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Resumé:

This master thesis explores the implementation of the Danish
‘ghetto’-policy and the legislation (the Parallel Society Act (PSA))
about the physical conversion of the so called ‘hard ghettos’ —
non-profit / social housing areas with an overrepresentation of
people being unemployed, having no education, having a low
income and/or being convicted as well as an overrepresentation
of people with a non-western background. The law imposes the
responsible municipal authorities and housing agencies to
present a plan for the reduction of the share of social housing in
these areas to 40% before 2030.

The study analyses the relationship between the policy, the
legislation and the statutory development plans, by exploring
the official policy and planning documents and supporting the
textual analysis with interviews with representatives of some of
the central actors and experts.

The analysis draws on research and theory about developing
vulnerable/disadvantaged/marginalized housing areas, theory
about wicked problems and implementation theory.

The main findings are, that there are considerable differences
between the law and the legislative decree on the one side and
the development plans on the other, and that these seem to
stem from different perspectives on the problems, goals, and
means — i.e. the causal theory. However, the differences seem
to lessen a bit, when looking closer on the pre-legislative
process and papers — and lessen even more during the
implementation process, in which a great number of
dispensations and granted changes in the spatial definitions are
justified with an understanding on the problems, goals, and
means, looking more like the understanding, represented in the
development plans. The number of dispensations and granted
changes in the spatial definitions is remarkably high and
displays a considerable difference between the letter of the law
and the realized law/living law. The analysis indicates that the
reasons for the differences in the understandings of the
problems, goals and means as well as the differences between
the letter of the law and the living law could come from the
different contexts, the central actors are acting out of.
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1. INTRO
1.1 PROBLEMFELT OG BAGGRUND

Der har gennem en arreekke vaeret en stigende rumlig og social segregering i Danmark. Nogle grupper
skubbes ud af de starre byer og/eller er henvist til at bo i bestemte boligomrader — oftest almene — ligesom
nogle borgere anvises hertil af kommunen. Samtidig veelger velstillede grupper i hgjere og hgjere grad den
almene boligform fra til fordel for ejerboliger eller private lejeboliger (Caspersen, S. & Damm, E. A. 2021,
Caspersen, S. & Weber, M. 2022; Andersen, H. S., Nielsen, R. S., Bech-Danielsen, C., Mechlenborg, M., &
Stender, M., 2022; Bech-Danielsen, C. & Christensen, G., 2017; Harboe Mgller, M., Liliegreen, C., &
Satgunalingam, S., 2019). Den ggede segregering truer sammenhaengskraften og skaber grobund for
negative nabolagseffekter, og der er behov for udvikling af blandede byer med bedre rammer for interaktion
mellem forskellige befolkningsgrupper (Andersen et al. 2022; Realdania 2016; Bach-Danielsen et al 2017).

Samtidig har der, seerligt siden valget i 2001, veeret et stigende politisk fokus pa (og problematisering af)
indvandring (Frandsen & Hansen p17-20). Dette farte i 2018 til VLAK-regeringsudspillet' 'Et Danmark uden
parallelsamfund — ingen ghettoer i 2030’ — og efterfelgende til flere politiske aftaler og flere former for
parallelsamfundslovgivning, der vedtoges af et bredt flertal i folketinget, herunder 'Lov om andring af lov om
almene boliger m.v., lov om leje af almene boliger og lov om leje’ og 'Bekendtggrelse om fysisk forandring af
harde ghettoomrader’ (under S-regeringen i 2021 omdabt til ‘'omdannelsesomrader). Ifglge loven skal de
ansvarlige kommuner og almene boligorganisationer udarbejde udviklingsplaner for en reduktion af andelen
af almene familieboliger til hajst 40 pct. senest i 2030 i de ’harde ghettoomrader’, der hvert ar udpeges med
offentligggrelsen af boligministeriets 'Ghettoliste’. Ud over dette er der med loven indfert krav om udlejning
efter szerlige kriterier i udsatte boligomrader, herunder beskaeftigelses- og uddannelseskriterier?.

Ghettolisterne og brugen af ordet 'ghetto’ er ikke ny, men kan spores tilbage til VK-regeringens? strategi mod
ghettoisering fra 2004 (Frandsen, M. S. & Hansen, J. V., 2020). Ligesa er indsatser rettet mod udsatte
boligomrader ikke noget nyt, men gar tilbage til 1980’ernes renoveringsprojekter over 1990’ernes og
00’ernes kvarterlgftprojekter til nutidens omradefornyelser. Det nye er lovens markant indgribende karakter
og drastiske krav og sanktionsmuligheder (Frandsen, M. S. & Hansen, J. V., 2020; (Christensen, C., Bech-
Danielsen, C., Lunde Christensen M. L., Mechlenborg, M. & Stender, M., 2022).

Reaktionen pa lovgivningen i kommuner og almene boligorganisationer og blandt beboere, forskere og i
offentligheden har veeret blandet.

Nogle steder er kritikken stor. Flere boligafdelinger har nedstemt de udarbejdede udviklingsplaner?, og flere
har sagsggt boligorganisation, kommune og/eller ministeriet®. Andre steder er man enig i, at de seneste 30
ars indsatser ikke har vaeret nok, og at der er behov for mere indgaende indgreb.

Gennemslaget af denne lovgivning i de lovbestemte udviklingsplaner er denne opgaves emne og
undersgagelsesfelt.

"Venstre, Liberal Alliance, Konservativt Folkeparti
2 BEK nr 1360 af 28/11/2018
3 Venstre, Konservativt Folkeparti

4 Birkeparken (del af Vollsmose), Gellerupparken, Bispehaven, Ringparken

512 beboere i Mjglnerparken har sagsegt Boligministeriet for forskelsbehandling ifm. deres godkendelse af
udviklingsplanen. Gellerupparkens afdelingsbestyrelse har steevnet AAB, Aarhus Kommune og den danske stat. En
enkelt beboer i Bispehaven har sagsggt kommunen og ministeriet.
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1.2. PROBLEMFORMULERING

Bekendtgarelsen omfatter sdvel en skabelon til udarbejdelse af de lovpligtige udviklingsplaner som en
oplistning af fem konkrete tiltag til opfyldelse af lovkravet om nedbringelse af andelen af almene
familieboliger, nemlig forteetning med privat byggeri, ommaerkning, omdannelse, salg og nedrivning. Ikke
desto mindre er de enkelte udviklingsplaner meget forskellige og beskriver en lang raekke andre tiltag end de
fem naevnte. Dette vil jeg forsage at belyse naermere. Ud over dette har mange
kommuner/boligorganisationer sagt om og faet dispensation fra 40%-kravet og/eller sggt om og faet
godkendt aendringer i omradeafgraensningerne. Ogsa dette vil jeg belyse naermere og vil forsgge at komme
med nogle bud pa arsagerne til dette savel som til forskellene mellem det, der bliver spurgt om i
bekendtgarelsen, og det, der bliver svaret i udviklingsplanerne.

Neervaerende opgave undersgger saledes gennemslaget af den del af parallelsamfundspolitikken, der
omhandler den fysiske omdannelse, som den ser ud i de farste 15 indleverede og godkendte lovbestemte
udviklingsplaner.

For at belyse emnet stilles falgende arbejdssp@rgsmal:

1. Hvorledes adskiller de lovbestemte udviklingsplaner sig fra skabelonen?

2. Pa hvilke mader, hvis nogen, udfordrer kommunerne/boligorganisationerne lovgivningen i
implementeringen?

3. Hovilke arsager kan der veere til forskellene mellem skabelonens tiltag og de i udviklingsplanerne naevnte
tiltag?

1.3. PROJEKTDESIGN

Se grafisk fremstilling af opgavens opbygning og sammenhangen mellem de forskellige delafsnit nedenfor.
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Projektdesign

Intro Problemformulering
Neerveerende opgave undersgger gennemslaget parallelsamfundspolitikken og ghetto-
lovgivningen, som den ser ud i de indleverede udviklingsplaner.
Arbejdsspgrgsmal 1 Arbejdsspgrgsmal 2 Arbejdsspgrgsmal 3
I I I
Hvorledes adskiller de P3 hvilke mader, hvis Hvilke &rsager kan der
lovbestemte udviklings- nogen, udfordrer kom- veere til forskellene mel-
planer sig fra skabelo- munerne/boligorganisa- lem skabelonens tiltag
nen? tionerne lovgivningen i og de i udviklingspla-
implementeringen? nerne beskrevne tiltag?
L \! |
Metode Tekskildegennemgang og supplerende interviews
Teori Teori om udsatte boligomrader Implementeringsteori

Teori om ‘wicked problems’

og retssociologi

L

i

L

Undersggelsesresultater

Tekskildegennemgang
lovkilder & lovforbe-
redende arbejde samt
udviklingsplaner

Tekskildegennemgang
afgerelser pa dispensa-
tionsansggninger og an-
sggninger om aendrede
omrédeafgreensninger

Tekskildegennemgange
samt interviews

L

L

L

Analyse Tekskildegennemgang Tekskildegennemgang Tekskildeanalyse og
lovkilder & lovforbe- afggrelser pa dispensa- interviews koblet med
redende arbejde, inkl. tionsansggninger og an- implementeringsteori og
h@ringsproces, samt sggninger om andrede retssociologi
udviklingsplaner koblet omradeafgraensninger
med teori om udsatte koblet med teori om ud-
boligomrader forstaet satte boligomrader, teori
som ‘wicked problems’ om ‘wicked problems

samtimplementeringste-
ori og retssociologi.
] L ]

Konklusion Konklusion og udsyn
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2. METODE

| dette afsnit praesenteres opgavens grundlag, herunder videnskabsteoretisk udgangspunkt og valg af teori,
empiri og metode. Det beskrives, hvordan den valgte teori bidrager til at belyse undersggelsesfeltet. Der
gores rede for de valgte metoder, hvordan de bruges pa empirien, og hvilke udfordringer ift. validiteten, de
indebaerer, og hvordan disses sgges imgdegaet.

2.1. VIDENSKABSTEORETISK STASTED

Det ontologiske udgangspunkt for opgaven er et kritisk realistisk virkelighedssyn — en opfattelse af, at der
findes en objektiv virkelighed, men at denne ikke er statisk, samt at erkendelsen af den er delvist betinget af
den historiske, sociale og kulturelle kontekst. Det epistemologiske afsaet er, at erkendelse anses for at opsta
i et samspil mellem subjektive erfaringer og en objektiv virkelighed. Idealet for undersagelsen er saledes at
opna tilnaermelsesvis objektiv viden om verden, som den er, men med det aber dabei, at erkendelse og
vidensproduktion altid er finder sted i en historisk, social og kulturel sammenhaeng og ud fra en deraf
bestemt forstdelsesramme.

En undersggelse af gennemslaget af en given politik og lovgivning og forsaget pa at finde frem til mulige
forklaringer pa overensstemmelse/uoverensstemmelser mellem de forskellige led i implementeringen er ikke
en undersggelse af et enkelt fysisk og malbart faanomen, men en undersggelse af en proces og en raekke
forskellige aktgrers handlinger og forstaelse af verden. Ud over at afdeekke ligheder og forskelle forsgger
undersggelsen af finde mulige forklaringer pa disse, bl.a. ud fra den kontekst (de organisationer og aktgrer),
der har skabt faanomenerne (her teksterne), og de mekanismer, der har formet processen (her
implementeringsdesignet). Og som Halkier skriver om den kritiske realisme:

’[Dens] veesentligste anbefaling er, at erkendelse om et faenomen ikke kan skilles fra den
samfundsmeessige kontekst, som feenomenet er placeret i. Feenomenernes virkelighed skabes
gennem sociale historiske processer, men produktet — den samfundsmaessige virkelighed -
eksisterer reelt og materielt samtidig med vores sanselige og sproglige erkendelse af den.
Faenomenerne eksisterer dermed pa denne historisk skabte virkeligheds forskellige
modsaetningsfyldte betingelser og muligheder. Derfor kan forskeren give forklaringer pa
feenomener, der ligger dybere end eller bagved det umiddelbart empiriske og beskrivende
niveau, for eksempel sociale dynamikker og samfundsmaessige strukturer.”

(Halkier, B. 2001 p46-47)

Den kritiske realismes position mellem positivismen (og troen pa at der findes en objektiv virkelighed,
der kan erkendes gennem empiriske undersggelser og erfaring) og social konstruktivisme (og troen
pa, at alt udspiller sig og erkendes gennem subjektive erfaringer baseret pa den historiske, sociale og
kulturelle kontekst) er taet forbundet med opgavens genstandsfelt; den lovmaessige regulering af
sociale feenomener og realiseringen af loven i den sociale virkelighed. Opgaven undersgger saledes
forholdet mellem lovens bogstav og 'den levede lov’ og de processer og aktgrer, der spiller ind i dette.

2.2.VALG AF TEORI

For at belyse undersggelsesfeltet teoretisk og saette empirien ind i en stgrre forstaelsesramme, traekker
opgaven pa flere teoretiske perspektiver.

Indledningsvis fremlaegges forskning og teori om udsatte boligomrader, herunder hvad forskningen og
teorien siger om problemerne og om de mulige lgsninger og deres effekter. Dette fungerer som
referenceramme for analysen af forskelle og sammenfald mellem politik & lovgivning og udviklingsplaner
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(herefter UPer), som fremkommet i de empiriske undersggelser. Teorien ses som veerende en del af den
historiske, sociale og kulturelle kontekst, lovgivningen og udviklingsplanerne er udviklet pa baggrund af.

Dertil berares teorien om ‘wicked problems’, forstaelsen af udsathedsproblematikker som vilde problemer og
aktuelle tendenser i retning af en mere strategisk planleegningstankegang kort. | den efterfglgende analyse
seettes lovgivningen og implementeringen heraf i de vedtagne UPer i relation til dette, og det undersgges,
om de forskellige tekstkilder afspejler en sadan forstaelse af problemerne i de udsatte boligomrader.

Endelig gennemgas implementeringsforskningens og retssociologiens teorier om, hvad der er afggrende i
implementeringen af centralt vedtagne politikker og love. Efterfalgende appliceres dette pa lovgivningen og
UPerne, og det undersgges, om teorien kan bruges som forklaringsmodel pa forskellene mellem politik &
lovgivning og UPer.

De forskellige teoretiske vinkler bidrager dermed hver pa sin made til at forsta den kontekst og de processer,
der spiller ind ift. gennemslaget af lovgivningen.

2.3. EMPIRI OG METODE

Den primeere kilde til undersggelsen og belysning af arbejdsspergsmal 1 'Hvorledes adskiller de lovbestemte
udviklingsplaner sig fra skabelonen?’ er studier af lovkilder og lovforberedende arbejde i form af
regeringsudspil, politisk aftale om modvirkning af parallelsamfund, lovforslag, hgringssvar, betaenkning og
bekendtgarelse (herefter samlet kaldt "lovkilder’) pa den ene side og studier af de indleverede
udviklingsplaner inkl. bilag pa den anden.

Den primeere kilde til belysning af arbejdssp@rgsmal 2 'Pa hvilke mader udfordrer
kommunerne/boligorganisationerne lovgivningen i implementeringen?’ er studier af afggrelser pa
ansggninger om dispensation fra 40%-kravet og om eendrede omradeafgraensninger.

Begge dele danner tillige baggrund for forsgget pa at besvare arbejdsspargsmal 3 'Hvilke arsager kan der
veere til forskellene mellem skabelonens tiltag og de i udviklingsplanerne neevnte tiltag?’ Dette forsgges
yderligere besvaret gennem ekspertinterviews og interviews med repreaesentanter for nogle af de centrale
aktarer.

(Se Bilag 1, Dataliste og Bilag 2, Interviewliste for udtemmende oversigt. Se notater fra
tekstkildegennemgange Bilag 4-8.15. Se interviews Bilag 9.1-9.4)

Gennemgangen af lovkilder og UPer er baseret pa en deskriptiv metodisk tilgang, idet
tekstundersagelserne i forste omgang skal afdeekke forskelle og sammenhaenge og derefter kvantificere
omfanget af dem.
Gennemgangen af teksterne og bearbejdningen heraf bestar i
o Kortleegning af hvilke problemer, der beskrives
¢ Kortleegning af hvilke mal/visioner for udviklingen, der naevnes
o Kortleegning af hvilke tiltag, der naevnes
Veegtning af de enkelte tiltag som enten ‘'meget vigtig’, ’vigtig’, 'naevnt’ og ’ikke naevnt’ ud fra, hvad
der star i kilderne om dette og hvor mange gange de enkelte tiltag er naevnt.
Dette farer efterfalgende til en sammenlignende analyse af problem-, mal- og Igsningsforstaelser (oplistede
tiltag), hvorfra der treekkes trade til teori om udsatte boligomrader. Endvidere kan undersggelsesresultaterne
og analysen heraf maske pege i retning af nogle mulige arsager til forskellene mellem lovgivning og UPer.
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Gennemgangen af afgerelser pa dispensations- og omradeafgransningsandringsansegninger kan

sige noget om omfanget af disse og begrundelserne herfor. Ogsa her er der tale om en deskriptiv metodisk
tilgang.

