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Miljgvurdering som accept-
og legalitetsplanlaegning

— borgerdeltagelsens instrumentalisering

Artiklen analyserer de senere drs udvikling i
borgerdeltagelsen indenfor miljpvurderinger
og peger pa en reekke uheldige og utilsigtede
virkninger. Det vises, hvorledes redskaberne i
hgjere grad anvendes til en slags acceptplan-
leegning end til egentlig miljpbeskyttelse og
at den legitimitet, som borgerinddragelse var
tilteenkt at tilfpre miljpplanlegningen, snarere
er blevet erstattet af en legalitetsteenkning,
som fritager bygherre og myndigheder fra
at medtenke et egentligt miljphensyn i deres
planlegning. Sdledes tilskrives den analyse-
rede uhensigtsmeessige handtering af borger-
deltagelse ikke blot de faktiske vanskeligheder
i praktiseringen af inddragelse og miljgproble-
mernes uomtvistelige kompleksitet, men i hgj
grad et hensyn til gpkonomisk effektivitet og
wvillighed blandt investorer — offentlige som
private — til at anskue miljpomkostninger som
et langsigtet forhold. Artiklen munder ud i en
reekke anbefalinger der potentielt kan styrke
borgerinddragelse i miljpvurderingssager gen-
nem selvstendige borgerinitiativer eller insti-
tutioner, der er uafhengige af myndigheder
og bygherrer.

Nggleord: Borgerdeltagelse; Accept planleg-
ning, borgerinitiativer; demokratisering.
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Involvering af borgere og
samfundsudvikling

Det deltagerorienterede planparadigme har
inden for den fysiske planlegning og miljg-
regulering vundet sterkt indpas i de seneste
tre-fire artier. Iser det EU-baserede lovkrav
om borgerdeltagelse indenfor miljgvurdering
herunder miljgvurdering af projekter (VVM)
og miljgvurderinger af planer og programmer
(MV) har bidraget hertil. Baggrunden er da
ogsa en reekke afggrende udviklingstendenser
bade samfundsmeessigt, miljgmaessigt og po-
litisk i samme periode, som har skabt et uom-
gangeligt behov for inddragelse af borgerne
og den almene offentlighed i planl@gning og
regulering:

* en politisk ngdvendig styrkelse af n@rdemo-
kratiet i takt med den nationale tilpasning
til en global verdensorden og gkonomisk
dynamik,

e planlegning og i serdeleshed miljgplan-
leegning involverer i stigende grad etiske
og vaerdimassige problemstillinger, som i
sidste instans kun kan behandles via borger-
nes aktive medvirken, herunder sikring af et

1 Et review af denne diskussion kan findes i Gualini,
2015.
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befolkningsmassigt repraesentativt udsnit i
deltagelsen (Elling 2008: 219-262),

* mange-facetterede og komplicerede pro-
blemstillinger ved implementering af pro-
jekter, infrastruktur og andre kollektive og
private faciliteter, der involverer menne-
skelige, naturmessige og kulturelle fak-
torer, ggr i tiltagende grad, at tekniske og
gkonomiske forhold i planlegningen ikke
kan sta alene, men ma sidestilles eller endda
underordnes de f@rstnevnte,

* gkonomisk og politisk trengte kommuner
og institutioner taler ikke arelange konflik-
ter om nye infrastrukturer og faciliteter og
tilskyndes derfor til inddragelse, forhand-
ling og kompromis,

» samfundets tiltagende athengighed af vel-
fungerende lgsninger og langsigtede dispo-
sitioner, som ikke kompromitterer menne-
skelig velfeerd og miljgmassige ressourcer.

Spgrgsmalet er imidlertid om det eksisterende
system med VVM og MV kan bibringe et
sadant paradigme, hvor borgerinddragelse og
reel indflydelse i planprocesserne, kan sikre en
reel miljgbeskyttelse i situationer, hvor mange
andre interesser og interessenter, f.eks. gkono-
miske og politiske, ogsa forlanger indflydelse.
Spgrgsmalet er relevant fordi det jo entydigt er
formuleret i de formelle begrundelser for VVM
og MV, at borgernes indflydelse er ngdvendig
for den samfundsmassige legitimitet i miljgbe-
skyttelsen og for den langsigtede miljgmassige
bareevne, men hvor det ogsa er velkendt, at
formelle rettigheder til inddragelse ikke ngd-
vendigvis sikrer indflydelse.

Den internationale udvikling i redskabernes
anvendelse og borgerinddragelsen er ikke enty-
dig, og der er store forskelle landene imellem.
Men tre forhold synes alligevel at vere karak-
teristiske udviklingstrek, som kan genkendes
1 de fleste lande, hvor redskaberne har vearet
anvendt i op til omkring 40 ar:
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1. Der er en vigende tendens til, at anvende
redskaberne i planprocesserne, ofte gen-
nemfores VVM/MYV blot kursorisk, eller
der ses tiltagende tilfelde, hvor redska-
berne bortdgmmes med forskellige be-
grundelser.

2. Borgerdeltagelsen er ofte utilfredsstil-
lende (for borgerne) eller p& anden made
mangelfuld, f.eks. steerkt kontrolleret af
myndighederne eller reduceret til af myn-
dighederne bestemte spgrgsmal.

3. I n@sten alle lande har myndighederne
bevaret den fulde kontrol med processen
og desuden veret eneradende beslutnings-
tagere. Dette forhold kan ogséa formuleres
pa den made, at myndighederne har veret
meget utilbgjelige til at uddelegere be-
slutningskompetencer til f.eks. borgerne,
eller endvidere, at borgerne, trods de for-
melle hensigtserkl@ringer, har haft meget
begrenset indflydelse pa beslutningernes
indhold.

I samme periode er der sket en eksplosiv globa-
lisering af gkonomierne, som ogsa har medfgrt
en styrkelse af de gkonomiske aktgrer overfor
de politiske, is@r i de samfund hvor miljg og
baredygtighed har varet vagtet hgjt. Det kan
derfor vare relevant at spgrge, om denne magt-
forskydning har styrket eller svekket mulig-
heden for borgernes indflydelse i forbindelse
med planlegningsprocesser, hvor VVM og
MV bringes i1 anvendelse. Her er det centralt,
at myndighedsbehandlingen ofte foregar pa
grundlag af en vurdering af de miljgmassige
pavirkninger udarbejdet af bygherren, i til-
felde af projekter, hvorimod vurderingen af
miljgpavirkninger i forbindelse med planer
alene er myndighedernes ansvar. Dette magt-
forhold mellem myndighed og bygherre har
selvfglgelig betydning for borgernes indflydel-
sesmuligheder, ogsa nar myndighederne selv
optreder som bygherre. Desuden kan myn-
dighederne, som f.eks. en statslig institution
eller en kommune, iser i forbindelse med at
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de optrader som bygherrer, have selvstendige
gkonomiske interesser, som ikke ngdvendigvis
stemmer overens med miljgmassig beskyt-
telse. Hvordan er borgernes indflydelsesmulig-
heder i sadanne tilfeelde og hvilken betydning
har det, om myndigheden er statslig (central)
eller kommunal (lokal)? Er VVM og MV, der
som planl@®gningsinstrumenter er fuldsten-
dig ath@ngige af myndighedsbehandlingen og
desuden af bygherrens specifikke interesser,
sterke nok redskaber til at sikre borgernes
inddragelse og reelle indflydelse pa beslutnin-
gerne? Eller burde redskaberne i hgjere grad
vare kontrolleret af borgerne?

I Danmark har vi ogsa kunnet notere de
ovenfor na@vnte udviklingstendenser, men
samtidig set, at savel myndigheder som byg-
herrer har varet flittige til at henvise til de
gennemforte miljgvurderingsprocesser, nar
kritik af miljgpavirkninger har veret rejst i
den offentlige debat. Vi har derfor sat os for at
undersgge, hvorledes brugen af VVM og MV
har fungeret i en reekke danske cases, der hver
iser har nogle karakteristika, som kan udfordre
planredskabernes egentlige hensigt om beskyt-
telse af miljget pa den bedst mulige made. De
problematikker, der her treder frem, vil kunne
genkendes indenfor et meget bredere felt af
fysisk planlegning og regulering. De vedrg-
rer savel magtforholdene i selve processerne,
som forskydninger i deres anvendelse i forhold
til det vi kunne kalde deres egentlige formal,
samt endelig hvorvidt borgernes legitime for-
ventninger om indflydelse pa beslutningerne
opfyldes. Argumenterne for ngdvendigheden
af borgerinddragelse i miljgvurderinger er
mange og den eksisterende litteratur bidrager
med veardifuld viden, der udfordrer den nu-
varende praksis pa borgerinddragelsesfeltet
(Rauschmayer & Risse, 2005; Elling, 2008;
O’Faircheallaigh’s 2010; Glucker et al 2012,
Sinclair & Diduck, 2016). Diskussionerne i
miljgvurderingsfagfeltet er preget af et s@r-
ligt fokus pa metodiske tilgange og bidrager
dermed med vigtige perspektiver pa, hvad
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forskellige typer af borgerinddragelsesmeto-
der kan i planlegningen (Hunsberger et al,
2005; Rauschmayer & Risse, 2005; Sinclair
& Diduck, 2016). Vores bidrag gar ikke ind
i de konkrete borgerinddragelsesmetodiske
diskussioner, men adresserer med afsat i fire
cases ovenna@vnte problematikker vedrgrende
styringen i planl@gningen, herunder hvorledes
gkonomiske interesser pavirker mulighederne
for, at borgernes perspektiver inddrages. Det
er vores pastand, at en sddan eventuel diskre-
pans mellem borgernes almindelige forvent-
ninger om inddragelse og medbestemmelse
og planl@gningsprocesser, som enten ikke for-
spger eller ikke formar at leve op til sddanne
forventninger, ikke blot skaber konflikter, men
ogsa darlige og kortsigtede lgsninger. Der ska-
bes altsa ikke blot politiske problemer, men
potentialer og muligheder for langsigtede og
robuste lgsninger, det som i vore dage kal-
des resilient planl&gning, forsgmmes (Gualini
2015: 3-36).

