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PRIVATE INTERESSERS INDFLYDELSE PA BYPLANPROCESSEN -Ef sam-
menlignende studie af samarbejdsformer i byplanlaegningen er det fysiske re-
sultat af et 10. semesters afgangsprojekt pa Landinspekteruddannelsen
med speciale inden for By- og Trafikplanleegning.

Kildehenvisninger i rapporten er angivet i henhold til Harvard-
metoden pa folgende mdade (Andersen 2004, s. 1), og alle rele-
vante oplysninger om kilden findes i litteraturlisten bagest i rapporten.
Tabeller, figurer og forklarende fodnoter er fortlobende nummereret in-
den for hvert kapitel. Citater er skrevet i kursiv, redaktionelle tilfojelser
stdri[] og ... angiver at tekst er blevet udeladt.

Vi vil gerne rette en seerlig tak til planafdelingerne i Randers, Silkeborg
og Arhus kommuner og serligt til de medvirkende planleeggere for
beredvilligt at stille arkivmateriale til rddighed og for deres villighed
til at lade sig interviewe. Ogsa tak til de interviewede politikerne i selv
samme kommuner for at finde tid til vores interviews. Derudover vil vi
gerne takke repraesentanterne fra Henton Ejendomme A /S, Arstiderne
Arkitekter A/S, NCC Construction Danmark A/S, foreningen Tejhus-
havekvarterets Venner og organisationen Levendeby.dk for deres tid i
forbindelse med interview og lan af diverse materiale.

Vi vil ogsa gerne takke vores vejleder Bo Vagnby for vedvarende spar-
ring og hjeelp gennem hele projektudarbejdelsen.

Afgangsprojektet bestdr af en hovedrapport og en bilagsrapport.
Af hensyn til interviewpersonerne vil den vedlagte bilagsrapport
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udelukkende vere tilgeengelig for vejleder og censor og vil efter eval-
ueringen blive inddraget efter aftale med interviewpersonerne.

Rasmus Elmann Berentzen Sara Hansen




Byplanlaegningens nye klaeder?

1 Pyplasdamgad regie
ave kledar?

Ik R busior

Figur 1.1: Kapitlets
placering i rapporten

Udarbejdelsen af dette projekt motiveres af interessen for, hvad der sker,
hvis private interesser, det vere sig for eksempel borgere, erhvervsliv
og organisationer, far del i beslutningskompetencen i byplanleegningen,
som ellers formelt er forbeholdt den offentlige planmyndighed.
Interessen skeerpes af, at der gennem de seneste dr er produceret
en raekke boger og forskningsrapporter med titler som: "Udviklingen
i planleegningens karakter" (Hansen og Sehested 1999), "Fragmenteret
forvaltning" (Bogason 2001), "Netveaerksstyring i byer" (Sehested 2002),
"Bypolitik mellem hierarki og netveerk" (Sehested 2003) samt "Poli-
tikerne og netveerksdemokratiet" (Serensen 2002). Feelles for disse
publikationer er, at de omhandler netveerksstyring - ganske vist med
forskellige foci, men sammenfattende konkluderer de alle, at netvaerks-
styring er i fremmarch. Eksempelvis skriver Hansen og Sehested (1999):

"Beveegelsen er i gang, vk fra det kendte (government) mod nye
netvarksrelationer (governance)... bdde i det offentlige generelt 0g
i den lokale byforvaltning”

(Hansen og Sehested 1999, s. 134)

Meget kort fortalt er netvaerksstyring, ogsa kaldet governance, en
forvaltningspraksis, der er baseret pa netveerksrelationer mellem bade
offentlige og private parter. Netvarksstyringens modsaetning er det ek-
sisterende bureaukratiske system, der benaevnes hierarkisk styring eller
government. Den samfundsmeessige baggrund for netveerksstyringen
siges at veere overgangen til det postmoderne samfund, som er preeget
af globalisering, skonomiske og teknologiske forandringer samt social
og kulturel differentiering.(Sehested 2002, s. 46-47)

En anden praksisform, der er blevet omtalt i stigende grad, blandt
andet fra statslig side, er partnerskaber mellem offentlige og private
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1. Byplanlaegningens nye klseder?

parter.(se eksempelvis Regeringen 2003, Regeringen 2002, By- og bolig-
ministeriet 1999, Bolig- og byministeriet 1998)

I Regeringens strategi for beeredygtig udvikling, der blev fremlagt i
juni 2002, er der for byudviklingsomradet direkte anfert, at "Udviklingen
af byerne skal ske i et privat/offentligt samarbejde."(Regeringen 2002, s. 67)

Erhvervs- og boligstyrelsen har i en rapport beskrevet formalet med
at anvende partnerskaber saledes:

"...partnerskaber peger pd muligheden af i hojere grad at inddrage
private midler i fremtidens planlagte byudvikling og tager afsaet
i en mulig alliance mellem byens mange aktorer, herunder myn-

digheder, investorer, erhvervsliv og beboere."
(Christiansen 2003, s. 7)

Men nar der findes fortalere for netveerksstyring og partnerskaber,
sa findes der naturligvis ogsd personer, som er skeptiske overfor sa-
danne samarbejdsformer. I 1996 udgav Arne Gaardmand en debatbog,
som omhandler det han kalder "Mahognibords-metoden og den kor-
porative planleegning"(Gaardmand 1996). Gaardmand stiller sig meget
kritisk over for planlegning i partnerskaber og lukkede netveerk. Han
ser blandt andet pd Orestaden, og hvordan planleegningen af denne er
sket i korporative netverk, ved hjelp af det han kalder mahognibords-
metoden. Han anferer blandt andet at:

"Den nye form for magtudevelse er forbeholdt de udvalgte og deres
netveerk, og sagt lidt hojtideligt udgor fenomenet efterhinden en
trussel mod livsnerven i vores demokratiske tradition. I hvert fald
er der al mulig grund til at veere pd vagt over for en planleg-
ning (og en samfundsform i gvrigt), der i stigende grad udvikles af

eksperter, og som Overdanmark bestemmer indholdet af."
(Gaardmand 1996, s. 8)

Om vi kan tilslutte os fortalerne eller kritikerne vil kreeve en neermere
undersogelse, for hvad deekker begreberne netveerksstyring og partner-
skaber egentlig over, og hvad er konsekvenserne af at benytte disse
praksisformer i byplanprocessen?

Det star ligeledes uklart, om der er tale om nye feenomener, som er
ved at vinde indpas i planleegningen. Pa nogle punkter virker det som
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1.1

om, at i hvert fald elementer af netveerksstyring altid har eksisteret i
planleegningen, ligesom debatten om at etablere partnerskaber ligeledes
virker som gammel vin pa nye flasker. Men hvis det er nyt, hvad sker
der sd med den planleegningstradition, der er opbygget siden den forste
byplanlov i 1925?

Siden planlovreformen i 1970’erne har planlovene foreskrevet, at
borgerne skal inddrages i planprocessen, mens det fastholdes, at det er
de folkevalgte, der har den endelige beslutningskompetence. Hvis man
folger Gaardmands tankegang, affoder det straks interesse for, hvad
det betyder for legitimeringen af beslutningerne, hvis private parter far
storre og mere formaliseret del i beslutningskompetencen.

Interessen for konsekvenserne af at indfere nye former for for-
valtningspraksis i byplanleegningen motiveres serligt af, at vi som
landinspektorstuderende er opflasket med rammestyringsprincippet
og dets fortrin. Hvis netveerksstyring og partnerskaber rokker ved
rammestyringsprincippet, som er fundamentet for det danske plansys-
tem, og den nuvearende regering samtidig ferer en politik, der frem-
mer markedsstyring og decentralisering og sveekker plansystemet ved
at slaekke pa reglerne i Planloven, sd synes vi umiddelbart det ser tem-
melig sort ud for den planleegning, der har veeret tradition for gennem
mere end 75 ar.

Samlet set mener vi, der er grundlag for at undersege emneomradet
naermere.

Offentlig-private samarbejder

Samarbejde mellem offentlige og private parter har fundet sted inden
for mange forskellige sektorer gennem mange ar, og netvaerksstyring
og partnerskaber er blot to ud af mange forskellige benavnelser. Det er
en storre begrebs-jungle at beveaege sig rundt i, da det sjeeldent fremgar,
hvad begreberne deekker over. Dette afsnit vil redegore for de beteg-
nelser for offentlig-private samarbejder, som vi oftest er stedt pd, for at
etablere en forstdelse for, hvor komplekst et omrdde det drejer sig om.
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1. Byplanleegningens nye klaeder?

Udlicitering

En samarbejdsform, der benyttes meget mellem offentlige og private
parter, er udlicitering. Inden for den offentlige sektor har kommunerne
mange drs erfaring med udbud og udlicitering af anleegsopgaver, og
siden starten af 1990’erne er udliciteringen af kommunale driftsopgaver
pa det tekniske omrade taget til i takt med, at bade myndighederne
og det private erhvervsliv har veennet sig til tanken og omstillet sig
derefter.(Hjelm og Bendixen, 2002; Kjeller 2001) Det betyder, at omkring
75% af de statslige og 80% af de amts- og primeerkommunale anleeg-
sopgaver i dag varetages af eksterne parter. I de senere ar har der
ligeledes veeret en stigende tendens til at benytte udlicitering pd en
reekke nye omrader, primeert inden for social service. Eksempler pa
dette er indvandrerundervisning, miljeforvaltning og handicapbefor-
dring.(Finansministeriet 2001)

Begrebet udlicitering deekker over et kontraktuelt led mellem keber
og seelger, det veere sig private eller offentlige. Udlicitering er kendeteg-
net ved, at udbyderen producerer et udbudsmateriale, hvori der meget
eksplicit anferes, hvilke krav der er til licitationen, bdde med hensyn til
det endelige resultat, og med hensyn til udferelsen samt hvilke sank-
tioner, der kan tages i brug, sdfremt dette ikke overholdes. Typisk vil
det billigste bud blive valgt, og parterne indgar derefter en bindende
kontrakt om licitationen.(Hjelm og Bendixen, 2002)

Offentligt-privat samspil og partnerskab

Et andet begreb, der er blevet benyttet jeevnligt, er offentligt-privat sam-
spil. For eksempel er der i Finansministeriets budgetredegorelse fra
1999 et helt kapitel udelukkende omhandlende offentlig-privat samspil
(Finansministeriet 1999), og Erhvervs- og boligstyrelsen har ligeledes
lavet en undersogelse af offentlig-privat samspil omkring skolebygning
og -vedligeholdelse (Erhvervs- og boligstyrelsen 2003).

Begrebet offentlig-privat samspil adskiller sig fra udlicitering ved,
at ogsd finansieringen af projektet er overladt til den private samar-
bejdspartner indtil kontraktperiodens udleb. Det offentlige stiller fort-
sat krav til det endelige resultat, men ikke til hvordan resultatet nas,
hvilket oger incitamentet for den private deltager til at finde de bed-
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ste losninger og dermed oge effektiviteten. Derudover vil samarbejdet
straekke sig leengere end til selve anlaegsarbejdet. Ofte vil en kontrakt-
periode straekke sig over 15-30 dr, og firmaerne vil dermed ogsa sta for
driften i en leengere periode. Dette har den fordel, at de private fir-
maer ikke bare veelger den billigste anleegslosning, men overvejer om en
dyrere losning kan fore til langsigtede besparelser med driftsudgifterne
in mente. Denne betydning af offentligt-privat samspil benyttes blandt
andet af Finansministeriet i forbindelse med investeringer pd anleegs-
omrédet.

Et eksempel p4, at der ofte anvendes forskellige begreber for noget, der
reelt synes at veere det samme, er at ovenstdende beskrivelse ogsa stort
set stemmer overens med det, som blandt andet Knudsen & Scharff
(2003) kalder partnerskab.

En raekke kronikker pda www.udbudsportalen.dk diskuterer part-
nerskaber pa anleegsomradet. Haaning (2003) ser partnerskaber som
et alternativ til udlicitering. I hans definition tager partnerskaber
udgangspunkt i feelles malseetninger og succeskriterier samt dben kom-
munikation mellem parterne. Partnerskabet baseres pa, at begge parter
har noget at bidrage med, og at de er felles ansvarlige for at lose opga-
verne. Formalet med et partnerskab er at udnytte begge parters kompe-
tence til feelles nytte. Knudsen & Scharff (2003) papeger, at der er posi-
tive erfaringer med partnerskaber! inden for byggesektoren, fordi det er
en samarbejdsform, som betyder feerre slagsmal og bedre skonomi for
alle parter. De definerer yderligere, at et partnerskab kun er et partner-
skab, hvis parterne er pa samme niveau, hvilket betyder, at kommunen
skal veere parat til at give afkald pd noget af beslutningskompetencen.
Der skal vaere noget i det for begge parter.(Knudsen & Scharff 2003)

Partnerskaber mellem offentlige og private omtales ogsa i Finans-
ministeriets budgetredegorelse for 1999 og 2000/2001, og Regeringens
trafikinvesteringsplan har et helt kapitel om offentlig-privat partner-
skab(Finansministeriet 1999, Finansministeriet 2001)

'T byggesektoren anvendes serligt begrebet partnering, der defineres saledes: Be-
grebet “partnering” anvendes om en samarbejdsform i et bygge- og anleegsprojekt, der
er baseret pa dialog, tillid, &benhed og med tidlig inddragelse af alle parter. Projektet
gennemferes under en feelles malsaetning formuleret ved feelles aktiviteter og baseret
pa feelles skonomiske interesser."(Erhvervs- & Boligstyrelsen 2004)
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1. Byplanleegningens nye klaeder?

Partnerskaber i byplanleegningen

Hyvis vi vender tilbage til vores eget fagomrade - byplanleegningen - sa
er der lang tradition for samarbejde mellem offentlige og private parter.
For at illustrere dette, beskrives her under en reekke danske eksempler
pa samarbejder mellem offentlige og private parter i byplanleegningen.

I slutningen af 1950’erne blev Lindeverftet ved Munkebo anlagt
af A.P. Moller, og i denne forbindelse blev en dispositionsplan udar-
bejdet af to ingenierer og to arkitekter ansat af veerftets ejendomssel-
skab. Dispositionsplanen blev vedtaget af sogneradet i 1958 og dannede
grundlag for en egentlig byplan, der udarbejdedes af Peter Bredsdorffs
tegnestue og kommuneingenioren O.K. Saxtorph Koefod og blev ved-
tageti1961. Under hele processen spillede veerftets ejendomsselskab en
vaesentlig rolle, da selskabet havde opkebt arealer og derudover stod
for opferelsen og driften af de nye boliger.(Gaardmand 1993, s. 140-142)

I samme periode skete der en sa eksplosiv udvikling i omsaetningen
af produkter fra Danfoss, der er beliggende ved Nordborg pa Als, at
medarbejderantallet steg fra ca. 30 ved 2. verdenskrigs udbrud til 4000
i 1960. Denne udvikling kraevede et gget antal boliger, erhvervsarealer,
og offentlige institutioner samt bedre infrastruktur. Der kom forst rigtig
fart pa planleegningen, da Mads Clausen i 1959 efter aftale med Nord-
borg og Havnbjerg kommuner hyrede byplanprofessor Peter Bredsdorff
til at udfere planleegningen. 11962 forelagde Bredsdorff et forslag til en
dispositionsplan for omradet, og forslaget dannede grundlag for den
senere egentlige dispositionsplan for omradet.(Gaardmand 1993, s. 142-
144)

Et tegn pad udvikling mod formaliserede samarbejdskonstruktioner
er vedtagelsen af Lov om Orestaden m.v. i 1992. Orestadsselskabet
I/S er ejet med 55% af Kebenhavns kommune og 45% af staten ved Fi-
nansministeren. Selskabet har til formal at forestd udviklingen af en ny
bydel pa Amager, herunder salg af grunde og etablering af infrastruk-
tur herunder for eksempel metroen. Jrestadsselskabet star for udarbej-
delsen af en helhedsplan for omrddet med Kebenhavns kommune som
formel planmyndighed.(Lov nr. 477 af 24/06/1992)

Milje- og Energiministeriet, som er ressortministerium for byplan-
leegningen, har ligeledes arbejdet med samarbejde mellem offentlige
og private i mere formelle konstruktioner. Som eksempel herpa
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kan naevnes Esbjerg bymidteprojekt, der blev oprettet i 1995 som et
forsegsprojekt. Projektets mal er at styrke Esbjergs bymidte gennem
et partnerskab mellem offentlige og private parter herunder bade er-
hvervsliv og borgere. Projektets styring foregdr i det, der kaldes "Samar-
bejdsforum”, som har en reekke underliggende arbejdsgrupper. Samar-
bejdsforum har ikke nogen reel kompetence udi planleegning, og er
saledes udelukkende rddgivende.(Esbjerg Kommune og Milje og En-
ergiministeriet 1999)

Esbjerg bymidteprojekt er et af de forste danske eksempler pa at
samarbejdet mellem offentlige og private parter i byplanlegningen
benaevnes med ordet partnerskab. I England, der ofte er lidt foran
Danmark i planleegningssammenhaeng, er byudvikling over en drreekke
forgdet i formelle partnerskaber. I folge Young (2000) kan en af af ar-
sagerne til et oget brug af partnerskaber veere, at forholdet mellem bor-
gere og de lokale myndigheder har sendret sig, og at der derfor er behov
for nye mdder at samarbejde pa.(Young 2000, s. 34-35) Den engelske
regering opfordrer til at benytte partnerskaber, og motiverer yderligere
ved at gore udbetaling af midler aftheengig af, om der er oprettet part-
nerskaber. Som Young udtrykker det:

"the political style of the moment is partnership"
(Young 2000, s. 34)

I starten af 1990’erne gennemfortes programmet City Challenge, der
repraesenterede en ny made at arbejde med byfornyelse og byforbedring
pad. Formalet var at skabe steerke partnerskaber mellem lokalsamfun-
det, de lokale myndigheder, private virksomheder og de statslige myn-
digheder.(MacFarlane & Mabbott 1993) Ligeledes er der senere gennem-
fort en reekke "Area Regeneration Programmes" hvorfra der er lavet en
erfaringsopsamling.(Young 2000) Heraf fremgér det, hvad der karak-
teriserer partnerskaberne.

Konceptet partnerskaber gdr i al sin enkelthed ud pa at arbejde sam-
men om et feelles mal. Ofte iveerkseettes partnerskaber, nar det drejer
sig om at lese problemer, der nedvendigvis involverer flere parter. Nar
der skal etableres et partnerskab, er det nedvendigt, at nogen patager
sig lederrollen, da netop et steerkt lederskab er veesentligt for et part-
nerskabs succes. Ofte er det de lokale myndigheder, der pétager sig
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lederrollen, og hvis ikke, sa ma de i det mindste spille en vesentlig
rolle i partnerskabet. Undersogelser viser, at et steerkt politisk eller for-
valtningsmeessigt lederskab er afgerende for partnerskabets effektivitet
og succes. Det er ligeledes vigtigt for et partnerskabs succes, hvem de
involverede parter er, og hvordan de er involveret. Det er vigtigt at
sikre sig, at relevante organisationer og akterer er beherigt repraesen-
teret. Deltagere fra det private erhvervsliv kan ofte med fordel inddra-
ges gennem allerede etablerede organisationer, f.eks. lokale handels-
standsforeninger. Det er vigtigt at involvere aktorer fra savel offentlige
som private serviceerhverv. (Young 2000, s. 34-36)

Young understreger, at partnere i et partnerskab ikke nedvendigvis
er ligestillede. De har forskellige erfaringer, og de har forskellig grad af
magt betinget af deres position, hvilket kan give anledning til konflikter.
De effektive partnerskaber bruger gennem hele partnerskabsforlebet
mange ressourcer pd at etablere tillid og fortrolighed mellem parterne.
Det er vigtigt at leere hinanden at kende for at forstd hinandens bag-
grund, kultur og motivation for at deltage i partnerskabet. (Young 2000,
s. 37-38)

Som neevnt i indledningen bruges partnerskabsbegrebet ogsd i stigende
grad inden for planomrddet i Danmark.

By- og boligministeriet var en af hovedaktererne i italeseettelsen af
partnerskabsbegrebet med to udgivelser om bypolitik(Bolig- og bymi-
nisteriet 1998, By- og boligministeriet 1999). I "Byernes udvikling - Et
bypolitisk debatopleeg" (Bolig- og byministeriet 1998) praesenteres by-
politik som en sterrelse, der har hele byen som sit politikomrade. Af
denne grund leegges op til et samarbejde mellem borgerne, virksomhed-
erne, politikerne og det administrative apparat, der benaevnes med or-
det partnerskab. Resultatet af debatten og det videre arbejde i min-
isteriet blev publikationen "Fremtidens by - Bypolitisk perspektiv- og
handlingsplan"(By- og boligministeriet 1999). Heri arbejdes der videre
med ideen om partnerskaber. Partnerskabstanken preaesenteres eksem-
pelvis ved at anfere, at:

" Attraktivitet og mangfoldighed i by- og boligomrdider skabes i
kombinationen af offentlige og private investeringer... eksempelvis
i form af formaliserede partnerskaber... [Partnerskaber] kan sdledes
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spille en vaesentlig rolle i fremtidens byudvikling.”
(By- og Boligministeriet 1999, s. 21)

Med baggrund i By og boligministeriet (1999) blev et erfaringsopsam-
lings- og metodeudviklingsprojekt igangsat i slutningen af 1999. Pro-
jektet, "Byudvikling i 8 kommuner", har som mal at uddrage er-
faringer vedrerende partnerskaber og borgerinddragelse i den lokale fy-
siske planleegning med udgangspunkt i planmedarbejdernes erfaringer.
Afrapporteringen er finansieret af Erhvervs- og Boligstyrelsen?, som har
overtaget en rekke af By- og boligministeriets opgaver.(Christiansen
2003, s. 3) Projektet kommer frem til en reekke konklusioner ud fra de 8
cases og disse vil blive behandlet neermere i afsnit 4.6.4.

Rapporten nar frem til, at borgerinddragelse og partnerskaber ber
anvendes ved byforbedrende og byomdannende planopgaver. Med
byomdannende forstdr vi hermed projekter, der omhandler bynaere
arealer, hvor den eksisterende udnyttelse er ophert, og arealanven-
delsen @ndres. Eksempler pa byomdannende projekter involverer
typisk tidligere industri- og havnearealer, som omdannes til bolig- og
eller kontoranvendelse. Byforbedrende projekter tager udgangspunkt
i den eksisterende anvendelse og forseger at optimere denne. Eksem-
pler pa byforbedrende projekter er byfornyelse og kvarterleft. I den
resterende del af projektet anvender vi ovenstdende forstdelse af by-
omdannende og byforbedrende projekter.

Erhvervs- og boligstyrelsen tager med "Byudvikling i 8 kommuner"
skridtet og anferer at: "[Florpligtende partnerskab mellem private og of-
fentlige parter bor spille en vaesentlig rolle..."(Christiansen 2003, s. 3, egen
fremheevelse). Sammenlignes ovenstdende med citatet fra By- og bolig-
ministeriet ses det "kan" er skiftet ud med "ber". Dermed kan ses en
udvikling i holdningen til partnerskaber fra at veere en mulighed til at
veere en direkte anbefaling.

De offentlig-private partnerskaber kan antage flere forskellige former.
Vi vealger at se pd to hovedkategorier: Borgerdeltagelsesorienterede
partnerskaber og socialt orienterede partnerskaber.

Placeret under Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration
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Forstneevnte fokuserer pd at inddrage borgerne, og dermed de frem-
tidige brugere, i beslutningsprocessen. Ud fra et demokratisk syns-
punkt kan dette godt legitimeres, i hvert fald hvis den demokratiske
optik er indstillet til et deltagelsesorienteret syn. Der er dog stadig
sporgsmadlet om, hvordan det sikres, at alle interesser bliver hert og
veegtet ligeligt. Kvarterloftprojekterne rundt omkring i landet er ek-
sempler pa formelle partnerskaber, der kan karakteriseres som bor-
gerdeltagelsesorienterede, jeevnfor diskussionen ovenfor. Her er det
staten og kommunen, som finansierer anlegsudgifterne, mens be-
boerne forpligter sig til at engagere sig i eksempelvis etablering af lege-
pladser og i det hele taget er med i hele processen. Andre eksempler pa
borgerdeltagelsesorienterede partnerskaber er byfornyelses- og Agenda
21-projekter.

De markedsorienterede partnerskaber er karakteriseret ved, at det er
markedets krav til médlene og processen, der er bestemmende for ud-
faldet. Dette kan som sagt veere problematisk, da beslutningerne tages
uden demokratisk kontrol. Det markedsorienterede partnerskab er ofte
en uformaliseret ad hoc konstruktion, mere eller mindre baseret pa pri-
vate investeringer. Newman og Thornley(1996) argumenterer for, at der
i de markedsorienterede samarbejder er en tendens til at tilsideseette
demokratiske procedurer gennem nedseettelse af alternative konstruk-
tioner. Formelle procedurer er ofte langsommelige og tilsidesaettelsen
legitimeres ved at sige, at det er nedvendigt for konkurrenceevnen. Ofte
forsvinder trangen til at here borgerne i sager af stor skonomisk in-
teresse. I tilfeelde hvor malet er socialt (kontra ekonomisk) bliver der
typisk inddraget flere interesser og beslutningsprocessen er mere dben.

Den nuveerende regering fokuserer, som beskrevet tidligere, meget
pa samarbejde mellem offentlige og private i forbindelse med byud-
vikling. Dette kommer som tidligere neevnt til udtryk i deres ud-
viklingsstrategi. Heri begrundes fokuseringen med at samarbejdet far
positive folger.

"Planleegningen af byomdannelsen skal bygge pd dialog og part-
nerskaber mellem forskellige aktorer, si borgerne fir storre indfly-
delse pd udviklingen i deres lokalomrdder. ... Der settes fokus pd
de behov og krav, borgere 0g virksomheder har til udviklingen af

byerne." .
(Regeringen 2002, s. 68-69)
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1.2

Det understreges dermed, at det vigtigste er, at brugerne - borgerne
og virksomhederne - inddrages i byplanprocessen og gennem partner-
skaber og dialog far indflydelse pa byudviklingen. Dermed leegges op
til, at styringen kommer til at forega i andre fora end fastlagt i loven,
og pa den mdde kan anbefalingerne tolkes som en opfordring til at an-
vende netvarksstyring. Men hvad kendetegner egentlig netvaerkssty-
ring?

Netvaerksstyring pa byplanlaegningens dagsorden

Indledningsvis er det nedvendigt at gore opmeerksom pa, at begreberne
netveerksstyring og governance bruges i fleeng i den danske litteratur,
ligesom hierarkisk styring ofte benaevnes government. De danske ord
har samme betydning som de engelske, men teoridannelsen er foregaet
pa engelsk, og derfor har de engelske begreber sneget sig ind i det
danske sprog.

For at forklare hvad begrebet netveerksstyring deekker over, synes det
nedvendigt at forklare, hvad det IKKE er. Dette gores bedst gennem en
kort beskrivelse af den hierarkiske styring, som netvaerksstyringen efter
sigende er ved at erstatte.

I den hierarkiske styringsform, treeffes og administreres beslut-
ningerne centralt, det veere sig enten geografisk lokalt (kommuner og
amter) eller fra centralt hold (staten). Der eksisterer et stramt beslut-
ningshierarki i administrationen, som loyalt udferer de udstukne poli-
tikker. Max Weber kaldte det for bureaukrati, hvilket senere er blevet et
negativt udtryk for et stort og tungt statsapparat, som ikke er seerligt
dynamisk og er preeget af stive regler og skrankepaveri. Rollerne
i den hierarkiske styringsform er klart defineret, bdde mellem poli-
tikerne og administrationen, men ogsa mellem offentlige og private
parter.(Sehested 2002, s. 4) Det repraesentative demokrati og den parla-
mentariske styringskaede, som det er nedfeeldet i den danske grundlov,
passer ind i den hierarkiske styringsform, da det kraever en central stats-
magt og administration med klart definerede og lovfaestede roller.

I kontrast til hierarkisk styring ses netveerksstyring som et fragmenteret
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beslutningssystem, hvori der ikke eksisterer de samme hierarkiske rela-
tioner, men derimod mere autonome subbeslutningssystemer.(Sehested
2002, s. 46-47) Bogason (2001) beskriver udviklingen veek fra den hie-
rarkiske styring mod netveerksstyringen sdledes:

"De traditionelle skillelinier mellem politik og andre former for
aktivitet 1 samfundet har vanskeligt ved at overleve. Politikerne
bliver i stigende grad symbolfigurer, og det, der for var rene poli-
tiske handlinger, foretages nu overvejende af embedsmaend og bor-

gere i forskellige konfigurationer eller samspilsformer..."
(Bogason 2001, s. 10)

I det britiske system har netvaerksstyring veeret praktiseret i en ar-
reekke, og Rhodes(1997), som er en af de forfattere/forskere, der har
teoretiseret over emnet, kommer i sin bog om governance i det britiske
system frem til felgende definition pa governance:

"[Glovernance refers to self-organising, interorganizational net-
works characterized by interdependence, resource exchange, rules

of the game and significant autonomy from the state."
(Rhodes 1997, s. 15)

Selvorganiseringen og autonomien i netvarksstyring harmonerer
darligt med det regelstyrede hierarkiske system, hvori demokratiet fun-
gerer ved repreesentation gennem valgte politikere. Den parlamen-
tariske styringskaede hopper sa at sige af, hvis befolkningen mister
magten til at veelge, hvem der skal treeffe beslutningerne, og dermed
ogsd hvem der skal administrere dem og hvordan.

Arsagen til netvaerksstyringens fremvaekst siges at vere, at den klas-
siske velfeerdsstat fra efterkrigstiden medte alvorlige problemer un-
der 1970’ernes ekonomiske kriser og dermed kom under et foran-
dringspres. Dette udmentede sig internationalt set blandt andet i en
belge af neoliberalisme med Thatcher og Reagan i spidsen. Staten skulle
effektiviseres og minimeres, saledes at de frie markedskreefter kunne fa
trit spillerum. Derudover skete der en eendring i synet pa borgerne, der
i hojere grad blev betragtet som forbrugere. I forleengelse af "borger
som forbruger" tanken, som har rod i en markedsholdning til offentlig
service, blev der eget fokus pa det, der kaldtes "den lydhere stat".
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Figur 1.2:
Byplanproceslinien

1.3

Zndringen i forvaltningspraksis bensevner Ove K. Pedersen med
metaforen " politikkens eks- og implosion", hvilket indebzerer at poli-
tikken eksploderer ud af de geengse rammer, som beskrevet under hie-
rarkisk styring, og imploderer i mindre og mere handlekraftige institu-
tionsdannelser. De nye institutioner er effektive, handlekraftige og har
oget konkurrenceevne, men mangler gennemsigtighed og demokratisk
kontrol.(Pedersen 1994 som omtalt i Jensen og Vagnby 2002 ; Jensen
2003)

Det er interessant at undersege, hvordan netverksstyring og part-
nerskaber pavirker planleegningen, men for at blive i stand til det, er
det nedvendigt forst at kigge neermere pa planleegningsprocessen.

Al byplanlegning starter med en idé

Ideer og initiativer til nye tiltag inden for byplanleegningen kan komme
bade fra offentlig og privat side. Der kan eksempelvis veere ideer fra
private bygherrer, som onsker at gennemfore et konkret anleegsprojekt,
kommunen kan have et attraktivt ledigt areal, som de enten ensker an-
vendt til et bestemt formal, eller hvor de ensker inspiration til anven-
delsen af omréddet. Det kan ogsa veere borgerne, typisk organiseret i en
eller anden form for forening eller lignende, der ansporer kommunen
til at udfere planleegning for et givent omrdde. Uanset hvem der far
ideen til udarbejdelse af planer og projekter, s& foreskriver lovgivnin-
gen at den endelige beslutning skal treeffes af de folkevalgte i kommu-
nalbestyrelsen.

For at illustrere byplanprocessen som en proces med en start og en
afslutning, har vi konstrueret, det vi kalder Byplanproceslinien. Denne
kan ses pa figur 1.2:
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Rationalet i Byplanproceslinien er, at byplanleegning altid gennem-
lober faserne beskrevet fra venstre mod hgjre. Det, der adskiller forskel-
lige plantyper, er sidledes, hvem der har indflydelse pa processen, og
hvorndr dette sker. Byplanproceslinien er nyttig, nar forskellige plan-
typer skal sammenlignes, hvilket den vil blive brugt til efter en neermere
forklaring af indholdet i de forskellige faser.

Baggrund - primer ide: En ide opstar eller en beslutning om
handling tages, uden det nedvendigvis star klart hvad handlin-
gen skal besta i.

Ide udvikles og projektforslag udarbejdes: Ideen formes eller
handlingens indhold fastleegges. Kan eksempelvis ske ud fra kri-
terier som lovgivning, skonomiske forhold eller realiserbarhed og
politisk enighed. Eventuel udarbejdelse af planforslag eller de-
batopleeg.

Endelig projektplanlaegning og -udvikling: Den endelige og de-
taljerede plan udarbejdes.

Plan vedtages: Planen vedtages efter de lovbestemte offent-
lighedsfaser af kommunalbestyrelsen.

Plan realiseres: Det fysiske miljo i planomréddet forandres i hen-
hold til planens indhold.

Det tidligere omtalte projekt, "Byudvikling i 8 kommuner", konklu-
derer en raekke forhold om, hvem der har indflydelse pa byplanpro-
cessen i henholdsvis byforbedrende og byomdannende projekter. Pa
figur 1.3 og 1.4 ses henholdsvis en visualisering af forbedrende og om-
dannende byplanprojekter, der er vores grafiske fremstilling af Chris-
tiansens konklusion.(Christensen 2003, s. 63-64):

Figur 1.3:
Planprocessen ved
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Figur 1.4:
Planprocessen ved
byomdannelsesprojekter

1.4
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De to figurer illustrerer hovedforskellene mellem forbedrende og
omdannende projekter. Initiativet til at foretage planleegning ved
forbedringsprojekter ligger kommunalt, men borgerne inddrages hur-
tig i processen. I modseetning hertil sker byomdannelse ofte pé er-
hvervslivets initiativ, og samarbejdet med kommunen far karakter af
et partnerskab. Dette viser sig ogsa i projektudviklingsfasen, hvor
det er partneren, der inddrages, og altsa ikke borgerne, som forst
inddrages i den lovpligtige heringsfase. Der er ydermere forskel pa
finansieringen af projekterne. I byforbedrende tiltag er der ren of-
fentlig finansiering og i byomdannelse er der blandet eller ren privat
finansiering. Erhvervslivet vil ikke betale med mindre det udmenter
sig i medbestemmelse, og partnerskabsdannelse er en mdde at sikre
medbestemmelsen.(Christiansen 2003)

Opsamling

Ideer og initiativer til nye byplan-tiltag kan komme fra bade offentlige
og private, hvilket ofte forer til, at der finder et samarbejde sted pa tveers
af sektorerne. Et oget fokus pa nye samarbejdsformer har preeget den
offentlige sektor generelt, og op gennem 90’erne er det i hojere grad
blevet sat pa dagsordenen inden for planomradet. Udviklingen gar i
retning af et stigende fokus péd samarbejde eller partnerskaber mellem
det offentlige og det private, og i det hele taget fokus pd inddragelse
af private interesser og finanser i mere formelle konstruktioner. Dette
bryder med det eksisterende hierarkiske styre.

Gennem de senere dr har der veeret en raekke konkrete tiltag og
forseg pa at formalisere disse forskellige former for samarbejde, der i
litteraturen ofte klassificeres som partnerskaber eller netvaerksstyring.
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Dette understreger relevansen af at undersoge, hvilke konsekvenser
netveerksstyring og offentlig-private partnerskaber kan fa for byplan-
processen.

Der kan fremhaeves bade fordele og ulemper ved netvaerksstyring
og partnerskaber. Netverksstyring omtales som vaerende mere effektiv,
handlekraftig og konkurrencedygtig end det formelle og regelbundne
system. Til gengeeld ofres dele af eller alle regelbestemte procedurer i
processen, da det ofte er disse, der er skyld i det hgje tidsforbrug. Part-
nerskaber betragtes som en made at involvere interessenterne i beslut-
ningsprocessen, men i den forbindelse ma det offentlige afgive noget
af beslutningskompetencen, da erhvervslivet ikke vil betale uden at fa
noget igen. Hvis dette foregdr i et lukket system, kan det siges, at der
opstar et vist demokratisk underskud, da erhvervslivet ikke er folke-
valgt og dermed ikke er underlagt nogen form for demokratisk kontrol.

Generelt tyder det pa, at flere parter inddrages, og processen bliver
mere dben, ndr planer har et socialt sigte, mens trangen til at here bor-
gerne forsvinder, nar det er sager af stor skonomisk interesse, der er tale
om.

Da der historisk set findes en lang raekke eksempler pa, at offentlige
og private parter har arbejdet sammen om planleegningsopgaver, kan
man sporge sig selv, om netveerksstyring og partnerskaber er et nyt
feenomen, eller om det blot er italeseettelsen af begreberne der er ny.
Uanset om der er tale om en reel udvikling eller alene en massiv
italeseettelse, er det relevant at undersoge, hvilke konsekvenser net-
veerksstyring og partnerskaber kan fa, eller har fdet for byplanpro-
cessen.



Afgreensning og
problemformulering
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Figur 2.1: Kapitlets
placering i rapporten

2.1

Efter vi i det indledende kapitel har beskrevet en raekke forhold, som
inspirerer os til at arbejde med samarbejdet mellem offentlige myn-
digheder og private aktorer, er det nedvendigt at preecisere, hvad der
skal veere omdrejningspunktet for neerveerende projekt. Formdlet med
dette kapitel er derfor at klargere, hvilket problemomrade projektet vil
beskeeftige sig med, og dermed hvilke problemomrédder vi veelger at
afgreense os fra. Derudover vil afsnittet indeholde en problemformule-
ring, der vil veere styrende for resten af projektarbejdet. Til sidst vil vi
beskrive, projektrapportens principielle opbygning, hvilket leder videre
til undersogelsesdesignet i kapitel 3.

Afgraensning af emneomrade

Nar der foretages en afgraensning fra en reekke omrader, medferer det
automatisk konsekvenser for den made projektet struktureres, for det
teoretiske og empiriske arbejde og for de konklusioner det er muligt at
na. Det er derfor vigtigt fra starten at veere meget bevidst om projektets
mal, og hvordan dette skal nas.

Som beskrevet i kapitel 1 er der inden for en raekke offentlige om-
rader eksempler pa en ny praksis, der pa den ene eller den anden made
involverer private interessenter i beslutningsprocessen i hojere grad end
tidligere. Vi afgreenser os til at undersoge byplanprocessen i forbindelse
med konkrete projekter, ud fra en betragtning om dennes relevans for
vores faglige felt. Med dette in mente mener vi, at byplanprocessen
er det oplagte emneomrdade for en undersogelse af konsekvenserne af
partnerskaber og netveerksstyrings indflydelse pa forvaltningspraksis.
Séledes fravelges en rekke af de andre, ikke mindre interessante og
vedkommende, aspekter af den offentlige forvaltning.
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Det er vigtigt at understrege, at vi afgreenser os til planprocessen og
altsa ikke det endelige resultat af planleegningen. Arsagerne til dette er
flere, men hovedargumentet er, at det er praksis, altsa selve maden at
styre, eller planleegge pa, der eendres. Dermed bliver det mest interes-
sante, hvordan denne proces foregar og ikke, hvad det fysiske resultat
af den bliver. Desuden vil det ofte veere athaengigt af politisk stasted,
visuelle og eestetiske praeferencer, hvorvidt en plans fysiske resultat be-
tragtes som godt eller darligt. Vi fraveelger dermed at vurdere selve
planens indhold, og vil i stedet fokusere pa tilblivelsen af planen. Re-
sultatet og indholdet vil dog blive inddraget i den forstand, at vi vil
undersgge hvordan planprocessen er blevet handteret. Vi vil under-
soge, hvilke reaktioner planprocessens resultat og indhold affeder, det
veere sig kritik eller fraveer af samme, og om der er opstaet oget eller
manglende ejerskab til beslutningerne.

Byplanprocessen er et bredtfavnende omrade og omfatter sdledes
bade tilblivelsen af meget generelle rammeplaner og planstrategier og
meget specifikke projektplaner samt diverse sektorplaner. Vi har valgt
at afgreense os fra det, der kan kaldes "planer om planer". Udtrykket
daekker over de overordnede rammeplaner eller strategier pa hejt ag-
gregeringsniveau. Vi anser de specifikke planer som mere sigende
med hensyn til private interessers indflydelse pa planleegningen, da
det typisk er her enten borgere, erhvervsliv eller interesseorganisationer
blander sig. Ud over de overordnede planer afgreenser vi os ogsa fra at
se pd sektorplanleegningen, som den kommunale byplanleegning ogsa
omfatter.

Vi afgraenser os til udelukkende at se pd hierarkisk styring og net-
veerksstyring og omrddet imellem disse, hvori vi ogsa inkluderer part-
nerskaber som en mulig styringsvariant. Dermed fravelger vi at se
pa andre styringsformer, som eksempelvis en rent markedsstyret plan-
proces, vel vidende, at denne tankegang muligvis har indflydelse pa
de omtalte eendringer i forvaltningspraksis. For at sikre sig mod mis-
forstdelser foreskriver Andersen (2002), at begreber skal defineres enty-
digt og operationaliseres. En del af dette projekts mal er at finde frem til
en definition af hierarkisk styring, netveerksstyring og partnerskaber.

Som beskrevet i det forste kapitel ligger der en raekke potentielle
demokratiske problemer eller udfordringer i et skift fra hierarkisk
styring til netveerksstyring. Vi vil undersoge det formelle demokrati i
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2.2

byplanprocessen og seette det i forhold til, hvordan netveerksstyringste-
orien hdndterer demokratiske aspekter. Dermed afgraenser vi os fra en
reekke forhold, der ikke kan afvises at spille en rolle for demokratiet i
byplanprocessen. Eksempelvis kan det teenkes, at borgernes ressourcer
og uddannelsesniveau spiller en rolle for deres deltagelse, og at me-
diernes deekning af byplansager spiler en rolle for hvilke beslutninger
der tages. Mediedaekningen spiller sandsynligvis ogsa en rolle i ska-
belsen af den offentlige mening, som pavirker politikernes beslutninger
og planleegningen i et vist omfang, men vi veelger kun i mindre grad
at undersoge disse faktorers indflydelse pa byplanprocessen. Fraval-
gene sker i erkendelse af, at selvom byplanleegning delvist er en sam-
fundsfaglig disciplin, har vi ikke den samme forudseetninger som ek-
sempelvis sociologer og politologer, og at vores styrke ligger i det plan-
leegningsfaglige.

Da projektets emneomrade er byplanprocessen med fokus pa for-
valtningspraksis og de demokratiske aspekter herved, veelger vi ikke
at ga leengere tilbage end 1925. Danmarks ferste byplanlov blev ved-
taget i 1925, og fra dette ar er der sdledes et formelt grundlag at fore-
tage byplanleegning pa. Nogle af de grundlaeggende traek og traditioner
ved det nuveerende plansystem kan séledes spores tilbage til dette tids-
punkt. I tiden for 1925 indeholdt planer forst og fremmest bestem-
melser, der skulle sikre sundhedsforhold samt brandsikkerhedshensyn
og er dermed ikke relevante i forhold til projektets emneomrade.

Problemformulering

I forleengelse af kapitel 1 og ovenstdende afgreensning, og for yderligere
at preecisere projektets sigte, opstilles nu en egentlig problemformule-
ring. Problemformuleringen vil blive styrende for resten af projektet.
Problemformuleringen bestar af tre sporgsmal, der lyder som felger:

1. Hvad kendetegner byplanprocessen i henholdsvis
hierarkisk styring og netvaerksstyring?

2. Hvordan kan partnerskaber mellem planmyndighe-
den og private interessenter placeres i forhold til hie-
rarkisk styring og netvarksstyring?
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2.3

3. Hvilke konsekvenser har det for forvaltningspraksis
og demokrati i byplanprocessen, hvis private inter-
esser i stigende grad far del i beslutningskompeten-
cen?

De to ferste spergsmadl kan betragtes som den nedvendige ba-
sisviden for at kunne besvare sporgsmal 3, der er projektets hoved-
sporgsmal.

Projektets struktur

I dette afsnit fremleegges projektets struktur, og der argumenteres for,
hvorfor denne er valgt.

Der findes adskillige eksempler pa og afbildninger af, hvordan et
projekt og en projektrapport kan opbygges (se eksempelvis Andersen
2002 og Winther 1988). Vi har valgt at konstruere vores egen version,
for derigennem at formidle, hvorledes vi ser netop dette projekts prin-
cipielle opbygning. Pa figur 2.2’s venstre side er vores forstdelse af
projekts interne sammenhang afbildet. P4 hejre side er projektrap-
portens praktiske opbygning og kapitlernes placering illustreret. Dette
vil blive behandlet neermere i kapitel 3 Det er vaesentligt at under-
strege, at projektrapportens opbygning ikke nedvendigvis afspejler den
konkrete arbejdsproces bag rapporten. En opbygning, der fulgte arbe-
jdsprocessen, ville neeppe give mening for leeseren, da projektarbejdet i
mange henseender er en iterativ proces.
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Figur 2.2:
Projektets opbygning
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Projektrapporten indledes med den initierende interesse for em-
neomrddet. Denne interesse folges op af en kort undersogelse af, hvad
der rorer sig i emneomrddet. Undersogelsen gor det muligt at afgraense
emneomradet og udvalge den eller de centrale problemstillinger. Det
centrale problem bliver sdledes preeciseret i en problemformulering, og
denne far stor indflydelse pa resten af projektet. P4 figur 2.2 er afgreen-
sning og problemformulering samlet i Projektdesign, der, som pilene
antyder, styrer opbygningen af bdde det teoretiske og det empiriske ar-
bejde. Medregnet i projektdesign er bade kapitel 2 og 3 som vist til hejre
pa figur 2.2.

Vidensfundament og Hypotesegenerering kan kategoriseres som det
teoretiske arbejde. Det er vigtigt at pointere, at det vi benaevner som
det teoretiske arbejde badde kommer til at indeholde teori forstdet som
generelle antagelser om virkeligheden og det som kunne kaldes eksiste-
rende viden. Med eksisterende viden menes eksempelvis lovgivning,
andres undersogelser af emneomrddet eller historiske forhold med re-
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levans for nutiden. Sammenfletningen af teori og anden eksisterende
viden giver efter vores mening det steerkeste fundament for hypote-
segenereringen og dermed det videre empiriske arbejde.

Sammenhzengen mellem teori og empiri er angivet med en dobbelt-
rettet pil, da disse tilpasses hinanden i en iterativ proces. Hypoteserne
er resultatet af det teoretiske arbejde, og disse bliver styrende for, hvad
der skal undersoges empirisk. Den grundleeggende ide er at sikre, at
empirien matcher det teoretiske forleeg og dermed sikrer umiddelbar
sammenlignelighed, hvilket vi vender tilbage til i forbindelse med case-
studiemetoden. P4 denne baggrund kan der dannes syntese mellem det
teoretiske og empiriske arbejde. Syntesen giver det fornedne grundlag
for at konkludere pé projektet, samlet set.

Ud over de praesenterede hovedelementer vil projektrapporten ogsa
indeholde en kritisk stillingtagen og vurdering af den anvendte littera-
tur og de anvendte metoder.

Figuren er et udtryk for, hvordan vi selv opfatter projektet principielt
set, og i det folgende kapitel vil projektets indhold og opbygning blive
operationaliseret ud fra denne skabelon.
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Nér et undersogelsesdesign skal tilretteleegges, er der en raekke forskel-
lige tilgangsvinkler til indsamling af empiri. Afheengigt af under-
sogelsens type vil der typisk veere tale om valg mellem statistiske un-
dersogelser, dynamiske studier eller case studier.

Statistiske undersogelser giver et gjebliksbillede baseret pd en stor
population, som er undersegt kvantitativt. Metoden bliver typisk an-
vendt til meningsmalinger, markedsundersogelser eller veelgerunder-
sogelser.(Andersen 2002, s. 147)

De dynamiske studier tager udgangspunkt i en kronologisk
tankegang, og baserer sig ligesom de statistiske undersegelser pa kvan-
titativ undersogelsesmetode. Eksempler pa dynamiske studier er tids-
reekkestudier samt fremad- og bagudrettede forlobsstudier.(Andersen
2002, s. 147-150)

Casestudiet adskiller sig fra de to ovenneevnte metoder ved at veere
feltstudier, der er i direkte forbindelse med selve undersggelsesobjektet.
Det anvendes typisk til undersogelse af organisationer eller processer.
Tankegangen bag casestudiet er, at studier af organisationer og lignende
kraever et sa stort antal faktorer eller variable, at en kvantitativ under-
sogelse af en stor population reelt er umulig. Derfor skeeres i stedet ned
pa antallet af undersogelsesenheder for derigennem at opna en realiser-
bar analyse.(Andersen 2002, s. 150-156) Caseundersggelser kan bruges
til at udforske tilfeelde, der er mangelfuldt belyst, samt forklare hvordan
og hvorfor heendelser finder sted eller situationer opstér, det vil sige til-
feelde, hvor formalet er at forklare og afpreve teorien.(Neergaard 2001,
s. 18) I folge Mehlbye et al. (1993, s. 62) er casestudiet serligt anven-
deligt pa problemstillinger, der refererer til temaer, som er komplekse
eller kontekstafheengige.
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I relation til vores problemformulering, der deekker et omrdde, som
er sparsomt undersegt, finder vi det naturligt at anvende casestudiet
som metode til at undersege byplanprocessen og forskellige samarbe-
jdsformer i denne. Derudover finder vi rationalerne bag casestudiete-
orien relevante og anvendelige til vores undersogelse. Derfor beskriver
og behandler vi i det felgende casestudieteorien.

Vi veelger at anlegge en veesentligt mere pragmatisk og anven-
delsesorienteret vinkel pa casestudiemetoden, end den casestudieteori-
erne foreskriver. Dette giver os mulighed for at analysere flere eksem-
pler og dermed fa mere bredde i undersogelsen, end det ville veere
muligt med et enkelt fuldsteendigt tilbundsgaende casestudie. Vi har
valgt at kalde vores "cases" for eksempler for at undgé at skabe for-
ventninger omkring vores som vi ikke lever op til.

I neerveerende kapitel beskrives casestudiets fordele og ulemper kort,
og der redegores neermere for valget af netop denne metode, samt for
hvordan vi har teenkt os at anvende den. Kapitlet afsluttes med beskri-
velse og begrundelse for valg af de tre byplaneksempler, der er gen-
stand for den empiriske undersogelse.

