Aalborg Universitet
AALBORG UNIVERSITY

DENMARK

Man kan ikke leve af at bo
Fra slumforstaelse til ghettostrategier
Vagnby, Bo

Publication date:
2011

Document Version
Accepteret manuscript, peer-review version

Link to publication from Aalborg University

Citation for published version (APA):
Vagnby, B. (2011). Man kan ikke leve af at bo: Fra slumforstaelse til ghettostrategier. (1 udg.) (s. 1-36). Institut
for Arkitektur og Medieteknologi.

General rights
Copyright and moral rights for the publications made accessible in the public portal are retained by the authors and/or other copyright owners
and it is a condition of accessing publications that users recognise and abide by the legal requirements associated with these rights.

- Users may download and print one copy of any publication from the public portal for the purpose of private study or research.
- You may not further distribute the material or use it for any profit-making activity or commercial gain
- You may freely distribute the URL identifying the publication in the public portal -

Take down policy
If you believe that this document breaches copyright please contact us at von@aub.aau.dk providing details, and we will remove access to
the work immediately and investigate your claim.

Downloaded from vbn.aau.dk on: April 10, 2024


https://vbn.aau.dk/da/publications/771b019a-5cdf-45ea-b05d-129e5148a2a5

Man kan ikke leve af at bo




A&D FILES
ISSN: 1603-6204
VOLUME 41

TITEL
Man kan ikke leve af at bo
- Fra slumforstéelse til ghettostrategier

FORFATTER

Bo Vagnby

Lektor Emeritus i Byplanleegning, arkitekt MAA,
Trafikforskningsgruppen,

Institut for Samfundsudvikling og Planleegning,
Aalborg Universitet

FORSIDEFOTO

Sofie Amalie Klougart, “Tingbjerg Indefra”,
Information 2. november 2010. Med tilladelse af
Information ©.

FOTOGRAFIER
Fotos i notatet er forfatterens egne, hvis ikke andet
er angivet.

LAYOUT
Andreas Morsbel

Notatet indgér i forskningsprojektet:
Aalborg Jst - En forstad i forandring
Urban Design, Institut for Arkitektur og
Medieteknologi, Aalborg Universitet

(3

AALBORG UNIVERSITET

Januar 2011



Man kan ikke leve af at bo

Fra slumforstaelse til ghettostrategier
Bo Vagnby






Indholdsfortegnelse

Baggrund og resumé

Prolog

Kendetegn ved belastede boligomrader - problemerne er ikke nye

De fysiske, sociale, skonomiske og organisatoriske problemer breder sig
Det boligsociale Danmarkskort og kvarterloft

Italeseettelse af ghettobegrebet

Arkitektur og planleegning traekkes ind i den politiske vaerdikamp
Sammenfatning og anbefalinger

Konklusion og epilog

Litteraturfortegnelse



BAGGRUND OG RESUME

I efterdret 2010 eksploderede den politiske og offentlige
debat om de sikaldte parallelsamfund i vore byer efter en
lignende boseetningsdebat tidligere pd dret, som handlede
om ‘Udkantsdanmark’. Debatten om 'ghettoerne’ var imi-
dlertid langt heftigere — bdde retorisk, men 0gsd mht. radi-
kale tiltag og virkemidler. Debatten ndede en forelobig kul-
mination, da Socialdemokraterne 0g Socialistisk Folkeparti
praesenterede deres sikaldte ghettoudspil med titlen "Ny
tryghed i udsatte boligomrider’ i oktober 2010. Opposi-
tionens udspil blev umiddelbart efter fulgt op af regerin-
gens nye strategi, ‘Ghettoen tilbage til samfundet’.

Notatet giver en kronologisk oversigt over dansk poli-
tik- og strategiudvikling vedrorende 'udfordrede bol-
igudviklingsomrdder” med fysiske og sociale problemer *;
endvidere soges det, at udrede nogle af de sammenhaenge,
der er udtrykt gennem de mange politikker, som de sidste
drtier er udviklet til hindtering af problemerne i de be-
lastede boligomrdder. Artiklen soger ikke, at redegore for
hvilke teoretiske forklaringsparadigmer, der mitte ligge
bag de respektive strategier og praksisser. Derimod er der
tale om et sikaldt deskstudy (‘review’), som bygger pd flere
drs arbejde med dansk byfornyelse samt adskillige projek-
tevalueringer 1 udviklingssamfund. Hensigten er, at gore
opmeerksom pd nogle erkendelser, som er gjort i tidens lob,
men som ikke i neevneveerdigt omfang, synes at veere biret
videre, hverken i populeerdebatten eller i de nyeste ghet-
tostrategier.

Notatet indgdr i forskningsprojektet Aalborg st — En for-
stad 1 forandring, som er et samarbejde mellem boligselsk-
aberne Himmerland og Lejerbo, Aalborg og Afdelingen
for Urban Design ved Institut for Arkitektur og Medie-

1 Jeg foretraeekker udtrykket udfordret boligudviklings-
omrade i stedet for ordet ghetto, som desveerre har antaget en
fordemmende betydning i den senere hjemlige debat.

Pa Statens Byggeforskningsinstitut (SBi) bruger forskerne
betegnelsen multietniske boligomrader jfr. pressemeddelelse og
ny forskningsrapport om “Livet i multietniske boligomrader”,
november 2010 (Kleis 2010).

6

teknologi, Aalborg Universitet.

Forfatteren vil gerne takke projektleder, lektor Henrik
Harder for opfordringen til at skrive notatet, samt fho.
stadsarkitekt i Kebenhavn, Otto Kiszner og lektor ved In-
stitut for Planleegning, Aalborg Universitet, Jorgen Moller
for deres konstruktive kommentarer til manuskriptet. De
fremsatte synspunkter er imidlertid udelukkende forfatte-
rens ansvar.



Steen Eiler Rasmussens fortraeffelige bebyggelse “Menneskesamfundet
Tingbjerg” har siden opforelsen i 1960erne udviklet sig til en multi-
etnisk bydel, hvor neesten 70 % er indvandrere og efterkommere. Bo
Vagnby.

PROLOG

Problemstillingerne knyttet til de sakaldte 'ghettoer’
er boligpolitisk og byplanmaeessigt et stort paradoks.
De pageldende boligomrader er en konsekvens af
den overbefolkning og sammenstuvning, som efter
krigen fandtes i lejligheder over det meste af lan-
det, men iseer i de store byer. Det skabte boligman-
gel, og efterkrigsarene blev preeget af bred politisk
enighed om at lese boligneden. Omkring 1960 bar
boligministeriets bestreebelser for at industrialisere
boligbyggeriet frugt, idet man med det sakaldte
montagecirkuleere skabte grundlag for at etablere
betonelementfabrikker rundt i landet. Formalet var
at give boligforeninger og byggebranchen mulighed
for at tilretteleegge en langsigtet indsats, hvis over-
ordnede mal blev, at ‘give danskerne tag over hove-
det’.

I disse nye, geografisk isolerede boligbydele, uden
en eneste arbejdsplads, ville velfeerdsstaten bygge
‘den bedste af alle verdener’ bestaende af rummelige,
lyse og velindrettede boliger, baseret pa heje idealer
om god plads savel inde i lejlighederne, men ogsa
udenom. Bestreebelserne lykkedes, og resultatet var,
at der i de efterfolgende artier opstod store mono-
funktionelle byomrader, hvor lejerne boede i almen-
nyttige udlejningsboliger, mens ejerne flyttede ind i
parcelhuskvartererne.

Overordnet var det staten, som drev markedet frem,
og den fastholdt i mange ar muligheden for at reg-
ulere og kvalitetsudvikle boligbyggeriet gennem et
selvsteendigt boligministerium. I takt med oget de-
centralisering til amter og kommuner, men ogsa for-
di markedskraefterne i stigende grad fik lov at virke
pa boligmarkedet, blev boligministeriet imidlertid
forst omdebt til et byministerium i begyndelsen af
1990erne, for sa at blive helt afskaffet, da en borgerlig
regering kom til magten i 2001.

Nu star vi sa med et helt andet boligproblem. Ganske
vist har vi i dag mere end 2,7 millioner boliger, hvor
der i gennemsnit kun bor to personer i hver — sa malt
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pa denne made er vort boligforbrug i top. Det kniber
imidlertid fordelingsmeessigt, da den markedsstyre-
de udvikling har resulteret i en skaevere og skaevere
sammensatning af boligmarkedet, hvor social og
kulturel polarisering er ved at blive en trussel mod
sammenhengskraften i vort hejt besungne velferd-
samfund.

Ghettoerne ligger pa den gale side af en boligkleft,
hvor ejerboligerne pa den ene side favoriseres med
rentefradrag og ejendomsskattestop, mens lejebol-
igerne skal keempe mod stadig stigende fysiske, so-
ciale og ekonomiske nedslidningsproblemer. Prob-
lemer som de ydermere selv skal finansiere med
Landsbyggefondens og lejernes opsparede midler.



I byfornyelsens tidlige dr betragtede man slum som
noget absolut, man blot kunne fierne. Bo Vagnby.

KENDETEGN VED BELASTEDE
BOLIGOMRADER -
PROBLEMERNE ER IKKE NYE

Den danske diskussion om sammenhaengen mel-
lem darlige fysiske og sociale forhold gar tilbage til
1930’erne, hvor den offentlige debat og faglige dis-
kurs var preeget af dyb indignation over de elen-
dige sundheds- og leveforhold, der herskede i den
ringeste del af boligmassen. Det forte til den forste
saneringslov i 1939, men arbejdet med at forbedre
leveforholdene viderefortes i en reekke sanerings- og
byfornyelseslove til langt op i 1990’erne. 2

Beteenkningen om Boligtilsyn og Sanering fra 1957
efterlyste mere viden om sammenheengen mel-
lem darlige fysiske og sociale forhold, og anbe-
falede at sadanne undersggelser var “overordentlig
onskelige”.® Pa denne baggrund anmodede Bolig-

2 For en indgaende praesentation af diskurserne i dansk
sanering og byfornyelse, se bl.a. Vagnby og Jensen (2002).

3 Et af de forste banebrydende veerker var leege Vagn
Christensens disputats, Boligforhold og bernesygelighed fra
1956.

ministeriet i 1968 Socialforskningsinstituttet om at
gennemfere en undersogelse af bygninger og be-
folkning i saneringsmodne kvarterer pa Nerrebro og
Vesterbro i Kebenhavn. Til sammenligning blev der
foretaget tilsvarende analyser af gode boligomrader
i Bispebjerg-kvarteret, samt blandt udflyttere fra sa-
neringsomrader til bedre lejligheder andre steder i
Kebenhavn og forstaden Ballerup.

Den generelle baggrund for at man interesserede
sig for boliger, deres art og kvalitet, 1a i en formod-
ning om, at menneskets fysiske omgivelser har ind-
flydelse pa bade dets fysiske og mentale tilstand. I
denne forbindelse er det tankeveekkende, at nogle
dele af de oprindelige saneringskvarterer pa Vest-
erbro og Norrebro i mellemtiden har udviklet sig til
gentrificerede hejstatus omrader, mens undersoggels-
ens ‘gode og sunde’ kontrolkvarter pa Bispebjerg i

dag i populeerdebatten betegnes som en ghetto.*
I saneringsundersogelsen hedder det om samfundets
boligforsyning:

I samfund, hvor der er forskel pd menneskers in-
dtjeningsevne og — muligheder, vil der altid veere
nogle, som er de relativt mest fattige. I et samfund,
hvor der er store forskelle pd boligernes kvalitet, 0g
hvor boligforsyningen ikke svarer til eftersporgslen,
vil de okonomiske ringest stillede i hovedsagen veere
henvist til de darligste og billigste boliger. Var bol-
igforsyningen derimod tilstreekkelig i omfang og
variation, kunne det teenkes, at selv de fattige i sam-
fundet ikke ville eftersporge de sletteste boliger, som

4 En ghetto var oprindelig en gade eller kvarterer, hvor
jeder blev tvunget til at bo. En af de tidligste segregeringer af
jeder fandt sted i Marokko, hvor de i 1280 blev tvangsflyttet til
sakaldte millahs. I vore dage henviser begrebet til byomrader,
som udelukkende bebos af minoritetsgrupper (Encyclopedia
Britannica Online, nov. 2010).



ofte beneevnes slum, men at disse ville stid tomme,
o0g derfor mitte nedrives (Kithl og Koch-Nielsen
1971:31).

