturer 7 forvaltningen og mellem forvaltning og
offentlighed, at de baredygtige losninger kan indfanges. De reguleringer som
foreslas med vandplanerne er hverken forankret hos borgerne eller hos de lokale
myndigheder. Demokratisk baredygtighed star som et uforlest potentiale, der
kunne have angivet en falles retning i vandplanlegningen, indeholdende et alment
perspektiv. Deltagelseselementet i begrebet demokratisk baredygtighed, bringes
ikke i spil, hvilket kunne angive en indholdsmzssig retning pa en felles udvikling,
forankret bade i forvalternes faglige viden og i borgernes viden og erfaringer.

Vandplanlegningen tolkes som et svar pa, hvorledes vi imgdekommer den be-

redygtighedsproblematik, der er hgjaktuel bade lokalt og globalt. Baredygtighed
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ombhandler et tema, en problematik som knytter sig til et samfund, derfor skal
dette samfund inddrages i en demokratisk proces, si vi i fellesskab kan lasne op
for de udfordringer, vi star overfor. Beredygtige losninger udvikles ikke i kunstige
rum afkoblede omverdenen. Idealet er, at det er deltagelsestilgangen i demokra-
tisk baeredygtighed, som et altid uferdigt skride pa vejen, der angiver retningen
i planlegningen.

182 KONKLUSION



Referencer

Agger, Peder (2007). Naturbeskyttelsespolitikkens udvikling. 1 J. Holm, L. K. Petersen, ]. Lessoe,
A. Remmen og C. J. Hansen (red.), @kologiks modernisering pa dansk — Brud og bevegelser
i miljeindsatsen. Frydenlund.

Altinget 28. oktober (2009). Vand- og naturplaner afventer aftale med K. Jerking, Anders.
www.altinget.dk

Altinget 13. januar (2010). Sterk utilfredshed med forsinkede vand- og naturplaner. Jerking, Anders.

www.altinget.dk

Altinget 23. marts (2010). Kommunal undren over vand- og naturplaner. Jerking, Anders.
www.altinget.dk

Altinget 7. april (2010). Venstre i intern strid om vandplaner. Jerking, Anders. www.altinget.dk

Altinget 28. april (2010). Venstre: Oppositionen vil lukke landbruget. Jerking, Anders.
www.altinget.dk

Altinget 28. april (2010). Ellemann dbner for at udskyde vand-indsats. Jerking, Anders.
www.altinget.dk

Altinget 16. juni (2010). Ellemann: Vandplaner i horing i september. Jerking, Anders.
www.altinget.dk

Altinget 23. juni (2010). Ny styrelse skal hedde Naturstyrelsen. Jerking, Anders. www.altinget.dk
Altinget 31. august (2010). Viede landmaend vil stevne staten. Halberg, Emilie I. www.altinget.dk

Altinget 28. september (2010). Nu kommer vandplaneren i hgring. Jerking, Andersen.
www.altinget.dk

Altinget 17. januar (2011). DMU: Hurtig indsats hvis fjordene skal reddes. Jerking, Anders.
www.altinget.dk

Altinget 9. februar (2011). Landbruget vandt - vandmiljoer tabre. Burlund, Anne og Jerking,
Anders. www.altinget.dk

Altinget 6. april (2011). Kommuner: Vi har svaret i blinde. Jerking, Anders. www.altinget.dk
Altinget 12. april (2011). Kommuner: Vores fejl er ikke rettet. Jerking, Anders. www.altinget.dk
Altinget 11. maj (2011). Forsinkede rapporter vekker undren. Jerking, Anders. www.altinget.dk
Altinget d. 10. april (2012). Styrelsen skal have ny struktur. Jerking, Anders. www.altinget.dk
Altinget 15. maj (2012). Naturstyrelsen: Ny struktur kan ikke vente. Jerking, Anders. www.altinget.dk

Altinget 11. oktober (2012). Altinget: Vandplanerne krever borgerinddragelse. Rosendal, Peter.
www.altinget.dk

REFERENCER 183



Andersen, Jens M. (2005). Vandmiljoindsatsen. Forlaget Hovedland.

Andersen, J. G., Torpe, L. og Andersen, J. (2000). Hvad folket magter - Demokrati, magt og afmagt.
Jurist- og @konomforbundet.