Casestudiet - fordele og ulemper

Casestudiet som forskningsmetode har gennem en arreekke veeret et
omdiskuteret feenomen, og der har veeret sdet tvivl om metodens an-
vendelighed og videnskabelighed i forhold til at frembringe pélidelig
viden. Der er dog efterhanden enighed om, at casestudiet kan benyttes
som videnskabelig forskningsmetode helt pd hojde med andre og mere
kvantitative metoder.(Yin 1994 ; Mehlbye et al. 1993 ; Flyvbjerg 1991)

Yin definerer casestudiet som:

" [Eln empirisk baseret undersogelse, der udforsker et samtidigt

feenomen i en tidsmaessig sammenhang"
(Yin 1989, s. 23 som citeret i Neergaard 2001, s. 16)

Casestudiet tager udgangspunkt i det teoretiske vidensfundament
for den undersogelse, der onskes foretaget. Ud fra teorien kan en reekke
hypoteser opstilles, og det er disse hypoteser et casestudie er velegnet
til at be- eller afkreaefte.(Yin 1994, s. 21) Som det ses i figur 2.2 pa side 28,
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er det netop denne fremgangsmade, vi har valgt at folge.

Den helt grundleeggende forudseetning for et casestudie er kontak-
ten til det studerede. Kontakten skal helst etableres i god tid og veere
gennemtaenkt for at undgd misforstdelser senere hen, da det er vigtigt,
at der eksisterer et gensidigt tillids- og samarbejdsforhold. Dataindsam-
lingen skal veere dybdegaende og helhedspraeget og ma derfor forholde
sig til casens kontekst. (Flyvbjerg 1988, s. 9-10)

Dataindsamlingen i et casestudie kan bade veere i kvalitativ og kvan-
titativ form, men det er ofte det kvalitative, der er serligt vigtigt for
forstdelsen. Kvalitative data kan veere beskrivelser af personer, adfeerd,
situationer, lyd eller interaktioner. Det kan veere i form af interviews,
observation af arbejdsprocesser, studier af beslutningsdokumenter og
meget andet. Dokumentstudier spiller oftest en vaesentlig rolle i et case-
studie, ikke mindst som forberedende aktivitet til interviews og deslige.
Derudover vil der ofte kunne traekkes anseelige mangder kvantitative
data ud af dokumenterne.(Flyvbjerg 1988, s. 10-11)

Casestudiet er ofte blevet kritiseret for at veere subjektivt og have
tendens til at bekreefte forskerens forhandsantagelser. Casestudiet som
forskningsmetode stiller derfor krav til forskerens neutralitet i dataind-
samlingen og ikke mindst behandlingen af data. Dette betyder, at ma-
teriale, der ikke stemmer overens med de forestillinger forskeren har pa
forhdnd, ikke blot kan kasseres, men skal vurderes pa lige fod med an-
det materiale. Det viser sig ofte, at forskere, der har beskeeftiget sig med
casestudier, tvinges til at revidere deres opfattelse pa baggrund af de
fremkomne data.(Yin 1994, s. 10 ; Flyvbjerg 1991, s. 154- 56 ; Flyvbjerg
1988, s. 10-11)

En af fordelene ved et casestudie er, at det er velegnet til at indfange
sociale processer. Det respekterer, at sociale systemer er komplekse og
athaengige af deres omgivelser. Casestudiet tillader dbenhed overfor
informationer, der ikke var overvejet ved ved projektets start, og det er
en fordel, at der kan benyttes varierende dataindsamlingsmetoder og
datakilder. (Mehlbye et al. 1993, s. 63-64)

En af svaghederne ved casestudiet er, at det som konsekvens af dets
kvalitet som dybdegdende undersogelse, ikke har sa meget bredde.
Casestudiet er ligeledes ressourcekreevende pa grund af en lav grad
af standardisering af fremgangsmaden i metoden samt anvendelsen af
mange datakilder. (Mehlbye et al. 1993, s. 64)
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3.1.1

Nér casestudiet veelges som metode, er det relevant at gere sig klart,
om det er mest hensigtsmaessigt at veelge et enkelt casestudie eller mul-
tiple casestudier. Studiet af en enkelt case kan vere med til at un-
dersoge en konkret problemstilling i dybden. Det enkelte casestudie
benyttes ofte, hvis hensigten er at finde en kritisk case, der kan af-
prove, udfordre eller udbygge eksisterende teori. Ved at veelge multiple
casestudier opnar resultaterne en styrket validitet, stabilitet og preeci-
sion, fordi gentagelsen af den samme procedure pa flere cases mindsker
risikoen for, at der blot er tilfeeldige overensstemmelser mellem teori og
case.(Neergaard 2001, s. 20) Andersen (2003) anferer, at multiple case-
studier kan veelges med "[@]nsket om at producere generaliseret viden, 0g
det kan veere lettere med flere cases end blot en enkelt."(Andersen 2002, s.
154)

Med ensket om at opna en vis bredde i undersogelsen, uden at matte
gd pa kompromis med den dybde vi ensker at nd, har vi udvalgt tre
eksempler til den empiriske del af projektet. Vi veelger at gennemfore
underspgelsen som et modificeret og mere pragmatisk multipelt case-
studie, fordi vi mener det vil give det bedste grundlag for undersogelse
af og dermed svar pa vores problemformulering.

Fremgangsmade

I casestudieteorierne er der ingen faste retningslinier for hvilke ting, der
skal undersgges om en case. Herunder opstilles en liste over omrader,
vi finder relevante for undersegelsen af speorgsmaélene i problemformu-
leringen:

e Casekontekst: Hvad er casens historiske baggrund? Hvordan er
casens fysiske og sociale omgivelser? Hvordan forholder casen sig
til overordnede ekonomiske og politiske forhold?

e Organisation: Hvilke aktorer medvirker? Hvem har ansvar og
beslutningskompetence?

e Resultater: Hvem bliver pavirket? Hvem fér fordel, og hvem far
ulempe af resultatet? (inspireret af Flyvbjerg 1988, s. 12-16)

Disse omrdder kan undersoges ved at folge arbejdsgangen i et case-
studie, som i folge Flyvbjerg (1988, s. 8) bestar af tre overordnede skridt:
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3.1.2

1. Indsamling af rddata
2. Casejournalisering hvorved data sorteres og klassificeres.

3. Caseberetning og analyse, som indeholder en afrapportering af
casestudiet.

I casejournalen skal de indsamlede data organiseres pd en sddan
made, at casen forbliver overskuelig. Det er meningen, at journalen
skal indeholde redigerede data, der er organiseret kronologisk eller
tematisk for at bevare overblikket over casen. Overflodige data er
skaret fra i journalen. Selve caseberetningen og analysen konstrueres
ud fra journalen, og det varierer fra case til case, hvordan denne skal
opbygges.(Flyvbjerg 1988, s. 17-18) Vores anvendelse af casejourna-
liseringsprincipperne begraenser sig til at kronologisere og pa anden
made ordne de skriftlige kilder, sdledes vi kan opnd et samlet overb-
lik. Ligeledes indgar de transskriberede interviews i casejournalen. For
en nermere beskrivelse af, hvordan interviewene behandles se afsnit
3.3 pa side 39. I forlengelse af dette vil vi tilstreebe at opbygge case-
beretningerne og analyserne for de tre eksempler ud fra den samme
model for at bevare steorst muligt overblik.

Caseudvelgelse

I udveelgelsen af cases er det relevant at overveje, hvilken type case der
onskes undersogt. I tabel 3.1 ses en skematisk oversigt over en typisk
inddeling i casetyper samt formalet med at veelge netop denne casetype.
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Tabel 3.1:

Forskellige casetyper og
formalet med at veelge
disse

3.2

3.2.1

Casetype Formal

Ekstreme cases | At opna information om useedvanlige cases, som f.eks.
kan veere seerligt problemfyldte eller sarligt vellykkede
i en neermere defineret forstand

Maksimum vari- | At opnd information om betydningen af forskellige om-
ation cases steendigheder for udseendet af cases; f.eks. flere cases
som er veaesentligt forskellige med hensyn til én dimen-
sion: sterrelse, organisationsform eller lokalisering

Kritiske cases At opnéd information, som tillader slutninger af typen
"hvis det geelder for denne case, sa geelder det for alle
cases"

Paradigmatiske | At fungere som repraesentant for det omrade, casen
cases vedrgrer

Som det vil fremga af den konkrete eksempeludveelgelse og begrun-
delserne herfor i naeste afsnit, er eksemplerne udvalgt med elementer af
kendetegnene ved bade ekstreme cases og maksimum variation cases.

Udvelgelse af eksempler

Eksemplerne veelges saledes, at der er modsaetninger mellem forskel-
lige elementer i eksemplerne. Dette gores for at deekke sd bredt et spek-
trum som muligt og undersoge "yderpunkterne”, dermed er der tale
om en form for maksimum variation cases. Derudover vil vi ogsa ud-
veelge eksempler, som er ekstreme i omfang, positiv eller negativ om-
tale, offentlig eller privat finansiering og med forskellige grader af bor-
gerdeltagelse. Om de valgte eksempler far paradigmatisk karakter kan i
sagens natur forst svares pa efter undersogelsen er tilendebragt og vur-
deret, sa dette sporgsmal vil blive behandlet i forbindelse med vurderin-
gen af empirien i afsnit 8.2.2.

Kriterier for udveelgelse

Som baggrund for udveelgelsen af de konkrete eksempler har vi opstillet
nogle vaesentlighedskriterier.

Hovedkriteriet for udveelgelsen af de tre eksempler til projektets em-
piriske del er, at det skal veere planlaegningsprojekter/opgaver pa kom-
munalt niveau med en hoj grad af medvirken fra private interesser i
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en konstellation, der kan betragtes som partnerskab eller netvaerkssty-
ring. Private interesser kan forstds bade i form af personlig medvirken
og finansiel medvirken. Det drejer sig essentielt set om eksempler, hvor
private interesser medvirker i byplanprocessen i storre omfang end de
formelle planprocedurer foreskriver.

Vi har desuden valgt at fokusere pa graden af offentlig eller privat
finansiering af bade plan og projekt. Vi vil gerne bade have eksempler,
hvor profit er den primeere drivkraft for den private medvirken i pro-
jektet, men ogsa eksempler hvor det primeert er sociale hensyn, der skal
tilgodeses. Dette opnds ved at veelge dels byomdannende og byforbed-
rende byplanprojekter som eksempler.

Med byomdannende forstdr vi hermed projekter, der omhandler
byneere arealer, hvor den eksisterende udnyttelse er ophert, og arealan-
vendelsen @endres. Eksempler pd byomdannende projekter involverer
typisk tidligere industri- og havnearealer, som omdannes til bolig- og
eller kontoranvendelse. Byforbedrende projekter tager udgangspunkt
i den eksisterende anvendelse og forsoger at optimere denne. Eksem-
pler pa byforbedrende projekter er byfornyelse og kvarterloft. I den
resterende del af projektet anvender vi ovenstdende forstaelse af by-
omdannende og byforbedrende projekter.

Vi har valgt at se neermere pa to byomdannende projekter og et byfor-
bedrende projekt. Arsagen er, at vi ser de byomdannende projekter,
kendetegnet ved overvejende gkonomisk incitament for private inter-
essenter, som mest kritiske i forhold til konsekvenserne for forvaltnin-
gen og demokratiet i byplanleegningen. Tilfgjelsen af det byforbed-
rende projekt er med tanke pd, at netveerksstyring eller partnerska-
ber ogsd forekommer i projekter med socialt fokus, og at dette ogsa
kan have konsekvenser for forvaltningen og demokratiet i byplanpro-
cessen. Desuden vil et byforbedrende eksempel adskille sig fra de to
forstnaevnte ved at veere udelukkende offentlig finansieret.

Vi har udvalgt kommuner af "kebstadstypen", forstdet som kom-
muner med en dominerende hovedby. Tanken er, at en sddan kom-
mune, til en vis grad, hviler i sig selv og dermed ikke pavirkes udefra
i neevneverdig grad. Da der eksisterer en raekke byer af denne type,
begrundes valget ogsd med generaliseringspotentialet heri.
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3.2.2 De udvalgte eksempler

Vi har ud fra ovenstdende argumenter udvalgt tre eksempler, som vil
blive beskrevet lidt neermere i det folgende.

e Kvarterloftprojektet Tojhushaven i Randers
e Omdannelsen af Silkeborg Papirfabrik
e Opforelsen af Bruun’s Galleri i Arhus

Tejhushavekvarteret i Randers er valgt, fordi det er et offentligt fi-
nansieret byforbedrende projekt, hvor der har veret en omfattende
borgerinddragelse. Hovedfokus i kvarterleftet var pad byforbedring,
forbedring af gaderummene, styrkelse af blandingen af bolig og er-
hverv og forbedring af sociale forhold. (Andersen og Kielgast 2003,
www.kvarterloeft.dk) Der er en meget aktiv beboerforening i om-
rddet, som i mange &r har presset pd for at fd igangsat en by-
fornyelse af kvarteret. Beboerforeningen har pa den made veeret en af
en af drivkreefterne bag kvarterloftet.(Roslyng og Andersen 1999) Er-
faringerne fra kvarterloftet peger pa at bade borgere og embedsmaeend
har veeret tovholdere i processen, at beboergruppen Kvartellet blev en
politisk akter, og at der eksisterede et rent borgerstyret niveau i partner-
skabet mellem kvarter og kommune.(Engberg 2003, s. 137-39)

Vi finder byomdannelsesprocessen af den gamle papirfabriks arealer
i Silkeborg interessant som eksempel, da der har veeret meget positiv
omtale af bade projektet og selve planprocessen. Bade kommune og in-
vestor udtaler, at processen forleb uden naevneveerdige indsigelser eller
problemer, hvilket pirrer vores nysgerrighed.(Hellberg 2003). Da viidet
indledende kapitel har opridset en raekke forhold, som vi ser som po-
tentielt problematiske, star Silkeborg-eksemplet i modseetning til dette.
Hvad er grunden til det tilsyneladende gode resultat? En undersogelse
af Silkeborg Papirfabrik kan maske vise sig at indeholde anbefalinger,
der kan anvendes andre steder, hvor et partnerskab pateenkes anvendt
i byplanprocessen.

Som byomdannende eksempel nummer to har vi valgt opferelsen af bu-
tikscentret Bruun’s Galleri i Arhus. Dels fordi det er et projekt, der har
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veeret en del negativ omtale af, dels fordi det er et projekt, som er privat
finansieret og gennemfert i et samarbejde mellem investor, bygherre og
Arhus kommune. Projektet Bruun’s Galleri er en del af byomdannelsen
af et storre omrdde bestdende af tidligere jernbanearealer. Vi veelger
kun, at beskeeftige os med den del af lokalplanomradet for centralveerk-
stederne, der direkte berorer Bruun’s Galleri, da undersggelsen ellers
bliver for omfattende. Et af kritikpunkterne mod den planproces, der
har ledt til opferelsen af Bruun’s Galleri er, at de visualiseringer, der
blev fremlagt forud for planens vedtagelse, ikke stemmer overens med
det feerdige resultat. Dette skaerper interessen for, hvordan processen
ellers er forlebet. Ifelge Christiansen (2003, s. 52) er erfaringerne fra
samarbejdet i forbindelse med Centralveerkstedsgrunden ikke entydigt
positive, og dermed star opferelsen af butikscentret i modseetning til de
positive erfaringer fra Papirfabrikken i Silkeborg.

Interviewmetode

Som led i projektets empiriske arbejde, har vi foretaget 11 interviews
med udvalgte noglepersoner. Noglepersonerne er udvalgt ud fra deres
tilknytning til det pdgeeldende eksempel. I alle tre eksempler har vi
valgt at tage udgangspunkt i en kontakt til kommunen og den plan-
leegger, der primeert har veeret tilknyttet sagen. Vi har valgt denne
indgangsvinkel ud fra den betragtning, at adgang til kommunens ma-
teriale vedrerende de forskellige eksempler samt samarbejdsvilje hos
planafdelingen, er afgerende for muligheden for at studere eksemplet
nermere. Derfra har vi, enten ud fra direkte anbefaling fra planleeg-
geren eller inspireret af samtalen, valgt at tage kontakt til politikere,
bygherrer og borgere, der har en relevant relation til eksemplet. Vi er
overalt blevet madt med interesse, og alle de personer, vi har kontaktet,
har veeret villige til at deltage i interview.

Det forste interview var med planlaeggeren i Randers Kommune,
og dette kom til at fungere som en slags proveinterview for de ovrige.
Efter transskriptionen af dette interview blev interviewrammen tilpas-
set, og herefter har vi benyttet os af den samme interviewramme, men
tilpasset sporgsmalene ud fra den enkelte interviewpersons viden om
og tilknytning til eksemplet. Laengden af interviewene, som er blevet
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Figur 3.2:
Illustration af
interviewmetode

optaget pa band, varierer derfor mellem en halv og halvanden time.
Bandoptagelserne af interviewene er blevet transskriberet og har efter-
folgende veeret sendt til godkendelse hos interviewpersonerne for at
sikre mod misforstdelser. De transskriberede interviews findes i pro-
jektets bilagsrapport, der udelukkende er blevet udleveret til vejleder
og censor. Af hensyn til interviewpersonerne har vi ligeledes valgt at
undlade at neevne navne de steder, hvor vi benytter deres udtalelser i
projektrapporten.

Figur 3.2 illustrerer, hvordan vi har bearbejdet de 11 interviews.
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Til behandling af de transskriberede interviews har vi lavet en reekke
kategorier eller emneomrader, f.eks. demokrati og erfaringer, som in-
terviewpersonernes udsagn kan placeres i. Hvert interview er blevet
ngje gennemgaet, og de vaesentligste udsagn er udvalgt og indplaceret
i de relevante kategorier. Interviewene fra hvert eksempel er derefter



3.4 Dokumentstudiemetode 41

3.4

3.5

blevet sammenholdt dels med hinanden og dels med den baggrunds-
viden, vi har opndet ved hjelp af dokumentstudier. Ud fra dette er
der til hvert eksempel blevet udarbejdet en beskrivelse, der deekker de
emneomrader, som interviewene har omhandlet. Afslutningsvis er in-
terviewene anvendt til at drage sammenligninger mellem de tre eksem-
pler.

Dokumentstudiemetode

Ud over interviewene har vi faet adgang til eksempelkommunernes
arkiver. I arkiverne har vi hovedsageligt leest korrespondance mellem
aktorerne, udskrifter af beslutningsprotokoller, forvaltningsnotater,
indstillinger, erkleeringer og medereferater. Derudover har vi leest
lokalplaner, avisartikler, rapporter og hvad vi ellers har kunnet fa fat
i af materiale omhandlende det givne eksempel.

Der er flere grunde til at benytte dokumentstudier. Forst og
fremmest giver dokumentstudiet en baggrundsviden, som sikrer, at
man far mest muligt ud af interviewene. Hvis eksemplet pd forhand
er undersogt, og en oversigt over de vigtigste elementer heri er opstil-
let, bliver det nemmere at stille dybdegaende sporgsmal til interview-
personerne. Vi har sa vidt mulig forsegt at undersege eksemplet inden
interviewene for at veere bedst muligt rustet til disse. Derneest giver
dokumentstudierne senere i processen et grundlag for at udarbejde be-
skrivelse af eksemplets kontekst og selve forlebet.

Opsamling

Vi har valgt at gennemfere projektets empiriske undersogelser ved
hjeelp af en modificeret udgave af casestudiemetoden, som vi har tilpas-
set til formalet.

Casestudiemetoden foreskriver, at man pa baggrund af et teo-
retisk vidensfundament opstiller en raekke hypoteser, som derefter
efterproves empirisk. Der etableres derfor forst et vidensfundament
bestdende af centrale teorier. Det teoretiske fundament danner grund-
lag for en hypotesegenerering, der igen danner grundlag for det em-
piriske arbejde.
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Vi gennemforer empiriske undersogelser af tre forskellige eksempler
pa byplanprocesser ved hjelp af en kombination af dokumentstudier
og interview. De tre eksempler er alle planleegningsprojekter pa kom-
munalt niveau, som har en hgj grad af privat medvirken. Kvarterloftet
i Tejhushavekvarteret i Randers er det forste og repraesenterer de by-
forbedrende projekter, som er offentligt finansieret, og hvor det er be-
boerne i omrédet, der er repreesenterer den private medvirken. De to
andre er byomdannelsesprojekter, hvor det er en bygherre, der star for
finansieringen og repreesenterer den private medvirken. Det drejer sig
om omdannelsen af Papirfabrikken i Silkeborg og opferelsen af Bruun’s
Galleri i Arhus.
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Figur 4.1: Kapitlets
placering i rapporten

Dette kapitel vil hovedsageligt behandle de forste to spergsmal i
problemformuleringen ud fra en blanding af historisk gennemgang,
geeldende lovgivning og egentlig teori.

1. Hvad kendetegner byplanprocessen i henholdsvis hierarkisk
styring og netveaerksstyring?

2. Hvordan kan partnerskaber mellem planmyndigheden og private
interessenter placeres i forhold til de to styringsformer?

Kapitlet indledes med en planlovshistorisk gennemgang med
udgangspunkt i byplanloven af 1925. Afsnittet behandler planleg-
ningslovene fra 1925 og frem og fokuserer pa grundlaget for de enkelte
love og udviklingen frem til nutiden. Formalet med en sddan gennem-
gang er at etablere et grundlag, hvorpa det eksisterende system kan
belyses og desuden at beskrive udviklingen frem til i dag. I forleen-
gelse af den historiske gennemgang vil de demokratiske aspekter i by-
planprocessen blive behandlet ud fra nogle generelle betragtninger om
demokrati og forholdes til forneevnte historiske og udviklingsmaessige
kontekst. P4 denne mdde dannes en referenceramme, der gor det muligt
at anskue byplanprocessen i forskellige typer forvaltningspraksis fra et
demokratisk perspektiv.

Herefter vil hierarkisk styring, netveerksstyring og partnerskaber
blive afdeekket og afslutningsvis defineret. Efter afdeekningen af hierar-
kisk styring og netveerksstyring vil disse blive sammenlignet for komme
med et teoretisk svar pa det forste sporgsmal i problemformuleringen.
Efter afdeekningen af partnerskaber vil dette blive sat i forhold til de
to evrige styringsformer og et teoretisk svar pa det andet sporgsmal i
problemformuleringen vil fremkomme.
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4.1

4.1.1

Et gennemgdende element i kapitlet er, at der, hvor det er muligt, vil
blive fokuseret pa byplanmeessige forhold og inddraget erfaringer fra
eksempelvis evalueringsrapporter eller lignende.

Byplanlaegning - historie og status quo

I indeveerende afsnit vil byplanleegningens historie blive undersegt ud
fra et lovgivningsmaessigt perspektiv. Vi starter med byplanloven af
1925 og ser pd, hvad der 14 til grund for vedtagelsen af en byplanlov, og
derefter folges udviklingen op igennem arhundredet med seerlig fokus
pa de to reformer henholdsvis i 1970’erne og i starten af 1990’erne. Ho-
vedfokus for gennemgangen er de demokratiske og forvaltningsmees-
sige aspekter.

De tidlige byplanlove

I &rene efter 1. Verdenskrig kom der fokus pd byplanleegningen gennem
Foreningen for Bedre Byggeskiks beteenkning om planleegning i land-
kommunerne. Beteenkningen foreslog, at landkommuner med mere
end 500 indbyggere skulle have pligt til at udarbejde byplaner. Med
hensyn til offentlighedens inddragelse skulle planforslaget ligge tilgeen-
geligt for borgerne i tre uger, hvorefter der var 14 dage til at komme
med indsigelser. Efter den endelige godkendelse skulle planen veere til
eftersyn i tre uger. I beteenkningen indgik ogsa, at ejendomsbesiddere
skulle afgive ejendom mod erstatning, og kunne forlange dele af eller
hele ejendommen overtaget, hvis en hensigtsmaessig udnyttelse ikke
var mulig efter ekspropriationen. Sikringen af ejendomsretten kan gen-
findes i alle byplanlovene op til og med seneste revision af planloven.
Efterfolgende blev en boligkommission nedsat, og i den derfra udsendte
beteenkning inddrages ogsd kebstadskommunerne som planleegnings-
omrdade.(Meller 2002, s. 130-131)

Byplanloven af 1925

Lov om Byplaner(Lov nr. 122 af 18.04.1925) bemyndigede kommunerne
til at udarbejde byplaner med bestemmelser om veje, spor og led-
ningsanleegs samt torve og pladsers beliggenhed, bebyggelsesarter og
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deres beliggenhed og vejskel og byggelinier. Godkendelsen skete for
kebstadskommunerne i indenrigsministeriet og for sognekommunerne
i amtsrddet. Planen skulle fremleegges til offentligt eftersyn i mindst
tre uger, og derefter skulle der vaere mindst fire uger til at komme med
indsigelser og eendringsforslag. Indsigelser og forslag, der ikke blev
taget til efterretning, skulle medsendes til kontrolinstansen. Efter ved-
tagelsen matte intet areal bebygges eller anvendes i strid med planen
uden dispensation fra kommunalbestyrelsen. Der skulle ydes erstat-
ning for radighedsindskreenkninger, og hvis grundejeren ikke var til-
freds med erstatningens sterrelse, kunne han begare hel eller delvis
overtagelse af ejendommen, der blev indskraenket.

Lovforslaget blev preesenteret i Landstinget, som behandlede det og
endrede en raekke formuleringer i forhold til det oprindelige forslag.
Der blev nedsat et udvalg som enstemmigt afgav en betaenkning, hvori
det anbefaledes, at princippet om kommunernes frihed til at planleegge
bibeholdtes, og at erstatningsreglerne udformedes saledes, at ejendoms-
besiddere kunne krezeve hele eller dele af ejendommen overtaget af
kommunen i tilfeelde af utilfredshed med erstatningens sterrelse. I
Folketingets behandling mente et mindretal pa en enkelt person i det
nedsatte udvalg, at loven kunne udnyttes til at indskreenke grundejer-
nes frihed til at benytte privat ejendom efter forgodtbefindende og tog
derfor afstand fra den.

Et vigtigt punkt i debatten var spergsmalet om det administrative
arbejde som folge af loven. Der var pd forhand blevet diskuteret at
nedseette et uathengigt udvalg med deltagelse af en raekke tekniske
eksperter og repraesentanter for det offentlige, men forslaget lagde op til
en central behandling, med undtagelse af de smd kommuner, der skulle
behandles i amterne. Denne disposition blev rost, og udenrigsminis-
teren, som fremlagde forslaget, mente ikke, at loven ville kreeve en ud-
videlse af embedsveerket. (Landstingstidende 1925)

I forhold til beteenkningen fra Foreningen for Bedre Byggeskik blev
planleegningspligten ikke indfert, og i forarbejderne til loven anferes
adskillige gange, at kommunernes frihed og selvstyre blev vaegtet hojt,
eksemplificeret ved udtalelsen:

"Det forste og vigtigste er, at det ikke efter Lovforslaget gores til en
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Tvangssag for Kommunerne at indfore Byplaner. Kommunerne
stilles frit, og jeg ser heller ikke rettere end, at det stilles dem frit i

hvilket Omfang de vil indfore Byplaner."
(J. Jensen i Landstingstidende 1925, sp. 228)

Sammenfattende kan det siges, at debatten om 1925 loven mest gik
pé, hvorvidt loven var et indgreb i ejendomsrettens ukreenkelighed som
beskrevet i nugeeldende Grundlovs paragraf 73!. For at undga dette,
blev der lagt vaegt pd, at erstatningsbestemmelserne skulle sikre grund-
ejeren gkonomisk kompensation, hvis hans ejendomsret blev kraenket.
En udtalelse lod:

"Men lige saa vel som Byerne bor have visse Rettigheder, lige saa
vel maa man naturligvis vaere varsom med at gi Ejerne for naer,
saa at de ikke mister de Rettigheder, de har, eller i hvert Fald, hvis
de skal renoncere paa disse Rettigheder, faar passende Erstatning

derfor"
(J. C. Moller i Landstingstidende 1925, sp. 239)

Alt i alt var 1925 loven forste forseg pa at indfere en planlovgivning,
med hvilken kommunerne kunne tilretteleegge udviklingen af byerne. I
arene efter lovens vedtagelse viste det sig, at kommunerne ikke gjorde
brug af loven pa grund af erstatningsbestemmelsernes konsekvenser.
Kommunerne turde simpelthen ikke vedtage planer, da de skonomiske
konsekvenser kunne vere uoverskuelige.(Moller 2002, s. 139, 150)

Byplanloven af 1938

Som en konsekvens af ensker om en revision, og i erkendelse af 1925
lovens mangler, blev der i februar 1938 fremsat et lovforslag til en ny
byplanlov. (Folketingstidende 1938, sp. 2912-2921) Rigsdagen vedtog
revisionen af byplanloven, og denne kom til at geelde stort set ueen-
dret frem til 1970’erne. Lov om Byplaner(lov nr. 181 af 29.04.1938)
palagde enhver kommune med mere end 1000 indbyggere at tilveje-
bringe en byplan senest fem ar efter lovens ikrafttreeden. I planen kunne

'Lov nr. 169 af 05.06.1953: § 73. Stk. 1. Ejendomsretten er ukreenkelig. Ingen kan
tilpligtes at afstd sin ejendom, uden hvor almenvellet kreever det. Det kan kun ske ifolge lov 0g
mod fuldstendig erstatning.
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der treeffes bestemmelser om veje, spor, ledningsanleeg, torve og plad-
sers beliggenhed samt om bebyggelsesarter, vejskel og byggelinier som
i 1925 loven. Derudover var der hjemmel til at bestemme byggegrun-
des udstreekning og placering, bygningernes ydre fremtoning og pla-
cering pa grundene samt bevarende bestemmelser efter enske. Planen
skulle fremlaegges til offentligt eftersyn i mindst tre uger, og derefter
skulle der veere mindst seks uger til at komme med indsigelser og een-
dringsforslag. Indsigelser og forslag, der ikke blev taget til efterretning,
skulle medsendes til indenrigsministeriet. Efter vedtagelsen matte in-
tet areal bebygges eller anvendes i strid med planen uden dispensation
fra kommunalbestyrelsen. Derudover blev det muliggjort at udarbejde
markplaner, der havde til formal overordnet at anvise enskede veje og
byggeomrader i endnu ubebyggede omrader. Der blev i modseetning
til 1925 loven ikke ydet erstatning for radighedsindskreenkelser, men
udelukkende ved ekspropriation. Der var stadig regler om, at grund-
ejeren kunne forlange ejendommen overtaget, men kun i tilfeelde hvor
ekspropriation af en del af ejendommen umuliggjorde brug som for eks-
propriationen. Sammenlignet med 1925 loven var erstatningsbestem-
melserne veesentligt mere udferligt beskrevet.

I forhold til det oprindelige lovforslag blev der foretaget nogle
veesentlige eendringer i lovteksten. I lovforslaget var det op til inden-
rigsministeren at vurdere, hvornar en by skulle udarbejde en byplan,
men det blev lavet om til 1000-indbyggersreglen. Arsagen var, at der
fra flere sider var onske om, at kommunerne skulle i gang med at lave
planer, da dette ikke var sket som folge af 1925 loven. Eksempelvis blev
folgende udtalt under forste behandling af loven:

"... Samfundet har en ubetinget pligt til at fore Udviklingen bort
fra den Planloshed vi har veeret Vidne til ved nasten alle vores
Byer"

y (J. C. Jensen i Folketingstidende 1938, sp. 3311)

Debatten om loven gik i meget ringe grad pa spergsmaélet om ejen-
domsrettens ukreenkelighed. Der var snarere tale om et fokus pa at
planleegning er nedvendigt for almenvellet som anfert i Grundlovens
paragraf 732. Folgende udtales i debatten om lovens indhold:

2Lov nr. 169 af 05.06.1953: ... Ingen kan tilpligtes at afstd sin ejendom, uden hvor almen-
vellet kraever det. ... (egen fremhaevelse)
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"Det kan ikke beneegtes, at denne Lov er en Indskreenkning i Bor-
gernes frie Ret over deres ejendom. Men hvem faar Fordelen af
denne lov? Det er forst og fremmest en Samfundslov, og Sam-
fundet har pligt til at beskytte Beboerne, det vil sige har Pligt til
at passe, at der foregaar en forsvarlig Udvikling i de Bysamfund,

som vokser op om 0s... "
(J. C. Jensen i Folketingstidende 1938, sp. 3310)

Om grundideen i loven blev udtalt at:

"selve Byplantanken er Udtryk for den allerede i forskellige
forneevnte Lovgivninger udtrykte Grundseetning, at ingen Be-
byggelse er noget rent privat Anliggende, men nedvendigvis maa
undergives en vis Regulering efter almene Hensyn, alt efter dens
Karakter. Dette maa iseer gaelde for den teettere bymaessige Be-
byggelse. Enhver Bydannelse er Udtryk for eller Resultat af en
Koncentration af Kraefter og Interesser. At regulere udfoldelsen af
disse Kraefter og Interesser, dels indbyrdes, dels i Forhold til det
Offentlige for saa vidt de giver udslag i Bebyggelse, er Formaalet

med Byplanreguleringen"
(Folketingstidende 1938 tilleeg A, sp. 3846)

Samlet kan det siges, at byplanloven af 1938 indeholdt retten til er-
statningsfrit at indskraenke grundejeres ret til at rdde over fast ejendom
for almenvellets skyld. Der var mulighed for at regulere en raekke
forhold ikke bare om bebyggelsens indbyrdes placering, men ogsa
dennes udformning. Det endelige lovforslag blev vedtaget enstemmigt
i begge kamre, og det ma dermed siges, at der var stor enighed om ned-
vendigheden af byplanloven.

Af lovens forarbejder fremgik tydeligt, at planleegning var ned-
vendig, og at denne skulle udferes med almenvellets interesser for oje.
Denne tankegang er helt central, da den gar igen i de efterfolgende love
og vel neermest kan kaldes planlovens grundseetning.

Tiden efter 1938

I 1939 blev et cirkulere, der opbleder reglerne i byplanloven ud-
sendt. Cirkuleeret lagde op til en kommunal planleegning, der forenede
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det oversigtlige og forelobige med de endelige og bindende beslut-
ninger. Begrebet dispositionsplaner® og byplanvedtegter* blev ind-
fort og skulle henholdsvis give oversigt over de fremtidige forhold pa
overordnet plan og skabe detailbestemmelser, som var direkte bindende
for grundejerne. Der indfertes et planlaegningsprincip, som gjorde det
muligt lobende at inddrage nye hensyn. Loven og cirkuleret gav ikke
faste regler om planernes indhold, men udelukkende anvisninger om
emner og sporgsmadl, der kunne tages op i planerne. Der var altsd lagt
op til en hej grad af kommunalt selvstyre, men der var alligevel mas-
siv indblanding fra amterne i mange planspergsmal. I forhold til an-
dre lande havde det kommunale selvstyre i Danmark dog vide ram-
mer.(Gaardmand 1993, s. 24)

Pa grund af kommunernes manglende kompetence inden for by-
planarbejdet, og Indenrigsministeriets manglende teknisk-faglige og
ressourcemaessige muligheder for at yde bistand til kommunerne,
oprettedes embedet Indenrigsministeriets Kommitterede i Byplansager
(i daglig tale Den Kommitterede). Den Kommitterede eksisterede frem
til vedtagelsen af Lov om Kommuneplanlaegning i 1975. Arbejdet med
udarbejdelser af byplanerne foregik sdledes, at Den Kommitterede rejste
rundt til kommunerne for at lose byplanspergsmal pa stedet, hvilket
var en ny samarbejdsform inden for centraladministrationen. Dette be-
virkede, at byplanerne blev til i et teet samarbejde mellem centrale og
lokale myndigheder - hvilket gav et mindre formelt preeg end i andre
vestlige lande. De endelige byplaner skulle godkendes af Indenrigsmin-
isteriet efter forudgdende behandling hos Den Kommitterede. Dette in-
debar, at Den Kommitterede i mange tilfeelde bade fungerede som by-
planansvarlig og som kontrolmyndighed. Dette kunne sandsynligvis
kun lade sig gore, fordi planleegningen pd daveerende tidspunkt ikke
blev betragtet som politisk, men som et handveerk, der skulle udferes
med sterst mulige kompetence.(Gaardmand 1993, s. 25-30 ; Bro 2000, s.
594-595)

I perioden frem til omkring 1970 kom der en raekke love med indfly-
delse pa byerne, om end de ikke direkte omhandlende byplanlaegning.
I 1949 blev byreguleringsloven, som havde til formdl at zonere areal-

3Svarede nogenlunde til nutidige kommuneplaner
“Svarede nogenlunde til nutidige lokalplaner
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erne i og omkring de fire sterste byer’ i Danmark, vedtaget. Loven
skulle skille byen og det dbne land og forhindre ukontrolleret byvaekst
i alle retninger. I 1959 kom saneringsloven, som havde til formal at
fjerne eller forbedre darlige boliger som eksempelvis pa brokvarterene i
Kebenhavn. I 1969 kom en revision af loven, da saneringen ikke havde
naet det onskede omfang. I 1960 blev landbyggeloven, som indeholdt
bestemmelser om, hvordan der skulle bygges, vedtaget og denne blev
suppleret med et bygningsreglement. Loven kreevede desuden udarbej-
delse af bygningsvedteegter som, pa grundlag af dispositionsplanerne,
var bindende for grundejerne uden tinglysning. Bygningsvedtaegterne
fastlagde byggeomrader til eksempelvis boliger, sommerhuse eller er-
hverv.(Gaardmand 1993)

Reformernes arti

Den 1. april 1970 trddte kommunalreformen i kraft og reducerede med
et slag mere end 1000 kommuner til 275 og eendrede samtidig den amt-
skommunale struktur fra 22 til 14 amter med folkevalgte amtsrad i
spidsen. Den nye opdeling var et resultat af, at de mange sma kom-
muner ikke kunne handtere de krav, der blev stillet til dem pd en reekke
omrader som eksempelvis sociale opgaver, skatteforvaltning og byud-
vikling og -planleegning. Et af formalene med reformen var at sikre, at
de nye kommuner og amter var bedre rustet til at klare en reekke nye
opgaver.(Meller 2002, s. 171)

De vigtigste love og nye principper

Pa det byplanmeessige omrade kom By- og landzoneloven i 1969 som en
efterfolger til den forneevnte byreguleringslov. By- og landzoneloven
var en af de vigtigste love i reformen set med planleegningsmeessige
ojne. Loven delte Danmark op i by- og landzone samt sommerhus-
omrade med udgangspunkt i zonerne fastlagt i byreguleringsloven.
Lovens formal var at sikre en hensigtsmaessig byudvikling ved at sikre
et passende udbud af grunde med mulighed for byggeri. I forbindelse
med loven blev den samfundsskabte verdistigning som felge af den
nye zonering beskattet, og omvendt kunne grundejere, der mistede

SKebenhavn, Arhus, Odense, Aalborg
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veerdi, opna erstatning.(Gaardmand 1993)

I 1973 blev Lov om Lands- og Regionplanleegning, som for ferste
gang indferte formel lands- og regionplanleegning i Danmark, ved-
taget. I 1975 blev Lov om Kommuneplanleegning vedtaget og
hermed blev den overordnede kommuneplanleegning, der hidtil havde
foregdet frivilligt gennem forneevnte dispositionsplaner gjort obliga-
torisk. Desuden blev der med loven indfert lokalplaninstrumentet,
som modsvarede de tidligere byplanvedtaegter, og som indeholdt
bestemmelser om primeerkommunernes ret og pligt til at tilvejebringe
lokalplaner.(Boeck 2002, s. 131, 157)

I det folgende beskrives lands- og regionplanleegning kort for at seette
den kommunale planleegning ind i en sterre sammenhaeng. Lands-
planleegningen har form af dels landsplandirektiver, der har direkte
retsvirkning for regionplanerne og dels redegorelser, der hvert ar skal
fremleegges af ministeren til Folketingets Miljg- og Planleegningsud-
valg. Hensigten er ikke at offentliggere en samlet landsplan for Dan-
mark, men neaermere at styre regionplaner i en bestemt retning. Det kan
dermed siges, at det tetteste vi kommer pa en landsplan er summen af
samtlige regionplaner.(Boeck 2002, s. 45-46, 72)

Regionplanerne er sammenfattende og overordnede planer, som an-
viser arealanvendelsen i et amt. Den forste generation regionplaner var
helt speciel, da kommunerne fik lov til at udarbejde opleeg til indholdet,
og derudover blev der brugt mange ressourcer pa alternative forslag, in-
den de endelige forslag blev vedtaget.(Boeck 2002, s. 71-73) Gaardmand
(1993) anforer, at gennemsnitligt 3-5% af den voksne befolkning deltog i
en eller flere aktiviteter ved de forste regionplaner. Det lyder maske ikke
af meget, men gennemsnitlig svarer det til, at et sted mellem 10.000 og
20.000 personer pr. amt deltog i planleegningen. Gaardmand konklude-
rer:

"Huverken for eller siden er der udvist et bredere 0g mere kraevende

engagement i sager af en sidan karakter."
(Gaardmand 1993, s. 198)

Hele reformkomplekset havde fire hovedemner som skulle realis-
eres: sammenfatning og forenkling, modernisering, decentralisering
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og offentlighed. De to ferstneevnte var en naturlig felge af, at By-
planloven fra 1938, suppleret med senere love, havde en del 4r pd bagen,
og sdledes treengte til at blive opdateret. Decentralisering og offent-
lighed var derimod nyskabelser inden for planleegning og forvaltnin-
gen generelt. Offentlighed blev indfert som en forudseetning for decen-
traliseringen. Borgerne skulle have del i den lokale beslutningskom-
petence, som de lokale politikere fik overdraget. P4 denne made kan
borgerne fungere som en slags indirekte kontrolmyndighed gennem
det repreesentative demokrati. Malet var desuden ogsa at synliggore
planlaegningen og at inddrage borgerne i beslutningerne og informere
dem og baggrunden for disse.(Gaardmand 1993) De lovbestemte offent-
lighedsperioder, hvor alle har mulighed for at pavirke udviklingen i
kommune eller amt, fremheaeves af Mgller (2002) som et af de flotteste
resultater af 1970’ernes reformer.

Samling og forenkling

I 1992 samledes By- og landzoneloven, Lands- og regionplanloven og
Kommuneplanloven til Lov om Planleegning. Formalet var hovedsage-
ligt at forenkle, opdatere og sammenskrive lovgrundlaget pa planom-
radet. De veesentligste forhold fra de tidligere love blev viderefort i
den nye lov. Efter 1992 er der kommet en raekke tilfgjelser til Lov om
Planleegning. De vigtigste er kystzonebestemmelserne, detailhandels-
bestemmelserne og @endringen i kompetenceforholdene mellem kom-
mune og amt. Sidstnevnte bryder med det princip, der har veeret
geeldende siden planlovsreformen i 1970, at kommunen traeffer beslut-
ningerne i byzone og amtet treeffer beslutningerne i landzone. Efter
@ndringen har kommunen bade land- og byzonekompetencen, dog
stadig med amtet som tilsynsferende jeevnfer rammestyringsprincip-
pet.(Boeck 2002, s. 2-4)

I planlovens formélsparagraf er det anfort "at offentligheden i videst
muligt omfang skal inddrages i planlegningsarbejdet'(LBK nr. 763 af
11.09.2002) Dette understreger, at et af planleegningens hovedformal er
borgerinddragelse, og af samme grund blev der med 1992 loven indfert
forudgaende offentlighed. Begrebet daekker over, at der skal veere mu-
lighed for at fa indflydelse pa planens indhold, inden der foreligger et
formelt vedtaget planforslag. Den forudgaende offentlighed var for sa
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Figur 4.2:
Rammestyringsprincippet

vidt ikke noget nyt, men havde tidligere kun haft betydning for "ferste-
gangsplanleegning”. Geldende lov er udformet sdledes, at der ved
storre eendringer af region- eller kommuneplan kraeves forudgaende
offentlighed. Der stilles krav om, at planmyndigheden skal foresta
en oplysningsvirksomhed. Dette indebeerer, at der ud over offentlig-
gorelsen af en planberetning, indeholdende information om tidligere
planleegning, de patenkte eendringer og en vurdering af udviklingen,
skal stilles oplysninger med relevans for planen til radighed.(Boeck
2002, s. 222-223, 227-233)

Rammestyring

Det nye plansystem fungerede dengang sdvel som i dag efter
rammestyringsprincippet, som er illustreret pa figur 4.2
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Rammestyring gdr i al sin enkelhed ud pa, at ingen plan ma stride
mod en overordnet plan. Det vil sige, at regionplanerne skal holde
sig inden for rammerne af, hvad der er udstukket fra statslig side,
kommuneplanerne skal holde sig inden for regionplanernes retnings-
linier, og lokalplanerne ikke ma stride mod kommuneplanerne. Ne-
derst befinder grundejerne sig, og de skal handle i overensstemmelse
med lokalplanernes bestemmelser. Det skal siges, at al nuvarende ak-
tivitet er lovlig, der er altsd ingen handlepligt for grundejerne. Med ind-
forelsen af rammestyring gik plansystemet fra central enkeltsagsbehan-
dling til decentralt selvstyre. Sa leenge amts- og primeerkommunerne
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holder sig inden for rammestyringens preemisser, ligger den endelige
beslutningskompetence lokalt.(Moller 2002)

Galdende lov

I det folgende vil vi udelukkende fokusere pa lovgrundlaget for
lokalplanleegning, da det er lokalplaner som er grundlag for specifikke
projekter i byplanleegningen.

Lokalplaner er konkrete og detaljerede planer, som kan omhandle
mange forskellige forhold. Planlovens § 15 stk. 2 kaldes ofte for
lokalplankataloget, da det anviser i alt 20 forhold, som en lokalplan kan
indeholde bestemmelser om. Eksempler pa disse er omradets anven-
delse, ejendommens sterrelse og placering, feerdselsmaessige forhold,
bebyggelsens omfang og placering pa grundene og mange flere.(Boeck
2002, s. 157,178-192)

Kommunalbestyrelsen har bade lokalplanret® og lokalplanpligt’.
Retten bestdr i, at kommunalbestyrelsen til enhver tid kan beslutte at
udarbejde en lokalplan for et givent omradde. Pligten bestar i, at der skal
lokalplanleegges for projekter, der medforer vaesentlige eendringer i de
eksisterende forhold.(Boeck 2002, s. 158-164)

En lokalplanprocedure kan typisk deles op i felgende faser:

e Forudgadende offentlighed: Debatopleg, borgermeder i lokal-
planomrddet eller andre borgerinddragende tiltag. (ikke et
lovkrav)

e Udarbejdelse af lokalplanforslag: Skal indeholde forslag til
lokalplanbestemmelser, forholdet til anden planleegning, be-
skrivelse af forslagets indhold, gennemgang af lokalplaners
retsvirkninger og forslagets midlertidige retsvirkninger.

o Offentliggorelse af forslag: Forslag vedtages af kommu-
nalbestyrelsen og leengden af offentlighedsperioden fastsaettes,
dog altid mindst otte uger.

®LBK nr. 763 af 11.09.2002: § 13, "Kommunalbestyrelsen kan tilvejebringe lokalplaner..."
"LBK nr. 763 af 11.09.2002, § 13 stk. 2 "En lokalplan skal tilvejebringes, for der gennem-
fores storre udstykninger eller storre bygge- 0og anlaegsarbejder..."
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e Horingsperiode: Alle kan komme med indsigelser til forslaget,
typisk vil der aftholdes borgermeder i denne periode.

¢ Behandling af indsigelser og endelig vedtagelse: Indsigelser til
planen behandles af kommunalbestyrelsen, der frit kan tage stil-
ling til om de vil tage indsigelserne til efterretning. Herefter skal
der g& mindst fire uger for lokalplanen endeligt vedtages som en
sikring mod userios behandling af indsigelser. Endelig offentlig-
gores planen i de lokale medier og sendes til de berorte ejen-
domme samt andre interessenter. Ministeren kan desuden veelge
at bruge sin mulighed for call-in® eller der kan veere nedlagt veto’
sdledes en endelig vedtagelse udskydes eller helt umuliggeres.

e Administration og realisering af planen: Nar planen er vedtaget
anvendes den eksempelvis som grundlag for byggesagsbehand-
lingen.

(Planstyrelsen 1989, s. 17-26 ; Boeck 2002, s. 234-236)

Den kommunale forvaltning

Da det er kommunerne, der har lokalplanretten og -pligten, og kommu-
nalbestyrelserne, der besidder den endelige beslutningskompetence, er
det relevant at se pd, hvordan den kommunale forvaltning er opbygget.

Den kommunale forvaltnings opbygning er defineret i Lov om Kom-
munernes styrelse (LBK nr. 968 af 02.12.2003), og det folgende er skrevet
ud fra denne.

Pa figur 4.3 ses en visualisering af den primaerkommunale forvalt-
ning i udvalgsstyrede kommuner. Vi veelger at benytte denne illustra-
tion, da den repraesenterer den mest almindelige kommunale styreform
i Danmark.

®Ministeren kan veelge at indkalde en plan og overtager dermed hele eller dele af
plankompetencen. Det er et krav, at planen enten skal vedrere andre myndigheders
lovbestemte opgaver eller veere af storre betydning (Boeck 2002, s. 54-55)

*Veto kan nedlaegges af offentlige myndigheder og af ministeren. Kravet til et veto
er, at det er begrundet i for myndigheden relevante hensyn.(Boeck 2002, s. 246-252)
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Figur 4.3:
Den kommunale struktur
i udvalgsstyre
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Kommunen er opdelt i et politisk og et administrativt niveau. Det
politiske niveau bestar forst og fremmest af kommunalbestyrelsen eller
byrddet om man vil. Byrddsmedlemmerne velger en formand i egne
reekker, og denne er borgmester og dermed ogséd formand for ekonomi-
udvalget. Ud over okonomiudvalget er der en reekke stdende ud-
valg som eksempelvis teknisk udvalg. Disse bestdr af et udvalg af
byrddsmedlemmer og velger en formand blandt udvalgets medlem-
mer.

Pa det administrative niveau er borgmesteren overste administrative
chef, lige over kommunaldirekteren, som er overste embedsmand. Un-
der hvert politisk udvalg er placeret en forvaltning som eksempelvis
okonomisk forvaltning og teknisk forvaltning. P4 figur 4.3 ses planleeg-
ning, byggesagsbehandling og miljeforvaltning som underafdelinger i
teknisk forvaltning. Pa denne made ligger en reekke afdelinger under
hver forvaltning.

