UDSATTE BOLIGOMRADER

Problemer og losninger

Temanummer: UDSATTE BOLIGOMRADER - Problemer og lasninger

Siden midten af 1980°erne har der i Danmark veeret en politisk iagttagelse af, at
der har veret boligomrader praeget af et komplekst szt af problemer bestaende
af sociale, organisatoriske, fysiske og ekonomiske udfordringer. Nar vi kigger
pa problemerne i dag, forekommer de at vaere relativt uendrede trods értiers
boligsociale indsatser, forseg med udlejningsregler og fysiske renoveringer.
Det har politisk ledt til, at der kom den forste liste over ghettoomrader i 2010,
og at Parallelsamfundsaftalen kom i 2018, hvor malet er, at der ikke eksisterer
ghettoer i 2030. Parallelsamfundsaftalen blev indgaet af et bredt flertal i Folke-
tinget, og fra politisk side er der generel stor opbakning til, at der nu bliver
sat ind i forhold til at handtere de nuverende koncentrationsproblemer og til
fremadrettet at undga en uhensigtsmeessig koncentration af social udsathed.

Bade fra fagfolk og forskere har der, siden den forste ghettoliste udkom, veeret
en kritik af selve brugen af begrebet ghetto, og af den made som en ghetto
bliver defineret pa. Selve ghettobetegnelsen er blevet kritiseret for at vaere stig-
matiserende over for beboerne, for at veere misvisende i forhold til problemer-
nes karakter i boligomraderne og for at pege pa lgsninger, der ikke matcher
problemerne. Dette temanummer beskeaftiger sig med udsatte boligomrader
i forhold til at forsta, hvad problemerne egentlig er og ikke mindst i forhold
til, hvad vi forskningsmaessigt ved kan vere en farbar vej at ga i lesningen
pé problemerne. Vi har sammenset et temanummer, hvor vi har faet dan-
ske forskere, der beskeftiger sig indgaende med udsatte boligomrader, til at
stille ind pa bestemte dele af problematikken, og vi har faet bidrag fra vores
to nabolande, Norge og Sverige, i forhold til deres erfaringer med at lose den
boligmassige segregering.

Temanummerets forste artikel af Vibeke Jakobsen handler om, hvad vi forstar
ved udsatte boligomrader. Politikere, praktikere og fagfolk snakker indgaende
om udsatte boligomrader, men oftest uden at definere hvad det er. Vibeke Ja-
kobsen viser, at det maske ikke er sa overraskende, fordi der i forskningslitte-
raturen heller ikke er en entydig og kanoniseret definition af begrebet udsatte
boligomrader. Dog anvendes almindeligvis indikatorer for uddannelse, be-
skaeftigelse og indkomst, nar udsatte boligomrader defineres. Vibeke Jakob-
sen tager udgangspunkt i de tre indikatorer, nar hun viser udviklingen og
placeringen af de udsatte boligomrader i Danmark. Hun viser, at antallet af
udsatte boligomrader i Danmark er steget fra 128 1 1985 til 358 1 2015, samti-
digt med at der i samme periode er sket en betydelig geografisk spredning af
omraderne. Hvor udsatte boligomrader kun fandtes i fa af landets kommuner
1985, findes de i langt de fleste kommuner i 2015. Analysen bidrager dermed
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til at forsta, hvorfor det danske samfund som helhed er sa optaget af udsatte
boligomrader. Nar vi husker tilbage til 1990erne, var det saerligt borgmestrene
pa Vestegnen, der gjorde opmarksom pa de udfordringer, som de hardt ramte
almene boligomrader afstedkom. I dag deler stort set alle landets borgmestre
de samme bekymringer, og udsatte boligomrader har derfor ogsa faet stor po-
litisk opmeerksomhed.

