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Stegen och trappan

— olika syn pa deltagande

Nir strategier och metoder for medborgardeltagande utformas
tar man ofta hjilp av grafiska modeller. Vanligt f6rekommande
ar SKL:s delaktighetstrappa som hidmtat inspiration fran

Arnsteins deltagandestege. I denna text jimfors dessa for att
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utréna vilka synsitt de representerar. En underliggande fraga

dr om dagens diskussion om medborgardeltagande har for lite

tokus pé att ge mer politiskt inflytande till grupper som kinner
sig maktlosa. Analysen bygger frimst pa studier av dokument,
men utgar dven frian intervjuer och samtal med tjinstemin som

arbetat med utveckla nya rutiner f6r deltagande.

AV PAL CASTELL

Nistan 6verallt ddr det pratas om medborgardel-
tagande st6ter man pa referenser till delfagandeste-
gen — »the ladder of citizen participation« (se bild 1).
Ursprunget gir tillbaka till slutet av 1960-talet di
den nordamerikanska planeringsforskaren Sherry
Arnstein (1969) skrev en slagkraftig artikel om det
hon sag som hyckleri kring deltagande. Sjilv menade
hon att framfor allt utsatta grupper i samhillet borde
ges mycket mer inflytande 6ver hur staden planeras,
byggs och forvaltas. Aven om hennes vision om Gkat
och férdjupat medborgardeltagande hirstammar frin
en annan kontinent och en annan tid tjinar den som
en inspirationskilla i dagens Sverige.

Bland annat har Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL, 2009; 2011) lanserat en variant av
Arnsteins modell som fitt stor spridning, kallad

36

delaktighetstrappan (se bild 1). Denna modell, och
liknande varianter, anvinds i ménga svenska kom-
muner som en 1débild for att sortera olika former

av deltagande och sitta in dem i ett sammanhang.
Genom att jaimf6ra delaktighetstrappan med Arn-
steins ursprungliga stege kan vi se en del intressanta
skillnader 1 synsitt. Den gamla stegen tycks st for en
betydligt radikalare agenda dn den som diskuteras i
Sverige idag utifran delaktighetstrappan. Det dr dock
viktigt att se att de har tvé olika funktioner — stegen
ir en forskares analysredskap medan trappan syftar till
att hjilpa tjinstemiin och politiker att utforma sina
metoder.

Stegen

Innan vi gar ndrmare in pa trappan ska vi forst
bekanta oss lite mer med stegen. Den dr framtagen
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som ett stéd i Arnsteins kritiska analys av hur lokala
utvecklingsfragor drevs i USA pi 1960-talet. Hon
skriver om »have-nots« — de som saknar resurser och
inflytande — och syftar framfor allt pa afroamerikaner.
En underliggande utgangspunkt ir att deltagande

ska ge missgynnade grupper bittre mojligheter 1 ett
samhille priglat av ojimn maktfordelning, ekonomis-
ka klyftor och diskriminering. Idén med sjilva stegen
dr att beskriva deltagandeprocesser utifrin olika nivéer
av inflytande och hennes argumentation utgar frin

att det ritta dr att klittra uppit och ge mer makt at
de maktlosa.

Arnsteins delar in stegen i tre segment. Nederst kom-
mer tva stegpinnar hon klassar som icke-deltagande:
manipulation och terapi. Dessa steg beskrivs med fall
ddr man istillet for att lata medborgare fa inflytande
involverar dem i aktiviteter med syfte att paverka de-
ras uppfattningar eller vinda uppmirksamheten bort
fran grundproblemen.

Mittensegmentet kallar hon syméboliskt deltagande
(»tokenism« pa engelska): information, konsultation
och pacificering (»placation«). Dessa tre steg ger enligt
Arnstein medborgare méjligheter till visst inflytande
men hon lyfter framfér allt fram vad hon ser som
bluffmakeri — didr medborgare bjuds in att delta men
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Medheslutande

Inflytande

Diatog

Konsultation

Bild 1 Arnsteins deltagandestege och SKL:s
delaktighetstrappa (Arnstein, 1969; SKL, 2009).