Arhus Kommune, der er hjemsted for eksemplet om Bruun’s Galleri,
er en magistratsstyret kommune og adskiller sig derfor pa nogle punk-
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ter fra ovenstaende beskrivelse. Magistraten kan ses som et ekstra led
mellem forvaltningen og kommunalbestyrelsen. Magistratsstyre bestar
i, at der efter et valg dannes en magistrat bestdende af borgmesteren
og et antal rddmeend svarende til antallet af forvaltninger. Raddmeen-
dene er aflonnede politiske ledere af forvaltningen samt medlem af det
tilknyttede politiske udvalg, dog uden stemmeret. De stdende udvalg
har sdledes ogséd en formand, hvis hovedansvar bestar i at planleegge og
organisere moderne.

Opsamling

Dette kapitel har afdaekket de veaesentligste aspekter af den historiske
udvikling inden for byplanleegningen og den geeldende lov set i forhold
til projektets fokus.

Det er muligt at opdele perioden fra 1925 til i dag i fire perioder. Den
forste periode, som vi har kaldt de tidlige byplanlove, er kendetegnet
ved hierarkisk styringsform og rationel planleegningstankegang. Kort
fortalt er den rationelle planleegning kendetegnet ved, at felgende trin
gennemgas:

1. Problemanalyse
Mal formuleres pd baggrund af problemanalysen
Opstille alle mulige alternativer til malrealisering

Undersoge konsekvenserne ved alle alternativer

S

Sammenligne alternativerne og velge fremgangsmdde ud fra
konsekvenserne

6. Realisere fremgangsmaden
(Strand 1989, s. 56)

Neeste periode har vi valgt at kalde reformernes arti som folge af
de mange reformer pa blandt andet det kommunale omrdde og plan-
leegningsomrddet. Perioden er kendetegnet ved, at det hidtidige hierar-
kiske system @ndres og den kommunale selvbestemmelse styrkes. Et
andet vigtigt kendetegn er indferelsen af borgerhering som en del af
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Tabel 4.1:
Oversigt over de
forskellige faser i
planleegningen

planleegningsprocessen.

Den tredje periode starter med forarbejdet til planloven af 1992 og er
kendetegnet ved ensket om en samling og forenkling af planlovgivnin-
gen. Derudover udvides borgerinddragelsen med bestemmelserne om
forudgaende hering. I tabel 4.1 har vi forsogt at samle hovedele-
menterne af de tre perioder. Som naevnt i kapitel 1 haevder flere forskere,
at vi er pd vej mod en ny periode praeget af en mere fragmenteret og
decentral styring. Vi har derfor tilfgjet "Nye samarbejdsformer"”, der
kan ses som repreesentant for den fjerde periode, som udviklingen an-
tageligt er pa vej imod.

Periode Styringsform Planlaegningsfokus
De tidlige byplanlove Centraliseret hierarki | Udviklingsstyring
Reformernes arti Decentraliseret Decentralisering,
hierarki borgerhering,
modernisering og
forenkling
Samling og forenkling Decentraliseret Forenkling,
hierarki borgerinddragelse
Nye samarbejdsformer | Fragmenteret og Marked eller socialt
decentral sigte

Af tabellen fremgdr det, at der gennem alle tre perioder i dansk
planlovgivning har veret tale om et hierarkisk system, dog med et skift
fra central til decentral styring. Derudover har planlaegningens vasen
endret sig fra at veere udviklingsstyrende, til i hej grad at forsege at in-
ddrage borgerne i planopgaverne. Der er desuden en lang tradition for
erstatningsfri rddighedsindskreenkning i dansk planleegning, hvilket in-
dikerer, at almenvellets interesser veegtes haijt, og at planlaegningen om
muligt skal veere til alles bedste. Siden planlovsreformen har borgerne
fungeret som en slags kontrolinstans gennem heringsbestemmelserne i
lovgivningen. Dette princip vaegtes ogsa hejt, hvilket blev understreget
med 1992 loven, der indferte den forudgdende offentlighed. Samlet
set er det danske plansystem hierarkisk opbygget, men med stor lokal
selvbestemmelse og fokus pa dialog og deltagelse.
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4.2

4.2.1

Demokrati i byplanprocessen

Dette afsnit omhandler de demokratiske aspekter i byplanleegningen.
Vi starter helt generelt med nogle overordnede betragtninger om
demokrati og indplacerer plandemokratiet i forhold til disse. Til sidst vil
vibeskrive de essentielle faktorer, som kendetegner byplandemokratiet.

Hensigten er ikke, at afsnittet skal udvikle sig til en omfattende
demokratiteoretisk gennemgang, men blot at treekke de aspekter frem,
som vi mener er vigtige i forhold til byplanprocessen.

Generelt om demokrati

Demokrati opstod som begreb og realiseredes forste gang i antikkens
Graekenland. Ordet demokrati er en sammensaetning af demos (folket)
og kratos (at styre) og opfattedes oprindeligt, som det vi i dag betragter
som direkte demokrati. Direkte demokrati indebeerer, at alle deltager i
debatter og afstemninger om beslutninger. Direkte demokrati er kende-
tegnet ved, at det stort set er uladsiggerligt i sterre malestok. I 1700-
tallet "opfandtes" det repreesentative demokrati som en kombination
mellem det demokratiske aspekt og den suveraene styringstankegang
i eksempelvis monarkiet. Denne kombination udmenter sig i, at folket
veelger en suveraen, typisk i form af en gruppe personer, som tager sig
af samfundsstyringen pa vegne af folket. I samme periode, under den
franske revolution, leegges ogséd grunden til den liberale demokratiteori,
eksemplificeret ved slagordene "frihed, lighed og broderskab". Efter-
folgende blev broderskabet vaesentligt nedtonet til fordel for fokus pa
frihed og lighed. Dermed teenkes folket som en heterogen masse af
enkeltindivider og ikke et homogent broderskab.(Serensen 2002 s. 13-15
; Dahl 2000 s. 15, 76, 84)

I forleengelse af den liberale demokratiteoris opstden og overgangen
til det repraesentative demokrati, opstar det som kaldes den dobbelte
repraesentationsproblematik. Problematikken kan siges at vere fol-
gende:

1. Hvordan sikres det, at folkets repraesentanter faktisk repreesenter
folket?

2. Hvordan kan en heterogen masse af individer repraesenteres i
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praksis?
(Serensen 2002, s. 18-19)

Den forste problematik teenkes lost pa to forskellige mader, delega-
tionsrepraesentation og mandatrepraesentation. De to repraesentations-
former er enige om, at der skal vaere almene valg i befolkningen til det
eller de styrende organer, men herefter opherer ligheden.

Delegationsrepraesentationen er kendetegnet ved, at de folkevalgte
efter selve valget kan treeffe beslutninger ud fra det, som efter deres
mening er det bedste for almenvellet. Dette forefindes, i hvert fald
formelt, i det danske folkestyre formaliseret ved grundlovens § 56'°.
Princippet er generelt og geelder deraf ogsa for kommunalpolitikere.
Det drejer sig altsd ikke om styre ved folket, men styre for folket.

I demarkation til delegationsrepreesentationen finder vi mandat-
preesentationen, der er kendetegnet ved et teet bdnd mellem folket og
repraesentanterne for selv samme. Repreaesentanterne skal gennem dia-
log eller simpelthen i kraft af repreesentanternes sammenseaetning agere
pa vegne af folket.(Serensen 2002, s. 19-20)

Den anden repraesentationsproblematik kan ses ud fra en aggregativ
eller integrativ demokratiopfattelse. En aggregativ demokratiopfattelse
tager hojde for, at der eksisterer et modsaetningsforhold mellem indi-
videt og kollektivet, da individet altid vil forsege at maksimere egne
interesser. Derfor er demokrati ifelge den aggregative opfattelse et
sporgsmal om at fordele indflydelsen ligeligt og retfeerdigt mellem in-
dividerne i en proces, der munder ud i en formulering af befolkningens
onsker. Befolkningens ensker er underforstaet flertallets ensker og in-
deholder altsa undertrykkende elementer. Af denne grund fokuserer
den aggregative demokratiopfattelse ogsa pa sikring af mindretallets
rettigheder.(Serensen 2002, s. 21-22)

Ifolge den integrative demokratiforstdelse skal demokrati afhjeelpe
feromtalte modseetningsforhold og de spaendinger, der ligger heri. In-
teresser og holdninger dannes socialt og dermed er dialog og delta-
gelse med henblik pd konsensusskabelse vasentlige midler til at re-
ducere speaendingerne. I forhold til den aggregative forstdelse med

Danmarks Riges Grundlov af 5. juni 1953: "Folketingsmedlemmerne er ene bundet ved
deres overbevisning og ikke ved nogen forskrift af deres veelgere.”
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fokus pa fordeling af magten i forhold til individuelle interesser er
den integrative forstdelse baseret pa skabelse af kollektive feellesinter-
esser.(Serensen 2002, s. 21-22)

Hvis byplandemokratiet, forstdet som det i lovgivningen sikrede
demokrati i byplanprocessen, skal indplaceres i forhold til den dobbelte
repraesentationsproblematik kan det siges, at der formelt er tale om de-
legationsrepraesentation jeevnfor Grundlovens bestemmelser. Dette skal
dog modificeres, da planlovens bestemmelser om borgerinddragelse
egentligt ligger teettere op af en mandatrepraesentativ forstdelse, hvor
borgerne gennem en dialog oplyser politikerne om deres holdninger.
Det er dog stadig delegationsrepraesentationen, som er dominerende,
da planloven ikke stiller krav til, at politikerne beslutter det, som bor-
gerne onsker. I forhold til byplanleegning kan det anferes, at kommu-
nalpolitikere vil have sveerere ved at ignorere borgernes ensker end fol-
ketingspolitikere, da der er tale om en mere direkte interaktion, som far
direkte indflydelse pd den enkelte jeevnfeor rammestyringssystemet.

Den anden repraesentationsproblematik er i byplandemokratiet lost
ved en overvejende aggregativ demokratiforstaelse. Beslutningerne
treeffes af kommunalbestyrelsen, som hver fjerde ar udvelges pa bag-
grund af befolkningens ensker. Det er sd op til kommunalpolitik-
erne at sikre, at mindretallet ikke mister deres rettigheder. Der lig-
ger dog elementer af den integrative forstdelse i de formelle borgerind-
dragelsesprocedurer, som skal oplyse borgerne og forsege at skabe kon-
sensus om beslutningerne.

Kriterier for byplandemokrati

I dette afsnit vil vi opstille nogle kriterier, som skal veaere opfyldt for der
er tale om demokrati i en byplanproces. Det er dog forst nedvendigt at
se pd sporgsmalet i generel forstand. Dahl (2000) mener, at det er muligt
at opstille en reekke kriterier for, hvornér der er tale om demokrati. Han
argumenterer for, at der mindst er tale om folgende fire kriterier:

e Medbestemmelse: Alle, forstdet som alle voksne borgere, skal
have mulighed for at fremseette deres argumenter for eller imod
et givent forslag.
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e Lighed i valg: Alle, igen forstdet som alle voksne borgere, skal
kunne stemme, og deres stemmer skal have samme vaegt.

e Opnaelse af indsigt: Der skal veere fri adgang til oplysninger om
beslutningens grundlag og mulige konsekvenser.

e Diskussionsfrihed: En beslutning er altid til diskussion, ogsa nar
der er stemt om den. Det skal altid veere muligt at eendre en beslut-
ning.

(Dahl 2000, s. 34, 70)

For at det repraesentative demokrati kan fungere, er det nedvendigt
at sikre, at alle har medbestemmelse. Hvis repreesentanterne kun
repraesenterer et udvalg af befolkningen, vil de naturligt nok forsege at
tilgodese befolkningsudsnittets interesser, da de er veelgergrundlaget.
Hvis derimod alle er med til at vaelge beslutningstagerne vil disse vaere
tvunget til at basere deres styre pd de fundamentale interesser i be-
folkningen - ellers risikerer de ikke at blive valgt.(Dahl 2000 s. 62-63)
Det er denne logik, der ligger bag det, som kan kaldes "planleegnin-
gens skjulte demokrati". Principielt kan en kommunalbestyrelse treeffe
hvilken som helst beslutning om planleegningen, sd leenge de formelle
krav er opfyldt, men kan neeppe sidde en massiv borgerprotest over-
herig grundet risikoen for ikke at blive valgt neeste gang.

Et gennemgdende traek i kriterierne er dbenhed og mulighed for dialog.
Hal Koch opsummerer det pé felgende mdade:

" Demokratiets veesen er bestemt ved samtalen, forhandlingen, ved
den gensidige respekt og forstdelse og ved den heraf fremvoksende

sans for helhedens interesse."
(Koch 1981, s. 23)

Som det fremggar af citatet, er dialog og deltagelse et centralt element i
demokrati. Som det fremgar af foregdende afsnit, blev der i forbindelse
med kommunal- og planlovsreformerne decentraliseret og indfert of-
fentlighed i planforvaltningen. Malet var, at beslutningerne skulle flyt-
tes teettere pa borgerne, og disse skulle inddrages og samtidigt syn-
liggore planleegningen og dermed skabe grundlag for en dialog med
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hele befolkningen. Et veesentligt element i byplandemokratiet ma der-
for siges at veere dialogen mellem beslutningstagere og borgere.

Nodvendigheden af demokrati er ofte blevet stillet op overfor det der
kan benavnes formynderi eller ekspertstyre. Hvorfor lader vi ikke blot
de, som har den fornedne viden styre samfundet til alle bedste? Svaret
ligger ifelge Dahl (2000) lige for: for det forste er det tvivlsomt, om der
overhovedet eksisterer nogen, som er normativt bedre end andre til at
styre staten. Styring af staten kan ikke reduceres til videnskab, da de
fleste beslutninger vedrerer etik i en eller anden form. For det andet
har alle erfaringer vist, at personer, trods de sedleste motiver i starten,
vil misbruge den uindskreenkede magt for eller siden. Konklusionen
er, at input fra private parter kan veere gode at inddrage, men det skal
veere de folkevalgte, som treeffer de endelige beslutninger.(Dahl 2000, s.
57-61)

I forhold til byplanlaegning er det defineret i lovgivningen, at denne
skal varetages af kommunalbestyrelsen, og dermed underforstaet ak-
torer, der har almenvellets interesser for gje. Planleegningen kan altsa
ikke overdrages til aktorer med egne interesser i sagen, da disse vil lide
under habilitetsproblemer og trufne beslutninger dermed vil veere ille-
gitime.

Hyvis vi skal samle op pé ovenstdende argumentation er folgende kri-
terier essentielle, for der kan veere tale om demokrati i byplanprocessen:

e Medbestemmelse gennem almen stemmeret
e Folkevalgte skal treeffe beslutninger

e Mulighed for deltagelse og dialog

Grader af borgerdeltagelse

Som et nyttigt redskab til klassificeringen af borgernes mulighed for at
deltage i byplanprocesser har vi valgt at inddrage Borgerdeltagelsessti-
gen. Ideen er, at vi i forbindelse med den samlede vurdering af vores
eksempler vil placere disse pa Borgerdeltagelsesstigen og dermed opna
et sammenligningsgrundlag eksemplerne imellem.

Borgerdeltagelsesstigen kan anvendes dels til at planlegge, hvilken
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grad af borgerdeltagelse der onskes i en given proces og dels til at vur-
dere processen efterfolgende, for at bestemme om borgerdeltagelsen
foregik tilfredsstillende. P4 figur 4.4 ses den grafiske fremstilling af
borgerdeltagelsesstigen.

Figur 4.4:
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Teksten til hejre pa figuren er de overordnede kategorier, som de otte
trin kan deles op i. Oversat til dansk er den nederste kategori "Ingen del-
tagelse", dernaest "Graden af indflydelse" og everst "Graden af kontrol".

Pa stigens to laveste er der slet ingen deltagelse fra borgerne. P&
disse trin er det tanken, at borgerne skal uddannes eller behandles, og
derigennem opnds den offentlige tilslutning til det givne projekt.

Det tredje trin er information, og hermed tilleegges borgerne en vis
veegt. Det er dog forst pa konsultationstrinet, at borgerne far mulighed
for at give feedback pd informationen. Pa det femte trin placeres ud-
valgte borgerrepraesentanter i komiteer eller paneler, men deres anbe-
falinger er kun vejledende i forhold til myndigheden.

Sjette trin benaevnes partnerskab, og her opnar borgerne reel kontrol
med dele af beslutningerne gennem en forhandling med myndighed-
erne. Pd syvende trin sker der en uddelegering af en del af magten til
borgerne, og de vil pa visse omrader besidde beslutningskompetencen.
Det sidste trin er borgerkontrol, og her stir borgerne selv for planleg-
ning, politik og ledelse af projektet.(Vagnby 2004)

Vores forstdelse af Borgerdeltagelsesstigen er, at det centrale er kommu-
nalbestyrelsens holdning til borgerdeltagelsen og ikke sa meget hand-
teringen af denne. I det danske system er der krav om, at der informeres
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om planerne i forbindelse med offentlighedsfaserne. Dermed vil al by-
planleegning i Danmark automatisk placeres pa det tredje trin af stigen.
Dette er efter vores mening misvisende, og vi velger derfor at se sti-
gen, udfra hvilket motiv kommunalbestyrelsen har for at inddrage bor-
gerne. Hvis der er et reelt onske om at informere borgerne om en plan,
vil processen placeres pa tredje trin, men hvis informationen kun gives
fordi der er krav om det i loven, vil processen skulle placeres pa enten
det forste eller det andet trin. Sammenfattende mener vi, at Borgerdelt-
agelsesstigen er anvendelig, hvis der tages udgangspunkt i motiverne,
men sd godt som uanvendelig, hvis der ses pad fremgangsmaden.

Hierarkisk styring

I dette afsnit vil begrebet hierarkisk styring blive behandlet ud fra en
teoretisk vinkel. Dette gores dels for at definere begrebet til hjeelp for
det videre arbejde og dels for at opbygge et vidensfundament som kan
anvendes til hypotesegenereringen.

I den hierarkiske styring er der én central og overordnet beslut-
ningstager, eksemplificeret ved borgmesteren (administrativt niveau)
og kommunalbestyrelsen (politisk niveau) pa det primeaerkommunale
niveau. Administrationens enheder er ordnet i et hierarki med klare
regler for, hvem der er over- og underordnede. Deraf folger ogsa en
klart defineret ansvarsfordeling, som i yderste konsekvens er den over-
ste leders. I det kommunale selvstyre er kommunalbestyrelsen den
overste beslutningsmyndighed, mens administrationen varetages af
forvaltninger og institutioner, som opererer pa basis af bureaukratiske
principper om neutralitet og objektivitet.(Sehested 2002, s. 53-54)

Her er det pa sin plads at komme lidt neermere ind pa, hvad bu-
reaukrati deekker over, da det er helt centralt for forstdelsen af hierar-
kiske styring.

Ifolge Weber (1922/1971) findes der flere typer herredemme med
forskellige legitimitetsgrundlag. Vi ser her kun pd det legale
herredomme - det vil sige styring i kraft af lovgivning. Det legale
herredemme er i den rene form, det som Weber (1922/1971) benaevner
bureaukrati. Lovgivningen er det centrale element, der styrer bade poli-
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Figur 4.5:
Hierarkisk styring

tik og administration. Politikken er underlagt loven i den forstand, at
politikernes virke er defineret i en statsforfatning - i Danmarks tilfeelde
Grundloven. Administrationen er underlagt de love som politikerne
med hjemmel i Grundloven vedtager. Bureaukrati hviler i hej grad pa
en hierarkisk organisation, hvor alle er bevidste om egen placering og
kompetence. I bureaukratisk styre er forvaltningens ideal neutralitet -
afgorelser skal treeffes pa baggrund af rationelle regler og saglige be-
tragtninger om det mest hensigtsmaessige.(Weber 1922/1971, s. 91-94)

Sammenheengen mellem den offentlige og private sfeere er i den hie-
rarkiske styring begraenset til, at det offentlige udstikker rammerne for
den private sfaeres handlen, og disse efterleves af aktorerne i den private
sfeere. Hvis samarbejde eksisterer, er det pa det offentliges preemisser i
en hierarkisk organisering.(Sehested 2002, s. 54)

Vi har valgt at anvende en trekant som symbol for den hierarkiske
styring, da denne meget klart symboliserer, at styringsrelationerne i hgj
grad er top-down. Vores illustration af hierarkisk styring kan ses pa
figur 4.5.

Figuren er en generaliseret fremstilling, og de enkelte prikker kan ek-
sempelvis bade illustrere enkeltpersoner, organisationer, virksomheder,
udvalg, sektorforvaltninger og byrad. Vi velger ikke at seette navne pa
de enkelte, da den praktiske opbygning er kontekstaftheengig, og figu-
rens hovedformal er at illustrere hierarkisk styring pa teoretisk niveau.

Ud over at visualisere det hierarkiske element, illustrerer figuren
ogsd et problem forbundet med hierarkisk styring. De mange led og
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det faktum, at beslutninger altid kommer oppefra gor, at organisatio-
nen er meget lidt smidig. Hvis eksempelvis en person i nederste raekke
far en god ide, skal den i princippet til tops i systemet og godkendes,
for den kan implementeres, hvilket kan tage lang tid.

Hierarkisk styre i byplanlaegning

Der er en smuk sammenhaeng mellem det repraesentative demokrati,
den hierarkiske styring og den rationelle planleegningstankegang. Som
tidligere beskrevet har byplanlaegning sin lovgivningsmeaessige bag-
grund i 1925-loven, og i perioden frem til plan- og kommunal-
reformerne var den hierarkiske styring det dominerende rationale
i forvaltningen. Et centralt element i reformerne var decentralis-
ering og dermed blev den hierarkiske styring svaekket. Der kan
dog argumenteres for, at svaekkelsen udelukkende bestod i, at den
centrale myndighed blot flyttede fra statsligt til kommunalt hold.
Rammestyringsprincippet sikrer desuden stadig, at de overordnede
myndigheder indirekte styrer planleegningen.

Ud over decentraliseringen blev borgerinddragelse et element i plan-
leegningen, hvilket var en svaekkelse af den bureaukratiske tankegang,
da administrationens objektive beslutninger ikke lengere blev ac-
cepteret uden videre, men skulle kontrolleres af borgerne.

Til trods for eendringer bestdr systemet stadig som hierarkisk
domineret, blandt andet med reference til, at det er kommu-
nalbestyrelsen, som treeffer de endelige beslutninger. Der er tale om
delegationsrepraesentation og en aggregativ forstdelse af spillereglerne
i plandemokratiet.

Opsamling og definition

Det centrale i den hierarkiske styring er, at den foregar udelukkende
med offentlige akterer som beslutningstagere, og de overordnede for-
valtningsprincipper er neutralitet, objektivitet og faglighed.

Vi har udarbejdet en egentlig definition af hierarkisk styring pa bag-
grund af det teoretiske forleeg. I den resterende del af projektrapporten
vil det veere denne forstdelse af begrebet, der anvendes ved omtale af
hierarkisk styring:
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Hierarkisk styring tager udgangspunkt i en central og
overordnet beslutningstager og herfra eksisterer et stramt
beslutningshierarki i administrationen, som loyalt og ob-
jektivt udforer de udstukne politikker. Private interessen-
ters indflydelse er minimeret til at udfylde de offentlig ud-
stukne rammer.

Netvarksstyring

Som modsetning eller snarere som alternativ til den hierarkiske
styringsform har en raekke forfattere behandlet det som pa en-
gelsk kaldes governance og som pa dansk benzevnes netveerkssty-
ring.(Sehested 2003 ; Sehested 2002; Serensen 2002 ; Bogason 2001;
Hansen og Sehested 1999 ; Stoker 1998 ; Rhodes 1997 ; Kickert og
Koppenjan 1997 ; Newman og Thornley 1996 ; DiGaetano og Kle-
manski 1993) I stedet for at gennemfore en meget omfattende teori-
udredning har vi valgt at tage udgangspunkt i udviklingen, som den
er foregdet i de danske kommuner i tiden fra kommunal- og planre-
formerne. Tanken er, at erfaringerne vil hjeelpe os pa vej med at uddes-
tillere de vaesentligste karakteristika ved netveerksstyring. Efter at have
set pd udviklingen, vil vi inddrage nogle teoretikere, som har skrevet
om forskellige former for netveerksstyring for derigennem at komme
frem til en sammenfattende definition af begrebet.

Forfatterne leegger relativt forskellige vinkler pd netveerksstyring
hvilket far Bogason (2001) til at skrive at:
""Governance” kan neeppe kaldes en teori. Der er tale om en
omfattende litteratur, der er noget, om end ikke helt, usammen-
haengende i sine grundleggende teoretiske treek... Den vigtig-
ste fallesnaevner i governancelitteraturen er, at der er tale om
at behandle et feenomen, nemlig skiftet fra den overvejende bu-
reaukratiske organisation af den offentlige sektor til en langt mere
los opbygning... som bygger pd flere, komplicerede netveerksrela-
tioner."

(Bogason 2001, s. 20-21)
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Det centrale er skiftet fra den bureaukratiske og hierarkiske struktur,
som beskrevet i foregdende afsnit, til en mere los opbygning, hvor der
er udpraeget anvendelse af netverksrelationer.

Netvaerkskommunen

Kommunalreformerne i 1960’erne og 1970’erne havde som overordnet
princip, at kommunens forvaltning skulle samles i en enhed - radhuset.
Alt skulle som udgangspunkt styres herfra, dog havde de kommunale
institutioner en vis grad af selvbestemmelse i forhold til den daglige
drift. Den centrale forvaltning lagde budgetrammerne og udstak der-
udover malsaetninger, som de enkelte institutioner skulle folge. Pa
mange mader et rammestyringssystem, der i princippet fungerede pa
samme made som den tidligere omtalte rammestyring i plansystemet.
I lobet af 1980’erne slog en moderniseringstankegang igennem, hoved-
sageligt fra statslig side, men ogsd Kommunernes Landsforening var
aktiv i arbejdet. Hovedtanken var, at institutionerne skulle have en
oget selvbestemmelse. Dette skulle opnds ved at lempe de stramme
budgetkrav, sdledes der kom en sterre beslutningskompetence hos den
daglige ledelse.(Bogason 2001, s. 167-169)

I 1991 udgives en pjece i samarbejde mellem Kommunernes Lands-
forening og Finansministeriet, som opsummerer hvilke fordele, der
menes at veere ved moderniseringen. Pjecens hovedkonklusioner er, at
moderniseringen medforer folgende fordele for:

e Politikerne: Bedre muligheder for arbejde med overordnede mal-
setninger, ingen stillingtagen til detailspergsmal og styrkelse af
neerdemokrati gennem borgerindflydelse.

e Forvaltningen: Frigorelse af ressourcer grundet mindre kontrol
og registrering, nye opgaver i form af rddgivning og tilferelse af
bottom-up initiativer.

o Institutionerne: Storre ansvar, mere differentierede opgaver samt
bedre mulighed for at planleegge eget arbejde.

e Borgerne: Bedre og maske billigere ydelser, storre valgmulighed
samt oget mulighed for deltagelse og indflydelse.
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(Jensen og Ullerichs 1991, s. 16 som omtalt i Bogason 2001, s. 169)

Ovenstdende var udtryk for en oget decentralisering pa det lokale
niveau, men med det hierarkiske element lurende i baggrunden. Denne
udvikling har fert til det, Bogason benaevner som netveerkskommunen.
Netveerkskommunen har en reekke karakteristika, som adskiller den fra
principperne i kommunalreformen, og nogle som er bevaret i stort set
ueendret form. Der eksisterer stadig hierarkiske relationer i form af et
budget, udstukne malseetninger og regler. Et andet karakteristikum
er kontraktstyring, som indebeerer, at en servicefunktion udferes ek-
sternt pa baggrund af en skriftlig aftale mellem kommunen og de ud-
forende institutioner. Et tredje karakteristikum er forhandling mellem
kommunen og forskellige lokale akterer. Denne proces kan fore til dan-
nelsen af et partnerskab, et selvsteendigt projekt eller en anden form for
aftale, som opstiller rammer for en eventuelt tidsbegreenset regulering
inden for det givne omrdde. Forhandlingen er et udtryk for netvaerks-
styring, et skift fra organisation til organisering. Styreprocessen skifter
fra en ordnet proces, i pa forhdnd bestemte rammer med givne akterer,
til en proces med skiftende rammer, hvor aktererne indgdr pé forskel-
lige vis alt efter det givne problem.(Bogason 2001, s. 169-170)

Netvarksstyring i teorien

Bogason (2001) er ikke den forste, der behandler netveerksstyring som
en ny styringsform. Rhodes (1997) konkluderede allerede i 1997, at
netvaerksstyring skal betragtes i lighed med og som alternativ til bu-
reaukrati og markedsstyre.(Rhodes 1997, s. 46) Pa baggrund af be-
skrivelser af forskellige anvendelser af netveaerksstyring uddestillerer
Rhodes (1997) fire centrale karakteristika ved netveerksstyring.

1. Interdependence between organizations.  Governance is
broader than government, covering non-state actors. Chang-
ing the boundaries of the state meant the boundaries between
public, private and voluntary sectors are shifting and opaque.

2. Continuing interactions between network members, caused
by the need to exchange ressources and negotiate shared pur-
poses.
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3. Game-like interactions, rooted in trust and regulated by rules
of the game negotiated and agreed by network participants

4. A significant degree of autonomy from the state. Networks
are not accountable to the state; they are self-organizing. Al-
though the state does not occupy a sovereign position, it can
indirectly and imperfectly steer networks.

(Rhodes 1997, s. 53)

Netveerksstyring er, som Rhodes (1997) forklarer det, karakteriseret
ved gensidig atheengighed mellem offentlige og private akterer, baseret
péd nedvendigheden af udveksling af ressourcer og udvikling af felles
malsaetninger. Samspillet sker efter regler, som er felles defineret af
deltagerne, og netveerkene er i hej grad frigjort fra offentlig kontrol.
Det offentlige er reduceret til at benytte indirekte styringsmidler. Magt-
fordelingen er ifelge Rhodes (1997) afleest af ressourcerne. Det kan bade
veere finansielle og institutionelle ressourcer, der ligger til grund for
magten og den underliggende magtforstdelse er sdledes strukturalis-
tisk. Thomsen (2000) skriver folgende om strukturel magt:

"Magt bor... forstds som en given kapacitet til at pivirke sam-
fundsmeessige tilstande og udviklingsprocesser... Magt bliver
her naermest synonym med ’styrke’, forstdet som den mangde
ressourcer, en given aktor kan bringe i anvendelse med henblik pd
forandring af de sociale omgivelser."

(Thomsen 2000, s. 35)

Denne magtforstdelse levner ikke meget plads til borgernes ind-
flydelse pa netveerksstyret byplanleegning, da borgerne ikke besidder
ressourcer, som kan male sig med kommunens institutionelle ressourcer
og erhvervslivets finansielle ressourcer.

Stoker (1998) beskriver en reekke potentielle problemer ved net-
veerksstyring. Der kan opsta legitimitetsproblemer hvis netveerks-
styringen beveeger sig ud over de formelle greenser og samfundsstyrin-
gen sker i netveerk uden demokratisk kontrol. Ud over legitimi-
tetsproblemerne kan de komplekse netveerksrelationer fore til, at in-
gen reelt er eller foler sig ansvarlige for beslutninger og disses kon-
sekvenser. Nar netveerksstyringen tager form af autonome netveerk,
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kan der opstd problemer i form af, at medlemmerne af netveerket forst
og fremmest fremmer egne interesser og ikke nedvendigvis almenvel-
lets interesser.(Stoker 1998, s. 19-24)

Kickert og Koppenjan (1997) leegger fokus et andet sted i deres beskri-
velse af netveerksstyring. Skiftet i styringsform er begrundet i ensket
om at indfere styringsrationaler fra den private sektor til den offentlige,
og dette kommer til udtryk i form af eksempelvis New Public Mana-
genment'!. T den forbindelse er det veesentligt at holde sig for oje, at
der er veasentlige forskelle pa offentlig og privat styring og drift. Det
private erhvervsliv fokuserer pa markedet og pa at sikre overskud. Det
offentlige bliver derimod palagt en raekke krav fra politisk side, og der-
udover skal en reekke lovkrav opfyldes. Kort sagt handler offentlig
styring ikke kun om effektivitet, men ogsa i hej grad om legalitet og le-
gitimitet. Kickert og Koppenjan (1997) argumenter for, at det offentlige
er det bedste valg som leder eller facilitator af netveerk, da det dermed
implicit sikres, at der tages hensyn til mindretal og svage grupper. Set
ud fra et demokratisk synspunkt far de folkevalgte sdledes indflydelse,
om end indirekte, pd beslutningerne.(Kickert og Koppenjan 1997, s. 38,
60-61)

Grundtanken i Kickert og Koppenjan (1997) er, at det offentlige skal
agere netvaerksfacilitator og -leder i forseget pa at opnd en win-win'?
situation. Det offentlige overlader en del af beslutningskompetencen
til aktorerne, men figurerer stadig i baggrunden klar til at gribe ind og
er som saddan ogsd garant for legitimiteten af beslutningerne. Bogason
(2001, s. 10) benzevner feenomenet som netveerksstyring i skyggen af
hierarkiet og anferer, at aktorerne er klar over, at de kun kan g4 til en
vis greense inden det offentlige treeder ind og bruger sin formelle hie-
rarkiske beslutningskompetence.

Styringsform med fokus pa performance indikatorer, output og resultater, disag-
gregering af stort bureaukrati til mindre mere autonome enheder, markedet, forret-
ningsmeessig drift, pdholdenhed og disciplin.(Hood (1991) som omtalt i Kickert og Kop-
penjan 1997, s. 36)

!2Situation hvor alle parter drager fordel af de trufne beslutninger
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Figur 4.6:
Netveerksstyring

Figur 4.7:
Netvaerksstyring i
skyggen af hierarkiet

I
\p/

|
Pa figur 4.6 ses den "rene" netveaerksstyring illustreret ved en stjerne
med en reekke aktorer, som er bundet sammen af relationer pd kryds
og tveers. Til forskel fra den hierarkiske styring er der ikke nogen klart
defineret ansvarsfordeling, der er tveertimod tale om, at alle aktererne
er ansvarlige for trufne beslutninger og siden hen for implementerin-

gen. Desuden deltager private akterer nu pa lige fod med de offentlige
i processen og udfylder ikke blot rammerne udstukket af det offentlige.

Pa figur 4.6 ses vores bud pa en illustration af netvaerksstyring i
skyggen af hierarkiet. Her kan det ses, at den hierarkiske styring lig-
ger i baggrunden Kklar til at gribe ind illustreret med den overordnede
akter, som til en hver tid kan gribe ind i processen via de knaekkede lin-
ier. Sehested (2002) konkluderer i sin undersogelse af en byplanproces
i Helsingor, at der her var en kraftig hierarkisk dominans, da flertal-
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let i byradet i udbredt grad styrede processen og dikterede, at planlov-
givningen skulle overholdes til punkt og prikke.(Sehested 2002, s. 403-
404) Det kan diskuteres, hvorvidt der i Helsingorcasen var tale om
netveerksstyring, men vi ngjes blot med at konkludere, at den danske
plantradition, som beskrevet i afsnit 4.1, stiller krav til en korrekt for-
valtning af reglerne og derfor vil prove at tvinge netveaerksstyringen ind
i skyggen af hierarkiet.

Bystyring i netveerk

Inden for byplanleegningsomradet er begrebet Urban Governance
(herefter bystyring i netvaerk) opstaet, og omhandler specifikt byernes
styring og politikformulering til forskel fra foregdende teoretikere.
Bystyring i netveerk tager udgangspunkt i teorien om Urban Regimes
(herefter byregimer). Et byregime er kendetegnet ved, at offentlige og
private finder sammen i interessefeellesskaber og treeffer samt imple-
menter beslutninger. Stone (1989) anforer, at regimer er:

"[T]he informal arrangements by which public bodies and private
interests function together in order to be able to make and carry
out governing decisions"

(som citeret i DiGaetano og Klemanski 1993, s. 56)

Det essentielle er skabelsen af konsensus om hvilket fokus og for-
mal beslutningerne skal have og hvilken strategi, der skal leegges for
at gennemfore disse. Det er deltagernes holdninger, der er styrende
for, hvilken type regime, der er tale om. I tabel 4.2 ses en skematisk
opgorelse over tre forskellige byregimer. Opdelingen sker med bag-
grund i, hvilket politisk fokus de forskellige regimetyper har i forhold
til okonomisk udvikling, og hvordan formalet skal opnds.(DiGaetano
og Klemanski 1993, s. 59-61)
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Tabel 4.2: Fokus Mail Implementeringsstrategi
Byregimer (inspireret af Markedsstyret | Facilitere Reducere offentlig planleegning og
DiGaetano og Klemanski veaekst udvikling regulering af erhvervslivet samt
1993, s. 60) tilvejebringe nedvendig

infrastruktur
Offentlig Stimulere Offentlige subsidier og andre
styret veekst udvikling motivationer for private
investeringer
Social lighed Social udvikling Stille krav til brugen af private og
frem for offentlige ressourcer
erhvervs-
udvikling

I bade de markedsstyrede og offentligt styrede regimer er der fokus
pa den okonomiske udvikling, og selvom implementeringsstrategierne
ikke er de samme, er der enighed om, at den ekonomiske vaekst skal
veere styrende. Byregimer med fokus pa social lighed har derimod
som mal at forbedre de sociale vilkdr og at inddrage borgere i om-
radet i beslutningsprocessen meget i trad med kvarterloftprojekterne.
Bystyring i netveerk antager forskellige former og har forskellige interne
rationaler atheengig af aktererne og disses forventninger til resultatet.

DiGaetano og Klemanski (1993, s. 58) anviser, at konteksten er vigtig
for dannelsen og indholdet af byregimer. Det er en vigtig pointe, at det
ikke er nok at se pa det helt konkrete eksempel, men at omgivelserne
i form af lovgivning, traditioner og ikke mindst aktorerne er med til at
forme, hvilke mal der seettes, og hvordan disse skal nds i et byregime.

Inden for planleegningsteorien tales der om forhandlingsplanleeg-
ning. Fremgangsmadaden er kendetegnet ved den offentlige planmyn-
dighed accepterer, at der skal private kreefter til for at lofte opgaverne
i byudviklingen, ud fra ensket om at lave realistiske og realiserbare
planer. Planlaegningen bliver til i en forhandlingssituation, hvor det
offentlige har den legitime beslutningskompetence, og det private har
ressourcerne.(Aunsborg et al. 1989, s. 25-27) Denne form for planleg-
ning ligger meget teet op af netveerksstyring, da magten er baseret pa
enten de institutionelle eller finansielle ressourcer, og alle beslutninger
treeffes i et samarbejde mellem offentlige og private.
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4.4.3 Opsamling og definition

4.5

Netvaerkskommunen er kendetegnet ved, at der er sket et skift fra fra or-
ganisering til organisation, fra faste til skiftende rammer. Der er ligger
stadig hierarkiske elementer i baggrunden, men private akterer kom-
mer teettere pa beslutningerne i form af en storre grad af forhandling
mellem kommunen og de private aktorer.

Bystyring i netveerk er dels afheengig af den samfundsmaessige kon-
tekst, men ogsa i hej grad af aktererne og planlegningsmalet. Dette
betyder, at bystyring i netveerk ikke umiddelbart kan sammenlignes
pa tveers af forskellige planopgaver, men ogsa at det er nedvendigt at
undersogge flere forskellige byplaneksempler, hvis der skal siges noget
generelt om konsekvenser for byplanprocessen.

Pa baggrund af den teoretiske gennemgang har vi udarbejdet en
egentlig definition pa netveerksstyring. Denne definition skal i resten
af rapporten laegges til grund for vores brug af begrebet netvaerkssty-
ring:

Netverksstyring foregar i netvaerkskonstellationer, au-
tonomt i forhold til det offentlige, hvor den eller de of-
fentlige myndigheder indgar pa lige fod med private in-
teressenter i et interdependensforhold. Styringsrationalet
er intern konsensus i netverket og forvaltningen styres i
hgj grad af aftaler truffet mellem netvaerksdeltagerne.

Sammenligning af hierarkisk styring og netvarks-
styring

Efter gennemgangen af bade hierarkisk styring og netvarksstyring
vil vi nu sammenligne de to styringsformer. Tanken er, at vi ved
at fremheeve de centrale forskelle mellem de to styringsformer sam-
tidigt opsummerer de vigtigste karakteristika. Ved efterfelgende at
teenke byplanlegning i forhold til styringsformerne bliver det muligt
at konstruere to udgaver af Byplanproceslinien i henholdsvis hierar-
kisk styring og netveerksstyring. Visualiseringen danner grundlag for
et svar pa problemformuleringens forste spergsmal: Hvad kendetegner
byplanprocessen i henholdsvis hierarkisk styring og netvaerksstyring?
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Tabel 4.3:

Centrale forskelle mellem
hierarkisk styring og
netveerksstyring
(inspireret af Sehested
2002, s. 55)

Det er vigtigt at bemeerke, at svaret er baseret pa den teoretiske gen-
nemgang i de foregdende afsnit, og at der sandsynligvis vil komme nye

vinkler pa svarene i forbindelse med det empiriske arbejde.

Hierarkisk styring Netvearksstyring
En formel og central beslut- | Offentlige og private akterer treeffer
ningstager beslutningerne i feellesskab (formelt

eller uformelt)

Hierarki og autoritet som organisa-
tionsprincip

Ligeveerd, tillid og forhandling som
organisationsprincip

Klar fordeling af ansvar, arbejde og
roller

Oplesning af klare greenser og rolle-
fordelinger

Politikere beslutter og administra-
torer gennemforer loyalt

Politikere og administratorer sam-
arbejder om beslutning og gennem-
forelse

Det offentlige udsteder rammer, det
private udfylder dem

Offentlige og private aktorer delta-
ger sammen i hele processen

Private akterer er afhaengige af of-
fentlige aktorer

Gensidig afheengighed mellem of-
fentlige og private akterer

Private anseger og det offentlige
tillader

Vedvarende ressourceudveksling og
dialog om feelles mal

Heteronomi i den offentlige styring
gennem forvaltning

Autonomi i forhold til offentlig
styring

Lovgivningen definerer forvalt-

ningspraksis

Forvaltningspraksis efter regler
diskuteret og vedtaget i netveerket

4.5.1 Byplanprocessen i de to styringsformer

Hvis vi forlader de generelle teorier og ser mere specifikt pa byplan-
leegning har vi konstrueret to udgaver af byplanproceslinien, en for
hver af de to styringsformer. Det skal pointeres, at linierne formidler
den "rene" vare, forstadet pd den made, at det er det teoretiske forleg,
som er bestemmende uden skelen til, hvordan processen matte se ud i
virkeligheden. Virkelighedens byplanprocesser og disses indplacering
i forhold til styringsformerne vil blive en del af den empiriske under-
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Figur 4.8:
Byplanprocessen i
hierarkisk styring

Figur 4.9:
Byplanprocessen i
netverksstyring

sogelse.

O og P anvendes som symboler for henholdsvis den offentlige og de
private aktorer. Den offentlige aktor er defineret som planmyndighe-
den, mens de private aktorer er alt fra borgere, erhvervsliv, interesseor-
ganisationer til andre offentlige myndigheder eller selskaber. Desuden
anvendes "/" og "&" som symboler for henholdsvis "eller" og "og".

o 0 o a o -
4 4 I 1 3
A itk Gl Ernclali Pian Blan

I Haggrund ;
AHETRE z paTovaiag projakiplanksgrag e ._ -
[ J P I erite og - udvikling | “POrages  roadisares

Som illustreret pa figur 4.8 foregar byplanleegningen i hierarkisk
styre som en proces, hvor det er den offentlige aktor, der dominerer alle
faser i processen undtagen realiseringen, hvor private godt kan udfylde
de vedtagne rammer. Her er der ingen tvivl om ansvarsplaceringen,
men heller ikke megen dynamik. Som tidligere neevnt stemmer den
rationelle planleegningstankegang godt overens med den hierarkiske
styringsform, hvilket ogsa kan ses af nedenstaende figur. Den rationelle
planleegning foregar udelukkende pa planmyndighedens preemisser og
indebeerer objektiv mdlseetning og valg af fremgangsmaéde.
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Dette stdr i direkte modseetning til en byplanproces i netveerksstyre,
som illustreret pd figur 4.9, da en netveerksstyret byplanproces inde-
beerer samarbejde om samtlige dele af processen. Det er kendetegnende,
at alle beslutninger og al planudarbejdelse sker i feellesskab mellem den
offentlige og de private akterer. Den horisontale organisering kan, som
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4.6

tidligere beskrevet, medfere problemer i form af ansvarsfraskrivelse og
manglende legitimitet for beslutningerne. Linien kan ogsa siges at veere
udtryk for en art forhandlingsplanleegning, hvor der pa alle trin i pro-
cessen forhandles mellem den offentlige planmyndighed og de private
aktorer.

Sammenfattende er det teoretiske svar pa problemformuleringens
forste spergsmal, at byplanprocessen i hierarkisk styring foregar helt
uden private interessers indflydelse. Planmyndigheden bestemmer helt
og holdent udviklingen ud fra almenvellets bedste, defineret af den ob-
jektive, neutrale og rationelle administration.

Netveerksstyringen derimod har hej grad af indflydelse fra private
interessenter. Her er planmyndigheden reduceret til en medspiller, der
kan forsgge at styre beslutningerne i en given retning, men som ikke
har sterre beslutningskompetence end de ovrige deltagere i netveerket.
Aktorernes sammensaetning atheenger af planmalet og deraf vil netveer-
kets fokus ogsa variere. Der kan eksempelvis vere tale om et fokus pa
okonomisk vaekst, hvis det er erhvervslivet, der er deltagere i netvaerket,
eller fokus pa social udvikling, hvis det er borgerne, der er deltagere.

Partnerskaber

Som vi har illustreret i indledningen er der mange forskellige begreber,
som alle deekker over samarbejde mellem offentlige og private parter.
Vi afgreenser os nu til at beskaeftige os med partnerskaber.

Hensigten med afsnittet er at definere partnerskaber i byplanleeg-
ningen pd en sidan mdde, at det bliver muligt at afgore, pa hvilke punk-
ter disse partnerskaber kan relateres til henholdsvis hierarkisk styring
og netveaerksstyring i byplanleegningen.

Den definition, vi med udgangen af dette afsnit ndr frem til, vil veere
baseret pd elementer af de forskellige opfattelser og beskrivelser af part-
nerskaber, som vi har undersegt. Hvis partnerskaber anskues fra et
"rational-choice" perspektiv vil de ifelge Pierre(1998, s. 190) vaere op-
stdet, fordi bade det offentlige og det private ser flere fordele end ulem-
per ved at anvende partnerskaber. Bdde fordele og ulemper ved brugen
af offentlig-private partnerskaber er med til at definere begrebet, sa vi
ser naermere pa begge dele herunder.
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4.6.1

Afsnittet baseres hovedsageligt pa erfaringsopsamlings- og metodeud-
viklingsprojekt "Byudvikling i 8 kommuner" og pa "The theory of
partnership: why have partnerships?". Sidstneevnte beskriver part-
nerskaber teoretisk ud fra de mange erfaringsopsamlinger, som er
lavet i blandt andet USA og England. Teorien beskeeftiger sig med
partnerskaber til byomdannelse og ekonomisk vaekst, fordi disse om-
rader involverer en bred vifte af akterer og komplekse problemstill-
inger.(McQuaid 2000, s. 9)

Teori om partnerskaber og deres typologi

Partnerskaber er aldrig ens, fordi de er et produkt af den historiske,
okonomiske, sociale og politiske kontekst, som de skal fungere i. Be-
grebet partnerskaber deekker altsd over mange forskellige sammen-
saetninger og praksisformer - det er naesten kun fantasien, der saetter
greenser, og derfor er der ogsd mange forskellige definitioner pd part-
nerskaber.(McQuaid 2000, s.10)

Til grund for disse definitioner ligger dog nogle grundantagelser om,
hvilke kriterier, der skal veere opfyldt, for der er tale om et partner-
skab. Ferst og fremmest forudseettes det, at partnerskaberne er med
til at skabe en form for synergieffekt, som bevirker, at summen bliver
mere end enkeltdelene. Det antages, at formdlet med et partnerskab
er at skabe udvikling ved hjeelp af langsigtede strategier eller gennem
losning af specifikke opgaver eller projekter. Inden for offentlig-private
partnerskaber forudseettes det, at de private akterer ikke udelukkende
fokuserer pd at skabe profit, men ogsa er villige til at indga i et socialt
partnerskab.

Herefter folger nogle forskellige definitioner, der alle indeholder ele-
menter af det ovenstdende, men som ser det fra forskellige vinkler.

"[Partnership is] any action which relies on the agreement of actors
in the public and private sectors and which also contributes in
some way to improving the urban economy and the quality of life"

(Harding 1990, s. 110 som citeret i McQuaid 2000, s. 11)

"[Partnership is] the mobilisation of a coalition of interests drawn
from more than one sector in order to prepare and oversee an agreed
strategy for regeneration of a defined area"
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(Bailey 1994, s. 293 som citeret i McQuaid 2000, s. 10)

"[Plartnership is a collaboration among business, non-profit orga-
nizations, and government in which risks, resources and skills are
shared in projects that benefit each partner as well as the commu-
nity"

(Stratton 1989 som citeret i McQuaid 2000, s. 10)

Af definitionerne fremgar det, at et partnerskab skal baseres pa aftale
mellem aktorer fra flere sektorer, som i samarbejde skal lase en eller flere
opgaver eller udvikle en strategi for udvikling, der kan komme bade
partnerskabet og almenvellet til gode.

Nar der medvirker aktorer med forskellig baggrund i et partnerskab,
betyder det, at der kan veere stor variation i deres syn pa eksempelvis
formédlet med partnerskabet samt arbejdsmetoder og magtfordeling i
partnerskabet.(McQuaid 2000, s. 12)

Som neevnt i det ovenstdende er alle partnerskaber forskellige, fordi de
er athaengige af den kontekst de fungerer i. Hvis der skal opstilles en
typologi for partnerskaber, skal den tage hejde for en raekke forskellige
dimensioner, som bevirker, at ikke to partnerskaber er ens.

Formailet med at indga partnerskab kan for eksempel veere at
generere flere ressourcer, at oge omkostningseffektiviteten, at skabe en
synergieffekt eller at lave eendringer i en eller flere af de organisationer,
der deltager. Partnerskaber kan siges at vere eksogene!® eller endo-
gene!?. De eksogene partnerskaber fokuserer p4 at tiltreekke ressourcer
uden for partnerskabet, mens de endogene partnerskaber fokuserer pa
at skabe synergi og forbedre det eksisterende ressourceforbrug inden
for partnerskabet. De fleste partnerskaber placerer sig et sted mellem
de to typer, og det er essentielt for partnerskabet, at aktererne gor sig
klart, hvordan de vil prioritere.(McQuaid 2000, s. 14)

Partnerskaberne kan ogsa anskues ud fra de opgaver, de har til hen-
sigt at lose. Her kan der skelnes mellem strategiske partnerskaber, der
arbejder med langsigtede udviklingsstrategier for et omrade, og part-
nerskaber, som i hgjere grad er etableret for at lose en konkret opgave.

