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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

SAMFUNDS@KONOMEN 3/2020

4

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: UDSATTE BOLIGOMRADER - Problemer 0g lesninger

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

5

SAMFUNDS@KONOMEN 3/2020 Udgives af Djof Forlag



Temanummer: UDSATTE BOLIGOMRADER - Problemer 0g lesninger

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,
der er i spil i byernes boligmarkeder. Hvorfor samler vi os i byer?
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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Udsatte boligomrader i

Danmark 1985-2015

Temanummer: UDSATTE BOLIGOMRADER - Problemer og lasninger

Forskningslitteraturen giver ikke en entydig definition pa, hvornar et boligomréde er udsat.

| denne artikel beskriver vi farst, hvordan udsatte boligomrader afgreenses i den internationale
0g nationale forskningslitteratur. Med udgangspunkt heri veelger vi en definition af udsatte
boligomrader og underseger, hvordan uadviklingen i de udsatte boligomrader har veeret

over en 30-arig periode. Analyserne tager udgangspunkt i en inddeling i boligomrader, der

omfatter alle boliger i Danmark uanset ejerforhold.

Udsatte boligomrader er omrader med en hej koncentration af beboere med
sociale og ekonomiske problemer (van Vuuren et al., 2014; Andersen, 1999;
Varming, 1999) I Danmark har udviklingen i udsatte boligomrader i en ar-
raekke veeret fulgt teet fra centralt hold, og der har siden 1990%erne veret igang-
sat forskellige omradebaserede indsatser med det formal at lofte de udsatte
boligomrader og ege beboernes livschancer (Christensen, 2013). Siden 2010
har siddende regeringer udarbejdet ghettolister og har med Parallelsamfunds-
aftalen igangsat initiativer, der har som mal, at der ikke skal vaere ghettoer i
Danmark i 2030 (Regeringen, 2018).

Begrebet udsat boligomrdde er ikke et klart og velafgreenset begreb i den in-
ternationale forskningslitteratur (van Vuuren et al., 2014; Algren et al., 2015).
Der er ikke konsensus om, hvordan udsatte boligomrader skal defineres og
males. I danske analyser af udsatte boligomrader anvendes der ogsa forskel-
lige definitioner af et udsat boligomrade. Der er fx forskel pa, hvilke typer
oplysninger, der anvendes til at definere udsatte boligomrader. Nogle analyser
anvender fx udelukkende oplysninger om beboernes sociogkonomiske ka-
rakteristika, mens andre ogsa anvender oplysninger om beboernes herkomst
eller kriminalitet.

De forskellige danske analyser og opgerelser af udsatte boligomrader tager
endvidere typisk alene udgangspunkt i boliger i den almene sektor.! Et formal
med den almene boligsektor er, at der skal vare passende boliger til radighed
for alle med behov herfor til en rimelig husleje, fx ogsa for personer med en
lav indkomst, der ikke har mulighed for at kebe en andels- eller ejerbolig. I
overensstemmelse hermed viser opgerelser, at beboere i almene boliger i gen-
nemsnit har en lavere bruttoindkomst og en sterre andel offentlig forsergede
end beboere i den evrige boligsektor (Landsbyggefonden, 2019). Det er der-
for relevant se pa udsatte boligomrader med udgangspunkt i den almene sek-
tor. Ved udelukkende at inddrage almene boliger risikerer man dog at overse
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udsatte boligomrader, som omfatter boliger med andre ejerforhold. I denne
artikel vil vi derfor tage udgangspunkt i en inddeling i boligomrader, der om-
fatter alle boliger i Danmark uanset ejerforhold. Vi undersoger folgende tre
sporgsmal:

1. Hvordan afgranses udsatte boligomrader i den internationale og nationale
forskningslitteratur?

Med udgangspunkt i den eksisterende litteratur om udsatte boligomrader vzel-
ger vi en definition af udsatte boligomrader og undersoger:

2. Hvordan har udviklingen i de udsatte boligomrader veret med hensyn til
antal udsatte boligomrader og geografisk placering?
3. Hvad karakteriserer udsatte boligomrader?

I det folgende beskriver vi forst, hvordan udsatte boligomrader afgraenses i
forskningslitteraturen (afsnit 1), og hvilken definition af et udsat boligomrade
vi veelger til de empiriske analyser (afsnit 2). Med udgangspunkt i den valgte
definition beskriver vi udviklingen i antal udsatte boligomrader fra 1985 til
2015, samt hvor i Danmark de udsatte boligomrader ligger (afsnit 3). Endelig
beskriver vi en reekke karakteristika ved de udsatte boligomrader. Dels ser
vi pa boligernes ejerforhold (afsnit 4); dels pa karakteristika ved beboerne i
omréaderne (afsnit 5).2

1. Hvordan afgreenses udsatte boligomrader i eksisterende
undersogelser?

Hvor mange boligomréader, der kategoriseres som udsatte, atheenger af, hvor-
dan boligerne inddeles i boligomrader, hvilke indikatorer der anvendes til at
definerer udsathed, og hvordan disse indikatorer kombineres til et mal for
udsathed i boligomrader. I dette afsnit vil vi beskrive, hvilke indikatorer der
ofte anvendes (afsnit 1.1), og hvordan de ofte kombineres til et samlet mal
(afsnit 1.2).

Udover at der som nzvnt ikke er konsensus i forskningslitteraturen om, hvor-
dan udsatte boligomrader skal defineres og males, sa varierer det ogsa, hvor-
dan definitioner og operationaliseringer begrundes. Nogle begrunder deres
fremgangsmade med, hvad andre har gjort for dem (Bauermeister, Zimmer-
man & Caldwell, 2011; Winslow & Shaw, 2007; Grow et al., 2010; Drukker
et al., 2005). Andre giver teoretiske begrundelser, saisom Damm (2014), der
tager afset i netveerksteori, og Bauermeister et al. (2011), der benytter social
disorganisationsteori. Imidlertid konkluderer bade van Vuuren et al. (2014)
og Algren et al. (2015), at det er de ferreste studier, der eksplicit begrunder
den definition, de anvender, teoretisk savel som empirisk, ligesom de fleste
mangler en systematisk begrundelse for operationaliseringen af begrebet.
Derfor indeholder beskrivelserne i afsnit 1.1 og 1.2 heller ikke forfatternes
begrundelse for valg af definition af udsatte boligomrader og operationalise-
ringen heraf.
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1.1 Hvilke indikatorer anvendes til afgraensning af udsatte
boligomrader i empiriske studier?

