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Boligpolitisk forandring er et spraengfarligt politisk
emne. Artiklen her fokuserer pa VK-regeringens sty-
ringsstrategier overfor den almene boligsektor i for-
hold til to reformforslag fremsat af VK-regeringen.
Begge forslag har det fzellestrek, at de har genereret
utilfredshed og modstand hos de andre aktgrer i sek-
toren. Artiklen rejser spgrgsmalet: Hvad karakterise-
rer VK-regeringens netveerksstyring i forhold til to re-
formforslag af den almene boligsektor og hvilke kon-
sekvenser har netveerksstyring i forhold til udmgnt-
ningen af forslagene? Teoretisk tager artiklen ud-
gangspunkt i litteraturen om netvaerksstyring og ana-
lyserer, hvilke netvaerksstyringsstrategier VK-rege-
ringen har benyttet sig af i forbindelse med salg af al-
mene boliger (2001-2004) og ved forslaget til @n-
dring af finansieringen af det almene byggeri (2006-
primo 2009). Artiklen konkluderer, at netvaerksstyrin-
gen i den ene case primert var preget af eksklusion,
mens inklusion var dominerende i den anden case. De
to strategier diskuteres i forhold til VK-regeringens
styringsmuligheder og i forhold til den anvendte litte-
ratur om netveaerksstyring.

Boligpolitisk forandring er et spraengfarligt
politisk emne. P& Venstres hjemmeside kan
man séledes lase, at en af grundene til, at
Venstre tabte valgte i 1998 var en negativ an-
noncekampagne indrykket i diverse medier
af Boligselskabernes Landsforening (BL) og
Lejernes Landsorganisation (LLO)." Bolig-
politik er ydermere et omrade, der potentielt
set kan bergre hele velgerskaren, og altsd
ifglge Venstres hjemmeside er alene annon-

ceringen af indgreb, der forringer lejernes si-
tuation, nok til at mobilisere bergrte interes-
ser.” Organisationerne holder sig heller ikke
tilbage med at fremsatte kritiske udmeldin-
ger for at markere en eventuelt utilfredshed
f.eks. udsendte BL en pressemeddelelse d. 7.
november 2002 med titel: Finansministeren
er en politisk provokatgr (BL, 2002) og i en
karikaturtegning af LLO’s blad »Vi lejere«
fra januar 2005, blev en bidsk udseende hund
med ordet »boligspekulanter« skrevet ned ad
rygraden, fodret af Anders Fogh Rasmussen
med en pakke hundekiks, hvorpa der stod
»lejere« (LLO, 2005). Forholdet mellem par-
terne kunne i udgangspunktet vare bedre
iseer i forhold til formulering og implemente-
ring af politik, der @ndrer pa sektorens vil-

o

kar.

I alt udggr den almene sektor 20 procent af
den danske boligmasse. Boligerne opfgres
med stgtte fra staten, kommunerne og Lands-
byggefonden. Beboerne betaler ogsa en del
af anskaffelsessummen via huslejen. Sekto-
ren er inddelt i lokalafdelinger, der er organi-
seret i boligorganisationer. Der er omkring
760 boligorganisationer i Danmark. Boligsel-
skabernes Landsforening er de almene bolig-
organisationers interesseorganisation og den
primere aktgr, der representerer boligorga-
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nisationerne pa det politiske niveau (Jensen,
2006: 47-49).

Reprasentanter fra primart BL har igennem
tiden udgjort en vigtig samarbejdspartner for
forskellige regeringer, og i stigende grad ogsa
kommunerne, med hensyn til at definere og
forhandle lgsninger pa plads inden for sekto-
ren. Der har varet tale om et fasttgmret net-
verk af aktgrer, der har haft fortlgbende kon-
takt til hinanden. De fleste aktiviteter har hi-
storisk set veret koordineret gennem By- og
Boligministeriet (Jensen, 1999). Det mgnster
blev sat under pres efter regeringsskiftet i
2001. For det fgrste blev By- og Boligmini-
steriet nedlagt (Bruun og Forsmann, 2003).
For det andet annoncerede centrale medlem-
mer af den nyvalgte regering, at der var pla-
ner om at gennemfgre en reform i sektoren,
der muliggjorde salg af de almene boliger til
lejerne (Jensen, 2005: 160-1).

Den almene boligsektor styres i samarbejde
mellem staten, kommunerne og sektorens eg-
ne representanter f.eks. beboervalgte besty-
relser, som beskrevet i velferdsministeriet
rapport om styringen af den almene sektor:

»Bdade stat, kommune og boligorganisation gver ind-
flydelse pa dele af sektoren, men det varierer, hvor
styringen primert er forankret pa de enkelte omra-
der.« (Velferdsministeriet, 2008: 64).

»Styring« er i artiklen anskuet i et netverks-
perspektiv. Netvarksperspektivet kan ses
som en hybrid mellem hierarki og marked (se
Bogason i dette temanummer). Artiklen her
fokuserer derved ikke pa relationerne mellem
regeringen og en bestemt gruppe af offentli-
ge medarbejdere eller borgergruppe (se Hay-
bye-Mortensen eller Juhl Nielsen i dette te-
manummer) men pa relationen mellem rege-
ringen og de organisationer, der er med til at
prege et bestemt politikomrade. Bade i den
teoretiske litteratur og blandt politiske be-
slutningstagere, er netverksstyring blevet
praesenteret som en mulig lgsning pa en rak-

ke styringsudfordringer, som politiske ak-
tgrer star overfor givet gget kompleksitet i
samfundet og gensidig ath®ngighed mellem
forskellige typer af aktgrer og organisationer
(Jensen og Sgrensen, 2004: 125-6). Styrings-
aktgren kan pavirke netvaerket gennem direk-
te styringstiltag og mere indirekte styringstil-
tag rettet mod de andre aktgrers verdensop-
fattelse (Se Grgn i dette nummer for en ana-
lyse af indirekte styringsmuligheder).