Et markant element i debatten om bekaempelse af
de sakaldte ghettoer, har veeret ensket om at fjerne
boliger i de pageeldende omrader for at fremme in-
tegrationen af etniske danskere og beboere med en
anden kulturel baggrund. Hermed griber man til
lgsninger, som ansas for at veere berettigede, den
gang man betragtede slum som noget absolut, man
blot kunne fjerne. Adskillige artiers erfaringer med
denne fornyelsesstrategi har imidlertid vist, at man
blot skubber de svageste grupper andre steder hen i
boligmassen. Kiihl og Koch-Nielsen lagde med deres
analyse grundstenen til en reekke undersogelser ud-
fort af Socialforskningsinstituttet og Statens Bygge-
forskningsinstitut, der alle har pavist, at de som bor
darligt, ofte ogsa er darligt stillede pa andre omrader.
Det vil sige, at sammenhaengen mellem social placer-
ing og kvaliteten af boligen kun delvis ophaeves ved
at flytte folk.

Det maner ogsa til eftertanke, at en del af de boli-
gomrader, som man i dag kalder ghettoer, faktisk er
resultatet af en absolut saneringspolitik koblet med
en boligforsyningspolitik, der gik ud pa at skaffe alle
danskerne ‘tag over hovedet’, og hvor en fremsyn-
et boligpolitik havde som mal, at skabe ligelige og
veerdige boligforhold for alle samfundsgrupper. Der
er altsa tale om et paradoks, hvor vore dages "slum’
ikke leengere findes i den eeldste del af boligmassen,
men i relativt nye boligomrader.

Slumbegrebet og synsvinkler pa udfordrede
boligomrader

Saneringsundersegelsen fra 1971 anferer, at "her i
landet har vi ikke haft immigranter i storre malestok,
men Vesterbro har i en vis grad haft dette preeg af in-
dvandringsomrade for folk fra provinsen ... (0g) ... i
forhold til boligmarkedet kan slummen bruges som
det sted, hvor man begynder” (Kiihl og Koch-Niels-
en 1971: 32). Forfatterne tilfejer, med henvisning til

10

den amerikanske ekspert Michael Harrington, at
denne form for slum er blevet kaldt ”slums of hope”.
Her er mobiliteten hgj, og beboerne streeber mod at
tilpasse sig det omgivende samfund og dets normer.
Nar et slumkvarter sa har veeret gennemtraekskvart-
er tilstreekkeligt leenge, efterlades der imidlertid et
antal mennesker, som ikke har formaet at komme
videre, men bliver heengende af mange forskellige
grunde. Hermed opstar det, som Harrington (1962)
og Charles Stokes (1962) kalder “the slums of de-
spair”. Det er her, at den fysiske slum-kvalitet sup-
pleres med sociale slum-treek.

De sociale slum-traek blev igen fremdraget af Statens
Byggeforskningsinstitut i 1978, hvor man i et bidrag
til et FN symposium om byfornyelse og livskvalitet
refererede til en bog af samfundsplanleeggeren Da-
vid R. Hunter, som i sit klassiske vaerk om slum
fremheevede, at darlige fysiske forhold seedvanligvis
optreeder i kombination med darlige sociale forhold.
De nedenneevnte faktorer blev fremheaevet som
vaerende af veesentlig betydning for identifikation af
et slumomrade (Hunter 1964: 20-24; Brorson, Larsen
og Hansen 1978: 2):

Fattigdom,

nedslidte boliger,

hej beboertaethed pr. rum,

koncentration af personer fra lavstatusgrup-

per,

e koncentration af personer fra etniske mi-
noriteter (racemeessig segregering),

¢ koncentration af personer med darlig uddan-
nelse, manglende feerdighedstilegnelse og
kulturelle begreensninger,

* mange personer der modtager sociale ydelser
(overfarselsindkomster),

* hgj intern mobilitet, dvs. i og blandt slumom-
rader,

e kriminalitet,

¢ sundhedsproblemer (flere er fysisk eller men-
talt syge),

* oploste familiemenstre,



11970 vandt forfatteren sammen med Flemming Nehr 2.
praemie i KABs jubileeumskonkurrence om byfornyelse. For-
slaget rummede denne illustration om drsagerne til problemet.
Vagnby & Nohr.

e — = s
e e e e W e T
- - “g‘#;:uh- — B
o
L o S —

A A B 8 Sy M ey
P

SRRt Pl e MAESe
e B

4

s = P ey e R
i Twpass

(oo IREE

g g s et i
—— ._-4--.-----—-|-=|=

T

11



* problemer forarsaget af genhusning eller an-
visning,

* omstrejfere,

* isolation og fremmedgerelse,

* snavs,

¢ ildebrande og vandalisme,

* sprogproblemer,

e slumatmosfeere (er mere end summen af ov-
enstaende, idet den bliver en kvalitativ ind-
flydel-sesfaktor, der pavirker beboernes liv).

I senere nationale strategier for bekeempelse af om-
rader, der anses for at veere fysisk, socialt og gkono-
misk afsondrede gentages flere af disse forhold, selv
om betydningen og veegten, hvormed de indgar i
strategierne naturligvis varierer over tid.

Hvad har slum- og saneringsproblematikken
at gore med den danske ghettodiskussion?
Nutidens danske ghettoer — som rummer et poten-
tiale for at udvikle sig til slum — er stort set loka-
liseret i ’velfeerdssamfundets nye byer’, der opstod
fra 1960’erne som store boligbebyggelser placeret
pa kanten af byerne. Disse bydele henvendte sig til
gkonomisk og socialt ensartede malgrupper, hvor
antagelsen var, at beboerne ville veere i fuld beskeeft-
igelse, hvad enten der var tale om udlejningsboliger
eller ejerboliger.

For de almene boligomraders vedkommende holdt
denne antagelse imidlertid ikke leenge, da iseer disses
beboere (hvoraf en del bestod af genhusede familier
fra sanerings- og byfornyelseskvartererne) blev ramt
af arbejdsleshed under de folgende ars ekonomiske
afmatning. De samme boligomrader blev ogsa grad-
vist til boseetningssted for anviste indbyggere med
en anden kulturel og etnisk baggrund - oprindelig i
takt med import af udenlandsk arbejdskraft, senere
som felge af immigration af flygtninge eller asylan-
sogere fra lande i krig eller med civile konflikter.

Det der oprindelig var tenkt og udformet som rene
boligomrader, hvor arbejdskraften kunne repro-

12

ducere sig selv, nar den ikke deltog i produktionen,
blev efterhanden til socialt segregerede bosaetning-
senklaver, hvor store dele af beboerne lever og bor
pa fuld tid.

Ovenstaende preesentation af slumbegreber, saner-
ing og de udfordrede boligomraders opstaen, soger
at vise, at vor boligbestand og boligomrader langt
fra er statiske, men derimod dynamiske enheder,
hvor udskiftning af beboere foregar efter en ’oprykn-
ingsteori’, hvor nogle rykker op pa boligstigen, mens
andre fastholdes eller evt. rykker ned i boligmassen.®
Parallelt med disse eendringer eendrer sammenseet-
ningen af fysiske og sociale forslumningsfaktorer sig
ogsad, saledes at f. eks. koncentration af fattigdom og
personer med manglende feerdighedstilegnelse ikke
blot forekommer i den udslidte del af boligmassen,
men ogsa i nyere boligomrader med koncentrationer
af sociogkonomisk svage befolkningsgrupper.

Noget kunne derfor tyde pa, at de gamle begreber,
’slums of hope’ og "slums of despair’ meget vel igen
kan vise sig relevante til at forklare nogle af de pro-
cesser, der finder sted i de udfordrede boligomrader.
Eksempelvis, som nar visse befolkningsgrupper
bryder op fra de mindre samfund, hvor de oprin-
delig blev bosat, da de ankom til landet, for at flytte
til en sterre by med koncentrationer af ligestillede.
Hermed kommer de pageeldende boligomrader til
at fungere som ’indslusningsomrader’,, hvor man
gennem kontakter og netveerk kan ‘leere’ at indpasse
sig i et bysamfund med andre normer end dem, man
medbragte fra oprindelseslandet.

5 En mere indgaende forklaring af oprykningsteorien
kan findes i Jonas Moller (1994): Byernes foraeldelse og fornyelse

Norremarken i Vejle (1970-85) blev oprindelig bygget pd kanten af
byen. Her bor godt 3.000 mennesker, hvor man arbejder med ressource-
baseret borgerinddragelse som led i den saerlige byfornyelsesindsats.
Jens Nielsen, Socialministeriet.




DE FYSISKE, SOCIALE, GKON-
OMISKE OG ORGANISATOR-
ISKE PROBLEMER BREDER
SIG

I'lebet af 1980’erne blev det tydeligt, at byfornyelses-
problemerne ikke var afgreensede til byernes bro-
kvarterer med utidssvarende boliger, men at der i en
reekke store almennyttige etageboligbebyggelser var
problemer, der kunne minde om dem, der fandtes i
byfornyelseskvarterene.

Disse problemer var ikke afgreenset til Danmark,
men opstod i en reekke europeiske lande, hvor der
forekom massive problemer i nyere, store forstads-
bebyggelser. Pressen skildrede dramatisk, hvordan
druk, vold og kriminalitet herskede i "betonslum-
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men.

Med en loveendring i 1985, skabtes der i Danmark
gkonomisk grundlag for at iveerkseette en storstilet
indsats over for det fysiske, skonomiske og sociale
forfald, som havde ramt en reekke boligforeninger
i lobet af deres forste 10-15 ars levetid. P& det tid-
spunkt forela der ingen sikre anvisninger pa, om det
kunne lade sig gore at stoppe forfaldsprocesserne,
og der var heller ikke nogen sikker viden om, hvor
meget det i givet fald vil koste at sikre bebyggelserne
mod en fortsat deroute. Da de forste synlige fysiske
og okonomiske resultater begyndte at vise sig, blev
Statens Byggeforskningsinstitut (SBI) bedt om at
gennemfere en evaluering af forbedringsindsatsen i
en reekke storre almennyttige bebyggelser (SBI 1993).

Til trods for, at disse relativt nye bebyggelser fra
tidret 1965-75 blev opfert ud fra gennemarbejdede
byplaner og med bygninger udformet af nogle af
tidens mest ansete arkitekter, blev nogle af bebyggel-
serne ramt af fysisk forfald, miljemeessig nedslidn-
ing og heerveerk, sociale problemer, oget fraflytning,
tomme lejligheder samt accelererende gkonomiske

problemer. Nar alle disse feenomener optradte sam-
tidigt, blev bebyggelsen betegnet samspilsramt (SBI
1993: 11).