Felles for mange internationale studier om udsatte boligomrader er, at tra-
ditionelle sociogkonomiske variable star centralt. Det gaelder iser indkomst,
uddannelse og beskeftigelse, som herer til de mest anvendte indikatorer til at
kategorisere et omrade som udsat, eventuelt i kombination med andre indi-
katorer (van Vuuren et al., 2014; Algren et al., 2015). Der er dog ogsa studier,
der fokuserer pé etnicitet og race som centrale variable - enten alene eller pa
lige fod med sociogkonomiske variable. Det gelder fx Alexander & Currie
(2017), som afgreenser boligomrader ud fra andel bern, der er afroamerika-
nere, og Reijneveld et al. (2005), som anvender en indikator for andel etniske
minoriteter pa lige fod med indikatorer for indkomst, athaengighed af sociale
velfeerdsydelser og urbaniseringsgrad. Til gengeld er det sjeeldent, at interna-
tionale studier anvender kriminalitets- og helbredsmal som indikatorer pa et
udsat boligomréde. I stedet anvendes de fra tid til anden som atheengige vari-
able (Drukker et al., 2010; Chen & Paterson, 2006; Grow et al., 2010).

Ogsa i en dansk sammenhzng varierer det, hvordan udsatte boligomrader af-
grenses. Andersen (2005) og Damm et al. (2006) definerer boligomrader som
udsatte ud fra oplysninger om andel beboere, der modtager overforselsind-
komster, ogandel beboere, der er indvandrere med oprindelse i et ikke-vestligt
land. Iversen et al. (2019) anvender oplysninger om arbejdsmarkedstilknyt-
ning, uddannelsesniveau, personindkomst og domme for lovovertradelser til
at afgraense udsatte boligomrader. Transport- og Boligministeriet offentligger
hvert ar en liste over udsatte boligomrader og ghettoomréder. Der anvendes
her oplysninger om beboernes arbejdsmarkedstilknytning, deltagelse i ud-
dannelse, uddannelsesniveau, kriminalitet, bruttoindkomst og herkomst.

1.2 Tilgange til at identificere udsatte boligomrader ved hjeelp af
udvalgte indikatorer?

Der kan overordnet skelnes mellem fire typer af tilgange til at identificere ud-
satte boligomrader. I den forste tilgang anvendes en enkelt indikator, og i de
tre ovrige tilgange anvendes en kombination af indikatorer.

Enkeltstdende indikatorer: 1 den forste tilgang klassificeres et omrade som ud-
sat ved hjelp af en enkelt indikator. Her vil der typisk vare tale om, at der
benyttes en bestemt terskelvaerdi for den valgte indikator, der afger, om et
omrade falder inden for definitionen eller ej, se fx Aleander & Currie (2017)
og Damm (2014).

Sammensatte indikatorer, som anvender terskelverdier for hver indikator:
Denne tilgang anvender flere indikatorer og en bestemt teerskelvaerdi for hver
indikator, se Andersen (2005) og Damm et al. (2006).

Additive indeks: Et stort antal studier anvender additive indeks dannet pa
baggrund af en rakke indikatorer, der slas sammen, se fx Reijneveld et al.
(2005), Bender et al. (2015), Jokela (2014) & Li et al. (2014). Et eksempel er
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Reijneveld et al. (2005), der anvender et indeks, der er summen af den stan-
dardiserede score for fire indikatorer, som derefter deles op i tre lige store
grupper pa baggrund af tertilerne for indekset.

Faktoranalyse eller principal komponentanalyse: Denne tilgang baserer sig pa
faktoranalyse eller principal komponentanalyse, som bidrager til at reducere
et stort antal indikatorer til en eller flere dimensioner, der maler forskellige
aspekter af et omrades udsathed, se fx Xue et al. (2005), Bauermeister et al.
(2011) og Iversen et al. (2019).

2. Afgraensningen af udsatte boligomrader

For at kunne afgranse udsatte boligomréader skal vi forst have inddelt alle bo-
ligerne i Danmark i boligomrader og dernzest fastlaegge kriterierne for, hvor-
nar et boligomrader er udsat. Vi starter med at beskrive vores inddeling i
boligomrader (afsnit 2.1) og efterfolgende kriterierne for udsathed (afsnit 2.2).

2.1 Datagrundlag og inddeling i boligomrader

Som tidligere neevnt har de fleste danske studier taget udgangspunkt i almene
boligafdelinger i afgreensningen af udsatte boligomrader, men her vil vi gerne
inddrage alle boliger i Danmark. Derfor anvendes der her en inddeling af boli-
gerne i Danmark, som tager udgangspunkt i Det Danske Kvadratnet. Formalet
er at danne boligomrader for hele befolkningen i Danmark, der afspejler geogra-
fiske omrader, som ikke @ndrer sig over tid. Kvadratnettet inddeler Danmark i
celler, som har en storrelse pa én hektar, dvs. 100 x 100 meter. Til at danne storre
sammenhangende omrader er cellerne slaet sammen, sa de indeholder mindst
150 husstande. Boligomraderne er dannet for perioden 1985-2015.

Den konkrete opdeling i boligomrader tager udgangspunkt i, at et boligom-
rade, som skal afspejle det geografiske omrade, inden for hvilket den enkelte
beboer har sterst mulighed for kontakt til de gvrige beboere. Ud over kra-
vene om antal husstande er der et onske om, at boligomraderne lever op til
nogle principper, fx at omraderne er geografisk uendrede over tid, ikke er
opdelt af fysiske barrierer, der forhindrer kontakt mellem beboerne, bestar af
hektarceller, der stoder op til hinanden, er internt homogene i forhold boli-
gernes ejerforhold og type og har omtrent det samme antal beboer, se Damm,
Schultz-Nielsen, 2008 og Damm, Hassani & Schultz-Nielsen, 2019a.

Denne opdeling har resulteret i 8.359 boligomrader, der i 1985 i gennemsnit
havde 606 beboere og i 2015 i gennemsnit 680 beboere. Til at beskrive om
boligomrader er udsatte eller ej, og hvad der ellers karakteriserer beboerne i
de udsatte boligomrade, anvendes registerdata fra Danmarks Statistik.

2.2 Definition af et udsat boligomrade

Gennemgangen af forskningslitteraturen om udsatte boligomrader giver ikke
et klart svar pa, hvordan et udsat boligomrader skal defineres. For mange
studier star de traditionelle sociookonomiske variable (uddannelse, arbejds-
markedstilknytning og indkomst) dog staerkt i definitionen af udsatte bolig-
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omrader, og det vil vi her tage udgangspunkt i. I flere studier indgar etnicitet
endvidere i definitioner af udsatte boligomrader - ofte sammen med sociogko-
nomiske variable. I denne artikel fokuserer vi pa social udsathed og inddrager
derfor ikke oplysninger om beboernes etnicitet. Selvom etniske minoriteter i
Danmark er overrepreesenteret blandt personer med fa ars uddannelse, per-
soner uden beskeftigelse og personer med lav indkomst, er der ogsa mange
etniske minoriteter, der har flere drs uddannelse, klarer sig godt pa arbejds-
markedet og har en hej indkomst (Danmarks Statistik, 2019). Vi medtager
heller ikke mal for beboernes kriminalitet, som man ger i nogle af de andre
danske opgerelser af udsatte boligomrader. Vi tager i stedet udgangspunkt i
de traditionelle socioskonomiske variable og belyser efterfolgende omfanget
af kriminalitet i de udsatte boligomrader.

