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kapitel 17

Mångtydiga idéer och den haltande  
implementeringens rationalitet – fallet  
deltagandebaserad samhällsplanering

Marianne Danielsson & Nils Hertting

 
Med distinktionen mellan ”innehållslig” och ”funktionell” idéanalys 
påpekade Evert Vedung redan på 1970-talet (1977; 2018) att 
idéer inte bara spelar en roll i en abstrakt och filosofisk tankevärld. 
Idéer fyller också en politisk funktion som orienterande mallar för 
politikens verkliga aktörer och vardagliga handlande. En idé och 
tankefigur som kommit att bli dominerande i ett sammanhang kan 
i så fall definiera och konstituera inte bara vad som är ett problem 
och vad som en lämplig lösning på problemet. Mer eller mindre 
direkt kan idén också peka ut vilka aktörer och grupper som prob-
lem placeras hos, vilka som antas ha resurser och positioner att 
genomföra lösningar och vad som krävs i form av styrning och 
styrmedel för att dessa ska bli genomförda (Danielsson 2010, s. 
148ff.). I Vedungs distinktion ligger med andra ord tanken att vi 
i en idés innehåll kan finna förklaringar till politiskt intressanta 
utfall.1 

1) Vedung har över tid växlat mellan formuleringen ”funktionell idéanalys” (1977) och ”för- 
klarande idéanalys” (2018). Vi använder termerna här som synonymer för samma idéanalytiska 
begrepp.
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Det är knappast förvånande att de idéer vars funktion får mest upp- 
märksamhet är de som får stort genomslag på centrala beslut och 
som leder till samhällsförändringar. Men det finns också politiska 
idéer som är beständiga över tid utan att någonsin få ett bredare 
stöd och som är hänvisade till en marginaliserad roll i maktens  
periferi. En tredje kategori av idéer är vitt omfattade och har en 
stabil popularitet över tid i politikens centrum men får ändå inte 
någon riktigt reell betydelse. Sådana idéer åberopas brett och ofta 
som vägledande mallar för gemensam politisk handling, men blir 
likväl aldrig omsatta i verkningsfull praktik. 

Idén om en deltagandebaserad samhällsplanering tycks vara ett 
exempel på den senare kategorin. Tillskyndarna tycks aldrig sina och 
i policy- och planeringsdokument återkommer ständigt uttryck  
för idén (se t.ex. Boverket, 2021; SKR, 2023). Samtidigt är den  
empiriska litteraturen om deltagarplanering närmast ett frosseri i  
ouppnådda ambitioner (Bäcklund & Mäntysalo 2010; Ganuza & 
Baiocchi, 2012; Kugelberg 2017). Försöken att implementera ett 
ökat deltagande är visserligen hela tiden återkommande men känne- 
tecknas bäst av sina perifera, marginella eller instabila praktiker. Vi 
har således att göra med en idé som lyckas förbli både uppburen och 
återkommande, trots att den ter sig notoriskt svår att implementera 
och omsätta i resultat.

I detta kapitel ska vi hävda att problemet med att implementera 
deltagandebaserade samhällsplanering är en funktion av och kan  
förklaras med idéns själva innehåll, och närmare bestämt med dess  
inneboende mångtydighet och spänningsfyllda relation till en annan  
dominerande idé i västerländska demokratier. Vårt vedungskt inspi- 
rerade – och impregnerade – bud på förklaring till vad som skulle 
kunna kallas den haltande implementeringens rationalitet kombi- 
nerar med andra ord en tolkning av idéns innehåll med en tolkning 
av bärande idéer i dess kontext.2  

2) Vårt argument kan formuleras i relation till den i samtida planeringsforskning populära “post-
politiska” teorin om att deltagarplanering syftar till att avpolitisera en ”nyliberal” planering och 
för den politiska eliten aldrig på allvar syftat att skapa nya möjligheter för deltagande (jfr Walker, 
McQuirre & Lee 2015; Dahlstedt, Kings & Tahvilzadeh 2018). En sådan förklaring är förmod- 
ligen rimlig i många fall. Men vårt argument är ett annat. Också när politiker främjar deltagande 
som mer än en symbolisk gest är idén svårimple-menterad eftersom den i sig är mångtydig och 
motsägelsefull, och därtill utmanar andra grundläggande idéer i den representativa demokratin.
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fyra tolkningar av idén om deltagarbaserad  
samhällsplanering