Udvalg af cases og metodik ved analysen

Den fglgende analyse af en reekke cases inden
for vandplanlegning og infrastrukturplaner/
projekter i Danmark, har derfor til hensigt at
problematisere den faktiske borgerinddragel-
se 1 disse tilfeelde. Den fgrste case om vand-
planlegningen er en ren plansag, hvis fgrste
planstadier skal gennemfgres pa det statslige
niveau, hvorefter planlegningen skal udmgn-
tes 1 den kommunale planlegning, og hvor
borgerne har krav pa inddragelse pa begge ni-
veauer. Pa det statslige niveau gennemfgres en
meget stram styring, der efterlader meget fa
muligheder for borgernes indspil, og samtidig
betyder dette, at det kommunale niveau gives
meget snevre rammer for de efterfglgende
planprocesser, der derfor ligeledes kommer til
at lide under mangel pa borgerinddragelse. Den
anden case med Cityringen belyser et forlgb,
hvor stat og kommune i fellesskab optreder
som bade bygherrer og planleggende og god-
kendende myndighed. Hvordan virker borger-
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inddragelse i dette tilfeelde, hvor bade stat og
kommune har enorme gkonomiske interesser
i planlegningen og projektet, som samtidig
iszr 1 implementeringsfasen har meget om-
fattende pavirkninger af borgernes hverdag?
Den tredje case handler om et projekt med et
atomaffaldsdepot, der er et statsligt ansvar,
som skal placeres i et lokalomrade, hvor der
kan optrede sterke lokale gener og modstand
pga. frygt for afledede effekter pa lokalomra-
det, og hvor kommunen saledes bade bliver en
del af myndighedsbehandlingen og en faktor
for interesseforskelle i forhold til de statslige
myndigheder. Endelig vil den fjerde case be-
lyse en eventuel udnyttelse af skifergas i et lo-
kalomréade, hvor der fra fgrste faerd er tvivl om,
hvorvidt den kompetente myndighed bgr vare
lokal eller central statslig, da der kan knyttes
meget forskellige myndighedsinteresser til de
to muligheder. Forskelle som har afggrende
betydning for borgernes muligheder for ind-
flydelse, selv om de formelle rettigheder i prin-
cippet skulle vaere de samme.

Altsa alle cases, som kan betegnes som
kritiske cases, hvor de ovenfor navnte pro-
blemstillinger i forbindelse med borgernes
inddragelse ved anvendelse af VVM og MV
udfordres. Da vi ikke kan gennemfgre under-
sggelse af en rekke cases i hvert af de be-
skrevne situationer vil vi ikke haevde, at vore
resultater kan generaliseres, men mere se dem
som typiske cases, som netop ikke kan be-
tragtes som enestdende, men afspejler nogle
almindeligt forekommende vilkar for miljg-
vurderinger. Dette betyder for os, at vi med
god grund kan lade de fire cases tale for sig
selv og pakalde sig almen interesse. De fire
cases kan siges at vare kritiske i den forstand,
at de hver is@r rummer en relation mellem
ansvarlig myndighed, bygherre og offentlig-
hed/borgere, som kan udfordre muligheden
for pa adekvat vis at inddrage borgerne i den
miljgmassige vurdering af projektets effekter
og i selve beslutningen om udformning og ac-
cept af miljgpavirkninger, f.eks. nir projek-
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tets bygherre ogsa optraeder i rollen som den
ansvarlige myndighed for gennemfgrelsen af
planlegning og miljgvurdering. De er des-
uden alle eksempler pa projekter, som rum-
mer signifikante virkninger pa miljget, der pa-
virker borgernes dagligdag pa omfattende vis,
herunder en bred skare af borgere i forhold
til den bergrte lokalitet. Vi har altsd i hver
af casene at ggre med netop hvad, vi kunne
kalde kritiske miljgpavirkninger.

I den opsamlende analyse af casene foku-
serer vi pa to enkle spgrgsmal:

1. Hvilken rolle har borgerinddragelsen spil-
let? Herunder kan selvfglgelig inddrages
omfanget af borgerdeltagelse, men det er
mere maden, det er sket pa, der er i fokus.
Hvilken konkret indflydelse har den faet
for projektets endelige udformning og pa-
virkninger af miljget?

2. Hvordan har borgerdeltagelsen pavirket
den samlede VVM/MYV proces, herunder
magtforholdene vedrgrende den endelige
beslutning.

Til understgttelse af begge spgrgsmal, har vi
valgt at anvende O’Faircheallaighs (2010)
oprids af tre brede og ti mere specifikke for-
mal med borgerinddragelse i VVM/MV. Nar
hensigten med analysen, som tilfaldet her,
er, at vurdere hvordan borgerdeltagelsen i
miljgvurderingen fungerer, set i forhold til
hvordan den varetages af planl&gningens an-
svarlige myndighed, ma analysen selvklart
tage sit udgangspunkt i, hvad formalet med
borgerdeltagelsen er i det konkrete tilfeelde.
De ti formal O’Faircheallaigh opridser er: 1)
give information til offentligheden, 2) udfylde
informationshuller, 3) prgvelse af den givne
informations holdbarhed, 4) probleml@sning
og social lering, 5) afspejle demokratiske prin-
cipper, 6) praktisere demokrati, 7) pluralistisk
reprasentation, 8) involvere marginaliserede
grupper, 9) skifte fokus for beslutningstagning,
og 10) modvirke marginalisering. Disse formél
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er tydeligvis meget forskellige i deres karakter
og vil derfor kunne bidrage til meget forskel-
lige typer af analyser af borgerinddragelse i
planlegningen og i hvilken grad den kan siges
at fungere. Ved at sztte dem sammen eller
rettere gruppere dem i tre brede formal som
O’Faircheallaigh foreslar, sa kan de bidrage
til analysen af, hvorledes borgerinddragelsen
i de enkelte cases har kvalificeret processen
og hvem eller hvor den endelige beslutning
er taget.

O’Faircheallaigh tre brede formal med bor-
gerinddragelse i miljgvurderingen er: a) at fa
input fra offentligheden til beslutninger truf-
fet andetsteds, b) at dele beslutningsprocessen
med offentligheden, og c) at @ndre fordelingen
af magt og strukturerne i beslutningsprocessen.
Vi vil anvende disse tre brede formal til at kon-
kludere vedrgrende spgrgsmal 2: hvordan kan
borgerdeltagelsen siges at have pavirket den
samlede miljgvurderingsproces. Besvarelsen
af netop disse spgrgsmal vil saledes indga i vo-
res vurdering af, hvordan magtforholdene for
gennemfgrelsen af borgerdeltagelse rent fak-
tisk fungerer, herunder om miljgvurderingens
helt overordnede formél, nemlig beskyttelsen
af miljget i bedst muligt omfang, opfyldes.

Vandplanlaegningen — en instrumentel
planstruktur udgrzenser offentligheden
EU igangsatte med vedtagelsen af vandramme
direktivet i 2000 en omfattende vandplanleg-
ning, der havde til hensigt at sikre ‘god gko-
logisk’ tilstand i vandmiljget senest 2015. 1
direktivet stilles der krav om, at borgerind-
dragelse skal anvendes som aktivt redskab i
opfyldelsen af miljgmalet. I Igbet af den fgrste
vandplanproces i Danmark er det imidlertid
blevet tydeligt, at borgerinddragelsen i stedet
udgranses og blot instrumentaliseres gennem
planprocessen (Nielsen 2012, Nielsen et al
2016).

