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Fra »udsat boligomrade«

til »ghetto«: Udviklingen i
nationale og lokale forestillinger
om sociale boligomrader og
urban diversitet i Danmark

I lobet af de sidste to artier har diskurser om »ghettoisering« og »parallel-
samfund« vundet politisk terreen i Danmark. Diskurserne afspejler, hvordan
forskellige politikomrader som by og bolig, indvandring og integration i til-
tagende grad har krydset hinanden siden integrationslovgivningens tilblivel-
se. Med udgangspunkt i en analyse af dokumenter fra regeringen og Keben-
havns Kommune fra 1995-2018 udforsker denne artikel, hvordan nationale
og lokale problemrepraesentationer af sociale boligomrader udvikler sig over
tid, og hvordan det stigende fokus pa integration af etniske minoriteter er
sammenveevet med skiftende positive eller negative visioner for urban diver-
sitet. Artiklen viser, at der sker i en forandring i problemrepraesentationer af
sociale boligomrader fra noget, der vedrerer generelle sociale og strukturelle
vilkar, til noget, der forklares og ansvarliggeres ved »ikke-vestlige indvandrer
og efterkommere«, som dermed racialiseres for at legitimere rumlige foran-
dringer. Pa trods af skiftende politiske regeringer forekommer en vis progres-
sion i maden, hvorpa ghettodiskursen foldes ud og effektueres. Undervejs
sker en tilneermelse mellem nationale og lokale politikomraders problemre-
preesentationer, bl.a. i forhold til vurderinger af former for forskellighed som
»blanding« af boliger, der involverer salg og innovation, som ses som sam-
fundsgavnlige, og etnisk forskellighed, som ses som en trussel for den sociale
sammenhengskraft.
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rallelsamfund« vundet politisk terreen i Danmark. Diskurserne vidner

om, hvordan det sidste halve arhundredes indvandring har bidraget til
forestillinger om, hvor og hvordan migranter konkret kan bo og rummes i det
danske samfund. Diskurser om »ghettoisering« og »parallelsamfund« siger
bl.a. noget om, hvordan diversitet eller forskellighed handteres i byplanleeg-
ning som noget, der udger en generel udfordring i storbyer, idet forskellighed
ofte associeres med rumlig uorden (Sandercock 2003). I Danmark omhandler
diskussionen almene boligomrader, og blandt boligforskere er flere beteg-
nelser i spil, men her anvendes begrebet »sociale boligomrader« péa grund af
kommuners anvisningsret til lejere med sarlige sociale behov (Andersen et al.
2013). Den forskning, der er spiret op omkring den politiske opmeerksomhed
pa ghettoisering og parallelsamfund, har bl.a. beskeeftiget sig med historiske
og strukturelle faktorer for at forklare positioneringen af sociale boligomra-
der (Larsen 2012). Der er desuden flere studier, som undersoger den poli-
tiske og territorielle stigmatisering af de sociale boligomrader (Larsen 2014;
2018), og der er en del forskning omkring etniske minoriteters flyttemenstre
(se bl.a. Andersen 2015b; Christensen 2020). Genealogiske studier har diskute-
ret udviklingen i skiftende regeringers problematiseringer af sociale boligom-
rader over de sidste artier, herunder hvorvidt bypolitikken har en tiltagende
tendens til at artikulere sociale problematikker i etniske termer (Fallov 2017;
Frandsen & Hansen 2020).

Diskurser om »ghettoisering« og »parallelsamfund« afspejler en samtidig
udvikling i, hvordan forskellige politikomrader som by og bolig, indvandring
og integration krydser hinanden (Gressgard & Jensen 2016). Nationale og
lokale autoriteter kan dog have vidt forskellige mader at repreesentere pro-
blemer i by- og boligomrader pa (Germain 2002). Med udgangspunkt i en
analyse af, hvordan nationale og lokale problemrepraesentationer af sociale
boligomrader udvikler sig over tid, er formalet med denne artikel at under-
soge, hvorledes det stigende fokus pa integration af etniske minoriteter er
sammenvevet med skiftende positive eller negative visioner for urban diver-
sitet, og hvorledes disse krydser hinanden i forskellige politikomrader for by
og bolig, indvandring og integration. Et centralt bidrag til den eksisterende
forskning er dels, hvorvidt der er forskelle eller ligheder imellem, hvordan
sddanne problemreprasentationer udvikler sig pa henholdsvis det nationale
niveau, bestdende af skiftende politikker under den danske regering, og pa
det lokale niveau under Kebenhavns Kommune, dels hvorledes sporgsmal
om integration, etnicitet og urban diversitet udfolder sig over tid." 2

I lobet af de sidste to artier har diskurser om »ghettoisering« og »pa-

Politikomr&der og problemrepraesentationer

Politikomrader udger kulturelle tekster eller klassifikationsredskaber, der
kommenterer nutiden og rummer visioner for samfundet (Shore & Wright
2011). Politikomrader definerer og former problemer og problemrepraesen-
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tationer, der henviser til seerlige geeldende idéer og veerdier i samfundet, der
tilsammen udger hegemoniske regimer eller moralske ordener, som markerer
holdninger og veerdier for den rette adfeerd i det pageeldende samfund, og
som dog konstant udfordres af alternative positioner (Grillo 2010: 26).

Artiklens analytiske fokus er serligt inspireret af Bacchi og Goodwins
Foucault-inspirerede metode til at indkredse politikomraders problemrepree-
sentationer (Bacchi & Goodwin 2016). De forskellige trin i denne analytiske
tilgang til det, der ogsa kaldes WPR-metoden (en forkortelse af what’s the pro-
blem represented to be), bestar af i alt 6 spergsmal: 1) hvad problematiseres?; 2)
hvilke underliggende antagelser er der til grund for denne problemrepraesen-
tation?; 3) hvordan er denne problemrepreaesentation blevet til?; 4) hvad la-
des uproblematiseret eller usagt?; 5) hvilke effekter produceres af denne pro-
blemrepreesentation?; 6) hvordan produceres, udbredes og forsvares denne
problemdefinition? (Bacchi & Goodwin 2016: 20). Da denne artikel udforsker,
hvordan politikomrader og problemrepraesentationer relateret til sociale bo-
ligomrader udvikler sig og @endrer betydning over tid, har den seerligt fokus
pa de forste to trin i WPR-metoden og berorer ogsa trin 3 og 4. Inspireret af
Foucault udger diskurser socialt producerede former for viden, som seetter
greenser for, hvad det er muligt at teenke, skrive eller sige om et givent socialt
objekt eller praksis (ibid.: 32). Igennem italesattelser producerer politikdis-
kurser seerlige typer af problemer, som skaber subjekter, objekter, steder og
kategorier.

Siden Foucaults tanker om diskurser om race, som introducerer skillelinjer
mellem veerdige og uverdige liv og tjener til at beskytte statens suveraenitet
(Foucault 2003), har nyere forskning af byfornyelsesprogrammer for sociale
boligomrader papeget, at raciale kategorier i stigende grad vinder indpas i
problemrepreesentationer af disse boligomrader, hvor racialisering udger en
strategi til at rekolonisere byrummet og legitimere intervention (Kipfer & Pe-
trunia 2009; Mele 2019). Denne artikels seerlige fokus pa krydsfeltet mellem
politikomrader for by og bolig samt indvandring og integration, indebeerer
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som naevnt et fokus pa urban diversitet. Diversitet er forst og fremmest noget,
der opfattes og vurderes som sadan (Faist 2009) og er dermed ladet med til-
lagte betydninger, hvad enten der er tale om etnicitet, livsstil, alder eller andre
ting, der kan udpeges som henholdsvis gavnlige eller skadelige for samfun-
det. Visioner for urban diversitet kan tage sig forskelligt ud fra en kontekst til
en anden og formuleres i vidt forskellige termer som noget, der skal assimi-
leres, integreres, adskilles eller blandes (Grillo 2005). Migration udger en ofte
debatteret form for forskellighed, der er katalysator for skiftende opfattelser
af os selv og af andre (Grillo 2010: 27). Dette kommer til udtryk i nationale
og lokale politikker om by og bolig, indvandring og integration, som rum-
mer visioner om enshed og forskellighed og afspejler nationale selvbilleder
og forestillinger om forskellige subjekters tilhgrsforhold og in- eller eksklu-
sion i nationalstaten.