Arendt, Hannah (1958). Menneskets vilkdr. Gyldendal.

Arnstein, Sherry R. (1969). A Ladder of Citizen Participation. Journal of the American Institut of
Planners, Volume 35, Issue 4.

Bladt, Mette (2012). Frirum og verksteder. I Duus, G., Husted, M., Kildedal, K. Laursen, E. og
Tofteng, D., Aktionsforskning — en grundbog. Samfundslitteratur.

Bladt, Mette og Nielsen, Kurt (2013). Free space in the processes of action research (forthcoming).
Action Research.

Brunddand, Gro H. (1987). Our Common Future. Oxford University Press.

Brussels (2011). Press releases: Environment: Commission takes four Member States to court for failing
to submit river basin plans. Brussels 6. april 2011.

Buckly, Ralf C. (1998). Strategic Environmental Assessment. 1 Porter A. and Fittipaldi J. (red.),
Environmental Methods Review: Retooling Impact Assessment for the New Century. The Press Club.

Cashmore, Matthew (2004). 7he role of science in environmental impact assessment: process and
procedure versus purpose in the development of theory. Environmental Impact Assessment Review,

Volume 24, Issue 4.

Christensen, P, Elsborg, K., Kernov L., Nielsen, E. H., Schmidg, J., Christensen, H. S. (2003).
Udbyttet af VVM — Evaluering af VVM i Danmark — Hovedrapport, Miljgministeriet.

Christensen, Per (2000). Kampen om vander — Grundbog i miljoplanlegning. Aalborg Univer-
sitetsforlag.

Clausen, Laura T. (2011). At gribe muligheden for forandring: en analyse af ikke-deltagelse i
naturbeskyttelsen med Mon som eksempel. Roskilde Universitetscenter.

Clausen, L. T., Hansen, H. P, og Tind, E. (2010). Democracy and Sustainability - A lesson learned
from modern nature conservation. 1 K. A. Nielsen, M.Figueroa, B. Elling, E. Jelsse (Red.), 4
new agenda for sustainability. Aldershot: Ashgate.

Collins, K., Blackmore, C., Morris, D., Watson, D. (2007). A systemic approach to managing
multiple perspectives and stakeholding in water catchments: some findings from three UK case
studies. Environmental Science & Policy, Volume 10, Issue 6.

Dahl, Christian og Lykkeberg, Rune (2005). Introduktionen til Menneskets vilkdr. 1 Arendt, Han-
nah, Menneskets vilkdr. Gyldendal.

Dahlmann, Jan (2004). Vandmiljoplan I uredeligt lys. Ingenigren 20. februar 2004.

Dahlstrem, A., Nielsen, H. og Thuesen, S. (2005). Menneske og natur I Nordsjelland — et borger-
inddragelsesprojekt for foreldre og born, specialeathandling, Roskilde Universitet.

DECA (2011). Horingssvar til miljovurderingen af de statslige vandplaner. Det danske center for
miljevurdering.

184 REFERENCER



Directive 2000/60/EC. The European Parliament and of the Council establishing a framework for
Community action in the field of water policy. EU.

Directive 2001/42/EC. The European Parliament and of the council on the assessment of the effects
of certain plans and programmes on the environment. EU 2001.

DOF d. 13. januar (2010). Befolkningen er sat uden for indflydelse pi naturen. Riis, Niels.

Elling, Bo og Nielsen, Jane (1997). Miljovurdering af lovforslag — studie i strategisk miljovurdering
og 2 eksempler. Miljo- og Energiministeriet 1997.

Elling, Bo (2000). Integration of strategic environmental assessment into regional spatial planning.
Impact Assessment and Project Appraisal, Volume 18, Issue 3.

Elling, Bo (2003). Modernitetens miljopolitik. Frydenlund.

Elling, Bo (2009). Kritisk teori. 1 Fuglesang, Lars og Olsen, Poul B. (red.), Videnskabsteori i sam-
Sfundsvidenskaberne. Roskilde Universitetsforlag.

Elling, Bo (2010). A Record on Modernity, Rationality and Sustainability. 1 ”A new agenda for
sustainability” Kurt Aagaard Nielsen, Bo Elling, Maria Figueroa, Erling Jelsoe. Ashgate.