Populära idéer i offentlig politik är inte sällan både otydliga och 
mångtydiga (Pollitt & Hupe, 2011; Vedung, 2016). Idén om del- 
tagarbaserad planering tycks vara ett gott exempel, och nedan 
presenterar vi en fyrdelad tolkning av idén om deltagandebaserad 
planering som var för sig ger rimliga och goda argument för ett 
ökat deltagande i samhällsplaneringen. Syftet är att föreslå ideal- 
typer för att beskriva den mångtydighet som finns i policyidén 
och därmed också ge en antydan om hur olika typer av aktörer i  
planeringsprocesserna – de ”radikala aktivisterna”, de ”reflekterande 
samtalarna”, de ”pragmatiska planerarna” och de ”förtroendevalda 
ombuden” – alla samtidigt kan skriva under på idén om deltagande- 
baserad planering, men med olika förväntningar på de roller och 
processer som följer av denna idé. Genom att renodla vad vi menar 
är fyra återkommande men distinkt olika delidéer om deltagande 
i samhällsplaneringen försöker vi här visa hur idéerna som mallar 
för handling och interaktion drar åt olika håll. Även om idéerna 
var för sig har fog för sig och inte heller är logiskt oförenliga, 
det är vårt argument, så formuleras de alltför ofta med för lite 
uppmärksamhet på praktiska lösningar för hur de ska sam- 
existera och komplettera varandra.3  

Den första idén rekonstruerar vi med hjälp av demokrati- 
teoretiskt tankegods om deltagandebaserad samhällsplanering. Vi 
kallar den artikulativ eller intresseorienterad. Deltagandet är här ett 
sätt att ge olika intressen – inte minst sådana som uppfattas som 
marginaliserade – en möjlighet att direkt komma till tals. Det grund- 
läggande problemet i planeringen är utifrån denna idé bristen på 
 representation av den mångfald av åsikter och intressen som finns i 
samhället. För att få demokratisk legitimitet och för att möjliggöra 
politisk respons på medborgarnas behov och preferenser (Dahl, 
1971; Teorell, 2006) måste de traditionella kanalerna för rep- 
resentation och artikulation av intressen i samhällsplaneringen 

3) Albert O. Hirschman (1991, s. 152) – en av Everts favoriter – har kallat fenomenet med en 
överdriven tilltro till att idéer är förenliga eller ömsesidigt förstärkande bara för att de är goda 
för ”the synergy illusion”.
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kompletteras. Genom att öka deltagandet bland marginaliserade 
intressen som annars riskerar att inte komma till tals, tänker man 
sig, görs det politiska systemet mer lyhört. Ambitionen kan for-
muleras som att kompensera för hegemoniska tendenser och 
strukturella orättvisor genom att tillhandahålla nya arenor där 
deltagare självständigt kan uttrycka sina intressen – i relation till 
andra deltagargrupper, det politiska systemet eller både och. 

För den enskilde medborgaren blir ett ”artikulativt” deltagade 
i planeringsprocesser en slags motsvarighet till att gå med i en  
intresseorganisation eller ett politiskt parti. För politiker innebär 
det att de politiska uppdragen och mandaten i högre grad ges i och 
genom planeringens deltagarprocesser och av deltagarna i dessa, 
snarare än genom partiprogram och väljarstöd. På motsvarande vis 
innebär det för tjänstemän och planerare att de blir förmedlare av 
samhällsgruppers viljor i relation till politiker, snarare än genom-
förare av politikernas beslut (Danielsson, Hertting & Klijn 2017; 
Hertting & Hellquist 2022).

Också den andra idén om deltagandebaserad samhällsplanering 
finner sin tolkning med hjälp av demokratiteori. Vi kallar den de- 
liberativ eller reflexiv planering. Här är tanken att deltagandet  
skapar en bättre förståelse mellan individer och grupper med olika 
perspektiv på och erfarenheter av att till exempel bo eller verka 
i en stadsdel. Om den artikulativa idén handlar om att ge röst åt 
och prioritera mellan olika intressen som deltagarna har med sig  
in i processen så handlar den deliberativa idén om att genom pro- 
cessen skapa samförstånd och samhörighet, om än inte nödvän- 
digtvis enighet. Man skulle kunna säga att den deliberativa idén 
ser polarisering i lokalsamhället som ett grundläggande problem 
för samhällsplaneringens möjligheter. Lösningen handlar om att, 
som en del i planeringen, skapa former där gemensamma ställ- 
ningstaganden formuleras och rättfärdigas i en dialog som bygger 
på erkännande av, och förståelse för, andras perspektiv, erfaren-
heter och utgångspunkter. Deltagandet är därför utformat som 
ett samtal där man ”lyssnar på den andra sidan” (Mutz, 2006) och 
”resonerar tillsammans” (Gutman & Thompson, 1996) i syfte att 
formulera nya gemensamma lösningar som är acceptabla för alla 
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(jfr Landwehr, 2010). En sådan process kräver att de medborgare 
som deltar i planeringen inte bara utrycker sina preferenser, utan 
också anstränger sig för att förstå andras perspektiv och önskemål. 
Planerare och lokala politikers roll handlar om att både tillhanda- 
hålla processer där sådana värden tillgodoses, men också om att 
själva delta som lyssnande och resonerande aktörer (Danielsson, 
Hertting & Klijn, 2017). På så vis, tänker man sig, att mer legitima 
och därmed också ”rationella” ställningstaganden i samhällsplane- 
ringen formuleras (Elster, 1998; Chambers, 2003).

