Hvorfor sa forskellige ghetto-
planer? Om implementering
i et dobbelt demokrati

Kommunerne er ofte overladt et lokalpolitisk raderum, nar de skal implementere ny lovgivning. Hvad afger, hvordan
kommunerne bruger det rdderum? Casestudier af den danske ghettolov fra 2018 viser, at det hverken er byrads-
flertallets partifarve eller vaekstambitioner, der trak ghettoplanerne i forskellige retninger. Det afgerende var deri-
mod, hvad byradet allerede havde besluttet om omraderne, fer loven kom, og om kommunerne havde de praktiske

betingelser pa plads.

Den1.juniidrvardetsyvar siden, kommuner
og boligorganisationer indsendte de udvik-
lingsplaner, som skulle udmgnte ghettolo-
ven. Da ghettoloven blev vedtaget tilbage i
2018, indfgrte den et markant regimeskifte,
som tvang de bergrte kommuner til at ivaerk-
sette fysisk omdannelse af udvalgte almene
boligomréder. Lovgivningen satte en skarp
bagkant for denne omdannelse, som skal
veere pa plads inden 2030. Det betyder, at der
nu blot er 3% ar til, planerne skal veere gen-
nemfgrte.

Her 2/3 inde i implementeringsforlgbet er det
oplagt at ggre status pd, hvor langt man er
ndet. 2026-udgaven af ministerens rlige pa-
rallelsamfundsredeggrelse er i skrivende
stund endnu ikke preesenteret — formentlig pa
grund af regeringsdannelsen, som har over-
flyttet ressortansvaret til udlaendinge- og in-
tegrationsministeren — men sidste ars status
forudsa, at den samlede andel af almene boli-
ger i de pagaldende boligomrader vil veere
nedbragt fra 93 % i 2010 til 70 % ved udgan-
gen af 2025. P4 den ene side er kommunerne
altsa ndet et stykke vej, pa den anden side er
der ogsa fortsat et stort stykke vej til de ca. 40
%, som kommunerne samlet set skal lande pa
(Social- og Boligministeriet 2025). Det over-
ordnede billede dekker samtidig over mar-
kante forskelle mellem kommunerne. Fx er
Mjglnerparken i Kgbenhavn allerede i mal
med omdannelserne, mens omraderne Grgn-
neparken i Holbaek og Sundparken i Horsens
endnu ikke er gdet i gang med de fysiske om-
dannelser. Tre omréder har meldt til ministe-
riet, at de ikke ndr i mél i tide (Bech-Daniel-
sen m.fl. 2026).

Allerede da kommunernes implementerings-
planer blev vedtaget i 2019, var de bemarkel-

sesvaerdigt forskellige. Selvom kommunerne
og boligomraderne pd mange mader lignede
hinanden, og lovens overordnede malset-
ning var ens, var tilgangen meget forskellig. I
Aarhus blev loven med en interviewpersons
ord modtaget "med kyshand”, mens opfattel-
sen i Kolding ifglge en anden interviewper-
son var stik modsat: ”Vi sd det som fuldsteen-
dig plgk dndsvagt.”

Resultatet var vidt forskellige implemente-
ringsplaner. Aarhus fortsatte med en omfat-
tende fysisk omdannelse af blandt andet Gel-
lerup med en hgj grad af nedrivninger, mens
Kolding sggte dispensationer og valgte min-
dre indgribende redskaber i omradet Munke-
bo. Hvad forklarer de store forskelle mellem
kommunerne? Hvordan kan byer, der blev
stillet overfor preecis samme lovkrav, ende sé
forskellige steder?

Ghettoloven giver unikt indblik i lokal-
politisk implementering

I min ph.d.-afhandling, Policymaking and Im-
plementation in a Double Democracy (Nielsen
2026A), har jeg undersggt hvad, der kan for-
klare forskellene i planerne. Ghettoloven er
interessant, fordi den pé én og samme tid var
stram og &ben. Den opstillede et hardt, bin-
dende mal, men gav ogsd kommunerne et
klart rdderum i valget af redskaber — nedriv-
ning, salg, forteetning med nybyggeri eller
omdannelse til e&ldre- eller ungdomsboliger.
Derudover havde nogle kommuner mulighed
for at spge dispensation, sd omraderne skulle
omdannes mindre end foreskrevet i loven.