Elling, Bo (2013). Kritisk teori (forthcoming in new addition). I Fuglesang, Lars og Olsen, Poul
B. (red.), Videnskabsteori i samfundsvidenskaberne. Roskilde Universitetsforlag 2010.

EU (2001). Gennemforelsen af direktiv 2001/42 om vurdering af nestemte planers og programmers
indvirkning pé miljoet. EU.

EU (2001). Gennemforelse af direktiv 2001/42 om vurdering af bestemte planers og programmers
indvirkning pd miljoet. EU

EU (2003). Common implementation strategy for the water framework directive (2000/60/
EC), Guidance Document No 8, Public Participation in relation to the water frame directive. EU.

Finansministeriet (2007). Fagligt udredningsarbejde om virkemidler i forhold til implementering af
vandrammedirektivet, Juni 2007 — virkemiddeludvalger 2007

Folketinget (1987). Beretning over vandmiljoplanen.

Folketinget (1998). Aftale vedrorende Vandmiljoplan I1.

Folketinget (2010). § 20-spergsmél S 9 Om reduktion af kvalstof. 6. oktober 2010.
Gardamer, Hans-Georg (1998). Truth and Method. London: Sheed & Ward.

Gelder, Sarah R. og Shiva, Vandane (2002). Earth Democracy - an interview with Vandana
Shiva. Yesmagazine, december 31, 2002.

Gertz, F., Knudsen, L. og Wiborg, 1. (2012). Problematisk dansk implementering af Vandramme-
direktiver. Vand og jord nr. 3 2012.

Gonzalez, Carla (2010). Interpreting change in human-nature and long term social relationships.
Universidade Nova de Lisba, Lisboa.

Grant, Ruth og Waagepetersen, Jesper (2003). Vandmiljoplan II — slutevaluering. DMU.

REFERENCER 185



Greenwood, Davydd (2010). Forelesning: Action Research in Public Higher Education: Why it is
Necessary and Why It is rare. Ved ph.d.-kursus: Action research in relation to educational organi-
zations — Rethinking the relation between macro, meso and micro level. 8.-10. december 2010.

Habermas, Jiirgen (1976). Borgerlig offentlighet. Oslo, Gyldendal Norsk Forlag.

Habermas, Jiirgen (1990). Strukturwandel der Offentlichkeit. Oversat til dansk: Borgerlig Offent-
lighed — Forord til det nye oplag 1990. Informationsforlag 2009.

Habermas, Jiirgen (2005). Demokrati og retsstat. Hans Reitzels Forlag.
Hansen, Hans P. (2007). Demokrati og naturforvaltning. Roskilde Universitetstrykkeri.

Hastrup, Kirsten (2010). Feltarbejde. 1 Brinkmann, Seren og Tanggaard, Lene (red.), Kvalitative
metoder en grundbog. Hans Reitzels Forlag.

Healey, Patsy (1996). Planning Through Debate: The Communicative Turn in Planning Theory. 1 Camp-
bell, Scott og Fainstein, Susan S. (red.), Readings in Planning Theory. Blackwell Publishing Ltd.

Heby (2009). Tiamnaren pa vig forsvinna, 1. september 2009.
Hedemand, Trine og Strandberg, Morten (2009). Pesticider pivirker naturen. Forlaget Hovedland

Honneth, Axel (1998). Democracy as Reflexive Cooperation: John Dewey and the Theory of Democracy
Today. Political Theory, Volume 26, Issue 6.

Hubert, B., Ison, R., Sriskandarajah, N., Blackmore, C., Cerf, M., Avelange, 1., Barbier, B. og
Steyaert, P. (2012). Learning in European agricultural and rural networks: building a systemic
research agenda. 1 Darnhofer, 1., Gibbon, D., Dedieu, B. (red.), Farming Systems Research into
the 21st Century: The New Dynamic. SpringerLink.

Hunsberger, C. A., Gibson, R. B. og Wismer S. K. (2004). Increasing Citizen Participation in
sustainability-centered Environmental Follow-Up. Research report prepared for the Canadian
Environmental Assessment Agency Research and Development Program.

Hunsberger C. A., Gibson R. B og Wismer S. K. (2005). Citizen involvement in sustainability-
centred environmental assessment follow-up. Environmental Impact Assessment Review 25.