utan att man sedan bryr sig om deras synpunkter.
Det ir alltsi egentligen f6rst nir man kommer upp
till sjétte stegpinnen som Arnstein menar att man
kan tala om verkligt deltagande. D4 dr man uppe i
det 6vre segmentet av stegen, vilket hon definierar
som medborgarmakt: partnerskap, delegerad makt och
allra hogst upp medborgarkontroll. Pa dessa nivaer

far medborgarna ett direkt formellt inflytande 6ver
beslutsfattande, t.ex. genom att de ingér i eller bildar
egna styrelser med tydliga befogenheter. P4 det hogsta
steget har medborgarna — genom en lokal, demo-
kratisk organisation — nirmast full kontroll och egen
budget over t.ex. ett lokalt utvecklingsprogram eller
en offentlig serviceverksamhet.

Trappan

For att nu ga vidare med den delaktighetstrappa som
SKL tagit fram och som fitt stor spridning i vért land
de senaste aren — hur skiljer den sig frin sin forebild
deltagandestegen? Till att bérja med kan man kon-
statera att den har firre nivier. Arnsteins tvi nedre
stegpinnar har tagits bort, vilket ér naturligt di de be-
tecknar former hon inte riknar som deltagande. Men
dven det Gversta steget saknar motsvarighet i trappan,
vilket jag aterkommer till i slutet av texten. Man
kanske kan tro att de resterande fem stegpinnarna i
Arnsteins stege motsvarar de fem nivierna i trappan,
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Bild 2 En sammanfattande jamforelse

mellan Arnsteins deltagandestege och

SKL:s delaktighetstrappa.

men sa enkelt dr det inte. De tva forsta trappstegen

— information och konsultation — stimmer vil 6verens
med motsvarande stegpinnar. Men direfter skiljer sig
nivierna béide till benimning och innehall (se bild 2).

Mittentrappsteget dialog beskrivs av SKL nidrmast

som en form av vad Arnstein skulle kalla konsultation.

Medborgare ska ges mojlighet att siiga sin mening
och lyssna pd andra, deras synpunkter ska beaktas i
beslutsprocessen, men de saknar direktinflytande 6ver
sjilva besluten. Den skillnad mot konsultation som
SKL lyfter fram ir att dialogen forutsitter att former-
na ir 6ppnare. Enligt SKL handlar konsultation om
deltagande dir de styrande redan faststillt alternati-
ven medan dialog tillater alla att fora fram nya forslag
och argumentera fér sin syn. Teresa Lindholm och
Marcel Moritz, tva processledare som utvecklade en
forlaga till SKL:s trappmodell (se bild 3), uttrycker
det ocksa som att dialog innebir ett idéutbyte dir
deltagarna har mojlighet att forma processen (2007).
Men si linge deltagarna saknar direkt inflytande

over de beslut som sedan tas, kan skeptiker hivda att
dialog kan anvindas som ett spel for gallerierna. Det
finns exempel pa sidan kritik mot nyligen genomfor-
da dialogprocesser i Géteborg (se t.ex. Thérn, 2008;
De Bourg & Larsson, 2012).
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Det fjirde trappsteget har getts olika namn i olika
atergivningar av modellen: inflytande, delaktighet

eller samarbete. Enligt SKL handlar det om att lita
medborgare delta under en lingre tid och f6lja en
planeringsprocess fran idé till firdigt forslag. Ef-
tersom det fortfarande inte innebdr nigot formellt
inflytande 6ver besluten dr det svart att jaimféra med
Arnsteins mer maktinriktade stegmodell. Det beror
ju i slutindan helt pi instillningen hos beslutsfattarna
huruvida medborgarnas 6nskemal tas tillvara nir det
kommer till beslut, &ven om det rimligtvis borde ge
goda férutsittningar till inflytande f6r den som deltar
att fi chans att formulera férslag.