Fgrste skridt i opfyldelsen af malet om ‘god
gkologisk’ tilstand var, at alle medlemslan-
de skulle vedtage planer for, hvorledes dette
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mal kunne opnas, senest i 2009 (EU 2000). I
Danmark var forvaltningsmodellen opbygget
saledes, at det var staten som udarbejde stats-
lige overordnede vandplaner med tilknyttede
miljgvurderinger frem til 2009. Disse vand-
planer skulle sa senere implementeres pa lo-
kalt niveau i kommunernes handleplaner, hvor
konkrete foranstaltninger pa det kommunale
niveau skulle iverksattes 1 2012. Fra EU’s side
var der krav om, at miljgmalene skulle vere
opnéet i 2015 (Miljgministeriet 2007). Imid-
lertid vedtages de danske vandplaner fgrst i
slutningen af 2014, med nzsten fem ars forsin-
kelse. 12014 désmmes Danmark for traktatbrud
pa grund af denne forsinkelse, en forsinkelse
som betyder, at vandkvalitetsmalene ikke op-
nas i 2015. Forsinkelsen i vandplanproces-
sen skyldes flere ikke-planlagte tiltag, som
indfgres undervejs i planprocessen. Blandt
andet flere reformer, nye overordnede politi-
ske planer, uigennemsigtige beslutningsgange,
manglede dialog og manglende offentlighed i
processen. Det, som vi her vil pege pé er, aten
del af udfordringerne ved vandplanlegningen
skal findes i den instrumentelle planstruktur,
som udgranser borgerne i planlegningen og
dermed stiller spgrgsmalstegn ved hvorvidt,
miljgvurderingen star steerkt nok i sikringen
af borgerinddragelse.

Formelt er offentlighed i vandplanprocessen
prioriteret hgjt. Bade vandrammedirektivet og
direktivet om miljgvurderingen af planer og
programmer stiller krav om en planproces, der
aktivt involverer offentligheden (EU 2000, EU
2001). Men direktiverne forudsetter ikke lov-
bundne krav til, hvordan denne aktive involve-
ring skal ske, kun det guidende dokument til
vandrammedirektivet giver retningslinjer, hvor
lokalt medejerskab i vandplanlegningen star
som et ideal for planprocesserne (Nielsen et al
2016). Kravet om borgerinddragelse udmgntes
i den danske planlegning gennem skriftlige
hgringer og oprettelse af dialogiske vand- og
naturrdd. Vand- og naturrddene mgdes kun
enkelte gange og nedlegges derefter, da de
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statslige myndigheder instrueres fra centralt
hold om, at de kun ma informere omkring
processens forlgb og ikke ga i dialog omkring
selve vandplanlagningens substans (Nielsen
2012). Dermed bringes det deliberative demo-
kratiske potentiale, som vandrammedirektivet
abner op for ikke i spil. Samtidig viser det
sig, at de statsligt formulerede vandplaner er
sa stramt defineret i forhold til valg af virke-
midler og tiltag i landskabet, at kommunale
myndigheder og borgere ikke far et egentligt
indflydelsesrum, nar planerne skal udmgntes
pa det lokale plan. Denne tendens forplanter
sig i hele vandplanprocessen, og den dialogiske
planproces, som der blev lagt op til i starten,
mislykkes totalt.

Det hele kompliceres yderligere af, at der
undervejs i processen indfgres et centralt plan-
niveau i Finansministeriet med planen “Grgn
Veakst”, der betyder, at ogsa de statslige vand-
planer underl®gges en stram styring. Vand-
planlegningen gennemfgres saledes i en lov-
givningsmassig ramme, der er under konstant
forandring mod centralisering. Det sarlige
ved dette ekstra statslige planniveau er, at sta-
ten undlader at miljgvurdere planen “Grgn
Veakst”. Dermed gives hverken offentlighe-
den eller bergrte myndigheder mulighed for at
pavirke den overordnede strategiske plan. Of-
fentlighedens muligheder i planprocessen van-
skeligggres yderligere af den tidligere nevnte
stramme definering af de statslige vandplaner,
hvor der ikke skabes raderum for borgerinddra-
gelse i de kommunale handleplaner. Borger-
inddragelsen bliver i Danmark gennemfgrt som
det, der i EU’s vejledningsdokument betegnes
som en minimumslgsning.

Ligheden mellem denne og de andre ca-
ses, der opridses i artiklen, er det dilemma, at
det strategiske planniveau instrumentaliserer
borgerinddragelsen, nar der fra statslig side
bade sattes og fastlases rammer i form af be-
stemte virkemidler, inden borgere, erhverv,
NGO’er og bergrte myndigheder har mulig-
hed for at vaeere medspillere i planlegningen.
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Det efterlader et projektplan, hvor reel bor-
gerinddragelse ikke har mulighed for at blive
initieret. I stedet forbliver formelle skriftlige
hgringsprocesser alene svaret pa kravet om
borgerinddragelse. Disse skriftlige hgringer
tilfgrer imidlertid ikke planerne egentligt
indhold eller substans. I stedet realiseres en
legalitetsplanlaegning, hvor malet bliver at
leve op til tidsrammer og minimumskrav i
relation til borgerinddragelsen. Et krav om
malopfyldelse har formet processen og reel
borgerinddragelse er i denne proces tilsidesat
til fordel for malbare ekspertlgsninger. Nar
de statslige vandplaner rammer det lokale
plan, viser de sig at vare i konflikt med den
lokale virkelighed, og dermed altsa de interes-
ser, holdninger og muligheder som her eksi-
sterer. Dermed traekker planprocessen ud, ja
de facto umuligggres den, og de tiltag, som
skulle sikre vandmiljget, udebliver. I denne
planproces bliver det tydeligt, at miljgvurde-
ringen som planredskab star svagt i relation til
at sikre borgernes inddragelse og indflydelse.

Cityringen — borgerinddragelse som
afprgvelse af borgernes tolerance
Forlgbet omkring Cityringen er ikke blot kao-
tisk i forhold til selve beslutningsprocessen,
men udvikler i dets fgrste implementerings-
faser ogsd en uklarhed om, hvem der tager
beslutningerne, hvilke regelsat der skal ind-
drages, herunder VVM og MV, og om og
hvornér borgerne eventuelt bliver inddraget i
vurderinger og beslutningerne.

Anleggelsen af Cityringen forestas af Me-
troselskabet, som ejes af Staten (50 %), Kgben-
havns Kommune (41,7 %) og Frederiksberg
kommune (8,3 %). Projektets implementering
starter med Folketingets vedtagelse af Lov
om en Cityring i juni 2007 (Lov nr.552 af
06/06/2007). Projektets miljgmassige konse-
kvenser blev vurderet i henhold til bade VVM-
kravene i Planloven og til bestemmelserne i lov
om miljgvurdering af planer og programmer
og fremlagdes i den falles rapport “Cityrin-

18-04-2018 15:35:38



Nordiske udkast ¢ Nr. 1 ¢ 2017

gen, VVM-redeggrelse og miljgrapport” i maj
2008. Allerede i den fgrste offentlige hgrings-
fase blev det kritiseret, at der ikke blev holdt en
samlet offentlig hgring omkring projektet, hvor
hele projektet kunne diskuteres, men at den i
stedet blev opdelt i adskilte hgringer omkring
de enkelte anlegspladser. Ligeledes lgd kritik-
ken pa, at de miljgmassige undersggelser var
ufuldstendige og ikke dekkede de relevante
miljgpavirkninger, f.eks. afskermninger, og
at stgjpavirkningerne af de omkringliggende
bebyggelser, var forudsat reguleret i henhold til
kommunernes generelle forskrifter for bygge-
og anlegsvirksomhed, suppleret med konkrete
dispensationer.

I denne made at gribe stgjgenerne an pa
ligger der en klar overskridelse af VVM-di-
rektivets krav om, at de miljgpavirkninger,
der vil blive accepteret under anlegsfasen sa-
vel som efterfglgende, skal afklares i én og
samme planproces. Intet miljgproblems “lgs-
ning” ma udskydes til en senere fase, f.eks.
efter at anleggelse er besluttet eller igangsat.
De omtalte dispensationer springer i gjnene.
Stgjproblemerne i1 anlegsfasen og selve drif-
ten forudsattes altsa reguleret af de bergrte
kommuner og delvist efterfglgende, ved den
konkrete forekomst i anlegsfasen. Imidlertid
beslutter kommunerne, efter at anleggelsen er
igangsat, at byggeriet skal reguleres helt eller
delvist gennem pabud. Det er den tiltagende
kritik og ballade om stgjproblemer fra bergrte
beboere, der fgrer til dette. Det er desuden
blevet heevdet, at denne situation opstar, fordi
Kgbenhavns Kommune havde svert ved at
opna et flertal i Borgerreprasentationen for
projektet — eller frygtede dette pa forhand —
og derfor bevidst medvirker til, at kravene
til entreprengrens foranstaltninger omkring
stgjbeskyttelse og miljgpavirkninger settes for
lavt for at holde byggeriets samlede pris i ave.

Efter en fgrste anlegsperiode pa ca. to ar,
hvor der er massive protester fra borgerne om
uudholdelig stgj, og hvor Kommunen som fgl-
ge forsgger at skerpe stgjgrenserne, men hvor
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entreprengren ogsa vedvarende stiller modkrav
om udvidet arbejdstid om natten samt gentagne
gange understreger, at stgjreduktionskravene
bade vil fordyre byggeriet og forlenge anleg-
stiden, kaster kommunerne handklaedet i rin-
gen og beslutter, at stgjniveauet skal reguleres
efter pabud. Som et led i at opna sadanne pa-
bud ansgger Metroselskabet den 29. april 2013
kommunerne om at udvide arbejdstiden pa alle
byggepladser, hvilket vil forgge stgjniveauet
uden for dagtimerne, men samtidig resultere i
en kortere anlegsperiode. Kommunerne img-
dekommer denne ansggning, men den indkla-
ges for Natur- og Miljgklagenavnet, der den 5.
februar 2014 afggr, at Kgbenhavns Kommunes
“Rammer for udmgntning af Borgerreprasen-
tationens beslutning om fremskyndelse af an-
leegsarbejder i Cityringen” er omfattet af miljg-
vurderingsloven og at pabud udstedt i henhold
til rammerne er ugyldige.