Med udgangspunkt i en analyse af styrings-
relationen mellem VK-regeringen som cen-
tral styringsaktgr og netvaerket omkring den
almene boligsektor, er fglgende spgrgsmal
artiklens omdrejningspunkt: Hvad karakteri-
serer VK-regeringens netveerksstyring i for-
hold til to reformforslag af den almene bo-
ligsektor og hvilke konsekvenser har net-
veerksstyring i forhold til udmgntningen af
forslagene?

Artiklen analyserer to af VK-regeringens re-
formtiltag overfor den almene boligsektor
med henblik pa at sammenligne og diskutere
regeringens styringsstrategi i og overfor net-
vaerket. Det ene tiltag omhandler salget af al-
mene boliger til lejerne og det andet om-
handler spgrgsmélet om en @ndret méde at
finansiere opfgrelsen af de almene boliger
pa. Analysen er foretaget ved fgrst at rede-
gore for forskellige netvaerksstyringsstrategi-
er fra litteraturen. Strategierne praesenteres i
naste afsnit. Empirien udggres af dokumen-
ter de to boligpolitiske udspil fra regeringen i
2002 og 2006, artikler fra pressen og fra ak-
tgrerne selv. De to cases er valgt, fordi de er
konstante i forhold til regeringens intention,
der i begge tilfelde har varet, at VK-regerin-
gen som styringsaktgr har forsggt at forandre
sektoren og dermed @ndre pa netvarkets vil-
kar og ressourcer. Samtidig har begge re-
formforsgg vearet karakteriseret ved uover-
ensstemmelser mellem regeringen og de @v-
rige aktgrer i sektoren, is@er BL. Der er med
andre ord tale om et sammenlignende case-
studie centreret om de styringsstrategier, re-
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geringen har anvendt (Gerring, 2007: 131-4).
Tidsmessigt analyseres styringsinitiativerne
i politikformuleringsfasen — dvs. fra VK-re-
geringen melder sin intention ud til Folketin-
get vedtager et lovforslag. I analysen star sel-
ve processen centralt, idet det er gennem den
gensidige interaktion aktgrerne imellem, at et
bestemt output skabes og mulighederne for
styring 1 implementeringsfasen fastlegges
(Klijn, 2005: 332). Med andre ord er selve
processen i form af den lgbende interaktion
og forhandling mellem aktgrerne koblet til
styringsaktgrens muligheder for at realisere
sine intentioner (se ogsd Bogason i dette
nummer om netvaerk). Naste afsnit introdu-
cerer artiklens begrebsapparat n@rmere.

Netvaerk og netvaerksstyring
Et netveerk defineres her som:

»(Mere eller mindre) stabile mgnstre af sociale rela-
tioner mellem interdependente aktgrer, der former sig
rundt om et policy problem og/eller et policy pro-
gram« (Kickert, Klijn og Koppenjan., 1997: 6 egen
oversattelse).’

Medlemmerne af netvarket kan vare for-
skellige typer bade private og offentlige ak-
tgrer, og som det fremgédr af definitionen
ovenfor, er aktgrerne ath@ngige af hinanden.
Aktgrerne er forbundet af deres interesse i et
bestemt problem eller deres involvering i det
samme politikomrade. Aktgrerne har ikke
ngdvendigvis ens preferencer inden for poli-
tikomradet og ofte heller ikke samme type
ressourcer, men de er afh@ngige af hinanden
for at kunne realisere deres til tider forskelli-
ge mal.

Den bagvedliggende tilgang til netverkssty-
ring, der er anvendt i denne artikel kan place-
res inden for det, der kan kaldes »det instru-
mentelle perspektiv« pa netvarksstyring
(Kickert, Klijn og Koppenjan, 1997: 183-
184)." Inden for det instrumentelle perspektiv
udggr netvaerksstyring et verktgj, der kan an-
vendes for at forbedre en enkelt styringsak-

tgrs styringsvilkar (Kickert, Klijn og Koppe-
njan, 1997: 186; Jensen, 2003: 49). Det bety-
der ogsd, at spgrgsmalet om, hvorvidt styrin-
gen er lykkedes, er set gennem styringsak-
tgrens gjne. Med andre ord handler det om,
hvorvidt styringsaktgren far gennemfgrt sine
intentioner. I denne artikel angér gennem-
fegrelsen udmgntningen af regeringens inten-
tioner om at selge de almene boliger og &n-
dre pa finansieringsmodellen for nybyggeri
inden for den almene boligsektor. Begrebet
»netverksstyringsstrategi« knytter sig derfor
specifikt til de strategier, som VK-regeringen
har anvendt i de to processer overfor de andre
parter — iser BL men ogsa KL. De forskelli-
ge strategier introduceres i det na@ste afsnit.

Strategier for styring af og styring i net-
veerk: Niveau og formal

Inden for netvaerksstyring skelnes mellem to
niveauer som styringsstrategierne kan rette
sig mod. Der kan vare tale om strategier, der
sigter pa styring i netverk (samstyring) og
strategier, der angar styring af et netveerk
(metastyring) (Jensen og Sgrensen, 2004:
131; Jensen 2003: 50-1; Kickert, Klijn og
Koppenjan, 1997: 168-170; Klijn, 2005:
332). De to niveauer er ikke gensidigt ude-
lukkende, saledes er der stgrre sandsynlighed
for, at et forsgg pa samstyring ender succes-
fuldt, hvis styringsaktgren ogsa har mulighed
for at udgve metastyring (Jensen og Sgren-
sen, 2004: 133).