Andre akterer kommer pa scenen - Byudvalget
Efter en varm sommer i 1993 startede Hvidovres so-
cialdemokratiske borgmester en mediedebat, hvor
hun erkleerede, at hendes kommune sa sig ude af
stand til at rumme flere indvandrere i de almenny-
ttige bebyggelser. Andre borgmesterkolleger frem-
heevede ligeledes, at mennesker med anden etnisk
baggrund skabte uoverskuelige problemer i skoler
og boligomrader, og at dette lagde alvorlige begraen-
sninger pa kommunernes budgetter og sociale stot-
tesystemer (Kristensen 1995: 38).

Pa denne baggrund, fandt Poul Nyrup-regeringen
det opportunt, som en del af regeringsgrundlaget,
‘Mod en ny start’,, at nedseette et tveerministerielt
Byudvalg (september 1993) under ledelse af inden-
rigsministeren og med medlemskab af boligminis-
teren, justitsministeren, kirkeministeren, socialmin-
isteren og undervisningsministeren. Byudvalget
fremkom allerede en maned efter med en handling-
splan, hvor ensket var at seette en ny positiv ud-
vikling i gang i de socialt belastede boligomrader.
Handlingsplanen byggede angiveligt pa en nyorien-
tering i social- og boligpolitikken, og pa ensket om
en positiv integration af indvandrere og flygtninge,
hvilket bl.a. kom til udtryk ved, at formandskabet
la ved indenrigsministeren og ikke boligministeren.
Udgangspunktet for arbejdet hvilede pa “respekt for
mennesker pa tvers af sociale, gkonomiske, etniske
og religiose skel” (Byudvalget 1994, I: forord, s. 1).

I relation til den aktuelle ‘ghettodebat’ er det interes-
sant, at udvalget allerede i forste afsnit af rapporten
bemerkede, at de boligomrader, som i de sidste ti
ar havde udviklet sig med store sociale problemer,
i den offentlige debat “noget misvisende” kaldes for
ghettoer.
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Regeringens daverende initiativer skulle sikre:

- at der ydes en dybtgaende indsats over for de so-
ciale problemer,

- at koncentrationen af socialt truede danskere og
udleendinge sendres mhp. en bredere beboersam-
mensatning,

- at der sker en mere retfeerdig byrdefordeling mel-
lem kommunerne,

- at kriminaliteten i omraderne soges forebygget,

- at udleendinge allerede fra forskolealderen leerer
dansk,

- at fremmedsprogede elevers indleering af dansk
forsteerkes,

- at voksne udlendinge straks pabegynder under-
visning i dansk sprog, kultur og samfunds-
forhold, og

- at der stilles krav om forsergelsesevne i forbindel-
se med familiesammenfering (Byudvalget 1994, I:
2-3).

Sammenlignet med de bredere, generelle slumtraek
diskuteret tidligere i artiklen, er det tydeligt, at Byud-
valget nu fandt, at der var behov for en ganske seerlig
indsats i boligomrader, hvor der var opstaet en kon-
centration af etniske grupper og beboere med ringe
uddannelses- og sprogforudseetninger. Man kan imi-
dlertid godt fa det indtryk, at man endnu beveeger
sig pa 'listesko’, nar det handler om at angribe de
begyndende tegn pa etnisk isolation og segregering,
idet retorikken er afdeempet og virkemidlerne lem-

pelige.

Doktrinen om ’frelse gennem mertel og
mursten’ lever stadig

Handlingsplanens 30 forslag var som neevnt feerdige
allerede en maned efter nedsaettelsen af Byudvalget.
Regeringens initiativ fremstod ved forste gjekast
rimelig gennemteenkt, og arbejdsdelingen mellem de
respektive ministerier og instanser forekom opera-
tionel. Finansieringsplanen for de forste fire ar lod pa
1,6 mia. kr., hvoraf 56 % skulle bruges til initiativer
i de belastede boligomrader (sakaldte ‘blede’ initia-
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tiver), mens 44 % var planlagt til huslejenedseettelser
og renovering af boligomraderne ("harde’ indsatser).

Af Danmarks nationalrapport til Istanbul+5 konfer-
encen i 2001 fremgar det imidlertid, at af de i alt 7
mia. kr., der efterhanden blev allokeret til Byudval-
gets aktiviteter, gik de 6 mia. (86 %) til investeringer
i fysiske forbedringer, mens resten (14 %) blev anv-
endt til sociale forbedringer (Danish National Report
2001: 20).°

En evaluering af forbedringsindsatsen i en reekke
storre almennyttige bebyggelser fra 1988 til 1992
viste, at ”det kan lade sig gore at forbedre en darligt
fungerende og hurtigt nedslidt bebyggelse saledes,
at den visuelt og teknisk funktionelt er pa hgjde med
et nybyggeri” (SBI 1993: 7). Undersegelsen viste ogsa
tydeligt, at langt de fleste beboere er tilfredse med
de gennemforte sendringer af boligblokkene og friar-
ealerne, og at tilfredsheden stiger jo mere omfattende
og synlige @endringerne har veret. Indsatsen for at
afveerge det truende skonomiske sammenbrud, som
flere afdelinger stod overfor lykkedes ogsa, idet der i
de fleste undersogte afdelinger opstod “rimelig bal-
ance” i regnskaberne (ibid.: 8).

Hvad angar forbedring af de sociale forhold i be-
byggelserne anferer evalueringen pa den anden side,
at en sadan effekt var meget sveer at eftervise med
det tilgeengelige statistiske materiale. En “umiddel-
bar meget synlig” indsats, som var rettet mod det so-
ciale liv, var opferelse af beboerhuse i bebyggelserne,
men hovedindtrykket var, at det ikke lykkedes at fa
etableret driftsformer og brugsmenstre, som svarer
til de forventninger der i sin tid blev rettet mod huse-
ne. Rapporten siger ligeud, at “det er sveert at bygge
sig til socialt samveer” (ibid.: 9).

Hovedkonklusionen i undersegelsen var lige sa en-
tydig:

6 De fysiske investeringer er i overvejende grad finan-
sieret af den almene sektor selv, bl.a. Landsbyggefonden.



Alt i alt md det konkluderes, at losningen af sociale
problemer i denne type bebyggelser, fortsat er en
opgave som kraever en kreativ og mdlrettet indsats,
o0g at en sddan indsats ber baseres pd den viden der
i dag foreligger om forebyggende arbejde pd det so-
ciale omride. Det er ydermere nodvendigt, at ind-
satsen foregdr i en samarbejdsform mellem pd den
ene side det boligselskab eller den afdeling der har
problemerne, og pi den anden side beliggenhedskom-
munens sociale forvaltning. Desvaerre er der endnu
meget fi eksempler pd, at dette samarbejde er ud-
viklet til et omfang og en varighed, hvor indsatsen
med sikkerhed er kronet med held (SBI 1993: 10).

Set i forhold til den praksis, der preegede sanerings-
og byfornyelsesindsatsen i de nedslidte byomrader,
signalerer Byudvalgets rapport — og oprettelsen af et
(serdeles ambitigst) By & Boligministerium — imi-
dlertid et vigtigt paradigmeskift. Det erkendes nu,
at arbejdet med at tackle problemerne i de sakaldte
samspilsramte boligomrader kreever omradebasere-
de lgsninger, der i langt hojere grad seetter ind over
for de sociale og menneskelige problemer i modseet-
ning til udelukkende at satse pa fysiske forbedringer
i enkelte ejendomme. Med andre ord, bredere indsat-
ser, der i storre grad handler om trivsel, velfeerd og
sammenheng i sterre byomrader, hvor malet er at
skabe velfungerende og selvbaerende boligomrader.

Vurderet i forhold til fysisk planleegning, bolig-
byggeri og byfornyelse og offentlig deltagelse var
dommen dog hard. SBIs daveerende forskningschef
betegnede i en artikel Byudvalgets design som en
top-styret og ukoordineret indsats, der tydeligt
demonstrerede, at nye ‘stakeholders’ uden erfaring
med byplanlegning forsegte at genopdage byplan-
leegningens gamle idéer om naboskaber og ’commu-
nity planning” (Kristensen 1995: 42).

Disse tidlige erfaringer med opgraderingsprojek-
terne tyder altsa pa, at politikerne — og embedsap-
paratet — har en forkeerlighed for indsatser, der pro-
ducerer ’synlige’ resultater, der kan nas inden for en
overskuelig (valg)periode.

Sammenfattende evaluering af Byudvalgets
indsats 1993-98

Pladsen tillader ikke, at gengive alle fund og resul-
tater fra den sammenfattende analyse af erfaringerne
fra Byudvalgets arbejde, som Statens Byggeforskn-
ingsinstitut udgav i 1999 baseret pa en lang reekke
evalueringsrapporter som tidligere var udgivet, eller
som blev publiceret samtidig med SBIs rapport.

Evalueringen beerer et vist preeg af desillusion, og
den bekreefter i store treek nogle af de udfordringer
og vanskeligheder, som er antydet ovenfor.

Som hovedkonklusion anfores det, at “indsatsen har
betydet, at en negativ udvikling i de stettede boli-
gomrader er standset”, og at “den har forhindret, at
mange af problemerne i omraderne er blevet veerre,
og har betydet at nogle af dem er blevet mindsket.
Men den har ikke fjernet dem” (Skifter Andersen
1999: 8). Det hedder endvidere, at ”“Byudvalgets in-
dsats ber ikke kun vurderes efter den udvikling den
skabte, men ogsa i lyset af den udvikling som den
forhindrede” (ibid. 12).

Nedenstaende resume leegger udelukkende veegt pa
at fremdrage nogle af rapportens betragtninger og
"leerestykker’, som kan veere relevante, nar imple-
mentering af nye tiltag i de udfordrede boligomrader
skal tilretteleegges efter oppositionens og regerin-
gens seneste 'ghettoudspil :

o I nogle tilfeelde er det lykkedes at eendre kom-
munernes generelle sociale indsats mod at veere
mere ‘nermiljgorienteret’, dvs. rettet mod det sociale
arbejde i boligomrader, men der er ogsa mange kom-
muner, hvor byudvalgssamarbejdet ikke har sat sig
mange spor i socialforvaltningernes praksis. Med
hensyn til indsatsen rettet mod indvandrere og fly-
gtninge anfores det, at den ikke helt har naet det om-
fang Byudvalget enskede (ibid. 10).

O Angdende forbedring af bebyggelsernes ‘konkur-
renceevne’ konstateres der synlige forbedringer af fy-

15



Vollsmose i Odense (1965-1980) er et af de store boligomrader, hvor
man tidligt sogte at gennemfore en bred og mangfoldig programindsats.
Wikipedia.




siske forhold og ekonomi, og virkningerne af denne
indsats har veeret en forbedring af omradernes om-
demme; det er ogsa lykkedes at bremse den skaeve
udvikling i beboersammensetningen — men ikke at
vende den (ibid. 11).

o Midlerne til den sociale indsats har veeret meget
mere spredte end for huslejenedszettelserne og de fy-
siske indsatsers vedkommende, men der rader usik-
kerhed om, hvor stor den reelle indsats har veret, da
det ikke har veeret muligt at registrere kommunernes
bidrag. Endvidere er der tegn pa, at midlerne ikke
har veeret optimalt fordelt i forhold til behov, idet
onsket om geografisk spredning af indsatsen har
resulteret i anvendelse af ‘andre kriterier’, som det
udtrykkes (ibid. 13).”