Analysen heraf kan sige noget om implementeringen af lovgivningen og kan maske tillige — under inddragelse
af implementeringsteorien — pege i retning af arsagerne til forskellene mellem lovgivning og UPer.

Undersggelsen af problem-, mal- og lgsningsforstaelser er foregaet i en abduktiv og iterativ proces,
begyndende med en aben gennemgang af de oplistede tiltag i bekendtgerelse/skabelon og UPer — ikke
baseret pa en raekke forventede tiltag, men dog med begrebsapparatet fra teori om udsatte boligomrader
som baggrund. De fundne tiltag blev derefter blev lagt til grund for gennemgangen af lovkilderne, med
henblik pa at afklare, om de ogsa var at finde her.

Under gennemlaesningerne sprang en vis forskel i problem- og malforstaelserne i gjnene, hvorfor teksterne
blev gennemgaet endnu en gang, begyndende med lovkilderne og problem- og malforstaelserne i disse,
hvilket herefter blev lagt til grund for en fornyet gennemgang af UPerne. Her medvirkede
implementeringsteoriens betoning af koblinger mellem mal og midler som afggrende for implementeringen
desuden som en bagvedliggende forstaelsesramme.

(Se oplistning og kategorisering af problemer, mal og tiltag Bilag 3, Metode uddybet)

Det valg, der ligger i kategoriseringen og grupperingen af forskellige ord og vendinger som hgrende til den
samme kategori af problem, mal eller tiltag, udger en fare for fejltolkning baseret pa en bestemt forforstaelse.
Dette er forsggt imgdegaet ved at sikre transparens gennem detaljerede notater fra
tekstkildegennemgangene, hvoraf kategorisering og gruppering tydeligt fremgar. For at sikre palideligheden
og validiteten er teksterne gennemgaet flere gange og kategorierne tilpasset dette under systematisk
reflekteren over egne valg, mulige bagvedliggende praesuppositioner og mulige fejltolkninger. Ogsé i den
efterfalgende analyse er fortolkningsbias forsagt imgdegaet ved at vaere meget bevidst om en mulig
blindhed overfor bestemte resultater som kan fare til en bekreeftelse af egne forudgaende formodninger
(Halkier B. 2001; Coffey, A. & P. Atkinson 1996; Christensen, B. M. 1995). (Se yderligere vedr.
kategorisering Bilag 3)

Ud over tekststudierne omfatter undersagelsen interviews med repraesentanter for de centrale aktgrer i
form af konsulenter fra KL og BL. Dertil kommer et ekspertinterview med Ph.d. og seniorforsker ved Aalborg
Universitet, Rikke Skovgaard Nielsen, der tillige er en del af fglgeevalueringen ifm. realiseringen af UPerne
samt interview med urbanist Niels Bjarn, der har veeret involveret i arbejdet med flere af omraderne og pa sin
vis repraesenterer det praktiske konkrete niveau som bystrategisk radgiver for en raeekke kommuner og
boligorganisationer. (Se yderligere vedr. interviewpersoner Bilag 3)

Her er der tale om en kvalitativ metodisk tilgang til "indsamling af ikke standardiserede og ikke strukturerede
data" og "beskrivelser af ’idiografisk’ karakter med vaegt pa det enestaende, det forskelligartede, det
nuancerede, det kontekstafhaengige" (Christensen, B. M. 1995, p8). Malet med interviewene er saledes ikke
at beskrive en objektiv virkelighed, en praecis og entydig arsagssammenhaeng, men er et forsgg pa at give et
kvalificeret bud pa nogle mulige forklaringer. Ud over dette bidrager de til at imadega fortolkningsbias ifm.
tekstkildeanalysen — ved at fungere som en slags ekstern verificering eller deverificering af de
tekstkildebaserede resultater og dermed understgtte validiteten af disse.

Interviewene har form af strukturerede e-mail-interviews, begyndende med abne spargsmal om de forskellige
akterers problem-, mal- og lgsningsforstaelser, og sluttende med et mere styret/malrettet spgrgsmal om mulige
forklaringer pa forskellene mellem tiltagene, oplistet hhv. i bekendtggrelse/skabelon og UPer. Formen med et
begraenset antal interviews over e-mail er valgt, da dette sk@nnedes at veere tilstreekkeligt ift. formalet, nemlig
at kvalificere den viden og de antagelser, tekstkildeundersagelsen koblet med teorien har resulteret i.
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Man kan naturligvis stille spgrgsmalstegn til objektiviteten hos konsulenterne fra KL og BL — to
organisationer, der repraesenterer nogle steerke interesser blandt nogle af de aktarer, der er direkte
involveret i processen. Hensigten med interviewene er imidlertid netop at fa et indblik i deres forstaelse af
feltet. Som ansatte i to politiske organisationer ma man dog antage, at de ikke afslgrer mere og andet end
den officielle linje, og ikke n@dvendigvis videregiver det fulde billede af de to organisationers forstaelse af
feltet. De taler saledes ud fra en bestemt position og en bestemt social og kulturel kontekst. Ph.d. og
seniorforsker ved Aalborg Universitet, Skovgaard Nielsen, indgar derimod som en uvildig ekspert, der som
forsker anses for at se sagen pa objektiv vis og fra flere sider. Urbanist Niels Bjarn har Igbende udtalt sig
meget kritisk om lovgivningen og taler séledes ud fra en meget holdningsbaret kontekst, men ogsa pa
baggrund af en mere praksisneer erfaring end de gvrige interviewpersoner.

Ud over en kritisk opmaerksomhed omkring interviewpersonernes position og omgivende kontekst er validiteten
forsegt underbygget ved ikke at stille ledende spgrgsmal (Olsen, H. 2003; Kvale, S. & S. Brinkmann 2015).
Dog ligger der allerede i selve spargsmalene en vis vinkling og forforstaelse, hvorfor man som interviewer ikke
helt kan undga at 'afgreense og medproducere' den forstaelse, interviewpersonerne giver udtryk for. Man
indhenter séledes ikke bare viden fra interviewpersoner, men bevidstgar dem og fremkalder/producerer ny
viden/forstaelse hos dem og kommer saledes med sine spgrgsmal let til at treekke interviewpersonerne i
retning af ens egen forforstaelse (Tanggaard, L. 2003). Dette er forsggt imgdegaet ved at stille abne spgrgsmal
og sikre transparens gennem vedlaeggelse af det fulde interviewmateriale som bilag.

Samlet set gar undersggelsen i farste omgang til sagen Tekstkildeundersogelse af

selv og forsgger at give en objektiv beskrivelse af det, tiltag hhv. i bekendtgerelse/
. . . skabelon og UPer
som viser sig, hvorefter der veksles mellem empirisk ,
. . . [Med teori om udsatte bo-

generalisering, fornyede observationer og fornyet ligomrader som bagvedlig-
empirisk generalisering og analytisk arbejde ud gende forstdelsesrammel
fra en teoretisk begrundet forstadelsesramme iy
. . R Empirisk funderet
i en lgbende abduktiv proces, "hvor de to generalisering
elementer informerer hinanden i en
segen efter empirisk baseret og Tekstkildeundersggelse af
teoretisk informeret analytisk filtag i regeringsudspil, politisk

. ” . aftale, lovforslag inkl. bemaerk-
viden” (Halkier 20071 p44). ninger, hgringssvar og betzenk-

ninger, baseret pa tiltag fundet
Empirisk funderet I de farste tekstkilder

generalisering

Opdagelse af begrundelse af
tiltag med forskellige problem
og malopfattelser

Fornyet tekstkildegen-
nemgang af problem-
og mélforstielser i

Sporgeguide baseret samtlige tekstkilder

p& empiriske findings [Inspire.ret af imp[emen-
0g gennemforelse af teringsteorien)
interviews

\k‘. Analyse af empiri baseret pa

teori om udsatte boligomréder,

‘wicked problems’ og strategisk

planlegning samt implemente-
ringsteori

Se koblinger mellem arbejdsspgrgsmal, metode og teori i illustration af projektdesign s. 4.
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3. TEORI

| dette afsnit gennemgéas den teori, som er baerende for den efterfglgende analyse og diskussion af
opgavens problemstillinger. Afslutningsvist skitseres koblinger mellem teori og analyse grafisk. Herunder
gives der en kort opsummering af de vigtigste pointer fra teorien.

3.1. TEORI OM UDSATTE BOLIGOMRADER

I det falgende gares der rede for forskning og teori om udsatte boligomrader og aktuelle tendenser ifm.
udviklingen af disse. Der treekkes primeert pa forskningslitteratur, men ogsa pa mere praksisfunderet
litteratur.

DEFINITION AF UDSATTE BOLIGOMRADER MV.

| den geeldende version af almenboligloven, der ligger til grund for boligministeriets lister, defineres hhv. et
udsat boligomrade, et ghettoomrade (nu parallelsamfund) og et hardt ghettoomrade (nu
omdannelsesomrade) saledes:

”§ 61 a. Ved et udsat boligomrade forstas et omrade, hvor mindst to af falgende kriterier er
opfyldt:

1) Andelen af beboere i alderen 18-64 ar, der er uden tilknytning til arbejdsmarked eller
uddannelse, overstiger 40 pct. opgjort som gennemsnittet over de seneste 2 ar.

2) Andelen af beboere damt for overtreedelse af straffeloven, vabenloven eller lov om
euforiserende stoffer udgar mindst tre gange landsgennemsnittet opgjort som gennemsnittet
over de seneste 2 &r.

3) Andelen af beboere i alderen 30-59 ér, der alene har en grundskoleuddannelse, overstiger
60 pct.

4) Den gennemsnitlige bruttoindkomst for skattepligtige i alderen 15-64 ar i omradet eksklusive
uddannelsessggende udger mindre end 55 pct. af den gennemsnitlige bruttoindkomst for
samme gruppe i regionen.

Stk. 2. Ved et ghettoomrade forstas et boligomrade, hvor andelen af indvandrere og
efterkommere fra ikkevestlige lande overstiger 50 pct., og hvor mindst to af kriterierne i stk. 1 er
opfyldt.

(...)

Stk. 4. Ved et hardt ghettoomrade forstas et boligomrade, som de seneste 4 ar har opfyldt
betingelserne i stk. 2, jf. dog stk. 5.”

(LBK nr 1877 af 27/09/2021 - https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2021/1877)

PROBLEMERNE

Som det fremgar ovenfor, defineres udsatte boligomrader ved en hgj koncentration af borgere med lavt
uddannelsesniveau, lav tilknytning til arbejdsmarkedet, lav indkomst og hgj kriminalitet. Til den officielle
definition af et ghettoomrade harer desuden at en hgj andel af efterkommere fra ikke-vestlige lande.

Denne koncentration af borgere med en bestemt sociogkonomisk baggrund er en fglge af den stigende
gkonomiske ulighed, der sammen med de staerkt stigende boligpriser har skabt en markant og tiltagende
rumlig segregering mellem ressourcestaerke og ressourcesvage. De darligst stillede er i videre og videre
udstraekning henvist til at bo i de udsatte almene boligomrader, som forlades af de ressourcesteerke
(Caspersen et al 2021, Caspersen et al. 2022; Andersen et al. 2022; Realdania 2016; Bech-Danielsen et al
2017 A; Harboe Mgller, M., Liliegreen, C., & Satgunalingam, S., 2019). Omradernes negative
sociogkonomiske profil anses for at have en afsmittende effekt pa beboerne; den sakaldte nabolagsseffekt.
Nogle undersggelser peger saledes pa, at manglen pa positive rollemodeller har en negativ betydning for

Syreen Louise Strandgaard Kihm, studienr. 20190564



livschancer og social mobilitet blandt beboere i udsatte omrader (Holek, A & Bjarn, N. 2008; Andersen et al.
2022; Realdania 2016; Bech-Danielsen et al 2017 B). Dog er det omdiskuteret, hvorvidt der er et solidt
forskningsmaessigt beleeg for denne antagelse (Andersen et al. 2022; Bech-Danielsen, C. & Stender, M.
2017; Bolt, G.; Phillips, D. & Van Kempen, R. 2010; Leventhal, T. & Brooks-Gunn, J. 2000).

Den rumlige segregering forsteerkes af omradernes starrelse og af, at de udsatte boligomrader ofte ligger
fysisk isoleret fra resten af byen; i byernes udkant, omkranset af starre veje og/eller op til industri- eller
erhvervsomrader (Andersen et al. 2022; Bech-Danielsen et al 2017 A; Holek, A, Mortensen, M.M. & Bjarn, N.
2008). Ydermere er de udsatte boligomrader ofte praeget af en meget homogen boligmasse bade ift.
bygningstypologi (ofte etageboliger), boligtypologi (ofte familieboliger) og ejerform (primaert almen) og
desuden af et fraveer af andre funktioner. Denne homogenitet skaber en bestemt logik, bade socialt og
arkitektonisk (Andersen et al. 2022; Realdania 2016; Bech-Danielsen et al 2017 B; Villadsen et al 2008). En
ens boligmasse giver en ens beboersammensaetning, hvilket ses som grundlaeggende problematisk i udsatte
boligomrader (Realdania 2016; Bech-Danielsen et al 2017 A).

En bebyggelsesstruktur med antenneformerede vej-grids med fa ind/udgange, centrale parkeringspladser og
store og abne granne omrader, bidrager til isolationen og monotonien. Udearealer med manglende zonering
(tydelig tilkendegivelse af, hvad der er offentligt, semi-privat og privat), manglende programmering (klare
funktioner) og manglende kantzonebearbejdning (mellemzoner og opholdszoner mellem inde og ude)
klandres for ikke at indbyde til ophold og aktivitet. Dette medvirker til en gget utryghed, da der ikke er naturlig
overvagning i form af gjne pa gaden, og der mangler rum, der understatter mgder og naboskab.

(Realdania 2016; Bjern, N. & Holek, A. 2014; Bech-Danielsen et al 2017 A; Villadsen et al 2008; Grénlund,
B. 2008).

Monotonien forsteerkes yderligere af bygningsarkitekturen, der i overvejende grad er rationel og modernistisk
— som oftest industrialiseret byggeri med fa detaljer. Dette skaber oplevelsesfattigdom og problemer med at
differentiere den ene bolig fra den anden, hvilket igen skaber manglende identifikation og manglende
ejerskab (Realdania 2016; Bjgrn et al 2014; Bech-Danielsen et al 2017 B; Villadsen et al 2008; Groénlund, B.
2008).

Ud over de fysiske forhold og peger megen forskning pa et negativt image som en udfordring for de udsatte
omrader, bade ift. muligheden for at fastholde og/eller skabe en blandet beboersammensaetning og ift.
stigmatisering af de eksisterende beboere (Andersen et al. 2022; Bech-Danielsen et al 2017 B; Bech-
Danielsen et al 2017 A).

L@SNINGERNE

| forhold til lasningerne peger forskning og teori pa en blanding af fysiske og sociale indsatser,
boligpolitiske/udlejningsmaessige samt imageforbedrende indsatser. Nogle handler om fortynding, andre om
forsteerkning. Nogle har effekt pa omradeniveau, andre pa individniveau.

Fortyndingsindsatser retter sig mod at fortynde andelen af udsatte beboere. De udspringer altsa af et
gnske om at aendre beboersammensaetningen og dermed lafte omradet som helhed — en form for malrettet
gentrificering.

Det kan man bl.a. opna gennem boligpolitiske tiltag som indfgrelse af fleksibel og kombineret udlejning, der
giver ressourcesteerke borgere fortrinsret til boligerne. Udlejningsveerktgjer virker imidlertid primeert i
omrader, hvor der er en stor efterspgrgsel efter boliger. Til de boligpolitiske tiltag harer desuden frasalg af
almene boliger til ejerboliger eller privat udlejning, idet aendrede ejerformer formodes at skabe en aendret
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beboersammensaetning (Realdania 2016; Bech-Danielsen et al 2017 A; Bjgrn et al 2014; Andersen et al.
2022; Bech-Danielsen et al 2017 B).