Den siddende Miljg- og teknikborgmester,
Morten Kabell, vil imidlertid ikke gennemfgre
en miljgvurdering efter lov om miljgvurde-
ring af planer og programmer med tilhgrende
offentlig hgring og resultatet bliver, at hele
myndighedskontrollen med miljgeffekterne,
herunder sarligt stgjeffekterne, overfgres til
Transportministeriet ved en @ndring af loven
bag anlaeggelsen. Lovendringen (Forslag til
Lov om @ndring af lov om en Cityring og
ligningsloven) fremsattes den 9. april, 2014
og giver Transportministeren mulighed for
at godkende den samtidigt fremlagte sakaldte
“Supplerende VVM for Cityringen” som sen-
des i offentlig hgring den 10. april 2014 med
en hgringsfrist den 5. juni 2014. Samtidig giver
loven transportministeren bemyndigelse til at
fastsette regler om forurening og gener fra
anlegget af Cityringen for resten af anlags-
perioden, herunder om tilsyn og handhavelse
af disse regler.

I den supplerende VVM anfgres det, at de
bergrte borgere, specielt vedrgrende stgj, stil-
les bedre med de foresliede rammer i rede-
ggrelsen, herunder med udvidede muligheder
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for genhusning og gkonomisk kompensation.
Pa det stort anlagte felles borgermgde den
19. april, 2014 hvor transportminister Mag-
nus Heunicke er en meget aktiv deltager som
bygherre, fremha@ver et meget stort antal frem-
mgdte borgere, at forholdene ma formodes
at blive betydeligt forvarrede, selv med de
pgkonomiske kompensationer og genhusning,
der er udvidet i forhold til det pa det tidspunkt
galdende niveau og bestemmelser.

Loveandringen vedtages af Folketinget den
27. juni 2014, og Transportministeren god-
kender umiddelbart derefter den supplerende
VVM, hvis bestemmelser treder i kraft den
1. juli, 2014. Efter disse @ndringer opblgdes
fronterne mellem Metroselskabet og de bergrte
borgere, der tilsyneladende indser, at deres
indflydelsesmuligheder mht. reguleringen af
anlegsarbejdets pavirkning af omgivelserne
er udtgmte.

Opsummerende kan det siges, at selvom Na-
tur- og Miljgklagenavnet den 5. juni afggr, at
kommunernes nye rammer for stgjreguleringen
er bestemmelser, der skal miljgvurderes efter
lov om miljgvurdering, udfgrer Transportmi-
nisteriet efterfglgende en miljgvurdering, der
gennemfgres i henhold til Planlovens VVM-
krav. Dette behgver ikke i sig selv, at vaere en
disposition, der stiller borgerne darligere, men
det medvirker klart til en forvirring om, hvem
der er ansvarlige myndigheder og i henhold til
hvilke regels®t, miljgvurdering og beslutnin-
ger kan treeffes. En sddan forvirring forsterkes
af, at transportministeren efter vedtagelsen af
lovaendringen og den supplerende VVM be-
slutter, at det ikke er ngdvendigt at foretage en
supplerende miljgvurdering efter miljgvurde-
ringsloven, da @ndringen i anlegsaktiviteterne
ikke ngdvendigggr nye planvedtagelser i de
bergrte kommuner (www.trm.dk).

Konkluderende er Cityringen et eksempel
pa, at borgernes retskrav fra starten er uklare, at
deres muligheder for deltagelse holdes uklare,
og at deres faktiske medvirken, nar den slut-
teligt forekommer, totalt ligegyldigggres, fordi
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projektets konkrete udformning allerede er
besluttet, og at de unddrages indsigt og medvir-
ken heri, fordi projektets vilkar efterfglgende
laves om, og deres medvirken ikke har nogen
effekt, da projektet er igangsat og i sa frem-
skreden en anlegsfase, at deres muligheder for
at pavirke er udtgmt eller illusoriske. Bade de
indledende planvedtagelser og miljggodken-
delser, samt de i anl®gsfasen gennemfgrte
miljgvurderinger og godkendelser kan karak-
teriseres ved, at de er én lang afprgvning, af
hvor borgernes grenser for tolerance, specielt
hvad angér stgj, ligger.

Atomaffaldsdepot — proces

preaeget af usikkerheder og
uigennemsigtig borgerinddragelse

Sagen om et depot for atomaffaldet fra Risg
starter med, at Folketinget i 2003 besluttede
at afvikle de atomare anleg, og at der skulle
findes en lgsning i form af et slutdepot for
det radioaktive affald. Affaldet efter ca. 50
ars aktivitet opbevares midlertidigt pa Risg,
som desuden igennem arene ogsa har veret
opsamlingssted for radioaktivt affald andre
steder fra, eksempelvis hospitalssektoren. I
januar 2009 fremseattes endelig en redegg-
relse til et beslutningsgrundlag for et slutdepot
for lav- og mellemaktivt affald (Redeggrelse
nr. R4). Derefter nedsattes en tvarministe-
riel arbejdsgruppe med Sundhedsministeriets
representant som formand, som skal udar-
bejde en plan for etableringen af et slutdepot.
P& grundlag af geologiske undersggelser og
kortstudier udpeger arbejdsgruppen seks loka-
liteter i Danmark, som egnede for et slutdepot.
I de fglgende ar ggres forskellige forsgg i ar-
bejdsgruppen pa administrativt at indsnavre
de seks lokaliteter til to eller tre, og desuden
skifter arbejdsgruppens kommissorium til ogsa
at omfatte mulighederne for eksport af affaldet.
Igennem dette forlgb sker der yderligere det,
at borgergrupper i de kommuner, der omfatter
de egnede lokaliteter, begynder at rgre pa sig
og sammen med deres borgmestre arrangerer
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mgder om modstand mod placeringen, skaffer
viden om de tekniske forhold og krav og ser
pa andre muligheder for behandling af affal-
det. For eksempel at deponere det i et sakaldt
mellemdepot, dvs. midlertidig opbevaring i
50-100 ar, der ikke kraever beskyttende geologi
(jordlag af ler, mv.), men kan sikres via tekni-
ske installationer og séiledes placeres overalt i
Danmark. I dette forlgb sker der desuden det, at
Naturstyrelsen stadfester, at en eventuel plan
til indsneevring af egnede lokaliteter til to vil
kraeve en gennemfgrelse af en miljgvurdering
af planen, samt hgring af nabolande herom
ifgplge ESPO-konventionens krav om hgring
af bergrte nabolande. Det bliver saledes klart
i lgbet af disse ar, at en plan for placering
af affaldet i et slutdepot skal miljgvurderes i
henhold til Lov om miljgvurdering, og deref-
ter skal udformningen af et konkret anl®g til
placering miljgvurderes efter VVM-kravet i
Planloven, inden en konkret anl@gslov kan
vedtages. Den folkelige usikkerhed og mod-
stand mod placering af affaldet haefter sig ogsa
ved denne dobbelthed i miljgvurderingerne,
idet en vurdering af den fgrstnavnte plan ikke
vil komme til at omfatte konkrete vurderinger
af et faktisk udformet anleg, og omvendt vil en
miljgvurdering af et konkret anleg ikke rumme
muligheder for at vurdere alternativer, da disse
placeringsmassigt er fastlast af en vedtagelse
af planen og desuden af planens valg mellem
alternativerne slutdepot, mellemdepot og eks-
port af affaldet. Dette rgre i befolkningen og
blandt lokale politikere fgrte i oktober 2012 til,
at daverende sundhedsminister Astrid Krag
bad folketingspartierne om fortsat opbakning
til planerne om et slutdepot. Men opbakningen
udeblev og desuden gnskede partierne fortsat
en vurdering af alle seks lokaliseringsmulig-
heder, muligheden for eksport af den mest ra-
dioaktive del af affaldet, samt arbejdsgruppens
vurdering af mulighederne for et mellemlager.

Den 2. oktober 2014 fremlegges sa endelig
“Plan og Miljgvurdering for etablering af slut-
depot for dansk lav- og mellemaktivt affald”
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i offentlig hgring frem til den 5. december
2014. I scoping-fasen er der indkommet 36
forslag til vurderingen, herunder om vurde-
ring af alle alternativer, og til selve vurderin-
gen kommer 41 indsigelser og forslag. Selve
planen og miljgvurderingen bliver fra starten
steerkt kritiseret for kun at omfatte placering i
et slutdepot og ikke alternativer som mellem-
depot og eksport (jf. professor Lone Kgrngv
i Information den 16. august 2014) og for at
vere uklar (cirkuler) 1 forhold til, hvad der
faktisk vurderes, samt med hensyn til, hvad
der udskydes til senere vurderinger (jf. pro-
fessor Ellen Magrethe Basse i Information
den 22. oktober 2014). De offentlige protester
er tilsvarende harde i kritikken af uklarheder
og mangelfuldheder, samt af manglende vur-
deringer af alternativer.