Vi anvender tre traditionelle sociogkonomiske indikatorer til at afgreense ud-
satte boligomrader: én indikator vedrerende uddannelse, én indikator vedre-
rende arbejdsmarkedet og én indikator vedrerende indkomst. Vi har valgt at
anvende en sammensat indikator til at kombinere de tre enkeltindikatorer.* Et
boligomrade er udsat, hvis mindst to ud af tre betingelser er opfyldt:

e Andel 18-25-arige, der ikke har og heller ikke er i gang med en ungdoms-
uddannelse, er mindst to gange landsandelen.

e Andel 18-59-arige, der hverken er i beskeftigelse eller uddannelse, er
mindst to gange landsandelen.

e Andel beboere med relativlav indkomst er mindst 2,5 gange landsandelen.’

Indikatorer

I de danske analyser, hvor uddannelse indgar i definitionen af udsatte bolig-
omrader, har man typisk anvendt en indikator om uddannelsesniveauet for
voksne i boligomradet. Det er dog bade en indikator, som er sver at pavirke
med indsatser, og som typisk andrer sig meget langsomt. Der er bedre mulig-
heder for at pavirke berns og unges skolegang og dermed andelen, der far en
ungdomsuddannelse. Vi vil ogsa for boligomrader med en positiv udvikling
hurtigere kunne male andringer over tid i andel unge med ungdomsuddan-
nelse end andringer i voksnes uddannelsesniveau.

Relativ lav indkomst angiver, at personen har en @kvivaleret disponibel fami-
lieindkomst under 50 % af medianen, og at personen ikke tilhorer en familie
med en person, der er mindst 18 ar og studerende.

Teerskelveerdier

Den sammensatte indikator dannes for hele perioden 1985-2015. For at kunne
danne en sammensat indikator skal vi have fastlagt teerskelveerdier for hver
enkeltindikator, der giver mening for hele perioden. Andelen, der tager en ung-
domsuddannelse, stiger fx stot i perioden 1985-2015, mens andelen som hver-
ken er i beskaeftigelse eller under uddannelse svinger med konjunkturerne. Det
giver derfor ikke mening at vaelge en teerskelveerdi ud fra boligomradernes for-
deling pa denne variabel i et enkelt ar og efterfolgende anvende denne taerskel-
veerdi for hele perioden 1985-2015. I stedet har vi valgt at anvende en teerskel-
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veerdi, der tager udgangspunkt i andelen for hele befolkningen ganget med en
faktor. De viste taerskelvaerdier er valgt saledes, at andelen af boligomrader, der
er udsat ud fra hver enkeltindikator, er omkring 5 % i 2015.

Bobler
Vi har ogsa opgjort boligomrader, der er i risiko for at blive et udsat boligom-
rade (»bobler«), pa folgende made:

e Andel 18-25-arige, der ikke har og heller ikke er i gang med en ungdoms-
uddannelse, er mindst 1,5 gange landsandelen, men mindre end to gange
landsandelen.

e Andel 18-59-arige, der hverken er i beskeftigelse eller uddannelse, er
mindst 1,5 gange landsandelen, men mindre end to gange landsandelen.

e Andel beboere med relativ lav indkomst er mindst to gange landsandelen,
men mindre end 2,5 gange landsandelen.

Boblerne er altsa mindre udsatte end de udsatte boligomrader, men mere ud-
satte end hovedparten af boligomraderne i Danmark. Hvordan man vealger
at fastseette teerskelveerdierne for, hvornar et boligomrade er udsat, har betyd-
ning for, hvor mange udsatte boligomrader vi far, og maske ogsa hvor i landet
de ligger.

3. Hvor i Danmark ligger de udsatte boligomrader?

Antal udsatte boligomrader i Danmark i perioden 1985-2015 fremgar af figur
1. 11985 er der 128 udsatte boligomrader, mens antallet af udsatte boligom-
rader er steget til 358 i 2015. Antallet af udsatte boligomrader stiger stot fra
1985 til midt i 1990%erne, hvorefter antal udsatte boligomrader svinger. Antal-
let af personer, der bor i udsatte boligomrader, stiger fra ca. 68.000 i 1985 til
ca. 190.000 i 2015. Dette svarer til 1,3 % af befolkningen i 1985 og 3,4 % af
befolkningen i 2015.

Figur 1. Udvikling i antal udsatte boligomrader 1985-2015
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Kilde: Jakobsen et al. (2020)
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Figur 2 illustrerer antal udsatte boligomrader i hver kommune i arene 1985 og
2015. Bemeerk, at det er kommuneinddelingen fra 2007 og frem, der er anvendt
for hele perioden. Kortene viser andel udsatte boligomrader i en kommune med
farver: jo morkere rod, desto flere udsatte boligomrader. Antallet af udsatte bo-
ligomrader stiger i mange kommuner fra 1985 til 2015 i overensstemmelse med
udviklingen pa landsplan. I 1985 er det kun Kebenhavns Kommune, der har
mere end 10 udsatte boligomrader, mens fire kommuner har mere end 10 ud-
satte boligomrader i 2015: Kebenhavn, Odense, Aarhus og Esbjerg kommuner.
Flere kommuner, der ingen udsatte boligomrader har i 1985, har 5-10 udsatte
boligomrader i 2015, fx Guldborgsund, Frederikshavn og Aabenraa kommuner.
Der er udsatte boligomrader i de fleste kommuner i 2015. Det vil sige, de udsatte
boligomrader er spredt ud over hele landet. Der er dog kommuner, der ikke har
udsatte boligomrader bade i 1985 og 2015 - iser i Nordsjaelland.

Figur 2. Antal udsatte boligomrader i kommunerne. 1985 og 2015.

1985 2015

Kilde: Jakobsen et al. (2020)

Figur 2 viser altsd, at der er mange udsatte boligomrader fx i Kebenhavns
Kommune. Imidlertid er der ogsa mange indbyggere i Kebenhavn. Figur 3 il-
lustrerer, hvor stor en andel af indbyggerne i kommunerne, som bor i et udsat
boligomréade i 1985 og 2015. I 1985 har Ishej (11,5 %), Kebenhavn (4,8 %)
og Hoje-Taastrup (4,1 %) den hgjeste andel indbyggere, der bor i et udsat bo-
ligomrade. I 2015 har Hoje-Taastrup (10,3 %), Odense (9,4 %), Langeland
(9,4 %) og Lolland (9,3 %) den hejeste andel indbyggere, der bor i et udsat
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boligomréade. I Kebenhavn er andelen, der bor i udsatte boligomrader, fal-
det en smule fra 1985 til 2015 (fra 4,8 til 4,6 %). Der sker altsa forandringer i,
hvilke kommuner der har mange indbyggere, der bor i et udsat boligomrade.
Ishej Kommune har fx ingen udsatte boligomrader i 2015 ifelge den anvendte
definition af udsatte boligomrader, mens under 1% af indbyggerne i Lolland
Kommune og ingen af indbyggerne i Langeland Kommune bor i et udsat bo-
ligomrade i 1985.