Loven var et indgreb i et omrade, hvor kom-
munerne hidtil havde haft meget stor autono-
mi. Kommunerne er ansvarlige for den lokale
boligplanlaegning, herunder for alment byg-
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geri. Samtidig skulle alle bergrte kommuner
og boligforeninger sammen lave implemente-
ringsplaner i ensartede skabeloner, som skul-
le godkendes af ministeren. Det giver et di-
rekte, sammenligneligt indblik i de centrale
valg, som blev foretaget de enkelte steder. Det
er forskelligt fra implementeringen af mange
andre love, hvor prioriteringer og beslutnin-
ger iden lokalpolitiske udmgntning kan gem-
me sig i fx kommunale budgetter, lokale sek-
torpolitikker eller enkeltbeslutninger i byréa-
dene. Kort sagt gav ghettoloven en sjelden
mulighed for at iagttage preecist, hvordan
kommunal politik formes forskelligt inden
for rammerne af samme lovkrav. Mine case-
studier af kommunernes implementerings-
forlgb bygger pé over 43.000 sider interne do-
kumenter fra bade stat og kommuner kombi-
neret med 24 interviews med politikere, em-
bedsmand og interesseorganisationer.

Hvem udfyldte raderummet? Og hvad
pavirkede de lokale planer?

Det er velkendt, at den, der valges til at im-
plementere en opgave, ofte vil have et rade-
rum til at tilpasse implementeringen. Men
hvem udfylder dette rdderum? I implemente-
ringslitteraturen er der omfattende studier af
betydningen af frontmedarbejderne. Mine
casestudier viser, at det i hgj grad var byrads-
politikerne — ikke administrative sagsbe-
handlere — der udfyldte ghettolovens rade-
rum. Byradspolitikerne besluttede ikke bare
malsetninger og redskaber, men diskuterede
fx ogsé dispensationsansggninger, geografi-
ske afgransninger, supplerende kommunale
initiativer, og hvordan arbejdet skulle organi-
seres og folges politisk efterfplgende. I nee-
sten alle kommuner var de lokale politiske
processer mere omfattende end de normale
udvalgs- og byrddsmegder — de var der ogsé —

men de blev suppleret af serlige politiske ud-
valg, temamgder, politiske aftaler med mere.
Udmgntningen var kort sagt i hgj grad en lo-
kal politisk proces.

Det naste spgrgsmal er, hvad der kan forkla-
re, hvordan det kommunale réderum udfyl-
des? Her har litteraturen peget pé, at kommu-
nalpolitik vil veere drevet af den partipolitiske
toning af byradet og ikke mindst et gnske om
vaekst i befolkning og gkonomi. Oversat til
ghettoloven betyder det, at kommuner, hvor
byrédsflertallet leener til hgjre (borgerlig
borgmester), skulle stgtte op om den davee-
rende borgerlige VLAK-regerings gnske om
en markant fysisk omdannelse for at komme
parallelsamfund til livs, hvorimod kommu-
ner, hvor byradsflertallet leener til venstre
(socialdemokratisk borgmester), skulle be-
skytte de almene boliger og deres beboere og
dermed forsgge at minimere fysisk omdan-
nelse. I forhold til veekstambitionen ville for-
ventningen vare, at kommuner med lav be-
folkningsveekst eller stram gkonomi, ville
gennemfgre en markant fysisk transformati-
on for dermed at kunne tiltreekke nye, staerke
skatteydere.

Ingen af disse klassiske forklaringer passer
dog serlig godt med implementeringen af
ghettoloven. Implementeringen var ikke dre-
vet af lokale ambitioner om vakst. Kommu-
ner med negative regnskabsresultater gen-
nemfgrte i gennemsnit cirka lige s omfatten-
de planer, som de kommuner, der allerede
havde store positive overskud, mens kommu-
ner med smé overskud gennemfgrte mindre
omfattende planer. Faktisk var det de kom-
muner, som allerede havde hgj befolknings-
veekst, der lavede de mest omfattende planer
sammenlignet med kommuner med lav til-

D) | nz=sten alle kommuner var de lokale
politiske processer mere omfattende end
de normale udvalgs- og byradsmeder

— de var der ogsa — men de blev suppleret
af seerlige politiske udvalg, temameder,
politiske aftaler med mere
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vaekst. Sammenhangen er altsa snarere om-
vendt end forventet.

Byradsflertallets politiske farve forklarer hel-
ler ikke udviklingen. Faktisk blev de mest om-
fattende fysiske omdannelser vedtaget af so-
cialdemokratiske borgmestre, mens nogle af
de mest tilbageholdende planer blev vedtaget
i kommuner ledet af Venstre-borgmestre.
Sidstneevnte var ogsa blandt dem, der var
mest kritiske i den offentlige debat. Tag blot
Venstre-borgmester Jens Ejner Christensen
fra Vejle som eksempel. Kort for lovens vedta-
gelse i Folketinget udtalte han til Berlingske
Tidende (19.11.18): "Det er en virkelig darlig
idé, og jeg vil godt nok vere ked af, hvis de
vedtager det.”