Dansk forskning har rejst kritik af anvendelsen af ghettobegrebet som et
misvisende begreb for forsemte boligomrader (Larsen 2011). Diskurser og
praksisser omkring ghettoisering og parallelsamfund rummer seerlige idéer
om savel migranter og deres integration i samfundet (Freiesleben 2016; Grii-
nenberg og Freiesleben 2016). Samtidig handler ghettostrategien ikke kun om
»demy, men i hej grad ogsa om »os«; idet ghettoen opfattes som en trussel
for danskheden, tjener den til at opretholde et feelles dansk »vi« (Simonsen
2016). Ghettoen som trussel afspejler en bredere sikkerhedsdiskurs omkring
indvandrere og deres kultur som trusler for den nationale sikkerhed (Bjorn-
bak Christoffersen 2019). Forestillinger om indvandrere, som ikke herer til i
det danske samfund, er indlejret i diskurser om danske byer og boligomrader
(Koefoed 2015). Hermed bliver det relevant at tilfgje begrebet racialisering,
som er relativt nyt i dansk samfundsforskning, hvor begrebet »race« ofte und-
gas, og hvor der i stedet har veeret en tendens til at foretreekke termen »etni-
ficering« til at analysere italeseettelsen af den etniske anden, f.eks. i forhold
til, hvorledes seerlige sociale feenomener forbindes med bestemte etniciteter.
Racialisering betegner den proces, hvorved kategorisering af biologiske eller
kulturelle kendetegn bruges til at identificere en sterre gruppe af befolknin-
gen, ofte pa mader, som er indlejret i en »os-dem«-dikotomi, der anfaegter
de racialiseredes tilstedevaerelse og adgang til nationens feellesgoder (Hervik
2015), og rummer saledes et tydeligt element af forskelsbehandling. Med raci-
alisering opfattes nogle mennesker som del af en antaget homogen gruppe af
‘andre’, som forbindes med seerligt negativt ladede traek (Petersen & Schram
2016). Racialisering udfylder et rum mellem race og racisme, idet begrebet
udforsker de dynamikker, der ligger bag konstruktioner af race og racisme,
og hvordan de er indlejret i magtsystemer (Meer 2014). Hermed er begrebet
relevant i en analyse af nationale og lokale politikomraders problemrepree-
sentationer, som har konkrete konsekvenser i praksis.
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Empirisk materiale og metoder

Det empiriske materiale udgeres af politiske dokumenter om by og bolig samt
indvandring og integration, der er blevet til under skiftende danske regerin-
ger og Kebenhavns Kommune i perioden 1995-2018. Valget af denne periode
skyldes hovedsageligt, at bekymringer omkring de sociale boligomrader for
forste gang blev udtrykt gennem etableringen af et Byudvalg under den dan-
ske regering i 1993, som udkom med en statusrapport i 1995. Materialet er
dog ikke spredt jeevnt ud over hele perioden, men har hovedveegt pa perio-
den fra Fogh Rasmussen-regeringens forste strategi mod ghettorisering fra
2004 og frem.

Analysen er baseret pa en systematisk litteratursegning pa baggrund af
sogeordene: »byplanlegning«, »byggeri«, »forskellighed«, »mangfoldighed«,
»segregering«, »parallelsamfund«, »ghetto«, »bolig«, »boligomrade«, »udsat/
te boligomrade/r«, »gentrificering«, »baeredygtighed«. Disse segeord er valgt
for at ramme fornaevnte krydsfelt mellem politikomrader for by og bolig, ind-
vandring og integration. Der er primeert sggt pa hjemmesider som regerin-
gen.dk og kk.dk. Om end de to hjemmesider ikke har eksisteret siden 1995,
giver de mulighed for at finde dokumenter, som repreesenterer tidligere rege-
ringer og politikker. Som supplement er der segt i dansk forskningslitteratur
pa omradet, som henviser til relevante politiske dokumenter inden for soge-
perioden. Regeringen.dk udger regeringens politik »med regeringens egne
ord« og indeholder bl.a. lovstof i en bearbejdet version fra skiftende rege-
ringer. Det fremsogte materiale bestar af en blanding af handlingsplaner og
-programmer, aftaletekster, arlige boligaftaler, finanslov, nyheder, statsmini-
stres nytarstaler, puljer, analyser og evalueringer. Segningen for Kebenhavns
Kommunes site kk.dk er foretaget med de samme spgeord, og materialet be-
star primeert af politikker, kommuneplaner, lokalplaner, forskellige analyser
og rapporter.

Segningen for bade regeringen og Kebenhavns Kommune har resulteret i
over 3000 hits, som er blevet sorteret gennem en screeningsproces, hvor ma-
terialet er gennemgaet og sorteret i forhold til dokumenternes relevans (f.eks.
indgar »byggeri« pa mange forskellige mader) og siden reduceret til i alt 283
dokumenter, heraf de 202 fra regeringen og de 81 fra Kebenhavns Kommu-
ne. Heri indgar ogsa eeldre politiske dokumenter, der kun eksisterer i papir-
form, og som bl.a. er indsamlet under et lignende tidligere forskningsprojekt,
som bl.a. omhandlede regeringens og Kebenhavns Kommunes politikomra-
der for by og bolig, indvandring og integration (Jensen 2016). De 283 doku-
menter udger bade handlingsplaner, finanslov, aftaletekster, taler, analyser,
kommune- og lokalplaner, nyhedsstof og udger dermed den varietet, som
policy-tekster defineres ved (Bacchi & Goodwin 2016: 1). Dokumenterne er
blevet underkastet en WPR-analyse med fokus pa: problemrepreesentationer;
pa hvordan viden og autoritet optreeder i problemrepreesentationer; pa los-
ninger til fremsatte problemrepraesentationer samt overordnede visioner for

DANSK SOCIOLOGI e Nr. 1/32. arg. 2021

13



14

by- og samfundsudvikling. Analysen bestod af en gennemleesning af de 283
dokumenter, hvor relevante tekststeder undervejs er blevet kodet med ud-
gangspunkt i WPR-metodens forskellige sporgsmal. Der er dertil lavet korte
kronologiske beskrivelser og analytiske opsummeringer af dokumenterne,
bl.a. for at dokumentere forandringer i udviklingen af problemrepraesenta-
tioner, f.eks. i form af nye politiske termer og bestemmelser, som lebende er
kommet til. Lige som der er udvalgt citater, som seerligt markerer skift i pro-
blemrepreesentationerne.

Denne artikel har hovedveegt pa udvalgte dokumenter som bypolitiske
startegier og programmer, kommuneplaner og kommunalpolitikker, nationa-
le og kommunale integrationspolitikker samt analyser udfert af henholdsvis
regeringen og Kebenhavns Kommune, der tegner sarlige skift i forandringer
af diskurser om by, bolig, indvandring og integration fra 1995 og op til 2018.
Artiklen treekker iser pa dokumenter, der har haft betydning for forandrin-
ger i diskurser om sociale boligomrader. Pa det nationale niveau er det f.eks.
dokumenter som Byudvalgets statusrapport (1995) og regeringens sterre
samlede handleplan og strategi mod ghettoisering, som har medfert lovfor-
andringer (Regeringen 2004, 2010, 2018). Statsministres nytarstaler og dele af
nationale politikomrader for by og bolig, indvandring og integration inddra-
ges desuden i analysen for yderligere at nuancere skift i problemrepraesen-
tationer over tid. Til analysen af det lokale niveau er udvalgt dokumenter,
der omhandler den kommunale politik for by og bolig, indvandring og inte-
gration over tid med henblik pa at indfange skift i problemrepraesentationer
for disse omrader (Kebenhavns Kommune 2006, 2011a, 2011b, 2011c, 2019).
Analysen treekker desuden pa kommunestrategier — og planer, som rummer
forskellige visioner for byen, og som anvendes til at uddybe skift i problemre-
preesentationer. Det resterende materiale, som ikke optraeder eksplicit i denne
artikel, udgeres iseer af aftaletekster, som allerede er omfattet i storre samlede
handleplaner, nyhedsstof, eksterne rapporter og analyser og lokalplaner for
enkelte bydele.

Del 1: Nationale forestillinger om forskellighed i by- og
boligomrader

Denne del af artiklen beskriver og analyserer, hvordan nationale problemre-
preesentationer af sociale boligomrader har eendret sig fra 1995, og hvordan
denne forandring bl.a. kommer til udtryk i glidninger fra, og indimellem frem
og tilbage, mellem kategorier som »belastede boligomrader«, »udsatte bolig-
omrader,« »ghettoer« og »parallelsamfund«.

