Utsatta bostadsomraden och omradesorienterad politik:

problembilder, malsattningar och implementeringsstrategier

i det svenska fallet

Temanummer: UDSATTE BOLIGOMRADER - Problemer og lasninger

Omréadesorienterade insatser har ldnge varit centrala element i svensk politik mot utsatta
omraden. Lika ldnge har kritik funnits mot att insatserna inte nar sina mal. Medan somliga
menar att den omradesorienterade politiken i Sverige &r ett symbolpolitiskt férsék att

sprida ansvaret for offentliga nedskarningar, menar andra att upprepningen av en politik

utan framgangar &r tecken pa oférm&aga hos beslutsfattare att férsta segregationens
bakomliggande orsaker. | artikeln lanserar vi en tredje syn: svensk omradespolitik bér ses som
ett stdd till genomférandet av olika sektorsmal i utsatta bostadsomraden. En implikation av
vart argument &r att politiken ofta bedémts utifran felaktiga grunder.

1. Inledning

Politik mot utsatta bostadsomrdden har under ling tid aterkommit med
jamna mellanrum i Sverige. Malformuleringarna varierar 6ver tid, men in-
satserna har kdnnetecknats av att stimulera atgirder i bostadsomraden med
sarskilt lag forvarvsfrekvens, hoga uttag av forsorjningsstod, lag behorighet
till gymnasieskolan, stor andel av befolkningen med utldndsk bakgrund, etc.
Malen har ofta formulerats i termer av att omradena ska »lyftas« och pa sa satt

»bryta boendesegregationen«. NILS HERTTING
docent i
Det ér svart att havda att denna svenska tradition av omradesorienterad politik f i:at_sdkfnifaf tof?h
. o . o o . . . . retext vid Institutet 1or

har varit framgangsrik. De flesta omraden som en gang ingick i kategorin utsatta P
R . . bostads- och urban-
bostadsomraden tenderar att vara kvar. Nya har dessutom tillkommit. Utveck- forskning, Uppsala
lingen i de ber6rda omradena har stindigt uppmérksammats i bekymrade orda- universitet

lag, och det ar i sjdlva verket latt att gora sig lustig 6ver den svenska politikens
envetna upptagenhet av strategier som gang pa gang kritiseras och bedoms
otillrackliga for att kunna paverka boendesegregationen: trots att politiken varit
foremal for omfattande utvarderingar och forskning sa ar det svart att beldagga
konkreta positiva konsekvenser, for berdrda omraden eller for boendesegrega-
tionen som helhet. Anda terkommer de omradesorienterade satsningarna.

I denna artikel forsoker vi fordjupa forstaelsen av den svenska politiken mot ut-
satta bostadsomraden. Hur ska egentligen den svenska omradespolitiken mot
R Chnn (3 o . a1
u’.[satta eraden forstas? C.}ar det att forfta de{l som 1rjs'trumentell och nodvan docent i sociologi och
dig, utgér den en symbolisk skenmandver for att dolja strukturella problem, universitetslektor vid
eller ar den kanske ett uttryck for bristande kunskap och oférmaga till larande Institutet f8r bostads-
i den politiska beslutsprocessen? Narmare bestimt undersoker vi artikeln vilka och urbanforskning,
. .. ifo . . Uppsala universitet
problemformuleringar dessa politiska program utformats utifran och vilka 16s-
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ningar i form av statliga styrningsstrategier som tillimpats under de senaste
trettio dren. Den svenska omradespolitiken, menar vi, bor inte i forsta hand
ses som forsok att »bryta segregationen« utan som forsok att uppritthélla ett
nagorlunda anstidndigt liv och kompensera for 6kade inkomstskillnader och
etniska skillnader pa arbetsmarknaden genom att stirka och utveckla for-
merna fOr att implementera redan befintliga vélfardspolitiska insatser i dessa
omraden. Omradespolitiken fyller dirmed delvis andra funktioner an det ofta
uttalade malet att bryta boendesegregationen. Vi menar att en sadan forsta-
else av politikens egentliga motiv kan forklara varfor den aterkommer gang pa
gang, oformagan att realisera de uttalade malformuleringarna till trots.