Den tredje idén om deltagandebaserad samhällsplanering kallar 
vi för funktionell. Till skillnad från de två demokratiteoretiska idé- 
erna ovan hittar vi denna i litteraturen om samhällsstyrning och 
governance. Förvisso delar den funktionellt deltagarbaserade plane- 
ringen den deliberativa idéns fokus på “kollektiv rationalitet”, 
men den utmärker sig genom sin administrativa och pragmatiska 
snarare än demokratiska och principiella logik. Snarare än brist- 
fällig kommunikation, avsaknad av ett integrerande samtal och 
gemensamt formulerade problemföreställningar handlar grund-
problemet här om bristfällig samordning av lokalsamhällets  
resurser, verksamheter och aktörer (jfr Hertting & Vedung, 2012). 
Utifrån denna idé ses medborgarnas deltagande som ett verk-
tyg för att mobilisera lokal expertis och utnyttja lokalsamhällets  
resurser mer optimalt i planeringen (Klijn & Koppenjan, 2016). 
Boende, politiker och planerare samspelar utifrån idén i processer 
för en apolitisk problemlösning som antas gynna alla och ex post 
vinna legitimitet genom att leverera effektiva lösningar på med-
borgarnas behov (Scharpf 1997). 

Den fjärde och sista idén om deltagandebaserad samhällsplaner-
ing kan karaktäriseras som instrumentell. Även om deltagarna måste 
få något i utbyte för sin medverkan är den primära bevekelse- 
grunden – eller rationalen – att beslutsfattare och planerare genom 
ett ökat deltagande ges bättre möjligheter att implementera in- 
tentioner och planer som redan har formulerats (Danielsson,  
Hertting & Klijn, 2017). Närmare bestämt kan man urskilja två 
varianter av den instrumentella idén (Hertting & Hellquist, 2022). 
Deltagande anses underlätta en instrumentell implementering 
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top down dels genom att skapa ökad kunskap om lokala förhål-
landen av vikt för planeringen, dels genom att skapa förankring 
och undanröja motstånd som annars skulle försvåra implemen-
teringen. Om deltagande utifrån den funktionella idén handlar 
om utveckla arrangemang för samordning på tvärs olika verk-
samheter med olika mål handlar det utifrån den instrumentella  
idén om ökad förmåga till realisering av centralt formulerade mål. 
Oavsett om det primära syftet är att inhämta information eller 
påverka attityder, så syftar deltagandet här till en effektivare im-
plementering av beslut som redan antas ha skänkts demokratisk 
legitimitet genom den representativa demokratins reguljära insti-
tutioner.

Syftet ovan har varit att analytiskt beskriva att idén om del- 
tagandebaserad planering närmare bestämt kan tillskrivas flera 
olika idéer. Empiriska studier i svensk kontext har också visat att 
den deltagandebaserade planeringens idé tenderar att bli mång- 
tydig på ett sätt som låter sig beskrivas och tolkas med dessa  
begrepp (Danielsson & Hertting 2007; Gustafson & Hertting 
2016; Hertting & Hellquist 2022). Vi återkommer nedan till vårt 
bud på hur den mångtydiga idén om deltagandebaserad planer-
ing i sin tur kan förklara kombinationen av en brett omhuldad idé  
i en haltande praktik. Först ska vi peka på hur den mångtydiga  
idén också riskerar att komma i konflikt med en annan väletablerad 
idé i samhällsplaneringens kontext.

idén om representativ demokrati som den del-
tagarbaserade samhällsplaneringens kontext