Andre veje til fortynding er fysiske indsatser, der skal gge omradernes attraktionsveerdi og treekke mere
ressourcestaerke beboere til. Ifglge urbanist Niels Bjarn vil fysisk omdannelse af de store blokbebyggelser "til
kvarterer, som matcher nutidige bodremme” sikre, at omraderne af sig selv udvikler sig til socialt
balancerede kvarter via naturlige flyttemgnstre (Bjarn, N. 2018).

Renovering og modernisering lgfter boligstartarden, men om det er nok til at eendre
beboersammensazetningen, afheenger af en raekke andre faktorer som konkurrerende bosaetningsmuligheder,
evt. boligknaphed, boliggkonomi, omradeimage mm. Et review af effektstudier fra 27 lande fra 2014
konkluderer, at rene renoveringsprojekter — det, studiet kalder ’ikke-strukturelle forandringer’ — ikke har
nogen effekt pa omradeniveau (Bjorn et al 2014). Undersggelser af tidligere renoveringsindsatser pa dansk
jord peger pa det samme, idet saerligt 1980ernes renoveringer, der ikke var koblet med sociale indsatser,
fremhaeves som effektlgse ift. omradernes grad af udsathed (Bech-Danielsen et al 2017 A; Bech-Danielsen
et al 2017 B). Dog peger de samtidig pa, at renoveringsprojekter og arkitektonisk opgradering kan vaere med
til at eendre omradernes omdgmme og bidrage til et starre socialt mix i hverdagen, i og med at beboere fra
andre omrader bevaeger sig igennem omradet og bruger dets udearealer (Bech-Danielsen et al 2017 B;
Andersen et al 2022).

Omdannelse (som sammenlaegninger eller tilgaengelighedstilpasninger), ommeerkninger (til ungdomsboliger
eller eeldreboliger) samt forteetning med nye bygnings- og boligtypologier og evt. med nye ejerformer sendrer
boligudbuddet og bidrager til en aendret beboersammensaetning (Realdania 2016; Bjgrn et al 2014; Bech-

Danielsen et al 2017 A; Bech-Danielsen et al 2017 B; Andersen et al 2022). Nogle forskere seetter imidlertid
sporgsmalstegn ved, om dette faktisk skaber sammenhaengskraft og social interaktion — eller om det blot
farer til mikrosegregering (Bech-Danielsen et al 2017 B; Bech-Danielsen, C., Mechlenborg, M., Nordberg, L.
W., Stender, M. & Sundstrup, R. B. 2022; Kjeldsen, L & Stender, M. 2022). Derudover peger nogle
undersggelser pd, at blandende ejerformer nok bidrager til fortynding, men ogsé kan fere til konflikter
(Realdania 2016) og @get marginalisering med genhusning, eksklusion fra beslutningsprocesser og tab af
belonging (Kjeldsen et al. 2022).

Endelig kan nedrivning og nedrenovering af almene boliger aendre pa balancen mellem de forskellige
boligtypologier og ejerformer og evt. andre funktioner i boligomradet. Ydermere kan nedrivning bruges
strategisk — til at &bne omraderne op, bryde bebyggelsesstrukturel og arkitektonisk monotoni og give plads til
nybyg og dermed gge attraktionsveerdien og aendre omradernes image (Realdania 2016; Bech-Danielsen et
al 2017 A; Bech-Danielsen et al 2017 B; Bak Mortensen, M. 2008). Der er saledes enighed om, at
strukturelle fysiske indsatser kan skabe positive sgendringer, men uenighed om, hvor stor effekten er.

Foruden at treekke nye beboere til bidrager de ovenstaende indsatser til fastholdelsen af allerede
ressourcestaerke beboere og til at begraense den sakaldte 'elevatoreffekt’, dvs. at tidligere ressourcesvage
beboere flytter fra omradet, i takt med at de far ressourcerne til det. En mere blandet boligtypologi og
blandede ejerformer giver derimod mulighed for at bevaege sig opad i det boligmaessige hierarki og 'gere
boligkarriere’ inde i omradet (Realdania 2016; Bech-Danielsen et al 2017 A; Bech-Danielsen et al 2017 B).

Problemet med fortyndingsindsatserne (gentrificeringen) er, at indsatser, der ikke gger boligmaengden (som
forteetning), men alene aendrer beboersammensaetningen (som udlejningsveerktgijer, frasalg, ombygning
mm.) blot skubber de udsatte borgere ud i andre omrader, der s& med tiden bliver udsatte - den sakaldte
vandsengseffekt. Dertil kan indsatserne udfordre det boligsociale arbejde og nedbryde eksisterende netveerk
(Andersen et al 2022; Bech-Danielsen et al 2017 A; Bech-Danielsen et al 2017 B; Realdania 2016).

Som naevnt er méalet med fortyndingsindsatserne at sendre beboersammensaetningen og lgfte omradet som
helhed, frem for at Igse de sociale problemer og Igfte de enkelte beboere. Nogle undersagelser peger dog
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pa, at fortynding ogsa skaber positive nabolagseffekter og saledes ogsa har kan have effekt pa
individniveau. Antagelsen er, at positive rollemodeller i nabolaget og i dagligdagen kan have en afsmittende
effekt pa udsatte beboere, der saledes forsteerkes (far bedre livschancer og @get mulighed for social
mobilitet) gennem mg@det med mennesker med en anden (og hgjere) sociogkonomisk baggrund. - Eller at
en negativ spiral, hvor negative sociale normer bliver fremherskende, i hvert fald undgas (Andersen et al
2022; Bech-Danielsen et al 2017 A; Realdania 2016). Det er dog, som naevnt, omdiskuteret, om der faktisk
er en arsagssammenhaeng mellem socialt mix p& omradeniveau og bedre livsmuligheder for den enkelte
(Andersen et al. 2022; Bech-Danielsen at al 2017 B; Bolt et al. 2010; Leventhal et al 2000). | Kgbenhavns
Kommunes evidensstudie hedder det:

”Gentrificering og en mere blandet beboersammensaetning kan pa leengere sigt ogsa bidrage
til at lofte den enkelte beboer, fx ved at skolen styrkes med flere ressourcestaerke barn og
foreeldre, og ved at barn og unge far positive rollemodeller. Men det giver ikke umiddelbart
den arbejdslgse et job eller mere uddannelse til mennesker med lav uddannelse.”

(Bjarn et al 2014)

Foruden de ovenfor naevnte fortyndingsveerktgjer oplister teorien en raekke tiltag, der skal skabe et stgrre
socialt miks i dagligdagen ved at fa udefrakommende til at bevaege sig igennem omradet og bruge dets
faciliteter og pa den made gge kendskabet til omradet og skabe en starre interaktion mellem omradets
beboere og borgere andetstedsfra. Dette bidrager tillige til at afhjeelpe den stigmatisering, mange udsatte
boligomrader lider under, og kan péa sigt ogsa bane vejen for en starre interesse blandt bedrestillede for at
bosaette sig i omradet. Disse indsatser handler om at dbne boligomraderne op og skabe bedre koblinger til
den omkringliggende by, om udvikling af udearealer og byrum, der skal age trygheden og traekke
udefrakommende til, og om udvikling af egentlige destinationer og indfgrelse af nye funktioner (f.eks.
kulturhuse, idreetsanleeg, nybyggede skoler med en saerlig profil, kommunale arbejdspladser, planleegning
for erhverv mv.) (Andersen et al. 2022; Bjgrn et al 2014; Bech-Danielsen at al 2017 A; Bech-Danielsen at al
2017 B).

Andre tiltag handler om skabelse af stgrre sestetisk variation, f.eks. ved at bryde store bebyggelser op og
skabe mindre kvarterer med en egen identitet. Dette dels for at skabe et bedre grundlag for identifikation og
ejerskab, dels for at bryde det stigma, der iseer knytter sig til det industrialiserede byggeri fra 1960’erne og
1970’erne, som alle pa neer et af omraderne pa omdannelseslisten (tidl. 'liste over harde ghettoer’) falder ind
under (Bech-Danielsen at al 2017 A; Bech-Danielsen at al 2017 B; Bjgrn et al 2014; Holek, A. 2008).

Opsummeret tyder undersggelser af sammenhaengen mellem fysiske indsatser og sendret
beboersammensaetning pa, at 'strukturelle forandringer’ - dvs. forandringer, der "aendrer bebyggelsens
arkitektoniske logik” (Bjorn et al 2014 p5) og dbner omraderne op og skaber nye funktioner, typologier og
aktivitets- og bevaegelsesmeanstre - har en positiv effekt pa de sociogkonomiske forhold pa omradeniveau
gennem tiltraekning af "indflyttere med en anden social profil " (Andersen et al 2022 p17). Blotte renoveringer
og forskennelser har derimod ingen effekt pa beboersammensaetningen/beboernes sociogkonomiske status,
men har en positiv effekt pa beboernes tilfredshed (Bjgrn et al 2014; Bech-Danielsen et al 2017 A.).

Mens fortyndingsindsatser er rettet mod at mindske andelen at udsatte beboere, er forstaerkningsindsatser
rettet mod at /gfte de udsatte borgere. De er altsa rettet mod at skabe forbedringer pa individniveau (hvilket
naturligvis ogsa kan aflaeses pa omradeniveau, hvis det lykkes at fastholde ’lgftede’ beboere i omradet og
begreense den tidligere naevnte elevatoreffekt.

Forsteerkningsindsatser handler isser om boligsocialt arbejde, dvs. indsatser ift. ’'Uddannelse og livschancer’,
'‘Beskaeftigelse’, 'Kriminalitetsforebyggelse’ og 'Sammenhaengskraft og medborgerskab’, som er de fire
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indsatsomrader oplistet ifm. de nuvaerende Landsbyggefonds-finansierede midler til boligsociale indsatser®.
(Tidligere har midlerne ogsa veeret rettet specifikt mod indsatser inden for tryghed, foreeldreansvar, sundhed,
kultur og fritid, image mm.) Forskning og effektstuer viser, at boligsociale indsatser virker. | og med at
beboere, hvis sociogkonomiske status aendrer sig, ofte flytter fra omradet, mens nye udsatte borgere flytter
ind (elevatoreffekten), kan dette imidlertid ikke afleeses pa omradeniveau, men alene pa individniveau.
Omradet bliver dermed ved med at veere et 'udsat boligomrade’ (Christensen, G. 2013; Bjgrn et al 2014;
Realdania 2016; Andersen et al 2022; Bech-Danielsen at al 2017 A).

Ud over dette peger forskning og teori pa en aktiv indsats ift. imagebearbejdning - bade som et led i
fortyndingsstrategien, idet et bedre image kan veaere med til at traekke nye beboere til og/eller skabe et stgrre
socialt mix i hverdagen, og som en afstigmatiserende forsteerkningsindsats, der skaber gget tilfredshed og
stolthed, identifikation og ejerskab blandt de eksisterende beboere (Bjaorn et al 2014; Realdania 2016;
Andersen et al 2022; Bech-Danielsen at al 2017 A; Bech-Danielsen at al 2017 B). Nogle forskere peger
netop pa stigmatisering og lav status som den grundlaeggende arsag til boligomradernes udsathed, frem for
f.eks. en darlig boligstandard. Og ogsa i beboernes gjne er stigmatiseringen og det darlige omdgmme det
stagrste problem (Andersen et al 2022).

De forskellige tiltag, formal og effekter griber saledes ind i hinanden pa kryds og tvaers. Nogle byplanleeggere
og forskere laegger megen vaegt pa de fysiske udfordringer og fysiske tiltag. Andre lsegger mere vaegt pa
sociale udfordringer og indsatser, andre pa et a&endret omdgmme. Alle er de imidlertid enige om, at
samtaenkningen af de forskellige indsatser er afggrende — samtankningen af fysiske indsatser, sociale
indsatser, udlejningsvarktgjer og imagebearbejdningsindsatser. Iszer hvis malet bade er at skabe
positive effekter for boligomradet som helhed og for den enkelte beboer (Bjarn et al 2014; Realdania 2016;
Bech-Danielsen at al 2017 A; Bech-Danielsen at al 2017 B; Holek, A & Bjgrn, N. 2008).

Ud over dette er konteksten afgarende bade for hvilke udfordringer, der er, og hvilke muligheder, der er for
at imgdega dem. Det er derfor vigtigt at teenke meget stedsspecifikt i valget af tiltag og konkretisering af
indsatser. Omradernes sterrelse og placering (storby/provins) har betydning for, hvilke muligheder for fysisk
omdannelse, der er (Bech-Danielsen at al 2017 B). Beboersammenszetningen i den omkringliggende by har
betydning for, hvilke beboere, man med en vis sandsynlighed kan tiltraekke. Det lokale boligmarked har
betydning for muligheden for at afseette boliger ved salg, tiltraekke private investorer og opfare og seelge eller
udleje private boliger og/eller nedrenovere og omdanne til andre boligtyper (Andersen et al 2022; Realdania
16; Bech-Danielsen at al 2017 A; Bech-Danielsen at al 2017 B). Den bymaessige kontekst, herunder hvorvidt
boligomradet ligger i centrum eller udkanten af byen, og hvilken beskaffenhed de omkringliggende omrader
har, har betydning for mulighederne for at koble omradet bedre med resten af byen og skabe et stgrre socialt
mix i hverdagen. Det samme geelder arbejdet med at skabe en starre funktionsblanding og skabe
destinationer (Andersen et al 2022; Bech-Danielsen at al 2017 B). Ligesa har de eksisterende kvaliteter i
omraderne betydning, bl.a. for muligheden for at udvikle udeomraderne og skabe starre sestetisk variation
(Bech-Danielsen at al 2017 B). Og sidst men ikke mindst er kommunens og boligafdelingernes gkonomi
udslagsgivende for, hvilke tiltag, man kan igangsaette (Bech-Danielsen at al 2017 B; Realdania).

3.2. WICKED PROBLEMS
| det falgende ggares der kort rede for Rittel & Webbers teori om 'wicked problems’, og hvad det betyder for
arbejdet med de udsatte boligomrader, hvis man anskuer dem som bergrt af vilde problemer.

6 |bf.dk/boligsociale-indsatser
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Som det fremgar i teoriafsnittet om udsatte boligomrader, er problemernes kompleksitet stor og de
bagvedliggende arsagssammenheenge flersidige. Man kunne med byplanteoretikerne Rittel og Webber
kalde dem 'wicked problems’ (Rittel, H.; Webber, M. 1973).

Disse er kendetegnet ved at vaere sa komplekse, at de er svaere at forsta og handtere. De kan ikke
formuleres definitivt og haenger altid sammen med - eller er blot symptomer pa - andre bagvedliggende
problemer. Lgsningsprocessen haanger sammen med forstaelsen af arsagssammenhaengene, og
problemdefinition og problemlgsning foregar parallelt. Lasningsprocessen er uden ende, og
Ilzsningsmulighederne mangfoldige, evt. modsatrettede. De kan ikke siges at veere rigtige eller forkerte, kun
gode eller darlige, og problem- og Igsningsforstaelsen afhaenger af de involveredes interesser, veerdier og
tilbgjeligheder. Konsekvenserne af Igsningerne straekker sig ud over det farst definerede problemfelt, og
Igsningerne kan evt. skabe nye problemer andre steder. Kompleksiteten gar problemerne unikke, og
lzsningerne ligesa, hvilket hindrer afpr@vning, gentagelse og leering. Samtidig er de valgte lgsninger
irreversible. Der er derfor ikke plads til at tage fejl (Rittel et al 1973).

Ass. Professor i byplanlaegning Ward Rauws mener, at kompleksitetsteorien kan bidrage til
planlaegningsfeltet. Ved at forstd byen som en kompleks stgrrelse bergrt af 'wicked problem’ og 'deep
uncertaincies’ (Rauws, W 2017 p32) og praeget af uforudsigelighed og ustabilitet — et system bestaende af
en raekke uafheaengige autonome dele, der interagerer pa kryds og tvaers — og ved at navigere efter dette,
kan man udvikle en mere resilient planlaegningsstrategi. Rauws taler for en strategisk, adaptiv og situeret
planlagningstilgang med fokus pa at saette en retning (formulere kvaliteter frem for kvantiteter), influere og
skabe rammer for udvikling og udpege flere veje derhen - og derefter guide den konkrete planlaegning og
stette udvikling af lokale aktarnetvaerks kapacitet. Han taler om at kombinere aendringer i de formelle
rammer ("implementation of conditions”) med visioner og samtidig skabe "a sense of urgency among
stakeholders”, som gader jorden for sendringer (Rauws, W 2017 p38).