Samstyring er karakteriseret ved, at styrings-
aktgren sgger at blive en del af netvaerket og
samtidig forsgger at styre de andre aktgrer i
den gnskede retning ved at pavirke de enkel-
te aktgrer 1 netvaerket (Jensen og Sgrensen,
2004: 133) (Jensen, 2003: 52). Metastyring
handler derimod om at pévirke rammerne for
netvaerkets styrebetingelser (Jensen, 2003:
54), eller rammerne for interaktionen mellem
aktgrerne (Klijn, Kickert og Koppenjan,
1997: 170). »Metastyring« kan omfatte bade
»harde« styringsstrategier som incitament-
styring og »blgde« styringsstrategier som
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pregning af aktgrernes identitet og verdens-
opfattelse (Jensen og Sgrensen, 2004: 132).

Udover at netvarksstyringsstrategierne kan
opdeles i forhold til, hvilket styringsniveau
de retter sig mod (samstyring eller metasty-
ring), kan de ogsa opdeles i forhold til, hvil-
ket formal de retter sig mod: Enten aktgrer-
nes perception af virkeligheden eller organi-
seringen af deres interaktion (Jensen, 2003:
52). Figur 1 opsummerer typologierne og vi-
ser ogsa, hvordan de er operationaliseret i
forhold til analysen.

Figur 1 danner udgangspunkt for de forskel-
lige typer af strategier, der forventes at findes
i kilderne samt operationaliseringen af strate-
gierne. Det centrale omdrejningspunkt ifglge

artiklens hovedspgrgsmal handler om en
klassificering af de anvendte styringsstrategi-
er. Kilderne er kodet efter overkategorierne
samstyring/verdensopfattelse og samstyring/
organisering, metastyring/verdensopfattelse,
metastyring/organisering. Under hver over-
kategori er der kodet efter de centrale aktgrer
dvs. VK-regeringen, BL og KL. Endelig er
der oprettet en dben kategori, safremt der er
centrale dele af empirien, der falder udenfor
kategoriseringen.

I forhold til artiklens andet spgrgsmal, der
angar diskussionen om sammenh&ngen mel-
lem strategi og styringsudfordringer, antages
det, at strategierne pavirker VK-regeringens
muligheder for at udmgnte sine intentioner
fra forslag til lov. Pa baggrund af casene, der

Figur 1. Netveerksstyringen i et instrumentelt perspektiv: Styringsniveau og styringsmdl

Samstyring

Metastyring

Verdensopfattelse

Styringsinitiativer:

Pavirkning af opfattelse af centralt
policy problem

Pavirkning af opfattelse af andre
aktarer

Operationalisering:
Kommunikation mellem akterer-
ne, der angar fremstilling af mod-
tager eller afsenders eller tredje-
parts interesser eller intentioner

Styringsinitiativer:
Diskursive/sproglige koblinger el-
ler dekoblinger mellem policy pro-
blemet og den sammenhaeng pro-
blemet indgar

Operationalisering:
Kommunikation, der angar proble-
met (salg eller finansiering) i for-
hold en bredere kontekst f.eks.
overordnet formal

Organisering

Styringsinitiativer:

Inklusion eller eksklusion af speci-
fikke aktarer i eller undervejs en
given proces

Operationalisering:

Handlinger, der omhandler ak-
torers deltagelse i processen en-
ten ved udelukkelse af nogle ak-
terer og inkludering af andre

Styringsinitiativer:

Muligheder, der betinger aktarer-

nes deltagelse i forhold til:

— aktgrernes motivation for at
deltage

— betydningen af de forskellige
aktgrers ressourcer

Operationalisering:

Handlinger relateret til rammerne
for processen f.eks.
oprettelse/nedlaggelse af udvalg,
platforme for interaktion.

Kilde: Egen bearbejdning af Jensen (2003: 52).
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begge omhandler en situation, hvor der er en
grad af konflikt eller uoverensstemmelse
mellem styringsaktgren og et eller flere af
netverkets medlemmer, kan det forventes, at
styringsaktgrens strategier centrerer sig om
at handtere konflikt. Som ogsa blev beskrevet
iindledningen nerer parterne ikke sarlig stor
tillid til hinandens intentioner og har forskel-
lige opfattelser af det centrale policy pro-
blem, der binder dem sammen. Givet net-
varksteoriens antagelse om, at aktgrer er gen-
sidigt athengige af hinanden for at realisere
deres mal, kan det forventes, at det vil vere
svaerere for styringsaktgren at gennemfgre
sin politik, jo stgrre modstand netverkets ak-
tgrer mobiliserer mod styringstiltagene.

De to analyser er opbygget saledes, at der
forst fglger et kort afsnit, der ridser hoved-
trekkene i1 regeringens reformforslag op.
Analyserne er struktureret efter en indled-
ningsfase fra offentligggrelse af intentioner-
ne over til en forhandlingsfase til en udmgnt-
ningsfase. Endelig fglger en opsamling i for-
hold til den samlede karakteristisk af strate-
gierne inden for hver case.

VK-regeringens netvaerksstyring ved
regeringens salgsreform for almene
boliger fra 2002-2004 og en diskussion af
konsekvenserne

I juni 2004 blev en forsggslov om salg af al-
mene boliger vedtaget — loven blev senere
forlenget 1 2007 (L176 vedtaget af folketin-
get 12. juni 2008). Ifglge Landsbyggefon-
dens tal er der med udgangen af 2008 givet
indberetning om salg af 44 lejligheder. I alt
16 afdelinger, der tilsammen har 1.136 boli-
ger har faet tilladelse til forsgg med salg i pe-
rioden  2005-2008  (Landsbyggefonden,
2008: 14). Det er ikke mange i forhold til de
ca. 500.000 almene boliger, der er i Dan-
mark.

VK-regeringens reformforsgg endte med det
magre resultat dels pa grund af sektorens ju-
ridiske opbygning, der gjorde det svert at af-

ggre, om der med salgsloven var tale om eks-
propriation ifglge § 73 i Grundloven, og dels
pga. BL’s modstand og succes med at sgge
indirekte indflydelse via Dansk Folkeparti i
forbindelse med forhandlingerne om loven i
2004 (Jensen, 2006: 59-62). Reformforsgget
blev udmgntet i en forsggslov, der blev ved-
taget af Folketingen d. 4. juni 2004. Jensens
analyse (2006) fokuserer pa den historiske
udvikling og konstitueringen af de institutio-
nelle barrierer for reformforsgget i form af
BL’s indflydelse og sektorens opbygning. Til
forskel fra denne analyse, fokuserer denne
artikel pa, hvilke netvarksstyringsstrategier
VK-regeringen benyttede sig af i processen i
forhold til KL og BL for at realisere intentio-
nerne om salg.