B"som fremkaldt af ydre drsager", Politikens Nudansk Ordbog 2001
""som stammer indefra" Politikens Nudansk Ordbog 2001
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Dette haenger ligeledes sammen med antallet af aktiviteter det enkelte
partnerskab involverer sig i.(McQuaid 2000, s. 14)

De involverede akterer er i hoj grad med til at definere partnerska-
bet. Det er bade atheengigt af antallet af akterer, hvilke organisationer
de repreesenterer, og hvilke bevaeggrunde de har for at deltage i partner-
skabet. Det har ligeledes betydning, hvordan partnerskabet har valgt
at strukturere og organisere sig internt. Her kan der forekomme vari-
ationer fra helt formelle bindende kontrakter til mere lose aftaler om
samarbejde. Der kan veere ulemper forbundet med begge dele. Hvis
et partnerskab baseres pd en bindende kontrakt, er der en risiko for, at
der bliver en meget papir-tung bureaukratisk arbejdsgang, og at frygten
for ikke at kunne leve op til kontrakten giver ulyst til at samarbejde.
Hyvis aftalerne derimod er mere lose, er der risiko for, at der opstar mis-
forstdelser omkring partnernes pligter og rettigheder, og det kan blive
sveert at opna konsensus. Det er i alle tilfeelde normalt, at der eksiste-
rer uformelle netveerk bade inden for partnerskabet og mellem part-
nerskaber eller andre organisationer. Der kan for eksempel vere ak-
torer, som har teet forbindelse til de politiske beslutningstagere. Disse
uformelle netveerk kan til tider fa stor indflydelse pa partnerskabets
arbejde.(McQuaid 2000, s. 16) Young (2000) tilfejer, at karakteren af
akterernes involvering i partnerskabet er mindst lige s& vigtigt, som
hvem de enkelte akterer er. Et succesfuldt partnerskab kraever, at ak-
torerne gar helhjertet ind med alle ressourcer, om det sa er tid eller
penge.(Young 2000, s. 37-39)

Et andet element, som kan have betydning for partnerskabet er, om
baggrunden er en top-down eller en bottom-up proces. Top-down
partnerskaber kan eksempelvis etableres pa opfordring af kommunen,
mens bottom-up partnerskaberne bliver til pd baggrund af lokale bor-
geres initiativer. Det er dog ret almindelig, at partnerskaber, der starter
top-down, bliver mere bottom-up praegede, nar de kommer til at ar-
bejde med de enkelte opgaver eller projekter.(McQuaid 2000, s. 16) Néar
partnerskaber skal veere bottom-up anferer Young (2000, s. 36), at der
er fire vigtige dimensioner for at sikre succes:

e Konsultation: Sikre at borgernes syn kommer til udtryk eksem-
pelvis gennem undersogelser og borgerpaneler.

e Reprasentation: Borgerrepraesentation i de styrende organer.
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e Service involvering: Borgerne er med til at definere prioriterin-
gen og vurderingen af kvaliteten af serviceydelserne.

e Myndiggerelse: Reel beslutningskompetence til borgerne.

Det er vigtigt, at alle bliver repraesenteret i partnerskabet, da det
sjeeldent er muligt at udpege en person blandt borgerne, som kan tale
for alle interesser. Young (2000, s. 36) haevder eksempelvis, at kvinder,
unge og personer fra etniske minoritetsgrupper ofte er underrepraesen-
teret i partnerskaber. Underrepraesentationen medforer, at partnerska-
bets beslutninger treeffes pa et misforstaet eller forkert grundlag.

Tidsdimensionen har ogsa betydning for et partnerskab, idet akto-
rernes prioriteringer, synspunkter og roller i partnerskabet kan aendres
over tid. Et partnerskab kan desuden siges at udvikle sig i faser. I
den indledende fase, inden partnerskabet dannes, analyseres et givent
problem, og det vurderes, om partnerskab er en mulig made at lose
problemet pa. I denne fase etableres en gensidig tillid mellem de kom-
mende medlemmer af partnerskabet. I den neeste fase udarbejdes en
strategi for det videre arbejde, og der udarbejdes de naedvendige samar-
bejdsaftaler for partnerskabet. Dernzest udvelges en strategi til losning
af problemstillingen, og der udveelges et konkret arbejdsomrade og en
implementeringsstrategi. Partnerskabet og den valgte strategi imple-
menteres, og der folges op med en evaluering. I disse forskellige faser
i partnerskabet kan der ske en del eendringer i magtbalancen mellem
aktererne.(McQuaid 2000, s. 17)

Det er vigtigt at have overvejet, hvorndr og hvordan partnerskabet
skal afsluttes. En tilbagetreekningsstrategi sikrer, at aktorerne er enige
om afslutningen, og dermed hvorndr forpligtelserne i forhold til part-
nerskabet opherer. Det er iseer vigtigt, hvis der er tale om et partner-
skab, som ikke omhandler et specifikt projekt. Nar et byggeri er tilen-
debragt, er det naturligt at afslutte partnerskabet, men hvis der er tale
om lebende forbedring af et storre omrade, er det en fordel at have en
samlet forstaelse af hvilke indikatorer, der afgor, om projektet er tilen-
debragt.(McQuaid 2000, s. 15, 30 ; Young 2000, s. 39)

Partnerskaber kan eksistere pd alle niveauer (lokalt, regionalt, na-
tionalt) og i alle malestoksforhold rent geografisk. Der vil dog veere
forskel pa hvilken type akterer, der bliver involveret i partnerskaberne
atheengigt af niveau og sterrelse.(McQuaid 2000, s. 18)
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4.6.2

Partnerskaber kan have forskellige implementeringsstrategier atheengigt

af, hvad der besluttes internt i partnerskabet. Der er typisk tale om en
opgavefordeling i form af, hvem gor hvad, hvem leverer ressourcer til
det, og ikke mindst hvem styrer ressourcerne.(McQuaid 2000, s. 18)

Folgende dimensioner indgér pd denne mdde i partnerskabers ty-
pologi og er dermed afgerende for partnerskabernes "vaesen':

e Formalet med partnerskabet

e Partnerskabets opgaver

Aktorer og karakteren af disses involvering

Top-down eller bottom-up proces

Tidsdimensionen

¢ Niveau og omfang
¢ Implementeringsstrategi

Hvordan det enkelte partnerskab fungerer athaenger altsa af, hvor
det placerer sig i forhold til ovenstdende dimensioner. Det vil sige, at
der findes utallige kombinationsmuligheder, hvilket kan have indfly-
delse pa de fordele og ulemper der er ved at anvende partnerskaber.

Fordele ved partnerskab

Da partnerskaber bestdr af aktorer med forskellige relevante kontak-
ter og kompetencer, er de velegnede til at lose problemer, der bestar
af mange facetter, som overlapper hinanden. Samarbejdet i et part-
nerskab kan veere med til at oge det samlede resultat og etableres
sdledes, at alle aktorer kan drage nytte af samarbejdet men stadig be-
vare deres autonomi. Gennem samarbejdet bliver der flere ressourcer
tilgeengelige for den enkelte aktor, bdde i form af en oget meengde
og en oget variation i ressourcer, der ellers ikke ville veere tilgeen-
gelige, f.eks. jord, penge, viden eller adgang til lovgivningsmagten.
Partnerskabet bevirker, at den enkelte aktor ma give slip pa eneretten
til sine egne ressourcer, men til gengaeld far adgang til mange andre
ressourcer.(McQuaid 2000, s. 18-19)
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4.6.3

Partnerskabet kan bidrage til at oge den enkelte akters effektivitet
gennem en forbedret koordination af arbejdet bdde inden for og mellem
organisationer. Det betyder, at partnerskabet er med til at skabe en
synergieffekt og reducere risikoen for at lave dobbeltarbejde. Der
ses ogsd langsigtede virkninger i forhold til effektiviteten, da der op-
bygges en vis stabilitet, som giver tillid fra lokalsamfundet, samtidig
med at den gkonomiske risiko for partnere og potentielle investorer
mindskes.(McQuaid 2000, s. 20-21)

Partnerskaber er gode til at give et positivt billede udadtil og &b-
ner dermed op for nye samarbejdsmuligheder. De kan vere med til at
nedbryde fordomme og ege forstaelsen for og viden om andre organi-
sationer, hvilket gor det nemmere at samarbejde.(McQuaid 2000, s. 21)

Partnerskaber kan veere med til at oge legitimiteten af forskel-
lige vedtagne politikker, fordi de er blevet besluttet med direkte del-
tagelse af personer fra lokalomrddet frem for udelukkende gennem
det repreesentative demokrati. Desuden er deltagelsen af de lokale
myndigheder med til at bringe demokratisk legitimitet til partnerska-
bet.(McQuaid 2000, s. 21-22)

Netop ovenstdende antagelse synes det vanskelig udelukkende at
kategorisere som en fordel ved partnerskaber. Det er efter vores mening
tvivlsomt, om den direkte deltagelse er tilstreekkeligt til at sikre le-
gitimiteten af de vedtagne politikker. Der kan eksempelvis stilles
sporgsmdlstegn ved, om de personer, der deltager, har til hensigt at
tilgodese almenvellets interesser i lige s hoj grad som de folkevalgte
ma forventes at gore. Vi finder det ogsd beteenkeligt, at der seettes
lighedstegn mellem demokratisk legitimitet og deltagelsen af de lokale
myndigheder, da beslutningerne er influeret af og reelt kan veere truffet
af andre parter.

Ulemper ved partnerskab

Der kan ud over tvivlspergsmdlene om demokrati og legitimitet
papeges en reekke ulemper ved partnerskabet, der ofte kan have sam-
menheeng med partnerskabets type.

Der kan opstd problemer i et partnerskab, hvis der mangler en
klar malseetning. Der kan for eksempel vere bred enighed om den
overordnede maélseetning, mens der hersker uenighed eller uklarhed
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om, hvilke konkrete mal, der enskes ndet og hvordan. Dette kan fore
til misforstdelser og manglende koordinering, hvilket uundgdeligt vil
fore til konflikter. Disse uenigheder om malsetninger kan for eksem-
pel opsta, hvis en af aktorerne har en skjult dagsorden eller forsoger at
vinde fordele for sig selv.(McQuaid 2000, s. 22)

Selvom et partnerskab siges at vere omkostningseffektivt og
generere ressourcer, sd er det samtidig enormt ressourcekreevende i
form af den tid, som nedvendigvis ma bruges pa diskussioner for at
lave aftaler. Der kan desuden nemt opsta forsinkelser i arbejdspro-
cessen, fordi det konstant er nodvendigt at konferere med de andre
partnere om beslutninger. Der kan desuden opsta problemer, hvis de
enkelte parter fokuserer pd deres egne udgifter og egne opndede fordele
frem for at fokusere pa de samlede udgifter og de samlede fordele. Til
tider kan der opsta problemer med ansvarsplaceringen i et partnerskab,
hvis ingen af partnerne foler sig ansvarlige for partnerskabets handlin-
ger.(McQuaid 2000, s. 22-23)

Med hensyn til magtfordelingen i et partnerskab er det ikke givet,
at der skal vere en lige magtfordeling. For eksempel kan enkelte ak-
torer have en storre legitim magt end andre grundet deres position.
Den storste magt ligger oftest hos den, der kontrollerer ressourcerne,
men ofte vil ingen anerkende, at der rent faktisk er en ulige magt-
fordeling. Der kan opstd spaendinger i partnerskabet, hvis én partner
forseger at tvinge en anden. Det kan veere seerligt problematisk, hvis
det er en "ikke-valgt" akter, som forsgger at leegge pres pd en folkevalgt.
Hvis partnerskabet far et darligt image som folge af intern splittelse, vil
det medfere et legitimitetsunderskud, da borgerne vil fokusere pa de
private akterers indflydelse pa beslutningerne. Stridigheder kan ogsa
opsta, hvis nogle akterer forseger at tilegne sig magten, ledelsen eller
malseetningen for at seette deres egne prioriteringer frem for almenvel-
lets.(McQuaid 2000, s. 23)

Generelt kan det give problemer at skulle treeffe beslutninger i et
partnerskab, hvor alle i princippet skal veere enige om beslutningen.
Det resulterer ofte i, at de beslutninger, som treeffes, bestar af subopti-
male kompromiser. Pa samme mdde kan arbejdsformen resultere i, at
partnerskabet kommer til at mangle fremdrift, fordi alle seetter deres
lid til, at de evrige aktorer sorger for at holde hjulene i gang.(McQuaid
2000, s. 23-24)
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4.6.4

Partnernes forskelligheder kan bevirke, at der bliver organisatoriske,
lovgivningsmeessige, tekniske eller politiske barrierer mellem akto-
rerne. For at undga disse, er det vigtigt med et godt lederskab og et godt
indbyrdes forhold i partnerskabet samt klare retningslinier og ansvars-
fordeling.(McQuaid 2000, s. 24-25)

Danske erfaringer med partnerskaber

Erfaringsopsamlings- og metodeudviklingsprojektet "Byudvikling i 8
kommuner" nar frem til en reekke konklusioner om partnerskaber og
borgerinddragelse, der pa nogle punkter leegger sig op ad McQuaids
konklusioner og péd andre punkter adskiller sig fra disse.

Det er vaesentligt her at fastsla, at Christiansens brug af partnerskabs-
begrebet indebeerer en skonomisk involvering fra privat side i eksem-
pelvis et udviklingsselskab.

Nar det er sagt, ndr projektet frem til, at der er forskel pa, hvordan
partnerskaber fungerer, og hvilke konsekvenser de medferer, afheengigt
af om de anvendes til byforbedrende!® eller byomdannende!® projek-
ter. Partnerskaber indtager ifolge Christiansen en ubetydelig rolle i by-
forbedrende projekter, mens de spiller en afgerende rolle i byomdan-
nelsesprojekterne. De mest vellykkede projekter i forhold til partner-
skaber og borgerinddragelse har veret praeget af en forudgaende om-
fattende politisk og planleegningsfaglig debat og opbakning. I relation
til dette ses en vaesentlig forskel i borgerinddragelsen i de to typer pro-
jekter. For bade byforbedring og byomdannelse kan det konkluderes,
at borgerinddragelsen sker inden for planlovens traditionelle rammer,
men dermed horer lighederne op.(Christiansen 2003, s. 64)

I de byforbedrende projekter har borgerinddragelsen en central rolle,
mens borgerinddragelsen i byomdannelsesprojekterne begraenses til
de lovpligtige heringer i forbindelse med lokalplaner eller kommune-
planer. En af Christiansens hovedkonklusioner er at: "Der er en tendens
til, at borgerinddragelse og partnerskaber udelukker hinanden." (Christiansen
2003, s. 9)

Christiansen (2003, s. 75) ndr frem til, at borgerinddragelsen bruges
som et middel til lovliggerelse, og at den offentlige debat ferst op-

1Som defineret i afsnit 3.2.1 pa side 36



88

4. Etablering af vidensfundament

4.6.5

stdr i planleegningens sene faser. Ifelge undersogelsen kan der dog
veere flere drsager til, at borgerinddragelsen i byomdannelsesprojekter
ofte er mangelfuld. Befolkningen er mdske ikke seerligt interesserede
i projektet, fordi det ikke forekommer neaerveerende i deres dagligdag,
og sa mangler kommunen redskaber til at styre borgerinddragelsen.
Af hensyn til fremtidige investorer kan der veare onske om at gen-
nemfore en hurtig planleegning af omradernes fremtidige anvendelse,
sa investorerne kan fa sikkerhed for, at omraderne kan anvendes til
det onskede formadl. Dette sker ofte i sammenheeng med, at det of-
fentlige onsker fuldsteendig privat finansiering. I forlaengelse af dette
er det ogsd relevant at fremheaeve, at byomdannelsesprojekterne ofte
bevirker, at kommunen far en dobbeltrolle som samarbejdspartner og
eventuelt initiativtager og bygherre og som regulerende myndighed
med ansvar for den demokratiske proces eller som bade jordejer og
planmyndighed.(Christiansen 2003, s. 10, 63, 75)

Dermed er vi tilbage ved diskussionen der blev rejst under af-
snit 4.6.2(se side 84) om hvorvidt partnerskaber kan legitimeres rent
demokratisk. Denne tvivl bestyrkes yderligere af, at Christiansen (2003,
s. 65) papeger, at trafik- og detailhandelsanalyser i byomdanelsepro-
jekterne har karakter af konsekvensanalyser, som udferes for at doku-
mentere, at det konkrete projekt bor gennemfores.

Opsamling og definition

Partnerskaber kan eksistere pa mange niveauer og i mange malestoks-
forhold, og kan antage utallige former eller typer. Partnerskabets op-
bygning er afheengigt af, hvilket formal det skal opfylde, hvilke opgaver
det skal lose, og hvordan det veelger at lase opgaverne. Ligeledes har
det betydning, hvilke akterer der medvirker, og hvilken baggrund de
har. Endvidere er baggrunden for partnerskabets opstden veesentlig.
Endelig er der det finurlige ved partnerskaber, at de ikke er statiske,
de kan eendres over tid, hvis for eksempel akterernes synspunkter eller
indbyrdes forhold eendrer sig.

Partnerskaber er altsé stadig en storrelse, det kan veere sveert at saette
en konkret definition pa, og derfor veelger vi en bred definition, der er
stykket sammen af en raekke forskellige definitioner.
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Figur 4.10:
Offentlig-Privat
Partnerskab

Et partnerskab er baseret pa en forstdelse, aftale eller
kontrakt mellem offentlige myndigheder og private inter-
essenter, som i samarbejde skal lose en eller flere speci-
fikke opgaver eller udvikle en strategi for udvikling, der
kan komme savel dem selv som almenvellet til gode.

Nar vi bruger ordet partnerskaber i resten af rapporten vil det
sdledes veere ud fra ovenstadende forstdelse. Det er veesentligt at bide
meerke i, at vi veelger en definition, hvor skonomisk samarbejde ikke er
en forudseetning for partnerskab.

Til at symbolisere partnerskab har vi udarbejdet figur 4.10, som illus-
trerer, hvorledes den offentlige og en eller flere private parter arbejder
sammen i en proces hvor de er tilnaermelsesvis ligeveerdige parter. Den
offentlige aktor er placeret overst i figuren for at illustrere, at det typisk
er denne, der har den formelle beslutningskompetence og ansvaret
udadtil. De private parter er med i beslutningsprocessen, men ma i
sidste ende bgje sig for den offentlige aktor hvis konsensus ikke kan
opnas.

Byplanprocessen i partnerskab

Nar byplanprocessen gennemfores i samarbejde mellem den offentlige
planmyndighed og en eller flere private parter, har alle parter mu-
lighed for at fa indflydelse pa alle trin i processen, med undtagelse af
planens vedtagelse. Her er det jeevnfor geeldende lovgivning kommu-
nalbestyrelsen, der har den fulde beslutningskompetence. Partnerska-
ber er altsa ikke i strid med planlovgivningens bestemmelser, men det er
stadig problematisk i forhold til grundtanken bag byplanlaegning som
beskrevet i afsnit 4.1 og de demokratiske aspekter beskrevet i afsnit 4.2.

Grundleggende skal byerne planleegges med baggrund i almenvel-
let bedste, og det kan veere tvivlsomt, om akterer som, naturligt nok,
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Figur 4.11:
Byplanprocessen i
partnerskaber

4.7

skal tjene penge vaegter almenvellet hgjest.

Demokratisk set kan der argumenteres for, at partnerskaber er upro-
blematiske, s leenge kommunalbestyrelsen har den endelige beslut-
ningskompetence. De private parter md dog forventes at leegge pres
pa planmyndigheden for at gennemtrumfe egne ideer, og hvis kommu-
nalbestyrelsen gerne vil have projektet realiseret, ma der typisk findes
et kompromis. Denne forhandlingssituation medferer, at de private ak-
torer far del i den uformelle beslutningskompetence.

Vi har valgt at fremstille byplanproceslinien ud fra de formelle krav,
og dermed star planmyndigheden alene med beslutningskompetencen,
nar planen skal vedtages. I processen kommer der dog en vesentligt
storre indflydelse fra de private end ved den hierarkiske styring. By-
planprocessen i partnerskaber er illustreret pd figur 4.11.
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Sammenlignes figur 4.11 med byplanprocessen i netveerksstyring,
som illustreret pa figur 4.9, ses det, at der i begge tilfeelde er udbredt ind-
flydelse fra private parter. Den afgeorende forskel er dog, at den formelle
beslutningskompetence stadig er placeret hos kommunalbestyrelsen, og
dermed har den offentlige aktor et lille overtag i alle byplanprocessens
faser.

Partnerskaber i forhold til hierarkisk styring og net-
veerksstyring

Som neaevnt i indledningen til indeveerende kapitel er et af malene med
kapitlet at fremkomme med et teoretisk svar pa problemformuleringens
sporgsmal 2: Hvordan kan partnerskaber mellem planmyndigheden og
private interessenter placeres i forhold til de to styreformer?
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4.8

Med baggrund i hele kapitlet og dermed det samlede teoretiske vi-
densfundament er konklusionen, at partnerskaber ligger teettest op af
netveerksstyring som illustreret pa figur 4.9(s. 78). Den veesentlig-
ste forskel er, at beslutningskompetencen formelt ligger hos kommu-
nalbestyrelsen, og dermed opnar denne en form for overtag i processen.
Ved netverksstyringen er alle parter lige, og beslutninger treeffes ud
fra den strukturelle magt, hvor det offentlige ikke altid vil veere den
steerkeste. Dermed kan det siges, at partnerskaber i hgjere grad kan in-
dpasses i det danske plansystem, som det er udformet pad nuveerende
tidspunkt.

Vi kan pa grundlag af vidensfundamentet konkludere, at partnerska-
ber i byplanprocessen og i almindelighed ligger s teet op af netveerks-
styring, at der langt hen af vejen er tale om det samme feenomen. Et
feenomen som Bogason (2001, s. 21) beneevner "skiftet fra den overve-
jende bureaukratiske organisation ... til en langt mere los opbygning". Det
er neerliggende at se det Sehested (2002) kalder for netveerksstyring i
skyggen af hierarkiet som synonym til partnerskaber, da begreberne
deekker over det samme feenomen - et teet samarbejde mellem offentlige
og private parter, hvor det offentlige stadig har bibeholdt den endelige
beslutningskompetence.

Ses partnerskaber i forhold til den hierarkiske styring som illustre-
ret pd figur 4.8(s. 78), er det kun den formelle vedtagelse af planen,
der udelukkende ligger hos planmyndigheden. Den hierarkiske styring
er netop kendetegnet ved, at den offentlige planmyndighed styrer alle
dele af processen, og partnerskaber er derfor noget neer modsat denne
styringsform.

Vi har hermed et teoretisk bud pd, hvordan partnerskaber forholder
sig til de to styringsformer. De empiriske undersogelser skal senere
veere med til at afklare, om det forholder sig ligesddan i praksis.

Opsamling pa vidensfundamentet

Formédlet med dette kapitel har veeret at behandle de forste to spergsmal
i problemformuleringen (se s.27) ud fra en blanding af historisk gen-
nemgang, geeldende lovgivning og egentlig teori samt at danne grund-
lag for et teoretisk bud pd problemformuleringens tredje sporgsmal.
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Danmark har en mangearig tradition for byplanleegning, hvilket ho-
vedsageligt har udgangspunkt i Byplanloven af 1938 og planlovsre-
formen i 1970’erne. De centrale aspekter i dansk byplanleegning har
sdledes veeret udviklingsstyring til gleede for almenvellets interesser i
form af den erstatningsfrie rddighedsindskraenkning, fokus pa borger-
inddragelse og demokratiske veerdier i planprocessen og decentralis-
ering af beslutningskompetencen. Plansystemet er opbygget efter den
Weber 'ske model for idealbureaukratiet, hvor alle behandles neutralt og
objektivt. Spergsmadlet er sa, om dette billede har eendret sig som folge
af de nye former for forvaltningspraksis, der omtales som netvaerkssty-
ring og partnerskaber?

For at kunne svare pd, om private interessers indflydelse far kon-
sekvenser for demokratiet i byplanprocessen, har vi set pa generel
demokratiteori samt pd kriterier for, hvornar der er tale om demokrati
i en byplanproces. Vi kan konstatere, at teoriens budskab er, at der
skal veere medbestemmelse gennem almen stemmeret, det skal veere de
folkevalgte, som treeffer beslutningerne, og der skal veere mulighed for
deltaglese og dialog, fer der er tale om demokrati i byplanprocessen.

Byplanleegning i den rent hierarkiske styrede kommune vil forega
efter principper om regelstyring, beslutningshierarki med klar rolle- og
ansvarsfordeling og en privatsfeere reduceret til at efterleve og udfylde
det offentliges beslutninger.

Byplanleegning i en rent netveerksstyret kommune vil veere kendeteg-
net ved, at det er deltagerne i netveerket, som treeffer beslutningerne
uden for det offentliges rammer. Aktorerne i netveerket vil typisk veere
interessenter, forstdet som personer, der har en interesse i den givne
planlegningsopgave, og dermed ikke kan betegnes som neutrale. Pa
denne made bliver beslutningerne truffet i fora, som ikke er under-
lagt demokratisk kontrol, men til gengeeld foler deltagerne ejerskab til
beslutningerne og arbejder for deres fremme. Et velfungerende netveerk
vil arbejde dynamisk og effektivt i modseetning til den stivere og lang-
sommere bureaukratiske organisation.
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4.9

Nér partnerskaber i byplanleegning placeres i forhold til den hierar-
kiske styring og netveerksstyringen kommer det til at ligge et sted
midt imellem med elementer fra begge. Det hierarkiske element lig-
ger i, at den formelle beslutningskompetence stadig ligger hos kommu-
nalbestyrelsen, men at de private parter indgar i et teet samarbejde med
kommunen og dermed fér indflydelse pa planleegningens indhold. Feel-
lesskabet skaber ejerskab hos parterne, men der hersker ikke tvivl om,
at det i sidste ende er kommunen der bestemmer og dermed sikres det,
at almenvellets interesser varetages samtidig med at de private parter
ogsa far fordel af samarbejdet.

Hypotesegenerering

I dette afsnit vil vidensfundamentet, som er etableret i dette kapitel,
blive uddestilleret til en raekke hypoteser, som vil blive styrende for det
videre empiriske arbejde.

Indholdet af den foregaende del af kapitlet danner siledes grund
for en raekke hypoteser og kan derfor ses som det teoretiske svar
pé problemformuleringens tredje!® spergsmal. Der er vigtigt at have
sporgsmalet for gje i udarbejdelsen af hypoteserne, da det i virkelighe-
den er hypoteserne som sikrer, at sporgsmalet besvares.

Vores forhandskendskab til de eksempler, vi vil undersgge empirisk,
indikerer, at der er tale om byplanprocesser, som er foregdet i part-
nerskab mellem offentlige og private. Hypoteserne er derfor opstillet
primeert med udgangspunkt i partnerskabsteori.

Den centrale ide bag hypotesegenereringen er, at hypoteserne skal
veere omdrejningspunktet i undersogelsen af de tre eksempler og som
sddan fungere som ledetrdd i det empiriske arbejde. Som tidligere
neaevnt sikres det pd denne made at det empiriske arbejde matcher det
teoretiske forleeg. Efter gennemgangen af eksemplerne i kapitlerne 5
til 7 vil det sdledes veaere muligt at stille teori og virkelighed op imod
hinanden. Denne syntese vil veere at finde i kapitel 9.

Hvilke konsekvenser har det for forvaltningspraksis og demokrati i byplanpro-
cessen, hvis private interesser i stigende grad far del i beslutningskompetencen?
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4.9.1 Hypoteserne

1.

10.

11.

12.
13.
14.

Der er sket et skift fra hierarkisk styret planleegning over mod en
mere partnerskabs- eller netveerksstyret planleegning.

Partnerskab medferer en hurtigere og billigere byplanproces.
Privat finansiering presser hastigheden i planprocessen.

Kombinationen af parternes samlede ressourcer bevirker, at der
opstar en synergieffekt, nar partnerskaber praktiseres.

Det koster mange ressourcer at etablere den nedvendige tillid i et
partnerskab.

Et partnerskabs succes afheenger af graden af forvaltningsmeessig
og politisk engagement og lederskab.

Der kan opsta problemer i et partnerskab, hvis der mangler en klar
malseetning.

Der er manglende repraesentativitet og dermed manglende legit-
imitet og demokratisk underskud i partnerskaber.

Graden af borgerinddragelse og borgerindflydelse afheenger af
meengden af private midler i projektet.

Manglende borgerinddragelse i byomdannende projekter skyldes
manglende interesse i befolkningen.

Konsensus er afgerende i beslutningstagen i partnerskaber og
medferer suboptimale beslutninger.

Det offentlige er den bedste partnerskabsfacilitator.
Forvaltningen agerer loyalt i forhold til den politiske vilje.

Samarbejde mellem offentlige og private akterer foregar i skyggen
af hierarkiet, forstdet pd den mdde at formelle procedurer udferes
til fulde, men de reelle beslutninger treeffes imellem aktorerne i
samarbejdet.
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Ud fra ovenstaende hypoteser og problemformuleringen har vi ud-
arbejdet en interviewramme, som kan ses i kapitel 1 i bilagsrapporten.
Hypoteserne skal desuden hjeelpe i udvelgelsen og bearbejdelsen af re-
levante dokumenter.
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5.1

I dette kapitel undersoges eksemplet Kvarterlgft Tojhushaven i Ran-
ders. I den forste del af kapitlet vil vi give en introduktion til Ran-
ders, men hovedsageligt Tojhushaveomradet og dets historie. Derud-
over vil der blive set pd den overordnede baggrund for kvarterloftpro-
jekterne. Herefter gennemgds planprocessen kronologisk. I den sidste
del af kapitlet vil vii overvejende grad behandle de foretagne interview
ud fra felgende emner:

e Borgerinddragelse

Forvaltningspraksis og beslutningskompetence

Erfaringer med partnerskab

Interessen for projektet og processen

Magt og indflydelse
e Erfaringer og anbefalinger

Kapitlet er skrevet ud fra en reekke dokumenter, som kan findes
i litteraturlisten under "Specifikt for kvarterloftprojektet Tojhushaven
i Randers" (side 226), og ud fra de tre interviews foretaget med den
ansvarlige planleegger fra Randers kommune, en politiker, som var
medlem af Teknisk Udvalg under processen og en repraesentant fra be-
boernes organisation Tejhushavekvarterets Venner.

Introduktion til Randers og Tejhushavekvarteret

Randers by ligger midt i Randers Kommune, i bunden af Randers Fjord
ved Gudendens nedre lob. Kommunen deekker et areal p& 154 km? og
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Figur 5.2: Randers
Kommunes placering i
Arhus Amt

Figur 5.3:

Tojhushavekvarteret(Arhus

Amt ortofoto med egen
markering)

har i dag et indbyggertal pa 62.300 personer. Randers by blev grund-
lagt i starten af 1300-tallet, pa det sted hvor det var muligt at etablere en
bro over Gudenden. I starten udviklede Randers sig pa Gudenadalens
sydvendte skraning, hvor der var tert, men fra midten af 1800-tallet, da
de store fabrikker begyndte at etablere sig i Randers, blev ogsa engare-
alerne bebygget og Tejhushavekvarteret opstod.

Tejhushavekvarteret er beliggende umiddelbart ost for bykernen og
lige op ad havnen i Randers. Omrédet virker, pd trods af naerheden
til bykernen, afskaret herfra pa grund af trafikale barrierer. Kvarteret
betragtes som bestdende af tre omrader: Jstergadekaréen, Tojhusha-
vekvarteret og Fjordgadekarréen. De tre omrader tilherer hvert sit
kommuneplan-rammeomrade.

o Jstergadekaréen ligger i rammeomrade 1: Bykernen

e Tojhushavekvarteret ligger i rammeomrade 3: Skovbakken

e Fjordgadekarréen ligger i rammeomrdde 11: Ostervang

Ostergadekaréen, som ligger teettest pa bykernen, blev udbygget i
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forleengelse af middelalderbyen. Kvarteret var en del af bykernens liv
indtil 1960’erne, hvor kvarteret blev adskilt fra bykernen af Jstervold
som vist i nederste venstre hjorne af figur 5.3. Ostergadekaréen var for
kvarterloftet preeget af en blanding af detailbutikker, boliger, og forskel-
lige kulturinstitutioner samt gaderum, der generelt var nedslidte.

Tojhushavekvarteret og Fjordgadekarréen kan karakteriseres som
typiske brokvarterer i en sterre provinsby. Omréadet ligger lidt som en
o i byen, da det er adskilt fra det omkringliggende bydele af en stor og
meget trafikeret vej til den ene side og fjorden til den anden side. Be-
byggelserne bestar primeert af etageejendomme og villaer fra 1860-1915.

Den oprindelige ide gik pd en omdannelse af selve Tojhushavekvar-
teret, men da antallet af beboere ikke levede op til kravsspecifikatio-
nen blev Ustergadekarréen og Fjordgadekarréen lagt oveni. Den inter-
viewede politiker udtaler:

"1,2,3...  1.100. Det md man nok sige, de 800 er wvel
kvarteret[Tojhushaven] og sd har vi... pd den anden side af parken
er der kommet en strimmel med ovre ved Fjordgade, 0g sd har man
ligesom trukket lidt hen for at fi Underveerket med. ... Det er lidt

vedhaeng, det er rigtigt. Vi skulle jo op pd 1.100."
(Politiker, 1. 518-527)

Generelt om kvarterloft

I september 1993 valgte den tidligere regering at nedseette et seerligt
byudvalg til at tage sig af nedslidte byomrader med forskellige fysiske
og sociale problemer. Et af byudvalgets initiativer blev i 1996 at iveerk-
seette et omfattende forseg med kvarterloft i en raekke byomrader. Ud-
spillet fra statens side til forsogsperioden var, at 4-8 projekter skulle
deltage i forseget, og at tidshorisonten skulle veere 5 ar. Der blev
udarbejdet en kravspecifikation, som omraderne skulle opfylde for at
f& mulighed for at deltage i forseget. Ud over den traditionelle by-
fornyelse omfattede kravspecifikationen til kvarterloftprojekter, at der
skulle veere tiltag vedrerende kulturelle, sociale, trafikmaessige og oko-
logiske forhold. Det var desuden et krav, at der skulle inddrages lokale
kreefter i arbejdet, at indsatsen skulle veere helhedsorienteret, og at der
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skulle veere kommunal medfinansiering. Byudvalget modtog i alt 18 an-
segninger, hvoraf 6 blev udvalgt til at deltage. Til at servicere de forskel-
lige involverede i kvarterloftene blev Statens Sekretariat for Kvarterleft
oprettet i april 1997 som et tveerministerielt sammensat sekretariat fi-
nansieret af en reekke ministerier.

Grundtanken bag kvarterloft var, at der skulle gennemfores en hel-
hedsorienteret indsats, som ogsa omfattede byfornyelse, i kvarterer,
hvor der var sociale problemer eller mangler med hensyn til boligstan-
dard, arbejdspladser eller kultur- og fritidstilbud. Det var en forud-
setning, at kvarteret rummede menneskelige og fysiske ressourcer, der
kunne danne grundlag for forbedringerne. Det skulle medfere, at der
blev skabt storre sammenhaeng mellem de aktiviteter, der blev gennem-
fort og der kunne tages hensyn til en lang raekke af aspekter i et og
samme projekt.

Kvarterloftet i Tojhushavekvarteret

Initiativet til at soge om at fa Tejhushavekvarteret med i statens forseg
med kvarterleft kom fra kommunens side pa baggrund af kvarterets
stand og omdemme. Kvarteret var temmelig forsemt og en del af bolig-
massen var ikke leengere tidsvarende og stod derfor pa kommunens
liste over omrdder, der treengte til en keerlig hand. Beboerne i om-
radet havde sagt nej til den traditionelle byfornyelse, fordi de ikke bred
sig om den mdde byfornyelsen blev udfert, og da der i omrddet boede
mange markante personligheder, der var vant til at blande sig i den of-
fentlige debat, syntes det oplagt, at omradet var velegnet til at deltage i
forsegsprojektet.

Sigtet med kvarterloft i Teojhushavekvarteret var siledes at oge
kvarterets kvalitet gennem forbedring af kulturelle, sociale, brugsmaes-
sige, arkitektoniske, miljomeessige og tekniske forhold. Det var ensket
fra beboernes side at bevare kvarteret som et blandet kvarter, hvor der
var plads til alle slags mennesker, og der var et enske om at skabe liv i
kvarteret i dagtimerne ved at tilfore det flere arbejdspladser.
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Processen

Dette afsnit beskriver processen i kvarterloftet kronologisk, og for at
danne et overblik, har vi ved hjelp af den tidligere preesenterede By-
planproceslinie lavet en skematisk fremstilling af processen. Byplanpro-
ceslinien fremstar lidt anderledes, da den er blevet vendt, men menin-
gen er den samme og kan ses pa figur 5.4.

Allerede i starten af 1990’erne var der tanker fremme om, at der skulle
ske noget i Tojhuskhavekvarteret. Der blev sadledes udarbejdet en
kvarterplan i samarbejde mellem beboerne i kvarteret og kommunen.
Kvarterplanen blev dog lagt pad hylden, da der opstod mulighed for
at medvirke i et forsegsprojekt kaldet "Projektrenovering" i midten af
1990’erne. I denne sammenhaeng besluttede byradet principielt, at der
skulle laves byforbedring i omrddet. I april 1996 blev kommunen in-
formeret om muligheden for kvarterleft og valgte herefter at ansoge om
deltagelse i dette forsegsprojekt.

I kommunens ansggning var der budgetteret med en samlet brut-
toudgift pd 109,1 mio. hvoraf de 64,5 mio. var kvarterloftstotte fra
staten, mens 44,6 mio. finansieredes af kommunen. Byrddet vedtog i
september 1996, med femten stemmer for og syv stemmer imod, at ind-
sende en ansegning til Byudvalget. I november 1996 blev Tojhushave-
kvarteret udvalgt af Regeringens Byudvalg til at medvirke i forsegspro-
jektet.

Efter udvelgelsen blev borgerne informeret om projektet, og en
reekke arbejdsgrupper blev nedsat med det formél at finde ud af, hvilke
delprojekter, det var ensket at gennemfore. Disse arbejdsgrupper kom
efter en maneds arbejde frem til 26 projekter, der tilsammen dannede
Idékataloget. Dette katalog dannede baggrund for de videre forhan-
dlinger mellem Randers Kommune og Regeringens Byudvalg, som
forte til underskrivelsen af en forelobig samarbejdsaftale i august 1997.
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Figur 5.5: Samarbejdsaftale
pa flise, dateret 25. august
1997. Underskrevet af Ole
Lovig Simonsen
(Boligminister) og Poul
Hiittel(Borgmester)

5.4

I september 1997 blev der afholdt et stormede, hvor kommunen
fremlagde en organisationsmodel, der skulle sorge for at fa projekterne
i Idékataloget koordineret og prioriteret i forhold til hinanden. I lo-
bet af vinteren 1997-1998 blev der arbejdet videre med delprojekterne,
og i fordret 1998 blev de endelige madlseetninger og succeskriterier for-
muleret af en koordinationsgruppe. Dette dannede sammen med de re-
viderede projektbeskrivelser grund for, at et endeligt forprojekt kunne
udarbejdes, og i juni 1998 godkendte Byrddet den endelige samarbe-
jdsaftale mellem Randers Kommune og Regeringens Byudvalg. Efter
godkendelsen af den endelige samarbejdsaftale indledtes realiserings-
fasen.

Det var oprindeligt meningen, at kvarterloftet skulle veere gennem-
fort ved udgangen af 2001, men perioden blev for Randers” vedkom-
mende forleenget til 2003, og der arbejdes stadig pa enkelte projekter i
2004.

Aktorer og organisering

I kvarterloftet i Tojhushaven var der pa forhdnd en fastlagt komman-
dostruktur, som er illustreret nedenstaende figur.
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Nederst i hierarkiet 1d projektgrupperne, som arbejdede med speci-
tikke projekter og disses realisering. Grupperne bestod af beboere og
embedsmandsrepraesentanter fra de relevante dele af forvaltningen.

Lige herover l& beboernes bestemmende organ "Kvartellet', som
var en sammenslutning af kvarterets forskellige interessegrupper, med
repraesentanter fra hver projektgruppe, repreesentanter fra erhvervs-
livet og foreninger i omradet samt seks valgte beboere.

Koordinationsgruppen, som bestod af fem embedsmend fra kom-
munen samt ti valgte fra beboere, skulle sikre informationen mellem
projekterne. Den skulle desuden sikre, at de malseetninger og rammer,
som samarbejdsaftalen indeholdt, blev fulgt i det videre arbejde, s& hel-
heden i kvarterloftet blev fastholdt.

Som politisk bindeled mellem Koordinationsgruppen og Byradet,
der er hgjeste politiske instans i kvarterleftet, blev der etableret en
styregruppe. Styregruppen bestod af borgmesteren, formandene for
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de stdende udvalg, neestformanden i Teknisk Udvalg, fem beboer-
repreesentanter, samt kommunaldirektoren, som var sekreteer. Styre-
gruppen havde det overordnede ansvar for kvarterloftet.

I kommunen blev der desuden etableret et kvarterloftsekretariat til
varetagelse af den overordnede koordinering og servicering af hele
kvarterloftet.

I kvarterloftets afsluttende fase er Kvartellet blevet oplest, og i
stedet er der dannet foreningen Tojhushavekvarterets Venner. Tojhus-
havekvarterets Venner er en forening, der bestar af beboere, brugere,
erhvervsdrivende og institutioner i kvarterloftomrddet. Foreningens
formdl er at varetage Tojhushavekvarterets interesser udadtil samt at
igangseette og stotte kulturelle og sociale arrangementer i kvarteret.

I samarbejdsaftalen fra 1997 med Regeringens Byudvalg indgik en or-
ganisationsstruktur, der viste sig at veere uholdbar. Det var meningen,
at projektgrupperne skulle tilknyttes embedsmaend ad hoc, men denne
losning gav problemer, da gruppernes forstaelse af egne opgaver ikke
harmonerede, og der dermed kom til at mangle mere overordnet styring
af projektet. Losningen var, at der blev tilknyttet embedsmeend fast til
grupperne som beskrevet ovenfor. Derudover blev Kvartellet oprettet
som omradets ledende organ uden deltagelse fra kommunen. Kvartellet
erstattede omradets tidligere beboerforening, da der, ud over borgere,
ogsa skulle indga institutioner og erhvervsliv, hvilket beboerforeningen
ikke var gearet til.

Delprojekter i kvarterloftet

Indsatsen for at forbedre Tojhushavekvarteret kommer til udtryk gen-
nem en reekke projekter af forskellig karakter. De konkrete projekter,
som temagrupperne har arbejdet med, kan deles ind i felgende kate-
gorier:

e Bebyggelse
e Uderum

e Sociale og kulturelle aktiviteter
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Figur 5.7: Skibet, et seerligt
sted med udsigt

Figur 5.8: Underveerket set
indefra

o Jstergadekvarteret
e Byfornyelse
¢ Byokologi

Miélseetningen for temagruppen omkring bebyggelse har veret at
oge antallet af boliger, bevare den dben bebyggelsesstruktur og den
blandede boligsammensaetning, bevare og styrke blandingen af bolig og
erhverv samt at sikre, at disse opgaver udferes med en handvaerksmaes-
sig og arkitektonisk kvalitet. Gruppens arbejde har konkret udmentet
sig i blandt andet ny boligbebyggelse pa arealerne syd for Tejhushaven
samt opferelse af andels- og ungdomsboliger.

Temagruppen for uderum har haft som malsetning at minimere
oversvemmelsesrisikoen, genskabe Tejhushaven, bevare og styrke
gardrummene som medesteder samt sikre sammenhaengen mellem
gaderum og gardrum. Der har desuden veret fokus pd at mini-
mere uvedkommende trafik og parkering. Der er blandt andet blevet
lavet oversvemmelsessikring, Tejhushaven har undergdet en omfat-
tende renovering, og der er blevet etableret en raekke karakteristiske
nye gaderum.

Malseetningen for sociale og kulturelle aktiviteter har veret at bevare
det kulturelle og sociale miljo, der er specielt for kvarteret, at styrke
beboersammenholdet og dbne mulighed for lokale aktiviteter samt at
skabe liv og aktivitet i kvarteret, ogsa i dagtimerne . Arbejdet har re-
sulteret i etablering af et nyt beboer- og aktivitetshus, der blandt andet
huser Lilleskolen, og har Kunstskolen, der ogsd er blevet renoveret, som
neermeste nabo.

Det viste sig problematisk at oprette en temagruppe omkring Oster-
gadekvarteret, fordi projekterne i dette omrdde henvender sig til alle
borgere i Randers og ikke kun til beboerne i kvarteret. Der blev dog
oprettet en mindre kontaktgruppe sidst i processen. Det primeere pro-
jekt i Ostergadekvarteret har veeret Underverket, der er et kultur-,
markeds- og integrationstilbud som kombinerer byfornyelse, kulturtil-
bud, butikker, undervisning, veerksteder og ungdomsboliger. Under-
veerket skiller sig ud fra de ovrige projekter ved at vere et EU stottet
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Figur 5.9: Byokologisk
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projekt, som er af betydning for hele byen.

Temagruppen omkring byfornyelse har arbejdet lidt forskudt i forhold
til de andre temagrupper, fordi det viste sig at veere umuligt at lave
byfornyelsesbeslutninger tidligt i processen, og da registreringsarbejdet
var meget omfattende. Det har vaeret madlet at renovere ca. 20% af ejen-
dommene, sa de lever op til standarden for alment boligbyggeri. De
konkrete tiltag er planlagt i samarbejde med de berarte beboere, og der
leegges veegt pa at huslejeniveauet sa vidt muligt bevares, sa der fortsat
er billige boliger i kvarteret. Det har desuden vaeret et mal at etablere
demonstrationsprojekter i samarbejde med byekologigruppen, der kan
vise, hvordan byfornyelse kan se ud, hvis der i udstrakt grad tages hen-
syn til miljeet.

Byokologi temagruppen har haft som mal at lese de lokale byokolo-
giske problemer eksempelvis med stort ressourceforbrug. Det er malet,
at losningen af et miljgproblem ikke md medfere andre miljgproblemer,
og at lesningen gerne skal medvirke til at lase andre problemer. Grup-
pens arbejde har udmentet sig i oprettelsen af forskellige demonstra-
tionsprojekter og har pavirket beboernes holdning til byekologi. P& be-
boerhuset er der opsat en maler, der viser hvor meget el, der produceres
ved hjeelp af solenergi, og der har veeret stor fokus pa at undlade brugen
af trykimpraegneret tree.

Beboerne har dels veeret med til at udarbejde alle projektforslagene og
dels veeret med til at prioritere, i hvilken raekkefolge projekterne skullet
gennemfores. De enkelte temagrupper har prioriteret gruppens egne
projekter og derefter har koordinationsgruppen lavet en feelles priori-
tering af alle projekterne. De projekter der blev prioriteret hojest var
losning af oversvemmelsesproblemerne, opferelsen af et beboerhus og
renovering af Tejhushaven. Derneest fulgte blandt andet forbedring af
gader, torve og pladser, gkologiske demonstrationsprojekter og bolig-
byggeri syd for Tejhushaven. Blandt projekter med lav prioritet var
indretningen af et galleri i en eksisterende silo samt overdeekning af en
aktivitetsplads. Efterhdnden som de enkelte projekter har veeret klar til
realisering, er de blevet forelagt Randers Byrad til endelig godkendelse.
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Borgerinddragelse og demokrati

Et krav fra Byudvalget til de kvarterer, der skulle deltage i kvarterloft-
projektet var, at omradets beboere i hoj grad skulle inddrages i arbejdet.
Beboerne i Tojhushavekvarteret var og er en blandet flok, der generelt
har et hojere uddannelsesniveau end gennemsnitligt i kommunen. Der
er en hoj andel akademikere og mange politisk engagerede mennesker
i omrddet. Den interviewede politiker siger:

"[E]t keelenavn for kvarteret her i Randers er SF-land..."
(Politiker, 1. 374-375)

I kvarteret var der mange ressourcesteerke beboere og kun fa svage
grupper Til trods for dette blev der lagt stor veegt pa, at der ogsa skulle
veere plads til de skeeve eksistenser efter kvarteret var blevet loftet. Be-
boerne havde i perioden op til kvarterloftet presset pa, for at der skulle
ske noget i kvarteret, men havde takket nej til traditionel byfornyelse,
fordi de ikke bred sig om maden det foregik pd. Dermed var forudseet-
ningerne for en omfattende deltagelse fra beboernes side til stede.

Ca. 10% af omradets 1.100 beboerne har deltaget mere eller mindre
aktivti kvarterleftet. Det har veeret de ressourcestaerke beboere, der har
stdet i front, og der har veeret en klar overrepraesentation af beboere over
40, hvoraf mange var kvinder. Der har veeret meget f& bornefamilier
involveret, hvilket siges at veere typisk for borgerdeltagelse.

"Der har veeret lidt udskiftning i det, men meget Tordenskjolds
soldater. Vi er jo kun 1.000 indbyggere, si det har veeret omkring

100-200 mennesker, mdske lige lidt flere i periferien."
(Beboerrepraesentant, 1. 340-342)

Nar det kun er de ressourcesteerke beboere der har deltaget, kan der
stilles spergsmal ved, hvorvidt de 10% reelt er repraesentative for hele
beboergruppen, eller der er tale om et demokratisk problem. Det ma
siges at veere en generel problemstilling for alle demokratiske arbejd-
sprocesser, da demokrati ofte er baseret pa deltagelse og indflydelse
sdledes gores geeldende gennem selve deltagelsen.

Kvarterloftprojektet er gennemfort i samarbejde mellem borgerne og
kommunen, hvor embedsmand fra kommunen har siddet med i de
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Figur 5.11: Nyt integreret
med gammelt

forskellige temagrupper sammen med beboerne. Det er beboerne, der
har lavet den konkrete prioritering af, hvilke projekter fra "Onskekata-
loget" der skulle gennemferes, og hvilke der skulle gennemfores forst.
Borgerne har faet vaesentligt mere indflydelse end ved traditionel by-
fornyelse, hvilket har betydet, at politikerne har mattet afgive noget af
deres magt.