2. Den omradesorienterade politikens problembilder och mal - en
svensk historik

Mellan 1965 och 1974 producerades i Sverige omkring en miljon nya bosta-
der. Med detta sa kallade miljonprogram byggdes efterkrigstidens svenska
bostadsbrist bort. Samtidigt skapades en tydligare geografisk uppdelning i
stiderna. Fran att socioekonomiska skillnader framtratt genom segmente-
ring mellan olika boendeformer inom samma omraden, blev de nu dn mer
uppenbara genom rumslig segregering mellan omrdden dominerade av olika
former av boende (S. Urban, 2018: 68). Snart uppmarksammades i svenska
offentliga utredningar att laginkomsttagare och utrikes foédda koncentrerades
allt mer i dessa s.k. miljonprogramsomraden (SOU, 1974:69; SOU, 1975: 51).
Parallella politiska reformer hade gjort det ekonomiskt lonsamt for dem som
hade mojlighet att flytta till egna hem och darmed vilja bort hyresritterna
som dominerade de omraden vi idag kallar utsatta. Rumslig segregation och
etableringen av »utsatta bostadsomraden« kan pa sa sitt ses som en bieffekt
av miljonprogrammets effektiva 16sning pa bostadsbristen.

Under 1980-talet blev situationen i dessa bostadsomraden en allt viktigare
politisk fraga. Bade den invandrarpolitiska kommittén (SOU, 1984:58) och
bostadskommittén (SOU, 1986:4-5) beskrev en koncentration av resurssvaga
individer i »invandrartdta bostadsomraden«. Problembilden var diversifierad
och beskrevs bl.a. i termer av tillgang till bostader, svarigheter att ldra sig det
svenska spraket, lokala sociala problem och risk for kulturkrockar. En vik-
tig politisk 16sning handlade om att centralt reglera nyanldndas bosattning
till forutbestimda kommuner. Denna idé om att sprida nyanldnda flyktingars
boende over landet fick sitt tydligaste uttryck i den s.k. »Hela Sverige strate-
gin« mellan 1985 och 1994 (Andersson et al., 2003). Politiken var emellertid
omdebatterad och flera studier visade att den inte naimnvart minskade pro-
blemen. Sa snart de tilldts sokte manga av de som placerats ut i landet till sina
landsmian och de bittre forsorjningsmojligheter storstadsregionerna gav. De
hamnade da ofta i de redan utsatta omradena.

Som ett svar pa denna tendens utvikles fran slutet av 1980-talet utvecklas
istallet en svensk »storstadspolitik« med fokus mot situationen i Géteborg,
Malmé och Stockholmsregionen. I den forsta storstadsutredningen (SOU,
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1990:36) foreslogs statliga bidrag for att starka individers mojlighet till arbete,
forbattra infrastrukturen, skapa fler arbetsplatser, och rusta upp den fysiska
miljon i utsatta bostadsomraden. Efter regeringsskiftet 1991 fullféljdes inte
forslagen och det var forst efter regeringsskiftet 1994 som processen verkligen
tog fart. Tre utredningar inom 6verlappande politikomraden med betydelse
for boendesegregation och integration tillsattes: Invandrarpolitiska kommit-
tén (SOU, 1996:55), Bostadspolitiska utredningen (SOU, 1996:156), och en
ny Storstadsutredning (SOU, 1998:25). Fran och nu inleddes en tydlig sats-
ning fran statens sida pa lokal omradesutveckling. Storstadssatsningen (Prop.,
1997/98: 165) inkluderade statligt stod till sju kommuner med tva miljarder
kronor per ar. Statens bidrag skulle motfinansieras med samma summa av
kommunerna for att finansiera insatser i enlighet med lokala utvecklingsavtal
som forhandlades fram mellan staten och de berérda kommunerna for 24 ut-
pekade bostadsomraden. (Urban, 2005)

Storstadssatsningen vilade pa en parallell eller tudelad problembild. Den ena
handlade om storstadsregionernas forutsattningar for tillvaxt och formaga att
bidra till att jobb skapades (tillvixtmalet). Den andra handlade om en vi-
xande social, etnisk och diskriminerande segregation i storstadsregionerna
(segregationsmalet). Tillvaxtmalet var indelat i fem delmal och segregations-
malet i atta. Den samlade malkatalogen knyter an till malen for en mycket
lang rad valfardspolitiska sektorer, saisom utbildnings-, arbetsmarknads-, so-
cial-, bostads- och folkhilsopolitik.