En reekke andre planlaeggere og forskere peger pa noget lignende. Bolig- og Planstyrelsen naevner bl.a.
ghetto- og bymidteudfordringer som eksempler pa 'wicked problems’ i et faktablad om faenomenet pa
Planinfo.dk, og skriver, at vilde problemer kraever, "at vi tilgar problemet pa en holistisk og samskabende
made, mens vi konstant leder efter langsigtede og fremtidsfokuserede Igsninger’ (Bolig- og Planstyrelsen
(min fremhaevning)). Ligesa betegner Ph.d. i ledelse af offentlig innovation Jesper Rohr Hansen i sit
casestudie ifm. udviklingen af en ny politik og en ny organisation til handtering af de udsatte boligomrader i
Kbh. Kommune, problemerne i omraderne som ‘wicked problems’ og peger pa behovet for nye
samarbejdsformer pa tveers af de forskellige forvaltninger og et partnerskab mellem kommune og almene
boligorganisationer i Igsningen af dem (Hansen, J. R. 2014). Dertil fremhaever han betydningen af en feelles
malforstaelse, foruden en tvaergaende administrationsstruktur, der sikrer ressourceallokering og opbakning
fra alle forvaltninger. Ogsa byplanforskerne Rikke Skovgaard Nielsen, Jacob Norvig Larsen, Signe Ruda og
Aske Egsgaard-Pedersen kalder i en evaluering af Landsbyggefondens boligsociale indsatser 2015-2018
udfordringerne i omraderne for 'wicked problems' og betoner behovet for "at finde faelles fodslag om en
sammenhaengende indsats pa tveers af aktarer’ (Skovgaard Nielsen, R., Norvig Larsen, J., Ruda, S. &
Egsgaard-Pedersen, A. 2021 p8). Dette kreever forhandling og vidensudveksling pa tvaers af offentlige og
private aktarer, entydig ledelse samt koordinering mellem det strategiske og praktiske niveau. Ligesa skriver
bystrategisk radgiver, Katinka Hauxner, i en artikel om strategisk byledelse, at "Byudvikling foregar i et
komplekst og uforudsigeligt terraen." (Hauxner, K. 2015). Byudvikling streekker sig over mange ar, hvor
gkonomiske konjunkturer, politiske magtforhold og lokale gnsker eendrer sig undervejs. "Det kreever
strategisk byledelse. Det kreever abne og robuste byudviklingsstrategier, der seetter retning og er skabt
sammen med alle relevante aktarer. Og det kreever teet sammenhaeng mellem byudviklingsstrategier og
konkrete projekter." (Hauxner, K. 2015 p55). Centralt for god strategisk byledelse er fglgende 9 punkter:
'Forstaelse for byudviklingens dynamikker og aktgrer’, ‘Mod til at acceptere uforudsigelighed og
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foranderlighed og veelge abenhed og dialog’, 'Evnen til at skabe rum til evaluering, refleksion og strategisk
udvikling’, ’Evnen til at bringe de rette mennesker og kompetencer i spil i gode processer’, 'Viderefare en
vision over en leengere arraekke pa trods af skiftende politisk og administrativ ledelse’, 'Skabe overblik,
fremsyn og sikre udsyn’, 'Skabe nye strategiske forteellinger om byen’, 'Sikre en strategisk fit organisation’
samt 'Prioritere og koordinere strategiske projekter’ (Hauxner, K. 2015 p57-58).

3.3. IMPLEMENTERINGSTEORI
| det falgende gares der rede for en raekke perspektiver pa implementeringsprocessen i retssociologien og
implementeringsteorien.

Implementeringsforskningens genstandsfelt er “the relation between planned and actual interventions and
the administrative process in between policy making and social interventions” (Winter, S.C. 2001 p2),
ligesom retssociologiens genstandsfelt er "the science of the reality of law” (Rehbinder, M. 1972 p14).
Retssociologien beskeeftiger sig saledes med lovtilblivelse som et resultat af sociale processer og med
hvordan love pavirker den sociale praksis, dvs. effektiviteten af lovgivningen eller 'den levede lov (living
law)’. Ligesa beskaeftiger implementeringsforskningen sig med de faktorer, der har betydning for
implementeringen og effektiviteten af en given lov eller en given politik i bredere forstand.

Retssociologerne Lemann Kristiansen og Dalberg-Larsen peger pa en reekke aktarer som afggrende for
lovgivningsprocessen, herunder politiske partier, ekspertgrupper (seerligt jurister og skonomer), forvaltningen
samt interesseorganisationerne (og graesrodsbeveaegelserne). Og pa en raekke faktorer som afgerende for
lovens virkning, herunder ’strukturelle faktorer’ i form af 'selve loven’ (malforstaelse og instrumenter) og
‘retssystemet i gvrigt’ (det gaeldende retssystem), pa forskellige 'aktergrupper’ i form af myndighederne,
borgerne og politikerne, hvis indflydelse fortsat ger sig geeldende under realiseringen, pa de ressourcer, der
er knyttet til loven, og pa kommunikationen af loven til bade myndigheder (dvs. dem, der skal implementere
og handhave loven) og borgere (dvs. malgruppen for politikken) (Lemann Kristiansen, B. & Dalberg-Larsen,
J. 2014).

Tilsvarende peger implementeringsteoretikeren Sgren Winter pa en raekke stadier, faktorer og aktgrer som
afgerende for implementeringsprocessen og dens resultater/effekt:

“Implementation is a continuation of the policy formation process, but it also involves new
actors. The implementation process and its results depend on whether the policy design is valid
and on what policy instruments have been selected. Also, the number and interests of the
actors that are involved in carrying out the policy and the relationships between them affect the
implementation process and results.”

(Winter, S. C. 2001 p2)

Yderligere skriver han (med starre fokus pa de involverede aktarer):

“The first set of factors, which affects implementation results, is the policy design. Even perfect
implementation processes and outputs are not likely to be successful if the expected causal
relationship between policy objectives and means is invalid. Second, implementation is affected
by the commitment of authorities and organizations that are involved in implementing policies
and by the interorganizational relations between them. Third, managers' transmission of
organizational policies to the staff is crucial. While management matters, it is no simple matter!
Fourth, this complexity is due to the discretionary behaviors of street-level bureaucrats in their
interactions with target groups. These bureaucrats typically enjoy some autonomy vis-avis the
legislation and their managers. Fifth, target groups not only are passive recipients of public
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policies but are often active in affecting implementation outputs as well as outcomes. Sixth,
implementation results are conditioned by socioeconomic factors. What makes organizations,
street-level bureaucrats, and target groups important political actors in the implementation
process is that their contributions to implementation are affected by their action models, which
for all three sets of actors analytically are made up of actor interests and the resources the
actors master.”

(Winter, S. C. 2001 p3)

Winters ’integrerede implementeringsmodel’ forsgger at give et samlet overblik over de faktorer, som
spiller ind i selve implementeringsprocessen — de aspekter og aktgrer, der har betydning for
resultaterne/effektiviteten af en given politik og/eller lovgivning — fra politikere over organisationer og
frontlinjemedarbejdere til malgrupper, fra malsaetning over vaerktgjer, organisering og ressourcer til effekter.

Socioeconomic environment

Policy — Implementation process
v \\ r .
formulation , :
*Conflict /[ Policy Organizational and Implementation
*Symbolic . design > interorganizational results
'Pyl' . implementation
Ry ‘ behaviors S e -
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behaviors

—/

—"

Feedback
(Winter 2001 p4)

Modellens udgangspunkt er politikformuleringen og processen i forbindelse hermed. Ifglge Winter er der et
dialektisk forhold mellem de politiske processer (politics) og den vedtagne politik (policy) (Winter, S. 1994).
Han taler desuden om forskellige typer af politik, klassisk kategoriseret som distributive politikker (offentlige
investeringer og stetteordninger), redistributive politikker (omfordeling og offentlige services) og regulering
(generelt og specifikt gennem retsregler og sanktioner) (Winter, S. 1994). Tilsvarende taler Kristensen og
Dallberg om forskellige typer af lovgivningsprocesser, som isaer defineres ud fra, hvem de centrale aktgrer i
politikformuleringen er, og hvordan deres indbyrdes relationer er (Winter, S. 1994; Winter, S. C. 2001;
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Lemann Kristiansen et al 2014). Konflikter ifm. politikformuleringsprocessen ferer ofte til tvetydige
malsaetninger, manglende sammenhaeng mellem mal og midler (fejlagtig kausalitetsforstaelse) og fortsatte
konflikter ifm. implementeringen. Szerligt ifm. det, Winter kalder ‘symbolpolitik’, er sammenhasngen mellem
mal og midler ofte fejlagtig. Dertil kan der veere forskel pa de formelle og de reelle mal (Winter, S. 1994).

Politikformuleringen og processen omkring haenger teet sammen med politikudformningen (policy design).
Politikudformning bestar helt grundlseggende af oplistning af mal, udpegning/udvikling af veerktgjer og
udpegning/udvikling af organisation til gennemfgrelse af politikken (aktgrer/kanaler) samt allokering af
ressourcer (Rehbinder, M. 1972; Winter, S. 1994).

Afggrende for resultaterne/effektiviteten er kausalitets- eller lesningsforstaelsen ("the validity of the
causal theory” (Winter, S. C. 2001 p13)). En mangelfuld eller fejlagtig forstaelse af arsager og virkninger,
dvs. problemer og lgsninger, er udslagsgivende for resultatet. Dertil spiller valget af organisation og
implementeringskanaler samt allokering af ressourcer ind (Rehbinder, M. 1972; Winter, S. C. 2001).

Ud over dette er adfeerden hos de organisationer og aktgrer, der er en del af processen afggrende. Det
omfatter bade de ansvarlige organisationer (offentlige og private), frontlinjemedarbejdere (herunder ansatte i
sagsbehandlings- og myndighedsfunktioner) samt malgruppen for politikken (Rehbinder, M. 1972; Winter, S.
C. 2001; Lehmann Nielsen, V. 2016). Forvaltningens adfeerd kalder Winter for 'output/praestation’ (her
UPerne og frontinjemedarbejderens adfeerd), malgruppens for ‘outcome/effekt’ (her de fysiske aendringer og
ndringer i beboersammensaetning). De forskellige aktgrers adfeerd (og engagement) er bl.a. betinget af
enighed/uenighed i kausalitetsforstaelsen og tiltro til effektiviteten af de valgte veerktajer samt de allokerede
ressourcer (Winter, S. C. 2001; Lehmann Nielsen, V. 2016). Savel forvaltningsorganisationerne og
frontlinjemedarbejderne som malgruppen, handler dels ud fra et rationalt perspektiv, dels ud fra et
normperspektiv. Adfaerden bestemmes saledes bade af regulative, normative og kulturelt-kognitive forhold
(Lehmann Nielsen, V. 2016; Lemann Kristiansen et al 2014).

Seerligt frontlinjemedarbejderne fremhasves som havende en afggrende rolle. De har 'en betydelig
autonomi’ (Lehmann Nielsen, V. 2016 p338), foretager lgbende de konkrete skansmaessige vurderinger og
betegnes af som de virkelige politiske beslutningstagere (Lehmann Nielsen, V. 2016; Winter, S. C. 2011,
Lemann Kristiansen et al 2014). Winter mf. henviser til Brehm & Gates’ kategorisering af
frontlinjemedarbejdernes adfaerd som enten 'working’ (loyal udferelse af politikken), 'shirking’
(halvhjertet/modvillig udferelse) eller sabotage’ (manglende udfgrelse eller ligefrem arbejden imod politikken)
(Winter, S. C. 2001; Lehmann Nielsen, V.2016). Om de agerer pa den ene eller den andre made, afhaenger
iseer af de ovenneevnte faktorer; malforstaelse, kausalitetsforstaelse og ressourcer, foruden institutionelle
rammer, organisationskultur, ledelsesveerktgjer og individuelle forhold (Winter, S. C. 2001; Lehmann Nielsen,
V. 2016; Lemann Kristiansen et al 2014). Rehbinder peger desuden pa "the teleological interpretation of
legal norms" (Rehbinder, M. 1972 p17), dvs. den formalsfortolkning, der ogsa indgar i implementeringen og
udfgrelsen, som vigtig for denne:

“For if the law-applier tries ’to interpret the regulations of the law teleologically and to realize the
intentions of the law optimally, he must know by which interpretation he obtains, in social reality,
the effect the law pursues.”

(Rehbinder, M. 1972 p18)

Han beskriver altsa det faenomen, at de aktarer, der skal gennemfgre loven, handler ud fra de
bagvedliggende formal og foretager en egen tolkning af, hvordan malet bedst nas. | forlaengelse heraf
peger han pa behovet for hele tiden at tilpasse indsatserne til den aktuelle og specifikke sociale
virkelighed.
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Herudover fremhaeves malgruppen som afgarende for effektiviteten/resultaterne. Malgruppens adfaerd er,
ifolge Winter knyttet til tre primaere typer af motivation: 1) skonomisk motivation (herunder risiko og
sanktioner), 2) social motivation (baseret pa sociale normer) og 3) normativ motivation. Det sidste handler
om moral og samvittighed, grundlaeggende loyalitet og ansvarsfolelse ift. love og reguleringer,
enighed/uenighed i malet samt enighed/uenighed i kausalitetsforstaelsen, som Winter gentagne gange
skriver, ofte er fejlagtig, hvorfor resultaterne af den givne politik ofte udebliver (Winter, S. 1994; Winter, S. C.
2011).

Endelig har det omgivende miljg betydning for resultaterne/effektiviteten, herunder de f.eks. gkonomiske

konjunkturer, sociogkonomiske forhold, den offentlige opinion samt lokale forhold og
implementeringstidspunkt (\Winter, S. 1994; Winter, S. C. 2011).

3.4. KOBLINGER MELLEM TEORI OG ANALYSE
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Koblinger mellem teori og analyse

Teori Teori om udsatte bolig- Teori om 'wicked problems’ Implementeringsteori og
omrader retssociologi
[ [ |
Veesentlige Ulighed og rumlig og social Sveert begribelige problemer Forskel pa lovens bogstav og
pointer segregering grundet stor kompleksitet ‘den levede lov’
Beboersammensatning med Kobling med andre bagvedlig- Politikformulering, politikud-
stor andel af beboere med gende problemer formning og implementering
udfordringer har betydning for effekt
L@sningsproces haenger
Fysisk isolation, bygnings- sammen med forstaelsen af Politikformulering omfatter
maessig monotoni og bolig- arsagssammenhangene, og ofte flere aktgrer, evt. med
maessig homogenitet problemdefinition og problem- modstridende interesser
lgsning foregar parallelt
Manglende identifikation og Politikudformning omfatter
ejerskab (naboskab og tryghed) Lgsningsproces er uden ende, oplistning af mal, valg af mid-
og l@sningsmulighederne ler, tilrettelaeggelse af imple-
Stigmatisering mangfoldige, evt. modsatrettede menteringsorganisation samt
afsaetning af ressourcer. Det
Behov for kobling af struktu- Problemerne er unikke og er iser afggrende, at der er
relle fysiske indsatser, sociale lgsningerne ligesa sammenhang mellem mal og
indsatser foruden boligpoli- midler / at kausalitetsforstdel-
tiske indsatser og imagebe- Behov for strategisk, adaptiv sen er korrekt.
arbejdning/afstigmatisering og situeret lgsningstilgang
(fortynding og forstaerkning, Implementeringen er betinget
omrade- og individniveau) Behov for holistisk og sam- af adfeerden hos organisation,
skabende tilgang pé tveers af ledelse, frontlinjemedarbejde-
Afggrende, at lgsningstiltag er aktgrer og interesser re og malgruppe
stedsspecifikke og situerede
Saette en retning og udpege Aktgrer handler béde ud fra
Nogen tvivl om nabolagsef- flere veje derhen rationalt perspektiv, dels ud
fekter fra et normative og kultu-
Saette de formelle rammer, relt-kognitive forhold, herun-
influere aktgrer, stgtte lokale der enighed eller uenighed |
netvaerks kapacitet og guide mal og lgsningsmodel/kausa-
den konkrete planlagning litetsforstaelse
| I I
Analyse | analysen saettes problem- og Teorien om ‘'wicked problems’ Jf. retssociologien ma& man

lesningsforstaelser i lovkilder,
UPer og afggrelser pa ansgg-
ninger om dispensation og
@ndrede omradeafgraensnin-
ger i relation til ovenstaende
pointer fra teorien om udsatte
boligomréader.