Vårt argument här kan formuleras enkelt: Försöken att integrera 
mer direkta former av deltagande i samhällsplaneringen riskerar 
att komma i konflikt med den representativa demokratins normer 
och grundläggande idé. Utifrån en renodling av den representativa
demokratimodellen får samhällsplaneringen sin demokratiska legi- 
timitet genom en kontrollerad delegering av politiska mandat –  
från medborgares deltagande i val via valresultatens transforme- 
ring till partimandat i folkförsamlingar och från mandat i folkför-
samlingar till regeringsmakt. 
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Den representativa demokratins idé, dragen till sin spets, begränsar 
medborgardeltagande i syfte att uppnå politisk jämlikhet (Alonso, 
Keane & Merkel, 2011, Held, 2006). Politisk jämlikhet är möjlig  
i öppna och fria politiska val, där varje röst räknas lika. Det är den 
centrala tanken. Varje djupare inblandning i politiken innebär att 
ojämlikt fördelade förmågor och resurser gör avtryck. Bara i en 
”tunn” demokrati, tänker man sig, kan effekterna av skillnader i 
medborgares materiella, sociala och intellektuella resurser mini-
meras (Parvin, 2021; jfr Danielsson, Hertting & Klijn, 2017). 

Som idé om demokratins förutsättningar får den representativa 
demokratimodellen också implikationer för politikens implemen- 
tering (Manin, 1997; Danielsson, Hertting & Klijn, 2017; Hertting, 
2023). Vi preciserar vårt i grunden enkla argument genom att skilja 
mellan idén om röstningscentrerad representativ demokrati på det 
politiska systemets inputsida och idén om hierarkisk implemen- 
tering på dess outputsida. Distinktionen görs för att förtydliga 
kopplingen: hierarkisk implementering har ett demokratiskt värde 
i ljuset av den representativ demokratins idé. Implementeringens 
hierarkiska karaktär är alltså kopplad till en idé om hur demokra- 
tisk legitimitet skapas och demokratiskt ansvar upprätthållas vars 
utgångspunkt är medborgarnas deltagande i öppna och allmänna 
val. 

Utifrån ett sådant synsätt är det förtroendevaldas beslut – inte 
direktdeltagande aktörers prioriteringar – som ska driva imple- 
menteringen. Eftersom den representativa demokratin antas säkra 
medborgarnas politiska jämlikhet genom valmekanismen så kräver 
den som reell politisk ordning ett genomförande av politiska beslut 
top-down. För att medborgarna ska kunna hålla förtroendevalda  
ansvariga och för att politikerna ska kunna utkräva ansvar av  
implementerande aktörer krävs att det finns väl fungerande verti-
kala länkar som inte otydliggörs eller undermineras av deltagande 
”på tvärs” (Hertting, 2023; jfr Lowi, 1969). 

Även om de mer precisa idéerna om ett ökat deltagande i plane- 
ringen tycks skilja sig åt i grad av förenlighet med den represen- 
tativa demokratin – i annat sammanhang har vi hävdat att den 
artikulativa är den som framstår som mest främmande och den 
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instrumentella som mest kompatibel (Danielsson, Hertting &  
Klijn, 2017) – menar vi att varje försök att implementera idéerna 
om nya former för deltagande riskerar att utmana den represen- 
tativa demokratins idé och de aktörer som ser sig som företrädare 
för och försvarare av denna. I kontexter som den svenska, där den 
representativa demokratins institutioner har ett förhållandevis 
starkt förtroende, kan vi också förvänta oss att den deltagande-
baserade planeringen kommer möta särskilt stor misstänksamhet 
(jfr Hertting & Klijn, 2017).4  

den haltande implementeringens rationalitet

I det här kapitlet skissar vi på en förklaring till svårigheterna att 
implementera den deltagandebaserade samhällsplaneringens idé 
(och mer generellt fenomenet med populära politiska idéer som 
är svåra att omsätta i praktik). Vi gör det genom att sätta själva 
idéns innehåll i fokus och genom att uppmärksamma dess många 
olika idéstråk och dess spänningsfyllda förhållande till den grund- 
läggande idén om representativ demokrati som utgör den kontext 
där deltagandebaserad planeringen ska implementeras. Närmare 
bestämt kan vi avslutningsvis peka på två vägar – två mekanismer 
– genom vilka planeringsidéns mångtydiga innehåll förklarar en 
haltande implementeringspraktik. Den första formuleras utifrån 
ett policyperspektiv och den andra utifrån ett spelperspektiv (jfr 
Bengtsson, 1995). Policyperspektivet pekar på den haltande prak-
tiken som en överordnad huvudmans strategi; spelperspektivet 
på den haltande praktikens som ett utfall av interaktioner mellan 
strategiska aktörer.