Kritiken mot Storstadssatsningen kan summeras i tre punkter. For det forsta ar
det oklart hur tillvaxt- och segregationsmalen egentligen tdnktes hidnga ihop.
Till och med i regeringens egen skrivelse om det lokala utvecklingsarbetet i stor-
staderna dr man osédker: »det inte ar sjalvklart att 6kad tillvaxt leder till minskad
segregation och vice versa« (Regeringens skrivelse, 2003/04:49:6). For det andra
har en aterkommande fraga gillt relationen mellan Storstadssatsningen omra-
desorienterade strategi a ena sidan och ambitionen att »bryta segregationenx, &
den andra. Ocksa i offentliga utredningar har det konstaterats att stadens segre-
gation inte kan losas genom geografiskt selektiva insatser i de mest utsatta del-
arna av staden (Andersson & Mustered, 2005; Karlsson, 2016). Konstaterande
reser frigan om det egentliga malet for politiken verkligen &r att bryta stadens
segregation eller om politiken snarare handlar om att minska effekterna av sta-
dens segregation inom de stadsdelar som &r mest utsatta (Andersson, 2006). For
det tredje framholls att den politiskt genererade beskrivningen av fororterna bi-
drar till de utsatta omradenas stigmatisering (jf. Backvall, 2019). Politikens upp-
repode beskrivningar av problem och utsathet gor de utpekade stadsdelarna
mindre attraktiva, inte bara for boende utan ocksa for professionella inom olika
verksamheter i omradena. Pa sa vis riskerar den omradesinriktade politiken,
menade kritikerna, paradoxalt nog bidra till stadens segregation och omradenas
utsatthet, och dirmed motverka sina uttalade mal och syften.

Trots kritiken fortsatter emellertid satsningarna pa omradesorienterade insat-
ser. Storstadspolitiken ersdtts av »den urbana utvecklingspolitiken« i vilken 21
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kommuner under 2007 ingar avtal med staten om utvecklingsarbete i 38 utsatta
omraden. I avtalen preciseras, liksom tidigare, lokala partnerskap, strategiska
stadsdelsplaner, samverkansoverenskommelser och strategier for utvardering,
men denna gang utan sarskilda statsbidrag till kommunerna; statens insatser
sker via de statliga myndigheterna och deras reguljara budgetar och uppdrag
(SES, 2008:348; Statskontoret, 2010).

Ar 2012 anger regeringen Reinfeldt att det urbana utvecklingsarbetet nu gir
in i en ny fas. De lokala utvecklingsavtalen upphor och utvecklingsarbetet
inriktas pa kunskapsspridning. Som ett led i detta aterkommer under 2013
och 2014 ett prestationsbaserat kommunbidrag till de femton stadsdelar som
lyckats bast med att stodja den socioekonomiska utvecklingen i stadsdelen
och minska boendesegregationen i kommunen. 99 miljoner kronor per ar for-
delas med syftet att »stimulera kommunerna till att intensifiera sitt arbete for
att minska utanforskapet i stadsdelarna«. Den mer precisa inriktningen pa
vad bidraget ska anvindas till och vilka mal man viljer att strdva mot lamnas
oppen - de berérda kommunerna antas veta bast (Boverket, 2015:36).

Prestationsbidraget blev en temporir insats med oklara effekter i relation till
det ordinarie lokala omréadesarbetet (Boverket 2015:36). Den nytilltradda
socialdemokratiskt ledda regeringen fortsatte inte med bidraget efter 2014. I
stillet betonade man att det urbana utvecklingsarbetet ska ses som en del av
den generella politiken, i form av t.ex. arbetsmarknads- och utbildningspo-
litik. Istéllet for ett brett kommunbidrag for insatser i vissa bostadsomraden
satsade man pa en rad riktade bidrag inom ramen for den reguljira forvalt-
ningsapparaten; pa skolor med laga resultat som har stora behov, pa nyan-
linda elever, upprustning av miljonprogrammets flerbostadshus, etc.

Efter nagra ar med mindre fokus pa omradesbaserad politik och mer fokus pa
generell valfardspolitik, samt forsok att kontrollera invandring, kom omrade-
sperspektivet i den statliga politiken ater i fokus kring 2015, men nu fran ett
nytt hall. Polismyndigheten signalerar att det finns bostadsomraden i Sverige
som bdst forstas som »parallella samhéllen« som kan tillgodose behov genom
alternativ till det offentligas samhallsfunktioner. I dessa sarskilt utsatta omra-
den, hévdar Polisen, »har de boende anpassat sig till de normer som byggts
upp i omradet och finner inget storre vérde i att blanda in det 6vriga samhal-
let« (Polisen, 2017:31).