Zndringen i andel indbyggere i kommunerne, der bor i et udsat boligomrade,
fra 1985 til 2015 er illustreret i figur 4. Figuren viser, at det med undtagelse
af Odense ikke er de storre bykommuner, som iser har oplevet en stigning i
andel indbyggere med bopzl i udsatte boligomrader. Derimod har udkants-
kommuner som Lolland, Langeland, Morsg, Svendborg og Slagelse oplevet
en stor stigning i andel indbyggere med bopzl i udsatte boligomrader. Andre
kommuner har oplevet en moderat stigning over arene pa 2-5 procentpoint,
sasom Billund og Bornholm. I atter andre kommuner er andelen 0 % i begge
ar. I overensstemmelse med den generelle tendens stiger andel indbyggere,
der bor i udsatte boligomrader, dog i de fleste kommuner, og mest almindeligt
er det, at stigningen er pa mindre end 2 procentpoint. F4 kommuner oplever
et fald i andelen, der bor i udsatte omrader, heriblandt Kebenhavn, men det
er undtagelsen.

Figur 3. Andel indbyggere i kommuner, der bor i et udsat boligomrade 1985 og 2015.
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Kilde: Jakobsen et al. (2020)
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Figur 4. £ndring i andel indbyggere i kommunerne, der bor i et udsat boligomréade fra
1985 til 2015.

Uzendret og 0 % i begge ar
/Endring < 2 %-point
AEndring 2-5 %-point

- AEndring 5 %-point
eller derover

Kilde: Jakobsen et al. (2020)

Folsomhedsanalyse

Vi har som en folsomhedsanalyse undersegt antal udsatte boligomrader og
placeringen heraf, hvis vi inddrager boligomrader, der er bobler. Ved at ind-
drage boblerne far vi en bredere definition af udsathed (teerskelvaerdierne for
udsathed er lavere). 1 2015 er der i 773 boligomrader, som enten er udsat eller
i risiko for at blive udsat.

Det er ikke kun antal udsatte boligomrader, men ogsé fordelingen af udsatte
boligomrader pa kommuner, der er pavirket af, hvordan udsatte boligomrader
defineres. I 2015 var Brondby, Ishej og Albertslund blandt de fem kommuner
med den hejeste andel indbyggere i et boligomrade, der er var udsat eller en
bobler. Ser vi udelukkende pa andel indbyggere, der bor i et udsat boligom-
rade, er Brondby nr. 23 og Albertslund nr. 29 over kommuner med hojeste
andel indbyggere i et boligomréade, der er udsat. Ishgj har slet ikke boligomra-
der, der er udsatte i 2015. For eksempel er andelen af indbyggere, der bor i et
udsat boligomréde, i Brondby Kommune 4,4 % i 2015, mens andelen, der bor
i et udsat boligomrade eller en boble, er 25,7 %.

Sammenligning med anden analyse

Sammenligning med andre analyser viser ogsa, hvor folsomme resultaterne er
over for definitionen af et udsat omrade. For 2017 finder Iversen et al. (2019),
at Ishej, Brondby og Hoje-Taastrup har de hojeste andele indbyggere i udsatte
boligomrader. Anvender vi definitionen af udsathed, som inddrager bobler, far
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vi ogsa, at Ishej, Brondby og Heje-Taastrup er blandt de fire kommuner med
den hejeste andel indbyggere, der bor i et udsat boligomrade. En stor forskel i
forhold til Iversen et al. (2019) er, at vi far, at Lolland og Langeland har en for-
holdsvis hej andel indbyggere, der bor i et udsat boligomrade eller en bobler.
Om denne forskel skyldes forskellige krav til storrelsen af boligomrader (1000
beboere i Iversen et al (2019) og ca. 500 beboere i boligomrader anvendt i
analyserne til denne artikel) eller andre forskelle i opgerelsesmetode, kan vi
ikke sige.

Vi har ogsa set pa overensstemmelsen mellem Transport- og Boligministeri-
ets udsatte boligomrader, ghettoer og harde ghettoomrader og opgerelserne
i denne artikel. Naesten alle de omrader, der optraeder pa TB’s liste, er ogsa
udsatte ifolge vores kriterier. Undtagelse er fire udsatte boligomrader, hvoraf
to omrader er ghettoer (men ingen er harde ghettoer).

4. Boligernes ejerforhold

Vi gar nu over til at se pa, hvordan ejerforhold er for boligerne i de udsatte
boligomrader. Tabel 1 viser boligens ejerforhold for beboere i udsatte bolig-
omrader og for befolkningen. Bade i 1985 og 2015 er den mest typiske bo-
ligform for befolkningen en ejerbolig — omkring 60 % af befolkningen bor i
ejerbolig. I de udsatte boligomrader er det kun omkring 9 % i 1985 og 7 % i
2015, som bor i ejerbolig. Til gengzld bor beboere oftere i almene boliger —
og i 1985 ogsa oftere i offentligt ejet boliger — end befolkningen som helhed.
I 1985 bor 45 % i almene boliger og 24 % i offentligt ejet boliger i de udsatte
boligomrader. De tilsvarende andele for befolkningen er 15 og 3 %. I 2015
bor naesten ingen i offentligt ejet boliger: 2 % af befolkningen i de udsatte
boligomrader og 1 % af hele befolkningen. Til gengzld bor 80 % i de udsatte
boligomrader i almene boliger mod 17 % i befolkningen.

Tabel 1. Fordeling pa Ejerforhold for personer i udsatte boligomrader og i hele befolk-
ningen. 1985 og 2015.

1985

Udsatte boligomrader Befolkningen  Udsatte boligomrader
Privat ejerbolig 8,9 61,4 6,7
Privat udlejningsbolig 5,9 8,4 3,1
Andelsbolig 0,5 1,3 1,3
Almen bolig 45,0 14,7 80,0
Offentligt ejet bolig 23,7 2,8 2,2
Andet 16 11,5 6,7
| alt, procent 100 100 100
| alt, personer 65.463 4.981.109 189.362

Kilde: Jakobsen et al. (2020)
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Inden for de udsatte boligomrader har beboerne i almene og offentligt ejet
boliger feerre sociogkonomiske ressourcer end andre beboere i udsatte bolig-
omrader. For eksempel er 75 % af beboerne i offentligt ejet boliger og 50 % af
beboerne i almene boliger i 2015 hverken i beskaftigelse eller under uddan-
nelse, mens det samme gaelder 15-17 % af beboerne i en ejerbolig eller andels-
bolig og 40 % i en privat udlejet bolig.

Dvs. selvom vi inddrager boliger med andre ejerforhold, er det stadig de al-
mene boliger, der praeger de udsatte boligomrader. Ogsa inden for de udsatte
boligomrader er de beboere, der bor i almene/offentlig ejet boliger, mere ud-
satte end beboere i andre boliger.