En fgrste problemrepraesentation: Socialt belastede bolig-
omréader

11990’erne var de sociale boliger praeget af, at danske beboere flyttede, i takt
med at de fik bedre jobs og hojere indteegter, samtidig med at antallet af ind-
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vandrere og flygtninge fra sakaldt ikke-vestlige lande i disse boligomrader
foregedes (Andersen 2015a), hvilket fik en reekke socialdemokratiske borg-
mestre i den kebenhavnske vestegn til at udtrykke bekymring for, hvad de
sa som en potentiel ghettoisering (Griinenberg & Freiesleben 2016: 50). Som
folge heraf blev Byudvalget nedsat i 1993, under den daveerende SR-regering,
og igangsatte okonomiske, fysiske, sociale, tryghedsskabende, uddannelses-
og arbejdsrelaterede indsatser. Den forste rapport fra Byudvalget tog i sin
indledning afstand fra begrebet ghetto: »Der har i Danmark i de seneste tiar
udviklet sig en reekke boligomrader med store problemer, forst og fremmest
sociale. I den offentlige debat kaldes de — noget misvisende — for ghettoer«
(Byudvalget 1995:1). Rapportens fokus er forst og fremmest pa »socialt bela-
stede boligomrader« og »mennesker med sociale vanskeligheder« og »sva-
ge grupper«. Boligomraderne defineres som »preeget af sammenhaengende
og komplekse problemer: hgje flyttefrekvenser, heje huslejer, nedslidning,
misbrugsproblemer, vold, heerveerk« (ibid. 2). Problemer defineres som vee-
rende »forst og fremmest af social karakter« (ibid. 6); Byudvalget papeger,
at der ingen direkte sammenheeng er mellem indvandrere og sociale proble-
mer (Frandsen & Hansen 2020: 16). De overordnede kategorier for beboerne
omfatter beboere, der er uden arbejde, med lave indkomster, familiemeessige
problemer og misbrugsproblemer. Kategorier som »indvandrere« og »flygt-
ninge« optreeder som sekundeere, idet de neevnes i forleengelse af de forste:

De svagest stillede i samfundet, til bekeempelse af kriminalitet, unge
uden uddannelse, sindslidende [...] I forleengelse heraf enskede rege-
ringen tillige at styrke integrationen af indvandrere og flygtninge i det
danske samfund og modvirke fremkomsten af racisme og fremmedhad
(Byudvalget 1995: 6).

Citatet afspejler et gennemgaende traek i statusrapportens problemrepree-
sentation, idet emner som indvandring og integration som udgangspunkt
neevnes i forleengelse af generelle sociale problemer og pa en made, sa de
forekommer uudtalte. Imidlertid omfatter hele 13 ud af de 30 foreslaede tiltag
»indvandrere og flygtninge«. Som ovenstdende citat giver udtryk for, define-
res indvandrere og flygtninge samtidig som en gruppe, der er udsat for racis-
me og fremmedhad; og dermed omfatter problematiseringen af disse emner
ogsa »racistiske« danskere. Dermed rummer problemrepraesentationen bade
et »os« og et »dem, som vidner om, at problemerne i de almene boligomra-
der opfattes som veerende af universel social karakter.

Byudvalgets arbejde iveerksatte i de efterfelgende ar en reekke helhedsori-
enterede kvarterloftsprojekter med staten som igangseetter (Frandsen & Han-
sen 2020). I 1998 blev en sammenhaengende indsats formuleret med etable-
ringen under en sammenhangende politisk enhed, By- og Boligministeriet.
12000 blev Lov om andring af lov om almene boliger m.v. (§60 i lov om almene
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boliger) vedtaget, som indebzerer fleksible udlejningsregler, og hermed tiltag
til at tiltreekke borgere med uddannelse og fuldtidsarbejde til boligomrader-
ne, hvorved social blanding kom til som lgsningsforslag pa problemerne i de
sociale boligomrader. Pa samme tid var indvandring og integration voldsomt
debatterede emner, som forte til formuleringen af en integrationslov i 1999,
og senere i 2001, hvor Venstre og Konservative overtog regeringen, til etab-
leringen af et Ministerie for Indvandrere, Flygtninge og Integration (Integra-
tionsministeriet) malrettet indvandrere fra sdkaldt ikke-vestlige lande. I den
forbindelse blev det daveerende By- og Boligministeriet nedlagt, og dele af det
omlagt til Integrationsministeriet, hvilket markerede en sammenkeedning af
politikomrader som indvandring, integration, by og boligforhold, og desuden
en mere liberalistisk boligpolitik.

Ghettoisering som nyt politikomrade

I 2004 nedsatte den daveerende regering en national programbestyrelse for
dialog og balance i udsatte boligomrader som led i en nyliberal bypolitisk
strategi mod ghettoisering, og den forste strategi mod ghettoisering, Regerin-
gens strategi mod ghettoisering (2004), blev lanceret. Titlen udger i sig selv en ny
legitimering af brugen af termen »ghetto« for almene boligomrader og som
et nyt politikomrade med fokus pa at assimilere indvandrere og flygtninge
til danske veerdier og normer. Problemfokusset er gennemgaende pa ghet-
toer som »fysisk afsondrerede fra det omkringliggende samfund [...] hoved-
parten af beboerne er arbejdslese, indvandrere, flygtninge og efterkommere
[...] [der kan] udvikle sig til egentlige etniske enklaver eller parallelsamfund
uden veesentlige gkonomisk, social og kulturel kontakt til samfundet i gvrigt«
(ibid: 12). Ghettoen fremstilles saledes som en dystopi for et skreemmende,
uensket sted, der er problemfyldt, belastet og potentielt farligt (Stender 2018).
Strategidokumentet vidner om, at integration i starten af det nye artusind er
blevet et nyt politikomrade, som udtrykker sig i en assimilatorisk diskurs om,
at indvandrere skal fa deres kultur til at forsvinde og blive absorberet i det
danske samfund ved at patage sig danske normer og veerdier (Johncke 2011).
Ghettoisering ses som en alvorlig barriere for integration; ghettoen define-
res som en kulturel container for indvandreres oprindelseslande og som et
sted, hvor »danske normer og veerdier forbliver ukendte« (Regeringen 2004:
12). (»Udanske«) normer og veerdier kommer ind som et nyt bekymringsom-
rade relateret til indvandrere og flygtninge. Sammenholdt med Byudvalgets
problemrepraesentationer ser vi sdledes en generel indskraenkning i problem-
repraesentationer fra »belastede boligomrader« til »ghettoer« og fra en kom-
pleksitet af sociale problemer til »integration« og »udanske normer og veerdi-
er« som problem samt et skift i fokus fra forskellige sarbare persongrupper til
»indvandrere, flygtninge og deres efterkommere«. Samtidig paberaber Strate-
gidokumentet »plads til mangfoldigheden i de enkelte omrader [...] af men-
nesker med forskellige kulturelle og sociale baggrunde [...] mangfoldighed af
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ejer- og boformer, beskeeftigelsesmuligheder, kulturinstitutioner og erhverv«
(ibid.: 49). Strategien har fokus pa tiltag i forhold til at »skabe en mere afba-
lanceret beboersammenseetning« (ibid. 18) i form af den igangsatte »fleksibel
udlejning« (ibid. 21). Desuden argumenterer strategien for muligheden for at
omdanne almene boliger til salg samt udlejning af lejligheder til iveerkseetteri
etc. Forskellige vurderinger af diversitet er hermed pa spil, dels som noget ne-
gativt bestaende af etniske »enklaver« med »udanske normer og vaerdier« be-
stdende af forskellige grupper af indvandrere og efterkommere, dels som en
positiv »mangfoldighed« af sammenblanding af bl.a. ejerboliger, innovation
og kulturformer. Dette vidner om tilstedevaerelsen af flere og modsatrettede
vurderinger af diversitet i dansk politik (Jensen 2015). Centralt for dokumen-
tet er desuden skabelsen af et indikatorsystem i form af et »problembarome-
ter« (Regeringen 2004: 15) — fra 2010 kendt under navnet »ghettolisten« — der
skal male udviklingen i boligomraderne; der peges pa det tidspunkt forsigtigt
pa 5-10 »problematiske omrader« (ibid. 8).

Ghettoen er en effekt af en asymmetrisk boligpolitik (Larsen 2012: 213),
som bl.a. indebeerer, at der i disse ar, hvor ghettoisering bliver et nyt politik-
omrade, sker et skift i problemrepraesentationer fra universelle sociale pro-
blematikker til racialiserede subjekter i form af »indvandrere«, »flygtninge«
og »efterkommere«, der udskilles som problematiske for udviklingen i bo-
ligomraderne. Pa denne made omfatter ghettodiskursen racialisering som et
territorialt stigma, der bruges til at definere, legitimere, planleegge og imple-
mentere renoveringer i boligomrader, og udger strategiske forseg pa at skabe
meningsstrukturerer omkring raciale kategorier (Mele 2019). Racialiseringen
udger en strategi til at rekolonisere byrummet og legitimere intervention, un-
der foregivende af at skabe diversitet og social blanding (Kipfer & Petrunia
2009).