1 januari 2018 inrittas ocksa Delegationen mot segregation (DELMOS) med
uppdrag att bidra till att forbattra situationen i socioekonomiskt utsatta om-
rdden och motverka strukturella orsaker till segregation, och i mars samma ar
beslutar regeringen om en langsiktig satsning pa omrdden med socioekono-
miska utmaningar. Det dr nu 32 kommuner med eftersatta omraden som un-
der perioden 2018-2027 ska fa stod, for ar 2018 425 miljoner, for ar 2019 1,35
miljarder och frin 2020 om 2,2 miljarder. Aterigen ir tanken att kommunerna
sjalva ska avgora inriktningen pa insatserna och avsikten dr att DELMOS fran
2019 ska administrera bidraget. Valet 2018 och den historiskt utdragna re-
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geringsbildningen sétter emellertid kdppar i hjulet. Forst beslutar riksdagens
majoritet i december 2019 om att anslaget ska halveras och anvéndas till att
avveckla delegationen, och nar den s.k. januariéverenskommelsen ingas mel-
lan Socialdemokraterna, Centerpartiet, Miljopartiet och Liberalerna ndmns
vare sig DELMOS eller nagon miljardsatsning pa utsatta bostadsomraden.
For 2020 har DELMOS emellertid ett anslag om 58 miljoner som framst ska
anvandas till att fordela statsbidrag till kommuner, landsting, och aven till ide-
ella féreningar och stiftelser, for »att minska och motverka segregation« (Reg-
leringsbrev for budgetéaret 2020 avseende Delegationen mot segregation, s. 3).
Vad som avses med segregation har ar, ska vi séga, inte helt tydligt formulerat.
Malet med atgirderna mot segregation ar namligen »Minskad segregation,
jamlika och jamstallda uppvéxt- och levnadsvillkor samt goda livschanser for
alla« (Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Delegationen mot segre-
gation, s. 1).

Omradespolitiken mot utsatta bostadsomraden har med andra ord varit en
utdragen historia, som pagatt mer eller mindre intensivt under olika perioder.
Politiken har kritiserats for att inte kunna uppna sina malsattningar, for att
vara for vagt formulerad och for att motverka sig eget syfte genom att bidra
till omrddenas déliga rykte i stillet for att forbattra levnadsstandarden i omra-
dena och utjamna rumsliga hierarkier i staden.

3. Den omradesorienterade politikens implementering

Teorin om implementering av politiska interventioner lar oss att oklara pro-
blembilder och motségelsefulla mal ar problematiska. De formar inte skicka
en tydlig signal om politikens riktning och dirmed inte heller ge vigledning
for hur malkonflikter som uppstar i mer operativa faser ska hanteras. Vaghet
om politikens inriktning skapar osakerhet om hur viktig reformen egentligen
ar for politikens huvudman och forsaimrar dirmed mojligheterna for genom-
forande aktorer att vinna stod fran sin omgivning. Implementeringsforskar-
nas laxa dr darfor att den som menar allvar med sina mal ska formulera dem
tydligt (Hertting, 2014).

Av genomgangen ovan framgar att den svenska politiken mot utsatta bostads-
omraden kdnnetecknats av en mdngfald parallella mal och problembilder
(Karlsson, 2016; Hertting & Vedung, 2009; Roelofs & Salonen, 2019). Olika
problembilder har haft olika stark betydelse vid olika tillfallen, men i svensk
stadsdelsfornyelse kan man knappast tala om nagon valdefinierad »auktori-
tativ« problem- eller malformulering, vare sig 6ver tid eller i enskilda utred-
ningar. Det har handlat om arbetsloshet, om utbildning, om utbudet av sam-
hillsservice, om deltagande och demokrati, och under senare tid allt mer om
trygghet och brottslighet. Nagon tydlig prioritering har séllan gjorts.

Typiskt for implementeringen av politiken mot utsatta bostadsomraden ar
vidare att den saknar institutionell permanens och hemvist, inte ges perma-
nenta resurser, samt sallan sétter spar i lagstiftning. De statliga insatserna mot
utsatta omraden har varit utspridda pa manga olika, over tid och i sak, mer
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eller mindre 6verlappande men temporédra projekt (jf. Lidstrom & Hertting,
2020), och har inte heller haft nagon tydlig organisatorisk hemhdrighet i
Regeringskansliet. Normalt har det 6vergripande ansvaret for politikens sa-
mordning talande nog legat pa delegationer eller kommissioner (Hertting &
Vedung, 2009), och ansvaret for de tillfalliga satsningarnas genomférande
har varit spritt pa en mingd olika centrala och lokala aktorer (jf. Hertting,
2003:112 ff.). T regeringens langsiktiga strategi for att minska och motverka
segregation fran 2018 listas inte mindre &n 27 olika statliga myndigheter med
relevans for strategins genomférande (Kulturdepartementet, 2018, bil 1).

Det ar inte bara ett stort antal aktorer som pekas ut som viktiga for imple-
menteringen av omradespolitiken. Aktorerna forvintas ocksd samverka - sa-
mordna olika verksamheter, reda ut malkonflikter, mobilisera resurser etc.
— pa ett tamligen spontant och oreglerat sett. Den svenska staten har varit
forsiktig med att reglera vilka aktorer som har vilka roller och var ansvaret for
olika delar i processen hor hemma. Istdllet har satsningarna byggt pa en slags
respekt for de olika aktorerna och deras olika mal. Fran de tidigaste till de se-
naste satsningarna pa omradespolitik har det funnits en idé om att malen kan
genomforas »utan omfattande forandringar av lagstiftning, organisationsfor-
mer, finansieringssystem osv.« (SOU, 1979:37:26).