I folge planmedarbejderen ved Randers Kommune er det veesentligt
at fokusere p4, at det er beboerne, der er de virkelige eksperter. De har
en viden om kvarteret, som ingen andre har, og derfor er det uvurderligt
at hore beboernes mening om, hvad de onsker for det sted de skal bo og
leve.

En positiv effekt af den omfattende borgerinddragelse er, at det har
veeret med til at ege borgernes forstdelse for, hvordan en planproces
foregar, hvilket bevirker, at de har nemmere ved at acceptere, at der
er nogle ting, som ikke kan gennemfores, for eksempel af lovgivnings-
maessige drsager. Borgerne bliver generelt mere tilfredse med resultatet,
fordi de selv har haft reel indflydelse pd, hvordan det kommer til at se
ud. Kommunens undersggelser viser desuden, at beboerne har faet en
mere positiv steds- og identitetsopfattelse. De er kommet til at kende
hinanden og har leert at udnytte hinandens ressourcer.

Bade beboere og embedsmeend har veeret dybt engagerede i projek-
tet, og politikerne, der var teet pa projektet gennem deres virke i Teknisk
Udvalg, har veeret meget engagerede. Det betyder, at der er mange men-
nesker, som foler ejerskab til projektet. Det store engagement fra alle
sider har haft den effekt, at forventningerne hos beboerne, til hvad der
kunne lade sig gore, til tider blev lidt for hoje. Det samt embedsmeen-
denes engagement i processen resulterede i, at embedsmaendene som-
metider folte sig klemt mellem beboerne og politikerne, nr der opstod
magtkampe mellem disse.

Generelt for borgerinddragelsen i Randers Kommune udtaler den
interviewede byrddspolitiker, at omfanget af borgerinddragelsen er
aftheengig af projektets karakter. Randers Kommune er begyndt at bruge
nogle af principperne fra kvarterloftet i forbindelse med helhedsori-
enteret byfornyelse, mens borgerinddragelsen i projekter med private
okonomiske interesser begrenser sig til de lovfeestede offentlighedspe-
rioder. I nogle tilfeelde veelger kommunen inddrage borgerne i en forof-
fentlighedsfase som en form for forebyggelse mod kritik.
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"[Slpecielt hvis der sidder sidan en ligtorn, der er lidt beteendt,
hvor der er nogle borgergrupper, der slutter sig sammen..."
(Politiker, 1. 374-375)

Det kan ogséd forekomme i tilfeelde, hvor det er relevant at f& bor-
gernes input, eksempelvis arbejder borgere og kommune i gjeblikket
sammen om et idekatalog til udvikling og bevaring af landsbyer.

Forvaltningspraksis og beslutningskompetence

At indgad i et kvarterloft kreever, at der er opbakning og forandringsvil-
lighed bdde fra politisk side og fra embedsvaerket. Kvarterloftet leegger
op til en anden forvaltningspraksis end en normal planproces, idet der
i hej grad skal koordineres pa tveaers af kommunens forvaltninger, der
skal gennemferes borgerinddragelse i en veesentligt mere omfattende
form end hidtil, og der skal i det hele taget veere et formaliseret sam-
arbejde mellem offentlige og private parter.

Det indebeerer, at politikerne skal affinde sig med, at en del af den
magt og beslutningskompetence de besidder, qua deres position, skal
overlades til beboerne i kvarterleftomrddet. Formelt er det fortsat
Byradet, der har den endelige beslutningskompetence, men i og med
politikerne veelger at indgd i et samarbejde, hvor beboerne forventes
selv at tage initiativer og leegge mange ressourcer i arbejdet med at
forbedre deres kvarter, er Byradet reelt i mange situationer nedt til at
give efter for borgerne. Politikeren, som sad i Teknisk Udvalg, udtaler:

"[N]dr man har sagt A, md man ogsd sige B."
(Politiker, 1. 135-136)

Beslutningskompetencen har veeret placeret hos styregruppen, idet
det er dem, der har skullet bevilge penge til projekterne. Styregrup-
pen har dog ikke veeret det gverste organ, da alle beslutninger har skul-
let tiltreedes af Byrddet. I den forbindelse er det veesentligt at naevne,
at politikerne selv betragter det som problematisk at kommunikere
tilstraekkeligt til politikere, der ikke er personligt involveret i kvarter-
loftet gennem deres udvalgsarbejde. De udenforstaende politikere har
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ofte ikke den store interesse og har i det hele taget sveert ved at be-
vare gejsten gennem flere dr. Dette er dog ikke kun et problem for de
udenforstdende, men et generelt problem for alle deltagerne i lange pro-
cesser.

Beboerne foler, at de overordnet set har haft meget at sige i pro-
cessen, og at de beslutninger, der er blevet truffet i Kvartellet i mange
tilfeelde er kommet igennem i Byrddet. Séledes har borgerne selv prior-
iteret projekterne og truffet en stor del af beslutningerne. Desuden har
Beboerne arbejdet i forskellige projektgrupper med hvert sit tema, og
dermed deltaget i det realiserende arbejde.

Kvarterloft kreever koordination, gerne fra en af beboerne, for at
kunne fungere helhedsorienteret. Det kan dog skabe konflikter at have
en koordinator, der er beboer i omradet, fordi de ovrige beboere kan
blive i tvivl om, hvorvidt koordinatoren er pa deres eller kommunens
side. P4 et tidspunkt var situationen mellem beboerne sa tilspidset, pa
grund af personkonflikter, at borgmesteren valgte at skride ind og true
med at nedleegge kvarterloftprojektet, hvis ikke beboerne kunne finde
ud af at samarbejde. Symptomatisk for beboerne i omrddet var dette
lige hvad der skulle til, og opbakningen til projektet var herefter langt
storre.

Erfaringer med partnerskab

En af de erfaringer der kan udledes af kvarterloftet er, at det er utrolig
vigtigt at serge for, at beboere og embedsmaend har en faelles reference-
ramme, sa de ikke snakker forbi hinanden. Det er blandt andet blevet
gjort gennem guidet rundtur i kvarteret med en arkitekt og gennem
forskellige foredrag. Det er endvidere vigtigt at tage hojde for, at mange
beboere af naturlige drsager ikke kender den medekultur, som er en
naturlig del af embedsmendenes dagligdag. Det har medfort konflik-
ter, fordi beboerne til tider har folt, at der blev talt ned til dem.

"Der gik jo ogsd et halvt dr, for man fandt ud af, hvordan man holdt
et mode sammen. Pd kommunen har man en eller anden speciel
modestruktur, og der sad jo nogen, en lastbilchauffor, han havde
sgu da aldrig vaeret med til sidan et mode, hvordan skulle han
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vide, hvordan et mode afholdes, hvordan er deres sprog. Han folte,
at han blev talt ned til, fordi de sad der og var skide akademiske..."
(Beboerrepraesentant, 1. 345-350)

Fra kommunens side blev der brugt mange ressourcer pa kvarter-
loftet, og der har veeret mange forskellige personer involveret. Be-
boerne papeger, at det er vigtigt, at de embedsmaend, der medvirker
ved kvarterloftet, selv har valgt at veere med.

"[M]an kunne tydeligt meerke hvilke embedsmaend, der syntes det
var et spaendende projekt og som virkelig havde valgt det, de fik
jo beboerne med o0g havde et rigtig godt samarbejde med dem. De
embedsmeend, som havde fiet dikteret, at de bare skulle vaere med,
de fik mere bovl end godt var."

(Beboerrepraesentant, 1. 634-338)

Der har veret embedsmeend tilknyttet alle projektgrupperne, bade
som teknisk/juridisk rddgivning og som repraesentant for kommunen.
P& den mdade har embedsmendene fulgt processen meget tet og er
blevet personligt engagerede i den enkelte projekter. Derfor har em-
bedsmaendene ofte gjort en indsats for at hjeelpe projektgruppernes
beslutninger igennem pd kommunen, og er dermed til tider kommet
i klemme i magtkampe mellem projektgrupperne og politikerne

Planmedarbejderen fremheever et oget samarbejde med borgerne og
mellem kommunens forskellige sektorer som en positiv sidegevinst ved
kvarterloftet. Der eksisterer nogle usynlige barrierer mellem de forskel-
lige kontorer pa kommunen, som det kan veere sveert at overskride for:
"Sddan er kulturen ligesom ikke.(Planmedarbejder Randers Kommune, 1.
280) Det ogede tveersektorielle samarbejde fremhaeves som en mulighed
for at gere kommunen til en mere spaendende arbejdsplads.

Processen omkring kvarterloftet har veret utrolig lang, fra ind-
sendelse af ansggningen til boligministeriet i september 1996 til i dag,
hvor der arbejdes pd at feerdiggere projekterne. Det er ganske givet
typisk for en forsegsproces, at den bliver meget langstrakt, men det her
ikke desto mindre veeret anstrengende for alle parter.
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Figur 5.13: Nyt gdrdmilje

Interessen omkring kvarterloftet

Der har veeret stor opmaerksomhed omkring kvarterloftet fra flere sider,
dog hovedsageligt uden for kommunen. Forlobet er blevet fulgt teet fra
landspolitisk side og der har veeret talrige besog fra Christiansborg.

Randers Kommune er opmeerksom pa, at positiv branding er med til
at skabe en positiv stemning om en by og et omrdde. Af denne grund
er det vigtigt pressen er villig til at medvirke ved at formidle succeshis-
torier. Pressen er blevet brugt aktivt til at fremme den positive omtale
af kvarterloftet og er blevet brugt til at informere bade borgere og poli-
tikere om de forskellige aktiviteter i kvarterleftet. Kommunens borgere
uden for kvarterloftomradet er naturligvis ogsé blevet informeret gen-
nem pressen, men der var en tendens til, at de der boede uden for om-
radet ikke interesserede sig for projektet. De er eksempelvis ikke in-
teresserede i at hore, at over halvdelen af pengene kommer fra staten,
hvilket har bevirket, at der har veeret en vis utilfredshed, fordi kom-
munens gvrige beboere folte, at kvarterleftomradet blev favoriseret i
urimelig grad. Dette haenger logisk sammen med den lange periode
som kvarterloftet har strakt sig over, som gor det sveert for alle parter at
blive ved med at bevare interessen. Politikeren siger folgende om den
politiske interesse for projektet:

"Ja, fra politisk side, hvis jeg skulle give et rid, si er det meget
vigtigt, at det bliver meget politisk forankret... Man skal arbejde
virkelig meget med den politiske del, sd man virkelig foler ejerskab
til det over en drrakke... Der er i hvert fald nogen politikere, der

har folt, at de er blevet trukket igennem det af pligt."
(Politiker, 1. 604-612)

Den lange proces vanskeliggores yderligere af, at den gér over flere
byrddsperioder. Et kvarterlaftprojekt kraever bred politisk opbakning i
Byradet grundet de store oskonomiske udskrivninger. Denne opbakn-
ing kan veere sveer at opnad, hvis borgmesteren kun bakkes op af et lille
flertal. Da den omfattende borgerinddragelse betyder, at politikerne ma
afgive en del af deres magt, er det ekstra vigtigt at sikre den politiske
forankring. Et hejt informationsniveau bliver sdledes afgerende, da det
er sveert at forankre projektet hos de politikere, der ikke er specielt in-
volverede i projektet.
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Det er med til at give positiv omtale, nar befolkningen foler, at de
far indflydelse. Ligeledes er det medvirkende til at skabe et mere po-
sitivt billede af kommunen, hvilket er gavnligt, da mange beboere pa
forhdnd har en skeptisk indstilling til kommunen. Generelt er der fra
embedsmeend, borgere og politikere enighed om, at det er vigtigt, at der
er abenhed og kommunikation mellem alle led i processen hele tiden.
Iseer borgerne i et kvarterloft foler sig utrygge, hvis de ikke bliver in-
formeret, om hvad der arbejdes med pd kommunen. Det er vigtigt for
omtalen og interessen i et projekt, at borgerne kan se de fysiske out-
comes forholdsvis hurtigt, hvorfor der i processen har veret opmaerk-
somhed pé at lave det, der kaldes "sma hurtige succes’er" - sma projek-
ter der rent fysisk kan ses i kvarteret.

Magt og indflydelse

Kvarterloftet leegger op til, at borgerne skal have vaesentligt mere indfly-
delse end det er almindeligt i en traditionel planproces. Dermed rokkes
der ved det magtforhold, der almindeligvis eksisterer mellem borgerne
og politikerne.

Da der er tale om en forsegsproces, ligger der ikke nogle klare ret-
ningslinier for, hvem der har beslutningskompetence hvornar. Det har
givet anledning til gnidninger, fordi borgerne har haft hejere forvent-
ninger til, hvor meget de kunne fa indflydelse pa, end politikerne har
veeret villige til at afgive. Men da det forpligter bade politisk og forvalt-
ningsmeessigt at indga i et kvarterleft, har kommunen mattet give efter
for borgernes onsker. Og borgerne giver ogsa udtryk for, at de har faet
reel medbestemmelse og er godt tilfredse med resultaterne. De er dog
lidt skuffede over, at bAde kommunen og Regeringens Byudvalg viste
sig ikke at veere sa eksperimentelle, som der forst var lagt op til.

"Vi havde hoje ambitioner, men det er det ikke blevet til, det er
blevet lidt mere pa det jaevne, og det har ogsd meget med staten at
gore. Bide kommunen og iser staten, som ikke lige var sd eksperi-

mentielle, som de havde sagt."
(Beboerrepraesentant, 1. 768-771)

For at undga problemer, hvis lignende processer skal gentages, er
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det vigtigt fra start at gere det klart, hvad kommunen er villig til rent
okonomisk, og at overveje hvordan det skal tackles, at der er andre
spillere pa banen i beslutningsprocessen. Det skal bemarkes at hvis
man vil lave reel borgerinddragelse, sa er det nedvendigt at respektere
borgernes synspunkter. Ligeledes er det nedvendigt at definere em-
bedsmandenes rolle, sa de ikke kommer i klemme mellem borgerne og
politikerne.

Erfaringer og anbefalinger

Forst og fremmest er det en forudseetning for samarbejdet mellem be-
boere, embedsmeend og politikere, at de har en feelles referenceramme,
sa de alle taler samme sprog. Dette er blandt andet blevet skabt gennem
feelles foredrag og rundvisning i kvarteret.

Beboerne skal til at arbejde pa en médde, der er fremmed for mange
af dem, hvilket kan veere en stor udfordring, fordi de feerreste er vant
til den modekultur, der eksempelvis er en naturlig del af embedsmeen-
denes hverdag. Det kreever tilveenning. Borgerne kender ikke lov-
givningen og har derfor urealistiske forventninger til, hvilke projek-
ter de kan fa lov at lave. Desuden skal beboerne skal leere at sam-
arbejde med hinanden. Sidstnaevnte har veret en stor udfordring i
Tojhushaven, fordi der har veeret mange steerke personligheder, som
har engageret sig voldsomt i projekterne. P4 et tidspunkt var det ned-
vendigt at hyre en konsulent til at rede trddene ud for at komme videre.

Borgerinddragelsen har bevirket, at beboerne er godt tilfredse med
resultaterne, fordi de kan se deres eget fingeraftryk pa dem. De har fiet
storre forstdelse for, hvordan planleegningen foregar og har dermed fdet
storre forstdelse for beslutninger, der gar mod deres egne ensker. De har
desuden faet en vaesentligt mere positiv indstilling over for kommunen.

De embedsmeend, der har deltaget i processen fremhaever, at det har
veeret interessant, men hardt arbejde. Det er kompliceret at arbejde med
beboerne, og det tager veesentligt leengere tid end andre planprocesser.
Der har desuden veeret mange aftenmeder, og der er brugt meget tid pa
at rapportere til ministeriet. Til gengeeld er det givende at arbejde med
beboerne, og det er speendende at arbejde tveerfagligt og helhedsorien-
teret i modseetning til sektionsbaseret. Embedsmeendene har ligesom
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Figur 5.14: Byfornyede
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beboerdynamoen vaeret placeret i en dobbeltrolle, der til tider har skabt
tvivl om, hvor deres loyalitet 1. Det er en klar fordel, at der er en fast
kontaktperson fra kommunen, s beboerne ved, hvem de kan henvende
sig til og feler sig trygge ved vedkommende.

Et stabilt politisk flertal er en forudseetning for succes, og der skal
gores en indsats for at forankre projektet hos alle politikerne. De poli-
tikere, der har veeret med i arbejdsgrupperne omkring kvarterloftet har
haft hjertet med, men det har vaeret sveert at fastholde de ovrige poli-
tikeres interesse. Der skal veere bred politisk opbakning til at indga i et
kvarterloft, fordi politikerne er ngdt til at afgive noget af deres magt.

"Fra starten af skal man i hvert fald gore det meget meget klart,
hvor man er henne okonomisk, og hvor kommunen er henne
okonomisk, og at der er andre spillere pd banen end politikerne til
at beslutte, hvad man gerne vil, 0gsd prioriteringen. Man kan ikke
saette alle de her skibe i soen og saette sd mange mennesker i gang
med noget, hvis man ikke respekterer deres synspunkter og deres
valg og prioriteringer. Der bliver politikerne altsd nodt til at give

lidt slip pd magten. Det kan ogsd vaere en syr proces."
P pamag g (Polifiker, 1. 623-631)

Sidst, men ikke mindst, er det vigtigt at melde klart ud, hvad der er
muligt og iseer, hvad der ikke er muligt at f& gennemfort. Det samme
gor sig geeldende for graden af indflydelse.

Opsamling

Kvarterloftet i Tojhushaven er foregdet i et partnerskab mellem Randers
Kommune, en lang reekke beboere i Tojhushavekarteret samt Statens
Kvarterloftsekretariat, som har veeret involveret, fordi der var tale om
et forsegsprojekt.

Kvarterloftet er finansieret af offentlige midler og er baseret pd, at
beboerne i omrddet deltager aktivt. Kombinationen har betydet, at de
kommunale politikere har mattet afgive en del af den magt, de nor-
malt besidder via deres plads i Byradet, til beboerne. Beboerne har
sdledes faet mange af deres ensker opfyldt, da politikerne ikke har kun-
net negte dem indflydelse efter at have indgdet den formelle kvarter-
loftsaftale. Her er det dog vesentligt at skelne mellem formel og reel
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beslutningskompetence, da den formelle beslutningskompetence gen-
nem hele forlgbet har veret placeret hos Byradet, som det er seedvane
i planspergsmadl. Da kvarterloftprojekterne gennemfores for offentlige
midler ligger der eksplicitte krav om, at budgetter og tidsfrister over-
holdes, hvorfor det er nedvendigt, at nogen har det overordnede ansvar.
Det har veeret en udfordring at sikre den politiske forankring af projek-
tet, og at fa politikerne til at acceptere, at deres strukturelle magt blev
udfordret.

Processen omkring kvarterloftet har veeret meget langvarig, hvilket
har veeret ressourcekraevende for alle de involverede parter. Det er der-
for noget af det, der skal overvejes, for en kommune involverer sig i et
kvarterleft. For at give indtryk af fremdrift i processen har der veeret
fokuseret pa at gennemfore sma projekter, der rent fysisk kunne vise,
at der kom konkrete resultater ud af processen. Beboerne er dog lidt
skuffede over, at rammerne for de delprojekter, der kunne gennemfeores,
ikke var sa vide, som de forst blev stillet i udsigt.

Det er ligeledes vigtigt at overveje de organisatoriske forhold i
kvarterloftet meget noje. Kvarterloftet skal veere organiseret sdledes,
at de forskellige parter far den nedvendige integritet, og det skal af-
klares, hvem der besidder hvilke kompetencer. Dette er vigtigt for
bade beboere, embedsmaeend og politikere, da der ellers kan opstd mis-
forstdelser og magtkampe.

Det har gennem kvarterloftet vist sig, at de kommunale em-
bedsmaend har spillet en central rolle som facilitatorer i processen. Be-
boerne har haft behov for vejledning i at samarbejde, og der har veeret
behov for at skabe en feelles referenceramme for alle de involverede
parter. Heraf kan udledes, at det er nedvendigt, at der er tid og rum
til at eksperimentere og til at leere, nar der skal gennemfores projekter
med et socialt sigte. Beboerne har i processen sat pris pa, at der var
en fast kontaktperson pa kommunen, og de har givet udtryk for, at de
tydeligt kunne maerke om embedsmaendene var engagerede i deres ar-
bejde. Det er desuden vaesentligt, at der er engagement fra beboernes
side, og at der er nogle ildsjeele, som har lyst til at yde en ekstra indsats.

Randers Kommune har samlet set hostet en reekke bade positive og
negative erfaringer af kvarterlaftet. De positive erfaringer forseger man
at genbruge i andre dele af byen i forbindelse med helhedsorienteret
byfornyelse. Kvarterloftet har veeret meget omtalt i medierne, og netop
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kvarterloftet i Tojhushaven er blevet holdt frem som et vellykket ek-
sempel. Dette kan ses som et led i den daveaerende regerings forseg pa
at promovere sin bypolitik.
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Figur 6.2: Silkeborg
Kommunes placering i
Arhus Amt

I dette kapitel beskrives omdannelsen af Silkeborg Papirfabrik fra et
lukket fabriksomrade til en aktiv del af midtbyen. I den forbindelse
ses der pa Silkeborgs historie, baggrunden for omdannelsen, selve
lokalplanprocessen samt de implicerede aktorers erfaringer.

Kapitlet er skrevet ud fra en reekke dokumenter, som kan findes i lit-
teraturlisten under overskriften "Specifikt for omdannelsen af Silkeborg
Papirfabrik"(side 227), og desuden ud fra de fire interviews foretaget
med en planleegger fra Silkeborg Kommune, en politiker, som var in-
volveret i processen, en repreesentant for Henton Ejendomme, som har
finansieret omdannelsen, og en repraesentant for Arstiderne Arkitekter,
der har medvirket til udarbejdelsen af lokalplanerne.

Introduktion til Silkeborg

Silkeborg Kommune ligger i den vestligste del af Arhus Amt og deekker
et areal p4 ca. 255 km?. Der er godt 53.000 indbyggere i kommunen,
hvoraf hovedparten bor i selve Silkeborg. Kommunen ligger midt i
det midtjyske sehejland omkranset af skov og med Gudenden flydende
gennem Silkeborg by og mange soer fordelt i og omkring byen. Kom-
munen har et skovareal pa knapt 6.000 hektar, hvilket svarer til 23% af
kommunens samlede areal.

Silkeborgs historie

Silkeborg bliver naevnt som stedsbetegnelse forste gang i det 15. drhun-
drede, hvor der dog ikke var tale om en by, men en borg. Forst den 15.
februar 1844 lagdes grundstenene til den senere kobstad, da Christian
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Figur 6.3:
Befolkningsudviklingen i
Silkeborg (Nielsen 1946,
s. 28 ; www.netborger.dk
1)

og Michael Drewsen fik tilladelse til at kebe en jordlod og derfra an-
vende Gudendens vandkraft til en papirfabrik. Byggeriet af fabrikken
gik hurtigt, og den 15. oktober samme ar holdtes rejsegilde, og sdledes
kunne det forste papir produceres i januar 1845. I forbindelse med
tilladelsen til fabrikken ville staten anleegge en handelsplads pa stedet,
og denne blev en realitet i 1846.

Papirfabrikken var i de neeste mange ar det industrielle centrum i
Silkeborg og beskaftigede en betydelig del af byens borgere. Med tiden
kom andre former for industri til byen, men Papirfabrikken har altid
spillet en central rolle for byen. I 1855 fik Silkeborg sin forste kommu-
nalbestyrelse, og i 1871 blev jernbanen til Skanderborg dbnet. Efter 54
ar som handelsplads opndede byen den 1. Januar 1900 kebstadsstatus.

Silkeborg voksede hurtigt, og pa figur 6.3 er befolkningsudviklingen
i Silkeborg fra byens grundleeggelse til nutiden illustreret.

Befolkningsudvikling i Silkeborg
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Silkeborg Papirfabrik fik i 1909-1910 til opgave at producere papiret,
som Danmarks pengesedler blev fremstillet af. Fabrikken opretholdt
denne produktion helt frem til 1963. I hele perioden blev papiret frem-
stillet i handen, og dermed blev Silkeborg centrum for handgjort spe-
cialpapir. Efter overgangen til maskinfremstilling af papir til penges-
edler 1a fokus stadig pa sikkerhedspapir, der blev anvendt til aktier,
obligationer, pas, checks og meget andet. Grundet arbejdet med sikker-
hedspapir har Papirfabrikken altid veeret indhegnet og dermed lukket
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Figur 6.4:

Silkeborg Papirfabrik for
omdannelsen (Lokalplan
113.05, Kortbilag nr. 1
med egen farvelaegning)

for alle andre end medarbejderne.

Efter 146 ar med dansk ejerskab blev Papirfabrikken i 1990 solgt til en
svensk papirkoncern og siden til tyske Drewsen Spezialpapiere GmbH.,
som efter en arreekke med darlige resultater valgte at lukke fabrikken
per 1. juni 2000. I forbindelse med lukningen blev fabriksgrunden solgt
til Jeegersborg Invest A/S (33 % ejes af Henton Ejendomme) for 39 mil-
lioner - 11 millioner under den udbudte pris grundet forurening. Papir-
fabrikkens grund var pé ca. 220.000 m? med ca. 41.000 m? bygninger.
Pa figur 6.4 ses en illustration af omradet, som det s& ud ved fabrikkens
lukning i 2000.

[lustrationen er fra den ferste lokalplan for omradet, og derfor
fremgar omrddenumrene. Den forste lokalplan indeholdt udelukkende
rammebestemmelser for omrdde IV, og derfor blev der senere udarbej-
det en detailplan for dette omrdde. Der vil i det efterfolgende blive ref-
ereret til numrene I, I og IV pa figuren i forbindelse med beskrivelsen
af planernes indhold.
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6.2

Omdannelsesprocessen

Til illustration af den samlede planproces ses pa figur 6.5 en fremstill-
ing af de vigtigste elementer i planprocessen. Den tidligere anvendte
byplanproceslinie illustrerer saledes, hvorndr hvilke dele af processen
foregik, og hvem der var involveret i disse.
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Figur 6.5:
Planprocessen ved
omdannelsen af
Silkeborg Papirfabrik
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I'tiden op til lukningen var kommunen godt klar over, at Papirfabrik-
ken ikke ville overleve meget laengere og gjorde sig derfor nogle tanker
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om, hvad fremtiden ville bringe. Der foregik forhandlinger med nogle
store investeringsfirmaer, men da Jeegersborg Invest A/S meldte sig pa
banen, arbejdede kommunen for, at det blev den lokale investor, der fik
lov at kebe grunden. Som den interviewede politiker udtaler:

"[D]et var jo ogsd i vores interesse at fi lokale folk hvirvlet ind i
den der sag, fordi lokale folk skal jo gid op og ned ad gaden og hilse
pd folk, 0g dermed 0gsd veere ansvarlige for, om det bliver godt eller
skidt."

(Politiker, 1. 31-34)

Efter kobet af grunden blev kommunen og de nye ejere enige om at
samarbejde om planleegningen af den "nye" bydel. Henton Ejendomme
A/S, som var ansvarlig for udviklingen, valgte at fa deres faste arkitekt-
firma, Arstiderne Arkitekter A/S, til at sta for selve detailplanleegnin-
gen i samarbejde med Silkeborg kommunes Miljo- og Planafdeling.

Det politiske niveau blev veret repraesenteret i projektet helt fra
starten, hvor direkteren for Henton tog kontakt til borgmesteren og fik
hans principielle tilsagn til, at projektet kunne sgseettes. Efter Hentons
overtagelse af omradet blev der etableret en projektgruppe og en styre-
gruppe. Projektgruppen bestod hovedsageligt af fagpersoner fra hen-
holdsvis kommune og investors side. I denne gruppe blev der holdt
mange moder, hvor detaljerne i projektet blev forhandlet pa plads, og
dermed opstod grundlaget for lokalplanerne ud af dette samarbejde.
Styregruppen bestod af personer, som stod med det overordnede poli-
tiske og okonomiske ansvar. Her medtes man sjeeldnere og tog stilling
til de skitserede losninger fra projektgruppen. @verst i beslutningshie-
rarkiet 14 Byrddet, der havde den endelige beslutningskompetence. Pa
figur 6.6 ses en oversigt over alle akterer og deres placering i beslut-
ningshierarkiet.
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Figur 6.6: Byradet

Oversigt over aktorer og

beslutningshierarki ved

omdannelsen af Styregruppe
Silkeborg Papirfabrik Borgmeslar

Dirakterer fra Hamton Group ASS

Projektgruppe
Saktionslader fra planafdalingan
Chaf for Milja- og Planafdelingan
Arkitekter fra Agrstideme Arkitektar A'S
Diraktarar fra Henton Group A4S

I planleegningssektionen i Silkeborg Kommune er der tradition for, at
alle medarbejdere medes jeevnligt og diskuterer de aktuelle opgaver og
sdledes ogsd med Papirfabriksprojektet. Den ovrige del af forvaltnin-
gen er blevet inddraget, nar der var brug for det og har sdledes deltaget
i relevante meder i projektgruppen.

I denne forbindelse blev der i august 2000 lavet en komplet gen-
nemgang og Kklassificering af bygningsmassen pa fabriksomradet.
Bygningerne blev vurderet ud fra bade arkitektonisk og kulturhistorisk
veerdi samt den byggetekniske stand. Gennemgangen dannede grund-
lag for udveelgelsen af bevaringsverdige bygninger, som blandt andet
skete i samarbejde med Silkeborg Museum. Ingen af bygningerne var
fredet, men Henton og Arstiderne valgte alligevel at genbruge en stor
del af disse. Politikeren forteeller, at det faktisk endte med, at der blev
bevaret end vesentlig storre del end kommunen havde forventet. Pa
figur 6.8 ses en oversigt over, hvilke bygninger der ifelge lokalplanens
redegorelse skal fjernes, og hvilke der bevares. Bygninger, der skal
nedrives, er markeret med priksignatur, og bygninger, som bevares,
er markeret med skrdskravering. Prikkerne angiver, at bygningerne er
klassificeret under "hej bevaringsveerdi" i Silkeborg Kommuneatlas.

Figur 6.7: Papirfabrikken
for omdannelsen
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Figur 6.8:

Plan over nedrivninger
og bevaring af tidligere
fabriksbygninger
(Lokalplan 113.05)

Figur 6.9: Forskellige
perioders arkitektur

Som det ses af figuren, bestod bygningsmassen ved lukningen i ho-
vedtreek af tre horisontale produktionsbaner. Udbygningen af Papir-
fabrikken er gennem tiden sket i faser, og pa denne mdde afspejler
bygningernes arkitektur de forskellige perioder op gennem historien
og giver som sadan et billede af industribyggeriets skiftende arkitektur

gennem mange artier.
En sendag i september 2000 blev der holdt abent hus pa Papirfa-

brikken, og mere end 4.000 silkeborgensere benyttede sig af tilbudet.
De mange mennesker kunne se alle de gamle bygninger bade indefra
og udefra og dermed danne sig et overblik over mulighederne i om-
radet. Til stede var repraesentanter fra Henton og Arstiderne med en
reekke plancher og andet materiale, der skitserede de forelobige ideer.
Pa denne made kunne borgerne kommentere de forste ideer og komme
med egne forslag og ensker til ejerne.

Der blev herefter udarbejdet en strukturplan for omradet, som havde
folgende sigte:

"Intentionen i strukturplanen er at skabe en tet sammenhaeng
med Silkeborg bymidte og at bygge videre pd de mange kvaliteter i
havne- og d-omrddet. Mulighederne i den eksisterende bygnings-
masse bor siledes udnyttes til at skabe sammenhaeng mellem Pa-
pirfabrikkens areal og bymidten. Den del af omrdidet, som rummer
fabriksanlaegget, vil derfor blive inddraget i centeromrddet som en
del af bymidten, med mulighed for etablering af butikker, kontorer,

liberale erhverv, kulturelle og offentlig funktioner samt boliger."
(www.papirfabrikken.dk 2)
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Figur 6.10:
Panorama over
havnefronten ved
Papirfabrikken

6.2.1

Med udgangspunkt i strukturplanen blev et egentligt lokalplan-
forslag (113.05) udarbejdet, og dette blev offentliggjort i marts 2001.

Lokalplanerne

Lokalplan 113.05 blev vedtaget i Silkeborg Byrad i juni 2001 og tradte
i kraft pr. 7. juli 2001. Lokalplanen inddelte omradet i fem delom-
rader som tidligere vist pa figur 6.4, side 121. Omrade I var Papirfa-
brikkens produktionsomrade, i hvilket mange af de gamle bygninger er
bevaret. De vaesentligste nye bygninger er de to havnehuse samt musik-
og teaterhuset, som ligger ud til havneomrddet.

Som tidligere neevnt blev en raekke bygninger nedrevet, og derud-
over blev en reekke nye pladser og torve etableret. Som det kan ses af
figur 6.11 er der vesentligt mere luft mellem bygningerne, og der er
etableret en raekke parkeringspladser samt en fodgeengerbro og en vej-
bro.
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Figur 6.11:

Delomrade I efter
omdannelsen (Lokalplan
113.05, Kortbilag nr. 4)

Hyvis vi bevaeger os videre til omrdde II (som vist pd figur 6.4 pa
side 121) var der her en reekke arbejderboliger opfert i 1847, som
er blevet suppleret af nybyggeri. Ifelge lokalplanen sikres omradets
karakter gennem formuleringen: “Ved opforelse af ny bebyggelse... skal
arbejderboligernes arkitektur respekteres gennem udformning og materiale-
valg”(Lokalplan 113.05, s. 28)
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Figur 6.12:

Delomrade II efter
omdannelsen (Lokalplan
113.05, Kortbilag nr. 3)

Pa figur 6.12 ses en illustrationsplan over de nyopferte andelsboliger
i forbindelse med de gamle arbejderboliger.

Delomréde IV blev som tidligere neevnt kun omfattet af rammebestem-
melser i lokalplan 113.05, og derfor blev en ny lokalplan (113.06) udar-
bejdet og endeligt vedtaget i juni 2002. Den nye lokalplan havde bag-
grund i to konkrete byggeonsker. For det forste ville Silkeborg kom-
mune gerne opfere en ny skole pé ca. 8.300 m?, og for det andet ville
byggefirmaet IBI gerne opfere 170 boliger fordelt pé ca. 18.500 m?. P&
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figur 6.13 ses en illustrationsplan over det nye byggeri.

Figur 6.13:

Delomrade IV efter
omdannelsen (Lokalplan
113.06, Kortbilag nr. 3)

Overgangen mellem Silkeborg Langse og lokalplanomradet etableres
via et 30 meter bredt fredskovsbeelte langs vandet, hvor der ogsé an-
leegges en offentligt tilgeengelig fodgeengersti. Langst mod nord, med
udsigt ud over segen, er der skabt mulighed for at opfere en raekke
punkthuse i op til fem etager. Leengst mod est er den nye skole og
tilherende udenomsanleeg placeret. Imellem de to omrader er der ud-
lagt arealer til boliger i op til fire etager og laengst mod syd mulighed
for opferelse af to 1-2 familieshuse.

Indsigelserne til lokalplanerne

Der kom 15 indsigelser til lokalplanforslag 113.05, hvoraf de otte kom
fra borgere og de sidste syv fra virksomheder og andre offentlige myn-
digheder, blandt andet Silkeborg Museum, Skov- og Naturstyrelsen og
Arhus Amt. Myndighedsindsigelserne omhandlede skov, §3-omréde



6.2 Omdannelsesprocessen 131

Figur 6.14: Punkthus i fem
etager ved Silkeborg Langse

6.2.2

og en gammel slotsruin, alle i den nordlige del af omrddet. Da disse
indsigelser havde opsettende virkning pa lokalplanen, matte kom-
munen finde en losning, hvilket medforte sma sendringer i det endelige
lokalplanforslag.

I offentlighedsperioden til lokalplanforslag 113.06 kom der 11 ind-
sigelser. De fire var fra borgere i omrddet, og de ovrige syv kom fra Dan-
marks Naturfredningsforening, Arhus Amt, Skov- og Naturstyrelsen,
Silkeborg Statsskovsdistrikt og hele tre indsigelser fra ejeren af grun-
den, entreprenorfirmaet Gustav Hansen A/S. Gustav Hansen A/S var
hovedsageligt utilfreds med etableringen af den fornsevnte fodgeenger-
sti langs Silkeborg Langse, som firmaet mente var et indgreb i den pri-
vate ejendomsret, da arealet horte til de foromtalte punkthuse.

Planernes realisering

Omdannelsen af omrddet er i skrivende stund i det store hele realise-
ret, og resultatet ligger meget teet op af illustrationsplanerne fra de to
lokalplaner. P4 nedenstdende figur ses en oversigt over omradet, som
det ser ud pd nuveerende tidspunkt.
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Figur 6.15:
Oversigtsplan efter
omdannelsen af
Silkeborg Papirfabrik
(Arstiderne Arkitekter
A/S)
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Der er enighed blandt interviewpersonerne om, at resultatet fuldt
ud lever op til, og maske endda overstiger, forventningerne. Et enkelt
ankepunkt er dog, at der mangler grent i det gamle fabriksomrade,
der i hoj grad er praeget af de mange beleegningssten. Bdde investor
og politikeren fremhaever, at det er noget af det, der skulle veere an-
derledes, hvis projektet kunne gores om, eller hvis der skal laves noget
tilsvarende et andet sted.

6.3 Borgerinddragelse

Planleeggeren og politikeren er enige om, at det var en mindre genistreg,
da Henton indbed byen til &bent hus i starten af processen.

"[Til dbent hus arrangementet] gik der en erkendelse igennem
byen, at det stod ikke til at redde det der. Og det var et knald-
godt traek, for den erkendelse det er faktisk forudseetningen for, at

vi kunne komme videre."
(Politiker, 1. 46-49)
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Pa denne made fik man vendt de negative aspekter fra fabriksluknin-
gen og opndede befolkningens accept af, at omrddet matte omdannes,
hvis det skulle indga i sammenhaeng med den ovrige by. Det var et
bevidst valg, at borgerne skulle inddrages fysisk og ikke kun via en
brochure eller lignende. Henton valgte at lade borgerne se, meerke og
lugte omradet, og som arkitekten bemeerker er det "jo ogsi en form for
offentlighedsfase..."(Bygherres Arkitekt, 1. 232)

Der har, bortset fra den negative omtale i forbindelse med luknin-
gen af fabrikken og nedleggelsen af 130 arbejdspladser, neesten
udelukkende veeret positiv omtale af projektet, og borgerne i byen har
hele vejen igennem bade veeret interesserede og tilfredse med projektet.
Borgerne har ikke haft mulighed for at blande sig i indholdet af projek-
tet, men er blevet informeret dbent hele vejen igennem. Informationen
er hovedsageligt formidlet gennem den lokale avis, der har haft en fast
klumme til artikler, debat og information om Papirfabrikken i mere end
et ar.

Arkitekten , som tidligere har veeret planmedarbejder i en kommune,
mener det er vigtigt, at borgernes kommentarer og spergsmal tages
alvorligt, uanset hvor tdbelige de forekommer ud fra et rent fagligt
synspunkt. I mange tilfeelde vil borgernes protester og indsigelser ikke
kunne imedekommes, men de skal behandles og besvares ordentligt al-
ligevel.

"Jeg har jo oplevet mange borgermoder, hvor der stdr fagfolk som
siger: "vi skal have inddraget borgere, vi skal have inddraget bor-
gerne, det er dem og det er aktivt” og sd snart der er en borger der
taler, si lyser det ud af dem, at de regner vedkommende for mindre
end dem selv. Sddan noget, det kan en borger maerke lige med det

samme!"
(Bygherres Arkitekt, 1. 864-869)

Han mener desuden, at det er en fordel, hvis der ligger et vist opleeg
inden borgerne inddrages, da en helt aben idéfase medforer en risiko
for, at mange borgere bliver skuffede, hvis deres ideer ikke anvendes.
Hvis der derimod ligger en reekke alternativer eller skitser, kan bor-
gerne forholde sig til disse, og dermed minimeres risikoen for at skuffe
mange. Repraesentanten for Henton bemaerker i den forbindelse, at re-
alitetssansen i forhold til ideer og forslag er ligefrem proportional med
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6.4

meengden af midler, man har i klemme. Borgerne, som ikke behever at
overveje det skonomisk rationelle i deres ideer, kan foresld hvad som
helst. Bygherren derimod teenker forst og fremmest pa, hvad det koster,
og om det kan forrentes.

Forvaltningspraksis og beslutningskompetence

Indholdet af projektet er blevet til i samarbejde mellem forvaltning og
bygherre. Planlaeggeren bemeerker folgende om grundlaget for beslut-
ningerne:

"Det er en faglig vurdering. Hvor meget man kan give kob pi
ikke. Det er derfor vi har politikerne til at veere bagstoppere. OF i
forbindelse med lokalplanforslagets fremleeggelse er man sd inde at
redegore for: hvad er det si vi synes, at man kan give kob pd ud fra
et fagligt synspunkt. Sd er politikerne inde at vurdere, hvor langt

de vil gd i politisk henseende."
(Planleegger, 1. 345-350)

Af ovenstdende citat fremgér desuden, at embedsvaerket informerer
politikerne om de bagvedliggende forhandlinger og de faglige argu-
menter, der ligger bag. Pa denne mdde far politikerne et planleegnings-
fagligt grundlag til at treeffe de politiske beslutninger pa.

Projektet er stort set lost uden, at kommunen har méttet trumfe noget
igennem. Det eneste aspekt, der ikke kunne opnds enighed om, er den
tidligere neevnte stiforbindelse langs seen, hvor det endte med, at kom-
munen gjorde sin beslutningskompetence gaeldende. Medvirkende &r-
sag til den relativt gnidningsfrie proces har veeret, at Henton hele tiden
har fokuseret pé at fa projektet gennemfert hurtigst muligt. Man har fra
bygherrens side hellere ville bgje sig og lose problemet end komme ud
i en langvarig og dermed, for projektet, odeleeggende konflikt.

"[H]vis nogle ting de rigtig gdr op i en spids, sd tager det nogle
gange lang tid at fd dem bakket ud igen. Og tid det er ligesom
penge 0gsd, hvis vi skal vente flere mdneder pi at kunne komme
videre, fordi vi har kert nogle ting op en spids. Si har vi ligesom
sagt, at det er der ikke nogen grund til. Sd md vi finde en losning,
som vi kan leve med bdde os 0g kommunen."
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6.5

(Repreesentant for Henton, 1. 630-635)

Hentons repraesentant synes i det hele taget, at processen er forlabet
uden de store problemer. Der har dog veeret nogle diskussioner om,
hvem der skulle betale adgangsvejene til omrddet. Det endte med at
blive bygherren, som mener, at det kan betragtes som prisen for at holde
den hgje hastighed gennem hele processen.

Silkeborg Kommune har en hovedregel om, at hvis der tegner sig
et billede af megen modstand mod en plan eller et projekt i befolknin-
gen, afholdes der et borgermoede midtvejs i processen. Pa dette mede
traekkes linierne op, og en dialog saettes dermed i gang. Som politik-
eren siger "kan [det] veere, at de [borgerne] ikke fir deres vilje, men siledes at
vi kan fi en forstdelse for, hvad det er de gerne vil, 0og sd mdske dreje projektet
hen imod det de gerne onsker."(Politiker, 1. 303-305)

Erfaringer med partnerskab

Til trods for omdannelsen af Silkeborg Papirfabrik er blevet realiseret
hurtigt, har selve planleegningsprocessen ikke veaeret meget hurtigere
end normalt, da der er brugt mere tid pa diskussioner mellem kom-
mune og bygherre. Det har dog spillet ind, at projektet har haft poli-
tisk bevagenhed, og at bygherren hyrede byplankonsulenter til at ud-
arbejde lokalplanerne. Politikeren anforer, at det er en losning, som
mange bygherrer veelger, da der kan veere sa meget som fem kvartalers
ventetid, for forvaltningen far udarbejdet og gennemfert en lokalplan.
Derudover naevner politikeren ogsa det pres, der ligger i, at der anven-
des private midler, som han kalder for "hurtige penge", i modsaetning til
offentlige midler, der oftest godt kan vente p4, at en lokalplanproces gar
sin gang.(Politiker, 1. 193)

Selve realiseringen er gaet steerkt, og dette tilskrives delvis det gode
samarbejde. Et andet vaesentligt element har veeret bygherrens evne til
at sikre fremdriften ved hyre arkitekter til at hjeelpe byplanprocessen
og ved at finde lejere og kebere til arealerne, imens omdannelsen var i
gang.

Kommunens planleegger anforer, at et samarbejde mellem bygherre
og kommunen er en nedvendighed for at gennemfore en opgave af
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denne storrelse, og at det ikke er forste gang, at der samarbejdes med
en investor. Bygherrens arkitekt tilfojer:

"Vi har jo igennem de senere dr fiet en langt storre sammenbinding
af de samarbejdsrelationer, der er mellem offentlige og private. Det
er jeg ikke i tvivl om, at det er man nedt til, hvis man skal lose
moderne plan- og byggeopgaver."

(Bygherres arkitekt, 1. 902-905)

Samarbejdet skaber en synergieffekt, da hver part kan bidrage med
sine styrker. Kommunen skal bevare det samlede overblik over plan-
leegningen og tilse, at de givne projekt ikke spiller uhensigtsmeessigt ind
pd omgivelserne og samtidig overholder planlovgivningen, alt imens
bygherren skal forsege at skabe det bedst mulige omrdde og har mere
feling med, hvad der kan selges, og hvordan detaljerne skal udformes.

"[N]dr vi samarbejder med de private, skal vi vare meget opmaerk-
somme pd, at der hele tiden er noget tilbage til felles bedste, til

feelles gavn, af natur og den slags ting."
(Politiker, 1. 506-508)

Der er enighed blandt de interviewede om, at bAde kommune og in-
vestor er interesserede i at samarbejde, da begge parter kan se fordele
heri. Investoren sikrer, at processen bliver kort igennem med hojest
mulige hastighed, og kommunen sikrer, at der sker en udvikling i byen.
Begge parter er bevidste om modpartens position, sdledes ved bygher-
ren godt, at kommunen skal sikre lovene overholdes, og kommunen
ved, at bygherren skal kunne tjene penge pa projektet. P4 denne made
er begge parter interesserede i, at der kan forega et samspil i stedet for et
modspil. Der skal indgas kompromiser fra begge sider, og det er vigtigt,
at der er villighed til at give sig lidt i denne forhandling.

Der er ikke enighed blandt interviewpersonerne om at kalde samar-
bejdsprocessen for partnerskab. Bygherren og politikeren mener ikke
det er tilfeeldet, da kommunen ikke har involveret sig i en egentligt
selskabsdannelse eller pa anden mdde veeret skonomi involveret i pro-
jektet. Planleeggeren og bygherres arkitekt mener derimod, at der er
tale om partnerskab grundet den store tillid og enigheden om malene
parterne imellem. Vi kan dog konkludere ud fra interviewpersonernes
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udtalelser, at samarbejdet har karakter af partnerskab, sadan som vi har
defineret det tidligere i rapporten’.

Interesse for omdannelsen

Omdannelsen af Papirfabrikken har fra starten fdet meget opmeerk-
somhed, da omradet spiller en meget central rolle i Silkeborgs histo-
rie, og da det ligger centralt placeret. Bygherren har formédet at lave en
positiv "branding" af projektet gennem dbent hus arrangementerne og
brugen af pressen. Dette har medvirket til, at borgerne i byen stort set
uden undtagelse har veeret positive over for projektet, og det kan pa
denne médde siges at have en legitimerende effekt.

Det anferes af alle interviewpersonerne, at det faktum at grunden
har veeret lukket land for offentligheden gor det nemmere at fa offent-
lighedens stotte til projektet. Politikeren udtaler folgende:

"[Jleg tror det er fordi der ikke var nogle velerhvervede rettigheder
pd omridet. ... Den lukkede dor ved Papirfabrikken har gjort, at
planlaegningsdelen blev meget nem bagefter."

(Politiker, 1. 314-323)

Han tilfojer, at borgerne i de fleste planprocesser er vaesentligt mere
kritiske og kommer med langt flere indsigelser. Udover borgernes op-
bakning har der veeret stor politisk stette helt fra starten, og projektet
blev dermed prioriteret heijt i forvaltningen. Der var politisk enske om
og opbakning til et konstruktivt samarbejde med investor.

Repraesentanten for bygherren og dennes arkitekt forteeller, at der
har veeret en enorm interesse for projektet udefra, da processen er gaet
sd hurtigt og relativt smertefrit.

"Vi fir besog af kommunaldirektorer fra stort set hele landet, bdde
fra Fyn og Jylland og Sjeelland 0og Kebenhavn. Sd kommer der folk
0g ser pd det"

1Bt partnerskab er baseret pa en forstaelse, aftale eller kontrakt mellem offentlige
myndigheder og private interessenter, som i samarbejde skal lose en eller flere speci-
fikke opgaver eller udvikle en strategi for udvikling, der kan komme savel dem selv
som almenvellet til gode.(se afsnit 4.6.5 side 88)
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(Repreesentant for Henton, 1. 751-753)

"Der har veeret et hav af rundvisninger dernede! I aner ikke hvad
der har veeret af interesse for det af alle mulige faglige organisa-
tioner og foreninger og husmoderforeninger og Rotary klubber og
erhvervsfolk 0g ejendomsmaeglerkeaeder og arkitektforeninger og by-
planlaboratoriet."

(Bygherres arkitekt, 1. 769-772)

Kommunen har ud over den passive interesse i udvikling i byen ogsa
involveret sig aktivt i omdannelsen. I forbindelse med flytningen af
hotellet overtog kommunen de gamle bygninger og lavede dem til ung-
domsboliger. Derudover blev der opkebt et stort areal til opferelse af en
ny skole, og biografen blev lost fra en langtidskontrakt i andre lokaler,
sdledes den kunne flytte.

Sammenfattende er alle involverede parter enige om, at det har vaeret
et godt og frugtbart samarbejde. Desuden udtaler alle interviewperso-
nerne sig om det store ejerskab, der er opstdet hos alle parter - investor,
arkitekt, forvaltningen, politikerne og borgerne i almindelighed.

Magt og indflydelse

Noget af det forste der skete efter overtagelsen af arealet var, at de
tidlige ideer til projektet blev forelagt Byradet, som sagde god for
planerne. Efterfelgende blev neesten alle sporgsmal afklaret i projekt-
gruppen og altsd uden politisk indflydelse. Planleeggeren fremlaegger
forholdet saledes:

"Meget af processen kerer jo alene pid det faglige skon, altsd pd

vores fornemmelse af, hvad har vi politisk rygdeekning til."
(Planleegger, 1. 350-352)

Det eneste, som der ikke kunne opnds enighed om pa tekniker-
niveau, var parkeringsproblematikken. Der skulle ifelge kommunens
parkeringsnormer vere et bestemt antal pladser, men investor og
dennes arkitekt kunne ikke fa dette til at harmonere med den fysiske
virkelighed. I sidste ende blev parkeringsnormen endret, sdledes et
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Figur 6.17: Havnehusene pa
havnen i Silkeborg

mindre antal parkeringspladser end forst planlagt skulle etableres.