Kombinationen af byradets interesse
og lokale implementeringsbetingelser

Men nar det ikke handler om vakst og heller
ikke om partipolitik, hvad kan sa forklare for-
skellene? Jeg argumenterer for, at to andre
forhold er afggrende (Nielsen 2026B). Det ene
er byrddets interesse: Havde byrédet, allerede
inden loven kom, vedtaget lokale politikker
og planer, der pegede i retning af fysisk om-
dannelse? I sé fald falder loven naturligtitrad
med eksisterende lokale politiske ambitioner.
Det andet er de lokale implementeringsbetin-
gelser: Har boligomrédet allerede gennemga-
et store, nylige renoveringsinvesteringer —
en "sunk cost”, der gor nedrivninger bekoste-
lige? Og har kommunen tilstreekkelig rele-
vant administrativ kapacitet i form af fx
arkitekter, planleeggere og djgf’ere til at plan-
leegge og monitorere omfattende fysisk trans-
formation over en periode pa mere end 10 ar?
De to faktorer siger tilsammen noget om de
praktiske betingelser, som enten kan fremme
eller heemme implementeringen af loven. Nar
vi kombinerer de to faktorer, far vi nogle for-
skellige forventninger til den kommunale im-
plementering af ghettoloven. Nar national og
lokal politik flugter, og de lokale implemente-
ringsbetingelser er gode, kan vi forvente un-
derstgttende implementering af loven. Nar
ghettoloven og lokalpolitikken omvendt ikke
flugter, og implementeringsbetingelserne er
hemmende, kan vi forvente implementering

praeget af modstand. Endelig kan der vare
mere blandede situationer, hvor betingelser
og politisk interesse traekker hver sin ve;j.

For at méle og sammenligne planernes ind-
hold har jeg beregnet en transformationspro-
cent for hvert af de 15 omrader, der med loven
blev udpeget til at gennemfgre en fysiske om-
dannelse. Transformationsprocenten er be-
regnet som en veegtet andel af brugen af lo-
vens forskellige vaerktgjer i de enkelte bolig-
omrader. Vaegtningen tager hgjde for, at lo-
vens fire fysiske redskaber griber forskelligt
ind fra en beboers perspektiv." Dermed far vi
et samlet tal for hver plan, som kombinerer
hvor meget de forskellige redskaber bruges,
hvor gennemgribende de er, og som samtidig
tager hgjde for, at planerne i forskellig grad
leegger op til en fysisk omdannelse af de udpe-
gede boligomréder. Boligomrédet Finlands-
parken i Vejle havde fx en transformations-
procent pd 22, imens Vollsmose havde en
transformationsprocent pa 7o. Forskellen
skyldes, at Finlandsparken fik dispensation,
s der var behov for mindre omdannelse,
samt at der primart anvendes nybyggeri,
mens Vollsmose omvendt omdanner mere
end kreevet i loven og anvender en relativt
stor andel nedrivninger. Tabel 1 viser, hvor-
dan transformationsprocenten ser ud péa
tveaers af de forskellige typer af forklaringer.

Min analyse giver stgtte til forventningerne
om, at planerne er drevet af byradets interes-
se og de lokale implementeringsbetingelser.
Hvor byradet allerede havde besluttet at om-
danne, og de lokale betingelser fremmede
implementeringen, endte de nye planer med
at veere markant mere omdannende (62 %),
end hvor der ikke allerede var teenkt i omdan-
nelse, og hvor betingelserne var heemmende
(31 %). Man kan godt finde enkelte boligom-
réder, der ikke fplger mgnsteret perfekt, men
i gennemsnit har disse to faktorer stor betyd-
ning for implementeringsplanerne.