Idéen om salg af almene boliger blev pree-
senteret saledes i regeringens boligpolitiske
udspil »flere boliger, vakst og fornyelse pa
boligmarkedet« fra 2002:

»Der skal fortsat bygges nye almene boliger. De of-

fentlige subsidier skal nedbringes ved, at sektorens

egenfinansiering gges, konkurrencen skal styrkes, og
der skal skabes en stprre blanding af ejerformerne
ved at beboerne far mulighed for at overtage deres
bolig som andels- eller ejerbolig« (Regeringen, 2002:
16).

Idéen fik ikke en varm modtagelse hos KL og
BL (Boligen, 2002a; Politiken, 2002). Hvad
angéar introduktionsfasen og forhandlings-
fasen, er der ikke fundet mange tiltag, der
kan kodes som samstyring af organiseringen.
Bendt Bendtsen nedsatte et embedsmandsud-
valg i februar 2002, der skulle komme med
forslag til en salgsreform. Udvalget bestod af
embedsmend fra 7 forskellige ministerier.
Embedsmandene fik til opgave at formulere
en rapport, der skulle udggre grundlaget for
den videre udmgntning af salgsideen. Rap-
porten »Ejer, andelshaver eller lejer?« udkom
— forsinket — i maj 2003. Som citatet ovenfor
afspejler kobles salgstanken primert til be-
boerne og til deres valgfrihed. KL. og BL er
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altsa ekskluderet is@r i processens fgrste fa-
ser omkring introduktion og forhandling.

I forhold til metastyringen af organisering i
de to fgrste faser kan eksklusionen af BL an-
skues i forlengelse af nedleggelsen af By-
og Boligministeriet og spredningen af dets
ressortomrade. Efter VK-regeringen kom til
magten i 2001, mistede BL en klar defineret
mod/medspiller i centraladministrationen —
hvilket ogsa pa davarende tidspunkt opleve-
des som problematisk af BL (Boligen,
2002b). BL reagerer pa eksklusionen ved,
selv at st for udgivelsen af en raekke analy-
ser, der fokuserer pa ulemperne ved et salg. |
BL’s hgringssvar til rapporten betegnes ud-
valget for »hermetisk lukket« (BL, 2003: 5;
BL hjemmeside om salg). BL kommenterer
tavsheden og eksklusionen lgbende ved at
beklage »den manglende dialog« med rege-
ringen (Boligen, 2003a; 2003b). Hvis der er
tale om en metastyrings strategi, der fokuse-
rer pa interaktionen, er det gennemgiende
trek anskuet af iser BL, at der netop mang-
ler interaktion. Det opfattes af BL som om, at
regeringens organisering af processen afspej-
ler en intention om at »ga solo«.

Hvad angar virkelighedsopfattelsen kobler
regeringen pa metastyringsplanet salgsinitia-
tivet til skabelse af boligomrader med blan-
dede ejerformer, hvilket igen knyttes til sta-
bilitet og fremskridt. Derved bliver salgsre-
formen sat ind i en bredere ramme om ska-
belsen af velfungerende beboelsesomrader.
@konomi- og Erhvervsminister Bendt Bendt-
sen fremhaver igennem forlgbet, at det er
hensynet til den enkelte lejer, der skal vare
det barende princip for gennemfgrslen af et
salg (Bendt Bendtsen, 2002, 2003; Politiken,
2003a). Denne strategi dominerer bade i for-
handlingsfasen op til udvalget afgiver be-
tenkning i maj 2003, og i den efterfglgende
udmgntningsfase, der varer fra maj 2003 til
d. 4. juni 2004, hvor Folketinget vedtager
L182. Imidlertid mgder strategien modstand
fra iser BL. Op til udvalget afgiver deres rap-

port, publicerer BL en rekke analyserer om
konsekvenserne af et salg, der stiller spgrgs-
malstegn ved koblingen mellem fremgang i
boligomrader og salg (se BL’s hjemmeside
om salg). I stedet kobler BL salg til gget
skavhed og ghettodannelse (Boligen, 2002c;
Berlingske Tidende, 2003; Jyllands-Posten,
2003a). KL kommer ogsa pé banen iser i for-
hold til kommunernes mulighed for at bevare
almene boliger med henblik pa at leve op til
kommunernes anvisningspligt (Jyllands-Po-
sten, 2003b).

L 182 vedtages i Folketinget d. 4. juni. I ud-
mgntningsfasen fra offentligggrelsen af em-
bedsmandenes rapport i maj 2003 og frem til
Folketingets vedtagelse af forsggsloven i juni
2004, er der en vis opblgdning at spore i ma-
terialet i forhold til samstyring pa organise-
ringsplan. Efter finanslovsforhandlingerne,
inviteres BL eksempelvis til mgde hos Bendt
Bendtsen (Jyllands-Posten, 2004). Hvad an-
gar samstyring i forhold til parternes virke-
lighedsopfattelse udbryder der imidlertid
aben konflikt om, hvem der har retten til at
nedlegge veto i forbindelse med salg — den
enkelte boligafdeling, som regeringen holder
fast i eller boligselskabet, som BL foretrak-
ker (Politiken, 2003Db).