Ikke-vestlighed som problem

Efterfolgende dokumenter om den almene boligsektors fremtid baseret pa
okonomiske kalkuleringer problematiserer, at den almene boligsektor er
overrepraesenteret af »ressourcesvage« og »en stigende andel af indvandrere
eller efterkommere fra ikke-vestlige lande«, som er koncentreret i »ghetto-
omrader« (Socialministeriet 2006: 259). Samtidig papeges, at bekeempelsen af
ghettoer koster kr. 300 millioner og dermed ogsa er en stor skonomisk byrde
for samfundet (ibid.: 304). Vi ser her en definition af kategorierne »indvandre-
re og efterkommere fra ikke-vestlige lande« som udgerende problemer i sig
selv. Kategorien »ikke-vestlig« fremstar som en ny racial kategori, der rum-
mer en antaget homogen gruppe, som ikke er del af »os«, og som opfattes som
en samfundsbyrde. To ar efter har programstyrelsen i sit dokument Fra udsat
bolig til hel bydel (Programstyrelsen 2008) fokus udelukkende pa etnicitet og
arbejdsleshed og ikke pa andre sociale problemomrader. Dokumentet viser
en oget andel af indvandrere og efterkommere i almene boligomrader. Sam-
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tidig viser dokumentets statistiske beregningsbilag, at antallet af arbejdslese
personer med indvandrerbaggrund i almene boligomrader er faldet med 3-10
procent, men dette neevnes ikke i dokumentet (ibid.: 156-248). Der er saledes
tale om en negligering af viden, som kunne udgere et alternativ, der udfor-
drer vedtagne autoritative vidensformer.

Styringsreform og indskraenkning af beboerdemokrati
Samme ar, i 2008, publicerede det daveerende nye Velfeerdsministerie rappor-
ten Den almene boligsektors styring (2008), som stiller spergsmalstegn ved den
geeldende styring af boligsektoren. I stedet foreslas en decentraliseret og »af-
bureaukratiseret« styring med boligorganisationer og kommuner som de pri-
mere akterer, der skal »modvirke tendenser til ghettoisering« (ibid.:1). Dette
indebeerer, at boligorganisationerne bliver hovedakterer i udstrakt samarbej-
de med kommunen, og at beboeres og boligbestyrelsers beslutningsdygtig-
hed - og beboerdemokratiet — indskreenkes, f.eks. i spergsmal om renovering.
Dokumentet papeger desuden, at den stigende sociale og etniske opdeling
af boligmarkedet kan have negative konsekvenser for de pageeldende bolig-
omrader samt for »sammenheengskraften i det danske samfund« (ibid. 22).
Hermed introducerer dokumentet begrebet sammenhangskraft, der for alvor
vinder indpas i den danske politiske diskurs i disse ar, ofte som en problema-
tisering af kulturel forskellighed som konfliktskabende og udfordrende for
den nationale kultur og feellesskabsfolelse (Jensen et al. 2019).

»Ghettoen tilbage til samfundet«: nedrivinger og stopklodser er en over-
skrift pa afsnittet. Som derunder starter med Lars Lokke Rasmussens nytars-
tale fra 2010 varslede endnu en ny drejning i regeringens problemrepraesen-
tation af »ghettoer«:

Men der er opstaet en slags huller i danmarkskortet. Steder, hvor de
danske verdier tydeligvis ikke leengere er beerende. [...] Nar parallelle
retssystemer vokser frem. Sa er veardier som tillid, frihed og ansvar
ikke-eksisterende. Det skal vi gore op med. Det skal vi aldrig acceptere.
Problemerne er knyttet til serligt belastede boligomrader. Omrader,
som vi i daglig tale kalder ghettoer. [...] Vi vil rive murene ned. Vi vil
abne ghettoerne mod samfundet. [...] Det er stenerkener uden forbin-
delseslinjer til det omgivende samfund. Det er dé feestninger, vi skal
bryde igennem [...] Regeringen vil offentliggere en samlet ghettostra-
tegi inden efterarsferien. En strategi, hvor vi bade seetter ind i forhold
til murstenene og til de mennesker, der bor bag murstenene (https://
www.regeringen.dk/aktuelt/statsministerens-nytaarstale/lars-loekke-
rasmussens-nytaarstale-1-januar-2010/)

I oktober 2010 offentliggjorde regeringen Ghettoen tilbage til samfundet: et op-
gor med parallelsamfund i Danmark, som markerer en radikal reformulering af
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»ghetto-problemer« og satter handling pa styringsreformen fra 2008. Som
titlen pa dokumentet afslorer, identificeres »ghetto« med »parallelsamfund,
et begreb, der nu er fast del af problemrepraesentationen. Den overskyggen-
de bekymring forekommer at handle om »sammenheaengskraft« forstaet som
»veerdier som holder Danmark sammen« og ghettoer, hvor »danske veerdier
ikke leengere er baerende« (Regeringen 2010: 5). Som det fremgar af statsmi-
nisterens nytarstale, italesaettes ghettoer hermed som »huller i danmarks-
kortet«, der markerer en opfattelse af disse steder som uenskede former for
forskellighed og stadfeester ghettoen som dystopisk truende og farlig (Sten-
der 2018). Dette folges op af nye problemlesninger som at rive dele af eller
hele boligblokke ned. Desuden er der gget fokus pa blandingsstrategier, som
omfatter stop for anvisning af boliger til flygtninge udenfor E&JS-lande, styr-
kede muligheder for at afvise boligsegende uden for arbejdsmarkedet, samt
at »ressourcesteerke« beboere far fortrinsret til de pageeldende boliger. Der
er desuden »styrkede indsatser« i forhold til bern og unge, bl.a. introduce-
res obligatorisk dagtilbud, »foreeldrepaleeg« og skonomiske sanktioner som
stop for bernefamilieydelser. Pa »ghettolisten« optraeder 29 boligomrader. I
kriterierne for definitionen af ghettoer har etnicitet (»indvandrere og efter-
kommere fra ikke-vestlige lande«) byttet plads med manglende tilknytning til
arbejdsmarked eller uddannelse og optreeder nu som det primeere problem.
Dette markerer et skift i problemrepreesentationer fra universelle sociale til
racialiserede problemer, hvor begrebet »ikke-vestlig« — som deaekker over
mange forskellige nationaliteter og generationer — optreeder som en juridisk
definition af et samfundsmaessigt problem (Bjernbak Christoffersen 2019: 3).
Boligselskabernes Landsforening (BL) kommenterede lovaendringerne i
forbindelse med de nye tiltag pa ghettoomradet saledes: »Det gavner efter
BL’s opfattelse ikke udviklingen at udpege visse boligomrader til »ghetto-
er«. Vi kan imidlertid ikke undga at henvise til begrebet »ghetto«, nar der
er seerlige lovmeaessige konsekvenser knyttet til definitionen« (https://bl.dk/
bl-informerer/2011/1/0811-eendringer-af-almenboligloven-som-opfoelgning-
paa-boligpakken-vedroerende-udsatte-boligomraadery/).

Ny regering, uendrede forhold

Med regeringsskiftet i 2011, hvor Socialdemokratiet tog over, omorganisere-
des integrationsomradet til Social- og Integrationsministeriet og boligomra-
det i et nyt Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter, hvilket markerer en
adskillelse af politikomrader for integration og by- og boligforhold. Den nye
regering vender tilbage til en retorik omkring »udsatte boligomrader« fremfor
»ghettoer« og erstatter »ghettolisten« med »listen over seerligt udsatte bolig-
omrader«, hvilket signalerer en tilbagevenden til en betoning af generaliseret
sarbarhed og udsathed fremfor etnicitet. Samtidig introduceres »En styrket in-
tegrationspolitik« i 2012, der formulerer problemer relateret til indvandrere og
efterkommere som havende at gore med ikke at veere »integreret« og papeger
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nye integrationspolitiske problemomrader som social kontrol, aresrelaterede
konflikter og bandekonflikter i udsatte boligomrader (Social- og Integrations-
ministeriet 2012). Dette bidrager til stigmatiseringen af boligomraderne som
steder for indvandrerkriminalitet og udger racialiserede diskurser om krimi-
nelle indvandrere, der tjener til at retfeerdiggore interventioner, som beskytter
befolkningen mod indvandrere (Bjernbak Christoffersen 2019: 53).