Projektgruppen har fungeret uden en formand eller anden formel
struktur. Deltagerne har alle haft aktier i en succesfuld proces, og
det har drevet samarbejdet i denne gruppe. De endelige beslutninger
omkring planforslaget blev truffet i styregruppen, hvor personerne med
det overordnede ansvar sad. Herefter har Byradet som planmyndighed
tiltrddt forslaget.

Kommunen og investor kommer til at indga i en form for interdepen-
densforhold i og med, at kommunen kan opstille de officielle rammer,
mens investor ma udfylde disse. Omvendt kan investor ikke gore noget
uden kommunens accept. Dermed bliver et godt samarbejde centralt for
realiseringen af projektet, og begge parter indgar i partnerskabet med
dette i baghovedet.

Politikeren forteeller, at der foregdr forhandlinger pa bade det
formelle og det uformelle plan. Han bemezrker folgende om de
uformelle samarbejder:

"Det er i hvert fald almindelig praksis i en by som vores, hvor
beslutningstagere og initiativtagere og ejere og politikere og sd
videre de bevaeger sig rundt i de samme cirkler. ... Og det er pd
det niveau, det uformelle niveau. Der stoder vi altsd meget pd hi-
nanden rundt omkring. Og vi snakker. Arbejde og fritid det fletter
sig jo sammen. ... Det er der meget af."

(Politiker, 1. 725-736)

De uformelle samarbejder bygger pa gensidig tillid, og hvis en in-
vestor misbruger tillidsforholdet, er det slut med det gode samarbejde
med kommunen. Derudover beskriver politikeren nogle uskrevne
etiske regler for de uformelle samarbejder. Der md under ingen om-
steendigheder veere tale om, at der kan drages tvivl om habiliteten hos
politikerne. Politikeren anferer, at “[jJo mere uformelt man loser en opgave,
jo mere formelt skal man faktisk optraede i forhold til modparten.”(Politiker, .
792-794)
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Erfaringer og anbefalinger

I Silkeborg er der tradition for samarbejde mellem kommune og bygher-
rer, iseer ved de storre projekter. Dermed adskiller denne planproces sig
ikke fra tidligere projekter i byen.

Det er strengt nedvendigt med en hej hastighed i omdannelsen, da
det ikke er muligt at holde interessen hos parterne igennem en leen-
gere periode. Dette stiller omvendt hgje krav til forvaltningen, da den
skal sikre, at planleegningen felger lovgivningen, og at de overordnede
hensyn tages med i betragtning. Hastigheden har, fra kommunens syns-
punkt, vist sig at have visse omkostninger i form af, at noget af det forste
realiserede byggeri ikke blev helt, som man kunne have ensket sig. Alt
i alt er kommunen dog godt tilfreds med resultatet, med undtagelse af
manglen pa gront i omradet.

Arealforbruget til parkeringspladser anfores af bade investor og poli-
tiker som eergerlig, da det har bevirket, at der er meget fa treeer og andet
gront i de centrale dele af det gamle fabriksomrdde. Investor efterlyser
en mulighed for at dispensere fra reglerne, ndr man renoverer gamle
bygninger, da der ofte ikke vil veere mulighed for at opfylde de nutidige
krav uden at rive bygningerne ned.

Til trods for, at det gamle fabriksomrade kommer i konflikt med
so- og dbyggelinier, skovbyggelinier, fortidsmindebeskyttelseslinier og
§3-omrdde, er samarbejdet med de overordnede myndigheder, ifolge
bygherrens arkitekt, forlebet uden problemer, og de enskede tilladelser
og dispensationer er blevet givet til gengeeld for visse indremmelser fra
investors side.

Det er nodvendigt med en klar rollefordeling mellem de private og
de offentlige parter, sdledes der ikke pd noget tidspunkt opstar tvivl om,
hvem der bestemmer hvad, og hvem der sidder med ansvaret. Derud-
over skal der helst herske et gensidigt tillidsforhold baseret pa en aben
og erlig dialog mellem parterne. Af denne grund er en lokal investor
at foretraekke, da kommunen foler sig trygge ved, at investoren har et
rygte at opretholde i byen og dermed ogsé er interesseret i at lave noget,
som haever byen som sadan.

De personlige relationer er grundlaget for et godt samarbejde, og
politikeren mener af denne grund, at det er vigtigt, at skabe en feelles
forstdelse mellem investoren og det gverste politiske niveau, men ogsa
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mellem kommunens planleggere og bygherrens teknikere. Malet er en
ejerskabsfolelse til projekt fra begge parter.

"[L]ige si snart at tingene er ved at kore i gang, si skal man huske
at fi startet netveerket op med det samme. ... "Skab noget netveerk,
skab en feelles forstielse for hvor I vil hen med de her ting.” Det er

en stor hjeelp efterfolgende."
(Politiker, 1. 618-626)

Fra investors side er det vigtigt, at der pa tidligst muligt tids-
punkt foreligger en tidsplan, saledes at udlejningen eller videresalget
af bygninger kan ske sidelobende med planleegningsprocessen. Inve-
storen er tvunget til hele tiden at teenke i skonomi og mener derfor, at
dette er den vesentligste hurdle ved en omdannelsesproces. Det har
vist sig, at mange kommuner har omrdder, de gerne sd omdannet pa
samme mdde som Silkeborg Papirfabrik, men ndr de kontakter Henton
for at here, om de kan gore det samme andre steder, bliver de nedt til
at sige nej. Enten er det ikke muligt at fa en tilstreekkelig husleje, eller
ogsd mangler det lokale kendskab til bdde kommune og mulige lejere
og kebere, som er helt centralt for at opna tillid i starten af processen.

Bygherrens arkitekt giver herunder sit bud pa, hvad der skal til for
at skabe god planleegning i samarbejdet mellem offentlige og private:

"[V]i skal vere fagligt dygtige, vi skal veere troveerdige, vi skal
vaere dbne, vi skal veere i stand til at give information, og vi skal
veere i stand til at lytte, og vi skal i ovrigt opfore os anstendigt.
Det er det, det handler om!"

(Bygherres Arkitekt, 1. 926-929)

Planleeggeren i kommunen supplerer ved at sige, at der kraeves en
hej grad af fleksibilitet fra forvaltningens side, da alle planprocesser er
unikke, og det derfor ikke er muligt at lave en almen "opskrift" til at
handtere dem.

Med hensyn til lovgivningens indflydelse pd planleegningen be-
meerker bygherres arkitekt folgende:

"Man kan jo sddan set bruge planloven til at lave god planlaeg-
ning... men man kan ogsd bruge den til at lave dirlig planlaeg-
ning."
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(Bygherres Arkitekt, 1. 977-979)

Ovenstdende citat understreger, at akterernes indsats i planpro-
cessen har stor betydning for resultatet. Som tidligere neevnt er det
ikke ligegyldigt, hvem der sidder i arbejds- og styregrupper, og hvor-
dan deres personlige relationer er.

Opsamling

Omdannelsen af Silkeborg Papirfabrik er foregdet i partnerskab, da
investor og kommune har indgdet en uformel aftale om samarbejde
omkring den specifikke planproces. Mélet har for investors part veeret
at tjene penge, mens kommunen har serget for, at projektet kom almen-
vellet til gode og i det hele taget bevaret det strategiske overblik over
hele byens udvikling. Der har fra starten ligget et tidspres pa processen
grundet den private finansiering. Den private investor skal hele tiden
teenke i skonomi og har derfor presset pd, da tid er lig penge. Dette kan
ikke veere anderledes i et offentlig-privat samarbejde, men det kraever
ekstra meget af forvaltningen at holde tungen lige i munden og sikre de
overordnede hensyn.

Interviewene har vist, at samarbejde mellem det private og det of-
fentlige ikke er noget nyt i Silkeborg Kommune, men at alle parter
finder det naturligt og nedvendigt at samarbejde for at kunne reali-
sere projekter. Omdannelsen af fabriksomradet var altsa ikke forste ek-
sempel pd offentlig-privat samarbejde i partnerskab, og det bliver heller
ikke det sidste i Silkeborg Kommune.

Silkeborg Kommune har tradition for, at der i sager med stor og
serligt potentielt negativ interesse fra borgerne atholdes borgermeoder,
sdledes en dialog kan indledes. I neerveerende tilfeelde har der ikke
veeret tale om noget borgermode, da stort set alle har veeret enige i de
planlagte tiltag i omrddet. Denne enighed menes opndet ved de dbne
huse, hvor befolkningen fik et andet forhold til omradet ved at se de
tysiske forhold frem for at fa tilsendt skriftligt materiale. Desuden har
bygherren forsegt at brande projektet positivt gennem de skrevne me-
dier ved hele tiden at holde offentligheden informeret om udviklingen.

Bygherrens arkitekt, som har erfaring fra bade kommunalt og privat
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byplanarbejde, mener, at det centrale i samarbejdet er, at partnerne skal
veere dygtige, troveerdige, dbne, informative, i stand til at lytte og i det
hele taget opfore sig ansteendigt. Hvis dette er opfyldt, vil partnerskabet
bade indadtil og udadtil fungere optimalt. Det er desuden vigtigt, at
personrelationerne er gode, og at partnerne har tillid til hinanden for at
sikre en god planlaegning.

I omdannelsen af Papirfabrikken naevnes desuden investors lokal-
kendskab som en vigtig forudsaetning for projektets succes. Da inve-
storen er lokal og allerede er vant til at arbejde sammen med kom-
munen, er tilliden og de gode personrelationer sikret. Derudover har
lokalkendskabet medfert, at udlejningen og salget af arealerne er forle-
bet meget hurtigt, da investor har haft fingeren pa pulsen. Yderligere et
aspekt, der fremhaeves som vearende afgerende for projektets succes, er
villigheden til at forhandle sig frem til losninger og gé pa kompromis
fra bade privat og offentlig side.
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Figur 7.2: Arhus Kommunes
placering i Arhus amt

I dette kapitel vil byggeriet af Bruun’s Galleri i det centrale Arhus blive
beskrevet. I den forbindelse ses der pa baggrunden for byggeriet, selve
lokalplanprocessen og de efterfolgende erfaringer, som de implicerede
parter har gjort sig.

Kapitlet er skrevet ud fra en reekke dokumenter, som kan findes
i litteraturlisten under "Specifikt for opferelsen af Bruun’s Galleri i
Arhus"(side 230) og desuden ud fra de fire interviews foretaget med
en planlegger fra Arhus kommune, en politiker som var medlem af
Teknisk Udvalg under processen, en repraesentant for byherren NCC
og to borgere fra organisationen levendeby.dk.

Arhus Kommune

Arhus er "hovedstaden" i Arhus amt. Der bor godt 290.000 mennesker
i Arhus kommune, og Arhus er Danmarks naeststorste by. Arhus lig-
ger centralt i Jylland med adgang til bdde motorvej og trafikhavn og
er et af de storste vaekstomrader i Jylland. Bruun’s Galleri er opfort
pa den tidligere Centralveerkstedgrund, oprindeligt ejet af DSB. Cen-
tralveerkstedsgrunden er placeret i udkanten af den egentlige midtby,
med Banegdrden som afgreensning mod midtbyen. Kommunen har i
den forbindelse gerne villet skabe en sammenhang mellem arealerne,
den gvrige midtby og Frederiksbjerg-omrddet og binde det sammen
til et samlet hele. Pa figur 7.3 ses en oversigt over de naermeste om-
givelser omkring Bruun’s Galleri. Den rode markering angiver arealet,
hvor Bruun’s Galleri er opfort.
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Figur 7.3:

Bruun’s Galleri og
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ortofoto med egen
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7.1.1
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Forvaltningens opbygning

Arhus kommune adskiller sig fra de fleste kommuner i Danmark ved
at praktisere magistratsstyre. Magistratsstyre bestar i, at der efter et
valg dannes en magistrat bestdende af borgmesteren og 5 rddmeend.
De fem rddmeend er er ikke formeend for tilknyttede stdende udvalg,
men aflennede politiske ledere af forvaltningen. De stdende udvalg har
saledes ogsa en formand, hvis hovedansvar bestar i at planleegge og or-
ganisere moderne. Rddmanden deltager i moderne, men har ikke stem-
meret.

Magistraten er et led mellem forvaltningen og Byrddet. Nar ek-
sempelvis et lokalplanforslag er udarbejdet af embedsmaendene, bliver
det behandlet i magistraten, der indstiller tiltraedelse eller forkastelse i
Byradet.

I Arhus kommune er der tradition for, at interessenter kan fa fore-



7.2 Planprocessen bag Bruun’s Galleri 147

7.2

treede for et udvalg. Det foregar ved, at den eller de, som har noget pa
hjerte, moder frem til udvalgsmedet og far mulighed at fremleegge sine
synspunkter. Politikerne kan veelge at stille opklarende sporgsmadl, men
som udgangspunkt indtager de udelukkende en lytteposition, og der er
sdledes ikke nogen diskussion mellem borger og politikere. Nar selve
udvalgsmedet gar i gang, hvilket foregar for lukkede dere, diskuteres
de fremlagte synspunkter, og politikerne kan sa bede forvaltningen om
at undersoge sagen yderligere. Den interviewede politiker udtaler fol-
gende om foretreeder:

"Huis folk er gode til at udtrykke sig og gode til at komme med
nogle kompromislosninger eller nogle gode sporgsmil, si kan man
faktisk fi noget indflydelse."

(Politiker, 1. 281-283)

Planprocessen bag Bruun’s Galleri

For at danne et overblik er der pa figur 7.4 en oversigt over planpro-
cessen forleb ud fra den tidligere praesenterede byplanproceslinie.
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Figur 7.4:
Planprocessen ved
byggeriet af Bruun’s
Galleri
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7.2.1

Figuren giver et kronologisk overblik over processen, og i det fel-
gende vil en stor del af indholdet blive behandlet neermere.

Historisk baggrund

Centralveerkstedsgrunden ligger sydest for Arhus banegard. I starten
af 1990’erne begyndte DSB at romme omradet, og der blev dermed ab-
net for byudvikling pd arealerne. 11994 oprettes et udviklingsselskab,
Arhus Intercity A/S, som patager sig udgifterne til planleegningsop-
gaven mod at have forkebsret til arealerne. Udviklingsselskabet laver
en reekke analyser, der danner grundlag for lokalplan nr. 531, som ved-
tages i 1996. Planen er en rammeplan for hele omradet, som giver mu-
lighed for opforelse af dels et byekologisk center og dels op til 17.000
m? detailhandel ud af et samlet maks-areal p& 43.500 m?. Planen har
som overordnet formal at skabe en ny bydel pa arealerne med blandet
anvendelse til bdde boliger, erhverv og offentlige formal. P4 figur 7.5 ses
en illustrationsplan, der viser, hvorledes bebyggelsen pa det tidspunkt
teenkes udfort.
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Figur 7.5:
Mlustrationsplan fra
forste lokalplan pa Cen-
tralveerkstedsgrunden
(Lokalplan nr. 531)

7.2.2

P4 illustrationsplanen ses Arhus Olie-grunden i nederste venstre
hjorne. Denne del var pa daveerende tidspunkt underlagt en anden
lokalplan, der ogsd gav mulighed for detailhandel. Et samarbejde
mellem Arhus Olie og Arhus Intercity blev forsegt, men lykkedes ikke.
Dette gjorde det sveert for udviklingsselskabet at finde investorer til
Centralveerkstedsgrundens arealer. Optionen pd arealerne udleb, sa
DSB arrangerede et nyt udbud, og denne gang var det NCC, som fik
retten til arealet. NCC’s opkeb markerer starten pd planprocessen ved-
rorende Bruun’s Galleri.

Samarbejdet indledes

Ud over kebet af Centralveerkstedsgrunden havde NCC desuden er-
hvervet sig Arhus Olie grunden og fremlagde i starten af 1999 et skit-
seforslag for det samlede omrade for Arhus Byrad. Pa dette tidspunkt
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Figur 7.6:

Oversigt over akterer og
beslutningshierarki ved
byggeriet af Bruun’s
Galleri

havde NCC ikke noget feerdigt projekt, men blot en ide om at ville sld de
to omrader sammen og bygge et butikscenter pa cirka 27.000 m? samt
kontorer eller hotel pé cirka 28.000 m2. Bygningerne havde pa skitse-
forslaget karakter af 2-3 etagers byggeri i lighed med eksisterende byg-
geri og et "vartegn" pa 9 etager. Byrddet bliver enige om, at ideerne er
acceptable og vedtager at lave et tilleeg til lokalplan nr. 531 og realisere
byggeriet pa denne mdde. Samtidig bliver projektet VVM-screenet, og
det findes at projektet er VVM-pligtigt.

Samarbejdets organisering

Da samarbejdet mellem Arhus kommune og NCC med flere blev
etableret, blev der fastlagt en struktur for, hvordan samarbejdet skulle
foregd. Pa nedenstdende figur ses en skematisk oversigt over, hvilke
akterer der indgik, og hvor i hierarkiet de var placeret.

Byradet

Styregruppe
Direktar fra Magistraiens 2, afdeling
Stadsarkitekt
Direkiar fra NCC
Arkitekter fra 3xMielsen og Schmidt, Hammer
og Lassen

Projektgruppe
*  Byplanafdelingen {1 repraesentant - formand)
+  Magistralens 2, aldeling (4 reprassentanter =
vajkontor, naturforvalining, juridisk-teknisk og
byvgningsinspekioral)
s NCC (2 repreasentatar)
=  NCC's arkitekter (2 repraasenianter)
*  NCC's byplankonsulent (1 repragsentant)

For at starte nedefra blev der dannet en projektgruppe, som tog sig
af udformningen og detailplanlaegningen af projektet. Lige over denne
1a styregruppen, hvor beslutningskompetencen reelt var placeret. Plan-
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7.2.3

leeggeren, der var medlem af projektgruppen, omtaler forholdet saledes:

"Der er 0gsd en styregruppe i ovrigt. ... De tog en del beslutninger,

0g sd mitte vi andre jo rette ind. Sd det var pd hojere plan."
(Planleegger, 1. 208-212)

Allergverst ligger Byradet, som har den formelle beslutningskom-
petence.  Byrddet har veeret involveret i flere omgange i sagen.
Byradet godkendte forst skitseplanerne i 1999, derneest godkendte
de en forudgdende offentlig hering i forbindelse med en kommune-
planendring i sommeren 2000, vedtog lokalplanforslagets udformn-
ing i efterdret 2000 og vedtog til sidst lokalplanforslaget endeligt med
visse rettelser i fordret 2001. Flertallet bestod af Socialdemokratiet, Ven-
stre og Konservativt Folkeparti, mens der var et mindretal bestdende
af Radikale Venstre, Enhedslisten, Socialistisk Folkeparti og Dansk
Folkeparti, som var modstandere af projektet.

Ud over de skitserede akterer har en reekke andre haft indflydelse pa
projektet. Udviklings- og driftsselskabet Steen og Strem, som har spe-
cialiseret sig i butikscentre, kom omkring arsskiftet 1999-2000 pa banen
og kebte halvdelen af NCC’s del. Derudover var Institut for Centerplan-
leegning og COWTI involveret i udarbejdelsen af analyser. Da projek-
tet var VVM-pligtigt, blev der i amtsregi nedsat en arbejdsgruppe med
blandt andet den ansvarlige planleegger fra kommunen og tovholderen
fra NCC, og hvor Institut for Centerplanleegning ogsa leverede analyse-
materiale til.

Et "nyt" projekt

I forbindelse med arbejdet med at definere byggeriet i projektgrup-
pen blev det klart, at den geeldende lokalplan ikke kunne rumme det
patenkte projekt. Desuden var det nedvendigt med et kommuneplan-
tilleeg. Projektet havde pa dette tidspunkt udviklet sig til at omfatte et
17 etagers heojhus, og selve udformningen af centret var ikke leengere en
aben struktur, som vist pa figur 7.5, men i stedet en sammenhaengende
bebyggelse med et overdeekket butikscenter.

Pa figur 7.7 ses en illustration af det nye projekt og dets sammen-
heeng med resten af Centralveerkstedsgrunden.
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Da det eendrede projekt stred bdde mod de geeldende lokalplaner og
mod kommuneplanen, vedtog Byradet i sommeren 2000 at afholde en
forudgdende offentlighedsfase i forbindelse med de kommuneplaneen-
dringer, der var nedvendige for at fd gennemfort lokalplanen for om-
radet. Efter den forudgdende offentlighedsfase blev et kommuneplan-
tilleeg udarbejdet og sat sammen med et lokalplanforslag, som blev
tiltradt af Byradet i efteraret 2000.

Indsigelser mod planerne

I dette afsnit fokuseres forst pd den forudgaende offentlighedsfase til
kommuneplantilleegget og derneest pa lokalplan nr. 531 (omfatter ogsa

kommuneplantilleegget), som er den byggeretsgivende plan for Bruun’s
Galleri.
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Figur 7.8: Hejhuset pa 17
etager

Tabel 7.1:
Indsigelsernes
procentvise
emnefordeling

Kommuneplantilleeg nr. 167

Den forudgdende offentlighedsfase til kommuneplantilleegget resul-
terede i ni indsigelser, herunder 204 underskrifter, fra borgerne i om-
radet. Indsigelserne er enige om, at hgjhuset er en dérlig ide, og at den
ogede trafikmeengde i midtbyen bor undgas. Derudover er nogle af ind-
sigelserne kritiske over for selve indholdet af planen og mener ikke, at
der er behov for et butikscenter og forslar eksempelvis et gront omrade
eller flere boliger i stedet.

Lokalplan nr. 620

Der kom i alt 38 indsigelser til lokalplanen. Indsigelserne kom naesten
udelukkende fra borgere eller organisationer, der repraesenterede bor-
gere, mens en mindre del kom fra andre offentlige instanser som Arhus
amt og Skov- og Naturstyrelsen.

Pa tabel 7.1 ses en skematisk oversigt over indsigelsernes emner.

Indsigelsens emne %-vis forekomst
iindsigelserne
Trafik 90 %
Anvendelse og butiksstruktur 74 %
Bygningsomfang og arkitektur 62 %
Planleegningsprocedure 33 %
Andre forhold 13 %
Sociale forhold 8 %

Som det kan ses af tabellen, omhandler langt de fleste indsigelser
fysiske forhold som trafikforhold og sterrelsen og anvendelse af byg-
geriet. Det skal neevnes, at der til tre af indsigelserne samlet set medful-
gte cirka 5.500 underskrifter mod byggeriet.

Grundet de mange indsigelser til projektet vedtog Teknisk Udvalg
at afholde et borgermede efter udlebet af offentlighedsfasen. Det skal
her neevnes, at der i Arhus ikke er tradition for at afholde borger-
meder i forbindelse med byplanlaegningen, s& det skal betragtes som
en vasentlig indremmelse fra kommunens side. Til stede pd borger-
medet var NCC, arkitekterne, repreesentanter fra forvaltningen samt en
reekke politikere. Modet startede med en praesentation af projektet fra
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arkitekterne og NCC, og derneest fik de fremmodte borgere mulighed
for at stille sporgsmal eller komme med kommentarer til projektet. Alle
sporgsmdl og kommentarer blev registreret og efterfolgende behandlet
af forvaltningen ud fra en planfaglig betragtning. Resultat af behandlin-
gen blev fremlagt for Teknisk Udvalg, og herefter fik borgerne skriftligt
svar pa deres indleeg pa borgermodet.

Ud over de skriftlige og mundtlige indsigelser var der ogsa en raekke
foretraeder for Teknisk Udvalg, hvor borgere stillede spergsmal til pro-
jektet. Dette medferte, at Teknisk Udvalg behandlede sagen seks gange,
hvor normalen i folge den interviewede politiker er tre behandlinger i
store sager. Arsagen til den ekstra grundige behandling kan findes i en
politisk vilje til at behandle sager af stor interesse ekstra grundigt. Den
interviewede politiker bemzerker:

"[N]dr vi har med de her sager at gore, hvor der er stor interesse, sd
er der en konsensus blandt forskellige politikere om, at processen

og borgerinddragelsen den skal prioriteres."
(Politiker, 1. 169-172)

Den ekstra behandling forte kun til en enkelt eendring af lokalpla-
nen, nemlig tilfgjelsen af to etager med boliger overst i hgjhuset. NCC
modsatte sig boliger med henvisning til, at der var darligere skonomi i
at udleje boliger, og at der var for stor risiko ved at opfere ejerboliger.
Kommunen sa gerne flere boliger i byggeriet grundet borgernes mod-
stand mod projektets mangel pa boliger og da den oprindelige plan-
leegning for Centralveerkstedsarealerne havde opereret med boliger.
Bruun’s Galleri var sidste chance, da kommunen tidligere havde bygget
en ny socialforvaltning pa et areal, hvor der oprindelig kunne opferes
boliger. I sidste ende blev kompromiset, at de to gverste etager blev til
ejerlejligheder, som blev solgt hurtigt.

Efter byggeriet af Bruun’s Galleri opstod der en stor sag som folge af,
at en reekke visualiseringer i bdde VVM-redegorelse og lokalplan var
forkerte. Eksempelvis blev hejhuset vist som veerende lavere end fak-
tisk opfert. Det var dog udelukkende visualiseringerne, der var forkerte
og ikke selve byggeriet, som holdt sig inden for rammerne af lokalpla-
nen. En klagesag ved Naturklagenaevnet medferte en erkendelse af,
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at visualiseringerne var mangelfulde, men at de kun havde vejledende
karakter og kun var en lille del af hele beslutningsgrundlaget og saledes
ikke afgorende for sagen.

Borgerinddragelse og demokrati

Det blev valgt at felge de lovbestemte offentlighedsfaser, da NCC over-
lod beslutningen om, hvordan borgerne skulle inddrages til kommunen
og amtet. Det blev overladt til styregruppen at bestemme, om der skulle
gores noget ekstraordineert ud af processen. Planleeggeren bemeerker:

"Pd et tidligt tidspunkt spekulerede vi [i projektgruppen] pd, om
man skulle gore noget specielt i den her sag, og det valgte vi sd, at
det mitte styregruppen tage stilling til. De valgte sd ikke at gore
det. Og det mitte vi sd tage til efterretning, at sidan skulle det
veere."

(Planleegger, 1. 1023-1026)

Undervejs i processen opstod der et modstandernetveerk, Aktion
2000, bestdende hovedsageligt af enkeltpersoner og organisationer med
base i de omkringliggende kvarterer. Dette netveerk formaede at leegge
sd stort pres pd projektet gennem omtale i aviserne, underskriftsind-
samling og en raekke indsigelser til sagen, at det ekstraordineere bor-
germode blev atholdt efter offentlighedsperiodens udleb. Desuden fik
modstanderne en reekke foretraeder for Teknisk Udvalg og dermed pres-
set en yderligere behandling af sagen igennem. Den eneste sendring af
projektet, som borgerne fik presset igennem var boligerne i de to gverste
etager af hejhuset.

Kommune og amt har faet medhold i de klagesager, der har kert
ved Naturklagenaevnet, og dette er en blastempling af deres made at
handtere planprocessen pd, men det ville veere vaesentligt bedre helt at
kunne undga klagesager. Som folge af den store modstand mod Bruun’s
Galleri har Arhus Kommune fiet udarbejdet den sékaldte "Arhusmodel
for borgerinddragelse". De interviewede borgeres holdning til modellen
er dog kelig, da de ikke mener den er vidtraekkende nok. Borger 1 be-
meerker:
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"Den er jo tilpas vag til, at situationen kan sdidan set vaere den
samme, som den hidtil har vaeret: Sdi gennemforer man alligevel
det projekt, som man pd forhind har sagt ja til. Der er ikke nogen
forhindsdbenhed, kan man sige, i det."

(Borger 1, 1.193-196)

I forbindelse med udarbejdelsen af Arhus-modellen for borgerind-
dragelse er der, pd kommunens initiativ, blevet udarbejdet en rapport,
som blandt andet er baseret pa en interviewundersogelse i omradet
omkring Bruun’s Galleri. Undersogelsen bestar af 117 interviews med
beboere og 54 interviews med erhvervsdrivende tilfeeldigt udvalgt in-
den for en afstand af 500 meter fra Bruun’s Galleri. Undersogelsen
viser, at omkring 15 % af de adspurgte beboere og 20 % af de erhvervs-
drivende har deltaget i debatten omkring byggeriet. Derudover be-
tragter hovedparten af borgerne og de erhvervsdrivende kommunens
handtering af sagen som darlig. De adspurgtes forslag til en bedre pro-
ces er en bedre og mere reel borgerinddragelse, hvor der lyttes mere
til borgernes synspunkter. Man vil generelt set gerne have mere infor-
mation og flere borgermeder. Meget fa borgere og erhvervsdrivende
kunne erkleere sig enige i, at Bruun’s Galleri forskenner byen, og at der
var behov for flere butikker i midtbyen.(Arhus Kommune 2004)

I Arhus findes der de sikaldte feellesrdd i hver enkelt bydel. I
forbindelse med Arhusmodellen er det meningen, at feellesradene skal
spille en storre rolle i borgerinddragelsen i byplanleegningen. Problemet
i dette kan veere at feellesradene de fleste steder dannes af medlemmer
fra diverse organisationer og institutioners styrende organer. Der kan
sdledes opstd problemer med repraesentativiteten, da medlemmerne af
feellesradene ikke nodvendigvis er repreesentative for lokalomradet og
de generelle holdninger heri.

Borgerne foler sig generelt magteslose over for systemet, da den ene-
ste direkte magt de har er deres stemmeafgivelse, og den bliver nemt til
en drdbe i havet i en by af Arhus sterrelse. Dette medforer, at borgerne
generelt er skeptiske over for alt, hvad kommunen spiller ud med, og at
politikerne som frontfigurer er genstand for udbredt mistillid.

Med hensyn til indsigelser feler borgerne ikke, at disse bliver taget
seriost, da de sjeeldent bliver fulgt. Borgerinddragelsen foles til tider
som spil for galleriet, ndr der er okonomiske interesser involveret.
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Spergsmalet er, hvorvidt det skyldes meengden og karakteren af ind-
sigelser, eller at kommunen reelt ikke lytter til borgerne. Planlaeggeren
bemeerker hertil, at:

"Folk blander sig mere og mere. Det vil sid 0gsd sige, at de giver
udtryk for deres utilfredshed, hvis det ikke lige er som de havde

teenkt sig."
(Planleegger, 1. 504-506)

Repraesentanten for NCC mener, at det er karakteren af indsigelser,
der er skyld i, at borgernes indsigelser sjeeldent folges. Indsigelserne er
typisk urealistiske fra et skonomisk standpunkt, hvilket NCC naturligt
nok har stort fokus pa. Desuden er en del af indsigelserne mentet pa
det grundleeggende i planen og ikke detailsporgsmal, hvilket resulterer
i, at indsigelserne ikke tages til overvejelse. Det er ogsa fra kommunens
synspunkt et problem, at borgerne ikke er klar over, at der er nogle ting,
der ligger fast og som, fra kommunens side, betragtes som ufravigelige.
Eksempelvis kan kommunen ikke bruge en indsigelse, der gar pd, at der
skal veere park i stedet for butikscenter, for den beslutning er allerede
truffet. Som repraesentanten for NCC bemezerker:

"Huis det pd Bruun’s Galleri havde veeret et sporgsmdl om at aen-
dre pd lidt facadeudtryk eller pd et eller andet, kunne vi sagtens
have efterkommet det, men ikke ndr det er sd basalt som at sige:

"Vi vil ikke have de butikker, og vi vil ikke have det hojhus”."
(Repraesentant for NCC 1. 560-563)

Borgerne mener til gengeeld, at indsigelser ikke kan affeerdiges med,
at beslutningen er truffet i kommuneplanen pa et tidligere tidspunkt.
Fra deres synspunkt bliver det forst aktuelt for borgerne at deltage,
nar der ligger et konkret projekt, som de kan vurdere. Kommuneplan-
diskussioner involverer ikke borgerne, fordi de ikke kan forholde sig til
dem, og fordi mange ikke forstar deres forhold til den ovrige planleeg-
ning.

"Det er jo tit problemet i forbindelse med kommuneplanaendringer,
hvor man tager en revision af hele kommunen samtidig. Der kan
nemt luskes noget ind, hvor man pd en lille matrikel opjusterer
byggemulighederne. ... Som borger skal man virkelig veere pd dup-
perne for at folge med."
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(Politiker, 1. 1137-1150)

Visualiseringerne har veeret et stort stridspunkt i sagen om Bruun’s
Galleri, hvilket hovedsageligt skyldes, at borgerne tager visualiserin-
ger meget alvorligt, iseer hvis der er tale vellignende computerillustra-
tioner. Problemet er, at borgere generelt har sveert ved at forholde sig
til, at en lokalplan indeholder muligheder for byggeri af det illustrerede
projekt, men ogsa kan anvendes til noget, som ser helt anderledes ud.
Hvis der er skitseret, at der ma bygges op til 64 meters heojde, er det
for mange borgere ensbetydende med, at der bliver bygget 64 meter
hgjt. Konsekvensen er, at nar visualiseringer anvendes, tror borgerne,
at det er det illustrerede, som bliver bygget, updagtet at det er anfert, at
alle visualiseringer er vejledende. Repreesentanten for NCC mener, som
en konsekvens af de dérlige erfaringer, at borgerne ikke nedvendigvis
skal se visualiseringer af byggeriet, da disse til tider vil afvige fra virke-
ligheden som folge af justeringer i byggeprocessen. Han foresldr, at der
i stedet anvendes traditionelle stregtegninger lavet i handen frem for
vellignende computerillustrationer.

Forvaltningen skal, i folge borgerne, indse, at hvis befolkningen skal
bruge deres fritid pa at deltage, vil de ogsa have noget indflydelse. Det
kan siges, at der er et skisma mellem borgernes problemer med overord-
net planleegning pa den ene side og kommunens ufravigelige forudseet-
ninger fastlagt i netop den overordnede planleegning pa den anden side.

"Det er jo det forvaltningen siger hele tiden: "Jamen I kommer ind
for sent, I kommer ind ndr der kommer et helt konkret forslag til
at udfylde den der byplan, som vi sd har arbejdet med.” Pd den
anden side kan man ogsd sige, at som borger, selv med indsigt ...
er det meget sveert at forholde sig til et helt hav af byggesager eller
byplansager i en by af Arhus storrelse, nér der ikke er noget ansigt
pd det."

(Borger 1, 1. 270-276)

Borgerne forventer, at borgerinddragelsen sker pa deres preemisser
og feler, at kommunen har ansvar for at gore det forstdeligt.
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Figur 7.9: En af indgangene
til Bruun’s Galleri

Forvaltningspraksis og beslutningskompetence

Planleeggeren vaegrer sig ved at kalde samarbejdet mellem kommune og
investor for et partnerskab ud fra betragtningen, at det er kommunen,
der sidder med den endelige beslutningskompetence. Planlaeggeren
svarer folgende pd sporgsmalet om, hvorvidt der er tale om partner-
skab:

"Nej, det synes jeg ikke. Det er det ikke mere end nogen andre...
Der kan godt veere nogle ting vi justerer og laver om o0g er uenige
med bygherren om, men sd md vi jo finde et eller andet, som vi
kan leve med. Men det foregir selvfolgelig i en dialog med den
bygherre. Men det er jo ikke et partnerskab, kan man sige, fordi
det er jo os der bestemmer, hvordan det skal se ud, og hvad det skal
ende med."

(Planleegger, 1. 532-537)

Ovenstdende citat viser, at forvaltningens praksis pa omradet ikke er
@ndret, men at forvaltningen i Arhus Kommune er vant til at arbejde
sammen med bygherrer og finder dialogen helt naturlig. Repreesen-
tanten for NCC bemzerker ogsd, at hans fornemmelse af kommunens
engagement er, at det har veeret som endnu en sag, da de ikke har haft
nogent aktier i omradet.

Forvaltningen sidder i sidste ende med bdde beslutningskompe-
tence og ansvar for de trufne beslutninger og treeffer derfor de endelige
beslutninger ud fra faglige hensyn. Dermed ikke sagt, at bygherren
ikke har mulighed for at pavirke disse beslutninger. Repraesentanten for
NCC udtaler folgende om udgangspunktet for samarbejdet og hvordan
enighed opnas:

"[D]et skal jo vare en forretning for os, sd vores opgave er at fi
bygget flest mulige m? pd mindst muligt jord og fi bebyggelsespro-
centen storst mulig. ... vi starter jo selvfolgelig med stort volumen
0g kommunen siger: "Nej, det er for voldsomt det der!” ... o0g sd
meodes vi et eller andet sted der imellem. Det er en forhandling,

hvor vi selvfolgelig ogsd md gd pd kompromis sommetider..."
(Repraesentant for NCC, 1. 364-370)
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I forbindelse med forhandlingen naevner repreesentanten for NCC
som sit vigtigste pressionsmiddel, at kommunen ikke kan stille for vold-
somme krav, da det i sidste ende vil fore til, at en potentiel investor veel-
ger at opgive projektet jeevnfer ovenstdende udtalelse om skonomiens
vigtighed for investor. Dette argument mener de adspurgte borgere dog
ikke gor sig geeldende i Arhus Kommune, da kommunen er sa attrak-
tiv at bygge i, at der sagtens vil kunne findes en anden investor, hvis et
givent projekt mislykkes.

Den interviewede repraesentant for NCC stod som tovholder fra
denne side. Han var saledes med i bade projektgruppe, styregruppe
og i amtets VVM-redegorelsesgruppe. I den forbindelse udtaler han om
samarbejdet, at "det har veeret rigtig godt, biade med kommunen og amtet."
Han omtaler i ovrigt de atholdte moder som vaerende "utroligt konstruk-
tive".(Repraesentant for NCC, 1. 353, 354)

VVM-redegporelsen har vist sig at vaere forkert pa en reekke omrader,
blandt andet i forbindelse med trafikmeengde og de feromtalte visuali-
seringer. I den forbindelse foler borgerne, at amtets rolle som overste
myndighed og kontrollant i forbindelse med udarbejdelsen af VVM-
redegorelser udvandes, nar udarbejdelsen sker i samarbejde med bade
bygherre og kommune. Lovgivningen anferer, at bygherren skal videre-
give oplysninger om det givne projekt, og vi har ikke fundet noget der
antyder, at andet er foregaet, til trods for borgernes skepsis. Det er dog
forstdeligt, at borgerne er mistroiske, da deres forventning til amtet er,
at de skal fungere som kontrollant pd kommunens beslutninger.

Erfaringer med partnerskaber

Planleeggeren bemeerker, at der blev brugt mange ressourcer pa at de-
finere projektet, fordi NCC ikke kom med et feerdigt projekt, men blot
en ide om, hvordan omrddet skulle udformes. Planleeggerens erfaring
med bygherrer viser at:

"De laver en tidsplan. Det er faktisk det forste de laver 0g sd nogle
kalkuler, og sid md resten komme bagefter. Tidsplanen skal holde,
simpelthen. Fordi det har de regnet ud."

(Planleegger, 1. 770-772)
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Det vigtigste element i et projekt, for en bygherre, er hvornar pla-
nen kan veere realiseret, da lejerne helst skal sta klar ved den snarlige
abning for at mindske udgifterne. Desuden kan markedet eendre sig
pad ganske kort tid, og eksempelvis kontorer, der var efterspurgt da
planprocessen startede, er méske ikke leengere rentable, hvis den sam-
lede proces tager for lang tid. Nar bygherren anferer, at hastigheden af
planudarbejdelsen er vigtig, veelger kommunen ofte at sige, at bygher-
ren selv ma bidrage til lokalplanen ved at anseaette konsulentbistand. I
tilfeeldet Bruun’s Galleri blev der ansat en lokal byplankonsulent, og
kommunen stod hovedsageligt for de procesmaessige opgaver og infor-
mationsarbejdet i forhold til politikerne.

Processen blev forleenget med cirka tre mdneder grundet den store
negative bevagenhed. NCC havde regnet med, at lokalplanen kunne
godkendes umiddelbart efter offentlighedsperioden, men Teknisk Ud-
valg valgte at afholde et efterfolgende borgermede og behandle sagen
ekstra grundigt. Sammenfattende tog udarbejdelsen mere end et ars
arbejde fra NCC, dennes konsulenter og den kommunale forvaltning.
Repreesentanten for NCC bemeerker desuden at:

"De [embedsmaendene] er 0gsd bange for at fd kritik bagefter, hvis

de ikke har veeret nojagtige nok, sd det er da en mere kritisk proces,

absolut. Vi gidr meget mere i detaljer ndr det er inde i midtbyen."
(Repraesentant for NCC, 1. 603-605)

Repraesentanten for NCC mener, at der er forskel pd kommunernes
madade at handtere indsigelser og borgerinddragelse pa. Han har, i
forbindelse med et samarbejde med Odense Kommune, observeret,
at borgernes meninger i hojere grad medferer sendringer i projektet
der. Han mener dog samtidig, at borgernes muligheder for indflydelse
atheenger af, om indsigelserne har konstruktiv karakter.

Der ligger et pres pa forvaltningen fra politikerne om at fremme ud-
viklingen. Af denne grund kan forvaltningen ikke altid lade de faglige
hensyn veje tungest, men kan vaere tvunget til at slaeekke pa krav, hvis
der ikke er politisk rygdeekning til disse. Dette kommer nogle gange til
udtryk ved, at det bliver gjort klart, at sagen har politisk prioritet.

"Det [Bruun’s Galleri] havde da helt klart borgmesterens stotte i en
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meget tidlig fase af projektet. Og si ogsd andre politikere selvfol-
gelig. ... Men hvis der er en stor politisk interesse for at fi sagen
kort igennem i en fart, sd gor vi da det. Der kan veere en poli-
tisk prioritering af sager. ... lkke sddan direkte udtrykt fra politi-
kerne, men fra andre i systemet. De gjorde opmaerksom pd, at det

[Bruun’s Galleri] havde hej prioritet."
(Planleegger, 1. 174-175, 834-842)

Image, holdninger og interessekonflikter

Styregruppen valgte tidligt i forlebet, at Bruun’s Galleri ikke skulle be-
handles anderledes end andre sager med hensyn til information og bor-
gerinddragelse, og der var efterfolgende overraskelse over den heftige
modstand mod byggeriet. Planleeggeren anferer, at styregruppen be-
tragtede det som en selvfolge, at der skulle ske en udvikling pa areal-
erne og derfor ikke havde regnet med den kraftige negative reaktion.
Der blev ikke gjort noget forseg fra forvaltningen eller NCC’s side pa
at melde positivt ud, hvad projektet omhandlede, og hvad fordelene
var. Aviserne havde stort set kun negative artikler undtaget enkelte
gange, hvor politikerne udtalte sig positivt om byggeriet. P4 denne
made fik modstandernetveerket lov til at dominere pressen og dermed
den "offentlige mening", hvilket sandsynligvis ogsa er medvirkende til
at fornaevnte interviewundersogelse viste, at hovedparten af borgere
og erhvervsdrivende i omradet mente, at kommunen havde handteret
sagen darligt.

De adspurgte borgere mener, at den ringe information ikke bare er
et problem for dem, men ogsa for politikere, som ikke er med i Teknisk
Udvalg.

"[D]e eneste politikere, der har en mulighed for at have en rimelig
indsigt, det er faktisk dem, der sidder i Teknisk Udvalg. Det vil
sige, at der sidder en raekke politikere uden om, der ofte ikke har et

hajere indsigtsniveau end befolkningen generelt."
: s 4 gne (Borger 1, 1. 217-220)

De adspurgte borgere er frustrerede over, at de ikke far alle
oplysninger i forbindelse med offentlighedsfaserne. Hvis der er truf-
fet beslutninger, som ikke star til at eendre, vil borgerne informeres, for
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ellers kommer det til at foles som en meningsles skinproces. Det er
odeleggende for forholdet mellem borger og kommune, hvis borgerne
foler, at de bliver holdt for nar.

Politikeren mener, at det kunne veere en klog strategi at arbejde be-
vidst med informationsflowet for derigennem at komme konflikterne i
forkebet. Derudover tilfgjer han at:

"Den mdde man kommenterer indsigelser pd, den er nogle gange
nok lidt for embedsmandsagtig: "De indkomne indsigelser gav ikke
anledning til eendringer i lokalplanforslaget” punktum. Det er tit
man ikke veelger at gd ind i en forholden sig til tingene. Man kunne

godt veelge en lidt mere positiv og dben stil."
(Politiker, 1. 1186-1190)

Repraesentanten for NCC tilfgjer, at de har leert, at ndr et projekt skal
preaesenteres, er det vigtigt at holde sig mdlgruppen for oje. Det er bor-
gerne, der skal forsta, hvad der patenkes, og dermed skal der gores
meget ud af at forklare borgerne projektet. Dette gaelder bade i forhold
til visualiseringer og selve planen.

Pa nuvearende tidspunkt anferer repraesentanten for NCC og plan-
leeggeren, at omseetningen i folge centerledelsen i Bruun’s Galleri har
slaet deres bedste forhdbninger, og at de fleste nu er godt tilfredse med
resultatet og pd centrets abningsdag var der 100.000 besogende. Til
forskel fra dette mener politikeren, at den megen negative omtale har
medfert, at der er mange, der af princip ikke vil handle i Bruun’s Gal-
leri.

Magt og indflydelse

Undersogelsen af dette eksempel har vist, at der generelt treeffes beslut-
ninger pa forhdnd, og at der eksisterer en magtfuld gruppe personer,
som styrer udviklingen. Planleeggeren har som tidligere citeret udtalt, at
projektet havde borgmesterens stotte og havde politisk prioritet, hvilket
blev gjort klart af de ledende medlemmer af forvaltningen, som ogsa
sad i styregruppen. Politikeren naevner netop startfasen som et meget
centralt punkt i en proces.
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"Altsd der er jo nogle moder pd rddhuset med rdadmanden, inden at
man laver sidan et lokalplanforslag. ... [Det] er et indledende ar-
bejde, hvor en potentiel bygherre har mulighed for at preege sidan

et lokalplanforslag meget."
(Politiker, 1. 360-364)

Politikeren fastslar desuden, at det udover rddmanden er “inder-
cirklerne”, som deltager i denne del af planleegningen(Politiker, 1. 374).

Borgerne oplever saledes ogsd, at det er den overste ledelse af for-
valtningen og en udvalgt del af politikerne, der treeffer beslutningerne,
og at disse beslutninger er truffet leenge inde borgerne far mulighed for
at blande sig i debatten.

"[BJorgerinddragelsen den skal prioriteres. Det onsker man sam-
tidig med, at der nok er en del, der har konkluderet pd forhind."

(Politiker, 1. 171-173)

Den interviewede politiker illustrerer med denne udtalelse skismaet
mellem onsket om borgerinddragelse og de allerede trufne beslut-
ninger.

Det er markedskraefterne, forstdet som det der bedst kan betale sig
for investorer at opfore, der er bestemmende for hvilke projekter, der
bliver realiseret. Det er investorerne, der har pengene til at realisere
byggeriet og dermed er deres indflydelse pa planens indhold naturligt
nok stor.

"Der hvor det kommer til at styre det, det er, om de potentielle
bygherrer kan afsatte det de gerne vil. Det er det, der bliver styrin-
gen i det. Og hvis det er sidan, at en potentiel bygherre siger at:
“det her gir ikke, vi skal have nogle flere boliger ind”, sd kan det

godt lade sig gore, men det er ud fra hans synsvinkel."
(Politiker, 1. 97-101)

Politikerne lod sig overtale af de mange arbejdspladser, og i det hele
taget den udvikling et byggeri til omkring en milliard medferer, selvom
modstanderne anforer, at der slet ikke er brug for flere butikker i Arhus
midtby.
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Erfaringer og anbefalinger

Planleeggeren mener, at selv en god lokalplan kan bruges til at bygge
noget darligt. Nar der foregdr et samarbejde mellem kommune og
bygherre om et konkret projekt er det nemmere for kommunen at styre
byggeriets faktiske udformning, da lokalplanen skreeddersys til netop
det givne byggeri. I neerveerende eksempel 1a der allerede en lokalplan,
som gav mulighed for opferelse af det samme antal kvadratmeter, men
i en anden udformning. Med udarbejdelsen af en ny lokalplan fik kom-
munen mulighed for at tilpasse byggeriet de nutidige forhold.

Store byggerier har storre risiko for at mede stor modstand. Det er
derfor en god ide at veere ekstra opmaerksom pd, hvordan borgerne ind-
drages i store sager. Samtidigt er de store sager ogsa de sveereste at een-
dre grundet de mange penge, som er involveret. Der kan ikke anvises
nogen lette losninger pd denne problematik, men hvis der generelt set
hersker respekt og et godt informationsflow mellem borger og forvalt-
ning, er det nemmere at forsta og acceptere.

Muligheden for at fa foretraede for Teknisk Udvalg er en variation
af borgerinddragelsen, som har flere fordele. Det kan virke konfliktle-
sende i tilfeelde, hvor uenige interessenter far foretreede samtidigt og
vil i mange tilfeelde veere med til at opkvalificere beslutningsgrund-
laget, da interessenterne ofte kan pdpege mangler i forvaltningens un-
dersogelser, hvilket far politikerne til at bede om yderligere bearbejd-
ning. Den interviewede politiker mener dog, at foretreeder ville veere
endnu bedre, hvis der var mere kommunikation mellem politiker og
interessent frem for at det blot er en fremlaeggelse af interessentens syn-
spunkter som udvalget diskuterer, ndr denne er gaet.

Repraesentanten for NCC mener, at personsammenseetningen har
betydning for samarbejdets succes og vil altid forsege at veelge kom-
munens seedvanlige konsulenter for, at sikre at der eksisterer god kemi
mellem kommune og konsulent.

Borgerne mener, at processen kunne forbedres ved at starte helt fra
bunden, ndr man inddrager borgerne. Derudover vil borgerne gerne
tages alvorligt og respekteres, sdledes at inddragelsen ikke bare bliver
en automatik, som udferes for at sikre en formel legitimitet. Borgerne
mener ogsd, at det er vigtigt med information og gennemsigtighed,
sdledes det er muligt at se hvilke beslutninger, der allerede er truffet.
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Kommunen burde, ifelge den interviewede politiker, arbejde malrettet
med at fd borgerne til at forstd og interessere sig for kommuneplanen,
da det tit er her kimen til konflikter ligger.