Policyperspektivet sätter fokus på inbyggda målkonflikterna i 
beslutsfattarnas intentioner. De fyra tolkningarna av deltagande-
planering ovan är alla rimliga och legitima var för sig. Samman-
tagna borgar de också för ett brett stöd. Samtidigt innehåller de 

4) I sammanhanget är det kanske talande att kommunstyrelseordföranden i Sverige är mer nega- 
tivt inställda till deltagardemokrati jämfört med borgmästare i 16 andra länder (Bäck 2006), 
att fullmäktigeledamöter i Sverige är betydligt mer negativa till inslag av dialog och deltagande 
i kommunpolitiken än svenska medborgare generellt, samt att ledamöter som tillhör styrande 
partier är talande nog också mer negativa till ett ökat inslag av deltagande (Gilljam, Karlsson & 
Sundell 2010).
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element som delvis är motstridiga. Också idén att korrigera den 
representativa demokratins vertikala ansvarandelogik med någon 
form av deltagande ter sig både rimlig och populär. Men inte heller 
detta förefaller spänningsfritt. 

Utifrån föregångare som Eisenberg (1984), som talar om ”strate- 
gisk vaghet”, Vedung (2016, s. 70f.), som talar om en ”främjande  
otydlighet”, och utifrån Karl Weicks (1976) teori om ”loose coup- 
lings” vill vi här peka på vad som skulle kunna beskrivas som  
den haltande implementeringens rationalitet: Politiska beslut kan 
formuleras mångtydigt och implementeringen avsiktligt tillåtas 
härbärgera motstridiga värden i syfte att överhuvudtaget få någon 
förändring till stånd (jfr Hertting & Vedung, 2009). För att mobili- 
sera stöd och undvika politiska och administrativa låsningar kom-
mer beslutsfattare utifrån en sådan tolkning att fatta vaga beslut 
men också acceptera eller rent av bejaka en haltande – eller snarare 
hattig – implementering. Att söka stöd för en mångfacetterad och  
brett tilltalande idé, otydlig nog att förena grupper med olika  
önskemål och utan att på förhand precisera var eller exakt hur det  
direkta deltagandet ska komplettera den hierarkiska implemen- 
teringen, blir då en strategi för att alls kunna handla. Den haltande 
implementeringen skulle alltså bäst förstås och förklaras som en  
integrerad del av strategin för att förnya samhällsplaneringen  
genom att – över tid och från fall till fall – stegvis och växelvis göra  
olika situationsanpassade avvägningar i betoningen av deltagandes  
inriktning och karaktär (Thacher & Rein, 2004). Spåren av en 
sådan pragmatisk policyidé kommer knappast låta sig uttydas som 
ett konsekvent och programmatiskt skifte mot en mer deltagar-
baserad planering.5 

Utifrån ett spelperspektiv är den haltande implementeringen inte 
en strategi utan ett utfall. Mekanismen sätter fokus på de komp- 
licerade förhandlingar som aktualiseras och aktiveras i den mång-
tydiga idéstrukturens hägn. I denna konstitutiva idékontext mobil-
iseras en mängd aktörer – professionella och frivilliga – som med 
hänvisning till sina egna favorittolkningar av idén om deltagande-
baserad planering rättfärdigar och legitimerar sitt deltagande och 
sina olika förväntningar på processerna. I en falang finner vi de 

5) Vi har i annat sammanhang formulerat en snarlik tankegång i termer av den ”begränsade 
institutionaliseringens logik” (Danielsson, Hertting & Klijn 2017).
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skeptiker och kritiker som ser ett ökat deltagande som problema-
tiskt i ljuset av den representativa demokratins idé. På sin höjd 
kan de tänka sig en instrumentell form av deltagande, men så fort 
idén ska omsättas i handling i samspel med aktörer som vill uppnå 
andra syften blir projektet obekvämt. I en annan falang finner vi 
ett knepigt spel mellan aktörer som alla vill se mer ”horisontella” 
former av deltagande men som samtidigt sinsemellan skiljer sig åt 
med avseende på vilken typ av deltagande de vill se – artikulativt, 
deliberativt eller funktionellt. När kritiker och olika typer av  
anhängare ska omsätta den deltagandebaserade planeringens idé 
till praktik får vi ett krävande spel, i vars ljus den haltande imple-
menteringen framstår som ett rimligt och förväntat utfall.

* * *

Inspirerad av Evert Vedungs blick för historiska ironier och mot- 
sägelsefullheter kan vi slutligen formulera kapitlets argument som 
ett paradoxalt dilemma: Om idén om deltagandebaserad plane- 
ring drivs ambitiöst nog för att kunna få reella effekter så kräver det 
prioriteringar och avstämningar, som i sin tur riskerar underminera 
den breda mobilisering som krävs för dess implementering. Att den 
deltagandebaserade samhällsplaneringen också när den tas på all-
var kännetecknas av en haltande implementering är därför inte att 
förvåna. Det är en funktion av idéns innehåll.
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