Denna »forsiktighetsprincip« i relation till etablerade institutioner formuleras
tydligast i tidiga utredningar pa omradet, men har i praktiken i allt vdsenligt
funnits kvar. Storstadssatsningen, de urbana partnerskapen, stimulansbidra-
gen och nu senast DELMOS statsbidrag bygger alla pa frivilliga éverenskom-
melser mellan stat och kommun och mellan olika lokala myndigheter.” Trots
det stora antalet utpekade aktorer med tillsynes olika mal och intressen har
man i den statliga politiken tankt sig att omradessamverkan ar ett slags plus-
summespel; nagot alla vinner pa och darfor frivilligt vill medverka till. Lokala
myndigheter, foretag och organisationer antas sjalva ha incitament att sam-
verka for att effektivisera den egna maluppfyllelsen och samtidigt bidra till
omradets utveckling.’

Redan i de tidiga forsoken att utveckla miljonprogrammen fanns en idé om
att sjalva omradesavgransningen av politiken skulle underldtta samverkan (se
t.ex. SOU, 1981:99:62). I Bostadspolitiska utredningen fran 1996 heter det till
exempel att ett »omradesperspektiv underlattar helhetssyn och skapar forsta-
else for sambanden mellan sociala, fysiska och ekonomiska faktorer« (SOU,
1996:156:144). Med referens till samtida litteratur om ndtverksstyrning (Se-
rensen & Torfing, 2016) dr tanken att ett omradesfokus tydliggor interdepen-
denserna mellan olika aktorer och verksamheter pa s vis stimulerar till frivil-
lig samverkan (Hertting & Vedung, 2009). Omréadesorienteringen definieras
alltsa utifrdn detta synsitt inte utifran sina mal, utan som ett medel for att
underlitta samverkan och skapa en battre samordning i utsatta omraden.
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Utifran en liknande tankegang anses inte heller permanenta ekonomiska re-
surser nodvandiga for att nd omradespolitikens mal. I den storstadsutredning
som tillsattes under slutet av 1980-talet menade man:

»att stora forbittringar kan dstadkommas i bostadsomradena med de
resurser som redan finns. Mdnga befintliga organisationer, foreningar,
forvaltningar och institutioner bedriver verksamheter riktade till de
boende i ett visst bostadsomrdade. Om dessa samtidigt mobiliseras och
anpassar sitt arbetssdtt till de lokala forhallandena genom ett samlat at-
gardsprogram finns stora utvecklingsmojligheter.« (SOU, 1990:36:161).

Storstadssatsningen i slutet av 1990-talet kan se ut som ett undantag fran
denna princip. Hér satsade ju staten flera miljarder genom s.k. lokala utveck-
lingsavtal med kommuner for att stimulera lokala aktorer till insatser. Trots
ambitioner att férandra omradenas langsiktiga utveckling var satsningen
emellertid redan fran bérjan annonserad som en tillfallig satsning. Storstads-
satsningen var tankt som en bdrraket, en vehikel, for att fa igdng ett langsiktigt
utvecklingsarbete som i framtiden forvantades bygga pa resurser som redan
finns inom »ordinarie strukturer och verksamheter« i stadsdelarna (Hertting
& Vedung, 2009:199 ff.). Genom ekonomiska bidrag och informativa insatser
skulle staten genom Storstadssatsningen stimulera till nya och innovativa sam-
verkansformer till gagn for respektive aktor och dennes formaga att realisera
sina egna mal och till gagn for den utsatta stadsdelen aktorerna verkar i. Pa
sa satt ar tanken att stadsdelarna kan fa en kraftfull skjuts uppat utan mer an
tillfalliga resurstillskott och utan nagra egentliga omprioriteringar pa statlig
niva. Ett underliggande antagande tycks vara att myndigheter och andra lo-
kala aktorer som verkar i svenska utsatta omraden redan har savil incitament
som kapacitet att, sa att sdga, lyfta sig sjdlva i haret for att 16sa problemen.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att implementeringen av svensk po-
litik mot utsatta omraden inta foljer nagon tydlig top down-logik. Forutom
mycket generella mal om att bryta segregationen ar den centrala nivans mal
manga och stundtals motstridiga, snarare @n tydliga och riktningsgivande.
De centrala implementeringsaktorerna ar tillfalliga, hemvisten i Regerings-
kansliet fordndras ofta, finansieringen saknar langsiktighet och tydligt defi-
nierade lokala implementeringsstrukturer och ansvarsrelationer saknas. Istdl-
let 6verlimnas den narmare prioriteringen i huvudsak at lokala nétverk av
aktorer som till foljd av en 6kad uppmarksamhet pa omradet sjdlva antas ha
incitament att tillsammans formulera gemensamma agendor, mobilisera re-
surser tillsammans eller samordna sina respektive verksamheter.