Hgjberg, Henriette (2009). Hermeneutik. I Fuglesang, Lars og Olsen, Poul B. (red.), Videnskabsteori
i samfundsvidenskaberne. Roskilde Universitetsforlag.

Indenrigs- og Sundhedsministeriet (2004). Aftale om strukturreformen. Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet.

Innes, Judith (1996). Planning Through Consensus Building. A New View of the Comprehensive
Planning ldeal. Journal of American Planning Association, Volume 62.

Ison, R., Réling, N., Watson, D. (2007). Challenges to science and society in the sustainable manage-
ment and use of water: investigating the role of social learning. Environmental Science & Policy,
Volume 10, Issue 6.

Jensen, A., Andersen, J., Hansen, O. E. og Nielsen, K. A. (2007). Planlegning i teori og praksis: et
tverfagligt perspektiv. Roskilde Universitetsforlag.

Knudsen, Tim (2003). Offentlighed i det offentlige. Aarhus Universitetsforlag.

186 REFERENCER



Koch, Hal (1945). Hvad er demokrati? Gyldendal.

Kronvang, B., Svendsen, L. M., Jensen, J. P. og Dorge J. (1997). Naringsstoffer - arealanvendelse
og naturgenopretning” — Temarapport. DMU.

Kvale, Steinar (1997). InterView. Hans Reitzels Forlag

Kornov, Lone og Christensen, Per (2007). Strategic Environmental Assessment. 1 Kernov, L., Lund
H. og Remmen A., Tolls for sustainable development. Aalborg Universitet.

Larsen, Qjvind (1995). Den lydige forvalter. Social kritik: tidsskrift for social analyse og debat,
Vol. Nr. 38.

Laursen, Erik (2012). Aktionsforskningens produktion af viden. 1 Duus, G., Husted, M., Kildedal,
K. Laursen, E. og Tofteng, D., Aktionsforskning — en grundbog. Samfundslitteratur.

Ingenigren (2009). Gron Vaekst ignorerer eksperters skrappe kvalstof-plan. Af Lykke, Anne, 16. juni 2009.

Lynggaard, Kenneth (2010). Dokumentanalyse. 1 Brinkmann, Seren og Tanggaard, Lene (red.),
Kvalitative metoder en grundbog. Hans Reitzels Forlag.

Magisterbladet (2012). DM: Ansatte: naturstyrelsen tromler medarbejdere. Bottcher, Thomas nr.
10. 1. Juni 2012.

Mathiesen, Thomas (1971). Der Uferdige. Pax Forlag (Oslo 1971). Dansk udgave: Det uferdige -
Bidrag til politisk aktionsteori. Hans Reitzels forlag (Kebenhavn 1973).

Midgley, G (2000). Systemic Intervention: Philosophy, Methodology, and Practice. Kluwer Academic/
Plenum.

Miljgministeriet (1986). Aktionsplan for haver omkring Danmark. Miljpministeriet.

Miljeministeriet (2006). Vurdering af visse offentlige og private anlegs virkning pa miljoet (VVM) i
medfor af lov om planlegning. Miljgministeriet.

Miljgministeriet (2000). Vejledning om miljovurdering af planer og programmer.
Miljgministeriet, Skov- og Naturstyrelsen.

Miljeministeriet (2007). Ny vandplanlegning i Danmark — arbejdsprogram, tidsplan og horingsproces.
Miljgministeriet og Amterne i Danmark.

Miljeministeriet (2007). Kommissoriet for Vand- og Naturrid. Miljeministeriet, Miljocenter
Nykebing F 14. Maj 2007.

Miljeministeriet (2009). Miljomdlsloven, LBK nr 932 af 24/09/2009. Miljeministeriet.

Miljgministeriet (2009). Bekendtgorelse af lov om miljovurdering af planer og programmer, LBK nr
936 af 24/09/2009. Miljeministeriet.

Miljgministeriet 2009: www.mim.dk/Nyheder/2009/20090616_gvaftale.htm. 3.11.2012.
Miljgministeriet (2010). Miljomalsloven, LOV nr 484 af 11/05/2010. Miljeministeriet.