I temanummerets anden artikel stiller Gunvor Christensen skarpt pa ghet-
toerne og mere pracist de sakaldte harde ghettoer, som Parallelsamfundsaft-
talen er malrettet. Kriteriet for at blive udpeget som ghetto er bl.a., at der er
mindst 1000 beboere i omradet, og at andelen af indvandrere og efterkom-
mere overstiger 50 pct. Derudover indgar kriterier for uddannelse, beskeefti-
gelse, indkomst og kriminalitet i ghettodefinitionen. Baggrunden for Parallel-
samfundsaftalen er en politisk vurdering af, at der er negative omradeeffekter
forbundet med de harde ghettoer, og at der er udviklet parallelsamfund i de
harde ghettoer, som udfordrer den samfundsmaessige sammenhangskraft. De
politiske forventninger til Parallelsamfundsaftalen er, at man ved at sprede
udsatte beboere og skabe en mere blandet beboersammenszetning i de harde
ghettoer far loftet de socioskonomisk svageste beboere samt reduceret den
boligmassige segregering. Gunvor Christensens artikel viser, at det empirisk
er vanskeligt at pavise omradeeffekter, ligesom eksistensen af parallelsamfund
heller ikke er forskningsmeessigt underbygget. Til gengaeld er der klare tegn pa
oget indkomstulighed mellem beboere i de udsatte boligomrader, den gvrige
almene sektor og beboere i ejerboliger. Gunvor Christensen konkluderer, at
Parallelsamfundsaftalen ma forventes at reducere den boligmaessige segrege-
ring, men at det er langt mere tvivlsomt, om aftalen bidrager til at mindske
den sociale ulighed, der er, og bliver den udlesende faktor for, at vi har udsatte
boligomrader og sakaldte harde ghettoer.

Flere forskellige strategier kan ivaerksattes med henblik pa at undga ghet-
toer (jf. ogsa Gunvor Christensens artikel). Man kan endre pa beboersam-
menstningen ved at reducere antallet af udsatte beboere og/eller fastholde
og tiltraekke beboere med flere ressourcer. En anden mulighed er at lofte de
udsatte beboere gennem boligsociale indsatser, der oger deres uddannelses-
og beskeeftigelseschancer. I Danmark foregar storstedelen af disse indsatser
inden for rammerne af de sakaldte boligsociale helhedsplaner, der muligger,
at boligorganisationer og kommuner gar sasmmen om at handtere de lokale
udfordringer og problemer med fx uddannelse, beskeftigelse og kriminalitet.
Der er politisk stor opmearksom pa, hvilke eftekter de boligsociale indsatser
har. Netop det forhold kigger Kristine Vasiljeva pa i sin artikel. Der er en lang
reekke metodiske udfordringer ved at male effekterne af de specifikke indsat-
ser i de specifikke omrader; det er ganske enkelt vanskeligt at isolere effekten
af en indsats. Men pa baggrund af en kvantitativ analyse af, hvordan en hel-
hedsplan bidrager til at oge beskeftigelsen, finder Kristine Vasiljeva, at der
er en indikation pa, at samspillet mellem de boligsociale og de kommunale
partnere er vigtig for at lofte nogle af de beboere, der star uden for arbejds-
markedet, ind i beskeeftigelse.
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Rikke Skovgaard Nielsen og Marie Blomgren Jepsen beskeftiger sig i deres
artikel med konsekvenserne af at eendre beboersammensatningen gennem
ufrivillige flytninger, som bl.a. bliver en konsekvens af Parallelsamfundsafta-
len. I den internationale litteratur er der evidens for, at det politisk efterstree-
belsesvaerdige sociale mix bade har positive og negative implikationer. De po-
sitive implikationer er, nar socialt udsatte beboere skaber relationer til andre
beboere, der har flere sociale og ekonomiske ressourcer, mens de negative
implikationer handler om brudte sociale relationer, konflikter mellem sociale
grupper og oget stigmatisering af udsatte grupper. De internationale forsk-
ningsresultater peger pa, at man skal veere varsom med at forvente positive ef-
fekter af omplaceringen af social udsatte beboere. Til gengaeld skal man holde
noje gje med bade de mulige negative konsekvenser i form af brudte sociale
relationer og med mulige sakaldte vandsengseftekter. Vandsengseffekter refe-
rer til det feenomen, der opstar, nar man flytter en gruppe af socialt udsatte
beboere fra omrade A til omrade B. Omrade A kommer til at vaere mindre
udsat. Det skyldes ikke en samlet set mindre udsathed, men at udsathed nu
er flyttet til omrade B. Rikke Skovgaard Nielsen og Marie Blomgren Jepsen
peger afslutningsvis pa, at de udsatte boligomraders udfordringer er skabt af
strukturelle forhold, og at lesningen derfor skal findes gennem strukturelle
tilgange kombineret med sociale indsatser for de mest udsatte beboere.