Den 15. marts 2015 beslutter et enigt fol-
keting at skrinlegge planerne om etablering
af et slutdepot og i stedet pege pa mulighe-
derne for en mellemlager-lgsning. Saledes er
sagen om deponering og de dermed forbundne
miljgvurderinger et eksempel pa, hvordan ni-
veauet eller selve smertepunktet for borgernes
accept af et muligt udfald afprgves gennem
en lang rakke processer og sammenblan-
dende undersggelses- og beslutningsforlgb.
Det kan saledes konkluderes, at myndighe-
dernes beslutninger ikke sker pa et legitimt
grundlag til en kvalificeret lgsningsmodel,
hvor de miljgmeassige konsekvenser er fuldt
klarlagt. Desuden viser beslutningsforlgbet, at
borgerne har dbenlyst modstridende interesser
og at nogle lokaliteter pa grund af gkonomisk
afmatning maske vil vere sveekkede pa for-
hand i modstanden eller direkte villige til at
acceptere visse risici pa grund af en sadan
afsvaekkelse. Sagen er siledes ogsa et eksem-
pel pa, at borgerne holdes hen eller direkte
forvirres af uklarhed om, hvilket lovgrundlag,
der vil blive anvendt, hvilket ogsa medfgrer,
at borgerne holdes hen i arevis med uklarhed
om de mulige og faktiske miljgmassige kon-
sekvenser. Borgernes retssikkerhed i forhold
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til de besluttende myndigheder er saledes ikke
blot truet, men direkte omgjort til en usikker-
hed, der er vedvarende over adskillige ar og
faktisk fortsat ggr sig geldende. Casen viser
sdledes, at myndighederne ikke formar, at
anvende miljgvurderingsredskabet til en kva-
lificeret beslutningsproces, hvor de miljgmees-
sige konsekvenser er belyst tilstraekkeligt til,
at de kan diskuteres blandt borgerne og myn-
dighederne imellem, og derved komme frem
til fagligt forsvarlige lgsninger, samt skabe
legitimitet bag beslutningen herom.

Skifergas — myndighedsniveauet
centraliseres efter lokal modstand

12010 erhverver et konsortium af det franske
energiselskab Total (80 %) og Nordsgfonden
(20 % og 100 % statsejet) eneret (licens) til at
eftersgge olie og naturgas i licensomrade 1/10
i Nordjylland af Klima- og Energiministeren.
Licensen er oprindelig givet til det amerikan-
ske selskab Devon, som er eksperter i fracking.
Godkendelsen i Folketingets klima- og ener-
giudvalg n@vner dog intet om skifergas-efter-
forskning, men blot gasefterforskning, jf. Sten
Gade, davaerende medlem af udvalget (Natur &
Miljg: 23). Licensen er geldende indtil 2016
og indeberer, at konsortiet forpligter sig til at
foretage en efterforskningsboring.

I april 2013 anmoder konsortiet Frederiks-
havn Kommune om tilladelse til skifergas-ef-
terforskning. Kommunen foretager en sakaldt
screening, da aktiviteten ikke er omfattet af den
obligatoriske liste for VVM-undersggelse, og
nar frem til, at der skal gennemfgres en VVM-
undersggelse af gasefterforskningen. Derfor
aftholder kommunen en for-offentlighedsfase
mellem den 12. juni, 2013 og den 10. juli,
2013 for at give offentligheden mulighed for at
komme med ideer og forslag til den kommende
VVM. Den 26. februar 2014 fremlegger kom-
munen et forslag til kommuneplantilleg og
dertil hgrende forslag til VVM-undersggelse
af de miljgmassige konsekvenser af efterforsk-
ningsboringen, og der gennemfgres derfor en
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offentlighedsfase fra den 5. marts til den 5.
maj, 2014, herunder et borgermgde den 10.
april 2014. P4 mgdet manifesteres massive
protester mod pr@veboringen og fracking, som
lokalbefolkningen anser for at indebzre sterke
risici for kemisk forurening af grundvandet
og luften, radioaktiv forurening, samt dermed
forbundne helbredsrisici for den bergrte be-
folkning.

VVM-undersggelsen finder ikke vesentlige
effekter pa miljget eller sundhedsrisici ved
prgveboringen, men undersggelsen omfatter
udelukkende prgveboringen, hvorimod selve
udvindelsen af skifergas og de dermed poten-
tielle miljgeffekter ikke er omfattet. Det er
pa trods af, at internationale erfaringer med
fracking viser betydelige risici og skader pa
miljg, eksempelvis forurening af grundvand
med kraftfremkaldende kemiske stoffer, luft-
forurening med radioaktive stoffer, og sund-
hedsrisici som bl.a. sterkt forggede forekom-
ster af brystkrefttilfelde og andre alvorlige
symptomer pa nedsat sundhed.

Den 25. juni 2014 godkender Frederikshavn
Kommune VVM-undersggelsen og vedtager
kommuneplantillegget. Der er i lgbet af of-
fentlighedsfasen kommet i alt 66 skriftlige
indsigelser mod den fremlagte VVM, som er
udarbejdet for kommunen af Rambgll. Hoved-
parten af indsigelserne beskaftiger sig med
den manglende inddragelse af selve fracking-
metoden i miljgundersggelserne og flere mil-
joorganisationer betegner miljgpundersggelsen
af prgveboringen som en isoleret undersggelse
og opfordrer til en fornyet vurdering, hvor
ogsa udvindingsprocessen (fracking) inddra-
ges. Danmarks Naturfredningsforening (DN
2014) kalder VVM’en af prgveboringen for
en kunstig faseopdeling af det, som reelt burde
vurderes, og ser det som et halvt projekt, der
ikke giver mening, hvis ikke et fund af gas
resulterer i tilladelse til den egentlige fracking-
proces. Derfor opfordrer DN Folketinget til at
tage stilling til, om skifergas skal vere en del
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af energiforsyningen i Danmark, inden man
giver tilladelse til prgveboringen.

Den 28. september, 2014 meddeler miljg-
minister Kirsten Brosbgl, at skifergas-spgrgs-
malet er et nationalt og ikke et kommunalt
anliggende, og, da rastofferne i undergrunden
ejes af staten, vil en eventuelt miljgtilladelse til
udvinding ved fracking skulle gives af Miljg-
ministeriet (www.min.dk). Dette kan ogsa ses
som en reel indrgmmelse af, at der i det givne
tilfeelde er tale om en fase-opdeling, hvor mil-
joundersggelser og tilladelser gives, ikke blot
i to faser, men ogsa af to forskellige myndig-
hedsinstanser, sddan som nogle af indsigerne
i offentlighedsfasen har anklaget den faktisk
anvendte fremgangsmade for.