4. Omradesorienterade insatser i upprepad frustration - som goér
skillnad?

Ovan har vi beskrivit en historia av narmare 40 ars politiska insatser mot ut-
satta bostadsomraden i Sverige. Mycket ter sig patologiskt. En ofta upprepad
kritik gar ut pa att sjélva policyidén om omradesbaserade insatser &r feltinkt.
Det ar staden som ar segregerad, inte stadsdelen och grundlaggande struktu-
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rella samhéllsproblem 16ses inte med insatser i utsatta bostadsomriaden (An-
dersson & Musterd, 2005; Karlsson, 2016). Omradesutveckling kan mojligen
bidra till integration av de individer som direkt berdrs av satsningarna, men
de omradesinriktade satsningarna nar en alldeles for liten andel av den invan-
drade befolkningen for minska vare sig inkomstskillnader eller paverka flyt-
tmonster (Urban, 2018). I ljuset av traditionell implementeringsteori verkar
dessutom genomforandet pa flera sitt felgjort. Malkatalogerna har varit langa
och motségelsefulla, den organisatoriska strukturen temporér och tillfallig
och ansvaret for implementering utspritt pA manga organisationer.

Intressant nog har vi ocksa kunnat konstatera att kritiken ingalunda ny. I
slutet av 90-talet kunde t.ex. f6ljande dr konstateras i en offentlig utredning
pa omradet:

Stat och kommun har satsat mycket stora belopp for att motverka segre-
gation under de senaste decennierna. Dock vore det formaditet att hdvda
att resultaten av satsningarna stdr i relation till de ekonomiska insat-
serna. Satsningarna har inte formdtt att paverka de grundliggande or-
sakerna till segregationen och de problem som foljer i dess spar (SOU,
1998:25:105)

Cirka 20 ar senare sammanfattar Boverket erfarenheterna av det urbana
utvecklingsarbetet i bl.a. f6ljande punkter: motsagelsefulla malformuleringar,
dagliga malkonflikter bland lokala aktorer i stadsdelarna, kortsiktiga insat-
ser mot symptom snarare dn bakomliggande orsakerna, och ett retoriskt gap
mellan policynivan och den faktiska rumsliga férandringen (Boverket, 2015).

Det verkar med andra ord enkelt att gora sig lustig 6ver den svenska politiken:
Omradesorienterad samverkan i utsatta omraden stimuleras, insatser genom-
fors, men det stora lyftet uteblir. Anda fortsitter man, om och om igen med
ungefdr samma strategier. Svensk politik for att lyfta utsatta bostadsomraden
och utjamna ojamlikheter i svenska stider tycks vara en »omradesorienterad
samverkan i upprepad frustration« (jf. Hertting, 2003:20 ff.).

Hur ska detta egentligen forstas? I debatten och litteraturen tycker vi oss se i
huvudsak tva olika tolkningar. Bada har en kritisk udd mot den offentliga po-
litiken, dess egentliga motiv och dess forstaelse av segregation som fenomen.

Den mest kritiska tolkningen av omradespolitikens upprepade oférmaga hav-
dar att ansvariga politiker egentligen inte bryr sig om politikens resultat i de
utsatta bostadsomradena. Utifran denna tolkning dr den omradesorienterade
politikens primara syfte att etablera rokridaer, »depolitisera« och otydliggora
ansvaret for en nyliberal stadspolitik och dess konsekvenser i de fattigaste de-
larna av staden (Dahlstedt et al., 2018). Den andra tolkningen ar mindre cy-
nisk, men likvil kritisk. Utifran denna tolkning har den svenska omradespo-
litiken varit aningslos, oinformerad och oférmdgen att lara sig av erfarenheter
(Roelofs & Salonen, 2019). Det ér hiér inte politikens intention att verkligen
bryta segregationen som ifragasatts, utan formagan att formulera en eftektiv
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policydesign och implementeringsstrategi for att realisera intentionerna. Om
den forra pekar pé en outtalad rational bakom politiken, pekar den senare pa
bristande rationalitet i forsoken att realisera de uttalade intentionerna.

Har kan vi vare sig bekrifta eller avfdarda dessa bada tolkningar av fenomenet
upprepad omradespolitik i frustration och utan resultat. Sannolikt ligger det
nagot i bagge. Insatser som inte leder till att de uttalade malen nas men likvil
upprepas talar for att de egentliga motiven ar andra &@n att bryta segregatio-
nen. Det faktum att omradespolitiken i synnerhet och politiken mot segrega-
tion i allminhet saknat en stabil institutionell hemvist stirker tolkningen om
bristtéllig expertis och oférmaga att ldra sig i maktens och politikformulerin-
gens korridorer.