Med andre ord, indsatsen har veeret for tyndt spredt
ud over for mange indsatser for mange steder.
Politiske ensker om synlighed og spredning fore-
kommer at veere en konstant kritisk, ekstern faktor,
der kan true udviklingsarbejde i boligomrader med
sammensatte problemstillinger.

o En af rapportens vigtige — og tankevaekkende —
observationer gar ud pa, at der er fortsatte proble-
mer med at integrere iseer nyankomne indvandrere
i afdelingerne og med at forbedre deres deltagelse i
beboerdemokrati og beboeraktiviteter. Eller, som det
udtrykkes, nogle indvandrergrupper har problemer
med, at “leere at bo” i danske boligomrader, dvs.
leere at bruge boliger og friarealer rigtigt og folge de
vigtigste normer for brugen af boligomradet (ibid.
15-16).

o Om vilkarene for indsatsen naevnes det, at kom-
munernes engagement er afgerende for den sociale
indsats betydning. Nogle engagerede kommuner har
set byudvalgsarbejdet som et integreret led i social-
forvaltningens arbejde, men de mindre engagerede
kommuner har i hogjere grad set byudvalgsmidlerne

7 Min fremhaevelse

som en made at fa tilfort statslige midler, uden at det
har indgaet i en gennemtaenkt strategi for den sociale
indsats (ibid. 17).

o0 Byudvalgets indsats var fra starten tilrettelagt
med et tidsbegraenset perspektiv — iseer mht. beboer-
radgiverordningen, da man forestillede sig at kom-
munerne gradvist ville overtage finansieringen af de
sociale aktiviteter. Det viste sig ikke at veere realis-
tisk:

Byudvalgsindsatsen kom derfor til at lide under
nogle af de samme problemer, som har veeret ken-
detegnende for de senere ars mange statslige puljer,
hvor der bruges meget tid pa at starte indsatser op,
og hvor de ofte kun er i gang i fa ar fer de stoppes
— ofte inden de nar at seette sig varige spor (Skifter
Andersen 1999: 19).

0 Med hensyn til udformning af fremtidige strategier
mod ulige udvikling af byerne, anfores det, at “eval-
ueringen har afdeekket, at en vaesentlig arsag til seg-
regation og socialt ensidige boligbebyggelser er, at
mange danske ikke vil bo i omrader med mange in-
dvandrere (...) dette kan skyldes fordomme og man-
glende kendskab til indvandrernes kultur” (ibid. 26).

Sammenfattende ma det konstateres, at fremtidige
opgaver med at forbedre forholdene i de udfordrede
boligomrader udger en kolossal udfordring for alle
de involverede akterer. Forst og fremmest for bebo-
erne selv, boligforeningerne og kommunerne, men
ogsa de statslige myndigheder og overambitigse
landspolitikere. Hertil kommer, at betragtningerne
om, at udleendinge ma leere at bo’ i danske boligom-
rader, og om danskernes fordomme og manglende
kendskab til indvandrerkultur, ger opgaven til en
seerdeles folsom og kraevende oplysningsmeessig og
peedagogisk opgave for alle parter.
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DET BOLIGSOCIALE DAN-
MARKSKORT OG KVARTER-
LOFT

Kortleegning og indikatorudvikling

I de folgende ar fortsatte arbejdet med at implemen-
tere mere bredspektrede indsatser i boligomrader,
hvor der kunne forventes seerligt store boligsociale
problemer. Efter anmodning fra Byudvalget gennem-
forte SBI i 1997 en undersogelse, hvor datamateriale
fra registre i Danmarks Statistik blev anvendt til at
kortleegge, hvor der kunne forventes seerlige prob-
lemer. Resultatet blev en reekke danmarkskort, som
samtidig lagde grunden til, at man nu kunne beg-
ynde at male og illustrere boligsociale problemer i
form af sékaldte segregationsindeks (SBI 1997).

Pa sin vis var det boligsociale danmarkskort et svar
pa den offentlige sektors stigende enske om at kunne
male, om de penge, som blev investeret i diverse
forbedringsprogrammer, ogsa havde den tilsigtede
virkning. I forhold til de slumfaktorer man inter-
esserede sig for i saneringens tidlige ar, var der nu
tale om udvikling af kvantitative indikatorer, som
kunne forklare hvor skeevt bestemte befolknings-
grupper er fordelt i boligmassen, i hvilken grad for-
skellige grupper er adskilt i forskellige boligtyper,
og hvor skeev beboersammensaetningen pa f.eks. in-
dkomst eller alder er i forhold til sammensaetningen
i kommunen.

I populeerdebatten blev det hurtigt til, at de knap
hundrede af de davearende ca. 300 kommuner, som i
undersggelsen blev kategoriseret som ”seerligt prob-
lemramte kommuner/boligtyper”, repraesenterede
100 ’‘ghettoer’, Hvad der imidlertid overraskede
mange fagfolk var, at flere af pdgeeldende kommuner
slet ikke rummede store koncentrationer af ‘de an-
dre’, men blot bestod af ‘'normale” danskere.

Kvarterleftprogrammet
Kvarterloftstrategien og kvarterlaftprogrammet var
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et forseg pa at lave en indsats for en raekke udvalgte
kvarterer i form af en styret proces, baseret pa borger-
deltagelse og helhedsorientering som en udvidelse af
demokratiet i et koordineret og integreret partnersk-
ab. Hensigten med kvarterloft er at oge livskvaliteten
i omraderne og samtidig udvikle forsegsmodeller
for fremti-dens bypolitik ved at rette indsatsen mod
hele omradet og ikke mod enkelte borgere eller ejen-
domme (Engberg, Bayer og Tarng, 2000: 6).

Denne type byfornyelsesstrategi er baseret pa
tidligere danske og udenlandske erfaringer, hvor
gennemferelse af forbedringstiltag i savel vestlige
byer og spontane boseetninger i udviklingslande,
viser, at et ensidigt fokus pa forbedring af de fysiske
forhold bade er for dyrt og langt fra tilstreekkeligt.
Erfaringerne peger pa, at indsatsen i langt hejere
grad ma rettes mod udvikling og styrkelse af lokal
kapacitet blandt beboerne savel som i forvaltnin-
gerne. Der var med andre ord tale om at introducere
sékaldte stottebaserede strategier (‘enabling strate-
gies’), hvor det offentliges rolle @endres fra at veere
styrende og regulerende til at veere en konstruktiv
samarbejdspartner (Vagnby 1991).

Noget af det nye i tilgangen var, at hvert kvarter-
loftomrade selv skulle formulere en reekke suscceskri-
terier for processen i deres kvarterplaner og samar-
bejdsaftaler. I de fleste omrader var der fokus pa en
bred vifte af fysiske forbedringer koblet med indsat-
ser om integration, borgerinddragelse, beskeeftigelse
samt fritids- og kulturaktiviteter. Grundleggende
handler succeskriterierne om at etablere en proces,
der kan 'lofte” kvarteret til gavn for omradet og byen
ved at gennemfore en reekke projekter. Projektreali-
sering® blev dermed et overordnet mal for kvarter-
loftprocessen, som sggtes indfriet via en kvarterloft-
strategi (Engberg, Bayer og Tarng, 2000: 7).

I regeringsopleegget 'Ghettoen tilbage til samfundet’
forventes det, at “kommunerne i samarbejde med
boligorganisationerne patager sig ansvaret for den

8 Min fremhavelse



samlede indsats i ghettoerne”, men man ensker en
teet lobende dialog med de involverede kommuner,
der skal godkende helhedsplaner udarbejdet af bo-
ligorganisationen. Disse helhedsplaner skal i lighed
med kvarterloftplanerne fastseette konkrete mal, suc-
ceskriterier og milepeele for helhedsplanens indsat-
ser (Regeringen 2010: 8-13).

Ilighed med hvad jeg anferte om erfaringsudledning
ifm byudvalgsindsatsen, vil der i det felgende blive
lagt veegt pa nogle enkelte observationer og fund fra
kvarterloftundersogelsen, som peger pa nogle af de
vanskeligheder, som fremtidige 'ghettoindsatser’ ma
forholde sig til.

Kvarterloftundersogelsens fire ’‘cases’ beskrives
som hhv. partnerskabsmodellen, kontraktmodellen,
forvaltningsmodellen og tovholdermodellen.’ Den
overordnede organisationsmodel beskrives som en
"alliance- og samarbejdsmodel baseret pa konsensus,
tillid, samarbejde og projektrealisering i netveerk.
Det styrende princip for organiseringen er konsen-
sus” (Engberg, Bayer og Tarng, 2000: 16).

Analysen viser imidlertid, at det er vanskeligt at
etablere konsensus, og at der var tale om meget for-
skellig praksis, nar det kom til implementering af
projekterne. Fra en stabil alliance mellem parterne i
Holmbladsgadekvarterets lokale styregruppe (men
med vanskeligheder ved at etablere alliance mel-
lem lokale akterer og forvaltningen), til varierende
grader af mistillid og konflikter mellem parterne i
Aalborg Jst og Tejhushavekvarteret i Randers. For-
fatterne konstaterer siledes ganske enkelt:

Samarbejdet skal som udgangspunkt baseres pa friv-
illighed, og tillidsskabelse bliver derfor til et projekt
i sig selv som forudseaetning for at processen lykkes
(ibid. 28).

Da bade regering og opposition leegger op til hur-
tig og effektiv indsats i opgeret med parallelsam-

9 Oprindelig var der tale om syv kvarterloftomrader.

fundene, og regeringen entydigt placerer ansvaret for
implementering af helhedsplanerne ved kommuner
og boligorganisationer, er der seerlig grund at veere
opmerksom pa, at kvarterleftanalysen ganske en-
kelt konstaterer, at ”i ingen af kvarterloftomraderne
i undersegelsen er organiseringen af kvarterloft inte-
greret som en del af kommunens forvaltning”. End-
videre anferes det, at fordi der har veeret tale om et
forvaltningsmeessige “knopskydningsprincip”, og
da projekterne er tidsbegreensede, er der greenser
for den leering der kan formidles via kvarterlgft som
udviklingsprojekt, idet det kan indebeere, at kom-
munen ikke tvinges til at eendre interne arbejdsgange
for leengere perioder end projektets varighed (Eng-
berg, Bayer og Tarng, 2000: 22).

Her antydes det ganske enkelt, at denne type top-
initierede og seerfinansierede projekter mangler in-
stitutionel og organisatorisk beeredygtighed.” Med
denne erkendelse i baghovedet, er der grund til at
frygte, at regeringens strategi for de udfordrede boli-
gomrader, som placerer ansvaret for implementering
ved kommuner og boligforeninger med staten som
aktiv dialogpartner, endnu en gang kan fore til dif-
fuse ansvarsplaceringer i forvaltningshierarkierne.

10 Med beeredygtighed menes der her, at projekt- og
programaktiviteter skal kunne videreferes nar den eksterne stotte
herer op.
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ITALESATTELSE AF
GHETTOBEGREBET

Efter folketingsvalget i 2001 dannedes en VK-
regering, som sammen med Dansk Folkeparti havde
flertal til en omlegning af den offentlige sektor,
herunder markante stramninger af udleendingepoli-
tikken. Detresulteredebl.a.inedleeggelse af By & Bol-
igministeriet, der under socialdemokraten Jytte An-
dersen havde oprettet adskillige 'flagskibsprojekter’
for at promovere kvarterlgftarbejdet. Nedleeggelsen
betead, at bolig- og byfornyelsespolitikken blev nedp-
rioriteret og ansvaret spredt ud over en bred vifte af
ministerier. Herved mistedes en veesentlig del af den
‘faglige hukommelse’, som havde baret dansk bolig-
politik siden efterkrigstiden.