Jf. teorien ma man forvente at
finde stedsspecifikke lgsnin-
ger, der kobler strukturelle
fysiske indsatser og sociale
indsatser foruden boligpoliti-
ske indsatser og imagebear-
bejdning/afstigmatisering.

bruges som forstdelsesramme
for problemerne i de udsatte
boligomréder.

Jf. denne teori bgr problemer-
ne tilgds ud fra en strategisk
planleegningstankegang, hvor
flere lgsningsspor forfglges
sidelgbende og koordineres
med hinanden, hvor lgsninger
udvikles pa tveers af aktgrer og
interesser og lgbende tilpas-
ses den aktuelle situation og
lokale kontekst.

Det undersgges, om dette
afspejles i parallelsamfundspo-
litikken og ghettolovgivningen
og i gennemslaget heraf i UPer
og afgerelser pé ansggninger
om dispensation og &endrede
omréadeafgraensninger.

forvente en vis forskel p&
lovens bogstav og gennem-
slaget heraf i ‘'den levede lov’
- ift. denne opgaves undersg-
gelsesfelt svarende til de ind-
leverede og godkendte UPer
og forudgéende afggrelser pa
ansggninger om dispensation
og @ndrede omradeafgraens-
ninger.

Sammenfald og forskelle
undersgges, og implemen-
teringsteoriens pointer vedr.
hvilke faktorer og aktgrer, der
er bestemmende og afggren-
de for implementeringspro-
cessen, bruges som forkla-
ringsmodel pa dette.
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4. UNDERSQGELSESRESULTATER

| dette afsnit praesenteres resultaterne af undersggelserne, gennemfart iht. den beskrevne metode (se afsnit
2). Forst fremlaegges hovedpointerne fra tekstkildestudierne, derefter fra interviewene.

4.1. GENNEMGANG AF LOVKILDER OG LOVFORBEREDENDE ARBEJDE
(Se Bilag 1, Dataliste samt notater fra tekstkildegennemgange Bilag 4-7)

PROBLEMFORSTAELSE

| regeringsudspillet 'Et Danmark uden parallelsamfund - Ingen ghettoer i 2030’ fremgar problemforstaelsen
af navnet: parallelsamfund/ghettoer. Det bagvedliggende problem er, ifglge udspillet, indvandring fra ikke
vestlige lande. Udspillet indledes saledes med en indfgring i regeringens syn pa indvandring og problemerne
hermed.

| den politiske aftale mellem regeringen (V, LA og K) og S, DF og SF om ’Initiativer pa boligomradet, der
modvirker parallelsamfund’ er problemforstaelsen vedr. parallelsamfund/ghettoer den samme. Derimod
indgar indvandring og etnicitet stort set ikke.

Ligesa i Lovforslag som fremsat og Lovforslag som vedtaget, hvis undertitel lyder: '(Nye kriterier for udsatte
boligomrader og ghettoomrader, initiativer til udvikling eller afvikling af ghettoomrader, skeerpelse af
anvisnings- og udlejningsregler, ophaevelse af lejekontrakt pa grund af kriminalitet m.v.).

| flere af haringssvarene og i udvalgsbetaenkningerne stilles der derimod spargsmalstegn ved, om der
overhovedet findes parallelsamfund og ghettoer i Danmark. Ligesa tager flere afstand fra brugen af ordet
‘ghetto’ om omraderne, idet det "braendemeerker dem i omverdenens bevidsthed” (Haringssvar p9, BL)
(Desuden Danske Lejerforeninger, LLO, Radet for Socialt Udsatte, AAB og BOSSAM, Enhedslisten og
Alternativet). Hovedparken af hagringssvarene stiller dog ikke disse spgrgsmal og gar selv brug af ordet (AA,
CFBU, Danmarks Lejerforeninger, Dansk Socialradgiverforening, Danske Lejere, Danske udlejere,
Datatilsynet, Institut for menneskerettigheder, KL, LBF og SAND De hjemlgses Landsorganisation.)

Bade i regeringsudspillet, den politiske aftale, lovforslag som fremsat, lovforslag som vedtaget samt i
hgringssvarene betegnes beboersammensatningen som et problem, ligesom det er det det, der ligger til
grund for de foreslaede ghettokriterier (savel som for de eksisterende kriterier).

| hgringssvarene peger BL og Danske lejere pa social segregering og udviklingen pa boligmarkedet som de
bagvedliggende arsager og egentlige problem.

Den problematiserede beboersammensaetning kobles — bade i regeringsudspillet, i den politiske aftale, i
lovforslaget som fremsat og lovforslaget som vedtaget — sammen med koncentrationen af almene
familieboliger, ligesom der ghettokriterierne alene gaelder almene omrader.

| flere af hgringssvarene og i betaenkningerne stilles der derimod spargsmalstegn ved, om koncentrationen
af almene boliger er problemet (AA, Kolding Kommune, BL, LLO, Enhedslisten).

Summeret op handler problemforstaelsen i politik/lovgivning om parallelsamfund, opstaet pga. en uheldig
beboersammensaetning koblet til koncentrationen af almene familieboliger.

MALFORSTAELSE

Malforstaelsen i regeringsudspillet er modvirkning af parallelsamfund (fremgar af titel mm.), afvikling af
ghettoomrader (fremgar af titel mm.) og en mere blandet beboersammensatning (naevnes gentagne
gange). Malforstaelsen er den samme i den politiske aftale, i lovforslag som fremsat (der i bemaerkningerne
bade henviser til regeringsudspillet og den politiske aftale) samt i lovforslag som vedtaget. Ligesa i
hovedparten af hgringssvarene.
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Hearingssvarene peger dog ogsa pa en bredere forstaelse af omdannelse af udsatte omrader med
udsagn om at skabe blandede byomrader, en sammenhaengende by, hjelpe de enkelte borgere videre i et
godt liv mm. (Omdannelse til 'attraktive bydele integreret med resten af samfundet’ indgar ogsa i
regeringsudspillet, den politiske aftale og lovforslag som fremsat og som vedtaget, men fylder meget lidt set
ift. malet om at modvirke parallelsamfund, afvikle ghettoer og aendre beboersammensaetningen. Ud over
fysisk omdannelse og andret beboersammensaetning, omfatter regeringsudspillet egne kapitler om ’Styrket
politindsats og hgjere straffe’ og ’En god start pa livet for alle barn og unge’, hvilket fgrer til separat
lovgivning, der ikke dog behandles i denne opgave.)

Summeret op handler malforstaelsen i politik/lovgivhing om modvirkning af parallelsamfund, afvikling af
ghettoomrader og skabelse af en mere blandet beboersammensaetning i de udsatte boligomrader.

TILTAG

Tiltagene i regeringsudspillet, den politiske aftale, lovforslag som fremsat og lovforslag som vedtaget er
a&ndring af beboersammensatningen gennem udlejningsvaerktgjer. Dertil kommer nedbringelse af
andelen af almene familieboliger gennem fortaetning med privat byggeri, ombygning, salg og
nedrivning. dvrige tiltag - tiltag til omdannelse bredt set - som indgar i udviklingsplanerne (se gennemgang
nedenfor), naevnes enten slet ikke eller kun enkelte gange. (Ud over dette omfatter regeringsudspillet en
reekke initiativer til koblet til de ovenfor naevnte kapitler om ’Styrket politindsats og hgjere straffe’ og 'En god
start pa livet for alle bern og unge’, hvilket dog ikke behandles i denne opgave.)

Flere af hgringssvarene saetter spgrgsmalstegn ved proportionaliteten mellem problemernes omfang og
tiltagenes voldsomhed, herunder koblingen mellem ghettokriterierne og omradedefinitionerne og kravet om
at nedbringe andelen af almene boliger til maksimalt 40% (AAB, BL, Danmarks Lejerforeninger, LLO, Radet
for Socialt Udsatte). BL kritiserer kravet om at nedbringe andelen af almene boliger for at veere "en
sammenblanding af mal og midler.” (BL, SV p14) Flere kritiserer det ensidige fokus pa andelen af almene
familieboliger og efterlyser en mere bredspektret indsats — fysisk og social — herunder infrastrukturelle
koblinger, renovering/modernisering, aestetisk variation/identitetsskabelse samt udvikling af omkringliggende
omrader (AA, CFBU, Dansk Socialradgiverforening, KL, LLO, Vejle og Aarhus kommuner). BL, KL og
BOSSAM mener, at beboersammensaetningen kan/vil &endre sig alene gennem udlejningsvaerktgjer. Nogle
kritiserer dog, at de nu er obligatoriske — pga. diskrimination, vanskeligheder med at Igse boligbehovet,
genhusningsvanskeligheder, vandsengseffekter mm. (BL, BOSAM, Danmarks Lejerforeninger, DS, Dansk
Institut for Menneskerettigheder, Handicapradet i Kebenhavns Kommune, KL, LLO, Radet for Socialt
Udsatte, Aarhus Kommune).

Ogsa i betaenkningerne lyder der, fra de politiske partier, der indstiller lovforslaget til forkastelse, kritik af
kravet om af nedbringe andelen af almene familieboliger — dels for ikke at have en effekt/for manglende
forskningsmaessigt beleeg for den forventede effekt, dels for at have negative sideeffekter (Enhedslisten og
Alternativet).

Summeret op handler Igsningsforstaelsen i politik/lovgivning om aendret beboersammensaetning gennem
udlejningsveerktajer samt nedbringelse af andelen af almene familieboliger (gennem fortsetning, ombyg, salg
og nedrivning).

YDERLIGERE KRITIK AF LOVFORSLAGET | HOGRINGSSVAR OG BETZANKNINGER SAMT ZNDRINGER PA BAGGRUND
HERAF

Flere af hgringssvarene kritiserer definitionen af ghettoomrader og ghettokriterier for at vaere "for tilfeeldige
og uklart definerede til at veere afgarende for beslutninger’ og for at vaere "politiske veerktagjer og ikke
objektive malestokke” (BL, HN p4) (Dertil Kolding kommune, AAB, Brabrand Boligforening, BOSSAM, LLO
og LBF). Dette giver har givet anledning til en aendring i fra hgringsversionen af lovforslaget til 'lovforslag
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som fremsat’ i form at indfgrelse af en overgangsordning, s& et boligomrade for at komme pé& den ’harde
ghettoliste’ i 2018, 2019 og 2020 skal have veeret pa 'ghettolisten i 5 ar fem for 4, foruden indferelse af en
mulighed for at 2endre de udpegede omrader omradeafgraensninger gennem opdeling (Lovforslag som
vedtaget p3).

| flere af hagringssvarene og i beteenkningerne kritiseres ghettokriterierne for at veere etnisk baserede og
diskriminerende (Danmarks Lejerforeninger, Dansk Institut for Menneskerettigheder,
Enhedslisten og Alternativet).

Flere af hgringssvarene kritiserer lovforslaget for at detailstyre (Danske Lejerforeninger) og udfordre det
kommunale selvstyre (BOSSAM, KL, Danske Lejere) og beboerdemokratiet (Danske Lejere, BOSSAM, BL,
AA, LLO.) KL og Aarhus Kommune efterspgrger derimod yderligere mulighed for at intervenere uden om
beboerdemokratiet og boligorganisationerne, da "det kan vaere sveert for boligorganisationen selv at treeffe
séddanne beslutninger.” (Haringsnotat p16). Dette giver har givet anledning til en andring i fra
hgringsversionen af lovforslaget til 'lovforslag som fremsat’, hvori der kommunerne fa befgjelse til at give
almene boligorganisationer pabud om at gennemfgre en kommunalt udformet udviklingsplan, hvis
kommunen og boligorganisationen ikke har kunnet na til enighed om en i feellesskab, ligesom
kommunalbestyrelsen far mulighed for at udpege en midlertidig forretningsferer med henblik pa at
gennemfgre planen (Lovforslag som vedtaget p4-5).

Bade i flere af hgringssvarene og i beteenkningerne udtrykkes der bekymring for den nedgang i antallet af
billige almene boliger, lovgivningen fgrer med sig, samt bekymring for, at man blot flytter rundt pa
problemerne, og at der vil opsta nye udsatte boligomrader (‘'vandsengseffekten’) (BL, Kolding Kommune,
Aarhus Kommune, Enhedslisten, Alternativet).

4.2. GENNEMGANG AF UDVIKLINGSPLANER
(Se Bilag 1, Dataliste samt notater fra tekstkildegennemgange Bilag 8.01-8.15)

PROBLEMFORSTAELSE

| udviklingsplanerne for Stengardsvej, Taastrupgaard og Motolavej er det isaer bebyggelsesstrukturen,
arkitekturen og uderummene — de fysiske rammer — der fremhaeves. Det handler om isolation og
manglende trafikale forbindelser, om ensformighed og manglende oplevelser og attraktioner, om manglende
intern sammenhaeng og logik og om utidssvarende boliger, der er slidte og treenger til et 1gft, samt om
friarealer. Ogsa UPerne for i Finlandsparken, Gadehavegard, Mjglnerparken og Ringparken laegges der
vaegt pa de fysiske problemer. Her i form af manglende arkitektonisk kvalitet, byggetekniske problemer,
isolation og manglende koblinger til den omgivende by, manglende sammenhaeng, skala og bygningstyper
samt hierarki. Tilsvarende naevnes i form af isolation og ensartethed i UPerne for Bispehaven, Skovvejen og
Tingbjerg.

| Finlandsparken, Gadehavegard, Mjalnerparken, Ringparken, Sundparken og Vollsmose fremhaeves ogsa
de sociale problemer. Det handler om ensidig beboersammensaetning, koncentration af beboere, der er
gkonomisk, socialt og kulturelt udsatte, udfordringer inden for arbejdsmarkedstilknytning og
uddannelsesniveau samt uhensigtsmaessige manstre, der gentager sig pa tveers af generationer.

Hverken ’parallelsamfund’, ’ghetto’, 'indvandrer’, 'asylansgger’ eller 'udlaending’ findes i teksterne, bortset fra
i udviklingsplanerne for Gadehavegard og Sundparken, hvor det naevnes, at der er en stor andel af beboere
med en anden etnisk baggrund end dansk, og i udviklingsplanen for Vollsmose, der har en egenforstaelse af
at veere et parallelsamfund og ”"landets starste ghetto-omrade” (UP Vollsmose p5).
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Summeret op handler problemforstaelsen i UPerne om de fysiske rammer (seerligt isolation og manglende
trafikale forbindelser samt homogenitet i bygningsmasse og udearealer) foruden en beboersammensaetning
med sociale problemer.

MALFORSTAELSE
Nedbringelse af andelen af almene familieboliger indgar som mal i 14 ud af 15 UPer.

Omdannelse af omradet bredt set indgar i 13 af OPerne. | Agervang i form af et ’blandet og beaeredygtigt
boligomrade’, i ‘’Finlandsparken ’blandet by i social balance’, i Gadehavegard 'Vidensby og
Boligeksperimentarium’, i Munkebo samt Skovvejen/Skovparken 'den gode og blandede by’, i Ringparken
'socialt balanceret omrade’, i Stengardsvej 'socialt baeredygtigt omrade’ og i Vollsmose i form af en ’attraktiv
bydel i social balance’. Derudover handler det om ’blandede’, 'velfungerende’, ‘attraktive’,
‘'sammenhaengende’, ‘trygge’ omrader (Agervang, Bispehaven, Finlandsparken, Gellerup, Motalave;j,
Mijalnerparken, Sundparken, Tingbjerg, Taastrupgaard, Vollsmose).

Ordene ’blandet ’ og ’socialt balanceret/baeredygtig’ gar igen i mange af UPerne og peger i retning af gnsket
om en mere blandet beboersammensaetning. Blandet beboersammensaetning indgar eksplicit i 10 af
UPerne. Dertil indgar socialt laft / chancelighed / bedre livschancer i UPerne for Agervang, Munkebo,
Skovvejen/Skovparken og Tingbjerg, og forbedret omdemme i UPen for Agervang, Gadehavegard,
Gellerup/Toveshgj og Vollsmose.

Summeret op handler malforstaelsen i UPerne om omdannelse af omraderne bredt set, skabelse af en mere
blandet beboersammenseetning, socialt |aft af de eksisterende beboere samt et bedre image.

TILTAG

9 af UPerne gar brug af forteetning som det primeere tiltag ift. nedbringelse af andelen af almene
familieboliger, nogle naesten udelukkende (Finlandsparken, Tingbjerg), nogle i overvejende grad
(Bispehaven, Gellerup/Toveshgj, Taastrupgaard, Vollsmose), nogle i samspil med andre tiltag (Munkebo,
Ringparken, Stengardsvej). 3 af udviklingsplanerne ger brug af nedrivning som det primeere tiltag, nogle
naesten udelukkende (Motalavej), nogle i samspil med andre tiltag (Gadehavegard, Skovvejen/Skovparken).
2 af udviklingsplanerne ger brug naesten udelukkende af salg som det primeere tiltag (Mjalnerparken,
Sundparken). 1 gar primaert brug af ommaerkning, men i naesten lige sé hgj grad af salg (Agervang).