Avslutningsvis ska vi lansera en tredje tolkning av politikens syften och en
alternativ syn pa dess resultat. Ocksa dessa argument tar sig, i debattens och
diskussionens namn, renodlings form. De dr »empiriskt informerade« sna-
rare dn empiriskt valbelagda.

For det forsta, menar vi, ska den omradesorienterade politiken inte forstas
som ett alternativ till sektorsorganiserad valfardspolitik (Andersson & Mu-
sterd, 2005). Omradespolitiken &r istéllet en »implementeringshjélp«, ett
slags »andra ordningens styrmedel« (Vedung, 1997:277). Den bor ddrmed
primart tolkas som ett komplement till den reguljara sektorspolitiken. Fér om-
radespolitiken formuleras visserligen manga och storvulna politiska mal. Det
vore emellertid fel att ta dessa ambitioner pa alltfor stort substantiellt allvar.
Malformuleringarna har utifran denna tolkning av omradepolitiken ingen
ambition att peka ut en realistisk riktning for utvecklingen. Genom budget-
forstarkningar for olika verksamheter i utsatta bostadsomraden och/eller sti-
mulans till innovativ och koordinerande samverkan fungerar politiken som
ett geografiskt selektivt, processtod for implementeringen av olika reguljara
sektorspolitiska mal. De substantiellt sett viktiga malen finns saledes redan
i t.ex. skolan, socialtjansten, forsakringskassan, kommunala bostadsbolagen
i de utsatta bostadsomradena. Den omradesorienterade politikens overgri-
pande, vaga och mangtydiga malformuleringar ar noga taget inte allvarligt
menade mal i sak. De kan istéllet forstas som ett slags politiskt ramverk for att
stimulera till innovativ samverkan i syfte att starka sektorspolitikens respek-
tive formagor att realisera sina mal. I regeringens skrivelse om Storstadspo-
litiken fran 2003 heter det talande nog att politiken »bestér till stor del av
samordning mellan de ordinarie sakpolitikomrddena som till exempel arbets-
marknadspolitik, utbildningspolitik och integrationspolitik« (2003/04:49:6).
Politikens malformuleringar skulle ddrmed ha ett mobiliserande snarare dn
riktningsgivande syfte (Hertting & Vedung, 2009:49, 201).

For det andra maste omradespolitikens potential bedémas utifran sina
forutsattningar. Om vi utgar fran att vara mest utsatta bostadsomraden ar sér-
skilt sarbara for yttre strukturella forandringar, sasom stora flyktingstrommar,
konjunkturnedgangar och vélfardspolitiska atstramningar (jf. Lahti Edmark,
2003:103), dr den priméra fragan inte om omradespolitiken formatt bryta
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segregationen utan om den formatt minska de relativt sett, storre forvantade
effekterna av sadana yttre férandringar i dessa omraden (se figur 1).

Figur 1. Yttre strukturell féréndring

9
8 Yttre strukturell
férandring Effekt av
7 omrades-
politiken
6
> Faktiskt
2 utvidgade
skillnader
3

2 /

Period 1 Period 2 Period 3

Utsatta omraden, med omradespolitik

Kommentar: Y-axeln mater har graden av "utsatthet” i nagot avseende.

Utifran ett sadant perspektiv kan omradespolitiken som ett geografiskt selek-
tivt implementeringsstod vara otillracklig for att »bryta segregationen« och
samtidigt helt n6dvandig for att ddmpa effekterna av kritiska yttre forandringar
som annars skulle drabba den segregerade stadens mest utsatta bostadsomra-
den extra hért (jf. Andersson, 2003). Den aterkommande kritiken mot att om-
radespolitiken inte kan astadkomma strukturell forandring utan bara har po-
tential att lyfta enskilda individer och hushall tenderar dirmed missa nagot.
Att politiken inte kan dstadkomma strukturell utjadmning utesluter inte, som
viillustrerar i figuren, en mojlighet att ddampa en utékning av strukturella skil-
Inader. Det ar, med andra ord, inte nédvandigtvis fel pa atgarderna dven om
malsédttningen om att bryta segregationen inte uppfylls.*