I alle de foranneaevnte undersegelser bruges udtrykket
‘ghetto’” kun sporadisk om de pageeldende boligom-
rader, og begrebet far forst sit indtog i den officielle
diskurs med Anders Fogh-regeringens strategi mod
ghettoisering i 2004, da integrationsministeren og
gkonomi- og erhvervsministeren udneevnte en over-
ordnet programbestyrelse med bygge- og organi-
sationsmanden Jorgen Nue Meller som formand,
stottet af seks repreesentanter for den almene bolig-
sektor, erhvervslivet og “den kommunale verden”
(Regeringen 2004: 2).

Strategien neevner otte “mulige” ghettoomrader,
hvor andelen af voksne pa overforselsindkomst i
2002 er markant (mellem 57 og 71 %), og hvor ande-
len af indvandrere og efterkommere i 2003 varierede
mellem 27 og 92 % (s.4). De otte omrader er alle rela-
tivt nye bebyggelser, der tidligere faldt ind under be-
grebet samspilsramt boligomrade.

Strategien, som kunne minde om en sundhedsstrate-
gi, havde tre trin med i alt 20 indsatsomrader. Trin 1
bestod af akuthjeelp til de mest udsatte omrader, trin
2 gik ud pa at modvirke ghettoiseringstendenser og
trin 3 handlede om at forebygge udvikling af ghet-
toer. Hovedveegten 14 pa ‘blede’ indsatser som frivi-
lighedsarbejde og erfaringsindsamling i skoler, mens
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der kun i mindre grad fokuseredes pa 'kurative’ in-
frastrukturindsatser.

Opleegget betonede, at det er i kommunerne og i de
konkrete boligomrader at indsatsen skulle forega, og
at kommunerne og omraderne skulle sikre, at indsat-
sen matchede konkrete behov. I den forbindelse, blev
kommunerne opfordret til at soge midler fra en seer-
lig byfornyelsespulje pa 100 mio. kr. til 15 udvalgte
forsggsprojekter. Formalet med forsegspuljen var
at understotte en positiv udvikling i byomraderne,
herunder at fremme integration og modvirke ghet-
todannelse i omraderne.

Evaluering af den sarlige byfornyelsesindsats
2004-2010

To ar efter offentliggerelsen af strategien iveerksatte
Socialministeriet en lobende evaluering af projek-
terne. Startevalueringen udkom i 2006 og midtvej-
sevalueringen i 2008. Slutevalueringen forventes at
foreligge i 2011.

Det er veerdifuldt, at Socialministeriet iveerkseetter
en lebende virkningsevaluering, der tager udgang-
spunkt i tydeliggjorte forestillinger om hvorfor og
hvordan en given indsats virker. Vurderingen ud-
fores af SBI i samarbejde med et konsulentfirma,
hvorved der bl.a. kan sikres kontinuitet i forhold til
tidligere SBI-undersogelser.

I det folgende omtales nogle udvalgte resultater og
anbefalinger fra start- og midtvejsevalueringerne,
idet der nok engang leegges veaegt pa at papege prob-
lemstillinger, som kan opfattes som kritiske faktorer
i fremtidige indsatser (Niras & SBI 2006: 5-14; Niras
& SBI 2008: 7-12).

Startevalueringen 2006

Startevalueringen belyste projekternes malseetnin-
ger, organisering og koordinering samt inddragelse
af og samarbejde med forskellige kommunale og
lokale parter.

Forsegsprojekterne falder i to typer med hhv. lang-
sigtede malsaetninger, der er blevet til pa forvaltning-
sniveau, og malseetninger, der fra starten er formuler-
et pa lokalt niveau. De sidste er mere konkrete, men
i vid udstreekning knyttet til mindre fysisk afgreen-
sede projekter rettet mod en specifik malgruppe.

Blandt projekterne med kommunalt formulerede
malseetninger viste det sig for fleres vedkommende
vanskeligt at ‘seelge’ projektet til lokalsamfundet,
mens projekter med lokalt formulerede malseetnin-
ger fra starten havde sikret ejerskab og forankring,
fordi de var udsprunget af lokale behov.

Projekter med en afgreenset og meget konkret indsats
rettet mod en specifik malgruppe udviste gode er-
faringer med at uddelegere beslutningskompetence
og midler til medakterer, herunder beboere pa det
udferende niveau.

Etablering af et lokalt sekretariat blev fremheevet
som en vigtig organisatorisk funktion, og projekter,
der allerede var forankret i en eksisterende kvarter-
loftorganisering kom lettere fra start end de andre
projekter. Fire projekter (af 13) havde etableret part-
nerskaber mellem lokale grupper og mellem lokale
og kommunale parter. Kun i ét projekt lykkedes det
at etablere en gkonomisk forpligtende aftale mellem
lokalomrade, kommune og en privat investor.

Med hensyn til inddragelse og samarbejde med kom-
munen havde flere projekter vanskeligheder med at
koordinere pa tveers af forvaltninger, men vurder-
ingen fremheever, at de statslige stottemidler gav
gkonomisk incitament til at arbejde tveerfagligt og
teenke helhedsorienteret i forhold til det udvalgte by-
omrade.

I en del projekter udgjorde lokale kulturinstitutioner,
foreninger og skole vigtige omdrejningspunkter for
indsatsen, mens private investorer til gengeeld kun
var involveret i begreenset omfang. Samarbejde med
private erhvervsdrivende byggede oftest pa god
vilje, men uden forpligtende skonomiske aftaler.



I Regeringens strategi fra 2004 blev
Gellerupparken i Arhus kategoris-
eret som "muligt ghettoomrdde”. I
slutningen af december 2010 sagde
beboerne ja ved en afstemning om en
genopretningsplan, der bl.a. omfatter
nedrivning af nogle af boligblokkene.
Jens Thaysen, Google Billeder.

Beboer- og borgerinddragelsen foregik som regel via
heringer, interview og behovsanalyser, mens enkelte
projekter ogsa inddrog beboere, herunder bern, i
selve idéudviklingen af projektet. Kun i enkelte pro-
jekter blev beboerne inddraget pa alle niveauer — fra
idéudvikling til planleegning, realisering og drift. Ge-
nerelt var det svert at inddrage beboere med anden
etnisk baggrund end dansk, og der er en opfattelse
af, at der er begreensede muligheder for at skabe et
leengerevarende engagement blandt disse, bl.a. for-
di den danske borgerinddragelsesmodel bygger pa
danske demokrati- og foreningstraditioner.

Samlet set gav de fleste projektholdere og primeere
interessenter udtryk for, at deres forventninger til
projektets opstart blev indfriet, om end flere projek-
tholdere sa treeghed i den kommunale beslutning-
sproces som en barriere for inddragelsen af loka-
lomradet og beboerne. I enkelte projekter var der
skuffede forventninger, hvilket skyldtes oplevelsen
af manglende felles forstaelse af projektets mal og
indhold samt oplevelsen af manglende opbakning

og samarbejde bl.a. som felge af kommunale bes-
parelser.

Midtvejsevalueringen 2008

Anden fase af evalueringen beskeeftiger sig med
processen og udviklingen i projekterne, med fokus
pa projektorganisering, samarbejde og inddragelse
samt pa virkemidler og produktion af forelebige re-
sultater.

Billedet fra startevalueringen, at projekter, der er
vokset ud af et lokalt behov nyder den sterste op-
bakning og forankring i lokalomraderne, fastholdes
i midtvejeevalueringen, mens de storre kommunalt
initierede projekter stadig ma arbejde aktivt med det
lokale ejerskab.

Hvor kvalitet og ambitionsniveauer er sikret i de
kommunalt forankrede projekter via kommunens
faglige kompetencer, er det en noget storre
udfordring, at sikre det indholdsmaessige niveau
i de projekter, hvor ansvar og kompetencer er
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uddelegeret til frivillige i lokalomradet. I sadanne
tilfeelde har det vist sig gavnligt, at stille en ekspert-
eller ressourcegruppe til radighed for de frivilliges
arbejde.

Begge fund fortjener opmeerksomhed, idet regerin-
gens strategi fremheever, at fremtidige forandringer
kun kan gennemferes med kommunen som om-
drejningspunkt, og at kommunen i samarbejde med
boligorganisationerne star for ansvaret, bl.a. gennem
udarbejdelse af helhedsplaner. Hvis der i forbindel-
se med gennemforelse af ‘ghettostrategien’ skabes
et projektrealiseringspres, er der risiko for, at de
pageeldende kommuner fristes til at tage initiativer
pa bekostning af et lokalt ejerskab. Det er endvidere
vigtigt, at boligorganisationerne er opmeerksomme
pa sikring af det indholdsmeessige niveau, men dette
kan vise sig vanskeligt pga. af de forskelle der er mel-
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lem danske og udenlandske demokrati- og forening-
straditioner.

Rapporten har en vigtig betragtning om langsigtet
beeredygtighed, idet tre af de projekter, der ved
projektperiodens start var forankrede i eksisterede
kvarterlgftprojekter nu udviser vanskeligheder med
at fastholde det lokale engagement, idet kvarterloft-
indsatserne er afsluttede, og sekretariaterne lukket
ned.

I de fleste forsegsprojekter er bern og unge centrale
malgrupper — som de ogsa vil veere det i ‘ghettoom-
raderne’. Erfaringen er, at inddragelse af disse grup-
per bade i formelle og uformelle organiseringer,
fungerer bedst i forbindelse med konkrete fysiske
projekter, hvor de inddrages i idéudvikling og ud-
formning af eksempelvis en park. Fysiske udvikling-

Etableringen af Nordvestparken i Kebenhavns Nordvestkvarter er et ek-
sempel pd partnerskab mellem kommune og en privat bygherre. Denne
type projekter meder opbakning fordi de er konkrete. Jens Nielsen,
Socialministeriet.



Skolen er et vigtigt led til born og foreeldre. Her er det Leeringscenteret i
det nye Vollsmose Kulturhus. Jens Nielsen, Socialministeriet

sprojekter med bern og unge er kreative og fylder
derfor en del i indsatsen. Fysiske projekter anses
ogsa for at udgere en god ramme for borgerind-
dragelse, fordi de er konkrete og neerveerende for de
involverede. De kraever desverre ogsa den leengste
planleegnings- og beslutningsproces, hvilket efter-
lader beboerne med lange ventetider, hvor der set
fra lokalomradets side ikke sker nogen udvikling i
projektet.

De virkemidler, som viser sig serligt lovende i
midtvejsevalueringen er nar institutioner og kultur
samt bern og unge far lov at fungere som forandring-
sagenter, og nar empowerment (myndiggerelse) sty-
rker borgernes muligheder for at handle og seoge in-
dflydelse.

Skolen bruges som bindeled til bern og foreeldre, og
kulturinstitutioner som redskab til at skabe sociale og
integrationsmeessige forandringer. Det fremhaeves,
at kultur som virkemiddel er samlende pa tveers af
grupper og etnicitet, og at den i denne egenskab kan
hjeelpe med at italeseette omradet pa en ny made.

Blandt de primeere udfordringer i det fremadrettede
arbejde med forsegsprojekterne nevnes behovet for
at rejse nedvendige midler til de sterre fysiske om-
dannelser og bebyggelser, sikring af politisk opbakn-
ing til at indfri projektets mal, udbredelse af kend-
skab og ejerskab til de iveerksatte initiativer samt
sikring af midler til selve driften af initiativerne og
skabelse af organisatoriske forankringsplatforme.
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ARKITEKTUR OG PLANLAGN-
ING TRAKKES IND | DEN
POLITISKE VARDIKAMP

For forste gang i flere ar, udspandt der sig i 2010
en heftig debat om bosatning i Danmark. Ferst
handlede det om "Udkantsdanmark’, hvor tarvelig-
gorelsen af store dele af bygningsmassen og affolkn-
ing af landsbyer var pd dagsordenen. Denne debat
var knapt deet hen, for bade den politiske og den of-
fentlige debat fertes ind i byerne og kom til at handle
om bekeempelse af ghettoer.