4 af de 5 omréader, der er lokaliseret i en storby, ger primzert brug af fortaetning (Bispehaven,
Gellerup/Toveshgj, Tingbjerg, Vollsmose), mens den sidste primaert gar brug af salg (Mjglnerparken). Ud
over dette er der ikke fundet sammenfald mellem valg af tiltag og lokalisering (storby, forstad, provins). Der
er heller ikke fundet sammenfald mellem lokalisering ift. center eller periferi.

Der er fundet et vist sammenfald mellem valg af tiltag og antallet af boliger i de enkelte omrader.
De 3 omrader med over 2.000 ger brug af felgende kombination af tiltag:

Syreen Louise Strandgaard Kihm, studienr. 20190564 23



De 3 omrader med over 2.000 boliger
Fortaetning
2500

2000

1500

Nedrivning Ommeaerkning

/ 500

Salg Ombygning

e Tingbjerg e \/0||SMOSE Gellerup/Toveshgj

De 6 omrader med 800-1.000 boliger ggr brug af felgende kombination af tiltag:

De 6 omrader med over 800-1.000 boliger

Fortaetning
1000

Nedrivning Ommaerkning
Salg Ombygning
e Taastrupgaard Gadehavegard e Ringparken e |\Votalave] == Bispehaven === Skovvejen / Skovparken

De 6 omrader med omkring 500 boliger gar brug af falgende kombination af tiltag:
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De 6 omrader med ca. 500 boliger

Fortzaetning
300

250
200

150
Nedrivning 0 \; Ommaerkning

0

Salg Ombygning

e A\gervang == Sundparken Munkebo e====Stengdrdsvej e====Finlandsparken === Mjglnerparken

(Tallene i diagrammerne angiver antallet af boliger, der hhv. skal fortaettes med, ommeerkes osv., ikke
procentdelen. Diagrammerne viser relationen saledes relationen mellem de forskellige tiltag.)

Bade boligomrader, der skal nedbringe andelen af almene familieboliger til 40%, og boligomrader,
der alene skal nedbringe til 58-60%, gor brug af meget forskellige tiltagskombinationer, dog er
variationen stgrst blandt dem, der alene skal nedbringe til 58-60%:

Fortaetning De 7 omrader, der skal nedbringe
2500 andelen af almene familieboliger til 40%
2000
1500
00
Nedrivning Ommaerkning
/ SOOA

Salg Ombygning
e—Tingbjerg e Taastrupgaard Gadehavegard == Stengardsvej
e Ringparken e Bispehaven == Skovvejen / Skovparken e==Mjglnerparken
e \/0l|lsMOSsE Gellerup/Toveshgj
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De 5 omrader, der skal nedbringe andelen

Fortaetning af almene familieboliger til 58-60%
250
200
150
100
Nedrivning Ommaerkning

50 >

Salg Ombygning

e Agervang Sundparken Munkebo e |\|otalavej = Finlandsparken

(Tallene i diagrammerne angiver antallet af boliger, der hhv. skal fortaettes med, ommeerkes osv., ikke
procentdelen. Diagrammerne viser relationen saledes relationen mellem de forskellige tiltag.)

Der er ikke fundet sammenfald mellem tiltagskombinationer og sendret omradeafgraensning eller
bebyggelsesprocent.

Samtlige udviklingsplaner oplister og udfolder en rakke tiltag ud over de 5 navnt i lovgivningen,
bekendtgerelsen og skabelonen til udviklingsplanerne. Disse tiltag er rettet mod omdannelse af
omraderne bredt set og imod en sendret beboersammensaetning. De fylder i langt hovedparten af planerne
tekstuelt lige sa meget eller mere end de 5 neevnte. Ligesa omtales de med lige sa megen vaegt som de 5
naevnte. Tiltagene kan kategoriseres i 9 overordnede kategorier.
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Infrastruktur/trafikale koblinger til byen omkring [ N NS
Destinationer / nye funktioner / faciliteter, der tiltraekker... [ IR IR
Udvikling af udearealer og byrum [NV EEEEES
Astetisk variation / identitetsskabelse / kvarterdannelse... IR R
Renovering / modernisering / forbedring af boligstandarden | EINEEENSE
Boligsocial Helhedsplan [ NEINEREE
Udlejningsveerktgjer [INNEGGGGN
Udvikling af omkringliggende omrader (byperspektiv) [INESIEEN
Image / branding / ny forteelling | N

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45

ETingbjerg M Taastrupgaard Gadehavegard W Agervang
B Sundparken Munkebo W Stengardsvej H Ringparken
B Motalavej H Bispehaven m Skovvejen / Skovparken B Finlandsparken
B Mjglnerparken H Vollsmose Gellerup/Toveshgj
7809

Summeret op handler Igsningsforstaelsen i UPerne om nedbringelse af andelen af almene familieboliger
(gennem fortaetning, nedrivning, salg og ommaerkning) samt omdannelse af omraderne bredt set, herunder
2ndring af beboersammensaetningen (gennem en raekke forskellige fysiske tiltag, foruden sociale,
boligpolitiske/udlejningsmaessige og imageorienterede tiltag).

4.3. AFGORELSER PA ANS@GNINGER OM DISPENSATION OG AANDREDE OMRADEAFGRANSNINGER
(Se Bilag 1, Dataliste samt notater fra tekstkildegennemgange Bilag 8.01-8.15)

Der er spgt om dispensation til kun at reducere andelen af almene familieboliger til 60-85% ifm. 7 af de 15
boligomrader. Der er givet dispensation til kun at nedbringe til 58-6% til de 5 (Agervang, Finlandsparken,
Motalavej, Munkebo, Sundparken), mens 2 har faet afslag (Ringparken, Skovvejen/Skovparken).
Ud over, at ansggningerne og omraderne lever op til kravene for dispensationsansggninger, begrundes
imgdekommelsen af ansagningerne med
- atomraderne er inde i en positiv udvikling ift. ghetto-kriterierne (Agervang, Finland, Motalavej,
Munkebo)
- udfordringer med genhusning (Agervang, Sundparken)
- at omraderne udviser en lav grad af parallelsamfund, herunder en god interaktion med den
omkringliggende by (Finland, Munkebo)

7| 2 UPer (Motalavej, Ringparken) indgar nedrenovering. Det kan diskuteres, om der ikke snarere er tale om nedrivning
og nyopfgrelse end om renovering. Men teknisk set er det defineret som renovering og er derfor oplistet som sadan.

8| 2 af UPerne (Skovvejen/Skovparken, Stengardsvej) er der tale om tilgaengelighedsrenovering. Det kan diskuteres, om
der er tale om egentlig renovering. Men teknisk set er det defineret som renovering og er derfor oplistet som sadan.

9 Der er krav om benyttelse af udlejningsvaerktgjer i alle boligomrader, kategoriseret som udsatte. Men i en del UPer er
det tillige fremhaevet som et tiltag og er derfor taget med som et sadant.
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Afslagene begrundes med, at Boligministeriet
- ikke finder, at ansggningen redeger fyldestgarende for, hvilke andre skridt der vil blive taget for at
sikre, at boligomradet inden 2030 ikke befinder sig pa ghettolisten (Skovvejen/Skovparken)
- ikke finder det underbygget, at en nedbringelse til 40% vil kreeve frasalg, der vil medfgre tab
(Ringparken, Skovvejen/Skovparken)

Der er sggt om aendret omradeafgransning ifm. 9 af de 15 boligomrader. Alle er imgdekommet eller delvist
imadekommet (Finlandsparken Gadehavegard, Ringparken, Skovvejen/Skovparken, Stengardsve;j,
Sundparken, Tingbjerg, Taastrupgaard, Vollsmose).
Imgdekommelsen af ans@gninger om omradeudvidelser begrundes med
- bedre kobling til den omkringliggende bydel (Finlandsparken, Gadehave, Ringparken, Sundparken,
Tingbjerg, Taastrupgaard, Vollsmose)
- mere forskelligartet byggeri i bydelen (Finlandsparken)
- nye attraktioner og funktioner (Gadehavegard, Ringparken, Sundparken, Tingbjerg, Vollsmose)
- ggre omradet mere attraktivt (Gadehavegard, Ringparken, Taastrupgaard)
- aendret beboersammenseetning (Finlandsparken, Gadehavegard, Ringparken, Sundparken,
Tingbjerg, Taastrupgaard, Vollsmose)

Imadekommelsen af ansggninger om omradeopdelinger/-indskreenkelser begrundes med
- forskel i beboersammenseetning (Skovvejen, Stengardsvej, Vollsmose)
- forskel i byggetidspunkt, bebyggelsestype (Stengardsvej, Vollsmose)
- fysisk adskillelse (Stengardsvej)
- mere malrettet anvendelse af de redskaber, der er tilteenkt de harde ghettoomrader (Stengardsvej)

4.4. SUPPLERENDE INTERVIEWS
(se Bilag 4 Interviewliste samt fulde interviews Bilag 9.1-9.4)

Spurgt til udfordringerne i de udsatte boligomrader peger bade Juridisk konsulent i BL, Susan Fiil
Prastegaard og Konsulent i KL, Kit Jargensen, pa koncentrationen af udsatte borgere, herunder at
boligerne fraveelges af dem, der har muligheden, og at "en del beboere flytter fra omraderne, hvis deres
muligheder pa boligmarkedet forbedres” (Interview KL dec. 2022).

Konsulent i BL fremhaever derudover pa det problematiske i kriterierne ifm. udsatheds-, parallelsamfunds- og
omdannelseslisterne (se definition s. 26). Dels er de ikke logiske og velbegrundede, dels er de med til at
stigmatisere omraderne.

Endvidere pointerer konsulent i BL, at udfordringerne er forskellige i de forskellige omrader.

Hvad angar Igsningerne peger bade konsulent i KL og konsulent i BL savel pa fysiske som sociale indsatser
og betydningen af "lokalt raderum, der gar det muligt at udnytte lokale potentialer og bygge péa lokale
samarbejder’ (Interview KL dec. 2022) "fordi sa vel beboersammenseetning som arbejdsmarked og
boligmarked er forskellige fra kommune til kommune” (Interview BL dec. 2022). "Taet samarbejde med
kommunerne — det er ngglen til det hele”, siger BL (Interview KL dec. 2022).

Yderligere papeger konsulent i BL: "Men det er jo ikke boligen, der skaber arbejdslasheden.” Og "L@sningen
er ikke en stigmatiserende udpegning” (Interview KL dec. 2022).

Spurgt til mulige arsager til forskellene mellem lovgivning/bekendtgerelse/skabelon og UPer peger konsulent
i BL pa, at kommunerne og boligorganisationerne i UPerne har indarbejdet alle de tiltag, de i forvejen var i
gang med i omraderne (herunder boligsociale helhedsplaner og renoveringsplaner) i én samlet
udviklingsplan. Og at planerne bygger pa forskning om, “hvordan man opnér blandet
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beboersammenseetning”, herunder blandede boliger, afstigmatisering gennem gget attraktivitet savel ift.
lejemal som udearealer samt integration med omkringliggende omrader (Interview KL dec. 2022).

Ifelge Ph.d. Seniorforsker, Institut for Byggeri, By og Milje, BUILD, AAU, Rikke Skovgaard Nielsen, er
de nationale politikere er optaget af parallelsamfund med fokus pa etnisk og kriminalitet. Med den
socialdemokratiske regerings tiltreedelse (2019) er retorikken omkring det etniske aspekt mindsket, mens der
maske er kommet stgrre fokus pa barns start i livet og at mindskelse af uligheden i livsmuligheder baseret pa
opvaekstomrade. Kommunernes problemforstaelser meget forskellige, ligesom boligorganisationernes. Nogle
boligforeninger ser mere listerne som problemet end omraderne selv. (Interview Skovgaard Nielsen nov.
2022).

Om malforstaelserne siger Skovgaard-Nielsen:

"Malene er vel for alle gode, trygge boligomrader hvor ingen (seerligt barn) er stillet dérligere i at
realisere deres potentiale end hvis de var vokset op et andet sted. S& maske kan man sige, at malet
er at omraderne ikke skal adskille sig fysisk eller socialt fra gvrige omrader og i hvert fald ikke adskille
sig i de livschancer man far af at vaere bosat dér.”

(Interview Skovgaard Nielsen nov. 2022)

Spurgt til bud pa mulige arsager til forskellene mellem bekendtggrelse/skabelon og UPer svarer Skovgaard-
Nielsen:

"For mig at se er parallelsamfundspakken alt for ‘'one size fits all’ og jeg tror, at det er det, man
med de mange forskellige tiltag prever at imgdega. Man prover at sikre den lokale tilpasning af
indsatsen, den lokale relevans og dermed en stgrre sandsynlighed for succes. Kommunernes
og de enkelte omraders kontekst er meget forskellige, omraderne er meget forskellige, trods
ligheder i udviklingen er fremkomsten af omraderne heller ikke nadvendigvis ens og
potentialerne for at forandre omraderne er meget forskellige.”

(Interview Skovgaard Nielsen nov. 2022)

Ifelge urbanist og strategisk byplanlagger, Niels Bjorn, der har veeret involveret i udviklingen af flere af
omraderne'?, beror forskellene pa "at flere af boligorganisationerne og kommunerne heldigvis har veeret
klogere end staten.” (Interview Niels Bjgrn jan. 2023). Han mener, at statens kausalitetsforstaelse er forkert:

"At omraderne er socialt udsatte skyldes bl.a. hvordan de er opfert, udformet, og hvordan de
ligger i byerne.”

(-...)

“Men lovgivningen og rammerne om udviklingsplanen er desveerre en teknokratisk avelse; man
beder boligorganisationerne og kommunerne udfylde excel-ark. Der har manglet byfaglige
kompetencer i lovarbejdet og i arbejdet med rammerne til udviklingsplanerne.

Det er derfor glaedeligt, at nogle af boligorganisationerne og kommunerne heldigvis har teenkt
videre og ikke alene opfylder excel-kravene, men har lavet planer, som rummer en reekke
bymeessige greb.”

(Interview Niels Bjgrn jan. 2023)

"0 Gellerup, Tingbjerg, Gadehavegard, Taastrupgaard, Ringparken, Vollsmose
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5. ANALYSE

| dette afsnit analyseres opgavens problemstillinger pa baggrund af teorien (se afsnit 3) og
undersggelsesresultaterne (se afsnit 4), idet opgavens arbejdssporgsmal sgges besvaret.
Undersggelsesresultaterne fra tekstkildegennemgange og interviews giver i en vis udstreekning svar pa
spagrgsmal 1 og 2. Teori om udsatte boligomrader bidrager til at give en grundlaeggende forstaelse af
problemfeltet (og dermed danne baggrund for undersggelsen af arbejdsspargsmal 1) og belyse grundlaget
for de forskellige aktgrers tilgange til problemfeltet (hvilket drages ind i besvarelsen af spargsmal 3). Derefter
seettes de forskellige tilgange i relation til teorien om ‘wicked problem’ og behovet for en strategisk
planlaegningstankegang (hvilket tillige drages ind i besvarelsen af spgrgsmal 3). Endelig bruges
implementeringsteorien til at belyse, hvilke faktorer og aktarer, der har veeret afgarende ift.
implementeringsprocessen. Dette danner baggrund for en forsggsvis besvarelse af spgrgsmal 3, som ogsa
interviewene taler ind i. (Se grafisk fremstilling af koblinger mellem arbejdsspagrgsmal, teori, empiri og
analyse pa s. 4 samt kobling af teori og analyse péa s. 19).