REFERENCER 187



Miljeministeriet (2010). Miljovurdering af vandplan 2.5 Sméilandsfarvandet. 1 Bilag 5 til udkast til
vandplan for Smilandsfarvandet. Hovedvandopland 2.5. Vanddistrike: Sjelland. Miljpministeriet,
By- og Landskabsstyrelsen.

Miljeministeriet (2011). Miljomalsloven, LOV nr 553 af 01/06/201 1. Miljeministeriet.

Miljeministeriet (2011). Vandplan 2010-2015. Sméilandsfarvandet. Hovedvandopland 2.5. Vand-
distrikt: Sjelland. Miljpministeriet, Naturstyrelsen.

Miljgministeriet (2011). Sammenfattende redegorelse for vandplanerne. Miljpministeriet, Naturstyrelsen.

Miljgministeriet 2012: www.mim.dk/NR/rdonlyres/ CE4AB2F1-803F-49D0-AA9D-0104A6A1F-
1BE/0/pdftilnymim.pdf. 20.10.2012.

Moe, Mogens (2011). Vandplanerne - pa vej mod konfrontationer. Ret & Indsigt 02/2011.

Negt, Oskar (1984). Det levende arbejde den stjilne tid. De politiske og kulturelle sider af kampen
Jfor nedsat arbejdstid. Kebenhavn: politisk revy.

Nielsen, Helle (2007). Borns deltagelse i natur. Rapport BUPL.

Nielsen, Helle (2012). Borgerdeltagelse. 1 Duus, G., Husted, M., Kildedal, K. Laursen, E. og
Tofteng, D., Aktionsforskning — en grundbog. Samfundslitteratur.

Nielsen, Kurt A. og Nielsen, Birger S. (2003). Natur- og lokalsamfundsudvikling i Halker A dal,
en rapport fra et aktionsforskningsprojekt om demokratisk naturforvaltning. Institut for Milje,
Teknologi og Samfund & Institut for Uddannelsesforskning, Roskilde Universitet.

Nielsen, Kurt, A. og Nielsen, Birger S. (2004). Borgerne i nationalparkprocessen. 1 Reenberg, A.,
Agger, P, Christensen, P. og Aaby, B., Wilhjelm +3. Statuskonference 2004. Nationalparker —
hvad nu? Naturridet.

Nielsen, Kurt A. og Nielsen, B. S. (2006). Methodologies in Action Research - Action Research and
Critical Theory. I Nielsen, Kurt A. og Svensson, Lennart (red.), Action Research and Interactive
Research - Beyond Practice and Theory. Shaker Publishing.

Nielsen, Birger S. og Nielsen, Kurt A. (2006). En menneskelig natur. Frydenlund.

Nielsen, Kurt A. og Nielsen, Birger S. (2007). Demokrati og naturbeskyttelse. Dannelse af borgerfel-
lesskaber gennem social lering — med Mon som eksempel. Frydenlund.

Nielsen, Kurt A. (2009). Aktionsforskningens videnskabsteori. 1 Fuglesang, Lars og Olsen, Poul B.
(red.), Videnskabsteori i samfundsvidenskaberne. Roskilde Universitetsforlag.

Nielsen, Kurt A. (2012). Aktionsforskningens historie — pa vej til et refleksivt akademisk selskab. 1
Duus, G., Husted, M., Kildedal, K. Laursen, E. og Tofteng, D., Aktionsforskning — en grundbog.

Samfundslitteratur.
Nielsen, Henrik K. (2001). Kritisk teori og samtidsanalyse. Arhus Universitetsforlag.

Nielsen, Henrik K. (20006). Kultur- og samfundskritikkens aktualiter. 1 Nielsen, Henrik K. Og
Horn, Finn, Kritik som deltagelse. Klim.

Nielsen, Henrik K. (2010). Kritisk teori. 1 Brinkmann, Seren og Tanggaard, Lene (red.), Kvalitative
metoder en grundbog. Hans Reitzels Forlag.

188 REFERENCER



Neass, Petter (2011). Planlegning hvorfor og hvordan? Baggrundsnotat for foreleesning under
Samplan-kurset, 20. september 2011.

Olsén, P, Nielsen, B. S. og Nielsen K. A. (2003). Demokrati og baredygtighed. Social fantasi og
samfundsmassig rigdomsproduktion. Roskilde Universitetsforlag.