Den 4. maj 2015 starter konsortiet prgve-
boringen efter en opstillingsfase, men allerede
den 6. maj stoppes boringen af myndighederne,
da konsortiet har anvendt ikke-godkendte ke-
mikalier til boringen, bl.a. sdkaldt Null Foam.
Der har veret massive borgerprotester og de-
monstrationer bade inden og efter starten af bo-
ringen. En borger far ved to gentagne henven-
delser direkte til Miljgministeriet det svar, at
der ikke anvendes kemikalier til selve prgvebo-
ringen, selv om hun har leest i VVM-rapporten,
at det er tilfeeldet, indtil hun i tredje omgang far
en undskyldende bekraftelse pa, at det er til-
feeldet. Forud har konsortiet ansggt ministeriet
om godkendelse af bl.a. stoffet Null Foam, som
ikke er pa VVM-undersggelsens liste af stoffer
til prgveboringen. Konsortiet afventer imidler-
tid ikke godkendelsen, men igangsetter arbej-
det. Den 15. maj meddeler Miljgministeriet, at
staten, som det hedder “overtager den videre
miljgvurdering af prgveboringen efter skifer-
gas” fra Frederikshavn kommune (www.na-
turstyrelsen.dk). Dette er bemarkelsesverdigt,
ikke blot fordi der skiftes myndighedsniveau
midt i et forlgb, men fordi selv Miljgministeriet
(ministeren) anvender udtrykket “den videre
miljgvurdering” om en proces, der i henhold
til Direktiv 85/337/EQF skal forega i én og
samme proces, uden udskydelse af vurderinger
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eller tilladelser af enkeltstaende spgrgsmal til
senere planlegningsfaser. Den 26. maj, 2015
genoptager konsortiet boringen ved at udskifte
Null Foam med det godkendte stof, DF-550.
Miljgvurderingen omkring udnyttelsen af
skifergas i Nordjylland er saledes eksemplarisk
pa flere mader. Der sker en sammenblanding af
de forskellige lovgrundlag for henholdsvis pro-
jekter og planer (Planlov og Lov om miljgvur-
dering af planer), som i dette tilfeelde fgrer til
uklarhed og forvirring af sdvel myndighederne
selv, af borgerne og af den aktuelle bygherre.
Der sker et brud med et afggrende princip i lov-
grundlaget, nemlig at miljgvurdering skal gen-
nemfgres i €n og samme proces — ingen effekt
eller forebyggende foranstaltning ma udskydes
til senere vurdering. Saledes er den et eksem-
pel pa hvorledes borgernes accept testes i flere
forskellige tempi, efter forskellige lovkriterier
og af forskellige myndighedsniveauer. Efter-
hianden som borgernes bekymring for miljget
og deres eget helbred tager til, og deres mod-
stand og skepsis vokser, flyttes vurderinger
og tilladelser op pa et hgjere og mere centralt
godkendelsesniveau, hvor den direkte bergrte
borger ikke har egentlig indflydelse eller hvor
man kan sige, at andre rationaler vil vere af-
ggrende for den endelige beslutning. Her skal
man huske, at staten er medejer (20 %) af det
konsortium, der skal udvinde gassen, og séle-
des har en direkte pkonomisk interesse i pro-
jektet. Ogsa den effekt, hvor man fra starten
kan spekulere i, at borgernes frygt for eventu-
elle pavirkninger af et projekt treeder i baggrun-
den af deres bevidsthed eller interesse, fordi
de kan forvente gkonomiske fordele, ser ud til
at blive en omvendt en af slagsen, fordi den
tilsyneladende ikke virker. Men pa trods heraf
er det betenkeligt, at staten gradvist overtager
myndighedsgodkendelsen efterhinden som
den lokale (og i nogen grad nationale) mod-
stand tiltager, nar staten selv er medejer af det
selskab, hvis aktivitet skal godkendes. Ende-
lig kan den lokale modstand mod skifergassen
ikke blot tilskrives egeninteresse og frygt for
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negative effekter af gasudvindingen pa egen
krop, men ogsa ses som en modstand mod et
foreldet energiparadigme, hvor fossile brend-
stoffer prioriteres frem for vedvarende energi
og altsa dermed udtrykker en modstand, der
sigter pa at fremme almene interesser.

Miljgplanlaegning med forskydning af
borgerdeltagelsens egentlige formal
Sammenfattes forlgbene i de fire cases viser
der sig en raekke karakteristiske tendenser,
hvad angéar borgerinddragelsen og hvordan
denne virker i forhold til det enkelte planforlgb.
Miljgvurderinger af infrastrukturprojekter og/
eller -planer er ofte vanskelige at gennemfgre.
Der er ofte uklarhed omkring lovgrundlaget for
vurderingen, hvor vurdering af planer gennem-
fores i1 henhold til miljgvurderingsloven (lov
om miljgvurdering af planer) og projekter skal
vurderes 1 henhold til planloven?. Hertil kom-
mer, at 1 begge tilfelde vedtages projekterne
efter anlegsloven, som indebzrer at vedtagelse
af igangsettelse og linjefgring ofte sker pa et
meget abstrakt grundlag, hvor konkrete vurde-
ringer oftest ikke er gennemfgrlige eller giver
mening og derfor er vanskelige at involvere
borgerne i. Nar sa selve anleggelsen er ved-
taget og de lokale linjefgringer og tilpasninger
skal projekteres og miljgvurderes, er der, som
alle casene viser, en meget hgj risiko for, at
processen i hgjere grad bliver en vurdering af
borgernes tilegrenser frem for en vurdering af,
hvordan hensynet til miljget kan ggres bedst.
Et sadant ensidigt fokus pa borgerinddragelse
som et vaerktgj til at sikre borgernes accept af
den stedfundne planlegning ggr borgerind-
dragelsen til en teknokratisk proces med et
legitimerende formal. Iser overordnede stra-
tegiske etiske- og verdimessige spgrgsmal

2 Med den nye samlede lov om miljgvurdering af planer
og programmer (MV) og konkrete projekter (VVM)
vedtaget maj 2017 kan der vare abnet op for et mindre
komplekst og dermed mere gennemskueligt lovgrund-
lag i relation til miljgvurderingspraksis (Miljg- og Fg-
devareministeriet, 2017).

108162_nordiske-udkast_1_2017_.indd 74

og prioriteringer vedrgrende de pageldende
valg af f.eks. af transportformer og langsig-
tede miljgeffekter og afledte virkninger pa
samfundets brug af ressourcer bringes ikke til
diskussion. Derimod overskygger kortsigtede
Igsninger og diskussioner omkring detaljer og
umiddelbare effekter i anleggelsesfasen det
langsigtede — de samfundsmeassige og demo-
kratiske aspekter.

Alle casene viser, hvorledes ekspertlgsnin-
ger skubbes foran borgerdeltagelsens resultater
og veerdier, siledes at fgrstnaevnte gives karak-
ter af ngdvendigheder, der ikke kan ses bort
fra. Men netop en sadan praksis, hvor eksper-
tisen ikke anvendes til at kvalificere dialogen
mellem myndigheder, bygherre og borgerne,
men til at s@tte premisser for offentlighedens
inddragelse, betyder en de facto udgransning
af borgernes deltagelse eller rettere, at deres
indspil og bidrag ikke tages i betragtning, men
blot forbliver lgsrevne synspunkter og krav,
der ikke reageres pa.

I anvendelsen af miljgvurdering som plan-
leegnings- og beslutningsredskab har princip-
pet om alternativer fra starten veret centralt,
men samtidig ogsa et omdiskuteret spgrgsmal,
da vurdering af alternativer kan vare ret tids-
og ressourcekrevende. Det har saledes varet
forsggt begranset eller minimeret pa forskellig
vis, sd som blot summariske alternativer og
nul-alternativer.

Casene viser alle omfattende bestrebelser
pa helt at udelukke mulighederne for anven-
delse af miljgvurdering af alternativer. Det
vaere sig gennem vedtagelser af rammeset-
tende overordnede planer, hvor alternativer
ikke medtages som i atomaffaldscasen, hvor
det kun er placeringen af slutdepot der vurderes
i 2014 og ikke alternativer som mellemdepot
og eksport. En anden tendens er, at alternati-
ver udelukkes pa grund af beslutninger truf-
fet pa forrige planniveauer, som man ser det i
vandplanprocessen, hvor der lgbende treffes
politiske beslutninger, eksempelvis omkring
reduktionen af kvalstof der s@tter rammerne

18-04-2018 15:35:38



Nordiske udkast ¢ Nr. 1 ¢ 2017

for planlegningen, som ikke abner op for en
miljgvurdering af alternativer.

Eksemplerne med bade skifergas, Cityrin-
gen og til dels vandplanlegningen viser, hvor-
dan myndighedsniveauet ogsa kan anvendes til
at jonglere med borgerdeltagelsens forskellige
muligheder for udfald. Nar myndighedskom-
petencen i forbindelse med et projekt eller en
plan ikke er bindende, men kan flyttes eller
overdrages til et andet beslutningsniveau, kan
det placeres strategisk i forhold til forskel-
lige udfaldsmuligheder og dermed gives en
selektiv virkning pa borgernes tilskyndelse til
involvering.

Et planredskab som miljgvurderingen har
dybest set kun mening, hvis det formar i videst
muligt omfang at involvere offentligheden og
borgerne, saledes at miljghensynet baseres pa
borgernes vardier og prioriteringer i brede-
ste forstand, og ikke blot tekniske og gkono-
miske forhold/pr@misser. Derigennem bliver
miljgplanleegning og miljgbeskyttelse ogsa et
demokratisk spgrgsmal og ikke blot teknisk/
gkonomiske ngdvendigheder. De analyserede
cases viser imidlertid, at der i hgj grad er sket
en teknokratisk professionalisering af miljg-
vurderingerne. [ ingen af tilfeldene er det lyk-
kedes at involvere borgerne i en aben dialogisk
proces. Tvartimod er offentlighedsprocesserne
gennemfgrt som myndigheds/bygherre-kon-
trollerede hgringer, hvor udfaldet har varet
sterkt styret. Casene belyser saledes, hvordan
borgerinddragelsen i miljgvurderingerne an-
vendes som en made at sikre en malrettet og
myndighedskontrolleret planlegningsproces,
frem for at veere mélsggende med beskyttelse
af miljget som fortegn.