PROBLEM-, MAL- OG L@SNINGSFORSTAELSER

Som det fremgar af tekstkildeundersagelsen, opfylder udviklingsplanerne kravene i loven og
bekendtgarelsen og anviser veje til malet om at nedbringe af andelen af almene familieboliger gennem
forteetning, salg, ommeerkning, ombygning og nedrivning. Men samtidig anviser de en raekke andre veje til
en raekke andre mal.

| regeringsudspillet, den politiske aftale, lovgivningen og bekendtgerelsen ser problem-, mal- og
Izsningsforstaelsen saledes ud:

Indvandring

Parallelsamfund / ghettoer

Koncentration af almene boliger & Beboersammensaetning

! Integration / en god
: start pa livet

/N
: ...................................... FOF‘[SO’EH@F
i Kriminalitets- med egen
i bekaempelse i  lovgivning og
. . . . [ tilt
Nedbringelse af andelen af almene familieboliger K> Zndring af beboersammensaetning Fortsstter eigfnoerm‘ aig
% med egen obligatoriske
lovgivning og dagtilbud, for-
Forteetning, salg, ommaerkning, ombyg, nedrivning Udlejningsvaerktgjer* egne tiltag i deling af bgrn
form af gget fra udsatte

PROBLEMER

TILTAG

* Indgar ikke i bekendtggrelsen
om udviklingsplanerne, men
indgar i eendringen af almenbo-
ligloven.

politiindsats,
hojere straffe
mm.

omrader mm.

" Fokuseringen pa indvandring ligger iszer i regeringsudspillet men indgar fortsat i den politiske aftale og lovgivningen,
idet andelen af indvandrere og efterkommere fra ikke-vestlige lande er det udslagsgivende ghettokriterium.
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Med begrebsapparatet fra teorien om udsatte boligomrader kan man sige, at parallelsamfundspolitikken har
fokus pa fortynding gennem fysiske indsatser i form af zendret boligtype og ejerform, foruden boligpolitiske
indsatser i form af udlejningsveerktgjer — begge dele med henblik pa at understgtte tilflytning af
ressourcestaerke beboere og dermed sendre beboersammensaetningen. Politikken omfatter flere spor end
det fysiske og det udlejningsmaessige, men omfatter ikke det, teorien om udsatte boligomrader forstar ved
sociale indsatser'?. Det fysiske spor er alene rettet mod aendret boligtypologi og ejerform, og omfatter ikke
de gvrige strukturelle fysiske indsatser, som forskning og teori om udsatte boligomrader fremhaever som
vigtige, i form af abning af boligomradet og udvikling af nye funktioner mm. Ligesa forholder politikken og
lovgivningen sig ikke til imagebearbejdning og afstigmatisering, som dele af forskningen og teorien ellers
peger pa som den bagvedliggende og den stgrste udfordring. Argumentet i politikken og lovgivningen er
bekaempelse af parallelsamfund og negative rollemodeller, altsa negative naboskabseffekter, som der
imidlertid ikke er noget entydigt forskningsmaessigt belaeg for eksistensen af, hvorfor teorien ogsa betvivler
de positive effekter af et aget socialt mix.

| udviklingsplanerne ser problem-, mal- og lgsningsforstaelsen naermere saledes ud (se forstarret udgave
s. 32):

Fysiske rammer i udsatte omréderl |Behoersammens;£tning i udsatte omréderl

Sociale problemer

Isolation | [Monofunktionalitet / manglende attraktio-| [Ensformighed / manglende arkitektonisk kvalitet| |Utidssvarende boliger

Indfrielse af 40%-krav *

- - * Indfrielse af 40%-krav indgar bé/dém mal - idet det er udviklingspla-
PROBLEMER s s
- nernes lovpalagte mal - og som tiltag (nedbringelse af andelen af almene

TILTAG familieboliger), da det 0gsé udger et middel til indfrielsen af de andre maL

12| regeringsudspillet omtales det at afseette yderligere midler til boligsociale indsatser (p11), men faktisk mindskes
rammen til boligsociale helhedsplaner 2019-2026.
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Problemforstaelsen er rettet mod de fysiske rammer og de sociale problemer, frem for mod parallelsamfund,
ghettodannelse og koncentration af almene boliger. Tilsvarende er malforstaelsen anderledes og langt
bredere end den lovpligtige nedbringelse af andelen af almene familieboliger. Planerne retter sig saledes
ikke alene mod opfyldelsen af bekendtgarelsens krav om at nedbringe andelen af almene familieboliger,
men i lige s& hgj grad imod malforstaelsen i den bagvedliggende lovgivning (blandet
beboersammensaetning) og sin egen problem- og malforstaelse (herunder bedre livschanger og eendret
image). Lasningsforstaelsen omfatter bade fysiske, sociale, boligpolitiske/udlejningsmaessige og
imageorienterede indsatser. UPerne oplister saledes bade fortyndingstiltag, tiltag, der skal skabe et starre
socialt mix i hverdagen og forstaerkningstiltag. Tiltagene er bade rettet mod individniveau, omradeniveau og
byniveau.

Der er store forskelle i kombinationen af tiltag i de forskellige UPer. Dog er der et vist sammenfald mellem
tiltagskombination og antallet af boliger i de enkelte omrader. Dertil er variationen af tiltagskombinationer
starst blandt boligomrader, der alene skal nedbringe andelen af almene familieboliger til 58-60%. Endelig
ger de 5 omrader beliggende i storby ger primaert brug af fortaetning, sekundaert af nedrivning, bortset fra
Mijalnerparken, der primeert ggr brug af salg. Ud over dette er der ikke fundet yderligere sammenfald f.eks.
mellem tiltagskombinationer og eendret omradeafgraensning, beliggenhed i center/periferi eller
bebyggelsesprocent. Valget af tiltag er tilsyneladende i hgj grad bestemt af den lokale kontekst (fysisk,
boligmarkedsmaessigt mm.). UPerne lzegger sig saledes i deres mangesidede og stedsspecifikke valg af
tiltag i vid udstreekning op ad teorien om udsatte boligomrader, og en del henviser ogsa til aktuel forskning
som baggrund for deres valg.

Hvad angéar hgringssvarene lzegger nogle sig op ad regeringsudspillet, den politiske aftale og lovgivningens
problemforstaelse, mens andre stiller spgrgsmal ved problemernes omfang, ved, om der overhovedet findes
‘ghettoer’, og ved, om de almene boliger er problemet. Nogle peger derimod pa segregering generelt som
det egentlige, bagvedliggende problem. Malforstaelsen og lgsningerne minder om UPernes — med en
bredere malforstaelse og efterlysning af en mere bredspektret indsats med bade fysiske og sociale tiltag
foruden udlejningsveerktgjer. Nogle haringssvar saetter spgrgsmalstegn ved proportionaliteten mellem
problemer og tiltag og betvivler effekten af nedbringelseskravet.'?

Ogsa i betankningerne lyder der, fra de politiske partier, der indstillede lovforslaget til forkastelse, kritik af
problem-, mal- og lgsningsforstaelsen i lovforslaget. Enhedslisten og Alternativet kritiserer tolkningen af den
forskning, der henvises til ifm. lovforslaget, og rejser — til dels med baggrund i den samme forskning — tvivl
om, at der findes ’'parallelsamfund’, og tvivl om effekten af nedbringelseskravet:

"Det er dybt uacceptabelt, at forskningen gang pa gang forkastes alene af vaerdipolitiske
arsager’. (Tillzegsbetaenkning p2)

Summeret op, kan man sige, at der er en vis enighed om, at beboersammensaetningen i de udsatte
boligomrader udger et problem, men uenighed om omfanget (herunder om der findes parallelsamfund), om
malet (om det alene er afvikling af ghettoer, eller det ogsa bgr defineres positivt som udvikling af blandede
og socialt balancerede omrader og forbedring af eksisterende beboeres livschancer) og om Ilgsningerne (om
fortynding er svaret, eller der skal en mere holistisk tilgang til, og om Igsningernes sideeffekter). UPerne
lzegger sig i vid udstraekning op ad teorien om udsatte boligomrader, mens
politikken/lovgivningen/bekendtgarelsen har fokus pa fortynding gennem aendring af boligtype og ejerform.
Ogsa interviewene tyder pa varierende grader af enighed/uenighed kausalitetsforstaelsen blandt de
forskellige aktarer og bekraefter dermed tekstkildeundersggelsens resultater. Ifglge et nyligt studie af

3 Haringssvarene kommer fra meget forskellige parter og er meget forskellige. Samtidig er der imidlertid en del
feellestraek pa tveers af de forskellige indlaeg, hvorfor de her behandles samlet.
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frontlinjemedarbejdernes syn pa blandede ejerformer og social beeredygtighed ifm. udviklingen af 5 af de 15
‘omdannelsesomrader’ er der blandt de praktiserende byplanlaeggere bred enighed om, at den ensidige
almene ejerform og den fysiske isolation fra den omgivende by har koncentreret de udsatte borgere i disse
boligomrader, og at dette har betydning for beboernes livskvalitet og muligheder i livet, saerligt blandt barn
og unge. Ligesa tilslutter byplanleeggerne sig opfattelsen af, at en mere blandet beboersammensaetning, er
en del af Igsningen — men ogsa at vejen dertil bade gar gennem blandede ejerformer,
destinationsskabelse/funktionsblanding, etablering af faelles madesteder mm. Dertil er en vis tvivl om, om det
faktisk virker (Kjeldsen et al 2022).

FORSKNINGSMASSIGE TVIVL OG BETANKELIGHEDER

Selvom UPerne lzener sig op ad byplanforskningen, ser de, ligesom politikken/lovgivningen bort fra
forskernes tvivl vedr. nabolagseffekterne — tvivl om, om det er disse eller andre faktorer, der skaber
chanceulighed og forskelle i sociogkonomiske forhold, og tvivl om, om en blandet beboersammensaetning er
ensbetydende med social interaktion, positive rollemodeller og positive nabolagseffekter. Bade UPer og
lovgivning peger pa en blandet beboersammensaetning og — for UPernes vedkommende — et sterre socialt
mix i hverdagen som veje til at Iase problemerne. Ligesa ses der bort fra forskernes tvivien pa, om blandede
boligtypologier og iszer blandede ejerformer er Igsningen pa den sociale og rumlige segregering, og ikke blot
farer til mikrosegregering og evt. konflikter og andre typer af marginalisering (Andersen et al. 2022; Bech-
Danielsen et al 2022; Bolt et al. 2010; Leventhal, T. et al 2000; Kjeldsen et al 2022). | lovgivningen er
blandede boligtypologier og ejerformer selve malet, mens det i UPerne er et blandt flere tiltag til omdannelse
af omraderne bredt set.

Ud over dette betoner flere forskere, at 'ghettolisten’, der er en del af det lovgivningskompleks, der skulle
lase problemet, tvaertimod er med til at @ge stigmatiseringen og fastholde omradernes darlige omdgmme,
hvilket bidrager til elevatoreffekten og modvirker de gnskede sendringer i beboersammensaetningen
(Andersen et al. 2022; Mechlenborg, M. 2022). (Det bgr bemaerkes, at ordet 'ghettoomrade’ i 2021 under
den socialdemokratiske regering er blevet aendret til ‘parallelsamfund’, mens ’'hardt ghettoomrade’ er aendret
til 'omdannelsesomrade’ jf. LOV nr 2157 af 27/11/2021.) UPerne undlader generelt at benytte betegnelsen
‘ghetto’ og leegger sig saledes ogsa i dette mere op ad anbefalingerne i teorien om udsatte boligomrader.

Nar regeringsudspillet, den politiske aftale og lovgivningen sidder denne forskningsbaserede tvivl og
betaenkelighed overhgring, handler det maske om det staerke politiske gnske om at skabe forandringer, der
ligger bag. | det politiske udspil lyder det:

"Vi har som samfund i alt for mange ar ikke stillet de ngdvendige krav", "Det er en trussel mod
vores moderne samfund", indsatsen i dag langt fra er tilstraekkelig” og "skal malet nas, er der
pa en reekke omrader behov for en ekstra og langt mere kontant indsats.”

(Regeringsudspil 2018, p7 & p11).

Det levner ikke plads til tvivl, men kalder pa handling. Og det kraever enkle og malbare mal og tiltag. Man
kunne med retssociologiens terminologi kategorisere lovgivningsprocessen som den type, der udspringer af
et "steerkt onske hos politikkerne om hurtigt at gennemfare nogle politiske tiltag ved hjeelp af ny lovgivning” —
jf. det foregaende citats tegnen problemernes akutte karakter op) (Lemann Kristiansen et al 2014 p147-148).
Om lovgivningen ligefrem kan kaldes 'symbolpolitik’ og rammerne om UPerne en 'teknokratisk gvelse’,
sadan som bl.a. Niels Bjarn gar, kan diskuteres (Bjzrn, N. 2018; Interview Niels Bjarn jan. 2022). Ifglge
Winter er sammenhaengen mellem mal og midler ofte fejlagtig ifm. symbolpolitik (Winter, S. C. 2011), og
uenighed om kausalitetsforstaelsen er der i hvert fald.
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ENKELHED OG KOMPLEKSITET — LOVENS ORDLYD OG DEN LEVEDE LOV

Dette behov for at handling er maske ogsa det, der farer til den umiddelbart forholdsvist enkle
kausalitetsforstaelse i politikken/lovgivningen, mens kausalitetsforstdelsen UPerne og i teorien om udsatte
boligomrader tyder pa en helt anden kompleksitet og peger i retning af en forstaelse af udfordringerne i de
udsatte boligomrader som 'wicked problems’.

Sadanne problemer begr ifglge teorien tilgas ud fra en strategisk planlaegningstankegang, hvor flere
lasningsspor forfglges sidelgbende og koordineres med hinanden, hvor Igsninger udvikles pa tveers af
aktgrer og interesser og Igbende tilpasses den aktuelle situation og lokale kontekst (Rauws, W 2017).

Med sit meget enkle og kvantitativt malbare mal synes lovgivningen langt fra at gare dette. Den tilgar ikke
problemerne pa en holistisk made, men fokuserer udelukkende pa bolig- og ejerformen. Den palasgger
kommunerne og de almene boligorganisationer at udvikle helhedsplaner i faellesskab og kraever en
redeggrelse for inddragelse af boligafdelinger, beboere mf., men uden at disse har nogen
beslutningskompetence. Ydermere far staten mulighed for helt at afvikle omraderne, hvis kommunerne og
boligorganisationerne ikke formar at lav en udviklingsplan, ministeren kan godkende. Lovgivningen laegger
dermed pa én gang op til en vis grad af samskabelse, men udfordrer samtidig beboerdemokratiet og det
kommunale selvstyre.

Pa den anden side er kausalitetsforstaelsen bag lovgivningen maske knapt sa forsimplet. Regeringsudspillet
peger, ligesom forskningen, pa andre og bagvedliggende arsager til problemerne (om end de adskiller sig fra
hinanden i form af hhv. indvandring og ulighed, segregering, stigmatisering). Ligesa anviser
regeringsudspillet, som naevnt, andre veje til malet om at bekaempe parallelsamfund end nedbringelse af
andelen af almene boliger samt styring af, hvem der kan bo i de udsatte omrader (f.eks. i form af
kriminalitetsbekaempelse og indsatser ift. en bedre start pa livet). Den del af politikken, der omhandler den
fysiske omdannelse, og som udmantes i lovgivningen og bekendtgerelsen, begraenser sig imidlertid il
bekaempelse af parallelsamfund og afvikling af ghettoer gennem aendret beboersammensaetning via
udlejningsveerktajer samt nedbringelse af andelen af almene familieboliger.

| implementeringsprocessen blgdes den - ved forste blik meget rigide og ensidigt fokuserede lovgivning —
imidlertid op og tilpasses (pa adaptiv og situeret vis) det lokale boligmarked og udviklingen i det enkelte
boligomrade med anerkendelse af andre veje til at na malene end nedbringelse af andelen af almene
familieboliger. 1/3 af kommunerne/boligorganisationerne faet dispensation fra 40%-kravet og skal alene
nedbringe andelen af almene boliger til 58-60%, og neesten 2/3 har faet godkendt ansggninger om aendrede
omradeafgraensninger. Dette er bl.a. begrundet med udfordringer med genhusning, positiv udvikling ift.
ghetto-kriterierne samt god interaktion med den omkringliggende by grundet infrastrukturelle koblinger,
starre arkitektonisk variation, nye attraktioner og funktioner mv. — Altsad begrundet med lokale forhold og med
nogle af de malseetninger, mellemregninger og tiltag, der indgar i kausalitetsforstaelsen i UPerne.