Det er dog ogsa vigtigt at bemeerke, at det varierer geografisk, hvor stor andel
der bor i almen bolig i de udsatte boligomrader. I de storre bykommuner og
Vestegnskommuner® bor omkring 85 % af beboerne i de udsatte boligomrader
i en almen bolig, men det samme geelder omkring 75 % af beboerne i udsatte
boligomrade i landets evrige kommuner. Der er dog kommuner, der skiller sig
ud. Fx er andelen i de udsatte boligomrader, der bor i en almen bolig, 98 % i
Alberslund Kommune, 95% i Odense Kommune, 56 % i Lolland Kommune,
34 % i Morse Kommune og kun 7 pct. i Langelands Kommune.

5. Karakteristika ved beboere i udsatte boligomrader

Beboerne i de udsatte boligomrader adskiller sig fra den evrige befolkning ved
at have feerre sociogkonomiske ressourcer. Dette folger af definitionen af ud-
satte boligomrader. Beboerne adskiller sig ogsa fra befolkningen som helhed
ved en reekke andre karakteristika. Her vil vi naevne to karakteristika: oprin-
delsesland og kriminalitet.

Figur 4. viser andelen af personer med ikke-vestlig oprindelse i udsatte bo-
ligomrader og befolkningen. Andelen i befolkningen med ikke-vestlig oprin-
delse stiger i hele perioden fra 1,4 % i 1985 til 8 % i 2015. I de udsatte bolig-
omrader stiger andel beboere med ikke-vestlig oprindelse fra 11 % i 1985 til
41 % i 2009. Stigningen er isaer stor i 1980%erne og 1990%erne. Efter 2009 falder
andelen i udsatte boligomrader med ikke-vestlig oprindelse svagt til omkring
37 % 12015.

Ogsa andel beboere med ikke-vestlig oprindelse varierer for de udsatte bolig-
omrader. I 2015 er andelen med ikke vestlig oprindelse i udsatte boligomrader
omkring 46 % i de storre bykommuner og i Vestegnskommunerne og om-
kring 30 % i de gvrige kommuner. I fx Odense Kommune og Hoje-Taastrup
Kommune har lidt over 50 % ikke-vestlig oprindelse, mens kun 10-20 % af be-
boerne i de udsatte boligomrader har ikke-vestlig oprindelse i Lolland, Morse
og Langeland Kommune.

Andelen med en dom for overtraedelse af straffeloven, vabenloven og lov om
euforiserede stoffer er markant storre i de udsatte boligomrader end i befolk-
ningen som helhed. I 2015 var andelen med en dom 0,32 % i de udsatte bolig-
omrader 0g 0,13 % i befolkningen (figur 5).
17
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Figur 5. Andel med ikke-vestlig oprindelse 1985-2015.
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Figur 6. Andel i aldersgruppen 15+, der er demt for kriminalitet inden for det seneste ar.
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6. Konklusion

Udviklingen i udsatte boligomrader i Danmark har i en arrakke varet fulgt
teet. Forskningslitteraturen giver dog ikke en entydig definition pa, hvornar
et boligomrade er udsat. Dog star sociookonomiske indikatorer som uddan-
nelse, beskaftigelse og indkomst ofte centralt. Det er ogsa disse indikatorer,
der her anvendes til at definere et udsat boligomrade. Der tages endvidere
udgangspunkt i en inddeling i boligomrader, som medtager alle boliger i Dan-
mark.

18
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Med den valgte definition er der 128 udsatte boligomrader i Danmark i 1985,
mens antallet i 2015 er 358. Samtidig med at antallet af udsatte boligomrader i
Danmark stiger, vokser antallet af kommuner med udsatte boligomrader ogsa.

Selvom vi inddrager boliger med andre ejerforhold, er det stadig de almene
boliger, der praeger de udsatte boligomrader — i 2015 bor 80 % af beboerne i
de udsatte boligomrader i en almen bolig. Der er dog udsatte boligomrader i
Danmark, hvor andelen af almene boliger er lav. Fx bor kun 7 % af beboerne i
udsatte boligomrader pa Langeland i en almen bolig.

Vi har ikke inddraget oplysninger om kriminalitet og herkomst i definitio-
nen af udsatte boligomrader. Analyserne viser, at andelen med en dom for en
lovovertradelse er storre i de udsatte boligomrader end i befolkningen som
helhed. Ligeledes er andelen med ikke-vestlig oprindelse vaesentlig storre i
de udsatte boligomrader end i befolkningen. Ogsa andel beboere med ikke-
vestlig oprindelse varierer for de udsatte boligomrader. I Lolland, Morse og
Langeland Kommune er andel beboere med ikke-vestlig oprindelse i de ud-
satte boligomrader kun 10-20 % i 2015. Det vil ogsa sige, at flere af disse om-
rader i de tre sidstnaevnte kommuner nok ikke ville blive kategoriseret som
udsatte, hvis der var taget udgangspunkt i almene boliger eller var et krav om
en hgj andel etniske minoriteter.

Alt i alt viser analyserne i denne artikel altsa, at der har veeret en stigning i
antal udsatte boligomrader i Danmark over en 30-arig periode, og at der nu er
udsatte boligomrader i nasten alle kommuner i Danmark. Udsatte boligom-
rdder er dermed ikke kun noget, man skal forholde sig til i bykommunerne.
Analyserne viser ogsa, at selvom 80 % af boligerne i de udsatte boligomra-
der pa landsplan er almene boliger, skal man overveje om, der i nogle dele af
Danmark kan vere behov for omradebaseret indsatser i boligomrader med
andre ejerformer end almene boliger, idet der er udsatte boligomrader, som
primert bestar af private udlejningsboliger og ejerboliger. Endelig minder
analyseresultaterne os om, at der er udsatte boligomrader, der primaert bestar
af beboere med dansk oprindelse, og at social udsathed i et boligomrade ikke
er ensbetydende med oprindelse i et ikke-vestligt land.

Det er ikke inden for rammerne af denne artikel at undersoge, hvad der for-
klarer udviklingen i antal udsatte boligomrader, og hvor de er placeret, men
det vil veere vigtigt, at den fremtidige forskning forseger at forklare udviklin-
gen, sa vi far en storre viden om, hvorfor udsatte boligomrader opstar. Antal
udsatte boligomrader i fx en kommune atheenger bade af, hvor mange ud-
satte personer der er i omradet, og hvor koncentreret de udsatte personer bor.
Sidstneevnte atheenger blandt andet af, hvordan boligmarkedet i omradet er
sammensat. At der er en sammenhaeng mellem boligmzssig segregering og
sammensatningen af boligudbuddet fremgar blandt andet af Damm, Hassani
& Schultz-Nielsen (2019b), som viser en sammenhzeng mellem spredning af
almene boliger og boligmaessig segregering af personer med ikke-vestlig op-
rindelse.
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Noter

1. Undtagelser er Damm, Schultz-Nielsen & Tranaes (2006) og Iversen et al. (2019).
2. Denne artikel bygger pa en rapport fra VIVE (Jakobsen et al. 2020).
3. Bemeerk at fx dret 1985 er dannet ud fra befolkningsoplysninger fra 1. januar 1986 og oplysninger om

fx sociogkonomiske forhold for 1985.

4. Vihar ogsa lavet et additiv indeks ud fra de tre indikatorer og anvendt det i nogle af analyserne.
Resultaterne er meget de samme, som nar vi anvender den sammensatte indikator.

o

Se Jakobsen et al. (2020) for en begrundelse for valg af teerskelveerdierne.