Et gennemgéende treek ved VK-regeringens
strategi for netvaerksstyring i forhold til
salgsprocessen er »eksklusion«. I forhold til
styringsudfordringen, der angik realiseringen
af salg af almene boliger, skabes eller fors-
terkes den skepsis, der var mellem parterne
til at begynde med, jf. artiklens indledning.
Derved blev BL’s rolle som regeringens mod-
stander bekraftet overfor bade BL og rege-
ringen selv. KL indtog en mere moderat rolle
i forhold til at sikre sig indflydelse for at
overholde anvisningspligten. S& hvor ned-
leeggelsen af By- og Boligministeriet i et me-
tastyringsperspektiv kunne anskues som en
made at minimere BL’s indflydelse pa, med-
virkede eksklusionen pa den anden side til, at
BL’s egen motivation for at mobilisere res-

33




sourcer imod regeringens politik blev yder-
ligere forsterket. KL blev i lgbet af proces-
sen usikker pa reformens omfang og kreevede
afklaring i forhold til opfyldelse af kommu-
nernes boligsociale udfordringer. Derved
blev regeringens kobling af salg og udvikling
af boligomraderne udfordret. Styringsudfor-
dringerne voksede.

VK-regeringens netverksstyring ved re-
geringens finansieringsreform af nybyg-
geri i den almene sektor fra 2007-2009
Som fglge af boligaftalen i november 2006,
blev der nedsat et udvalg, der skulle se pa den
almene sektors styring og finansiering (Bo-
ligforlig 2006). Sekretariatsfunktionen og
formandsposten i udvalget blev varetaget af
Socialministeriet — siden hen Velferdsmini-
steriet. Udvalgets medlemmer talte reprasen-
tanter fra BL, KL, Finansministeriet og @ko-
nomi- og Erhvervsministeriet.

KL havde udarbejdet et opleg om netop en
styringsreform allerede i august 2006 (KL,
2006). BL’s udtalelse om boligforliget i 2006
fokuserer is@r pa Landsbyggefondens mid-
ler, dog blev reforminitiativet ganske kort be-
skrevet i positive vendinger (BL, 2006).

Oprindeligt skulle udvalget have afrapporte-
ret inden d. 1. juli 2008. Udvalget afrappor-
terede pa styringsdelen i juni 2008 og finan-
sieringsrapporten fulgte den 24. marts 2009.
Den 26. marts 2009, indgik regeringen, DF
og de radikale en ny boligaftale med henblik
pa en udmgntning af bade styringsrapportens
— og finansieringsrapportens anbefalinger
(Boligaftale 2009). I bladet »Boligen« prz-
senteres BL’s version af udvalgsarbejdet un-
der overskriften »Den store reform endte som
en fuser« (Boligen, 2009) Bade KL og BL re-
agerer negativt pa boligaftalen — KL skriver,
at lovforslaget ikke setter gang i nybyggeriet
og BL, at aftalen ikke lgser problemerne (KL
(2009), BL (2009)). Begge parter henviser til,
at maksimumsbelgbet ikke er afskaffet, men

bibeholdt.” Lovforslaget vedtages af Folke-
tinget den 29. maj 2009.

Hvad angéar regeringens samstyring i forste
fase af processen, der angar introduktionen af
reformen, fremhaver bade det oprindelige
kommissorium og det supplerende kommis-
sorium for udvalgsarbejdet, at:

»Udvalget skal afdeekke mulighederne og forudscet-
ningerne for en endring af nybyggeriets finansiering,
som nedscetter startlejen og tilgodeser behovet for
tryghed for lejerne« (Velferdsministeriet, 2008: 9).

Dette punkt udspecificeres i det supplerende
kommissorium:

»Udvalget skal som led heri belyse mulighederne for
at erstatte den nuveerende styring af nybyggeriets an-
skaffelsessum og husleje gennem maksimumsbelgb og
— areal med en gget incitamentsstyring samt herunder
afdeekke mulighederne for bedre at tilgodese hensyn
til blandt andet totalpkonomi og energimeessige hen-
syn« (Velferdsministeriet, 2008: 11).

Hvad angéar samstyringen af organisering i
introduktionsfasen, er regeringens nedszattel-
se af udvalget, hvor KL og BL er reprasente-
ret sammen med embedsmandene et eksem-
pel pa, at regeringen skaber en platform,
hvorigennem parterne inkluderes og far en
kanal for at udtrykke deres preferencer — ik-
ke mindst i forhold til den endelige afrappor-
tering. I forhold til samstyring af parternes
virkelighedsopfattelse legger kommissoriet
op til forhandling om alternative styringsin-
strumenter som erstatning for maksimumsbe-
lgbet. Derved inkluderes BL og KL’s fortolk-
ning af, at maksimumsbelgbet er en forhin-
dring for at bygge nyt og at en del af udval-
gets arbejde netop handler om at belyse al-
ternativer.

Hvad angar metastyringen i forhold til ver-
densopfattelsen kobles det overordnede mal
med reformen til lejernes vilkar og lejernes
tryghed samt sikringen af lav starthusleje —
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derved skabes et fokus pa forhold, der frem-
mer konsensus frem for konflikt mellem par-
terne. I forhold til metastyring af organiserin-
gen, deles reformarbejdet i to gennem det
supplerende kommissorium — udvalget skal
udarbejde en rapport om styring og en rap-
port om finansiering. Derved udskilles og
isoleres »knasten« i form af maksimumsbe-
Igbet og styringen af nybyggeriet fra diskus-
sionerne om styring i forhold til politikfor-
muleringsfasen. Det mindre kontroversielle
forhold, forhandles fgrst i udvalget og udval-
get afgiver rapport om en styringsreform fgr
sommerferien 2008. Imidlertid gar processen
i sta i forhold til finansieringsudvalgets ar-
bejde.