Skent den nye regering undgér brugen af ordet »ghetto«, fortseetter rege-
ringen den tidligere VK-regerings tiltag pa omradet i form og indhold og fejer
nye kriterier som uddannelse og indkomst til ghettolisten. Hermed bidrager
den socialdemokratiske regering til den videre konstruktion af ghettolisten.

»Ghettopakken«

Med Venstres sejr og med et forsteerket Dansk Folkeparti som stotteparti i et
2015 preeget af panikdiskurser omkring migrant- og flygtningestromme fra
bl.a. krigen i Syrien etableres et nyt ministerium, som omfatter integrations-
og boligforhold: Udleendinge, Integrations- og Boligministeriet. I mellemtiden
er der med det tiltagende fokus pa ekstremisme og radikalisering skabt en ny
problematisering omkring sociale boliger som omrader for religigse (muslim-
ske), ekstremistiske miljeer. I National handlingsplan for forebyggelse 0g bekaem-
pelse af ekstremisme og radikalisering (2016) optreeder en ny problemdefinition
af parallelsamfund, hvor boligmeessig isolation forbindes med ekstremisme.

I februar 2017 udtrykte Folketinget en politisk bekymring omkring bolig-
omrader med et overtal af beboere fra ikke-vestlige lande, som ferer til fol-
ketingsvedtagelse nr. 38, der skelner mellem »danskere« og »indvandrere og
efterkommere fra ikke-vestlige lande«. I vedtagelsen konstaterede Folketinget
»med bekymring, at der i dag er omrader i Danmark, hvor andelen af ind-
vandrere og efterkommere fra ikke-vestlige lande er over 50 pct. Det er Fol-
ketingets opfattelse, at danskere ikke ber veere i mindretal i boligomrader i
Danmark«. Saledes blev boligomrader med beboere fra »ikke-vestlige« lande
udrabt som »ikke-danske«. Dette medferte bl.a. en del kritik og debat omkring
denne skelnen mellem danskere og efterkommere af »ikke-vestlige« indvan-
drere, som ifelge folketingsvedtagelsen aldrig kan kategoriseres som danske i
modseetning til andre efterkommere af indvandrere fra »vestlige« lande. Den-
ne »os-dem«-dikotomi, som hermed skabes, udger en racialisering (Hervik
2015), hvor »ikke-vestlige« udskilles og ekskluderes fra et nationalt »vi«.

Til Folketingets abningstale 3. oktober 2017 bebudede statsminister Lars
Lokke Rasmussen en snarlig kommen af tiltag til at udviske parallelsamfun-
dene pa danmarkskortet. Hans nytarstale i 2018 satte for alvor ghettoer pa
dagsordenen:

Mange mennesker med de samme problemer er klumpet sammen. Det

skaber en negativ spiral. En modkultur. [...] Jeg oplever, at danske reg-
ler, love og normer kommer til kort i omrader, der ikke er danske i de-
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res vaerdier. Friskoler, som ellers er skabt for at oplyse. Bliver misbrugt
til det modsatte — at formerke. Frihedsrettigheder bliver kneegtet af so-
cial kontrol. Modtreekket fra os politikere har ofte veeret nye regler, som
geelder for alle. Jeg er naet til den erkendelse, at der er brug for en langt
mere preecis indsats. Hvor vi ikke generer samtlige danskere i hele Dan-
mark. Men seetter ind de steder, hvor problemerne er storst. Og kun
dér. For det forste skal vi ikke laengere lappe pa artiers fejlslagen politik.
Vi skal seette et nyt mal om at afvikle ghettoerne helt. Nogle steder
ved at bryde betonen op. Rive bygninger ned. Sprede indbyggerne og
genhuse dem i forskellige omrader. Andre steder ved at tage en klar
styring af, hvem der flytter ind. Vi skal lukke hullerne i Danmarkskortet
og genskabe de blandede kvarterer, hvor vi meder hinanden pa kryds
og tveers (https://www.regeringen.dk/nyheder/2017/statsministerens-
aabningstale-2017/)

I denne problematisering er ghettoer og parallelsamfund identiske. En
okonomisk analyse af »parallelsamfund i Danmark« udgivet af regeringen
i starten af 2018 definerer parallelsamfund som »fysisk og mentalt isolere-
de«, herunder gjort til et spergsmal om individuelle mentaliteter (Regerin-
gen 2018a: 1). Andre »mentaliteter«, som neevnes i analysen, omfatter kultur,
religion, kensroller, social kontrol og ekstremisme. Analysens fokus er ikke
blot pa indvandrere generelt, men pa seerlige nationaliteter — primeert »liba-
nesere« — som problematiske (ibid.: 13), dvs. der er tale om en udpegning af
helt bestemte etniske grupper. Kort efter denne analyse lancerer regeringen
dokumentet Et Danmark uden parallelsamfund. Ingen ghettoer i 2030, som er ind-
hyllet i apokalyptiske toner og visioner, der signalerer og legitimerer doku-
mentets radikalitet og stadfeester, at ghettobegrebet entydigt defineres ved
etnicitet (Frandsen & Hansen 2020: 24). I starten af dokumentet naevnes bebo-
ere med ikke-vestlig baggrund »som har faet lov til at klumpe sig sammen i
ghettoer uden kontakt til det omgivende samfund« (Regeringen 2018b:5). En
generel bekymring er »sammenheengskraft«, som relateres til en insisteren pa
at udgere »Et Danmarke, som er titlen pa dokumentet, bl.a. at: »Regeringen
vil insistere pa, at alle borgere griber de muligheder og tager de veerdier og
normer, som det danske samfund bygger pa, til sig. Det skal sikre ét samlet
Danmark uden parallelsamfund« (ibid. 9). Et hovedformal er slet og ret at de-
struere disse parallelsamfund: »Der er kun én vej. Ghettoerne skal helt veek.
Parallelsamfundene skal nedbrydes. [...] De steder, hvor Danmark har faet
parallelsamfund, skal Danmark blive Danmark igen« (ibid. 6). Lesningen pa
ghettoproblemet, som bygger videre pa og skeerper forudgaende tiltag, er fy-
sisk nedbrydning og omdannelse af boligblokke, mere kontrol med, hvem der
kan flytte ind i de pageeldende boligomrader, styrket politiaktion og straffe i
boligomraderne samt indsatser overfor bern og unge. Den udtrykte bekym-
ring om »Danmark« vidner om, at ghettodiskursen ogsa handler om »os«,
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og at ghettoen udger en antagonistisk identitet, som veekker en diskurs om
dansk identitet, en diskurs, som har brug for ghettoen i rollen som negation,
der tillader dansk identitet at fremtreede som en helstebt identitet (Simonsen
2016:2).

Dokumentet Et Danmark uden parallelsamfund. Ingen ghettoer i 2030 udger
en naturalisering af ord som »ghetto« og »parallelsamfund.« Tilmed er »ghet-
toen« blevet udvidet med et nyt begreb, »den harde ghetto«, for boligomra-
der, der har veeret pa listen i fem ar eller leengere. I 2018 er 43 boligomrader
defineret som »udsatte« (defineret ved at besidde to ud af fire kriterier for
ghettodefinitionen), og 15 er defineret som »harde ghettoer«. I forhold til kri-
terierne for ghettolisten er »indvandrere og efterkommere fra ikke-vestlige
lande« nu rykket fra en forsteplads til at udgere selve hoveddefinitionen af
ghettoen (https://www.trm.dk/da/nyheder/2018/ny-ghettoliste).

Udviklingen i nationale politikomrader

Ser vi pa udviklingen fra 1995 og op til i dag, er der sket forskellige skift i
problemrepraesentationen af sociale boligomrader. I 1995 pegede Byudvalget
forst og fremmest pa »mennesker med sociale vanskeligheder«. 1 2004 pegede
strategikomitéen mod ghettosiering pa »arbejdslese,« »indvandrere, flygtnin-
ge og efterkommere«. Fra 2006 forekommer indvandrere og efterkommere
fra ikke-vestlige lande at blive en overordnet problemkategori, som herefter
tildeles en tiltagende sterre betydning i problemrepraesentationerne. Paral-
lelt hermed forekommer skiftende problemrepraesentationer fra strukturelle,
sociale problemer til kulturelle og etniske problemer repreaesenteret af »ikke-
vestlige« og deres anderledes »mentaliteter«, som vidner om en tiltagende
racialisering og kriminalisering af de subjekter, som problematiseres. Hvor
den almennyttige boligsektor blev skabt for at tilgodese mindrebemidlede og
bernefamiliers behov, forekommer behovet nu at skulle tilgodese den danske
stat og dennes frygt for tab af identitet, og som modtreek etableres en op-
rustning af dansk sammenhengskraft. Samtidig forekommer udviklingen og
problemerne i ghettoen at blive tilskrevet »ikke-vestlige«, som fremstilles som
personer, der bevidst har valgt at skabe en ghetto og dermed ansvarliggeres
(Freiesleben 2016).