6. De stgrre bykommuner: Kgbenhavn, Aarhus, Odense, Aalborg og Esbjerg. Vestegnskommunerne:
Albertslund, Brendby, Glostrup, Hvidovre, Hgje-Taastrup, Ishej, Redovre og Vallensbaek
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Kommer Parallelsamfundsaftalen

til at have betydning for social ulighed
og segregering pa boligmarkedet?

Temanummer: UDSATTE BOLIGOMRADER - Problemer og lasninger

Parallelsamfundsaftalen er lanceret som det store politiske slag mod dannelse af ghettoer og
parallelsamfund. | artiklen bliver der set naermere pa, hvad der skaber udsatte boligomrader,
0g pa den diagnose og kur som Parallelsamfundsaftalen indeholder. P& den baggrund leverer
artiklen den konklusion, at nar vi i 2030 skal vurdere om Parallelsamfundsaftalen virkede, vil vi
forventeligt kunne se, at den boligmeaessige segregering er blevet mindre, men at den sociale
ulighed i samfundet fortsat vil veere usendret.

Introduktion

Forste gang, der i dansk boligpolitisk historie blev sat fokus pa boligmarke-
dets segregering som et problem, var med John Winther-udvalget, der blev
nedsat i 1984. Udvalget konkluderede, at den almene boligsektor var gaet fra
at veere leverander af kvalitetsboliger til alle til at sikre adgang og tilgeengelig-
hed til boliger til de svageste grupper i samfundet (Jensen, 2006). Udvalget
iagttog, at der var boligomrader kendetegnet ved en koncentration af sociale,
okonomiske og fysiske problemer. Det ledte til, at disse boligomrader blev. GUNVOR CHRISTENSEN

betegnet som samspilsramte (Programbestyrelsen, 2008). Det afstedkom en Chefanalytiker (Ph.d),
boligpolitisk erkendelse af behovet for en malrettet indsats i disse omrader VIVE _fgrim?tg'?i;
for at rette op pa problemerne. Siden er de samspilsramte boligomrader ble- analysecenter for
vet kaldt socialt belastede boligomrader, problemramte boligomrader, udsatte Velfeerd.

boligomrader og senest ghettoer og harde ghettoer.

John Winther-udvalget blev startskuddet til det, som stadig i dag gar under
betegnelsen omradebaserede indsatser, som er indsatser til boligomrader med
koncentrationer af problemer. Udvalgets arbejde blev nemlig fulgt op af den
forste omprioriteringslov i 1985, hvor der blev delt midler ud til huslejestotte
og til udbedring af byggefejl (Programbestyrelsen, 2008). Siden er der fulgt
en lang raekke forskellige tiltag rettet mod at lase de problemer, der er i de ud-
satte boligomréader. Senest kom Parallelssamfundsaftalen (Regeringen, 2018),
der - bade i dansk boligpolitisk historie og i international sasmmenhzng - er
et meget omfattende og markant indgreb i at ville lose problemer i de udsatte
boligomrader.

I denne artikel vil jeg forst beskrive, hvad det er, der er problemet med eller
rettere sagt i de udsatte boligomrader, herunder diskuterer de eksisterende
ghettokriterie. P4 den baggrund beskriver jeg udviklingen i social ulighed og
indkomstsegregering pa boligmarkedet. Afslutningsvis beskriver jeg hoved-
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treekkene i Parallelsamfundsaftalen, og jeg diskuterer, hvordan denne aftale
kan forventes at bidrage til at reducere ulighed og segregering.

De udsatte boligomrader - hvad er problemet?

Siden 2010 har siddende regeringer arligt udarbejdet ghettolister med hen-
blik pa at identificere almene boligomrader, der har en beboersammenszet-
ning, der fra politisk side er vurderet problematisk. I 2018 blev ghettolisten
differentieret, saledes at der er en liste over udsatte boligomréader, ghettoer og
hérde ghettoer. Et udsat boligomrade er defineret ved et fysisk sammenhaen-
gende alment boligomrade med mindst 1.000 beboere, som opfylder mindst
to af nedenstdende fem kriterier.

1. Andelen af indvandrere og efterkommere fra ikke-vestlige lande overstiger
50 pct.

2. Andelen af beboere i alderen 18-64 ar, der er uden tilknytning til arbejds-
markedet eller uddannelse, overstiger 40 pct.

3. Antallet af demte for overtraedelse af straffeloven, vabenloven eller lov om
euforiserende stoffer overstiger 2,7 pct. af antallet af beboere.

4. Andelen af beboere i alderen 30-59 ar, der alene har en grundskoleuddan-
nelse, overstiger 60 pct.

5. Den gennemsnitlige bruttoindkomst i alderen 15-64 ar i omradet eksklu-
sive uddannelsessegende udger mindre end 55 pct. af den gennemsnitlige
bruttoindkomst for samme gruppe i regionen.

En ghetto er defineret ved at have en andel af indvandrere og efterkommere
fra ikke-vestlige lande, der overstiger 50 pct., og hvor mindst to af fire kriterier
(2.- 4. kriterie ovenfor) er opfyldt. Hvis et boligomréade har staet pa ghettoli-
sten i fem ar, er det klassificeret som vaerende en hard ghetto (TRM, 2018).

Denne definition af udsatte boligomrader og sakaldte ghettoer kan man ikke
sige er udledt direkte af, hvad forskningen viser. Forskningsmaessigt er der
retfeerdighedsvis heller ikke klare og entydige definitioner, andet end der er
konsensus om, at dimensioner som uddannelse, beskaftigelse og indkomst er
afgorende for at forsta social udsathed og dermed ogsa udsatte boligomrader
(Jakobsen, 2020). Musterd et. al. (2016) og Anderson (2014) diskuterer ek-
sempelvis etnicitet som en dimension til at definere udsatte boligomrader og
argumenterer imod, at etnicitet i en skandinavisk ssmmenhzng skulle kunne
indfange de mekanismer, der skaber udsatte boligomrader, men at udsathed
primeert handler om uddannelse, beskaftigelse og indkomst. Tilsvarende fin-
der Christensen et al (2018a, 2018b, 2018c, 2019a) i studier af de udsatte bo-
ligomrader, at etnicitet bidrager til oget risiko for udsathed, men at udsathed i
de udsatte boligomrader skyldes social ulighed i form af, at beboere ikke tager
en uddannelse samt har svag eller ingen tilknytning til arbejdsmarkedet og
deraf lav indkomst. Ud fra danske studier kan der ogsa stilles spergsmalstegn
ved, at etnicitet er et kriterium i at definere et udsat boligomrade og ghettoer,
nar uddannelse, beskeftigelse og indkomst ser ud til at indfange udsatheden
i boligomraderne.
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I 2018 blev der identificeret 15 harde ghettoer, og den siddende regering be-
staende af Venstre, Det Konservative Folkeparti og Liberal Alliance tog ini-
tiativ til at finde en losning pa forekomsten af ghettoer (Regeringen, 2018;
OIM, 2018). Baggrunden for dette initiativ var en politisk vurdering af, at
beboersammensatningen i de sakaldte harde ghettoer har en karakter, hvor
der udvikles negative omradeeffekter og parallelsamfund.