Det oversta trappsteget — medbeslutande — beskrivs

av SKL som att medborgare utanfér partisystemet

far inga i styrelser eller rad som fitt mandat att fatta
beslut i vissa fragor, till exempel rérande en skola eller
annan kommunal verksamhet. Detta motsvarar nir-
mast Arnsteins sjiitte steg partnerskap. Men Arnstein
lyfter ocksa fram exempel pé niir den typ av system
som SKL kallar medbeslutande anvinds for att lugna
en opinion genom att ge medborgare vildigt begrin-
sade mojligheter till inflytande. Dessa exempel klassar
hon di som pacificering, alltsi en form av symboliskt
deltagande. Lindholm och Moritz foreslir i sin mot-
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svarighet till medbeslutande-nivan en stérre bredd av
exempel, sasom folkomréstningar eller laingtgiende
brukarinflytande dir en medborgargrupp réstar fram
styrande eller deltar i budgetbeslut inom en viss servi-
ceorganisation. En del sidana f6rsok, som till exempel
Boenderiden i Sédertilje (Lindholm, 2005), kan
eventuellt dven ses som exempel pa Arnsteins sjunde
pinne, delegerad makt.

Avslutningsvis kan man egentligen se bade stegen
och trappan som tydliga sinnebilder for ett progres-
sivt tinkande: det finns en utstakad riktning (uppat/
snett uppat hoger) och man tar sig si att siiga framat
ett steg 1 taget. Arnstein gor ocksa en tydlig poing av
detta — hennes ideologiska strivan ir att né stegens
topp. SKL, diremot, beskriver istillet de fem stegen
mer som likvirdiga strategier att vilja bland (iven
om inflytandegraden ir olika). Att déma av policyut-
formning och intervjuer med tjinstemin i Goteborg
ligger tyngdpunkten helt pa mitten av trappan — 1 att
utveckla dialogformer. Att SKL:s modell inte 4r tinkt
att favorisera starkt medborgarinflytande pa samma
sitt som Arnsteins stege framgr dn tydligare om man
tittar pd den férlaga till trappan som Lindholm och
Moritz tog fram i ett projekt for Huddinge kommun
(se bild 3). I denna tabelluppstillning ir stegens/

2007; SKL, 2008).

trappans progressiva riktning franvarande.

Presentationsformen liknar mer det smoérgasbord av
olika deltagandestrategier och metoder det ér tinkt
att vara.

En annan tid?

Arnsteins artikel om medborgardeltagande skrevs i

en annan tid och pi en annan plats dn det Sverige
idag dir hennes stege inspirerar till nya modeller.
Troligtvis ir det inte i forsta hand Arnsteins argument
f6r maktoverlimning till diskriminerade minoritets-
grupper som ér huvudorsak till hennes popularitet,
utan snarare stegens symboliska genomslagskraft

och tydliga struktur. Det siitt som Arnstein talar om
svarta, fattiga grannskap som behover resurser och
upprittelse finns inte skymten av i t.ex. SKL:s skrifter
om medborgardialoger. Det ir ju som sagt ett annat
samhille. Men 4 andra sidan lever vi nu i ett samhille
dir etniska minoriteters, arbetslésas och laginkomst-
gruppers utsatthet blir allt mer mirkbar och dessutom
allt mer geografiskt samlad till vissa omriden.

Som Nazem Tahvilzadeh skriver i kapitlet Dialogens
politik handlar ofta argumenten f6r medborgardialog

om de styrandes egna perspektiv pa ett vilfungeran-
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de och smidigt samhillsmaskineri. Kanske finns det
anledning att fundera 6ver om Arnsteins tankar om
medborgarmakt kan ha giltighet hos oss idag — att
deltagande faktiskt kan vara ett medel for utsatta
grupper och stadsdelar att forbittra sin position i

samhillet. I si fall maste vi, vilket ju just var Arnsteins

huvudpoiing, klittra hogre pa trappan dn vi gor idag
och kanske dven ligga till ett par trappsteg. Farhagor
finns forstds om den representativa demokratin utma-
nas — vem kan garantera att makten anvinds ritt om
de fortroendevalda limnar ifrin sig den? Aven
Arnstein uppmirksammar detta innan hon som
slutkldm i sin artikel menar att varje annat forsok

att forbittra villkoren for utsatta lokalsamhillen

har misslyckats.

Kanske finns det mojligheter att hantera de demo-
kratiska riskerna samtidigt som strategier f6r reell
maktomfordelning till exkluderade grupper provas.
Delaktighetstrappan fyller en viktig roll med att
hjilpa kommuner att hitta former for medborgar-
deltagande som inte i grunden utmanar den ridande
maktférdelningen. Den dr mindre till stod for den
som hoppas pé radikalare reformer. »
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