De forskellige boligpolitikker afspejler saledes et storre skift i problemre-
preesentationen fra at tale om et feelles »os« bestdende af bade danskere og
indvandrere til udelukkende at fokusere pa »dem«, dvs. de »ikke-vestlige«
indvandrere og deres efterkommere. Dette udtrykker ogsa maden, hvorpa in-
tegration i lobet af disse ar entrerer dansk politik som et selvsteendigt politi-
komrade, der krydser boligpolitikken, og som udkrystalliserer sig i ghettoen
som et nyt politisk lovfeestet indsatsomrade og en assimilatorisk integrations-
diskurs centreret om patagelsen af danske normer og verdier (Johncke 2011).

Hvor »ikke-vestlighed« klart fremgar som en uensket form for diversitet
i det danske samfund, fremgar samtidig en forherligelse af »mangfoldighed«
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og »blanding« f.eks. i form af innovation, entreprenerskab og boligdiversi-
tet — ikke-inkluderende ikke-vestlige — der fremheeves som en strategi mod
ghettoisering. Disse idéer om blanding handler primeert om at give »ressour-
cesteerke« fortrinsret til de almene boliger, og hermed skabe en form for ba-
lance, og afspejler idéer om blanding, som skaber social harmoni og sammen-
heengskraft (Cole & Goodchild 2001). Blandingsstrategierne handler forst og
fremmest om at fa beboerne ud af ghettoen og ind i det danske samfund; »de«
ber blande sig med »os« ved at patage sig vores veerdier og normer (Griinen-
berg & Freiesleben 2016), og er saledes forst og fremmest et assimilatorisk
krav, der ikke handler om at blande sig pa ligeveerdige preemisser. Tveertimod
forekommer disse krav at afspejle en form for forsvinden, udtrykt i afvisnin-
ger og tvangsforflytninger af seerlige grupper, planer om at rive blokke ned,
ombygning og salg.

Del 2: Forestillinger om forskellighed i by- og boligomra-
der i Kgbenhavns Kommunes politik

Kebenhavns Kommune har i forhold til andre danske kommuner til tider haft
en steerk diversitetspolitik i kraft af sin status som hovedstad og multikultu-
rel, kosmopolitisk by (Skovgaard Nielsen et al. 2016: 76). En hovedakter om-
kring implementeringen af kommunens diversitetspolitik har iseer veeret Be-
skeeftigelses- og Integrationsforvaltningen med fokus pa integration i forhold
til migration, lokal forretning og iveerkseetteri. Andre af kommunens enheder
for bl.a. byudvikling og boligpolitik forholder sig mere implicit til diversitet.
Dette afsnit har fokus pé de lokale visioner omkring diversitet, repraesenteret
ved Keobenhavns Kommunes integrationspolitik samt by- og boligpolitik, og
viser, hvordan ogsa disse visioner eendres over tid, samt hvordan lokale visio-
ner forholder sig til nationale visioner.

Den mangfoldige by: Kgbenhavns Kommunes integrati-
onspolitik 2006-14

Fra 2006 til 2010, hvor regeringen indledte sin ghettoiseringsstrategi og bl.a.
udpegede kommuner og boligorganisationer til at agere hovedakterer i en ny
styringsreform af den almene boligsektor, gennemfeorte Kebenhavns Kommu-
ne kampagnen »VI KBH'R«, med inspiration fra den hollandske kampagne
»Vij Amsterdammers«, som havde fokus pa at styrke inklusion og dialog samt
fejre byens mangfoldighed (www.coe.int/interculturalities). I samme periode
blev Kebenhavns Kommunes forste integrationspolitik implementeret med
folgende fokus: integration som en gensidig proces og baseret pa principper
om feelles ansvar som noget, der fordrer forskellighed, hvilket opfattes som at-
traktivt (Kebenhavns Kommune 2006). Intentionen var samtidig at blive den
mest inkluderende storby i 2015, og kampagnen var en del af en international
konkurrence relateret til EU-programmet »Intercultural Cities«. Kampagnen
blev, med sin fejring af diversitet, ogsa kendt for at sla sig fast pa en integra-
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tionspolitik i opposition til regeringens assimilerende integrationspolitik og
desuden til mere generelle nationalistiske og xenofobe toner i samfundet.

I december 2010 annoncerede Kebenhavns Kommune en ny »inklusions-
politik« for 2011-2014: »Partierne R, S, SF og & har netop vedtaget en ny inklu-
sionspolitik for Kebenhavn, der leegger afstand til den nationale dagsorden
pa integrationsomradet« (http://www.mynewsdesk.com/dk/pressreleases/
koebenhavn-vedtager-ny-inklusionspolitik-539555). I den nye inklusionspo-
litik promoveres Kobenhavn som en dben og imgdekommende by, hvor alle
medborgere skal fole sig hjemme, og hvor der leegges veegt pa inklusion og
forskellighed som en styrke. Integrationsbegrebet kasseres hermed, og den
nye inklusionspolitik definerer desuden andre problemomrader, som er stort
set fravaerende i den samtidige nationale integrationspolitik, bl.a. oplevet dis-
krimination, negative mediebilleder og manglende inklusion. Som del af poli-
tikken profilerer mangfoldighedsprogrammet »Bland dig i byen« Kebenhavn
som en »aben og imedekommende by« og seger at bekeempe oplevelser af
diskrimination ved at fremme interkulturel dialog, oplevelsen af at here til
samt folelsen af at veere anerkendt og inkluderet ved at blande byens subkul-
turer (Kebenhavns Kommune 2011b). Her er et fokus bl.a. ogsa pa sprogbrug;:
»Det er ikke lige meget, hvilke ord vi bruger, nar vi taler om og til hinanden.
Det er ikke lige meget, om vi kalder en ung pige, der har boet hele sit liv i Ko-
benhavn, for indvandrer, nar hun nu mest af alt foler sig som kebenhavner«
(Kebenhavns Kommune 2011c:1). Med denne anti-racistiske diskurs eksem-
plificerer kommunen sin nye inklusionspolitik med et inkluderende »vi«.

Mangeartede og skiftende visioner af forskellighed
Der forekommer at veere forskelle imellem Kebenhavns Kommunes inte-
grationspolitik og boligpolitik i forhold til deres visioner om forskellighed,
og hvordan de forholder sig til den nationale bolig- og integrationspolitik.
Med regeringens nye styringsmodel pa det boligsociale omrade fra 2008 stil-
les krav om, at kommunen er langt mere udfarende i forhold til at bekeempe
ghettoisering (Velfeerdsministeriet 2008). Dette afspejles i kommunens politik
for udsatte byomrader fra 2011, der ligesom regeringen har fokus pa forskel-
lighed som en trussel for »social sammenheengskraft« og desuden efterlyser
nye boligpolitiske redskaber i form af salg af boligblokke. Disse former for
blandingsstrategier kan indebeere gentrificering og dermed edeleegge diver-
siteten (Skovgaard Nielsen et al. 2016: 62).

Kommuneplansstrategien » Den sammenhaengende by« har bl.a. fokus pa for-
skellighed som en trussel for solidariteten og sammenhaengskraften:

Med flere kebenhavnere kommer der ogsa flere forskellige keben-
havnere. Det er noget af det, som gor det speendende at bo i Keben-
havn. Med storre forskellighed kan det dog ske, at folk grupperer sig,
eller at nogle haegtes af. (Kebenhavns Kommune 2014: 2).

DANSK SOCIOLOGI e Nr. 1/32. arg. 2021



Hovedbudskabet i kommunalpolitikken (Kebenhavns Kommune 2015) er,
at Kgbenhavn er en mangfoldig by, der skal gores sammenheengende fysisk
og socialt gennem hverdagsmeder og trafik. Her naevnes, at seerligt udsatte
boligomrader kan fore til en socialt opsplittet by, og lesningerne er at skabe
blandede boligomrader og boligformer gennem aktiv bypolitik og gennem at
»abne op« (ibid.:18). Disse visioner kan ses som et svar pa regeringens krav
om at »abne ghettoerne mod samfundet« (Regeringen 2010) og istemmer des-
uden regeringens visioner om »blanding«, som kraever en vigtig indsats fra
kommunen. Samme ar har regeringen desuden rettet opmeerksomhed p4, at
hovedstaden har et lavere bruttonationalprodukt end andre storbyer (Rege-
ringen 2015). I Kebenhavns kommunalpolitik forbindes manglende veekst og
bruttonationalprodukt direkte med udsatte boligomrader (Kebenhavns Kom-
mune 2015: 2).