Empirisk er der ikke foretaget mange studier, der har identificeret omrade-
effekter i en dansk sammenhzng. Forst og fremmest af den grund, at der er
selektion i, hvor individer bosztter sig, og denne selektion forstyrrer en even-
tuel identifikation af omradeeffekter. For at kunne teste, om der er omradeef-
fekter, har man brug for, at nogle individer bliver boligplaceret i et omrade,
de ikke selv har valgt, sa man far et sakaldt naturligt eksperiment. Det sker i
sagens natur yderst sjeeldent. Der, hvor det sker, er med kvoteflygtninge og
kommunale anvisninger, hvor kommunale anvisninger dog altid er inden for
en kommune og dermed en afgraenset del af boligmarkedet. De fa danske stu-
dier, der har fundet omradeeftekter, er Damm (2014), der finder, at kvoteflygt-
ninges beskaftigelse pavirkes af uddannelsesniveauet blandt indvandrere i de
udsatte boligomrader, og at kvoteflygtninges lon pavirkes af beskeftigelses-
status blandt indvandrere med samme etniske baggrund i boligomréader. Til
gengeeld er der ingen indikationer af, at kvoteflygtninges beskeftigelsesstatus
bliver pavirket af boligomradet. Rotger og Galster (2018) finder, at der er evi-
dens for, at socialt udsatte unge er mere tilbgjelige til at blive kriminelle, hvis
de bor i omrader, hvor en stor andel af beboere har en dom for besiddelse af
narkotika. Damm og Dustmann (2014) finder tilsvarende, at flygtningebern i
hgjere grad kommer ind pa en kriminel lobebane, hvis de bor i en kommune
med et stort omfang af ungdomskriminalitet. Disse studier gelder for saerlige
populationer, kvoteflytninger og anviste borgere og kan derfor ikke nedven-
digvis ekstrapoleres til at geelde generelt.

En egentlig vurdering af omfanget af omradeeffekter er derfor vanskeliggjort
af, at den empiriske evidens er begraenset, og af at de fa omradeeffekt-studier
ikke kan generaliseres til hele befolkningen. Vi ved derfor strengt taget ikke,
om omradeeftekter i en dansk sammenhaeng eksisterer mere generelt.

Eksistensen af parallelsamfund i de udsatte boligomrader er forskningsmeessigt
heller ikke steerkt underbygget. Det heenger sammen med, at studier i udsatte
boligomrader viser, at velfeerdssamfundet er tydeligt repraesenteret i de ud-
satte boligomrader, og politiet og lovgivningen er tilsvarende synligt tilstede.
Fritids- og foreningslivet spiller en stor rolle i de udsatte boligomrader. Denne
form for synlighed og tilstedeveerelse traekker i modsat retning af parallelsam-
fund (Wacquant, 1994, 1997, 2007). Det er dog ikke det samme som at sige, at
der er ikke problemer. Der er relativt set flere born, der vokser op i ekonomisk
fattigdom, og som har foraldre med misbrug, psykisk sygdom og kriminali-
tetserfaring (Christensen et. al, 2018c). Der er relativt set flere born og unge,
der ikke opnar folkeskolens afgangseksamen, har meget fraver i skolen, star
uden uddannelse (Christensen et. al., 2018a) og ikke er i beskaftigelse eller
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har svert ved at fastholde en tilknytning til arbejdsmarkedet (Christensen et.
al., 2018b). Der er relativt set flere, der far en sigtelse og en dom i de udsatte
boligomrader (Christensen et. al. 2019a), og der er relativt feerre, der foler sig
trygge i deres boligomréader og tilfredse med deres boligomrade, ferre der
angiver hej grad social ssmmenhengskraft, kollektiv handlekraft og tillid til
offentlige myndigheder mv. sammenlignet med resten af befolkningen (Chri-
stensen et. al., 2019b).

Der er saledes en koncentration af bade sociale og ekonomiske problemer i
de udsatte boligomrader, og de ser ud til at vaere drevet af social ulighed, og i
det omfang, at der identificeres negative omradeeftekter, sa har de »kun« en
marginal betydning sammenlignet med den sociale ulighed (Musterd, 2019).

Social ulighed er et resultat af, at der er strukturelle, institutionelle og indivi-
duelle processer, som gor, at individer har forskellige muligheder for at del-
tage i samfundets forskellige arenaer som skole, uddannelse, beskeftigelse og
demokratiske processer. Det resulterer i, at der er en skav fordeling blandt
individer i forhold til levevilkar og livschancer, og det giver en skav fordeling
af indkomst og muligheder for det gode liv. De, der har darligere levevilkar og
livschancer, omtaler vi ofte som socialt udsatte grupper.

Den sociale ulighed kommer ogsa til udtryk i vores boligforhold, der kan ses
som et valg, der er bestemt af et samspil mellem ressourcer og praferencer
samt tilgaengeligheden og udbuddet af boliger. Dette samspil falder forskelligt
ud, sa de, der har mange ressourcer, har storre valgmulighed end de med feerre
ressourcer. Valg af bolig er et resultat af sociookonomiske segregeringsproces-
ser og sagt med Bourdieus termer, si genfindes og forstaerkes de forskelle, der
er mellem sociale positioner i det sociale rum, som rumlige forskelle. Pa den
made er det fysiske rum en symbolisering eller form for naturalisering af det
sociale rum (Bourdieu, Accardo, og Ferguson 1999). Forekomsten af udsatte
boligomrader er udtryk for, at den sociale stratifikation rodfaester sig i strati-
fikationen i byrummet (Bourdieu, Accardo og Ferguson, 1999). Det vil sige,
at den boligmaessige segregering er skabt af social ulighed, og at de udsatte
boligomrader er kendetegnet ved en koncentration af socialt udsatte grupper.

Social ulighed og boligmaessig segregering i Danmark

Kigger vi til en start pa, hvordan udviklingen i social ulighed i samfundet
har veeret siden midten af 1980erne, er der tale om en stigning i den samlede
ulighed i samfundet. Det fremgar af figur 1, hvor social ulighed er forstaet som
indkomstulighed og udtrykt ved gini-koefficienten. I figuren er koefficienten
omregnet til et indeks, der gar fra 1 til 100. 1 angiver en hel perfekt lige for-
deling, hvor alle indkomstmodtagere har ssmme indkomst, mens 100 angiver,
at fordelingen er en maksimal ulige fordeling, og at én person tjener den sam-
lede indkomst.

11987 er gini-indekset pa 22,07, og i 2018 er den steget til 29,1. Der er i seerlig
grad sket en stigning i uligheden frem mod finanskrisen, der for alvor ramte

25

SAMFUNDS@KONOMEN 3/2020 Udgives af Djof Forlag



Temanummer: UDSATTE BOLIGOMRADER - Problemer 0g lesninger

Danmark i 2008, hvorefter vi ser et fald i uligheden. Fra 2009 stiger uligheden
igen, men med mindre hastighed end i begyndelsen af 2000%erne.