Pateman, Carole (2012). Participatory Democracy Revisited. Perspectives on Politics March 2012,
Volume 10, Issue 1.

Politiken (1994). Fra kommisser til systembkritiker. Af Olsen, Lars, Politiken 30. oktober 1994.

Rauschmayer, Felix og Risse, Nathalie (2005). A framework for the selection of participatory ap-
proaches for SEA. Environmental Impact Assessment Review, Volume 25, Issue 6.

Redclift, M (2000). Sustainability and Sociology: Northern Preoccupations. 1 Becker, Egon og Jahn,
Thomas, Sustainability and the social sciences - A cross-disciplinary approach to integrating envi-

ronmental considerations into theoretical reorientation. Zed Books.
Reason, Peter (2002). justice, sustainability and participation. Concepts and transformations 7:1.

Regeringen (2004). Vandmiljeplan 3. Miljeministeriet og Ministerie for Fedevarer, Landbrug
og Fiskeri.

Regeringen (2008). Gron Vakst Kommissorium for ministerudvalg. Regeringen.
Regeringen (2009). Aftale om Gron Vakst. Regeringen 16. juni 2009.

Regeringen (2010). Gron Vakst 2. Aftale mellem Regeringen og Dansk Folkeparti om Gron Vakst
2.0. Regeringen 9. april 2010.

Runhaar, H. and Driessen, P. (2007). What makes strategic environmental assessment successful en-
vironmental assessment? The role of context in the contribution of SEA to decision-making. Impact
Assessment and Project Appraisal, Volume 25, Issue 1.

Sachs, Ignacy (1999). Social Sustainability and Whole Development: Exploring the Dimensions
og Sustainable Development. I Becker, Egon og Jahn, Thomas, Sustainability and the social
sciences - A cross-disciplinary approach to integrating environmental considerations into theoretical
reorientation. Zed Books.

Sennett, Richard (1977). The Fall of Public Man. Cambridge University Press. Dansk uddrag:
Det intime og den offentlige kulturs endeligr. Artikel i Kontekst 52. Politisk Revy. Kebenhavn.

Shiva, Vadana (2005). Earth Democracy; Justice, Sustainability, and Peace, South End Press.
Skjervheim, Hans (1974). Deltakar og tilskodar. Oslo: Institut for sociologi, Universitetet I Oslo.

Svensson, Lennart (2002). Bakgrund och utgingspunkter. 1 Svensson, L., Brulin, G.,Ellstrom, P-E.,
m.{l., Interaktiv forskning — for utveckling av teori och praktik. Stockholm: Arbejdslivsinstitut.

Serensen, Eva og Torfing, Jacob (2005). Netverksstyring fra government til governance. Roskilde
Universitetsforlag.

Serensen, Aage B. (1992). Aktionsforskning om og i arbejdslivet. Tidsskrift for samfunnsforskn-
ing, Volume 33.

REFERENCER 189



Tofteng, Ditte og Husted, Mia (2012). Etik og Normativitet. I Duus, G., Husted, M., Kildedal,
K. Laursen, E. og Tofteng, D., Aktionsforskning — en grundbog. Samfundslitteratur.

Valinia, S., Hansen, H. P, Futter, M. N., Bishop, K., Sriskandarajah, N. og Félster, J. (2012).
Problems with the reconciliation of good ecological status and public participation in the Water
Framework Directive. The Science of the total environment 2012 sep. 1.

Waagepetersen, J., Grant, R., Bergesen, C. D. og Iversen, T. M. (2008). Midtvejsevaluering af
vandmiljoplan 3. Det Jordbrugsvidenskabelige Fakultet, Arhus Universitet og Danmarks
Miljpundersogelser.

Wallington, T., Bina, O. og Thissen, W. (2007). Theorising strategic environmental assessment:
Fresh perspectives and future challenges. In Environmental Impact Assessment Review, No 27.

Willig, Rasmus (2009). Umyndiggorelse. Hans Reitzel.

Empiri vedlagt afhandlingen

Interviews med statsforvaltere i miljocentre, interviews med kommunale forvaltere, horingssvar
fra ideefasen, baggrundsmateriale til borgerdeltagelsesprojektet Tdmnaren, sekunder empiri
(SE) som benyttes direkee i athandlingen.

190 REFERENCER