Det feenomen, at bestemte befolkningsgrupper samles i bestemte bolig-
omrader, beskrives og forklares naermere i Hans Skifter Andersens artikel om
etnisk segregation. Pa baggrund af en kvantitativ analyse peger Hans Skifter
Andersen pa, at arsagerne til denne etniske segregation ikke alene skal findes
i etniske minoriteters preeferencer for bestemte boliger og naboskaber, men
ogsa skal findes i majoritetsbefolkningens praeferencer og adferd samt vilka-
rene pa boligmarkedet. En vaesentlig drsag til etnisk segregering er saledes, at
etniske minoriteter sjeeldent bosztter sig i ejerboliger og derfor er athengige
af udbuddet af lejeboliger. Boligomraderne er for mange etniske minoriteter
en mellemstation pa vejen ind i det danske samfund; der er saledes ikke nod-
vendigvis noget onske om, at det aktuelle udsatte boligomrade er et perma-
nent sted at bo. Billedet af etniske minoriteter i udsatte boligomrader, som en
enklave, der ikke gnsker at tage aktivt del i det danske samfund, er saledes
efter forfatterens opfattelse ikke deekkende eller retvisende.

I temanummeret to sidste artikler vender vi blikket mod de problemer, som
vores to nordiske naboer oplever i forhold til boligsegregering, og hvordan
henholdsvis Norge og Sverige har grebet fat i losninger pa de problemer.

Oslo har en betydelig boligmeessig segregering, som har veret stigende siden
start 1990erne. I denne artikel argumenterer Jardar Servoll, Viggo Nordvik og
Lena Magnusson Turner for, at den boligmassige segregering isar er et resul-
tat af, at velhavende borgere flyttet taettere sammen, og at dette monster op-
retholdes ved, at vi som mennesker har en naesten naturlig preeference for at
ville bo sammen med nogen, der ligner os selv. Ligesom i Danmark resulterer
den boligmaessige segregering i store lokale indkomstuligheder. Det norske
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boligmarked ser pda mange mader meget anderledes ud end det danske. Langt
de fleste ejer deres egen bolig, og kun en lille andel af boligmarkedet bestar af
lejeboliger. Det er interessant nok, at nar vi sammenligner Danmark og Norge
- med to forskellige organiseringer af boligmarkedet - finder vi i begge lande
en betydelig segregering. De politiske strategier i Norge for at modvirke denne
segregering er dog langt mindre omfattende end i Danmark, men bestar som
i Danmark af omradebaserede indsatser. Det er dog forfatternes argument, at
segregeringen i Oslos liberale boligregime er styret af strukturelle forhold som
demografi, flyttemenstre og befolkningens kebekraft, og derfor er forfatternes
konklusion, at omradeloft gennem boligsociale indsatser og geografisk spred-
ning har begranset potentiale for at reducere boligmaessige indkomstulighed.

Forskellen i beboernes levevilkar i udsatte og ikke udsatte boligomrader er
ligeledes stori Sverige, til trods for at man ogsa her har en lang tradition for poli-
tisk opmeerksomhed mod udsatte boligomrader. I denne artikel beskriver Nils
Hertting & Susanne Urban boligpolitikken som en politik, der i vid udstraek-
ning er en samordning af forskellige politikker som arbejdsmarkedspolitik,
uddannelsespolitik og integrationspolitik. Boligpolitikken i Sverige er blevet
kritiseret for ikke at have haft et entydigt mal og for at mangle institutionel
forankring og permanens. De omradebaserede indsatser kritiseres for at vere
forkert teenkt. Det er den samlede by, der er et problem, ikke en afgranset by-
del eller afgranset boligomrade. Derfor er omradebaserede indsatser set med
svenske briller utilstraekkelige og uden synlig effekt, og det at lofte individer af-
hanger alene af, hvor godt de generelle velfeerdsindsatser fungerer. Artiklens
forfattere leverer saledes den interessante pointe, at boligpolitik ma forstas og
udvikles som et element i den samlede svenske velfaerdspolitik, og boligpolitik
skal bruges til at geare og understotte implementering af de forskellige sektor-
politikker som uddannelsespolitik og beskeftigelsespolitik i de udsatte bo-
ligomrader. Hvis man vurderer boligpolitik som et selvstaendigt politisk greb
rettet mod udsatte boligomrader, sa bliver boligpolitikken vurderet ud fra et
fejlagtigt grundlag, og boligpolitikkens potentiale forsvinder.