Bade Kebenhavns kommunes bolig- og byplanleegningspolitik og integra-
tionspolitik visionerer Kebenhavn som en mangfoldig by. Men boligpolitik-
ken har tendens til at fremheeve de trusler, som forskellighed kan fore til,
mens integrationspolitikken frem til 2014 rendyrker et mere positivt og opti-
mistisk billede af mangfoldighedens potentiale. Dette zendres dog i den efter-
felgende integrationspolitik i 2015-18, som atter tager ordet »integration« til
sig og desuden rummer et temmeligt ensidigt fokus pa »etniske minoriteter«
som problemberende. Etniske minoriteter fremstilles som problemomrade
sammen med andre problemomrader som job og uddannelse, en dben og tryg
by og en sammenkaedning af diskrimination, social kontrol og radikalisering.
Den nye integrationspolitik har, ligesom den nationale integrationspolitik,
bl.a. et bekymret fokus pa »isolation« i by- og boligomrader og »behov for at
sikre social og fysisk sammenhang mellem udsatte lokalomrader og resten af
byen, sa ingen omrader bliver isoleret og opleves som utrygge« (Kebenhavns
Kommunes integrationspolitik 2015-18: 33). Som lesning pa disse problemer er
der stadig opmeerksomhed pa inklusion og medborgerskab, som kan ses i
forleengelse af den tidligere inklusionspolitik, men nu med en opmarksom-
hed pa social kontrol (ibid.: 11), som forekommer parallelt til regeringens be-
toning af samme tema.

I Kebenhavns kommunes politik for udsatte byomrader fra 2017 er der li-
geledes opmeerksomhed pa diskrimination og medborgerskab, social kontrol
og desuden mangfoldighed som kilde til konflikt. Her beskrives ogsa orga-
niseringen af samarbejdet mellem kommuner og boligorganisationer, som er
indeholdt i regeringens styringsreform, og som pa det tidspunkt leenge har
veeret kritiseret fra regeringens side. Samtidig udtrykkes modstand i forhold
til regeringens retorik omkring ghettoer:

Kebenhavn fastholder sin overordnede tilgang til arbejdet med at lofte

byens udsatte byomrader. Det vil sige, at kommunen fortsat vil have
fokus pa hele bydele frem for enkeltstdende boligomrader, som tilfeel-
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det er med regeringens udskealdte ghettoliste (https://www.kk.dk/ny-
heder/byens-udsatte-byomraader-skal-loeftes).

I efteraret 2017 rettede statsminister Lars Lokke Rasmussen i sin abningstale
til folketinget kritik mod Kebenhavns kommunes manglende indsats for at
bekaempe ghettoisering (https://www.regeringen.dk/nyheder/2017/statsmini-
sterens-aabningstale-2017/). I foraret 2018 udtalte den ny beskeeftigelses- og
integrationsborgmester Cecilia Lonning-Skovgaard, som adskiller sig fra tid-
ligere beskeeftigelses- og integrationsborgmestre ved ikke at repreesentere Ra-
dikale Venstre, men derimod Venstre, sig i vendinger, der priser regeringens
ghettotiltag:

I Kebenhavn ma vi erkende, at parallelsamfundene desveerre har haft
held til at overleve og trives igennem arene, og derfor er jeg rigtig glad
for, at regeringen nu tager fat om problemerne ved redderne. Mit mal
er, at vi i forleengelse af regeringens udspil star ssmmen pa Radhuset
om at fa flere i beskeeftigelse og oger trygheden i de udsatte boligomra-
der i Kgbenhavn, siger Cecilia Lonning-Skovgaard. Selvom vi har for-
sogt mange ting i de senere ar, sa kommer vi ikke udenom at indvan-
drere og efterkommere stadig halter efter pa arbejdsmarkedet. (https://
www .kk.dk/nyheder/integrationsborgmester-tiltraengt-og-meget-am-
bitioest-udspil).

Kebenhavns kommunes integrationsbarometer viser samme ar fremgang i
forhold til beskeeftigelse, uddannelse, helbred, social kontrol og by i balan-
ce, men ingen fremgang i forhold til diskrimination, styrket medborgerskab
og utryghed (Kebenhavns Kommune 2018). Alligevel veelger kommunen at
fokusere primeert pa de omrader, der er i fremgang i integrationspolitikken
2019-22; selvom ledigheden er faldet, er der fokus pa den som et af de mest
alvorlige problemer. Integrationspolitikken promoverer »et Kebenhavn uden
udsatte byomrader« (Kebenhavns Kommune 2019), hvilket afspejler en ge-
nerel (national) radikalitet i retorikken omkring boligomrader. I Kebenhavns
Kommunes forslag til kommuneplan 2019 understottes regeringens planer i
kommunens visioner om at gere Kebenhavn til en blandet by bl.a. gennem
salg af boliger.

Lokal tilnaermelse til nationale politikomrader

Vi ser hos Kebenhavns Kommune en gennemgaende autonomi og afstandta-
gen til den nationale integrationspolitik og til ghettobegrebet, som dog stop-
per i2018 med tiltreedelse af en ny beskeeftigelses- og integrationsborgmester,
som repreesenterer Venstre, samme parti som den daveerende regering, og fal-
der tidsmaessigt sammen med vedtagelsen af omfattende udvidelser af ghet-
tolovgivning. Inden da har Kebenhavns Kommunes beskeeftigelses- og inte-
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grationsforvaltning dyrket nogle visioner omkring urban forskellighed, som i
2006-14 afspejlede nogle helt andre idéer om etnisk og kulturel forskellighed
som et gode, med veegt pa inklusion og oplevelser af at hore til.

Med arerne forekommer der at ske en indskreenkning i Kebenhavns Kom-
munes formuleringer af forskellighed, som bl.a. betragtes som noget, der ogsa
kan blive en trussel, og definitionen af inklusion synes at f& en mere snaever
betydning. Der forekommer en ny italesettelse af »udsatte boligomrader«
som isolerede og som udgerende kimen til en socialt opsplittet by. Om end
der ikke er tale om samme nationale diskurs om ghettoer og parallelsamfund,
udtrykkes nogle af de samme idéer omkring udsatte boligomrader som udge-
rende lukkede enklaver og som trusler for sammenhengskraften, et begreb,
der ogsa indsniger sig i lokal boligpolitik fra 2011 (Kebenhavns Kommune
2011a), hvor blandingspolitik desuden formuleres som et lgsningstiltag, der
risikerer at gore det af med diversiteten i boligomraderne. I Kebenhavns kom-
muneplan, Den sammenheaengende by, fra 2015 (Kebenhavns Kommune 2015)
forekommer en retorik omkring at »abne op« i boligomraderne, som er me-
get lig regeringens retorik, og som i lighed hermed ogsa hviler pa idéer om
»blanding«, forstadet som en tiltreekning af »ressourcesteerke« mennesker til
boligomraderne, og dermed ogsa en form for racialisering som strategi til at
rekolonisere byrummet under foregivende af at skabe social blanding (Kipfer
& Petrunia 2009). Den lokale integrationspolitik for 2018 har neermet sig den
nationale integrationspolitik bl.a. ved at gere »kebenhavnere med minoritets-
baggrund« til det altoverskyggende problem, seerligt i forhold til arbejdsles-
hed. Der sker sadledes her en udpegning af etnicitet som problematisk, der
bade modsiger kommunens tidligere linje, hvori bypolitikken skal betone et
feelles vi og undga stigmatiserende sprogbrug, og desuden ligner den, der
forekommer fra nationalt hold. Samme ar tilkendegiver beskeeftigelses- og in-
tegrationsborgmesteren sin stotte til regeringens bekeempelse af parallelsam-
fund.

I bade de lokale og nationale politikomrader forekommer visse udela-
delser og fortielser bl.a. af viden i form af statistikker, der viser fremgang i
forhold til beskeeftigelse og uddannelse. Pa nationalt plan indebaerer dette et
skift i problemdefinitionen fra arbejdsleshed til etnicitet, mens omraderne i
Kebenhavns Kommune stadig defineres som problemer, dog samtidig med
at andre mere alvorligt udbredte problemomrader som diskrimination igno-
reres. Netop et manglende fokus pé diskrimination i bdde de nationale og
lokale politikker vidner om, at personer med indvandrerbaggrund ikke ses
som ofre. Tveertimod leegger begge politikomrader op til, at det i hej grad er
personer med indvandrerbaggrund, der beerer skylden for udviklingen i for-
hold til ghettoisering og dermed skal holdes ansvarlige. Individualiseringen
og racialiseringen af problematikker er hermed tiltagende for bade nationale
og lokale politikomrader.
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Konklusion

Denne artikel har bidraget med en nuancering af udviklingen i problemati-
seringer af sociale boligomrader i Danmark gennem en analyse af krydsfel-
tet mellem politikomrader for by og bolig, indvandring og integration, og af
hvordan bade nationale og lokale problemrepreesentationer af sociale bolig-
omrader udvikler sig over tid.