En af forklaringerne er formentlig, at et folketings-
valg venter forude. I modseetning til 1993 var det
denne gang fremtreedende landspolitikere, der nu
fandt det opportunt at gere opmerksom pa, at der
hersker vold og kriminalitet i visse boligomrader,
hvor borgerne ikke tor feerdes. I ghettoerne hersker
der seerlige tilstande som kraever seerlige metoder”
lod det fra oppositionens side, og ”i dag er der steder
i Danmark, hvor de danske veerdier ikke leengere er
baerende” sagde regeringen (S & SF 2010; Regeringen
2010).

Efterarets hede debat blev sparket i gang af Dansk
Folkepartis retsordforer, der i en pressemeddelelse i
begyndelsen af oktober kreevede, at justitsministeren
nu satte ind over for ”den stigende retslgshed i ghet-
toerne”, hvor “det danske retssystem undergraves af
alternativ retsudevelse” (DF 2010).

S og SFs ghettoudspil

DFs skarpe retorik blev fulgt op en uge senere af
Socialdemokraternes og Socialistisk Folkepartis
ghetoudspil, der heevdede, at de danske ghettoom-
rader er blevet forsemt i ni ar, og at lovlesheden
rader (S & SF 2010: 2). I modseetning til Anders Fogh-
regeringens relativt blede strategi fra 2004, lagde
oppositionen op til en langt hardere fremfeerd i de
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udfordrede boligudviklingsomrader. Deres ny ghet-
topolitik skal besta af tre faser:

¢ En fast hand skal skabe tryghed i ghettoom-
raderne. Nu!

® Beboersammensaetningen skal eendres

* Investeringer i boliger og mennesker.

Den ’faste hand’ skal bl.a. feres ved hjeelp af en tal-
steerk politiindsats pa 200 ghettobetjente, der kon-
sekvent skal kunne sla hardt ned pa kriminalitet og
asocial adfeerd. Hertil kommer yderligere en reekke
sanktioner speendende fra mere overvagning til for-
bud mod at bern under 13 ar ikke ma feerdes uledsa-
get efter kl. 22.00 (ibid.: 2-5).

ZAndringen af beboersammenseetningen foreslas at
ske ved at alle befolkningsgrupper og samfundslag
lever teet sammen. Midlerne er i en vis grad inspir-
eret af Socialdemokraternes Byudvalgsarbejde og
kvarterlgftprojekterne, eksempelvis opferelse af nye
boliger, der kan tage imod beboere der flyttes ud
fra ghettoerne (udtynding), lavere huslejer som skal
lokke nye lejere til — og ud, og huslejerabatter til erh-
verv og forretninger.

Pa forebyggelsessiden foresldas kommunal boligan-
visning pa tveers af kommunegraenser, udbredelse
af det boligsociale ansvar ved at kommunerne kan
kraeve blandede bolig- og ejerformer samt alternative
botilbud til familiesammenforte og krav til bygherrer
om byggeri af en vis andel billige boliger ifm salg af
kommunale grunde.

Investeringer i boliger og mennesker skal ske
gennem fremrykkede investeringer i renoveringer,
hvor midlerne endnu en gang hentes i Landsbygge-
fonden. Hertil kommer forbedringer af folkeskolen,
steerkere erhvervsuddannelser med leererstyring
samt styrket skolepraktik.

‘Ghettoen tilbage til samfundet’
Sédan lyder titlen pa regeringens opger med parallel-
samfund i Danmark. Udspillet havde veeret varslet i

Under efterdrets heftige debat, blev
parabolantennen et symbol pd den

vrede nogle politikere foler over for
beboerne i de multietniske boligud-
viklingsomrider. Bo Vagnby.



Afbreending af en bil Vollsmose satte
for alvor fart i debatten om den "sti-
gende retsloshed i ghettoerne”. Sonny
Munk Carlsen, BT, oktober 2010,
Google Billeder.

lobet af efteraret, men blev overhalet med en uges tid
af oppositionens udspil. I indledningen naevnes det,
at Danmark i generationer har opbygget et trygt, rigt
og frit samfund, hvor det afgerende bindemiddel har
veeret og stadig er vores veerdier (Regeringen 2010:
5). Allerede fa dage efter anklagede Dansk Folkepar-
tis leder, Pia Kjersgaard imidlertid statsminister
Lars Lokke Rasmussen for ikke at veere hard nok i
veerdipolitikken. Han burde i hojere grad betone den
kulturkamp, landet befinder sig i.

Som eksempel pa DFs mere ’vidtgaende synspunk-
ter’ sporger Pia Kjeersgaard:

Skal det f.eks. veere tilladt, at Vollsmose er plastret
til med parabol-antenner, som peger mod den mel-
lemeostlige verden? (Kjeersgaard 2010).

I modseetning til alle tidligere bestraebelser pa gere
noget ved vore udsatte boligomrader med fysiske og
sociale problemer, er der denne gang desveerre langt
flere tegn pa, at rene veerdipolitiske holdninger fra
bade opposition og regering kan komme til at skygge
for udvikling af adeekvate strategier for, hvad jeg op-
fatter som udfordrede boligudviklingsomrader. Her
nytter fordemmelse og stigmatisering ikke.

Regeringen definerer ghettoer som omrader, der er
fysisk, socialt, kulturelt og skonomisk afsondrede fra
det gvrige samfund, og finder at der er tale om ghet-
toer, hvis mindst to af de tre nedenstaende kriterier
er opfyldt (Regeringen 2010: 37):

* Andelen af indvandrere og efterkommere fra
ikke-vestlige lande overstiger 50 procent

* Andelen af 18-64 arige uden tilknytning til
arbejdsmarked eller uddannelse overstiger 40
procent (gennemsnit over de seneste fire ar)"

e Antal demte for overtreedelse af straffelov,
vabenlov eller lov om euforiserende stoffer
pr. 10.000 indbyggere overstiger 270 personer
(opgjort som gennemsnit over de seneste fire
ar).

Samkersel af forskellige dataregistre, gor det muligt
at opstille tilsyneladende meget plausible ud-
veelgelseskriterier for udpegning af ghettoerne. Det
er imidlertid ikke klart hvordan man er néet frem til
netop 50 % ikke-vestlige beboere, 40 % uden arbejds-
markedstilknytning og 270 demte pr 10.000 indbyg-
gere. Der er ogsa et serligt problem knyttet til denne
type parametre, idet de sagtens kan eendre sig over
relativ kort tid. Hermed kan en udpegning til ghetto-

11 Her er der tale om en skeaerpelse med mere end 17
procentpoint i forhold til regeringens 2004-strategi.
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status forekomme arbitreer.'?

Pa baggrund af ovenstadende parametre udpegede
regeringen 29 boligomrader fordelt over 17 kom-
muner i hele landet. I forbindelse med den forste
udpegning, var derfor ogsa interessant, at flere be-
byggelser protesterede mod ‘kvalifikationen’, hvilket
medferte at nogle blev stroget af listen.

Regeringen bemeerker, at det ikke er tilstreekkeligt
alene at fortsette med den hidtidige indsats. “Der
skal helt nye og kontante redskaber til at omdanne
omraderne til normale, danske byomrader”. Der
kreeves seerlige losninger, og man erkender, at der
ikke findes én let eller simpel losning (ibid.: 5).

Regeringens strategi bestar af fem indsatsomrader,
med 32 initiativer (Regeringen, 2010: 6).

* Mere attraktive boligomrader, der bryder iso-
lationen

* Bedre balance i beboersammensaetningen

¢ Styrket indsats for bern og unge

* Vek fra passiv forsergelse pa offentlige ydel-
ser

* Bekeempelse af socialt bedrageri og kriminal-
itet.

Man gnsker hurtig handling, og de fleste initiativer vil
indga i forhandlingerne om finansloven for 2011. Det
ligger implicit i bade oppositionens og regeringens
strategier, at der skal ske noget — om ikke inden et
folketingsvalg, sa i lebet af neeste folketingsperiode.
Og her ligger allerede den forste udfordring, nemlig
at regeringen forventer, at kommunerne i samarbe-

12 Denne pastand underbygges bl.a. ved at Regeringen
(Socialministeriet) den 5. januar 2011 annoncerede, at ”der er nu
tre feerre ghettomrader i forhold til den liste, som blev offentligg-
jort 5. oktober 2010”. Nedjusteringen forklares med, at der er sket
en positiv udvikling i antallet af domme for volds- og narkokrim-
inalitet, hvilket indebeerer, at Tastrupgard (Heje Tastrup), Vejlea-
parken (Ishgj) og Sebbersundvej (Aalborg) ikke leengere opfylder
kriterierne for at blive betegnet som et ghettoomrade. “Hermed
er antallet af ghettoomrader reduceret fra 29 til 26 omrader viser
statistikken”!
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jde med boligorganisationerne patager sig ansvaret
for den samlede indsats i omraderne gennem udar-
bejdelse af helhedsplaner for omraderne.

Tidligere erfaringer med 'projektgerelse’ af byud-
vikling, parret med det forventnings- og implemen-
teringspres, som leegges pa de pageeldende kommun-
er og boligselskaber, tyder pa, at man uvaegerligt vil
lobe ind i planleegnings-kapacitetsproblemer — bade
i kommunerne, men maske ogsa i boligselskaberne.
Losningen pa dette dilemma er seedvanligvis, at hyre
eksterne konsulenter, som ogsa er under tidsmees-
sigt pres, og som ikke altid har indregnet tid (eller
evne) til at udvikle lokalt forankrede strategier nede
fra. Rent bortset fra, at arbejdet med helhedsplanerne
vil kreeve uforholdsmaeessig store ressourcer, der re-
ducerer de belgb, som burde investeres i det lang-
sigtede, men langsommelige arbejde med og blandt
beboerne. Man fristes til at drage en analogi til ud-
viklingsbistanden, hvor det ikke er dokumenteret, at
flere penge nedvendigvis ferer til bedre udvikling.

Strategien indeholder en oversigt over initiativer
siden 2001, som har bidraget til at imedega ghettoi-
sering. Oversigten er bygget op i overensstemmelse
med de fem indsatsomrader neevnt ovenfor (ibid.:
bilag 2). Denne fremgangsmade er prisveerdig, Dels
fordi den muligger et overblik over, hvad opposi-
tionen heevder ikke har fungeret, og fordi den kan
vise sig nyttig, nar det kommer til at operationalisere
indsatsen.

Strategien forekommer mere nuanceret end opposi-
tionens, og regeringens fem indsatsomrader deekker
faktisk nogenlunde det samme som oppositionens
tre elementer. Man kan derfor habe, at parterne viser
vilje til at skabe et kompromis om en fornuftig frem-
gangsmade, og at man beteenker sig, inden man seet-
ter de mest radikale "tryghedsskabende’ foranstalt-
ninger i veerk. I denne forbindelse erindres om, hvad
den nordamerikanske migrationsforsker Nicholas
De Genova for nylig udtalte til dagbladet Informa-
tion:

Dem, som udtaler sig om ‘problemer’ med de sidkaldte
ghettoer, kommer — hvad enten det er bevidst eller
ubevidst — til at helde breendstof pd en racistisk
diskurs, som ikke kan undgd at have konsekvenser
for ikke-hvide mennesker i Danmark (De Genova,
2010).