Dette temanummer viser samlet set, at der bade i Danmark, Norge og Sverige
er en stigende boligmaessig segregering, hvor bestemte steder pa boligmarke-
det har koncentreret sociopkonomisk udsathed. Om denne segregering er sa
skeev, at den afstedkommer negative omradeeffekter, er uvis primeert af den
grund, at det gkonometrisk er vanskeligt at identificere omradeeffekter. Ikke
desto mindre gennemfores der i alle tre lande politikker baseret pa antagelsen
om, at der er negative omradeeffekter, og at der derfor er behov for at blande
beboerne. Bidragene i dette temanummer peger pa, at strukturelle forhold
skaber rammerne for den bosztning, vi har, men bidragene henviser ogsa
til forskning, der viser, at vi som mennesker har sterke praeferencer for at bo
sammen med nogen, der ligner os selv. Vores praeferencer for at bo sammen
med nogen, der ligner os selv, taler imod det, at vi skal blande os. Dette tema-
nummer tydeliggor siledes behovet for, at bade forskning og politik bliver
tydeligere pa, hvilken skala socialt mix bedst kan gennemfores, hvor der tages
hojde for, at det pa strukturelt niveau kan veere problematisk at have massive
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koncentrationer af ensartethed i form af social udsathed, og at der pa individ-
niveau sker en bosatning baseret pa praeferencer for lighed.

De lgsninger, der gennemfores i de nordiske lande, har bade strukturel karak-
ter i form af spredningspolitik, men ogsa institutionel og individuel karakter i
form af de boligsociale indsatser. Artiklerne peger i varierende grad pa, at der
er behov for, at de politiske losninger pa de afledte problemer med boligmees-
sig segregering samlet set er malrettet bade det strukturelle, institutionelle og
individuelle niveau. Fremadrettet peger pa bidragene pa, at forskningen med
fordel fortsat skal bidrage med at tilvejebringe viden om sammenhznge mel-
lem problemer, indsatser og virkninger og serligt bidrage med at pracisere,
hvilke problemer der kan lgses med hvilke indsatser.

Afslutningsvis og uden for nummerets tema fortsattes traditionen med artik-
ler om Nobelprismodtagerne i skonomi. Abhijit Banerjee, Esther Duflo og
Michal Kremer modtog prisen i 2019 for deres eksperimentelle tilgang til at
bekaempe global fattigdom. De har transformeret udviklingsekonomi ved at
tage det vigtige, men uoverskuelige spergsmal: »Hvordan bekemper vi fattig-
dom pa en effektiv madde?« og segt svar i mikrogkonomisk teori.

Tilbage er kun at enske alle god leeselyst.

Redaktgrer af temanummeret
Gunvor Christensen
Lisbeth Pedersen

- Bydannelse og boligokonomi beskriver de gkonomiske mekanismer,
BYOANNELSE o der er i spil i byernes boligmarkeder. Hvorfor samler vi os i byer?
BOLIGRKONOM Hvordan aendres byernes gkonomiske og sociale struktur? Hvad
sker der, nar vi beskatter eller giver tilskud til boligerne? Bliver de
store byer for store, og er det en god ide at flytte arbejdspladser til
de mindre byer? Den fgrste laerebog i boliggkonomi pa dansk.

https://www.djoef-forlag.dk/book-info/bydannelse-og-boligokonomi
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