Indledende stillede vi to overordnede
spgrgsmal til analysen af de fire cases, nemlig
1) hvilken rolle borgerinddragelsen har spil-
let for selve vurderingen af de miljgmassige
pavirkninger, og 2) hvordan har borgerind-
dragelsen pavirket den samlede miljgvurde-
ringsproces? Vi vil som na@vnt svare pa disse
spgrgsmal ud fra O’Faircheallaighs tre brede
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kategorier om borgerinddragelsens formal.
Ser vi pa det forste spgrgsmal er alle cases
entydige eksempler pa, at borgerinddragelsen
er mgntet pa at fa offentligt input til beslut-
ninger truffet andetsteds, men samtidig ikke
er anlagt for at fa et egentligt miljgmaessigt
input. I vandplanleegningen er de opnaede in-
put af nermest ingen verdi, fordi processen
ikke tillader egentlige miljgmassige vurderin-
ger. I tilfeeldene med skifergas og atomaffald
bidrager offentligheden med miljgmessige
vurderinger, men disse far ingen effekt pa
den endelige beslutning. I casen om Cityrin-
gen derimod ser vi et andet billede, nemlig
at inputtene fra de offentlige hgringer og den
brede offentlige debat far karakter af en af-
prévning af hvor meget borgerne vil finde sig
i, f.eks. af stgjpavirkninger. De gentagne vur-
deringer og offentlige hgringer hertil fokuse-
rer hele vejen igennem pa at finde det punkt,
hvor man kan pavirke omgivelserne maksi-
malt uden at skabe modstand og obstruktio-
ner, der kan forsinke eller pd anden made ge-
nere en fremadskridende anlegsproces. Dette
er ogsd muligt, fordi miljgvurdering og hgring
foregar mens anlagsarbejdet pagar og ikke
inden dets opstart. Vi vil fortolke dette som
en gkonomiseringsproces frem for en proces
til beskyttelse af det omgivende milj@, her-
under borgernes dagligdag og velferd. Som
vi skal uddybe det nedenfor, vil vi betegne
dette for en slags acceptplanlegning. Dette
er saledes et eksempel pa, at formalet med
borgerinddragelsen i miljgvurderingen ikke
sigter pa at inddrage borgerne i beskyttelsen
af miljget, men forskydes til at gkonomisere
med anlegsomkostningerne.

I forlengelse heraf kan bade casen om ski-
fergas og casen om atomaffald fortolkes som
eksempler pa, at lovkravene om miljgvurde-
ring og borgerinddragelse heri er opfyldt fuldt
ud, men tydeligvis ikke med den hensigt, at
bringe borgernes input om miljgmassige pa-
virkninger ind i miljgvurderingen og lade dette
pavirke den endelige beslutning. Tveartimod
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far disse input ikke nogen indvirkning pa be-
slutningerne og ydermere ses det, at da det er
svert for den lokale myndighed at fastholde
dette, flyttes myndighedskompetencen til det
centrale niveau, hvor borgernes input heller
ikke far nogen indvirkning. Vi vil betegne
dette som en prioritering af legalitet frem for
en opnaelse af legitimitet af en beslutning
gennem dens etablering pa grundlag af serigse
drgftelser af miljgpavirkninger med de bergrte
borgere. Altsa at hensigten med at etablere
legitimitet gennem miljgvurderingsprocessen
forskydes til at opna legalitet i den af myndig-
hederne fastholdte beslutning.

Besvarelsen af det andet spgrgsmal til
analysen af casene i forleengelse heraf, altsa
hvorledes borgerinddragelsen har pavirket
den samlede miljgvurderingsproces — herun-
der magtforholdene i denne, er saledes tyde-
ligvis, at der hverken har fundet nogen delt
beslutningsproces mellem borgerne og myn-
digheder sted og ej heller nogen @ndring af
magtforholdene i beslutningsprocessen, jf.
O’Faircheallaighs to sidste brede kategorier
om miljgvurderingens formal. Myndighederne
har i alle tilfelde bevaret den fulde kontrol
med processen, herunder beslutningsgrundla-
get, og kunnet treffe den endelige beslutning
helt suverant.

Tilsammen tegner de fire cases et billede
af miljgvurderingsprocesser, hvor den totale
myndighedskontrol medfgrer en afkobling af
faglighed og substans, hvor planvarktgjerne
mere bruges til at glide uden om problemer og
modstand end til at finde frem til langsigtede
og robuste lgsningsmodeller. Dette billede for-
steerkes af, at borgerinddragelsen ikke formar
at forrykke myndighedskontrollen, men netop
bliver anvendt som en faktor, der kan fasthol-
de denne kontrol, gennem dens forskydninger
mod legalitet og som gkonomiseringsvarktgj
vedrgrende anl@gsomkostningerne.

Tilsyneladende opstir denne adfzrd, fordi
enkeltstaende investorinteresser gives meget
stgrre spillerum, end det tidligere har varet
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tilfeldet, og fordi myndigheder og eksperter/
planleggere ikke kan handtere borgerinddra-
gelsens essens, nemlig at tilfgje etiske, @ste-
tiske og verdimassige dimensioner til mil-
jospgrgsmal og problemer, der mere ses som
noget, der skal kontrolleres teknisk. Eksempel-
vis er spgrgsmalet om udnyttelse af skifergas
i Nordjylland ikke bare et spgrgsmal om tek-
nisk kontrol med de kemiske processer, som
skal forega i flere hundrede meters dybde og
som kan bringe livsfarlig forurening af grund-
vand, jord og luft. Det er ogsa et spgrgsmal
om, hvorvidt man skal Igbe saddanne risici, nér
det samtidigt vil betyde en forsinkelse af om-
stilling til vedvarende energi, som ma kobles
til baeredygtighed og klimaforandringer. Altsa
gnskvardigheden af langsigtede modeller frem
for risici, som befolkningen udszttes for til for-
del for investorers kortsigtede profitter. Et ek-
sempel pd, at den lokale (bergrte) befolkning
ma bare de forbundne miljgrisici, ikke pa be-
kostning af almenveldets behov, men netop til
fordel for investorer og pa bekostning af lang-
sigtet omstilling.

Vi har ovenfor blotlagt en udpraeget tek-
nokratisering af miljgvurdering i form af to
hovedstrgmme:

* Borgerinddragelsen i miljgplanlegningen
far preeg af acceptplanlegning, hvor den
(borgerinddragelsen) anvendes som gkono-
miseringsverktgj i stedet for til beskyttelse
af miljget og demokratiske beslutningspro-
cesser.

* Legitimitet aflgses af legalitet, hvor legali-
teten anvendes som et skjold mod egentlige
afprgvelser og vurderinger af miljgmaes-
sige pavirkninger; dens opfyldelse forer til
en slags legitimering af en fritagelse for at
forholde sig til miljgeffekter, usikkerheder
og mangler.

Disse to strgmme spiller endvidere sammen
saledes, at de begge indeberer, at omkost-
ningsminimering gives prioritet — ikke blot
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i selve miljgvurderingen, men i hele projekt-
planlegningen og implementeringen heraf.
En sadan accepttilgang til planlegningen
afspejler sig bade blandt praktikere og i de
fagligt videnskabelige diskussioner omkring
infrastruktur og borgerinddragelse. I samta-
ler med planl®ggere mgder man ofte hold-
ninger, hvor den myndighedsorienterede ac-
ceptplanlegning star sterkt: “Hvis borgerne
accepterer planen, sa er projektet en succes”
(Nielsen 2013). Ligesom diskussioner i det
videnskabelige miljg over temaet borgerind-
dragelse i infrastrukturplanl&gningen ligeledes
anlagger en sterk myndighedstilgang, hvor
formélet direkte eller mere indirekte handler
om, hvorledes myndigheder far borgere til at
acceptere projekter (H. Polatidis & D. Ha-
ralambopoulos 2004, J. Zoellner m.fl. 2008, R.
Wiistenhagen m.fl. 2007). Med artiklen, “The
role of dialogue in fostering acceptance of
transmission lines: the case of a France-Spain
interconnection project”, dbnes, trods titlen, op
for diskussionen af begrebet accept. Hvor det
netop anfagtes, at tilgangen i accept-begrebet
er for instrumentel og dermed ogsa ignorerer
offentlighedens verdier og holdninger. Det
beskrives, hvordan tilgangen ligner en top-
down planlagning, hvor borgere responderer
pa et allerede tilrettelagt projekt. Offentlighe-
den opfattes ikke som en vidensressource og
ekspertise, men det modsatte, hvilket ikke stgt-
ter en deltagende proces, men kun fokuserer
p& udkomme. (A. R. Ciupuliga & E. Cuppen
2013). En sadan accepttilgang i planlegnin-
gen dbner ikke op for planprocesser, hvor det
handler om demokratiske beslutningsprocesser
og heraf fglgende fagligt og kulturelt velfun-
derede beslutninger, men handler i hgjere grad
om, hvordan projekter skal tilretteleegges, sa
borgere accepterer dem. Borgerinddragelse i
infrastrukturplanlagningen bliver til noget,
der fgjes til den eksisterende planlgning og
ensidigt har til formal at tilvejebringe borger-
nes accept af denne. Modsat en planl®gning
hvor borgerinddragelsen tankes aktivt ind i
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planlegningen og fra starten inkluderer den
demokratiske proces, der har afsat i borgernes
hverdagsliv og derfra tilfgjer relevant indhold
til planleegningen.

Sidelgbende ser vi, at legaliteten bliver en
ny skala, hvorpa man kan haevde miljghensy-
nets varetagelse uden at forholde sig til fakti-
ske miljgforhold. Netop de forhold, som skal
indkredses i en dialog med borgerne, bliver
tilsidesat (etiske, verdimassige, @stetiske)
og begrebet miljghensyn bliver uden mening,
da vurderingen af faktiske hensyn udelades og
erstattes med konstateringen af, at lovkrav er
overholdt. Fokus pa legalitet betyder saledes
reelt fritagelse for at italesette de faktiske
miljgeffekter. Disse kan udelades, minimeres,
ggres til genstand for det, Ulrik Beck kalder de-
finitionskampe (Beck 1997: 40), f.eks. gennem
en teknisk definering af deres uvasentlighed,
havdelse af at de er tjekket og ikke forekom-
mer, uklarhed som fgrer til udelukkelse i stedet
for fremhavelse af sddan uklarhed.