SAMMENFATNING OG
ANBEFALINGER

Ovenstdende gennemgang skulle gerne vise, at der
ikke mangler indsigt i, hvordan man kan sege at
handtere de komplekse problemer, der findes i be-
lastede og udfordrede boligomrader, hvor fysisk og
social nedslidning udger en udfordring for bade be-
boerne og det omgivende samfund. Danmark besid-
der allerede omfattende viden om boligpolitik; om
sammenhangene mellem darlige fysiske og sociale
forhold; om faktorer, som forarsager slum; og om
arsager og virkninger af at blande beboere med for-
skellig kulturel baggrund i de samme bebyggelser.

Derimod er det nedslaende at kunne konstatere, at
politikerne i stigende grad formulerer strategier, der
passer ind i deres poliske kram, og glemmer at lytte
til forskningen. Man kan f& det indtryk, at nar bol-
igforskerne peger pa, hvad der nytter — og hvad der
ikke nytter — i planleegningen og genopretningen af
vore bosaetninger, har det ikke politikernes interesse.
De agerer enten i en kombination af egne erfaringer
med at bo, deres erfaringer som borgere og deres
politiske standpunkt, eller de lader ikke systemets
akkumulerede viden komme til orde.” Ghettopoli-
tikken er blevet til en manifestering af holdninger,
snarere end en viderebygning pé tidligere erfaringer.

I det foregédende er det sogt at indkredse nogle
kritiske faktorer, som man ber erindre, nar man
vil justere pa forholdene i eksisterende bebyggel-
ser. Nogle kan udgere vigtige ledetrdde — andre
repraesenterer forhold, som man ber afholde sig fra
at gennemtvinge. Men lad os begynde med det nor-
mative — sproget.

13 Noget tilsvarende har professor ved DPU, Lars-Henrik
Schmidt udtalt ifm diskussionen om folkeskolen, Information 8.
december 2010.

Retorikken

For nogle ar siden forestod jeg en evaluering af et
slumforbedringsprojekt i Namibia. Projektet blev
gennemfert af ulandsorganisationen IBIS, som
havde mange ars erfaring med at arbejde sammen
med landets frihedsbevaegelse. Nu handlede det om
at genopbygge landet efter hundrede ars kolonistyre.

Den danske projektleder enskede at veere tro mod
de 'bottom-up’ strategier, som man anvendte i ud-
viklingsarbejde med beboerne i slumkvarterer. En
vigtig del af det arbejde gik ud pa at ‘'mobilisere’
beboerne, at bevidst- og myndiggere dem gennem
sakaldte empowerment strategier, og at udvikle for-
skellige former for selvforvaltning.

Da vi begyndte evalueringen fortalte projektlederen,
at der var problemer med den lokale forankring af
projektet, og vi fik fortalt, at kommunaldirektoren,
med boligministerens opbakning, truede med at luk-
ke projektet. Vi bad naturligvis om straks at mede
borgmester og kommunaldirekter, men de var begge
bortrejst! Vi insisterede herefter pa et mode med en
eldre og respekteret tidligere frihedskeemper, som
vi vidste ned stor indflydelse bade i byen Oshakati,
savel som hos praesident og boligminister.

Da jeg spurgte, om han kunne forklare, hvad der var
galt, svarede han:

”Bo, disse danskere bruger jo krigsretorik. De vil mo-
bilisere borgene, de vil ‘'empower’ dem, og de vil lave
selvstyrende bydele. P4 den made fremstar de som
en trussel mod de byradskandidater, som for forste
gang stiller op til et lokalvalg. Nogle af dem frygter
sagar, at de danske eksperter og beboerne vil tage
magten i slummen”.

Den seneste debat om ghettoerne minder mig om
det, som den @eldre mand kaldte ‘'war-language’.
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Oppositionen siger at lovlesheden rader i ghettoom-
raderne, og at oprydning kun kan ske ved hjeelp af
en steerk politistyrke. Regeringen heevder, at ghet-
tokvartererne har karakter af fysiske feestninger, som
skal brydes ned, sa de bliver mere attraktive. Den vil
ogsa have en steerk politiindsats. Dansk Folkeparti
kreever en kulturkamp, som bl.a. skal udkeempes i
ghettoerne, og partiets neestformand siger, at mere
neerpoliti skal stresse beboerne.

For at heelde baegeret fuldt citeres formanden for
Dansk Politiforbund for at sige: “Slaget er langt hen
ad vejen allerede tabt i flere af landets belastede ghet-
toomrader ... Vi savner en realistisk plan for at gen-
erobre omrader, som har udviklet sig til parallelsam-
fund” (Bonnichsen og Saedi, 2010).

Sammenblandingen af retorik og veerdipolitik er
hverken konstruktiv eller enskelig, hvis man vil
problemerne til livs, og insisterer man pa konfron-
tation i stedet for dialog, er ‘slaget’ tabt pa forhand.
Som vi sa det, da totalsaneringerne forte til kampe
imod byfornyelsen.

Det skal ogsa erindres, at det ikke er forste gang vi
oplever unge, som udfordrer samfundet. Vi sa det
i ‘Slaget om Byggeren’, og vi har oplevet det nar
'Bz’erne’, ’skinheads’ eller de ‘autonome’ sogte at
demonstrere, at her herskede de over ejendomme el-
ler bydele. Erfaringer fra byudvikling i mange lande
viser, at unge i perioder har behov for at forsvare,
hvad de anser for at veere deres byrum og territorier,
mod for magtfulde pavirkninger fra de andre, som
star udenfor.

Zndring af beboersammensatningen

Erfaringer fra arbejde i udviklingsomrader — hvad
enten det er fattigdomslommer i den Tredje Verdens
landdistrikter eller i byernes slumbosaetninger — eller
i belastede bydele i rige lande, viser, at for at arbe-
jdet skal lykkes, ma man begynde med at betragte
beboerne som en ressource. Det kan lyde banalt, men
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alle internationale erfaringer siger, at man ma bort
fra at betragte beboerne som problemet. De er en del
af problemet, men de udger imidlertid den vigtigste
forudseetning for lgsningen.

En sadan erkendelse ma indebeere, at hvis man vil
satse pa beeredygtige losninger og lokalt ejerskab,
bliver man nedt til at tilretteleegge arbejdet i samar-
bejde med beboerne — ogsa selv om det kan synes
som en vanskelig opgave. *

Losningen ligger altsd ikke i at udtynde befolknin-
gen og sprede dem ud over andre omrader. I stedet
for at betragte beboerne som passiver ma man preve
at udvikle dem til aktiver, der pa deres seerlige made
kan indga i samfundslivet. Den vigtigste opgave
bliver derfor udvikling af den lokale menneskelige
kapacitet.

Fra produkt til proces

Nyere teoretisk viden om planleegning viser, at man
kan na langt med inkluderende, netverksstyret og
dialogbaseret planleegning. Planleeggerne kan ikke
nejes med at fungere som programmerer, og de kan
ikke leengere slippe af sted med at implementere
kendte lgsninger. Nar man betragter de seneste ghet-
tostrategier, virker det imidlertid som om der stadig
er storst fokus pa selve produktet eller projektet. Men
i dag leegges der langt storre vaegt pa selve processen
i planleegningen.

Planleegning i belastede boligomrader, der virker,
kreever, at tre vigtige forudseetninger skal veere til
stede pa det rigtige tidspunkt:

For det forste, skal der veere tale om lokal forankring,
som kan sikres gennem motiverede og dedikerede
beboere, der kan bidrage med lokal viden og inter-
esse for sagen.

14 En sadan fremgangsmade har vaeret anvendt med
held i Nerremarken, Vejle, hvor man har arbejdet med sakaldt
ressourcebaseret borgerinddragelse eller ABCD-metoden (Asset
Based Community Development).



For det andet, skal der veere en ressourcesteerk og for-
midlende part i form af en beboerforening eller et
boligselskab, som kan stille de nedvendige meeglere
og indpiskere til radighed, nar det er pakraevet.

For det tredje, skal der vaere en kompetent, talmodig
og sympatisk planmyndighed, der kan stette og sty-
re nar det er pakraevet, og som ter sige, hvad der er
dens mal, selv om man risikerer at leegge sig ud med
nogle af de gvrige parter.

Pa denne made, og ved at begynde nede fra, kan der
skabes et nedvendigt ejerskab til planen - ikke blot
til problemerne — men nok sa vesentligt, ogsa til de
mulige losninger.

Boligforeningens og kommunens rolle skal vere at
facilitere, og de skal handle som:

¢ Nogen der muligger,

* nogen der stotter,

* nogen der fortolker, og

* veere konstruktive kritikere.

Hyvis arbejdet bygges pa sadanne principper, og hvis
samarbejdet som udgangspunkt baseres pa frivil-
lighed, bliver tillidsskabelse et projekt i sig selv som
forudseetning for at processen lykkes, som evaluerin-
gen af kvarterloftprogrammet allerede konstaterede
for ti ar siden.

Investeringer i nedrivninger og fysiske
forbedringer

Af regeringens strategi, Ghettoen tilbage til samfun-
det, fremgar det, at man vil afseette en ramme pa en
halv mia. kr. i Landsbyggefonden i 2011-2014 til ne-
drivninger i udsatte boligomrader (s.10).

Det er et tydeligt eksempel pa, at doktrinen om frelse
gennem mertel om mursten stadig hersker i bolig-
politikken. Ogsa selv om SBIs rapport, Bedre be-
byggelser — bedre liv? i 1993 konstaterede, at “det er
sveert at bygge sig til socialt samveer”.

Et lignende argument blev fremsat af SBIs forskning-
schef, Hans Thor Andersen, da han i en debat med
Venstres socialordferer i DRs Deadline slog fast, at
"bygningerne ikke er problemet”, og ”vi kan ikke ne-
drive eller bygge os ud af problemet”. Han tilfgjede,
at ”vi ved faktisk ikke om nedrivninger virker” (Tv-
debat om ghettoer: 9. november 2010).

Debatten efter offentliggerelsen af ghettostrategierne
dokumenterede tydeligt, at ingen med indsigt i prob-
lemerne tror at massive investeringer i byggeri eller
nedrivninger vil nytte noget. Akademisk Arkitekt-
forening (som jo ellers har en objektiv interesse i at
bygge) udtalte f.eks. i en pressemeddelelse:

Bulldozere skaber ikke en bygnings- og be-
byggelsesmaessig udvikling i nedslidte og stigma-
tiserede bebyggelser. Nedrivning af bygninger eller
bygningsdele kan veere en komponent i en samlet
renovering og udvikling af en bebyggelse som en del
af en arkitektonisk helhedsplan under forudseetning
af, at det tilforer den resterende bebyggelse ny veerdi
0g ikke blot resulterer i, at der bliver mindre af den
(Akademisk Arkitektforening 2010).

Arkitektforeningen opfordrer til at lade fagfolk og
boligselskaber vurdere, hvordan der konkret kan
skabes storst mulig veerdi i de enkelte bebyggelser
og eremerke den halve milliard til seerlig innovativ
bebyggelsesudvikling frem for nedrivning. Pa den
made kan boligforeninger og fagfolk spille pa hele
klaveret — ikke blot sidde med fingeren pa en enkelt
tangent.