Frem til den endelige afrapportering, er der
stort set stille omkring byggeriet og maksi-
mumbelgbet fra januar til november 2008.
Udvalget atholder tre mgder fgr sommerferi-
en, men sa sker der ikke meget i efteraret
2008. Efterhanden som finansieringsrappor-
ten forsinkes, bliver bade BL og KL’s udmel-
dinger om udvalgsarbejdet mere kritiske. I
november 2008 kulminerer utilfredsheden
ved at begge aktgrer giver udtryk for, at fi-
nansieringsudvalget bliver syltet. KL udsen-
der d. 1. November 2008 en pressemeddelel-
se med titlen »Udvalgsarbejde om finansie-
ring af almene boliger i syltekrukken« (KL
2008). I novemberudgaven af BL’s blad Boli-
gen skriver BL's direktgr Gert Nielsen fgl-
gende i lederen »Dgden skal have en arsag«:

»... Sandheden er, at regeringen enten ikke vil have
alment boligbyggeri, eller ogsa ikke kan blive enig
med sig selv, om hvordan det skal foregd« (Boligen
november 2008).

I Gert Nielsens leder i januar udgaven af
»Boligen«, offentligggres en model for fi-
nansiering, der ifglge BL, var oppe pa et ud-
valgsmgde i april 2008 under overskriften
»Keare Karen. Her er udvalgets forslag« (Bo-
ligen, 2009). Adspurgt af pressen henviser
Karen Jespersen tilbage til udvalgets arbejde

om en finansieringsreform (Information,
2009).

I forhandlingsfasen er det vanskeligt at ad-
skille det mal strategierne retter sig mod i
forhold til organisering og virkelighedsopfat-
telse. Aflysningen af udvalgets mgderakke
efter sommerferien, fremmer en usikkerhed
hos KL og BL omkring regeringens intentio-
ner med udvalget. Usikkerheden til trods, gar
BL og KL fgrst offentlig ud med kritikken i
november. Ministeren handterer den fremsat-
te kritik af parterne ved at henvise til finans-
krise, kompleksiteten i stoffet og at afvente
det pagaende udvalgsarbejde. Samtidig for-
bliver ministeren tavs i forhold til regerin-
gens egne intentioner. Hvor samstyringen i
forhold til parternes opfattelse centrerer sig
om uklarhed, retter metastyringsstrategien
sig mod en de-etablering af den forbindelse,
KL og BL har tegnet i offentligheden mellem
udvalgsarbejdet som »syltning«. Ministeren
henviser i stedet til eksterne faktorer sdsom
finanskrisen (BOU 2008) og selve komplek-
siteten af stoffet.

I udmgntningsfasen afholdes to mgder i fe-
bruar og udvalget afgiver rapporten »Den al-
mene sektors finansiering« i marts 2009.
Omkring knasten — maksimumsbelgbet — star
der fglgende:

»Det er sdledes vanskeligt at pege pd en alternativ re-
gulering af anskaffelsessummerne, som samtidigt sik-
rer det centrale hensyn i sektoren om at holde an-
skaffelsessummerne, og dermed huslejerne, nede«
(Velfaerdsministeriet, 2009: 191).

Rapporten anviser altsa ikke alternativer til
maksimumsbelgbet, hvilket da ogsa er et
kraftigt kritikpunkt i de mindretalsudtalelser,
KL og BL har afgivet i rapporten (Velfaerds-
ministeriet 2009). Boligaftalen fem dage se-
nere andrer pa indekseringsmetoden for
maksimumsbelgbet (Boligaftalen 2009). Dog
er der ikke enighed blandt parterne i forhold
til, om denne @ndring sikrer nybyggeriet
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(BL, 2009; KL, 2009; Indenrigs- og Social-
ministeriet, 2009). Hvad angar samstyring af
organiseringen, ggres udvalget mindre cen-
tralt i forhold til at forhandle en lgsning. Me-
tastyringsstrategien i forhold til organisering
har varet praeget af parallelle forlgb — et for-
Igb, hvor interesseorganisationerne benytter
deres ressourcer og kan bidrage med deres
synspunkter, kombineret med et tilsynela-
dende sidelgbende forhandlingsforlgb pa den
parlamentariske arena. Samtidig kobler bo-
ligaftalen igen styring og finansiering til et
samlet udspil, der angér bade styring og fi-
nansiering. Dette kan indikere, at uenigheden
om finansieringen udszattes til en kommende
implementeringsfase, hvor is@r udviklingen
af en ny styringsdialog mellem KL og BL
binder parternes ressourcer i et forhandlings-
spil. Hvad angar aktgrernes virkelighedsop-
fattelse, imgdegas kritikken af maksimums-
belgbet ved, at maksimumsbelgbet bestar
men med @ndret indekseringsmetode.

I forhold til implementeringen af styringsre-
formen, hvor udviklingen af en styringsdia-
log mellem BL og KL er en meget konkret
opgave, er det muligvis vanskeligere for par-
terne at gennemskue konsekvenserne af den
@ndrede indekseringssmetode for maksi-
mumsbelgbet — dels fordi det ath@nger af
konjunkturudviklingen og dels fordi det an-
gér fremtidens boligmasse.

Nggleordet for regeringens netvarksstyring
kan her siges at vere »strategisk inklusion«.
Denne strategi fremmer KL og BL’s rolle
som samarbejdsparter frem for modstandere i
forhold til regeringens intention om at bevare
maksimumsbelgbet som redskab til styring af
anskaffelsessummen i det almene byggeri.
Udgangspunktet er et kommissorium, hvor
BL og KLs utilfredshed med maksimumsbe-
Igbet anerkendes, og der nedsettes et udvalg,
hvor parterne er reprasenteret. Igennem for-
handlingsfasen bliver det imidlertid mere ty-
deligt for BL og KL, at regeringen ikke tager
sa mange konkrete initiativer for at sikre pro-

cessens fremdrift. Dette skaber en stigende
usikkerhed omkring regeringens intentioner
hos KL og BL. Samtidig begrundes den
manglende handling ikke udfra en uenighed
med KL og BL over mél eller midler, men
ved at henvise til makro-gkonomiske hensyn.
Derudover foregér der tilsyneladende paral-
lelle forhandlinger pé det parlamentariske ni-
veau og nedsattelsen af udvalget kan ansku-
es som inklusion af parterne, men det er ikke
en inklusion med en indbygget garanti for
indflydelse pa det endelige resultat.