Demokratisering af planleegningen

til styrkelse af fagligheden

Det overordnede billede, der kan tegnes af de
fire cases viser, at nar miljgvurdering tilret-
teleegges efter pa forhand fastlagte interesser
eller ensidige formal, mistes den langsigtede
robusthed, der netop var hensigten med ind-
dragelsen af borgerne i vurderingen. De stats-
lige eller kommunale myndighederne har ikke
formaet at tilretteleegge og kontrollere miljg-
vurderingerne, sdledes at en sddan langsigtet
robusthed kan opnas. Derfor er det ngdvendigt,
at der skabes en ny-orientering i en miljgvur-
deringspraksis, der styrker det demokratiske
element i borgerinddragelsen.

Den gennemgribende tendens i casene til, at
miljgvurderinger gennemfgres som det vi har
kaldt accept- og legalitetsplanleegning, star i
skarp kontrast til det grundleggende formal i
miljgvurderinger, nemlig at de afhandles i én
og samme proces, der gennem involvering af
offentligheden og andre myndigheder og kom-
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petencer inkluderer alle teenkelige miljgpéavirk-
ninger. Forlgbet i acceptplanleegningen — som
godt kan betegnes som en strategi — skaber i
stedet en kalibrerende planproces, der direkte
sigter pa at opna det lavest acceptable beskyt-
telsesniveau, mens det demokratiske delta-
gelseselement og vurderingen af de faktiske
miljgeffekter udgranses.

Sat pa spidsen er konklusionen pa den for-
anstaende analyse af borgerdeltagelse i dansk
miljgvurderingspraksis gennem det seneste
arti, at det ikke kan overlades til myndigheder-
ne alene, og heller ikke bygherrerne alene, at
foranstalte og sikre en genuin borgerdeltagelse,
der styrker det brede miljgbegrebs faglighed,
samt dettes demokratiske grundlag. Nar det —
som i Danmark fgr @ndringen af lovgrundlaget
1 2012, og desuden forsat i forbindelse med
infrastrukturprojekter eller planer — er samme
myndighed, der har ansvar for bade plan og
miljgvurdering, forsteerkes disse mangler. Hvis
miljgvurderinger skal bringes til at opfylde
deres egentlige formal, ma borgerinddragelsen
sikres pa anden vis end blot gennem myndighe-
dernes lovmassige forpligtigelse til inddragel-
se af borgerne. Med tanke pa den mangeérige
diskussion om demokratiske politiske offent-
ligheder, kan der peges pa et behov for, at det
er uafth@ngige aktgrer, der sikrer aftholdelse af
offentlighed og borgerdeltagelse i savel selve
miljgplanl®gningen som i miljgvurderingerne.
Erfaringerne med de ovenfor analyserede cases
viser, at en sadan uathengighed af savel myn-
dighedsansvar som gkonomiske interesser ma
ses som en fundamental praemis for, at milj@-
vurderinger kan resultere i et miljghensyn va-
retaget pa brede befolkningsinteresser. Der ma,
med andre ord, ske en forskydning af magten
og den gkonomiske styring i planlegningen,
sa et bredere hverdagslivsperspektiv samtidig
kan aktiveres i miljgvurderingsprocessen. Det
betyder ogsa, at den lokale viden og det lokale
engagement ma bringes ind i disse ellers sterkt
myndigheds- og bygherrestyrede miljgvurde-
ringsprocesser. I vandplanlegningen i Sverige
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omkring sgen Téamneren ser vi et eksempel pa,
at lokale borgere samler sig og udvikler plan-
tiltag, der inkluderer bade eksperters viden,
myndighedernes viden og den lokale viden.
Denne forskydning af magten i planlegnin-
gen har veret mulig fordi, der i den svenske
vandplanproces strukturelt er indlagt mulig-
hed for, at lokale borgere eller organisationer
kan ansgge om midler til borgerinddragelsen.
I det konkrete eksperiment har der veret fo-
kus pa at etablere offentligheder, hvor ogsa
lokale planleggere igennem deres deltagelse
har veret tat involveret i de lokale borge-
res gnsker og drgmme for fremtiden; altsé et
bredt levet hverdagsliv og en involvering af
planleggerne hvor de momentvis er frigjort
fra de normale administrative procedurer og
krav (Nielsen et al. 2016). Vi ser det som et
eksempel pd, hvorledes borgerne kan etablere
sig som en modmagt funderet i et bredt levet
hverdagsliv orienteret omkring opnaelsen af
en helhedsorienteret beredygtig planlegning,
der rekker ud over private eller offentlige
investorers kortsigtede prioriteringer (Elling,
2016). Selvom deltagelsesprocesser, der er
centreret omkring borgeres hverdagslivsper-
spektiver, ikke umiddelbart er foreneligt med
myndighedernes forvaltningskrav, sa oplever
vi, at deltagelsesprocesser som disse kan lirke
ved forvalternes rationalitet og dermed udggre
et vaesentligt indspil til en videre udvikling
af borgerinddragelsen. I miljgvurderingssam-
menh@nge kan eksperimenter i Canada, give
inspiration til, hvorledes man metodisk kan
forsgge at demme op for en magtforskydning
som i de ovenfor analyserede eksempler. De
canadiske eksempler viser, at borgerbaseret
overvagning af projekter stgttet af etablerede
partnerskaber mellem myndigheder og lokal-
samfund er med til at sikre bade det serlige
sociale og s@rlige naturmassige i omradet
(Hunsberger et al 2005). Videre er der udvik-
let “community based environmental assess-
ments”, som er baseret pa borgerdeltagelse,
hvor lokalomréadets borgere danner partnerska-
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ber med myndigheder og bygherre i miljgvur-
deringsprocessen (Sinclair & Diduck, 2016).
“Impact and Benefit Agreements” har ogsa en
central plads i den Canadiske miljgvurderings-
praksis, hvor aftaler mellem lokale borgere og
bygherre har til formal at maksimere lokale
fordele og mindske skade i lokalomradet, igen-
nem tiltag som lokal uddannelse og beskafti-
gelse (Gibson, 2006). Ud over disse tiltag, ma
man sige, at borgerinddragelsen har en anden
strukturel forankring i det Canadiske miljgvur-
deringssystem, som skaber mulighed for, at der
udpeges uathengige ekspertpaneler, der har en
aktiv rolle i planprocesserne og sandsynligggr
en uathengighed til bygherre og myndighed.
Tiltagene er inspirerende, da de alle pa hver
deres made bringer et uafhengigt borgerper-
spektiv ind i planlegningen. Sddanne metoders
bidrag til forskydning af magten i retning af
reel borgerindflydelse og en atkobling af den
ensidige pkonomiske styring, star uafprgvet i
dansk kontekst og eksperimenter pa omradet,
kunne bidrage til mere viden om, hvorledes
denne type planlegning kan medvirke til at
sikre langsigtede beredygtige lgsninger.

I de analyserede cases ser vi gentagende
eksempler pa, at myndigheder i den nugel-
dende praksis er bundet op pa mere eller min-
dre synlige dagsordner, der netop ikke kan til-
vejebringe mere langsigtede og baredygtige
beslutninger. Vi ser ikke noget alternativ til, at
det er den brede offentlighed, der méa bidrage
med modspil til denne eksisterende praksis.
Dette krever selvfglgelige ligeledes politisk
stillingtagen og ansvarstagen, saledes at pres-
set mod bredere inkluderende processer ogsa
initieres politisk (Pateman, 2012). Man kunne
ogsa forestille sig, at sadanne borgerinitiati-
ver og borgerinvolveringer blev understgttet,
bl.a. af borgernes selvvalgte ekspertiser, ved
hjelp af gkonomiske midler tilvejebragt af
fonde, der etableres gennem indbetalinger af
en bygherrebetalt promilleafgift fra alle god-
kendte miljgvurderinger. Fondsmidler som
altsd kunne stilles til rddighed for at facilitere
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borgernes engagement i miljgvurderingerne
og som sikrede deres faglighed. Afggrende
for en sadan funktions succes ville vere, at
det er borgerne, der suverant rader over sa-
danne midler og pa demokratisk vis kan tage
stilling til deres konkrete anvendelse. Der er
sikkert andre mader borgernes deltagelse og
indflydelse kan sikres pa, men afggrende ma
det vaere, at borgerinddragelsen ikke overla-
des alene til myndighederne blot via et lov-
krav herom, men at der etableres praktiske
og fagligt forsvarlige mader at sikre borger-
indflydelsen p4, der kontrolleres og varetages
af borgerne selv. Det vil efter vore erfaringer
styrke savel det langsigtede faglige som det
demokratiske perspektiv i miljgvurdering og
planlegning.
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