Ser man pa UPerne lzegger de sig som udgangspunkt i hgjere grad op ad idéen en om vilde problemer og
Izsningen af dem. Med deres oplistning af bade fysiske, sociale, boligpolitiske/udlejningsmaessige og
imageorienterede tiltag er de udtryk for en holistisk tilgang. 11 UPer henviser til allerede udarbejdede
helhedsplaner eller strategiske udviklingsplaner eller skriver simpelthen dele af eller hele disse ind i den
skabelon, der fulgte med bekendtgarelsen. Mange opstiller langsigtede og ambitigse mal bade ift. fortynding
og forsteerkning og ger rede for en omfattende inddragelse af afdelingsbestyrelser, beboere og lokale
aktgrnetvaerk, herunder private udviklere, kommunale kernedriftsfunktioner, fonde mf. i arbejdet med at na
dem. Ogsa i interviewene fremhaeves vigtigheden af det lokale rdderum og de lokale samarbejder, ligesom
vigtigheden af at arbejde kontekstbaseret og sikre lokal relevans.
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Den farst skitserede uenighed om problem-, mal- og lgsningsforstaelsen, er maske lidt mindre end farst
antaget. Og 'den levede lov’ har vist sig en lille smule mindre drastisk og indgribende end lovens bogstav,
qua imgdekommelsen af dispensations- og omradeafgraensningsaendringsansggningerne og
begrundelserne herfor. Pa den ene side kan de mange ansagninger om dispensation og eendrede
omradeafgraensninger ses som et udtryk for modstand mod en usaedvanligt indgribende lovgivning med en
ensidig kausalitetsforstaelse, der udfordres fra flere sider. P4 den anden kan de ses som et udtryk for en
mere nuanceret lovgivning, der allerede fra starten har teenkt muligheder for at tage lokale/kontekstuelle
hensyn ind, og en implementering, hvor disse ender med at fa en afgerende betydning, sddan som bade
teorien om udsatte boligomrader og teorien om 'wicked problems’ fremhaever vigtigheden af.

AKTORERNE OG DERES BETYDNING FOR IMPLEMENTERINGEN

Ifelge implementeringsforskningen fagrer konflikter ifm. politikformuleringsprocessen (herunder uenigheder
om problemer og mal) ofte til tvetydige malsaetninger, forskel mellem formelle og reelle mal, manglende
sammenhaeng mellem mal og midler (fejlagtig kausalitetsforstaelse) og fortsatte konflikter ifm.
implementeringen. Uenighed blandt de centrale aktgrer ifm. politikformuleringen er der (Socialdemokratiet er
f.eks. en del af den politiske aftale, men viser ifm. udvalgsbeteenkningen samtidig bekymring for negative
sideeffekter i andre almene boligomrader og for ‘'ungdige nedrivninger’ (Tillaegsbeteenkning p1) og star
senere i spidsen for aendringen af sprogbrugen ifm. listerne). Og ogséa blandt de centrale aktarer ifm.
implementeringen er der konflikter og uenighed at spore. KL og BL, der repraesenterer de organisationer og
de frontlinjemedarbejdere, der skal forestd udarbejdelsen af UPerne, er i hgringssvarene meget kritiske
overfor proportionaliteten og kravet om at nedbringe andelen af almene boliger til 40%, og over for den
underkendelse af beboerdemokratiet og det kommunale selvstyre, loven indbefatter. Seerligt BL har ogsa
siden ytret en vedholdende kritik af lovgivningen (https://bl.dk/politik-og-analyser/temaer/her-er-listen-over-
parallelsamfund/hvad-mener-bl-om-parallelsamfundslovgivningen/). Ligesa viser tekstkildegennemgangene
af lovkilder og UPer, som naevnt, bade uenighed om problemerne, malet og Igsningerne, hvilket ogsa
interviewene peger pa.

Ser man pa implementeringen og lovgivningens output (her forstaet som frontlinjemedarbejdernes
adfeerd og UPerne) kan det konstateres, at alle kommuner/boligorganisationer indtil videre har udviklet
udviklingsplaner for alle udpegede omrader iht. lovgivningen — og at disse er blevet godkendt af ministeriet.
Mange har imidlertid segt om og faet dispensation, hvilket har aendret det oprindelige lovkrav betragteligt,
og/eller sggt om og faet eendrede omradeafgreensninger, hvilket har mindsket behovet for at nedrive og
seelge almene boliger betragteligt. Samtidig svarer UPerne ikke bare pa lovgivningskravet om nedbringelse
af andelen af almene boliger, men viser ogsa andre veje til de bagvedliggende mal (aendret
beboersammensaetning) og veje til egne mal. De lever saledes loyalt op til kravene i lovgivningen, men
demonstrerer samtidig en vis modstand.

Ifelge implementeringsteorien er de forskellige aktarers enighed/uenighed i malene og lgsningsmodellerne
bestemmende for deres adfeerd — dvs. deres opbakning til, tolkning af og gennemfarelse af politikken. Dertil
fremhaeves de institutionelle rammer, organisationskulturen og aktagrernes kulturelt/moralske udgangspunkt
(Lehmann Nielsen, V. 2016; Lemann Kristiansen et al 2014; Winter, S. C. 2011). Den ovenfor naevnte
uenighed i lovens problem- og Igsningsforstaelse og den generelle kritik af lovgivningen fra KL og BL udggr
saledes formentlig en del af forklaringen pa forskellene mellem lovgivning og UPer og pa den modstand, de
mange dispensations- og omradeafgreensningsaendringsansagninger, kan ses som et udtryk for. Som naevnt
viser den forholdsvis store imgdekommelse af dispensations- og
omradeafgreensningsaendringsansggningerne og begrundelserne herfor imidlertid, at forskellene mellem det
ministerielle niveau og det kommunale/boligorganisatoriske maske er mindre end ferst antaget, og at
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kompleksiteten og betydningen af den aktuelle lokale kontekst, ogsa pa ministerielt niveau, anerkendes i
implementeringen af loven.

Et fors@g pa at saette de forskelle og den uenighed, der ikke desto mindre er mellem politik/lovgivning og
UPer, i relation til de institutionelle rammer og organisationskulturen, kunne handle forskellige logikker hos
dem, der star bag politikformuleringen, dem, der star bag politikudformningen, og dem, der forestar
implementeringen. Man kunne maske tale om et nationalt politisk niveau, der agerer ud fra en ideologisk (og
opinionsbaseret) logik med krav om at vise handlekraft og skabe (maerkbare) sendringer (her og nu) — jf.
regeringsudspillets skarpe optegning af problemernes akutte og truende karakter.

Man kunne maske tale om et ministerielt niveau, der — qua de institutionelle rammer ma forventes at vaere
teet pa det politiske udgangspunkt — og som ifglge kritikkerne ifm. udvalgsbetaenkningen har siddet
"forskningsbaserede analyser og empiri overhgrig” i lovgivningsarbejdet (Tillzegsbetaenkning p2), og som
ifalge Niels Bjgrn er har manglet byfaglige kompetencer (Interview Niels Bjgrn jan. 2023).

Og man kunne maske tale om et kommunal og boligorganisationsmaessigt niveau, der arbejder i en
praksisfunderet og til dels driftsorienteret kontekst med fokus pa kontinuerlige forandringsprocesser
(uafheengigt af nationalpolitiske vinde) — jf. konsulent fra BLs udtalelse om, at
kommunerne/boligorganisationerne har indarbejdet alle de tiltag, de i forvejen var i gang med, i UPerne.
Udarbejdelsen af UPerne er dermed blevet indskrevet i det daglige, kontinuerlige arbejde. Ud over dette
befinder de kommunale og seerligt de boligorganisatoriske frontlinjemedarbejdere sig i en kontekst, praeget
af en vis modstand mod lovgivningen generelt, som det fremgér af hgringssvar mm. | det tidligere nesevnte
studie af de praktiserende byplanlaeggeres syn pa en raekke af 'omdannelsesomraderne’ hedder det:

“Thus, while most practitioners were sceptical towards what they considered an overly
centralistic and rigoristic approach taken by the PSA, they generally supported the rationale
behind it: That regeneration was necessary to turn the situation around and transform the
estates ‘from disadvantaged housing estates into attractive neighbourhoods”.

(Kjeldsen et al 22 p714)

Forskelle er der, men méaske er de mindre fgrst antaget. Forskellene mellem lovens umiddelbare
bogstav og 'den levede lov’ understgtter denne antagelse.

Ud over de ansvarlige organisationer og frontlinjemedarbejdere beskaeftiger implementeringsteorien sig med
malgruppen og dennes adfaerd. Da denne opgave primaert omhandler implementeringsprocessen og ikke
effekten, skal det kun kort naevnes, at der her er et vist sammenfald mellem det implementerende led og
malgruppen. Boligorganisationerne star pa én gang for udviklingen og gennemfgrelsen af UPerne og udger
en del af malgruppen - eller er i hvert fald repreesentanter for denne i form af de enkelte boligafdelinger og
deres beboere. (Derudover omfatter malgruppen borgere, man gerne vil have til at flytte ind, foruden
developere, man gerne vil have til at opfgre private boliger og/eller erhverv mm., hvilket det imidlertid ligger
uden for denne opgaves reekkevidde at komme ind pa.)
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6. KONKLUSION OG UDSYN

Rammen for denne opgave var at se naermere pa ghettolovgivningens gennemslag i de indleverede
udviklingsplaner og sa@ge svar pa, hvilke forskelle der er mellem lovgivning og UPer (arbejdsspgrgsmal 1), pa
hvilke andre mader, hvis nogen, kommunerne/boligorganisationerne udfordrer lovgivningen
(arbejdsspgrgsmal 2), og hvad arsagerne til dette kan veere (arbejdsspgrgsmal 3).

Udgangspunktet var en undren over, at de indleverede udviklingsplaner svarede pa noget andet og mere
end det, der blev efterspurgt i bekendtgerelsen og den dertilhgrende skabelon. En maermere
tekstkildegennemgang peger i retning af forskellige problem-, mal- og Igsningsforstaelser. UPerne er ikke
alene er rettet mod at aendre beboersammensaetningen i de udsatte omrader gennem udlejningsvaerktgjer
og andret boligudbud ved nedbringelse af andelen af almene boliger (svarende til lovgivhingens mal og
Izsningsforstaelse). De er tillige rettet mod at udvikle omraderne generelt, Igfte og forbedre de eksisterende
beboeres livschancer og skabe en ny fortaelling om omraderne gennem en blanding fysiske, sociale,
boligpolitiske/udlejningsmaessige og imageorienterede indsatser. Ud over dette udfordrer
kommunerne/boligorganisationerne lovgivningen ved i vidt omfang at sege om dispensation og sendrede
omradeafgreensninger. Tekstkildegennemgangen har dermed bidraget til at svare pa arbejdsspgrgsmal
1 'Hvorledes adskiller de lovbestemte udviklingsplaner sig fra skabelonen?’ og arbejdsspergsmal 2’
Pa hvilke mader, hvis nogen, udfordrer kommunerne/boligorganisationerne lovgivningen i
implementeringen?’

Teorien om udsatte boligomrader har bidraget til at give en grundlaeggende forstaelse af problemfeltet og
belyse grundlaget for de forskellige aktgrers tilgange til omradet og deres forskellige problem- og
lzsningsforstaelser. Kommunerne/boligorganisationerne traekker i UPerne pa hele det byplanteoretiske
spektrum, mens lovgivningen alene har fokus pa fortynding/eendret beboersammensaetning pa baggrund af
en meget enkel lasningsmodel.

UPernes skitsering af problemer og Igsninger peger i retning af en forstaelse af problematikkerne i de
udsatte boligomrader som 'wicked problems’. Problemerne adresseres — i overensstemmelse med teorien
om 'wicked problems’ — med en mangefacetteret, stedsspecifik, adaptiv, langsigtet og kontinuerligt
pagaende lgsningstilgang, hvor aktgrer pa tvaers af kommunal byudvikling og kommunal kernedrift, almen
omradeudvikling og boligsocialt arbejde samt beboere, civilsamfund og evt. erhvervsliv alle involveres. Som
nzevnt forfalger lovgivningen derimod en forholdsvis enkel Igsningsmodel. Ser man lidt naermere pa den
politik, der ligger bag lovgivningen, og de bemaerkninger, der var til loven ifm. fremsaettelsen, viser bade
problem-, mal- og lgsningsforstéelsen sig dog at vaere mere nuanceret og taettere pa den, der fremgar af
UPerne. Denne analyse understottes af interviewene, der peger i retning af et vist sammenfald i
malforstaelserne, men samtidig pa nogen uenighed om lgsningerne. Undersegelsen og analysen har
dermed vist, at det, der forst lignede to meget forskellige forstaelser af omradet, maske er knapt sa
langt fra hinanden som forst antaget.

P& samme made er tolkningen af de mange ansggninger om dispensation og sendrede
omradeafgreensninger mere sammensat end som sa. Pa den ene side kan de ses som et udtryk for
modstand mod en usaedvanligt indgribende lovgivning. Pa den anden side kan imgdekommelsen af dem ses
som et udtryk for en lovgivning og en implementering, der tager hgjde for de lokale forhold og lader disse fa
afgerende betydning for 'den levede lov'. Undersggelsen og analysen har dermed ogsa nuanceret
billedet af lovens rigiditet og voldsomhed - eller i hvert fald af den realiserede lov indtil videre, der
har medfert faarre nedrivninger, salg mm., end hvis den havde vaeret gennemfort i sin yderste
konsekvens med nedbringelser af andelen af almene familieboliger til maks 40% i alle
omdannelsesomrader og iht. de oprindelige omradeafgransninger.
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Indfarelsen af et implementeringsteoretisk blik pa undersggelsesfeltet har kastet lys pa processen ifm.
lovgivningen og gennemslaget heraf i form af de indleverede og godkendte UPer. Implementeringsteorien
peger bl.a. pa aktgrerne — og deres interesser, organisatoriske kontekst og kulturelle/moralske
udgangspunkt samt deres enighed/uenighed i problem-, mal- og I@sningsforstaelsen — som afgerende for
bade politikformulering, politikudformning, implementering og effekt. Heri ligger maske en del af forklaringen
pa forskellene mellem lovgivning og UPer. Undersagelsen og analysen har saledes vist en vis uenighed om
problem-, mal- og lgsningsforstaelsen savel blandt de politikere, der har vedtaget loven, som blandt de
centrale aktarer i implementeringen. De sidste er tillige kritiske over for lovens ussedvanlige indgribende
karakter og tilsideseaettelse af beboerdemokratiet og det kommunale selvstyre.

Ydermere kunne man antage, at de institutionelle og kulturelle rammer, folketingspolitikerne agerer i, er
mere ideologiseret end dem, frontlinjemedarbejderne i kommuner og boligorganisationer, agerer i, og at
folketingspolitikerne har fokus pa at vise ufortgvet handlekraft og opliste let-kommunikerbare mal og
I@sninger, mens frontlinjemedarbejderne har mere fokus pa drift og lebende (og langvarige)
forandringsprocesser. Forskellene i problem-, mal- og lgsningsforstaelser understgtter denne antagelse og
illustrerer frontlinjemedarbejdernes store betydning i implementeringsprocessen. — Herunder ogsa den
betydning, ministeriets embedsfolk har haft, ift. at dispensations- og
omradeafgreensningsaendringsmulighederne i sa vid udstraekning er blevet udnyttet. Det
implementeringsteoretiske blik har dermed bidraget til at pege i retning af nogle svar pa
arbejdsspergsmal 3 ’Hvilke arsager kan der veere til forskellene mellem skabelonens tiltag og de i
udviklingsplanerne naevnte tiltag?’ og til at pege pa nogle hidtil ubelyste aspekter ifm. gennemslaget
af ghettolovgivningen.

Det havde veeret interessant at forfelge implementeringsteorien yderligere, ikke mindst fordi den griber fat i
noget andet end det, f.eks. falgeevalueringerne gar, og som mange andre evalueringer og effektmalinger
gar. Det sociologiske blik kan bringe ny viden om, hvor afggrende implementeringsprocessen og de
forskellige aktarer ifm. denne, er for politikkens og lovgivningens gennemslag. Kjeldsen & Stender peger pa
noget af det samme i deres studie af de praktiserende byplanlaeggeres syn pa nogle af
‘'omdannelsesomraderne’. En mere udferlig kortlaegning af alle aktgrer og en nsermere undersggelse af
deres interesser og kontekstuelle udgangspunkt vil kunne udvide forstaelsen af vejen fra politik og lovgivning
til virkelighed yderligere, og vil dermed ogsa kunne bidrage med nye perspektiver ift. effektiviteten af loven.

Pa baggrund af naervaerende undersggelse og analyse kan man konstatere, at ghettolovgivningen er
konfliktombrust, og at der er uenighed om mal og midler blandt de forskellige akterer. Men
undersggelsen har samtidig nuanceret billedet af det, der — ogsa i medierne — har set ud som meget
skarpt optrukne linjer mellem et bredt flertal af politikere pa den ene side, og isar de almene
boligorganisationer pa den anden. Og den har vist, at ’den levede lov’ er noget mindre vidtgaende
end lovens bogstav.
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