Borgere i lokalomrdderne har en viden om forholdene, som
politikere og forvaltning ikke kan matche, hvilket taler for at
neerdemokratiet styrkes. Dette skal holdes op imod planleegningens
rolle som en mdde at sikre byens overordnede udvikling. I midt-
bysager oplever borgerne, at deres interesser er prioriteret lavere end
eksempelvis kultur- og erhvervsinteresser. Politikeren udtaler om prob-
lematikken:

"Jamen altsd demokratiet er jo enormt sveert at sikre i de her sager.
For hvis man virkelig laegger vaegt pd, at lokaldemokratiet vare-
tages af beboergrupper i naeromridet, sd er det meget tungt. For
du har ogsi med nogle sager at gore, hvor man mad sige, at det
er byens samlede udvikling, og hvem skal traeffe beslutninger om

det?"
(Politiker, 1. 799-803)

En vaesentlig erfaring i projektet har veeret, at illustrationer skal veere
vellignende, ellers gor de mere skade end gavn. Forvaltningen skal, i
hgjere grad end praktiseret i dette eksempel, kontrollere visualiserin-
gernes rigtighed, iseer ndr de som her er udarbejdet af konsulenter, da
detisidste ende er forvaltningens ansvar at fremleegge et korrekt beslut-
ningsgrundlag.

Politikeren foresldr, at man indferer det han kalder VVS - Vurde-
ring af Virkning pa Samfundet i lokalplaner, da han ikke mener, at man
forholder sig kritisk nok til, hvad projekterne betyder for byen som sé-
dan. En form for vurdering, hvor man traeder langt tilbage og ser hele
byen som et samlet hele og vurderer, hvilke konsekvenser projektet har.

"Det bliver meget sidan det her lokalplan-forslag - take it or leave
it. Hoor jeg synes det kunne vaere fint, hvis man ser det i en lidt

storre sammenhaeng."
(Politiker, 1. 1045-1047)

Der er bred enighed blandt interviewpersonerne om, at Bruun’s Gal-
leri sagen har medfort eendringer i maden politikerne og forvaltningen
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betragter borgerinddragelsen i forbindelse med byplansager. Udarbej-
delsen af Arhusmodellen er et skridt i den rigtige retning, og det har vist
sig i de efterfolgende sager i Arhus, at borgerne i hojere grad inddrages
1 processen.

Opsamling

Lokalplanprocessen omkring Bruun’s Galleri er foregdet, som det er
seedvane i Arhus Kommune, nar der gennemfores storre byggeprojek-
ter. Der er ikke tale om et valg fra kommunens side om en ny og an-
derledes form for samarbejde, men blot almindelig forvaltningsprak-
sis. Repreasentanten for NCC omtaler kommunens engagement som
"en embedsmandssag som alle andre" og han betragter heller ikke processen
som foregdet i partnerskab.(Repreaesentant for NCC, 1. 444-445) Her er
det vigtigt at sla fast, at processen konstituerer partnerskab som vi de-
finerede det i afsnit 4.6.5 pd side 88.

Dette er dog ikke ensbetydende med, at der ikke eksisterer nogen
form for samarbejde mellem den private og den offentlig part - tveerti-
mod. Konklusionen er neermere, at det har der altid gjort i forbindelse
med store byggeprojekter. I denne proces har der sdledes ogsa veeret
udbredt samarbejde om projektets udformning, hvor henholdsvis kom-
mune og bygherre bidrager med det, de hver isaer er gode til. Bygherren
har feling med markedet, ved hvad der kan afsaettes og har midlerne til
at realisere projektet, mens kommunen har overblikket over den gvrige
by og sikrer dialogen med befolkningen.

Der har veeret en massiv borgermodstand mod bade selve projek-
tet og kommunens made at handtere en planproces pa. Borgerne
fastholder, at informationsniveauet er for darligt, at kommunen ikke
tager borgernes holdninger alvorligt, og at der foregar for meget bag
lukkede dere. De utilfredse borgere har valgt at organisere sig i et
netveerk, der i forste omgang havde til formadl at klarleegge, om der
var foregdet noget tvivlsomt eller direkte ulovligt i processen omkring
Bruun’s Galleri. Modstandernetverket, der nu kalder sig levendeby.dk,
har udvidet deres aktivitet til ligeledes at revse andre af Arhus Kom-
munes planprojekter. Dette kan muligvis ses som en indikator pa, at
byggeriet af Bruun’s Galleri var den drabe, der fik baegeret til at flyde
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over, og dermed fik borgerne til at protestere mod noget de leenge havde
veeret utilfredse med.

Det er interessant at iagttage, at selvom der er tale om en normal
planproces set med kommunens gjne, sd har den omfattende mod-
stand rent faktisk haft den konsekvens, at kommunen har udarbejdet
en model for borgerinddragelse, som skal folges nér, der planlegges.

Den interviewede politiker forteeller, at der i Teknisk Udvalg er stor
vilje til at inddrage borgerne, men at der samtidig er mange politikere,
som har draget deres egne konklusioner pa forhdnd. Ses dette i sam-
menheng med planleggerens udtalelser om, at der ligger et pres pa
planleggerne fra de overste led i forvaltningen om at fremme pro-
cessen, og om at de er nedt til at "rette ind", tyder det pa at mange
beslutninger er truffet pa et tidligt tidspunkt og i en lukket kreds af in-
vestorer, politikere og topembedsmeend. Det har desuden veeret styre-
gruppens beslutning, at der ikke skulle gores noget seerligt ud af at
informere eller inddrage borgerne, selvom der var tale om et stort og
kontroversielt projekt. I den forbindelse er det mdske forstaeligt, at bor-
gerne ikke foler sig inddraget.
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Kilde- og metodekritik

8.1

8.1.1

Ved udarbejdelsen af en videnskabelig rapport er det vigtigt at overveje,
hvordan grundlaget for konklusionerne udarbejdes, og hvilken betyd-
ning metoden og kildevalget har for konklusionerne.

Dette kapitel har til formadl at vurdere de anvendte kilder og metoder
samt disses indflydelse pa rapportens konklusioner. I vurderingen af
kilderne vil der indgd betragtninger om samtidighed, troveerdighed og
objektivitet. Metoden vurderes ud fra dens anvendelighed til under-
sogelse af de valgte eksempler, og de valgte eksempler vurderes og
klassificeres i forhold casestudiemetodens casetyper, som er beskrevet
tidligere i afsnit 3.1.2(side 35).

Kildekritik

Det er nedvendigt at vurdere de kilder, der anvendes i forbindelse
med ethvert videnskabeligt arbejde, da keeden ikke er steerkere end det
svageste led. Hvis kilderne er utroveerdige eller foraeldede, vil de kunne
forskubbe hele arbejdet og medfere direkte forkerte konklusioner. Der-
for tager vii det felgende stilling til de anvendte kilder.

Boger og artikler

I udarbejdelsen af det indledende kapitel og etableringen af vidensfun-
damentet er det seerligt vigtigt at benytte de rigtige kilder, da disse afsnit
pavirker henholdsvis problemformuleringen og hypotesegenereringen
og dermed hele rapportens grundlag.

De anvendte kilder er et udvalg af alle de kilder, vi har leest. De leeste
kilder er igen et udvalg af den samlede mangde kilder, der eksisterer,
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og saledes bliver kildevalget et centralt aspekt i denne kildekritik.

Nar kilder skal udveelges, er det en hjeelp at have lest et storre ud-
snit af kilderne pa det givne omrade end egentligt nedvendigt, for de-
rigennem at etablere en forstaelse for, hvilke kilder, som er de centrale.
Eksempelvis har vi i forbindelse med leesningen af netveerksstyringste-
ori leest mange kilder, men kun anvendt et udvalg af disse. Arsagen er,
at der tegner sig et billede af, hvilke verker og forfattere, der er cen-
trale, ndr der henvises til og citeres fra det samme veerk i mange andre
verker.

Med hensyn til artikler er vi som tommelfingerregel géet efter an-
erkendte videnskabelige tidsskrifter, da disse typisk har en omfattende
vurderingsproces af artiklernes kvalitet, inden de bliver trykt.

Vi har sd vidt muligt forsegt at anvende de mest samtidige kilder,
og med fa undtagelser er litteraturen udgivet inden for de seneste ti ar.
Zldre kilder har veeret nodvendige at anvende i tilfeelde, hvor der har
veeret tale om originalkilden som eksempelvis Weber (1922 /1971).

Vi har anvendt enkelte internetkilder vel vidende, at sddanne kan
veere tvivlsomme i oprindelse. Vi mener dog, at de anvendte kilder er
tilstreekkeligt troveerdige, da det udelukkende er offentlige institutioner,
ministerier eller lignende, som stdr bag hjemmesiderne.

Officielle dokumenter

I det empiriske arbejde er vi stodt pa en meengde officielle dokumenter i
form af lovforarbejder, geeldende og historiske love, planforslag og ved-
tagne planer, modereferater, forvaltningsnotater, forvaltningens kor-
respondance, indstillinger, beslutningsprotokoller og forskellige typer
rapporter. Da denne type dokumenter har karakter af, og behandles
som, data snarere end egentlig litteratur, er det ikke muligt eller nod-
vendigt at vurdere troveerdighed, objektivitet og samtidighed.

En mulig undtagelse er de officielle rapporter, som kan veere preeget
af politik, athaengig af hvem de er udarbejdet for. Eksempelvis har vi
anvendt "Byudvikling i 8 kommuner", som er udarbejdet af en medar-
bejder ved SBS Byfornyelse for Erhvervs- og boligstyrelsen. En af kon-
klusionerne er, at det ville veere en fordel med en mere formaliseret til-
gang til eksempelvis dannelsen af udviklingsselskaber med deltagelse
af kommunale og private interessenter. Denne konklusion ma siges at
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8.1.3

veere vand pd Regeringens molle, hvis den sammenlignes med Regerin-
gens strategi for baeredygtig vaekst (Regeringen 2002) og Regeringens
investeringsplan (Regeringen 2003). Disse publikationer mere end an-
tyder, at Regeringen gerne ser en oget anvendelse af offentlig-private
partnerskaber. Derudover lider rapporten ogsa af visse mangler som
eksempelvis en naermere definering af centrale begreber. Eksempelvis
er partnerskaber ikke defineret, hvilket efter vores overbevisning er
dybt problematisk, da vores arbejde har vist, at der er vidt forskellige
forstaelser af begrebet. Til trods for manglerne er rapporten dog stadig
relevant, og indeholder mange brugbare erfaringer.

Interviews

Vores konklusioner er for en stor dels vedkommende baseret pd de
11 foretagne interviews. Interviews er direkte kontakt med de rele-
vante akterer, og er som sddan en uvurderlig kilde til viden. Ud over
den strengt faktuelle viden omhandlende det enkelte eksempel, er det
muligt at sperge ind til mere personafthaengige forhold, eksempelvis
personens holdning til dette eller hint. Derudover er personen valgt
for sin neglerolle i det givne eksempel, og vil derfor kunne forteelle
om forhold, som ikke kan findes i noget dokument. Dette kunne veere
uformelle samarbejdsrelationer og forhandlinger, stemningen i samar-
bejdet, den organisatoriske opbygning og placeringen af den reelle
beslutningskompetence og i det hele taget forhold, som ikke bliver
skrevet ned i medereferater og lignende, men som er af stor interesse
for denne rapport.

Ulempen ved interviews er, at det kan veere sveert at kontrollere de
fremkomne udsagn. Med hensyn til de faktuelle forhold kan de holdes
op imod dokumentstudierne, men nar det handler om oplysninger, der
ikke kan findes andre steder, bliver interviewpersonen den eneste kilde,
og derfor ma personens troveerdighed tages i betragtning. Vi mener
naturligvis ikke, at interviewpersonerne har haft til hensigt at fylde os
med logn, men at sandheden afhaenger af gjet der ser, og det derfor er
vaesentligt at overveje, hvem der kommer med hvilke udtalelser, og om
vedkommende har seerlige beveeggrunde for udtalelserne.

For at sikre eksemplernes flersidighed har vi valgt at interviewe per-
soner, som har vaesentligt forskellige forudseetninger i forhold til eksem-
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8.2.1

plet. Ved at interviewe bade planleeggere og politikere opnds indsigt i
den forvaltningsmaessige og politiske side af eksemplet. Fra den anden
side har vi interviewet repreesentanter for erhvervslivet, en byplankon-
sulent og borgerrepraesentanter for at fa de private akterers holdninger
til eksemplerne. Gennem denne udveelgelse har vi sikret en diversitet i
konklusionerne med input fra forvaltningerne, politikerne, det private
erhvervsliv og borgerne.

Sammenfattende mener vi at udveelgelsen af interviewpersonerne og
kontrollen af deres udsagn er sket pa tilstreekkelig grundlag, og at kon-
klusionerne baseret herpa er velfunderede.

Metodekritik

Et centralt aspekt i udarbejdelsen af et videnskabeligt projekt er at treeffe
de rigtige valg - valg af metode, valg af teori, valg af eksempler, valg af
interviewpersoner og sa videre.

Hyvis vi starter med valg af teori, har vi sa vidt muligt forsegt at ud-
veelge teorier, der omhandler hierarkisk styring, demokrati, netveerks-
styring og partnerskaber anvendt pd planleegning. Nar dette ikke har
veeret muligt er det blevet overvejet, hvorvidt teorien kunne overferes
til planleegningsomradet, og hvilke problemer det kunne medfere. Sam-
let set betragter vi de udvalgte teorier som repreaesentative og dermed et
solidt fundament.

Casestudiemetoden

Vi har valgt at anvende casestudiemetoden som overordnet metodik, da
denne er velegnet til at undersege problemstillinger, der er komplekse
og kontekstaftheengige, hvilket vi vurderer, at projektets problemstilling
er.

For at dbne mulighed for at udfere et casestudie af tre forskellige ek-
sempler, har vi valgt at anvende en modificeret udgave, der er tilpasset
specielt til dette projekt. Vi felger metoden sa vidt, at vi ud fra et teo-
retisk vidensfundament opstiller en reekke hypoteser, som derpa efter-
proves empirisk. Desuden kan vores tilgang til vidensindsamling klas-
sificeres som vaerende overvejende kvalitativ, hvilket ogsa er i trad med
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casestudieteorien.

Vi mener, at brugen af flere cases mindsker risikoen for, at der blot
er tale om tilfeeldige overensstemmelser mellem teori og virkelighed og
valgte derfor at undersoge tre eksempler frem for kun et.

Vurdering af de udvalgte eksempler

Nar der skal velges eksempler, er det vigtigt, at disse veelges ud fra,
hvad der enskes undersogt. For at sikre, at vi ikke bare undersogte
private bygherrers indflydelse pd planprocessen, men sa mere bredt
pa private akterers indflydelse, valgte vi at supplere de to byomdan-
nende eksempler med et byforbedrende eksempel med seerligt fokus pa
borgerinddragelse. Dette valg har medfert stor bredde i vores konklu-
sioner, men ogsa til tider sveert sammenlignelige forhold. Til trods for
disse problemer mener vi, at valget har veeret det rigtige, da tilfejelsen
af kvarterloftet har givet nogle interessante vinkler pa problemstillin-
gen. Af disse kan eksempelvis neevnes kvarterloftets leengde og dennes
betydning for parterne samt graden af formalisering.

Det kan mdéske virke som om kvarterlofteksemplet i Randers er
blevet stedmoderligt behandlet i rapporten, da det skiller sig meget
ud fra de to andre eksempler. Men netop det, at det adskiller sig sa
klart fra de to andre eksempler, og stadig er et partnerskab, er blot med
til at understrege, at partnerskaber kan veere meget forskellige i deres
udformning. Dette viser, at partnerskaber ikke blot drejer sig om pri-
vate investorer og offentlige myndigheder, men at det er nodvendigt
med en meget bredere forstdelse af samarbejde mellem den offentlige
og den private sfeere. Kvarterlofteksemplet udmeerker sig ligeledes ved
at veere et forseg, der naermer sig et formaliseret partnerskab mellem
offentlige og private, hvilket kan ses som et tegn p4, at der er ved at ske
en, af staten, accepteret udvikling veek fra den udelukkende hierarkiske
styring.

Eksemplernes forskellighed er pa en gang deres styrke og deres
svaghed. Styrke forstdet pd den made, at bredden sikrer, at der ikke
er tale om et enestdende eksempel. Svaghed forstdet pd den made, at
vi kun har underseogt et byforbedrende eksempel og saledes ikke uden
videre kan overfere erfaringerne herfra til andre forhold. Pa samme
made ville undersogelse af udelukkende positive eksempler give prob-
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lemer med at identificere, hvilke faktorer der 14 til grund for succesen,
og modsat hvis der udelukkende var blevet valgt problemfyldte eksem-
pler.

Da vi startede pa projektet, havde vi nogle forestillinger om hvordan
tingene hang sammen i praksis, og pa den led havde vi mentalt hen-
holdsvis af- og bekreeftet hypoteserne pa forhdnd. Som casestudiete-
orien beskriver, medferer studiet af eksempler ofte, at man ma revidere
sine opfattelser, efterhdnden som undersogelsen skrider frem. Dette er
ogsa sket for os, og det mest overraskende har nok veeret, at der i praksis
tilsyneladende ikke er sterre problemer med repreesentativitet og legit-
imitet i partnerskaber, end der er i traditionelle projekter.

Ville resultatet af undersogelsen vare et andet med andre eksem-
pler? Svaret ligger ikke lige for, men her er det vigtigt at huske p4, at
vi valgte eksemplerne ud fra nogle overordnede kriterier. Nar denne
dimension tages med i betragtning, mener vi, at andre eksempler valgt
ud fra samme kriterier ville na et lignende resultat. Det er ikke muligt at
reducere den komplekse byplanproces til et eksakt facit med to streger
under, da mange faktorer spiller ind, og disse varierer eksemplerne
imellem. Til forskel fra de kvantitative studier forseger casestudiet ikke
at reducere virkeligheden til en reekke tal, men favner virkelighedens
kompleksitet ved at foreskrive direkte kontakt til det studerede. Vi
mener saledes, at andre eksempler valgt ud fra de samme kriterier og
underspgt pd samme mdde overordnet set ville give de samme konklu-
sioner, men at de enkelte processer ville veere forskellige.

De udvalgte eksempler kan pd hver sin mdde karakteriseres som ek-
streme jevnfer casestudieteorien. Randers er ekstrem i forhold til
graden af borgerinddragelse. Silkeborg er ekstrem i forhold til den
udelukkende positive omtale af proces og resultat, hvilket tyder pd, at
denne omdannelsesproces har veret seerlig vellykket. Arhus er ekstrem
i forhold til den massive negative omtale af proces og resultat, hvilket
tyder pd, at denne omdannelsesproces har veeret sarligt problemfyldt.
Tilsammen repraesenterer de tre eksempler det, som teorien kalder mak-
simum variation cases. Sdledes er der positiv omtale vs. negativ omtale,
offentlig finansiering vs. privat finansiering, meget omfattende borger-
inddragelse vs. minimum borgerinddragelse, kommercielt sigte vs. so-
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cialt sigte.

Casestudiemetoden opererer ogsa med paradigmatiske cases, der
skal veere repraesentative for det omrade, de omhandler. Vores eksem-
pler falder hver for sig ikke ind i denne kategori, men samlet set mener
vi, at der er tale om en vis generaliserbarhed. Erfaringerne fra de tre
eksempler vil kunne overferes pa andre store provinsbyer i Danmark,
der star over for de samme udfordringer og muligheder. En stor del af
erfaringerne gar sdledes pa forvaltningens praksis med inddragelse af
borgere og investorer, hvilket betragtes som anvendeligt i mange andre
sammenheaenge.

Samlet set mener vi, at vi har fdet konstrueret et solidt undersogelses-
design og baseret det pa de rigtige eksempler, hvilket seetter os i stand
til at lave en syntese mellem teori og eksempler og deraf drage velfun-
derede og velbegrundede konklusioner.
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Figur 9.1: Kapitlets
placering i rapporten

Dette kapitel skal samle trddene fra de foregdende kapitler. Vi begynder
med at se pd eksemplerne i sammenhang for at identificere forskelle
og ligheder. Derneest vil vi se pd sammenhaengen mellem teori og
virkelighed, neermere bestemt vurdere de teoretisk baserede hypoteser
i forhold til de empiriske eksempler. Den samlede syntese danner hov-
edgrundlaget for den samlede konklusion pa rapporten i kapitel 10

Eksemplerne Randers, Silkeborg, Arhus - Forskelle
og ligheder

For at sikre, at eksemplerne ikke forbliver separate dele, men i stedet
samles til et overskuelig hele, vil vi i dette afsnit forsege at sammen-
holde dem og treekke de overordnede og relevante aspekter frem.

Partnerskaber

Som vi allerede har givet udtryk for, er begrebet partnerskab generelt
ikke seerlig veldefineret. Pa det teoretiske plan er der forskellige vari-
ationer over det, som essentielt er det samme, nemlig at partnerskab
drejer sig om et samarbejde, hvor deltagerne arbejder mod et feelles
mal med feelles midler. I praksis viser det sig, at nogle af de inter-
viewede personer deler ovenstdende opfattelse og karakteriserer samar-
bejdet som et partnerskab, mens de resterende ikke mener, der er tale
om partnerskab. En naermere undersogelse af sidstnaevntes svar viser,
at de svarer afkraeftende, fordi de har en anden opfattelse af ordet part-
nerskab. I deres forstaelse ligger der et okonomisk aspekt, der ogsa kan
genfindes i de statslige udmeldinger om partnerskab. Denne forstaelse
baseres pd, at parterne indgar i et skonomisk feellesskab, eksempelvis
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et udviklingsselskab, hvor der skydes midler ind fra bade offentlig og
privat side. Af denne grund fastholder flere af interviewpersonerne i
bade Silkeborg og Arhus, at der ikke har veeret tale om et partnerskab,
men udelukkende om normal praksis, hvor private investorer samarbej-
der med kommunen og deltager i udarbejdelsen af lokalplaner. Denne
praksis kan dog efter vores definition karakteriseres som partnerskab!.

Der er i Silkeborg og Arhus tale om en uformel samarbejdsaftale
mellem kommune og bygherre om en planproces med et veldefineret
og konkret byggeri, hvis opferelse skal komme hele byen til gode.

I Randers er der tale om et mere kontraktuelt forhold mellem staten,
kommunen og borgerne i kvarterlaftomradet om flere mere eller mindre
konkrete opgaver, som ogsd har det overordnede formal at komme hele
omradet til gode. Disse opgaver omfatter sdledes bade fysiske tiltag
som byfornyelse og forskennelse af udearealer, men ogsd mere socialt
fokuserede tiltag som byggeriet af et beboerhus.

Borgerinddragelse

Der er stor forskel pa, hvordan borgerinddragelsen er blevet handteret
i de tre eksempler. I de byomdannende projekter, hvor en privat in-
vestor skyder mange penge i projektet, er der tale om en sparsom bor-
gerinddragelse, der ofte ikke involverer anden borgerinddragelse end
de lovfeestede offentlighedsperioder.

I Silkeborg har borgerne haft mulighed for at komme med ind-
sigelser mod planerne, som planloven foreskriver, og de har derud-
over veret inviteret til abent hus arrangementer pa Papirfabrikken,
hvor de har kunnet folge omdannelsesprocessen pa tet hold. Investor
valgte den utraditionelle losning med de abne huse som et alternativ til
forudgdende offentlighed og borgermeder, og opndede pa denne made
en form for legitimitet til projektet i befolkningen, og resten af projektet
forleb uden borgerprotester. Borgerne fik ikke nogen videre indflydelse
pa projektet, men de forlangte den heller ikke.

I Arhus har borgerne, ligesom i Silkeborg, haft mulighed for at

1Bt partnerskab er baseret pa en forstaelse, aftale eller kontrakt mellem offentlige
myndigheder og private interessenter, som i samarbejde skal lose en eller flere speci-
fikke opgaver eller udvikle en strategi for udvikling, der kan komme savel dem selv
som almenvellet til gode(se afsnit 4.6.5 side 88).
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komme med indsigelser i de lovfeestede offentlighedsperioder. Der
har veeret forudgdende offentlighed i forbindelse med kommuneplan-
tilleegget, og desuden har der, pa grund af de mange protester, veeret
atholdt et borgermede efter offentlighedsperiodens udleb. Der var
overvejelser i projektgruppen om en anderledes proces, men styregrup-
pen valgte, at borgerinddragelsen skulle varetages som sadvanligt,
hvilket vil sige efter lovens bogstav, hverken mere eller mindre.

I Randers, som repraesenterer de byforbedrende projekter, er borger-
inddragelsen blevet veegtet hejt, da den har veret en forudseetning for
at fa del i Statens kvarterlgftmidler. Der var helt fra starten onske om,
at borgerne skulle deltage i beslutningsprocessen, bdde med hensyn
til, hvad der skulle ske og med hensyn til, hvad der skulle prioriteres
hgjest. Erfaringer fra kvarterloftet viser, at det kreever engagerede og
ressourcesteerke beboere at lofte et kvarter. Dels er det et krav for at fa
del i kvarterloftmidlerne, og dels en forudsetning for, at beboerne kan
holde gejsten gennem den lange proces, som et kvarterloft er.

De tre eksempler antyder en sammenhaeng mellem projekttype og
borgerinddragelsesstrategi. Nar der er tale om konkrete projekter, hvor
en privat bygherre samarbejder med kommunen om planleegningen, er
borgerinddragelsen ikke prioriteret serlig hejt. Derimod er der i det
helhedsorienterede kvarterleft i langt hojere grad tale om bade borger-
inddragelse og -deltagelse i planleegningen

I afsnit 4.2.2 omtalte vi Borgerdeltagelsesstigen, der kan anvendes til at
klassificere graden af borgerdeltagelse i de tre eksempler. Som naevnt
i beskrivelsen af stigen velger vi at vurdere borgerdeltagelsen ud fra
kommunalbestyrelsens motiver for inddragelse af borgerne, og ikke ud
fra handteringen af inddragelsen.

Arhus Kommune valgte at ignorere borgernes protester og holdt sig
til de lovgivningsmeessige krav til planprocessen. Der blev stort set in-
tet gjort for at informere yderligere om projektet og forsoge at vende
den negative stemning. Der blev dog holdt et borgermeode efter offent-
lighedsperiodens udleb, men dette medforte ikke nogen eendringer i
projektet. Hvis vi skal klassificere fremgangsmadden, er der tale om, at
det meste af processen ligger pa det laveste trin, da borgerdeltagelsen
er ikke eksisterende. Det atholdte borgermede hiver processen op pa
andet trin, da medet hovedsageligt gik ud pa at "kurere" borgernes util-
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fredshed med planerne. Til trods for placeringen pd de laveste trin
pa stigen har Arhus Kommune ogsa tradition for udvalgsforetraeder.
Denne tradition skal faktisk placeres pa stigens fjerde trin, da foretreedet
har karakter af en konsultation, hvor borgerne opfordres til at give deres
mening til kende. Samlet set placerer vi dog stadig Arhus Kommune
i den nederste kategori pa stigen ud fra det undersogte eksempel, da
borgerdeltagelse ikke synes prioriteret seerligt hojt i forbindelse med by-
planlaegningen.

I Silkeborg blev der arbejdet aktivt med information, og man har fra
investors side veeret indstillet pd at give information hele vejen gennem
processen. Borgerne har stadig ikke nogen reel indflydelse, sd dette ek-
sempel placeres pé trinet for information pa Borgerdeltagelsesstigen.

Til sidst har vi Randers, hvor borgerne fik del i den reelle beslut-
ningskompetence gennem forhandlinger. Politikerne valgte, delvist
tvunget af kontrakten til staten og dermed lofterne til borgerne, at lade
beboerne i omradet fa en reel indflydelse pd, hvad projektet skulle om-
fatte. Denne fremgangsmade medferer, at vi placerer Randers pa trinet
for Partnerskab.

Indplaceringen pd Borgerdeltagelsesstigen viser, at Randers er det
eneste af eksemplerne, der kommer op i den everste kategori, hvor bor-
gerne tilleegges en reel magt til at influere beslutningerne, men ogsa
at der i de to byomdannende eksempler er forskel pa, om borgerne
bliver tillagt indflydelse (Silkeborg) eller slet ikke har nogen indflydelse
(Arhus).

Informationsniveau

I de tre eksempler har der veeret stor forskel pa informationsniveauet
udadtil. I Randers har bade kommune og beboere forsogt at fa
kvarterloftet omtalt i den lokale presse, hvilket det blev i en periode.
Der har desuden veeret fokus pd projektet fra statslig side og i den
landsdeekkende presse, da kvarterloftet samtidig blev den daveerende
regerings mulighed for at promovere sin bypolitik. Da processen har
strakt sig over mange &r, har det dog veeret sveert at bevare offentlighe-
dens interesse for projektet, og der har oven i kebet veeret tendens til,
at omtalen blev vendst til noget negativt, fordi borgere i andre dele af
Randers folte sig forfordelt.
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Processerne i Silkeborg og Arhus peger pa, at det er vigtigt for borgernes
opfattelse af projektet, at de foler sig informerede om, hvad der sker.

I Silkeborg har seerligt investor gjort meget ud af at informere bor-
gerne om, hvad der er foregdet under hele omdannelsesprocessen. Det
har varet en helt bevidst strategi at holde borgerne underrettet om pro-
cessens forleb for at signalere dbenhed og skabe interesse for omradet.
Investor har derfor samarbejdet med den lokale avis, som, gennem mere
end et ar, dagligt lagde spalteplads til debat om Papirfabrikken. Om-
talerne og debatten i avisen har gennem hele forlobet veeret preeget af
en positiv stemning. Hvorvidt ovenstdende er udtryk for en form for
manipulation, eller det er professionalisme fra investors side, er sveert at
vurdere pa det givne grundlag. Vi kan dog sige, at vores undersogelser
kun viser dbenhed fra investors side. Hvis den lokale avis var i lom-
men pa investor og kun trykte den positive omtale, ville de formelle
indsigelser til lokalplanerne stadig veere meget negative, men det kan
ikke siges at veere tilfeeldet. Om borgerindragelse i Silkeborg kommune
generelt kan det nevnes, at det i potentielt kontroversielle sager er al-
mindelig praksis at atholde et mede tidligt i processen, for at fa en dia-
log i gang med borgerne. Forvaltningen har ikke fundet det nedvendigt
atafholde et borgermode i forbindelse med Papirfabrikken, hvilket ogsa
tyder pa en generelt positiv holdning til projektet.

I Arhus er der ikke gjort saerlige anstrengelser for at fremme en pos-
itiv omtale af Bruun’s Galleri, og informationsniveauet til offentlighe-
den har generelt veeret meget lavt. Hverken investor eller kommune
har fundet det relevant at bruge pressen aktivt for at udbrede kendsk-
abet til processen og det byggeri, der var i gang. Det har resulteret i,
at borgerne i hoj grad foler, at der er for meget hemmelighedskreem-
meri omkring planleegningen. Borgerne mener ikke, at mere informa-
tion ville have medfert, at de havde veeret mere positive stemt over for
Bruun’s Galleri. Manglen pa information skaber et mistillidsforhold til
kommunen som helhed og til planleegningsafdelingen i seerdeleshed,
hvilket medvirker til, at borgerne pa forhand vil veere negativt indstillet
overfor fremtidige projekter.
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Beslutningskompetence

I alle tre eksempler kan vi konkludere, at de formelle procedurer er
overholdt. Med formelle procedurer forstar vi planlovens bestemmelser
om fremlaeggelse af lokalplaner i mindst otte uger og dernaest en vur-
dering af eventuelle indsigelser i forvaltningerne. Det er de respektive
kommunalbestyrelser, der har fungeret som bagstoppere, og som har
siddet med den formelle beslutningskompetence. Det er dog stadig in-
teressant at se, hvordan magtforholdet i partnerskaberne er kommet til
udtryk.

I Randers har politikerne til tider folt, at den magt og beslut-
ningskompetence, som de besidder via deres position, er lebet dem lidt
af heende. De har folt sig presset til at godkende delprojekter ud fra
devisen, har man sagt ja til at deltage i hele kvarterleftprojektet, ma
man ogsa sige ja til enkeltdelene. Beslutningskompetencen er dermed
formelt stadig politikernes, men reelt er der sket en udvanding af denne.

I Silkeborg har bygherren og kommunen veeret stort set enige om
udviklingen, og dermed kan der ikke peges entydigt pd, at nogen part
har haft den bestemmende rolle. Der har veeret tale om en forhandling,
hvor begge parter har veeret nodt til at give efter.

I Arhus viser vores undersogelse, at det primeert har veeret kom-
munen, der har truffet beslutningerne. Bygherren har deltaget i plan-
leegningen, og der har veeret dialog om visse forhold, men det har
veeret med kommunen som klart dominerende. Et interessant aspekt
af Bruun’s Galleri eksemplet er, at forvaltningen fremstdr som meget
steerk, og iseer de overste chefer som meget magtfulde. I sammenlig-
ning med organisationen i Silkeborg er der ingen politisk repreesenta-
tion i styregruppen i Arhus.

Feelles for alle eksemplerne er, at enten borgere eller investor har in-
dgaet i en projektgruppe, hvor man i feellesskab har arbejdet med pro-
jektet. Dette medferer, at den kommunale planlaeggers rolle i planpro-
cessen eendres. Der kraeves andre kompetencer af en "partnerskabs-
planleegger"”, forstdet som en byplanleegger, der deltager i et partner-
skab med henblik pd at producere en plan, end der kreaeves af den ra-
tionelle planleegger. Hvor den rationelle planleegger skal agere neutralt
og udfere objektive analyser af alternativer og treeffe beslutningerne pa



9.1 Eksemplerne Randers, Silkeborg, Arhus - Forskelle og ligheder 185

dette grundlag, skal planleeggeren i et partnerskab serge for, at der er
et tillidsforhold til den private part og dennes tekniske repraesentation,
ikke mindst pd det personlige niveau. Derudover skal planleggeren
i et partnerskab serge for kontakten til den evrige del af forvaltnin-
gen, og dermed kommer planleggeren til at virke som en facilitator
for processen. I modsetning til den rationelle planleegning er der ikke
tid til, at planleeggeren laver omfattende analyser inden beslutningerne
treeffes, men i stedet ma denne forlade sig pa sin erfaring og pa, at po-
litikerne i sidste ende agerer bagstoppere. Man kunne kalde "partner-
skabsplanleegning” for en variation over den kommunikative planlaeg-
ning, eller mere preecist kalde det en variation over forhandlingsplan-
leegning. Grundlaget for dette er, at beslutningerne ikke opnas gennem
dialog til konsensus er opndet, men snarere gennem en forhandling,
hvor begge parter ma give sig ind til et, for begge parter, acceptabelt
kompromis er opnaet.

Kvarterleftprojektet i Randers antyder, at lange projekter med fordel
kan indeholde forudbestemte milepzele - tidspunkter hvor en eller flere
specifikke opgaver skal veere lost. Dermed bliver det muligt at vurdere
den enkelte del af processen og maske justere pa de naeste projekter.
Hvis ikke der samles op, risikerer det samlede projekt at breende ud for
tidligt, og ingen foler ejerskab til at fa det pa ret kel. Et eksempel pa en
form for milepeele er, at der i starten af processen blev forsogt at lave
nogle "sma hurtige succeser", der skulle sikre, at beboerne ikke mistede
modet og folte, at der ikke skete noget.

I forbindelse med planleegningen af det samlede projekt og milepae-
lene vil det sandsynligvis ogsa veere en god ide at undersoge og derefter
fastsla institutionelle, kompetence- og organisationsforhold. 1 den
forbindelse er det vigtigt at veere bevidst om, at omhyggeligt valg af be-
boerdynamoen er veesentligt for projektets succes. Den udvalgte person
bliver bindeleddet mellem forvaltning og borgerne og skal som sddan
have begge gruppers tillid, hvilket har vist sig vanskeligt i visse situa-
tioner i Randers.

Det er vigtigt for borgerne at vide, hvad deres befgjelser reekker til,
og hvad de ikke raekker til, da de ellers kan blive skuffede og miste tilli-
den til kommunen, hvis det viser sig, at det forst lovede ikke kan holdes.
Den formelle organisation skal fra starten afspejle, hvor beslutningerne
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treeffes, og hvem der ligger inde med ansvaret. Dette taler for vigtighe-
den af dels en klar, men ogsa en enkel organisationsstruktur, da det kan
veere sveert at overskue en meget indviklet struktur og sin egen place-
ring i denne. Hvis borgerne, eller for den sags skyld embedsmeend og
politikere, ikke er sikre pa deres roller eller placering i det overordnede
beslutningshierarki, kan det lede til forvirring og i veerste fald til, at in-
gen foler ansvar for projektet.

Eksemplerne i forhold til partnerskabstypologien

I det folgende vil vi klassificere eksemplerne ud fra partnerskabstypolo-
gien som beskrevet i afsnit 4.6.1 (side 80) Klassificeringen er at finde i
nedenstidende tabel.
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Tabel 9.1: Randers Silkeborg Arhus
Eksemplerne i forhold til Formal med Eksogent og Endogent Endogent
partnerskabstypologien partnerskabet endogent partnerskab, partnerskab,

partnerskab, fokuserer pé fokuserer pé
skal dels skabelse af skabelse af
tiltreekke synergi til synergi til
ressourcer fra fremme af fremme af
staten og dels projekt projekt
skabe bedre
beslutninger og
dermed
tilfredse
borgere
Opgaver Langsigtet, om- | Kortsigtet, Kortsigtet,
raddeforbedring | byomdannelse | byomdannelse
Aktorer og in- | Politikere, Politikere, Politikere,
volveringsgrad | embedsmeend embedsmend, | embedsmeend,
og borgere, bygherre, bygherre,
kompleks simpel simpel
organisation organisation organisation
med formelle baseret pa baseret péd
bindinger uformel aftale uformel aftale
Top-down eller | Bottom-up Top-down Top-down
bottom-up
Tidsdimension Forskellig Samme Samme
opbygning til opbygning opbygning
forskellige gennem hele gennem hele
tidspunkter processen processen
Niveau og om- | Lokalt, bydel Lokalt, bydel Lokalt, del af
fang bydel
Implementerings-| Kommune og Kommune Kommune
strategi stat betaler, facilliterer, facilliterer,
borgerne private private
deltager realiserer realiserer

Tabellen illustrerer den store forskel pa et kvarterloftprojekt og et
byomdannelsesprojektt. Projekterne adskiller sig fra hinanden pa stort
set alle punkter med undtagelse af niveauet, som i alle eksemplerne er
lokalt. Der er ogsa et vist sammenfald i eksemplernes formal, da alle har
til formal at skabe en merveerdi, der ikke opstar uden organiseringen i

partnerskab.
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Ud fra tabellen kan det konkluderes, at kvarterleftprojektet er
veesentligt mere komplekst og langvarigt end de to byomdannende pro-
jekter. Der er mange flere aktorer, da borgerne ikke kan betragtes som en
samlet enhed, men skal ses en heterogen masse af individer. Dette gor
det vaesentligt mere komplekst for kommunen at handtere processen,
i forhold til de, rent organisatorisk, simple omdannelsesprojekter. Det
har da ogsa vist sig, at der har veeret adskillige organisatoriske proble-
mer i kvarterloftet, mens det er gledet meget lettere i de ovrige eksem-
pler.

Bade Papirfabrikken og Bruun’s Galleri er gennemfort i uformelle
konstellationer uden de store problemer, hvilket antyder, at specifikke
projekter ikke nedvendigger et formaliseret samarbejde. Dette kunne
ogsd haenge sammen med, at det er nemmere at blive enige i et lille
forum, mens der i de store fora med mange borgere ogsa er mange in-
teresser og dermed sveerere at opna enighed.

Eksemplerne og hypoteserne

I dette afsnit sammenholdes hypoteserne fra afsnit 4.9.1 med er-
faringerne fra de tre eksempler. Pa dette grundlag vurderes det sidst
i afsnittet, hvorvidt teorien, repraesenteret ved hypoteserne, og virke-
ligheden, repraesenteret ved eksemplerne, stemmer overens.

1. Der er sket et skift fra hierarkisk styret planleegning over mod en mere
partnerskabs- eller netveerksstyret planlegning.

Det er korrekt, at byplanleegning som i eksemplerne fra Silkeborg
og Arhus ofte udferes i samarbejder, der kan passes ind i dele af de
teoretiske beskrivelser af netveerksstyring og partnerskaber. Det er dog
ingen ny "opfindelse", idet det har veaeret normal praksis i kommunerne
gennem mange ar at arbejde teet sammen med de bygherrer, der star
bag sterre byggeprojekter.

"[V]i har den form for partnerskaber lidt hen af vejen. Det har vi
lige sd snart der er store projekter undervejs. ... Vi indgdr i et
meget taet parlob med de bygherrer, der er involveret. Den [pro-
cessen omkring Papirfabrikken] adskiller sig ikke sd veesentligt fra
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den praksis vi normalt har..."
(Planleegger i Silkeborg Kommune, 1. 282-288)

Med hensyn til kvarterlofteksemplet er det sverere at sige no-
get entydigt, da der her er tale om et forsegsprojekt. Det kan dog
siges, at Randers Kommune anvender nogle af de samme borgerind-
dragelsesmekanismer i andre dele af byen i forbindelse med nyere by-
fornyelsesprojekter, hvilket kan betragtes som et begyndende skift over
mod partnerskabsplanlaegning pa dette omrade.

En konsekvens af denne form for samarbejde er, at planleeggerens rolle
endrer sig i forhold til, hvad den rationelle planleegningstradition i en
rent hierarkisk styret organisation foreskriver. I de planopgaver, som
kommunerne selv iveerkseetter, er planleeggerens opgave fortsat at tilve-
jebringe et beslutningsgrundlag, som politikerne kan tage stilling til.
Planleeggeren vurderer forskellige alternativer og fremlaegger derefter
et eller flere forslag for politikerne. I partnerskaber far planleeggeren
mere karakter af en facilitator og den modspiller til bygherren, der skal
sikre at almenvellets interesser varetages.

"Man kommer jo let som embedskvinde i sidan en dobbeltrolle,
ndr man deltager i en arbejdsgruppe om et projekt, man synes er
rigtig spaendende, og man vil gerne have det gennemfort. Si skal
man bagefter sidde og godkende det, og det kan godt veere en sveer
rolle..."

(Planleegger i Randers Kommune, 1. 114-117)

I de byforbedrende projekter eendres planlaeggerens rolles, da plan-
leeggeren inddrages som en del af de nedsatte projektgrupper for at fa
processen til at glide. Planleeggeren er pa den mdde bade facilitator og
samtidig en aktiv medspiller i arbejdet. Det betyder, at planleeggeren far
en form for dobbeltrolle, da vedkommende pa den ene side repraesen-
terer forvaltningen i arbejdsgruppen, og pa den anden side repraesen-
terer arbejdsgruppen i forvaltningen.

2. Partnerskab medforer en hurtigere og billigere byplanproces.
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Det er ikke muligt at svare entydigt pa, om partnerskaber giver en
hurtigere og billigere byplanproces.

Med hensyn til hastigheden af processen viser det empiriske arbejde,
at den nedvendige dialog og forhandling i et partnerskab medferer,
at den indledende fase i et byomdannelsesprojekt bliver mere lang-
varig, nar kommunen skal samarbejde med en privat partner. Det er
nedvendigt at afholde en reekke meder for at sikre enighed om frem-
gangsmdden og projektets indhold. Der kan ligeledes ga meget tid med
at udarbejde de konkrete lokalplaner og kommuneplantilleeg, fordi tin-
gene skal diskuteres grundigt mellem bygherre og kommune. Af tids-
hensyn veelger bygherren ofte at hyre en ekstern byplankonsulent til at
udarbejde lokalplanen, da det kan fremskynde processen. Til gengeeld
er erfaringerne fra realiseringsfasen, at denne ofte forleber hurtigere,
nar der er en privat bygherre pa banen, fordi vedkommende har en for-
retning, der er baseret pa hurtigt at bygge eller omdanne for derefter at
videreselge eller udleje byggeriet.

"Det her kunne kommunen slet ikke have magtet alene, for det
forste. Si kunne vi mdske have haft et omrdde til at ligge i 10-
20-30 dr, for der skete noget alvorligt. Det var sd essentielt, at der
var nogle private investorer inde i billedet, som kunne lofte den
her opgave. ... Sddan noget her, det kan kun realiseres i en form for
partnerskab."

(Planleegger i Silkeborg Kommune, 1. 107-114)

Med hensyn til om processen bliver billigere, kan det siges, at nar
bygherren afholder udgiften til konsulentbistand i forbindelse med
lokalplanudarbejdelsen, sparer forvaltningen ressourcer. Til gengaeld
skal der bruges flere ressourcer pd modeaktivitet sammenlignet med en
proces, hvor kommunen selv star for idefasen og planudarbejdelsen.

I byforbedrende projekter, hvor der er en omfattende borgerinddra-
gelse, er partnerskabet absolut ikke en hurtig proces. Processen bliver
utrolig langstrakt, fordi de involverede parter ikke er vant til at arbejde
sammen, og da det for de fleste beboere er en helt fremmed tankegang
og arbejdsproces. Der gar derfor meget tid med at finde en feelles re-
ferenceramme og at definere og veenne sig til arbejdsformen. Det er
vaesentligt at gore sig klart, for man veelger at involvere sig i et sddant
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projekt, at borgerinddragelse tager tid. Empirien viser, at der i bytte for
den omfattende og langvarige proces fas et resultat, som beboerne i hoj
grad er tilfredse med, og som mange foler ejerskab til.

"Det er sveert at svare pd, om det at man inddrager beboerne an-
drer pd slutresultatet, men det gor i hvert fald at beboerne bliver

mere glade for slutresultatet."
(Planleegger i Randers Kommune, 1. 209-211)

3. Privat finansiering presser hastigheden i planprocessen.

De private akterer onsker en hurtig proces, fordi de driver en for-
retning, der er afhaengig af, at der bygges og udlejes eller seelges hur-
tigst muligt. Dermed ligger der et pres pa kommunen, som typisk rea-
gerer ved at anbefale bygherren at hyre en ekstern byplankonsulent til
at hjeelpe med udarbejdelsen, da der kan veere mange méneders ven-
tetid pa en kommunalt udarbejdet lokalplan.

Vores eksempler viser tegn pd, at en bygherre kan fa indflydelse
pa processens hastighed gennem kontakt til ledende politikere eller til
topembedsmaend i forvaltningen. Det er almindelig kutyme, at bygher-
ren henvender sig til disse for at f& en form for principtilsagn om pro-
jektet. Hvis de ledende kreefter synes om projektet, er det almindeligt,
at det siver ned gennem forvaltningen, at den aktuelle sag skal nyde
fremme. Det ligger i luften eller bliver direkte beordret, at sagen skal
prioriteres hojere end de andre sager, planleeggerne matte have liggende
pa deres bord.

"De [politikerne] har faktisk veret involveret fra starten. Midske
endda lidt for, for de var jo vidende om den her omdannelse skulle
ske og man kan sige, at ... [den] davaerende borgmester, han var

vidende om, at det her ville ske."
(Planleegger i Silkeborg Kommune, 1. 173-176)

"[D]er er jo nogle moder pd ridhuset med rddmanden, inden at
man laver sidan et lokalplanforslag. Og der kan vaere mange ting

der, som der skabes en forstdelse omkring."
(Politiker Arhus Byrad, 1. 360-362)
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Nér det er borgerne, der er den private aktor i et partnerskab, ligger
der ikke samme pres pa forvaltningen for at blive feerdig til et bestemt
tidspunkt. Det drejer sig i hojere grad om et pres i retning af et eller flere
bestemte projekter, som borgerne gerne ser realiseret.

4. Kombinationen af parternes samlede ressourcer bevirker, at der opstir en
synergieffekt, ndr partnerskaber praktiseres.

Der er tale om en begreenset synergieffekt, nar der arbejdes i partner-
skaber. De respektive parter har hver iseer nogle ressourcer at bidrage
med, som den anden part ikke besidder. Den private bygherre har
midlerne til at realisere projektet og kan se en mulig fortjeneste i re-
aliseringen, hvor kommunen har overblikket over hele kommunen og
dermed den generelle udvikling samt skal varetage almenvellets inter-
esser. Desuden har planleeggerne en planleegningsfaglig viden, som det
ifolge bygherrerne er god at fa i spil.

"Selvfolgelig er der en synergieffekt i det, at planmyndigheden
mdske ogsd har et overblik over en lang reekke ting, som vi ikke
nedvendiguis har kendskab til, i den ovrige del af byen og som kan
have indflydelse pd, hvad der sker her."

(Repraesentant for Arstiderne Arkitekter, 1. 962-965)

I alle eksemplerne er der tale om en synergieffekt i form af, at for-
valtningen far input direkte fra de private aktorer gennem dialog og
dermed letter arbejdsprocessen og maske undgar formelle indsigelser
og heringssvar.

"Det kunne jo have varet en situation, hvor vi havde stdet stejlt
over for hinanden og sd sagt: “Nu skal vi lige fremleegge et projekt”
0g det skal vi have bemaerkninger til, og si skal det tilbage igen,
fordi det alligevel ikke blev godkendt og sd om igen og en gang
til..."

(Planleegger i Silkeborg Kommune, 1. 394-397)
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5. Det koster mange ressourcer at etablere den nodvendige tillid i et part-
nerskab.

Tilliden i et partnerskab er essentiel, for at det kan fungere. Det er
nedvendigt, at de involverede parter foler, at de kan stole pa hinanden,
og at der ikke er nogen, der forseger at vinde noget udelukkende til
deres egen fordel pd bekostning af den anden part.

I den forstand kan en lokal bygherre have en fordel, da der ofte
vil eksistere et tillidsforhold fra tidligere samarbejder. I Silkeborg var
bygherren kendt pa kommunen og i byen generelt, hvilket gjorde, at
der allerede fra starten eksisterede et tillidsforhold, opbygget i tidligere
samarbejder. Nar et samarbejde skal initieres mellem "fremmede"
parter, bruges der til gengeeld en betragtelig meengde tid i starten pa
at se hinanden an.

"Huois nu det er et projekt, der er helt afklaret, 0g vi kan sige: "Det
er helt i orden, lad os lave en lokalplan til det”. Sd gor det selvfol-
gelig hurtigere, end hvis det er noget vi forst skal til at blive enige

om og afklare o¢ finde ud af." .
g afk 8 (Planleggger i Arhus Kommune, 1. 559-562)

6. Et partnerskabs succes afhenger af graden af forvaltningsmeessig og poli-
tisk engagement og lederskab.

Partnerskabets succes afheenger til en vis grad af forvaltningsmaes-
sigt engagement og lederskab. Generelt kan man sige, at det er en forud-
setning, at forvaltningen er interesseret i at veere en aktiv partner i alle
former for byplanleegning, hvor der er private parter involveret.