En sadan tilgang er i langt bedre overensstemmelse
med hvad midtvejsevalueringen af den seerlige by-
fornyelsesindsats papegede, nemlig at mindre fy-
siske projekter (f.eks. legepladser eller parker) kan
udgere gode rammer for borgerinddragelse, fordi de
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I Skelagergdrdene i Aalborg (1970-1975) har man sammen med born

og unge anlagt Mulighedernes Park, hvor man ogsd har bygget et
Multihus. Dette projekt er et godt eksempel pd innovativ bebyggelsesud-
vikling frem for nedrivning. Jens Nielsen, Socialministeriet.

er konkrete og neerveaerende for de involverede."
Angaende finansiering af nedrivningerne, er det imi-
dlertid problematisk, at man endnu en gang tapper
Landsbyggefonden for midler, som er eremeerkede
til lobende vedligeholdelse af de almene boliger.
Hermed tillader man en yderligere nedslidning af
den eksisterende bygningsmasse, hvilket pa sigt kan
medfere, at der opstar problemer i andre bebyggel-
ser.

Dilemmaer om baredygtighed, projektreali-
sering og det at bo pa dansk

Det er en generel erfaring fra gennemferelse af
udviklingsprojekter, at beeredygtige projekter ikke
nedvendigvis behover at koste mange penge. Iseer nar
der er tale om sociale infrastrukturprojekter som f.eks.

15 En helt ny publikation fra Socialministeriet beskriver
og illustrerer, men analyserer ikke, pa en ganske indbydende
made et antal mindre, bredspektrede projekter i 14 udsatte
byomrader gennemfort under den seerlige byfornyelsespulje
(Socialministeriet 2010).
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sundhed, uddannelse eller bosaetningsprojekter.’®
Derimod kraever de grundige forundersogelser med
inddragelse af malgrupperne, og de kreaever dyb
indsigt i den samfundsmeessige kontekst og de vilkar
som projekterne skal gennemfores under.

Forundersoggelser og planlegning med malgrup-
perne fordrer imidlertid tid, og dermed kommer man
allerede i konflikt med ensket om projektrealisering
og produktion af synlige resultater. Det er ogsa en
erfaring, at hvis der skal medvirke eksterne konsu-
lenter, sa er der ikke kun brug for fysiske planleeg-
gere og byggefolk, men ogsa etnologer og sociologer,
som er fortrolige med at bruge kvalitative metoder.
Hvor mange af dem findes i neerheden af de 29 ud-
pegede ghettoer?

Naér man sa har faet designet et projekt eller pro-

16 Forfatteren har deltaget i planleegning og evaluering
af langt over hundrede projekter i Afrika, Asien og Sydamerika
inden for sundhed, uddannelse, slumforbedring og ’community
participation’.



gram, hvor malgruppen ikke blot er enig i prob-
lemformuleringen, men ogsa patager sig ejerskab
til mulige leosninger, kommer implementeringen.
Den kraever, som antydet ovenfor, talmodighed, for-
staelse, empati og god tid, hvis beboerne skal kunne
folge med. Sadanne faciliterende’ strategier, gaende
pa at opbygge eller udvikle den lokale menneskelige
kapacitet (kapital), vil ofte indebeere ‘'myndiggorelse’
(empowerment) og uddelegering af ansvar til bebo-
erne."” Dette er i sig selv en udfordring til styringsk-
rav og projektekonomi.

Den allerstorste udfordring er imidlertid nok knyttet
til, hvad den sammenfattende evaluering af Byudval-
gets indsats (1999) pegede pa som et seerligt prob-
lem, nemlig at integrere iseer nyankomne indvan-
drere i boligafdelingerne, og vanskelighederne med
at forbedre deres deltagelse i beboerdemokrati og
beboeraktiviteter. Rapporten konstaterede lige ud,
at nogle indvandrergrupper har problemer med at
"leere at bo’ i danske boligomrader, dvs. leere at bruge
boliger og friarealer rigtigt og felge de vigtigste nor-
mer for brugen af boligomradet.

Evalueringen af den sezerlige byfornyelsesindsats
(2006) konstaterede ogsa, at det er sveert at inddrage
beboere med anden etnisk baggrund end dansk
i forbedringsprojekterne, og man fandt, at mu-
lighederne for at skabe leengerevarende engagement
blandt disse beboere er begreensede, bl.a. fordi den
danske borgerinddragelsesmodel bygger pa danske
demokrati- og foreningstraditioner.

Beboernes medvirken i arbejdet i de belastede bol-
igudviklingsomrader udger efter min mening et im-
perativ for succes. Derfor ma alle parter veere indstil-
let pa at indga kompromisser.

Beboere med udenlandsk baggrund bliver nedt til at
erkende, at deres deltagelse er en forudseetning for
arbejdet, og de ma acceptere, at det omgivende sam-

17 Af alle ‘'empowerment’ principperne, er aktiv borger-
medvirken det vigtigste.

fund har ret til at forvente dette samarbejde.

Noget kan tyde pa, at det i denne type opgaver kan
veere vanskeligt at arbejde gennem seerlige kvinde-
grupper, som man ellers gor med stort held i ad-
skillige udviklingsprojekter. Hvis det ikke lader sig
gore, ma der udvikles kensspecifikke strategier rettet
mod mendene, hvor man betoner vigtigheden af
deres medvirken og seerlige rolle. Her ma formelle
og uformelle eldrerad patage sig et medansvar.

Pa den anden side ma danske viceveerter og bolig-
foreningsformeend prove at saette sig ind i, hvordan
man for eksempel bor i Mellemgsten eller pa Afri-
kas Horn, hvor boliger og boligomrader indrettes
og bruges pa helt andre mader end danske. De ma
ogsa seaette sig ind i hvordan beslutninger treeffes i
andre kulturer, og at konsensus er noget, som man
dér (efter dansk opfattelse) bruger "urimelig’ lang tid
pa. Her stilles der ganske seerlige krav til boligbev-
egelsen, som opfordres til at gennemanalysere hele
problemstillingen. Det er ogsa en opgave for bolig-
bevagelsen og de relevante myndigheder, at udvikle
viden og forstaelse om forskellene mellem dansk og
udenlandsk bolig- og bykultur.

De lokale ressourcegrupper, som midtvejsevaluer-
ingen (2008) naevnte som potentielle stotter for det
frivillige arbejde i lokalomraderne, kan her fa en gan-
ske seerlig opgave som brobyggere ved at formidle
forstaelse og tolerance mellem de belastede boligud-
viklingsomrader og det omgivende samfund.
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KONKLUSION OG EPILOG

Titlen pa dette notat — Man kan ikke leve af at bo — er
valgt, fordi en ganske stor del af beboerne i de ud-
fordrede og belastede boligomrader befinder sig
uden for arbejdsmarkedet. Og meget tyder pa, at
flere af dem kan forvente, at sadan vil tilveerelsen
fortseette. S& de bor og lever altsa i de pageldende
boligomrader pa fuld tid.

Derfor er det nedvendigt, at betragte disse omrader
som boligudviklingsomrdder, hvor arbejdet koncen-
treres om at udvikle beboernes kapacitet til at blive
boende pa en konstruktiv made. Som konsekvens af
en sadan tilgang skal arbejdet med at genoprette om-
raderne rumme et velafbalanceret ‘mix’ af indsatser
rettet mod mennesker og bygninger — i denne reek-
kefolge.

Det kan ske gennem en tostrenget strategi:

1. Giv beboerne vished for at de kan blive
boende - ikke true med at fjerne dem gennem
nedrivninger.

2. Hor op med at betragt beboerne som prob-
lemet — gor det klart, at de forventes at udgere
en nedvendig og vigtig forudseetning for los-
ningen.

Beboerne kan tilbydes vished for at blive boende,
hvis de indgér en social kontrakt med samfundet
(boligforening, kommune) om at forbedringer kun
vil finde sted, hvis alle bidrager og medvirker til ar-
bejdet.

Et sadan princip har bl.a. Aalborg kommune anv-
endt i mange ar som betingelse for at gennemfore
friarealforbedringer; lignende kontrakter er indgaet
i forbindelse med kvarterloftprojekterne. Noget
tilsvarende er ogsa sket gennem det langvarige forar-
bejde med Gjellerup-planen. Det er vigtigt fra starten
at gore det klart, at kontrakterne geelder begge veje.

En sadan tilgang, koblet med at definere 'ghettoerne’
positivt som udviklingsomrader, hvor 60 procent af
beboerne har tilknytning til arbejdsmarkedet, hvor
der er 9.730 pr. 10.000 der aldrig har veeret i konf-
likt med straffeloven, og som mangfoldige bosteder,
hvor halvdelen af beboerne kommer med en vestlig
og den anden halvdel med en ikke-vestlig kulturbag-
grund, ma antages at udgere et langt bedre afseet for
at inkludere parallelsamfundene i det danske boszet-
ningsmenster (se Bonnichsen og Saedi, 2010).

Politikker og handlinger, som sigter pa at styrke den
menneskelige kapacitet kan imidlertid ikke alene
loses lokalt.

For at stette og udvikle det lokale, og i stedet for en
fortsat, fragmenteret politikudvikling, der det ene
gjeblik handler om udkantsomraderne og det naeste
om de belastede boligudviklingsomrader fremtid,
foreslas det derfor, at oprette et ministerium, hvor
sammenheaengen mellem boligpolitik, bypolitik og
socialpolitik kan samles. Et sadant hejstatus min-
isterium, kunne passende benaevnes Ministeriet for
Bosatning og Levevilkdr.

Dets opgave skal veere at sikre, at der arbejdes pa de
korte og lange baner samtidigt.

Arbejdet pa den korte bane ma nedvendigvis veere
omradebaseret, og kan bl.a. bygge pa ovennevnte
tostrengede strategi.

Indsatsen pa den lange bane ma handle om at
adressere de store og strukturelle udfordringer, som
ligger bag — og under — problemerne. Eksempelvis
handtering af beskeeftigelsesproblemet. Ganske vist
heevder jeg, at man ikke kan leve af at bo. Men man
kan imidlertid godt klare at bo darligt, hvis blot man
har arbejde. Derfor ma hovedindsatsen forst og frem-
mest ga ud pa at opgradere beboernes kvalifikationer
og kompetencer, sa de under en eller anden form kan
opna storre selvveerd gennem arbejde og menings-
fyldt beskeeftigelse.

Uanset tidsperspektivet, er bekeempelse af forslumn-
ing og sociale forfaldsprocesser i udsatte boligom-
rader en endelos opgave.

Umiddelbart efter at en ny strategi for lesning af
problemerne er fremsat, vil andre foresla nye vinkler
eller indgange til problemet. I 1964 skrev slumfor-
skeren David Hunter om denne problematik:

Der genereres konstant nye idéer til handling og
politikker. De gamle kraefter vil skifte og eendre in-
dflydelse, mens nye vil opsti og deres pres vil blive
fojet til det gamle.

Det hele md integreres i en mosaik bestdende af of-
fentlig og privat politik, hvor elementerne er har-
moniske 0g i balance. Det skal veaere en mosaik uden
martel, for brikkerne skal kunne skiftes ud over tid.
Mosaikken skal holdes sammen af den nedvendige
integritet, hvor det ikke er et enkelt eller en gruppe
brikker, der dominerer monsteret. Ingen enkelt brik
kan opna sit fulde udtryk uden de andre.

At eendre forholdene fordrer, at man gdr efter dr-
sagerne, ikke blot efter at hjaelpe ofrene. Det kraever
politisk stotte 0og beslutsomhed samt et hojt niveau af
professionel visdom. Men mest af alt kraever det en
demokratisk praksis (Hunter 1964, 283-4).'®

18 Min oversettelse.
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forslag, der bl.a. viste sammenheengene mellem byfornyelse, byplanlaegning,
boligpolitik og beboermedvirken, 0g hvordan disse faktorer har spillet ind set

over tid. Vagnby, Lohmann-Hansen & Kiszner.