Analysen af det nationale niveau bestdende af skiftende politikker under
den danske regering har vist en udvikling i problemrepraesentationer fra ud-
satte omrader over til ghettoer, et skift fra et fokus pa »de svagest stillede
i samfundet« videre over »arbejdslese indvandrere og flygtninge« hen til
»ikke-vestlige indvandrere og efterkommere«, som markerer en forandring
i fokus pa sociale og strukturelle problemer til problemer i forhold til (essen-
tialiseret) etnicitet, kultur og mentalitet og desuden markerer et skift i opfat-
telser af beboere fra at veere sarbare til at veere beerere af samfundsproblemer,
noget, de selv er ansvarlige for. Ghettobegrebets manifestation og udbredelse
som et politikomrade med regeringens forste strategi mod ghettoisering sy-
nes at udgere et seerligt moment, der pa flere omrader forandrer definitionen
af problemer i sociale boligomrader og forteellingen herom. Der er tale om en
gradvis udfoldelse af ghettodiskursen, og at denne ogsa har modstand, fra
bl.a. Kebenhavns Kommune og Boligselskabernes Landsforening. Alligevel
er der en vis konstant progression i maden, hvormed diskursen foldes ud og
effektueres i praksis, pa trods af skiftende regeringer med forskellige politiske
dagsordner pa bolig- og integrationsomradet.

Analysen af udviklingen af problemrepreesentationer pa det lokale niveau
med Kebenhavns Kommune viser ligeledes en overordnet udvikling fra et fo-
kus pa »udsatte boligomrader« til »ghettoer«. I denne proces, som starter med
Kebenhavns Kommunes inklusionspolitik, der treekker pa en anti-racistisk
diskurs om et inkluderende »vi«, bliver »etniske minoriteter« med tiden ud-
skilt som problematiske for udviklingen i boligomraderne. Trods den udtalte
modstand mod ghettobegrebet fra Kebenhavns Kommune side bliver ghet-
toen dermed ogsa naturaliseret her. Denne udvikling forekommer at veere
relateret til eendringer i boligsektorens styringsreformen i 2008, som bl.a. gor
kommuner til primeere aktorer sammen med boligorganisationerne, der skal
implementere tiltag mod ghettoisering.

Analysen viser, at pa bade det nationale og lokale niveau har forskelle
imellem ledende hejre- og venstrepartier betydning for, hvor hvorvidt de so-
ciale problemer i boligomrader forbindes med ghettoisering. Der er umiddel-
bart tale om forskellige kategoriseringer af problemer, som for borgmesterpo-
ster og regeringer repreesenteret af henholdsvis Venstre og Socialdemokratiet
samt Radikale Venstre benaevnes henholdsvis »ghetto« og »udsat boligomra-
de«. Analysen rejser dog ogsa spergsmal om, hvorvidt disse forskelle iseer pa
det nationale niveau mellem Venstre- og socialdemokratisk-ledet regeringer
har vaesentlige betydninger for, om der er sket et skift i problemrepraesenta-
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tionen af sociale boligomrader, idet senere regeringer ledet af Socialdemokra-
tiet bidrager til at racialisere problemdefinitionen med sit fokus pa integration
som en manglende egenskab blandt indvandrere og flygtninge.

Analysen bidrager endvidere med belysning af, hvordan spergsmal om
integration og etnicitet udfolder sig over tid og er sammenvaevet med skiften-
de visioner for urban diversitet. Meget forskellige visioner om forskellighed
er pa spil bade internt og imellem nationale og lokale politikomrader, hvor
vi ser bade en negativ og en positiv vurdering af forskellighed. Forskellig-
hed repreesenteres negativt i form af indvandrere og deres boseettelsesmeon-
stre, som er mest udtalt fra nationalt hold, og som ogsa skifter betydning hos
Kebenhavns Kommune fra en forherligelse til en problematisering af etnisk
forskellighed. Forskellighed repraesenteres positivt i form af fremhaevelser af
forestillinger om fortidens naboskab, af »mangfoldighed« og af blanding af
boligformer, der involverer salg af almene boliger, forretning og iveerkseet-
teri; visioner, der ofte er pa spil i udviklingen af entreprenante og kreative
storbyer (Harvey 1990). Centralt for bade nationale og lokale akterer er, at der
leegges positiv betydning i forskellighed som »blanding« som en strategi til
at modvirke udviklingen i boligomraderne, som dog ogsa ignorerer, at bolig-
omraderne allerede er karakteriseret ved forskellighed (Jensen 2016) og netop
derfor ikke kan defineres som ghettoer (Larsen 2011). Pointen er, at dette ikke
anerkendes i opfattelsen af, at de udger forkerte former for forskellighed, som
netop er pa spil i boligomraderne. I stedet er der fra forskelligt hold fokus pa
at skabe de »rette« former for forskellighed ved at tiltreekke »ressourcesteer-
ke« — majoritetsdanskere — og hermed igangsaette en gentrificeringsproces,
der gor det af med den eksisterende — ikke mindst etniske — forskellighed
(Skovgaard Nielsen et al. 2016: 153).

Med betoninger af ghettoen som et parallelsamfund, hvor social kontrol,
ekstremisme, radikalisering og bandekriminalitet har grobund, og med et
bruttonationalprodukt, som er til skade for ogsa den nationale ekonomi, er
ghettoen en trussel. Og ghettobegrebet udfoldes pa en sddan made, at det
slar igennem med en vis autoritet som en dystopi for et skreemmende og po-
tentielt farligt sted (Stender 2018). Fortellingen om ghettoen og om »dem«
som en trussel for danskheden tjener til at opretholde et feelles dansk »vi«
(Simonsen 2016: 11). Det er i negationen af det fremmede, at kollektivet opret-
holdes, og for at forsteerke denne identitet er det afgerende, at andre forbliver
fremmede (Simmel 1950). Indenfor bade nationale og lokale politikomrader
sker en gradvis udskillelse af subjektkategorier som »etniske minoriteter« og
»ikke-vestlige«, der udger en negation af danskhed, og som figurerer som
den altoverskyggende fare. Racialisering, som omfatter bagvedliggende dy-
namikker af race og racisme og deres indlejring i magtsystemer (Meer 2014),
kommer saledes i tiltagende grad til udtryk i nationale og lokale politikomra-
ders problemrepraesentationer.
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Noter

1. Artiklen er et resultat af forskningsprojektet »Governance and lived experiences of ur-
ban diversity in segregated and mixed neighbourhoods«, som er finansieret af Formas ved
det Nationella forskningsprogrammet f6r héllbart samhallsbyggande, Sverige. Diarienum-
mer: 2018-00067.

2. Tak til de anonyme artikelbedemmere samt til Randi Gressgard og Berit Gersel for lees-
ning og kommentering af forskellige udgaver af artiklen.
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From »exposed area« to »ghetto«: The transformations
of national- and local representations of social housing
estates and urban diversity in Denmark

During the past two decades, discourses on “ghettoization” and “parallel so-
cieties” have gained political ground in Denmark. The discources illustrate
the way different policy areas such as urban and housing issues and migrati-
on and integration issues to an increasing extent intersect. Based on an analy-
sis of political documents from the Danish government and the municipality
of Copenhagen from 1995-2018, this article explores how national and local
problem representations develop over time, and how an increasing focus on
integration of ethnic minorities is interwoven with shifting positive or nega-
tive visions for urban diversity. The article shows a change in the problem
representations of social housing from something that involves general social
and structural conditions to a responsibility of “non-Western migrants and
their descendants,” and thus represents a racialisation that legitimizes spatial
changes. Despite shifting political regimes, there is a certain progression in
the unfolding and effectuation of the discourse on ghettoization. Along this
process, local and national problem representations approach one another,
e.g. in evaluations of forms of positive diversity such as “mix” of people and
housing that involve sale and innovation, and of negative ethnic diversity
which is seen as a threat to social cohesion.

Key-words: ghetto, policy, urban, integration, diversity, racialization

DANSK SOCIOLOGI e Nr. 1/32. arg. 2021

33