Det er dog serlig vigtigt i byforbedrende projekter med omfattende
borgerinddragelse. Embedsmandenes engagement smitter af, og bor-
gerne kan maerke, om der er tale om aegte engagement eller beordret op-
gavevaretagelse. Det politiske lederskab er ogsa vigtigt, da det kreever
politisk vilje og et stabilt flertal at pAbegynde et borgerdeltagelsesorien-
teret projekt.

"Huis det var i dag, sd tror jeg ikke det ville veere gdet, fordi der
skal vi tre partier til at danne et flertal... Der er ingen tvivl om, at
det, at der var et sd stabilt flertal i Randers Byrdd, som gerne ville
det her... det gjorde ogsd, at det kunne kores igennem."
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(Politiker i Randers Byrad, 1. 306-330)

Borgerdeltagelsen medferer en vis afgivelse af magten, og det er
mange kommunalpolitikere ikke indstillet pa.

"Det er det man skal veere klar over i starten, at man giver altsd
lidt los. Det er ikke dig, der bestemmer det hele her, der kommer

”n

altsd nogen og siger: "Sidan onsker vi det”.
(Politiker i Randers Byrdd, 1. 559-562)

Ovenstdende angiver, at det er nedvendigt, at badde forvaltningen og
serligt politikerne tager stilling til, hvorvidt de virkelig er indstillet pa
at give borgerne en del af magten. For hvis der enskes en reel bemyn-
digelse af borgerne, skal det ogsa feles som sddan for borgerne.

Som tidligere erfaret sker det jeevnligt, at den politiske ledelse siger god
for et projekt og dermed formidler til forvaltningen, at det skal priorite-
res hojt. Dette element af politisk lederskab er nedvendigt, da forvalt-
ningen ellers vil behandle sagen som en almindelig sag. Der kraeves en
anden type indsats af forvaltningen, hvis planleegningen skal ske i et
partnerskab, og dette skal godkendes pa hgjeste niveau. I bade Silke-
borg og Arhus har der veret tale om, at projekterne har opnéet princip-
tilsagn helt fra starten, og at forvaltningerne er blevet informeret om, at
sagerne havde "prioritet".

7. Der kan opstd problemer i et partnerskab, hvis der mangler en klar mdl-
saetning.

I Arhus og Silkeborg har der ikke veret megen slinger i valsen med
hensyn til malsetningen for projekterne. Det vigtigste element for
bygherrerne har veeret at holde tidsplanen og dermed en konstant hej
hastighed i processen. Kommunerne har accepteret dette til gengeeld
for realiseringen af de store projekter. Selve indholdet af projekterne har
veeret diskuteret og forhandlet mellem parterne, men enighed er opndet
uden de helt store problemer.

Kvarterloftprojektet var mere formaliseret med formelle samarbejd-
saftaler, idékataloger med videre. Der blev brugt meget tid i starten pa
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at inddrage borgerne og finde frem til, hvad borgernes ensker var for
omradet. Borgerne opfattede dette som en mulighed for at gennemfore
meget ambitigse projekter.

"Vi troede, at vi kunne lave sddan nogle vilde projekter, at de ville
komme fra hele verden o0g se pd det."

"[D]e har ikke gjort sig klart, hvad vi mdtte bestemme 0g hvad vi
ikke mitte bestemme. Det kom undervejs... vi fik egentlig at vide,
at verden stod dben for os i starten, 0g sd lige sd langsomt blev
der bare skdret ned og ned og ned. Det er simpelthen den veerste
mdde man kan gore det pd. Det vil jeg simpelthen aldrig anbefale
til andre!"

(Beboerrepraesentant Randers, 1. 714-715 ; 837-840)

Ovenstaende citater viser, at beboerne ikke havde samme malsaet-
ning som kommunen fra starten af projektet. Dette medferte visse prob-
lemer i samarbejdet, og til tider blev embedsmendene fanget mellem
politikerne og borgerne i disses magtkampe.

Sammenfattende kan det siges, at det er vigtigt med en klar mal-
setning i forbindelse med omfattende borgerinddragelse. Der har ikke
veeret nogen neevneverdige problemer i forbindelse med de to by-
omdannende projekter, men dette kunne ogsa teenkes at have en sam-
menhaeng med antallet af aktorer. I Silkeborg og Arhus har der kun
veeret fa akterer, hvilket kan gore det nemmere at opnd enighed. I Ran-
ders har der principielt veeret flere hundrede akterer, og dette faktum
kan teenkes at have indflydelse pd, hvor svert det er at opna enighed
om én malsaetning.

8. Der er manglende repraesentativitet og dermed manglende legitimitet 0g
demokratisk underskud i partnerskaber.

Som vores indledning pé rapporten viste, ligger der nogle potentielle
problemer i brugen af partnerskaber, for bade legitimitet og demokrati.
De tre undersogte eksempler har dog vist, at disse problemer ikke man-
ifesterer sig i praksis. Bdde forvaltning og politikere har vist sig at vaere
aktive i indsatsen for at sikre almenvellets interesser i processen.
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I enhver lokalplanproces ligger beslutningskompetencen hos kom-
munalbestyrelsen, hvilket er helt i trdd med det repreesentative
demokrati. Det samme gor sig geeldende i partnerskaber, for selv om
detaljerne i lokalplanen er udarbejdet i samarbejde med private inter-
essenter, er det stadig vedtagelsen i byradet der teeller, og her legit-
imiteten opnds. Lokalplanprocessen placerer udelukkende kompeten-
cen hos de folkevalgte, hvilket i ovrigt er et gennemgdende traek ved
det repraesentative demokrati, og denne dimension svaekkes ikke af en
privat parts indflydelse i planudarbejdelsen.

Beboere, der deltager i et kvarterloft, er oftest de mest aktive, en-
gagerede og ressourcesteerke. De kan dermed ikke ses som et repraesen-
tativt udsnit af omrddets befolkning, og der er derfor ingen garanti for,
at de varetager flertallets interesser. Samlet set er der dog ikke den
store forskel pa en "almindelig" planproces og en planproces i partner-
skab. I den almindelige planproces er befolkningen forst og fremmest
repraesenteret ved kommunalbestyrelsen. Dernaest er der mulighed for
i offentlighedsfaserne at komme med indsigelser, eller at rejse sig op og
sige, hvad man mener til et borgermede, hvis der afholdes et sddant.

"Man siger generelt, at den typiske aktive borger er en hvid mand
mellem 40 og 50..."
(Planleegger i Randers Kommune, 1. 179-180)

"[Blornefamilierne har veeret sveere at fd fat i, men det er helt

generelt... De er de svereste, fordi alle dem over 50 eller der

omkring, de moder gladeligt op, de er interesserede."
(Beboerrepraesentant Randers, 1. 377-378 ; 386-388)

Det centrale her er, at det er den samme type mennesker, der veel-
ger at involvere sig, uanset hvilken type planproces der er tale om.
Det er altsa op til borgerne selv at forsege at gore deres indflydelse
geeldende, og under alle omstaendigheder er det i sidste ende kommu-
nalbestyrelsen, der har beslutningskompetencen.

9. Graden af borgerinddragelse og borgerindflydelse afhaenger af meengden
af private midler i projektet.
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Der kan ses en vis sammenhaeng mellem mengden af midler og
karakteren af borgerinddragelse. Bygherren er naturligvis interesseret
i, at det rent skonomisk skal veere en god forretning, og derfor kan han
ikke lade borgerne fa ubegreenset indflydelse. Der er en positiv hold-
ning fra bygherrerne til at lytte til konstruktive forslag og gode ideer, sa
leenge hovedideerne bibeholdes. Forslag om helt at droppe det plan-
lagte projekt tages dog sjeldent alvorligt af hverken kommune eller
bygherre.

"[D]e fleste af de indsigelser gik jo pd noget, der var urealistisk, i
vores ojne i hvert fald, altsd det var flere gronne omrdder, og det
var flere boliger, og det var bide vi 0g kommunen indstillet pd, at
det var ikke kommercielt realistisk, si blev det ikke til noget."
(Repraesentant for NCC, 1. 480-483)

Set ud fra de aktive borgeres synspunkt, som gerne vil inddra-
ges mest muligt og helst helt fra starten, er der en klar sammenhaeng
mellem private midler og manglen péd borgerinddragelse. Det er dog
ogsa et sporgsmal om forvaltningens, og i nogen grad bygherrens, hold-
ning til, hvorvidt borgerne skal inddrages og informeres. Selv om ek-
semplerne i bade Silkeborg og Arhus er privat finansieret, er der forskel
pa, hvordan borgerne foler sig behandlet, og hvilken stemning der har
veeret omkring projektet og processen. Udefra set er det et sporgsmal
om at respektere de borgere, der involverer sig i processen, uanset om
man er enig med dem eller ej. Da der i planloven ikke er fastsat bestem-
melser om, at kommunalbestyrelsen skal efterkomme borgernes ind-
sigelser, er der formelt ikke noget at bemeerke i forhold til eksemplerne.
Men hvis ikke man vil efterlade borgerne med det indtryk, at offent-
lighedsfaserne er en skinproces, sa er det vigtigt, at indsigelserne bliver
behandlet, og at borgerne fir en saglig forklaring pd, hvorfor deres
onsker ikke kan efterkommes.

10. Manglende borgerinddragelse i byomdannende projekter skyldes man-
glende interesse i befolkningen.

Der synes ikke at veere nogen klar sammenhaeng mellem interessen
og borgerinddragelsen, da der bade i Silkeborg og Arhus har veeret stor,
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henholdsvis positiv og negativ, interesse for processen.

Karakteren af interessen synes at have en vis sammenhaeng med pro-
jektets karakter. Det kan tilsyneladende have betydning om det er et
omrade som befolkningen pa forhand har haft kendskab til, eller om
det har veeret anvendt til erhverv og derfor ikke har veeret tilgeengeligt
for offentligheden. De lukkede omrader har de fleste ikke noget forhold
til, og dermed bliver et projekt pa et sddant areal nemmere accepteret.
Hvis derimod omrddet har veeret diskuteret leenge og maske brugt til
boldbane eller andet fritidsformal, vil borgerne fole en anden form for
ejerskab til omrddet og dets fremtidige anvendelse.

11. Konsensus er afgorende i beslutningstagen i partnerskaber og medforer
suboptimale beslutninger.

Vi kan bekreefte, at der i de undersegte partnerskaber er forsogt op-
naet konsensus omkring de beslutninger, der er blevet taget. Der har fra
alle parter veeret forhandlingsvilje inden for rimelighedens graenser, og
det er sjeeldent kommunen har brugt sin strukturelle magt til at presse
beslutninger igennem. Hvorvidt det har resulteret i suboptimale beslut-
ninger, afheenger af gjnene der ser. Set fra forhandlingsparternes side er
beslutningen naturligvis ikke s& optimal, som hvis de havde faet deres
oprindelige krav opfyldt, men samtidig er beslutningen bedre, end hvis
modparten havde fdet sit krav opfyldt. Set fra almenvellets synspunkt
er det sveert at vurdere, om beslutningerne bliver suboptimale. I Silke-
borg udtaler bdde investor og planlegger, at der er kommet for lidt
gront ind i omradet pa grund af behovet for parkeringspladser, hvilket
kan betragtes som en suboptimal beslutning. Det kan godt siges at vaere
pé grund af behovet for konsensus mellem kommune og investor, men
det drejer sig i hojere grad om eksterne forhold, som ingen af parterne
har kontrol over. Eksempelvis har omradets karakter som tidligere fab-
riksomrdde med en hgj bebyggelsesprocent kombineret med lysten til at
bevare omrddet seeregne arkitektur veeret svert at forene med nutidige
krav om parkeringspladser og tilgeengelighed.

Planleegning er generelt baseret pd politisk forhandling og vurde-
ring, uanset om der er en privat partner inde i spillet eller ej. Forskellen
bestdr i, at der i et partnerskab forst er blevet truffet beslutninger i en
projekt- eller styregruppe, inden beslutningerne tages op til en politisk
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vurdering.

Et mere tilbundsgdende svar pd denne hypotese ville kreeve en an-
derledes undersogelse, med fokus péd de enkelte beslutninger samt en
vurdering af det fysiske resultat i forhold til disse. Vi mener dog med
rimelighed at kunne udlede, at der ikke bliver tale om decideret dérlige
losninger for hverken almenvellet eller parterne som felge af forhand-
lingerne.

12. Det offentlige er den bedste partnerskabsfacilitator.

Hvorvidt det offentlige er den bedste partnerskabsfacilitator er sveert
at vurdere, men det er i hvert fald det dbenlyse forstevalg. I kvarter-
lofteksemplet er det helt klart det offentlige, der har veeret facilitator, og
meget tyder pa, at samarbejdet ville veere brudt sammen, hvis ikke det
offentlige havde ageret facilitator.

I de byomdannende projekter kan det offentlige, her i form af
planafdelingen, siges at fungere som facilitator, da det er dem der skal
sikre, at de formelle procedurer overholdes, og at almenvellets inter-
esser varetages pa bedste made. Desuden sidder de med stor faglig
kompetence og har allerede kontakten til andre forvaltninger og kan
sdledes bane vejen for andre dele af projektet, der maske kraever en an-
den afdelings godkendelse.

"[D]et er jo det de [politikerne og embedsmeendene] er ansat til.

Det er jo at lofte sig op over kantstenen eller op over ens egen

fordor, og si sige: "Huvad er egentlig bedst for hele omrddet? "
(Beboerreprasentant Randers, 1. 480-483)

"[D]et er en kommune, der er planmyndighed i det her tilfelde, 0g
det er dem der kan sikre, at habiliteten 0g grundlaget er i orden.
Man kan jo ikke uddelegere det til projektudvikleren, og det tror
jeg heller ikke projektudvikleren pd nogen mdde ville byde sig om,
hvis de pludselig fik planmyndigheden."

(Repraesentant for Arstiderne Arkitekter, 1. 941-945)

Ovenstdende udtalelser er interessante, da de vidner om, at private
akterer, det veere sig borgere eller bygherrer, forstar og forventer, at
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kommunen varetager de feelles interesser. Dermed kan det siges, at de
private parter i hgj grad forventer, at den offentlige part er facilitator og
samtidig ansvarlig for beslutningerne.

13. Forvaltningen agerer loyalt i forhold til den politiske vilje.

Nér det drejer sig om de byomdannende eksempler er svaret klart
ja, da eksemplerne viser, at politikernes godkendelse tidligt i forlebet
baner vejen for det videre samarbejde. Forvaltningen baserer en stor
del af deres arbejde pa enten direkte ordrer eller fornemmelser for, hvad
der er politisk rygdaekning til.

Hypotesen er delvist baseret pd Christiansen(2003, s. 65) som mener,
at analyser foretages for at legitimere en allerede truffet beslutning. I
eksemplet fra Arhus blev der, i forbindelse med VVM-redegporelsen,
udarbejdet en reekke analyser, blandt andet visuelle og trafikale kon-
sekvenser af Bruun’s Galleri. Disse analyser viste sig efterfelgende at
veere meget forkerte. Analyserne var udarbejdet i et samarbejde mellem
amt, kommune og investor samt dennes eksterne radgiver, men vi har
ikke beleeg for at sige, om der er foregdet noget misteenkeligt, selvom
det virker underligt, at analyserne var sd ringe som tilfeeldet var.

I kvarterloftet kan det diskuteres, hvorvidt forvaltningen agerer loy-
alt. Der har ikke veeret tale om illoyalitet i form af en bevidst handling,
men kvarterloftet er baseret pa en bottom-up proces, hvor beboerne
i samarbejde med embedsmandene kommer med ideer og forslag til
projekter, der skal gennemfores. Embedsmaendene bliver dermed dybt
involveret i processen og engagerede i projekterne og ser gerne, at de
bliver realiseret. Nér de skal praesentere ideerne for politikerne, kan det
derfor komme til at virke som om de star pa borgernes side. Vi mener
dog ikke det kan betragtes som et tegn pa illoyalitet, men naermere som
en konsekvens af den mdde organisationen i kvarterloftet er bygget op

pa.

14. Samarbejde mellem offentlige og private aktorer foregir i skyggen af hier-
arkiet, forstdet pid den mdde at formelle procedurer udfores til fulde, men
de reelle beslutninger treeffes imellem aktorerne i samarbejdet.

Det kan i vidt omfang siges, at der er tale om et samarbejde i skyggen
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af hierarkiet. Som tidligere neevnt er den endelige beslutningskompe-
tence placeret hos kommunalbestyrelsen, og dette faktum ligger hele
tiden i akterernes baghoved. Meget kan forhandles pa plads, men der
er greenser for, hvor langt det offentlige kan presses. Det kan siges, at
mange beslutninger treeffes i samarbejdet i projektgrupper, men i sidste
ende skal det godkendes, og da kommunalbestyrelsen ud over beslut-
ningskompetencen ogsa har det overordnede ansvar, vil de altid fun-
gere som bagstoppere.

"[1] virkeligheden [er det] en meget god mur at spille op ad, ndr
man er projektudvikler. At der trods alt er en planmyndighed, som
i sidste ende er dem, der tager beslutningerne. Det er 0gsi dem
befolkningen md stille sporgsmilene til i givet fald."
(Repraesentant for Arstiderne Arkitekter, 1. 945-949)

Opsamling

Ud fra ovenstdende gennemgang af hypoteserne og deres forhold til de
empiriske undersogelser vil vi her lave en skematisk fremstilling af de
resultater, vi er ndet frem til.

Inden da er det vigtigt at fremhaeve, at ingen af hypoteserne enty-
digt kan af- eller bekreeftes. Virkeligheden er ofte mere kompliceret og
nuanceret, end det er muligt at tage heojde for pa det teoretiske plan,
og derfor finder vi det kun naturligt, at der ikke findes nogle entydige
svar. Plusser og minusser i skemaet herunder indikerer udelukkende, i
hvilken retning de empiriske undersogelser peger.

I tabel 9.2 ses en skematisk oversigt over hypotesernes forhold til
virkeligheden.
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Tabel 9.2: Kan
Hypotesernes forhold til Nr. Hypotese hypotesen
virkeligheden bekraeftes?

1 Der er sket et skift fra hierarkisk styret planleegning -/ (+)
over mod en mere partnerskabs- eller netveerksstyret
planlegning.

2 Partnerskab medferer en hurtigere og billigere byplan- -
proces.

3 Privat finansiering presser hastigheden i planpro- +
cessen.

4 Kombinationen af parternes samlede ressourcer be- +
virker, at der opstér en synergieffekt, ndr partnerskaber
praktiseres.

5 Det koster mange ressourcer at etablere den ned- +
vendige tillid i et partnerskab.

6 Et partnerskabs succes atheenger af graden af forvalt- +
ningsmaessig og politisk engagement og lederskab.

7 Der kan opstd problemer i et partnerskab, hvis der +
mangler en klar malseetning.

8 Der er manglende repraesentativitet og dermed man- -
glende legitimitet og demokratisk underskud i partner-
skaber.

9 Graden af borgerinddragelse og borgerindflydelse +
atheenger af meengden af private midler i projektet.

10 | Manglende borgerinddragelse i byomdannende pro- -
jekter skyldes manglende interesse i befolkningen.

11 | Konsensus er afgerende i beslutningstagen i partner- +/-
skaber og medferer suboptimale beslutninger.

12 | Det offentlige er den bedste partnerskabsfacilitator. +

13 | Forvaltningen agerer loyalt i forhold til den politiske +
vilje.

14 | Samarbejde mellem offentlige og private akterer +
foregdr i skyggen af hierarkiet, forstdet pd den made
at formelle procedurer udferes til fulde, men de reelle
beslutninger traeffes imellem aktererne i samarbejdet.

Skemaet indikerer, at der for hovedparten af hypotesernes vedkom-
mende er nogenlunde overensstemmelse mellem teori og virkelighed.
Herunder omtales de hypoteser, der tegner et billede af, at virkelighe-
den ikke stemmer overens med teorierne.

Arsagen til at hypotese 1 kategoriseres som bade delvist be- og
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afkreeftet er, at der ganske vist er en veesentlig forskel pa den rent hie-
rarkisk styrede byplanproces og den proces, der finder sted, ndr private
interesser er involveret, men det er tvivlsomt, om der er tale om en an-
dring i praksis, eller om det leenge har veaeret normal praksis at lade
private medvirke. Meget tyder pa, at det er det sidste, der er tilfeeldet.
De empiriske undersogelser viser, at partnerskaber mellem kommunen
og private er almindelig praksis i byplanprocessen.

Hypotese 2 mener vi, uden at have veret ude i en egentlig cost-
benefit analyse, kan afkreeftes. Der er ganske vist en raekke fordele for-
bundet med at arbejde sammen i partnerskaber, men der er ikke umid-
delbart noget, der kan bekreaefte, at processen bliver hverken hurtigere
eller billigere, hvis man skal se pd den samlede meengde ressourcer, som
bade kommunerne og de private skyder ind.

Hyvis vi ser pa hypotese 8 og sammenholder byplanprojekter udarbej-
det i partnerskab med byplanprojekter, der er udarbejdet udelukkende
pd kommunens foranledning, er det generelt de samme problemstill-
inger, der gor sig gaeldende i forhold til legitimitet og demokrati. Uanset
hvilken form for projekt, der er tale om, er det op til borgerne at vurdere,
om de vil deltage eller j. Forvaltningen og kommunalbestyrelsens rolle
som varetagere af almenvellets interesser skal i alle tilfeelde sikre, at det
der realiseres kommer flertallet til gode.

Hypotese 10 kan ud fra de to byomdannende eksempler afkreeftes,
da borgernes interesse for projekterne og deltagelse i disse ikke haenger
sammen. Borgerne er i hoj grad interesserede i projekterne, det veere sig
positivt i det ene tilfeelde og negativt i det andet, og de deltager i det
omfang, de har mulighed for det.

Hypotese 11, kan badde be- og afkreeftes, da den bestér af to led. Vi
kan bekrefte, at beslutninger i et partnerskab ofte er baseret pa kon-
sensus eller forhandling. Men der er ikke noget, der tyder pa, at de
beslutninger, der treeffes, er suboptimale. For at komme neermere et
konkret svar vil det veere nedvendigt at gennemfore en undersogelse af
hver enkelt delbeslutning.

Sammenfattende kan vi sige, at der er en tendens til, at de teoretiske ud-
sagn i hypoteserne harmonerer med praksis i de tre eksempler. At der
ogsd er tilfeelde, hvor de teoretiske udsagn ikke stemmer overens med
virkeligheden kan enten indikere, at teorierne kunne bruge en mindre
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justering eller at teorierne ikke kan indfange virkelighedens komplek-
sitet. Eller mdske har vi bare ramt undtagelsen der bekraefter reglen.
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Figur 10.1: Kapitlets
placering i rapporten

10.1

Formélet med dette kapitel er at besvare problemformuleringens tre
sporgsmdl og fremdrage de vesentligste konklusioner, der i evrigt er
fremkommet gennem projektarbejdet.

Vidensfundamentet, der ligger til grund for den mere teoretiske
del af besvarelserne, bestar af en beskrivelse af planlovgivningens
udgangspunkt og udvikling op gennem tiden, det nuveerende plansys-
tem, kommunalforvaltningens opbygning, demokratiteori set i forhold
til byplanleegning, teori om hierarkisk styring, betragtninger om
netveerkskommunen, netverksstyringsteori, bystyring i netveerk samt
forskellige teorier om partnerskaber. Vidensfundamentet er centralt for
projektets konklusion, da det er grundlaget for udarbejdelsen af de 14
hypoteser i afsnit 4.9.1, som igen har dannet grundlaget for de em-
piriske undersogelser.

De tre forskellige byplanprojekter, der har veeret genstand for de em-
piriske undersogelser, er gennemfort som en modificeret variant af ca-
sestudiemetoden, og er baseret dels pa dokumentstudier og dels pa in-
terview.

Svar pa problemformuleringen

De to forste spergsmal i problemformuleringen omhandler de veesentlig-
ste kendetegn ved hierarkisk styring, netvaerksstyring samt partnerska-
ber:

1. Hvad kendetegner byplanprocessen i henholdsvis hierarkisk
styring og netverksstyring?

2. Hvordan kan partnerskaber mellem planmyndigheden og pri-
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Figur 10.2:
Byplanprocessen i
hierarkisk styring

Figur 10.3:
Byplanprocessen i
netveerksstyring

vate interessenter placeres i forhold til hierarkisk styring og net-
verksstyring?

Spergsmalene blev stillet saledes, at svarene i forste omgang kunne
baseres pa andres teoretiske overvejelser. Besvarelserne kan visualiseres
ved hjeelp af byplanprocespilene, som er gengivet herunder.

De afbildede figurer illustrerer hierarkisk styring og netveerksstyring
i deres "rene" form. Det vil sige, at de alene er konstrueret ud fra de teo-
retiske beskrivelser uden skelen til, hvordan en byplanproces gennem-
fores i praksis.
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Hierarkisk styring i byplanprocessen er i sin rene form kendetegnet
ved, at planleegningen sker uden indflydelse fra private. De private
parter har udelukkende mulighed for at medvirke ved planernes realis-
ering. Beslutningerne treeffes, ud fra politiske overvejelser, af planmyn-
digheden, der som beslutningsgrundlag har forvaltningens objektive og
rationelt funderede anbefalinger.
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Netverksstyring i byplanprocessen er i sin rene form kendetegnet
ved en stor indflydelse fra private parter. Planmyndigheden er en med-
spiller, men har ikke storre indflydelse pa beslutningerne end de ovrige
akterer i netveerket. Beslutningskompetencen er delt mellem offentlige
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Figur 10.4:
Byplanprocessen i
partnerskaber

og private.

Men et er teori og et andet virkelighed. Vores empiriske under-
sogelser viser, at de planprocesser vi har undersegt, ikke kan karak-
teriseres som udelukkende vaerende en hierarkisk styret proces eller en
netveerksstyret proces. Dette til trods for, at en reekke fremtreedende
forskere fastholder, at et skift fra hierarkisk styring mod netvaerkssty-
ring er sket eller i hvert fald er ved at ske. Vores konklusion er, at by-
planprocessen i de undersggte eksempler sker ud fra en blanding af de
to styreformer.

Dette leder os videre til den teoretiske fremstilling af partnerskaber,
som ligeledes er illustreret med en byplanprocespil. Igen er det den
teoretiske forstaelse af partnerskaber, der ligger til grund for visualis-
eringen.
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Denne pil kan ses som en kombination af de to andre procespile,
hvilket er med til at illustrere, at partnerskaber mellem private inter-
essenter og planmyndigheden, bade i teori og praksis, placerer sig et
sted mellem de to styreformer. Partnerskaber leener sig i hoj grad op ad
netveerksstyring i den forstand, at de private interesser kan veere med-
virkende i hovedparten af processens faser. Men en afgerende forskel
er, at den endelige beslutningskompetence, i forhold til vedtagelse af
planer, er placeret hos det offentlige, neermere bestemt hos kommu-
nalbestyrelsen. Dette element er hentet fra den hierarkiske styring.

Det er derfor neaerliggende at keede partnerskaber sammen med det, som
Sehested (2002, s. 403-404) og Bogason(2001, s. 10) beskriver som net-
vaerksstyring i skyggen af hierarkiet. Dette indebeerer, at der i alle by-
planprocessens faser er tale et samarbejde - et partnerskab - mellem of-
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fentlige og private parter, men at det samtidig ligger implicit i samarbe-
jdet, at beslutningskompetencen er kommunalbestyrelsens alene. Dette
medferer, at partnerskaber, til forskel fra netveerksstyring, kan anven-
des som planleegningsform inden for de geeldende lovgivningsmaessige
rammer.

De tre byplanprocesser, vi har underseggt empirisk, er alle foregdet i
partnerskaber, men med forskelligt sigte. Eksemplet i Randers er et by-
forbedrende projekt, et kvarterleft, hvor borgerne har veeret den private
part, mens eksemplerne i Silkeborg og Arhus er byomdannelsesprojek-
ter, hvor en investor er den private part. Ingen af de tre eksempler
er baseret pa feelles offentlig og privat finansiering, da kvarterloftet er
offentligt finansieret, mens byomdannelsesprojekterne er privat finan-
sieret.

Byplanprojekter kan meget firkantet deles op i to kategorier: Tradi-
tionelle projekter og partnerskaber. De traditionelle projekter er kende-
tegnet ved, at der planlaegges og implementeres udelukkende pa kom-
munens eget initiativ, eksempelvis planleegningen af en skole eller et
nyt boligomrdde. I traditionelle projekter bliver planerne udarbejdet
af forvaltningen ud fra en kombination af planfaglige hensyn og poli-
tiske prioriteringer. Dette svarer til byplanprocessen med ren hierarkisk
styring.

Til forskel herfra bliver byplanprojekter, der gennemferes i part-
nerskaber, ofte til pd baggrund af ideer og ensker fra private ak-
torer, og disse bliver derfor udgangspunktet for samarbejdet mellem
parterne. "Partnerskabsplanleegning" er i hej grad domineret af en form
for forhandling eller konsensusskabelse og adskiller sig derved fra de
traditionelle projekter.

Problemformuleringens tredje spergsmal

Hvilke konsekvenser har det for forvaltningspraksis og demokrati
i byplanprocessen, hvis private interesser i stigende grad far del i
beslutningskompetencen? er projektets hovedspergsmal.

Vi leegger ud med at svare pad den sidste del af sporgsmalet, da det er
centralt for hele sporgsmalets relevans, hvorvidt private interesser i sti-



10.1 Svar pa problemformuleringen 209

10.1.1

gende grad rent faktisk far indflydelse pa beslutningskompetencen. Det
korte svar pd dette spergsmal er: "bade-og".

Vi kan konkludere, at de private interesser i et vist omfang far indfly-
delse. De far ikke del i den formelle beslutningskompetence, men de far
i nogen grad indflydelse pa beslutningerne. Det er veesentligt at skelne
mellem indflydelse og egentlig beslutningskompetence, da privat ind-
flydelse ikke kan siges at stride mod planlovens bestemmelser.
Samtidig kan vi konkludere, at intet tyder p4, at det er et feenomen,
der er dukket op sidsti1990’erne, selv om man kan fa det indtryk ud fra
teorierne. Inddragelse af private i planleegningen er derimod noget for-
valtningerne betragter som normal praksis gennem leengere tid. Denne
rapport kan ikke svare pa, hvor leenge det har veeret normal praksis,
men det er vores indtryk, at skiftet er sket gradvist som felge af decen-
traliseringen i planlovsreformen i 1970’erne, der sgede kommunernes
muligheder for selv at bestemme, hvordan planer skulle udarbejdes.
Der er hverken tale om et nyt feenomen eller om, at private interesser
invaderer planprocessen og uden videre far del i beslutningskompeten-
cen. Dette er dog ikke ensbetydende med, at partnerskaber i byplan-
leegningen ikke far betydning for forvaltningspraksis og demokrati.

Konsekvenser for forvaltningspraksis

Forvaltningspraksis ved partnerskabsplanleegning er anderledes end i
et traditionelt projekt pé flere mader.

Indflydelsen péd planudarbejdelsen indebeerer, at ideen til et projekt
kan komme fra eksempelvis en bygherre. Den nedvendige planleegning
af projektet sker i et samarbejde mellem bygherren, forvaltningen og i
nogle tilfaelde politikerne. Planen bearbejdes gennem dialog indtil alle
parter er tilfredse, hvorefter planen tiltreedes af kommunalbestyrelsen.
Hvis der opstar utilfredshed hos planmyndigheden undervejs i pro-
cessen, ligger der et pressionsmiddel i beslutningskompetencens place-
ring, men modsat har den private part midlerne til at realisere projektet,
hvilket det hele handler om i sidste ende. Parterne star over for hinan-
den med hver sin strukturelle magt, med planmyndigheden som lettere
overlegen.

De eendringer, som partnerskaber i byplanleegningen medferer for
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forvaltningspraksis, har ogsa konsekvenser for planleeggerens rolle.
Hvor planleeggere i den traditionelle planleegningspraksis kan forlade
sig pa det planleegningsfaglige, skal en "partnerskabsplanleegger" have
en anden profil. Ud over det faglige skal partnerskabsplanlaeggeren
besidde samarbejdsevner, veere koordinator og facilitator for samarbe-
jdet og agere bindeled mellem resten af forvaltningen og den private
part samt mellem politikerne og den private part. Desuden skal part-
nerskabsplanleeggeren vaere bevidst om sin rolle som kontrollant af lov-
ligheden af planleegningsprocessens og planens indhold samt forholdet
til den ovrige planleegning i kommunen.

I kvarterloftprojektet i Randers indgik planleeggerne i arbejdsgrup-
per sammen med beboerne, hvilket bevirkede, at de blev lige sd en-
gagerede i de enkelte delprojekter som beboerne. Dette skabte tvivl
om, hvorvidt planleeggernes loyalitet 1a hos beboerne eller hos forvalt-
ningen. Deraf kan vi konkludere, at planleeggeren skal veere seerligt
opmeerksom pa at bevare en professionel distance til borgerne og ikke
ende med at blive deres ukritiske talsmand i forvaltningen, nédr der er
tale om borgerdeltagelsesorienterede projekter.

Konsekvenser for demokrati

For at vurdere, om brugen af partnerskaber har konsekvenser for
demokratiet i byplanprocessen, tager vi udgangspunkt demokratite-
orien. Ifelge teorien er det en forudsaetning for demokrati, at alle skal
have mulighed for at give deres mening til kende, alle skal have mu-
lighed for at stemme, og alles stemmer skal have samme vagt, der skal
veere fri adgang til oplysninger og mulighed for at stille sporgsmalstegn
ved trufne beslutninger. Af dette fremgar det, at dialog og deltagelse er
centrale elementer, og disse er forsegt indarbejdet i planleegningen gen-
nem den formaliserede borgerinddragelse i planprocessen.

Planleegning kan ifelge teorien ikke overlades til ikke-folkevalgte,
der selv har interesser i sagen. Disse vil have problemer med legit-
imiteten, fordi de ikke er forpligtet til at varetage almenvellets inter-
esser. Det er den offentlige planmyndighed, der er garant for legaliteten
og legitimiteten af beslutningerne.

Hvis vi ser pad de demokratiske aspekter af planleegning i partnerska-
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ber ud fra demokratiteorien, kan det siges, at den omfattende borger-
inddragelse og bemyndigelse af borgerne i kvarterloftprojektet strider
mod det repreesentative demokratis grundprincip om, at beslutninger
skal treeffes af folkevalgte.

Formelt set opfyldes grundprincippet i alle eksemplerne, men poli-
tikerne i Randers har til tider folt sig presset til at tiltraede delprojekter
i kvarterloftet, som de ikke var helt enige i. De har folt sig forpligtet til
i udstrakt grad at efterkomme beboernes gnsker, fordi netop beboernes
medvirken er en vesentlig forudseetning for at indga i et kvarterloft.
Staten kommer pa den made ind som en tredje part i samarbejdet og
leegger via puljemidlernes gremeerkning og tidsramme et pres pa kom-
munens beslutningstagere.

I de to byomdannelseseksempler er der ikke noget, som tyder pa,
at politikerne er blevet presset til at treffe beslutninger mod deres
onske. Bygherrerne er bevidste om, at det er kommunalbestyrelsen, der
bestemmer, og at den ma varetage sine forpligtelser over for resten af
kommunen.

Med hensyn til borgerinddragelsen i de to byomdannelsesprojek-
ter kan vi konstatere, at de folger planlovens forskrifter om offent-
lighedsperioder. Som supplement til offentlighedsperioderne valgte in-
vestor i Silkeborg lebende at holde borgerne informerede om, hvad der
foregik, dels gennem dbent hus arrangementer og dels gennem pressen.
I Arhus var informationsniveauet veesentligt lavere, og borgerne var
meget utilfredse med bade projektet og processen, hvorfor forvaltnin-
gen valgte at afholde et ekstraordineert borgermede. Seerligt for Arhus
er der tradition for at give borgere mulighed for at fa foretreede for
Teknisk Udvalg, hvor de kan fremfore deres synspunkter. Dette kan
ses som en udvidelse af den lovfeestede mulighed for at komme med
en skriftlig indsigelse. I bade Silkeborg og Arhus blev der p& denne
made gjort en ekstra indsats i forhold til borgerinddragelse, sammen-
lignet med de lovgivningsmeessige krav. Borgernes kommentarer og
indsigelser har dog ikke fort til vaesentlige eendringer i nogen af de to
eksempler.

Vi konkluderer, at det ikke umiddelbart har konsekvenser for bor-
gerinddragelsen, at byomdannelsesprojekter sker i partnerskab mellem
offentlige og private. Der er intet, der indikerer, at det er den pri-
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vate indflydelse pd projektet, der bevirker at borgernes ensker ikke
efterkommes.

I Randers, hvor kvarterloftet er baseret pa omfattende borgerinddra-
gelse, er der ingen tvivl om, at forvaltningen er i dialog med de delt-
agende beboere og dermed kommer teet pa deres onsker for omradet,
men der er ikke nogen garanti for, at de deltagende beboere repraesen-
terer flertallets onsker.

Samtidig kan man argumentere for, at det repreesentative demokrati
ogsd er domineret af dem som meder op og stemmer, sa hvor stor er
forskellen egentlig? Demokrati kraever noget af borgerne, det veere sig
det repraesentative eller det mere direkte, nemlig at man deltager for at
fa indflydelse.

Hertil kan fojes det element, vi har beskrevet som "planleegningens
skjulte demokrati”, som indebeerer, at borgerne i yderste konsekvens vil
undlade at stemme pa en upopuler politiker, og at politikerne derfor
ikke foler, de kan slippe afsted med alting. Undersogelserne har vist, at
dette middel ikke er seerligt steerkt og slet ikke i en storre kommune. For
eksempel skal der relativt mange stemmer til et mandat i Arhus Byrad,
og dette gor det sveert for en gruppe utilfredse borgere i et kvarter at
"veelte" en politiker.

Vi kan konkludere, at meget tyder pa, at projekttypen har betydning
for graden af indflydelse. I byomdannelsesprojekterne far den private
part indflydelse pd planudarbejdelsen og pa den mdade indirekte ind-
flydelse pa beslutningerne, men der er ingen tvivl om, at det fortsat er
kommunalbestyrelsen der har beslutningskompetencen. I kvarterloft-
projektet, der kan karakteriseres som et byplanprojekt med et socialt
sigte, far den private part i form af beboerne i hgjere grad indflydelse
pé beslutningerne.

Det var oprindeligt vores indtryk, at det sterste problem for forvalt-
ningspraksis og demokrati i byplanprocessen ville veere partnerskaber,
hvor en privat investor sked store summer i et byggeprojekt. Det har
neermere vist sig, at det er i de byforbedrende eksempler - kvarterloftene
- de storste konsekvenser findes. Her foler politikerne sig presset til til
at overlade en del beslutninger til borgerne, fordi de, gennem aftalen
om at medvirke til kvarterloft, har sagt ja til en udvidet grad af borg-
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erbemyndigelse.

Succeskriterier for partnerskab

Der er et vist generaliseringspotentiale i de eksempler, vi har ud-
valgt, idet de alle beskeeftiger sig med udfordringer, der er aktuelle for
mange mellemstore og store byer. Samfundsudviklingen har bevirket,
at mange store produktionsvirksomheder ma lukke. Det betyder, at der
er behov for omdannelse af de gamle fabriksarealer. Disse ligger ofte i
byneere og dermed attraktive omrader, da byerne oprindeligt er opstaet
rundt om virksomhederne. Ligeledes er mange havnearealer i dag un-
der omdannelse, og mange byer har nedslidte boligomrader, der kunne
treenge til en keerlig hand.

Det er neerliggende at forestille sig, at mange kommuner vil velge
at lose disse opgaver i partnerskab med private. Det er derfor relevant
ud fra de tre eksempler, der pa nogle omrader er meget forskellige og
pé andre omrader er meget ens, at forsege at udlede nogle retningsli-
nier for, hvad vi mener der skal til, for et partnerskab kan karakteriseres
som en succes.

Vurderingen af succeskriterier kan blandt andet foretages pa baggrund
af den store forskel, der har veret pd omtalen af eksemplerne i Silke-
borg og Arhus, som har fiet henholdsvis positiv og negativ omtale. Nar
forskellen i omtale skal forklares, kan der ikke peges pa éen afgorende
central faktor. Det er neermere en kombination af en reekke faktorer, der
alle spiller ind.

For det forste har det betydning, hvordan offentlighedens kendskab
til omradet er, og hvor leenge det har veeret ledigt. I Silkeborg var Pa-
pirfabrikken lukket land for borgerne, der saledes ikke havde nogen
relation til arealerne, og derudover blev omdannelsesprojektet iveerk-
sat meget hurtigt efter fabrikslukningen. Til forskel herfra havde Cen-
tralveerkstedsarealerne i Arhus veret ledige leenge, og den fremtidige
anvendelse havde veeret til diskussion gennem adskillige ar.

En anden veesentlig faktor kan veere karakteren af byggeriet. I
Silkeborg var malet at skabe en levende bydel med boliger og blan-
det erhverv. Det oprindelige mal med Centralveerkstedsarealerne var
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ligeledes at skabe en levende bydel, men de reviderede planer kom
til neesten udelukkende at fokusere pa butikscenteret Bruun’s Galleri
og de mange kontorer i hejhuset. Det fik dermed betydning, at den
oprindelige malsaetning ikke blev opfyldt og iseer, at resultatet blev et
stort butikscenter. Detailhandelsplanleegning er efter vores erfaring ofte
kontroversielt, og dette kan ogsa teenkes at spille ind pd modstandens
styrke.

Antallet og typen af naboer har ganske givet ogsa indflydelse pa
meengden af utilfredse borgere. Papirfabrikken har, med Gudenden
som nabo til 75% af arealet, kun fa boliger tet pa, i modseetning til
Centralverkstedsgrunden, som ligger i centrum af Arhus med mange
boliger teet pa.

I Silkeborg fremhaeves investors kendskab og tilknytning til lokalom-
radet, og den deraf folgende ansvarsfolelse, som afgerende for succe-
sen.

Sidst, men ikke mindst, er det veesentligt at holde et kontinuerligt
informationsflow for at informere, forklare og overbevise borgerne om
det givne projekts fortreffeligheder. En del af utilfredsheden med plan-
processen bag Bruun’s Galleri bunder i, at borgerne foler sig overset
og darligt behandlet af forvaltningen, hvilket understreger vigtigheden
af, at man tager borgerne alvorligt, ndr de henvender sig med kom-
mentarer eller indsigelser.

Kvarterloftet er med hensyn til omtalens karakter ikke umiddelbart
sammenlignelig med byomdannelsesprojeketerne, men erfaringerne fra
dette projekt, kan alligevel bidrage til at definere succeskriterierne for et
partnerskab.

For det forste er det vigtigt at skabe en feelles referenceramme, for at
sikre, at alle involverede "taler samme sprog". Der skal herudover tages
hejde for, at det er uvant for mange af borgerne at arbejde sammen pa
den made, forvaltningen er vant til. Desuden er det meget vigtigt at
gore sig klart, at det er en proces, der straeekker sig over en lang periode,
og at der skal veere afsat tid til at borgerne far opbygget kompetencer i
for eksempel samarbejde.

Derncest er det afgorende, at der opbygges en organisation, som ikke
er for indviklet, hvor alle er klar over, hvilken rolle de spiller, og hvilke
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beslutninger de kan fa indflydelse pa.

Solid politisk forankring og en forvaltning, der er en aktiv medspiller
i kvarterloftet, er ligeledes forudseetninger for en god proces. Som i
byomdannelsesprojekterne er det ogsa her vigtigt kontinuerligt at holde
et hojt informationsniveau.

Perspektiver og anbefalinger

Efter vores mening er det ikke realistisk at forestille sig en fremtid, hvor
kommunerne er ene om at planleegge. Den generelle situation i Dan-
mark, hvor globaliseringen og dermed den ogede konkurrence spiller
en rolle, gor det vigtigt for kommunerne at facilitere udvikling. Fra
1938 og frem til kommunalreformen i 1970’erne var planleegning langt
hen ad vejen et sporgsmal om udviklingsstyring, grundet den enorme
vaekst. I 1970’erne kom der pludselig problemer, og det blev vigtigt
at tiltreekke den udvikling, som fer var en selvfolge. Dette skabte et
konkurrenceelement byerne imellem, som i hoj grad eksisterer i dagens
Danmark. Kommunerne er athengige af de private akterer, da det er
disse, som skal finansiere realiseringen af projekterne, og ikke mindst
dem, der har foling med, hvad der kan afseettes. Konkurrencen be-
virker, at kommunerne ikke bare kan leene sig tilbage og vente pé inve-
storerne, men er nedt til aktivt at tiltreekke dem, eksempelvis gennem
forhandlingsvillighed. Planleegningen kommer til at handle om realis-
eringspotentialet i en plan, da udviklingen ikke ma ga i sta.

Vi har i forbindelse med udarbejdelsen af projektet diskuteret mu-
ligheden for at formalisere brugen af partnerskaber i planleegningen,
som Christiansen(2003) mener vil veere en fordel. Det er efter vores
mening hverken muligt eller enskveerdigt at give de private parter mere
indflydelse, end de har pa nuverende tidspunkt. En af interviewper-
sonerne udtalte, at bygherrer slet ikke er interesserede i mere indfly-
delse, for med indflydelse folger ogsa ansvar, og de private investorer
har forstaelse for, at det er forvaltningen og politikerne, der skal sikre
overblikket og almenvellet interesser i byplanleegningen.

Vimener det er rimeligt, at private interessenter, det veere sig borgere
i et kvarterleft eller investorer i en byomdannelse, far en vis indflydelse
pa planleegningens karakter, da de ogsa patager sig en del af ansvaret.
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Vi mener yderligere, at vores partnerskabsdefinition godt kunne ud-
vides til ogsd at omfatte en ansvarsdimension, da de privates indfly-
delse pa planleegningen legitimeres af det delte ansvar.

Pa baggrund af erfaringerne i eksemplerne er vi kommet frem til, at
vi hellere ser en vejledning omkring, hvad der kan kaldes god "partner-
skabspraksis" i byplanleegning end en egentlig formalisering af dette.
Nedenstdende rad kunne veere en del af en sddan vejledning.

o Informer udenforstdende

Forklar projektets fordele for udenforstaende

Lyt til indsigelser

Behandl alle indsigelser grundigt

Simpel organisation

Klarleeg kommandovej

Radene fokuserer meget pa forholdet til de udenforstdende, da det
ofte er denne gruppe, der er modstandere af projektet. Ovenstdende rad
vil ikke nedvendigvis mindske modstanden mod et kontroversielt pro-
jekt, men styrke forvaltningens integritet i befolkningens bevidsthed.

Kort og godt

Afslutningsvis vil vi fremhaeve de centrale konklusioner pa rapporten.

Vi har konstateret, at det gennem mange ar har veret almindelig
praksis, at byplanleegningen foregar i et samarbejde mellem offentlige
og private parter. Samarbejdet kan karakteriseres som et partnerskab,
hvor parterne forener deres faglige og menneskelige ressourcer og arbe-
jder mod et feelles mal. Der er tale om et samarbejde om planprocessen,
men det medferer ikke en feelles finansiering af det givne projekt.

Partnerskaber kan betragtes som en forudseetning for, at kom-
munerne er i stand til at skabe udvikling og vaekst, da de er athaengige
af den private finansiering.

I forhold til lovgivningen kan vi konkludere, at alle formelle regler
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og procedurer overholdes til trods for de private interessers indflydelse.

De private parter kan fd en vis indflydelse pa de planer, der udar-
bejdes eller de projekter der gennemferes, men det er centralt, at
demokratiet og almenvellets interesser sikres ved, at det altid er kom-
munalbestyrelsen, der har beslutningskompetencen.

Vi kan anbefale, at der udarbejdes retningslinier for god partnerskab-
spraksis, men efter vores mening giver konklusionerne ikke anledning
til at anbefale en formalisering af brugen af partnerskaber gennem lov-
givningen. Som en af interviewpersonerne sa rigtigt siger:

"Man kan jo sddan set bruge planloven til at lave god planlaeg-
ning... men man kan ogsd bruge den til at lave dirlig planleg-
ning." .

(Repraesentant for Arstiderne Arkitekter, 1. 977-979)

De private parters deltagelse i byplanprocessen medferer en een-
dring i forvaltningspraksis, der iseer bererer planleeggerens rolle. Foru-
den planleegningsfaglig kunnen skal planleeggeren besidde evnen til at
koordinere og facilitere samarbejdet mellem politikerne, forvaltningen
og de private parter. En af interviewpersonerne udtrykker meget pree-
cist, hvad der er behov hos en partnerskabsplanleegger, og hvad der,
efter vores mening, kunne definere god partnerskabsplanleegning:

"[V]i skal veere fagligt dygtige, vi skal veere troveerdige, vi skal
vaere dbne, vi skal vere i stand til at give information, og vi skal
veere i stand til at lytte, og vi skal i ovrigt opfore os anstendigt.
Det er det, det handler om!"

(Repraesentant for Arstiderne Arkitekter, 1. 926-929)
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Summary

This project is a master project for the M.Sc. in Surveying, Planning and
Land management at Aalborg University. The title of the project is: The
influences of private interests on the planning process - a comparative
study of different forms of cooperation in urban planning

The topic of this project is the influence of private interests on urban
planning. Private interests could come from citizens, investors and
other non-public participants. In recent years a number of writers in
Denmark and abroad have described governance and partnership as a
new phenomenon. The writers describe the arising of a new way of
thinking in the administration, which has resulted in a new adminis-
tration practice in which private interests are a greater influential factor
than earlier.

This leads to the main question of the project: What are the conse-
quences for administration practice and democracy in urban planning
if private interests get an increasing part of the decision-making author-
ity?

The theoretical basis of the project is central theories on government,
governance, democracy, partnerships and a number of research reports
within the same field of knowledge. The combined theoretical basis
provide for the drawing-up of a number of hypotheses, which guide
the empirical work in the next part of the project. The main question
is applied to Danish conditions and answered by empirical studies of
three different planning processes in the Danish cities of Randers, Silke-
borg and Arhus. The empirical studies comprise of relevant document
studies and interviews with the key figures of the planning process in
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each example city. Our methodical approach is a pragmatically based
adaptation of the case study method to this exact study.

The conclusion of the study shows that the influence of private interests
on Danish urban planning is no new phenomenon but a widely used
practice in the municipalities. The municipalities allow or even encour-
age private parties to participate in the decision-making process as an
incentive to attract private investments. This has led to a slightly dif-
ferent way of planning that to a wider extent is based on a negotiation.
There are no consequences for the planning democracy as the democrat-
ically elected municipal government has the decision-making authority.
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