Netvaerksstyringsstrategierne pa tveers af
de to cases

De to processer henholdsvis omkring salg og
finansiering af nybyggeri har det fellestrek,
at de begge har varet karakteriseret af en ue-
nighed mellem regeringen, BL og KL i for-
hold til definitionen af det centrale problem.
Imidlertid varierer de to cases i forhold til de-
res udfald.

Hvad angar salgsprocessen medfgrer eksklu-
sionsstrategien, at regeringen s&ttes under
pres for at gennemfgre en salgsreform. Initi-
ativet ender som forsggsordning og indtil vi-
dere er der ikke mange af den almene bolig-
sektors beboere, der er géet fra at vere lejere
til at blive ejere. Hvad angér reformen af fi-
nansieringen kommer regeringen under pres
for at handle i forhold til at sikre rammer for
nybyggeriet, der nedsattes et udvalg med
deltagelse af de relevante parter. I boligforli-
get et ars tid senere, udggr maksimumbelgb
imidlertid stadig det vasentligste styringsin-
strument for anskaffelsessummen af det al-
mene byggeri. Her kan man altsa sige, at re-
geringen lykkes med at f& sin preference i
form af styringen af anskaffelsessummen i
den almene sektor ved brug af maksimumbe-
Igbet, sat igennem.

Hvad angar introduktionsfasen er regeringen
i forhold til finansieringsreformen inklude-
rende og aben i forhold til alternativer til
maksimumsbelgbet. Sammenlignes denne
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strategi med salgsprocessen var regeringens
intentioner med salg klarere, samtidig med,
at BL ikke blev inviteret til at deltage i poli-
cyprocessen. Dermed skabtes modstand i net-
vaerket stort set fra dag ét, hvor BL var for-
beredt pa at opruste og mobilisere ressourcer
imod regeringens politik. I forhold til finan-
siering og maksimumbelgb er modstanden i
hgjere grad kommet gradvist efterhdnden
som BL og KL selv har indset, at deres inter-
esse 1 afskaffelse af maksimumsbelgbet ikke
har stemt overens med regeringens interesse.

Hvad angér forhandlingsfasen har regeringen
i salgsprocessen meldt klart ud i forhold til
mal og middel. Mélet var, at de almene bebo-
ere skulle ga fra lejere til ejere og regeringen
skulle nok internt udarbejde en plan til at ud-
mgnte intentionen. Finansieringsreformen er
anderledes i forhold til netvarkstyringsstra-
tegien, for det fgrste fordi malet meldes ud
som at sikre lav starthusleje og lejernes tryg-
hed, hvilket ikke mobiliserer KL og BL,
mens fokus pad midlerne — primart maksi-
mumsbelgbet — ikke star centralt.

Hvad angéar udmgntningsfasen foregér den i
forhold til finansieringsreformen parallelt og
politisk kobles »tabersagen« om finansierin-
gen med den mere konkrete og blandt KL og
BL populere »vindersag« styringsdialogen.
Den dbenlyse eksklusion er blevet erstattet af
en strategisk inklusion. I forhold til styrings-
aktgrens egne succeskriterier virker denne
strategi umiddelbart mere effektiv i forhold
til at handtere uoverensstemmelser i netver-
ket og fa gennemfgrt den intenderede politik.

Netvarksstyring er som navnt i indlednin-
gen, blevet anskuet som lgsning pa styrings-
udfordringer. Denne artikel fokuserer pa net-
vaerksstyring i en situation, hvor styringsud-
fordringen ogsa angér handtering af en kon-
flikt mellem styringsaktgren og de andre del-
tagere i netvaerket. Artiklens empiriske poin-
te er her, at netvarksstyringsstrategier ogsa
til tider kan rette sig mod at minimere indfly-

delsen fra bestemte aktgrer. Et eksempel pa
relevansen af et sddant perspektiv pa net-
varksstyring er tilfelde hvor, regeringsmag-
ten skifter og en ny aktgr sidder med en ned-
arvet ressource og position i bestemte net-
verk, der er i modstrid med aktgrens interes-
ser. Et oplagt eksempel herpa er f.eks. et an-
det af VK-regeringen’s initiativer, nemlig op-
goret med smagsdommeriet og afskaffelsen
af diverse rad og navn jf. regeringens pro-
gram: Mere Velferd, Mindre Bureaukrati fra
januar 2002.

I artiklen her er der fokuseret pa regeringens
netverksstyringsstrategier. I forhold til figur
1, var det ikke alle kategorier, der kom i spil
— og 1 forbindelse med finansieringsrefor-
men, var det vanskeligt at adskille organise-
ring og opfattelse fra hinanden. Dette giver
dog ikke anledning til en revision af katego-
rierne, da deres primere formal var at mulig-
ggre en udredning af, hvordan netvarkssty-
ringen i de to cases kunne karakteriseres og
beskrives.

Imidlertid kan der ogsa vare en rekke andre
forhold, udover regeringens héndtering af
netvaerkene, der har pavirket udfaldet af de to
cases. For det fgrste kan graden af konflikt
eller uenighed tenkes at spille en rolle —
salgsprocessen blev opfattet som truende den
almene boligsektors eksistens, derved mobi-
lisererede bade KL og BL sterkere end i
tilfeeldet med maksimumsbelgbet. Et andet
forhold, der kunne spille en rolle er betyd-
ningen af, at salgsreformen angik den eksi-
sterende boligmasse, hvor maksimumsbe-
lgbet angar den fremtidige boligmasse — der-
ved er det svarere for aktgrerne at overskue,
om finansieringsreformen nu ogsa fgrer til
flere almene boliger eller ej. Yderligere ana-
lyser kunne altsd med god mening foretages
af forbindelsen mellem graden af konflikt i
forhold til praeferencer og styringsaktgrens
brug af information som strategisk veerktgj
(se Christiansen og Klitgaard, 2009 for en
analyse af strukturreformen). Endelig kunne
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de tre forhold det vil sige graden af konflikt
mellem parterne, effekten af en lang overfor
en kort tidshorisont i forhold til styringstilta-
gets konsekvenser og styringsaktgrens an-
vendelse af strategisk information testes op
imod hinanden med henblik pa at afggre,
hvilken faktor, der har betydet mest. Af
pladshensyn har artiklen her imidlertid pri-
mert fokuseret pa styringsaktgrens egne til-
tag og de styringsudfordringer, netvaerket ud-
gor for styringsaktgren.