Mgnsteret holder ogsa, nér jeg dykker ned i
tre byer for at undersgge i dybden, hvad der
faktisk var pé spil i de lokale beslutningspro-
cesser. Her traekker jeg pa adgang til interne
dokumenter fra kommunerne, som sammen

1. Veegtningen indebzerer, at nedrivning taeller mest (boligerne forsvinder), dernaest salg (bo-
ligerne ophgrer som almene boliger men bestér fysisk), forteetning (der kommer nye nabo-
er) og til sidst omdannelse til aldre- eller ungdomsboliger (i loven kaldet “ommeerkning”
hvor boligerne bliver og fortsat er almene, men med nye mélgrupper). Ministeriet opger en

uvagtet andel.
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med interviews med politikere og embeds-
mend bekrefter billedet. Vender vi tilbage til
Kolding og Aarhus, er det karakteristisk, at en
interviewperson i Aarhus forklarede, at rege-
ringens udspil "...understotter det arbejde, vi
har sat i gang”, mens en anden understrege-
de, at "vi var glade for at fa redskabet til at fa
andelen af almene boliger ned i de mest udsatte
omrader... det var nok det vigtigste.” Aarhus
brugte lovgivningens muligheder og krav
som lgftestang til at komme videre med en
meget transformativ plan for Gellerup-omré-
det, og samme logik blev overfgrt til omradet
Bispehaven. Helt anderledes i Kolding, hvor
der ikke var planer om transformation, og
hvor der i stedet var investeret i at renovere
omraderne. Her forklarede en interviewper-
son, at "Munkebo var nasten... ferdige med de-
res renoveringer af bade udearealer og ogsd
bygninger. Sa det virkede jo helt tabeligt. [Det]
var den gaengse opfattelse.” Derfor forsggte
Kolding at minimere omfanget af omdannel-
se af omradet. Ogsd i omradet Skovvejen-
Skovparken var det under protest, at der blev
udarbejdet og indsendt en plan. Her fik man
ikke godkendt en ansggning om dispensati-
on, og var derfor tvunget til at bringe flere og
ogsa mere gennemgribende virkemidler i spil
som fglge af ghettoloven.

Etdobbelt demokrati

Min undersggelse skriver sig ind i andre un-
dersggelser af samspillet mellem stat og kom-

muner. I afhandlingen sammenfatter jeg det-
te som et dobbelt demokrati. Det skal forstas
pa den méde, at bade stat og kommuner har
demokratisk valgte politiske repreesentanter
med legitim beslutningskompetence. Men de
to niveauer er ikke lige. Staten kan stille krav
og palegge opgaver, men kommunerne har —
i varierende grad — et rdderum til at tilpasse
politikken lokalt. Anskuet pa den made, er
det naturligt, at der opstér spendinger om
politikken. Det skyldes, at der er en grazone,
hvor detikke altid er klart, hvor stort det kom-
munale rdderum er. Det skyldes ogsé, at sta-
ten ofte gnsker ensartede tilbud pa tveers af
landet, mens kommunerne netop eksisterer,
fordi det giver mening at kunne tilpasse poli-
tikken til lokale behov og forskelligheder. De
to logikker traekker hver sin vej og kan give
store sammenstgd. Teenk blot pé indferelsen
af minimumsnormeringer i dagtilbud eller
den lgbende diskussion af hvor store kommu-
nale forskelle, der er rimelige i fx eeldreplejen.
Samtidig er kommunerne magtfulde aktgrer.
Nok er de formelt underlagt de statslige ram-
mer, men ofte er staten afhaengig af kommu-
ner til implementeringen. Her spiller det ind,
at kommunalpolitikere er folkevalgte, der har
til opgave at pavirke den lokale politik. Et
dobbelt demokrati kan alts& hverken reduce-
res til et simpelt hierarki eller et smidigt sam-
arbejde. Det er preeget af grundleggende
spendinger mellem de to demokratiske ni-
veauer.

Tabel 1: Gennemsnitlig transformation i omdannelsesplanerne

Forklaring Kategori Transformations- Pass'er
procent (gns.) forventningen?
Venstreorienteret (socialdemokratisk o
Byrddets orientering  borgmester) 537 Nej
Hgjreorienteret (borgerlig borgmester) 40 %
Negativt resultat 54 %
Kommunens gkonomi Lille overskud 33 % Nej
Stort overskud 52 %
Lav 40 %
Befolkningsvaekst Mellem 44 % Nej
Hoj 58 %
Byradets interesse Ingen f(:rudgéende omdannels.e'spolitik 30 % Ja
Forudgdende omdannelsespolitik 59 %
. Hammende 33%
Implementermgs- Blandede 52 % Ja
betingelser
Fremmende 62 %
Kombinationen af Lavt fit 31%
interesse og betingel- Mellem 50 % Ja
ser (fit) Hgijt fit 62 %

Kilde: Nielsen (2026B). Transformationsprocenten for hvert omréde er beregnet med formlen: transformati-
onsprocent = (andel af nedrivninger X veegt 1) + (andel af salg X vagt 0,75) + (andel af fortaetning X vaegt
0,5) + (andel af ommearkning X veegt 0,25). Herefter er der beregnet gennemsnit for hver gruppe af planer.
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