X % ok

Skillnaderna i levnadsnivaer i utsatta bostadsomraden och i dvriga delar av
stader i Sverige ar stora, liksom skillnaderna i levnadsforhallandena mellan
inrikes och utrikes fodda. Det dr inget snack om detta. Den svenska politiken
mot utsatta bostadsomraden &r ingen framgangssaga. Manga forskare och de-
battorer lagger forklaringen i en politisk ovilja eller i bristande forstaelse av
den omréadesorienterade politikens begransningar. Sddana geografiskt selek-
tiva insatser, menar man, har symbolpolitiska drag och saknar mojlighet att
utjamna skillnader i staden. Det édr latt att instimma i kritiken.
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Detta innebédr ddaremot inte att omradespolitiken darfor skulle vara onddig
eller oformogen att gora skillnad. Nar de omradesorienterade insatserna mot
utsatta bostadsomraden ses som ett korrektiv och ett slags processtod for att
forbattra effektiviteten i implementeringen av de reguljdra vélfardsverksamhe-
terna som finns i dessa stadsdelar fordandras perspektivet. I fokus kommer inte
de uttalade, och i sitt ssmmanhang ofta helt orealistiska, malformuleringarna.
Istallet satter ett sadant perspektiv ambitionerna att stimulera till effektivare
former for att implementera redan befintliga vélfardspolitiska insatser, for att
pa satt dampa effekterna av yttre strukturforandringar i dessa sarskilt utsatta
omraden. Kanske dr de omradesorienterade insatserna nodvéindiga for att
gora livet dréagligt i omradena; kanske kan de stodja en mobilisering unde-
rifran och artikulering av boendes och verksammas utmaningar och vardag;
kanske kan de pa sikt bygga en kunskap som kan bidra till mer strukturella
forandringar.

I ett sadant ljus ar det frimst malformuleringen att bryta segregationen som
ar det problematiska medan dess faktiska rational for att motverka segrega-
tionens mest negativa effekter anda kan ses som rimlig. Med en tillspetsad
formulering kan det »retoriska gapet« och den vidféljande »upprepade fru-
strationen« sagas uppsta nar vad som faktiskt astadkoms relateras till orimliga
politiska malsattningar och en narmast vardslos politisk retorik.

Noter

1. Politiken om flyktingplacering i olika delar i landet var som mest aktiv fran 1984 fram till 1994 da den sa kal-

SAMFUNDS@KONOMEN 3/2020

lade EBO-reformen genomférdes, vilket innebar att asylsdkande och nyanldnda kunde valja bostadsort. Den
blev dock sa smaningom allt mer ifrdgasatt. Flera lagforandringar har darefter genomforts i syfte att sprida
flyktingars boende till flera kommuner och minska tillflédet till utsatta bostadsomraden. Fran den 20 januari
2020 infordes en lagandring som innebar att asylsokande som flyttar till, och bor i eget boende, i omraden
med socioekonomiska utmaningar som huvudregel inte ska ha ratt till dagersattning. Sammanlagt omfat-
tas 32 kommuner och de far sjdlva anmala vilket eller vilka av kommunens omraden som ska undantas fran
EBO med ratt till ersattning.

Under senare ar har regeringen forvisso kompletterat denna strategi genom att ge ett antal statliga myn-
digheter - Arbetsférmedlingen, Forsdkringskassan och polismyndigheterna — i uppdrag att inga i lokala
partnerskap och ytterligare andra statliga myndigheter har fatt i uppdrag att pa olika satt stodja partnerska-
pen. Syftet ar emellertid fortfarande att effektivisera de insatser som gérs inom ramen for ordinarie verk-
samheter i de ber6rda utsatta bostadsomradena.

»Incitamenten for samverkan kan vara olika men de maste vaxa fram ur ett reellt behov. Nar samverkan blir
resultatet av ett gemensamt upplevt behov kan man tala om organisk samverkan, d.v.s. ett behov av sam-
verkan som utgar fran verkliga behov hos respektive part. Kommunen vill forbattra for de aldre, bostads-
féretagen vill 6ka vinsten och foreningarna vill utveckla lokalsamhallet« (Boverket, 1994:3:64.)

Det ar i detta sammanhang intressant att ett par aktuella studier pekar pa att tilliten till myndigheter och
samhallsinstitutioner i utsatta bostadsomraden kanske inte ar sa lag som ofta antas i den svenska debatten.
Enligt BRA sjunker forvisso utvecklingen fér grundlaggande samhéllsinstitutioner ndgot éver tid, men sa ar
fallet inte bara i utsatta omraden och skillnaderna &r sma (BRA 2018:9; se ocksa Esiasson 2019:131ff). Man
kan diskutera bade sakerheten i, och implikationerna av, dessa studier. | ljuset av var tes om den svenska
omradespolitikens rational skulle de mojligen kunna ses som uttryck for att manga boende atminstone
sjalva uppfattar att samhallsorganisationerna har en ganska god férmaga att I6sa grundlaggande val-
fardsuppgifter, omradenas fortsatta utsatthet och stadernas fortsatta segregation till trots. For att under-
bygga en sadan tolkning empiriskt kravs emellertid mer och battre forskning.
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