Mellem den totale eksklusion og den
minimale inklusion

Artiklen stillede fglgende spgrgsmal: Hvad
karakteriserer VK-regeringens netveerkssty-
ring i forhold til to reformforslag af den al-
mene boligsektor og hvilke konsekvenser har
netveerksstyring i forhold til udmgntningen af
forslagene? Teoretisk tog artiklens udgangs-
punkt i styring set igennem et netverksper-
spektiv. Empirisk tog artiklen udgangspunkt i
to cases — processen op til udmgntning af
salgsloven i 2004 og processen op til boligaf-
talens vedtagelse i 2009. Ved at udlede fire
typer af netvaerksstyring rettet mod enten ak-
tgrernes interaktion eller verdensopfattelse i
forhold til bdde samstyring og metastyring,
er de to processer analyseret i forhold til en
introduktionsfase, en forhandlingsfase og en
udmgntningsfase. Analysen viste, at net-
varksstyringen i den ene case primert var
preget af eksklusion og &bent erklerede
preferencer. I den anden case var netvarks-
styringen praget af strategisk inklusion og
stgrre bevidsthed om at undga at skabe op-
marksomhed omkring eventuelle konflikt-
punkter mellem styringsaktgren og aktgrerne
i netverket.

Regeringen, KL og BL er stadig ath@ngige
af hinanden i forhold til forskellige aspekter
af styringen af den almene sektor. Men ana-
lysen peger ogsa pa, at regeringen i de to ca-
ses, der er analyseret har anvendt to forskel-
lige strategier i forhold til handteringen af
konflikt mellem egne og parternes preferen-

cer 1 netvaerket. Som styringsaktgr overfor
den almene sektor har regeringen i case om
finansieringsreformen héndteret denne gensi-
dige afh@ngighed pa en méade, der har frem-
met dens egne styringsvilkar, og dermed mu-
lighed for at fa gennemfgrt den gnskede poli-
tik. Der er ikke sa mange lejere, der er blevet
ejere. Til gengeld styrer regeringen fortsat
knappen, der afggr hvor mange nye lejlighe-
der, der kommer til i sektoren. Salgsreformen
krympede men maksimumsbelgbet bestar. Et
sted mellem den totale eksklusion og den mi-
nimale inklusion.

Noter

1. http://www.venstre.dk/index.php?id=4881  vist
20.04.2009.

2. 1 kronikken »Myten om 1989-valget« i Ber-
lingske 31.10. 2007 skriver professor Peter Kur-
rild-Klitgaard, at effekten af boligbevelgelsens
kampagne skal sidestilles med en raekke andre
forklaringer pa, hvorfor de borgerlige partier tab-
te valgkampen i 1998 — Venstres egen histori-
skrivning fremhaver imidlertid primert boligbe-
vaelgelsens kampagne.

3. Citatet er oversat fra engelsk: »(More or less)
stable patterns of social relations between inter-
dependent actors, which take shape around poli-
cy problems and/or policy programmes« (Kickert,
Klijn og Koppenjan., 1997: 6).

4. De to alternative tilgange til netvarksstyring,
som Kickert, Klijn og Koppenjan (1997: 184-
186) dgber den interaktive tilgang og den institu-
tionelle tilgang, fokuserer primart pa henholds-
vis kollektive handlingsdilemmaer og pa instituti-
onsdannelse (Kickert, Klijn og Koppenjan, 1997:
186, Jensen, 2003: 48-49).

5. Jensens figur danner et udgangspunkt for analy-
sen af Finansministeriet som styringsaktgr (se
Jensen 2003). Jeg har her tilpasset dens indhold,
s4 den opsummerer hovedpunkterne i denne arti-
kel, mens jeg har beholdt de kategorier, Jensen
anvender i hendes figur (se Jensen, 2003:52).

6. Maksimumbelgbet gir grundleeggende ud pa at
der etableres et prisloft over, hvad en almen bolig
ma koste. Rammebelgbet var forlgber for maksi-
mumbelgbet, men blev afskaffet i 1997. I 2004
genindfgrte VK-regeringen instrumentet for at
styre anskaffelsessummen pa almene boliger. Ar-
gumentet var at sikre beboerne sa lav husleje som

38




muligt og fremme byggeriets effektivitet (Ven-
stres boligordfgrer Inge-Lene Ebdrup i Folketin-
get 20.11.2003 under 1. behandlingen af L 70).
Belgbet blev frem til boligaftalen 2009 reguleret
arligt og fulgte udviklingen i nettoprisindekset.
Siden 2006 er byggeomkostningsindekset steget
vaesentlig hurtigere end nettoprisindekset. Der-
ved er der blevet skabt et gab mellem de to, der
har gjort det svart for kommunerne at give de al-
mene boligorganisationer de forngdne tilsagn til
opferelse af almene @ldre- og familieboliger. Ik-
ke mindst fordi loven ikke tillader byggeri, der
overskriver maksimumsbelgbet jf. Almenboliglo-
ven § 115 Stk. 9: »Socialministeren fastsatter
maksimumsbelgb for anskaffelsessummen for al-
ment byggeri. Den endeligt godkendte anskaffel-
sessum for alment byggeri med tilsagn efter stk.
1-5, § 117, stk. 1, eller kapitel 9 a mé ikke over-
stige det pa pabegyndelsestidspunktet geldende
maksimumsbelgb
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