Udfordringen med gini-indekset er, at vi ikke far nogen viden om, hvor i for-
delingen, der er sket @ndringer fra det ene ar til det andet. Er det blandt de
fattigste, de rigeste eller midt i fordelingen, at der sker andringer? AE-radet
har dog foretaget analyser, der viser, at indkomsten for de 40 pct. fattigste er
stagneret siden 2010 (Caspersen, 2018). Ligeledes finder AE-radet, at antallet
af fattige danskere fra 2002 til 2015 er mere end fordoblet fra under 20.000 til
teet pa 45.000 okonomisk fattige (Juhl, 2017). Der peger saledes i retning af en
storre social ulighed, hvor de med laveste indkomster har vanskeligere ved at
forbedre deres indkomstforhold end de med hejere indkomster.

Figur 1. Ulighedsmal (gini-indekset) malt pa sekvivaleret disponibel indkomst fra 1987 til 2018.
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Kilde: Danmarks Statistisk

Kigger vi mere precist ind i indkomstsegregeringen i de udsatte boligomra-
der (herunder de sakaldte harde ghettoer) sammenlignet med resten af den
almene sektor og boligejerne, finder vi, at der er klare niveauforskelle, og at
forskellene bliver storre over tid.

I figur 2 ser vi pa udviklingen i gennemsnitlig indkomst og i andelen af fattige
(opgjort som andelen af familier, der har en indkomst pa under 50 pct. af
medianindkomsten). Beboere i udsatte boligomrader har i perioden 2005 til
2017 oplevet en stigning i disponibel indkomst pa 6.900 kr., mens beboere i
den ovrige almene sektor har oplevet en stigning pa 9.700 kr., og boligejerne
har oplevet en stigning i disponibel indkomst pa 57.000 kr. I gennemsnit er
den disponible familieindkomst i 2017 163.300 kr. i de udsatte boligomrader,
185.500 kr. i den ovrige almene boligsektor og 326.000 kr. blandt boligejere.
Der er saledes tale om, at beboere pa ejerboligmarkedet har oplevet en mar-
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kant bedre indkomstudvikling end beboere, der bor til leje i de udsatte bolig-
omrader og i den gvrige almene boligsektor. Det heenger i vid udstraekning
sammen med, at en stor andel af beboere i serligt de udsatte boligomrader
modtager overforselsindkomster, og niveauet for disse indkomster har ikke
fulgt den samfundsmaessige indkomstudvikling.

Andelen af fattige beboere har ogsa udviklet sig forskelligt for de tre grupper i
perioden 2005 til 2017. Blandt beboere i de udsatte boligomrader er andelen
gaet fra 15 pct. til 24 pct., dvs. en stigning pa 9 procentpoint. For beboere i den
ovrige almene sektor er andelen gaet fra 8 pct. til 15 pct. og saledes en stigning
pa 7 procentpoint. Blandt boligejere er andelen af fattige gaet fra 2 pct. i 2005
til 3 pct. 12017 og dermed kun 1 procentpoints stigning. Der er séledes rela-
tivt set blevet veesentlig flere fattige i de udsatte boligomrader og i den almene
boligsektor generelt i denne periode.

Figur 2. Uadviklingen i gennemsnitlig sekvivaleret disponibel familieindkomst (2018-priser) og i andelen af fattige
beboere opgjort for udsatte boligomrader, avrig almen boligsektor og boligejere. Fra 2005 til 2017.
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Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Det samlede billede, der bliver tegnet pa baggrund af udviklingen i social ulig-
hed og indkomstsegregering mellem de forskellige boligtyper, viser, at sam-
fundet som helhed er blevet mere socialt ulige, og der er klare tegn pa en
oget indkomstulighed mellem beboere i de udsatte boligomrader, den ovrige
almene boligsektor og blandt boligejere. Med en stigende social ulighed vil
en forventning vere, at der derfor ogsa ma opsta flere udsatte boligomrader.
Det finder Jakobsen (2020) ogsa. Der identificeres en stigning i forekomsten
af udsatte boligomrader fra 1985 til 2015. 1 1985 er 128 boligomrader udsatte,
0g 12015 er 358 boligomrader udsatte (Jakobsen, 2020).

Den ogede indkomstulighed - forstaet som social ulighed - genfindes saledes
pa boligmarkedet; det vil sige, at der indkomstmaessigt over tid er blevet storre
forskel pa beboere i udsatte boligomrader i forhold til beboere i den ovrige
almene boligsektor og i forhold til boligejere. Den boligmaessige segregering
er saledes ikke kun mellem almene boliger og ejerboliger, men ogsa inden for
den almene boligsektor.
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Parallelsamfundsaftalen som politisk svar pa social ulighed og
segregering

Hovedudfordringen i de sakaldte ghettoer og sakaldte harde ghettoer er, at
beboersammensatningen ligger for hejt pa de fem ghettokriterier. Malsaet-
ningen er derfor at eendre beboersammensatningen, sa den kommer under
grensevardierne pa disse fem ghettokriterier. Den politiske losning pa fore-
komsten af sakaldte ghettoer blev "Initiativer pa boligomradet, der modvirker
parallelsamfund” (QIM, 2018), der er vedtaget af aftalepartierne: Venstre, Det
Konservative Folkeparti, Liberal Alliance, Socialdemokratiet, Dansk Folke-
parti og Socialistisk Folkeparti.

For at na det overordnede mal om ingen ghettoer er der fire veje for de sa-
kaldte harde ghettoer at ga:

Reduktionssporet bestar i, at der skal reduceres i antallet af familieboliger, sa-
ledes at de udger 40 pct. Denne reduktion kan ske ved at nedrive eksiste-
rende familieboliger, ved fortette med andre boligformer samt ved at tilfore
erhverv. Nedrivning af boliger og salg af almene boliger/lejligheder betyder,
at der er eksisterende beboere, der skal fraflytte deres bolig (og i de fleste til-
feelde omradet) og genhuses ovrige steder pa det lokale boligmarked inden
for kommunens granser. Nedrivning, fortetning og salg af boliger styres af
boligorganisationerne.

Tiltreekningsporet bestar i nybyggeri, kob af almene boliger og udlejning af
eksisterende boliger. Udlejning styres gennem en stram regulering af, hvilke
beboergrupper der er onskede i omradet, og som dermed far adgang til en
bolig. Derudover skal skabes en tiltreekning via nybyggeri og salg/keb af ek-
sisterende almene boliger. Hvilke beboergrupper mere preecist, der tiltreekkes
via nybyggeri og af muligheden for at kebe en bolig, er en ukendt faktor.

Fastholdelsessporet bestar i at holde fast i de nye beboergrupper samt i de ek-
sisterende beboere, der hele tiden har boet i boligomradet, ved at arbejde fo-
kuseret med en hej grad af tryghed og trivsel, sammenhaengskraft i boligom-
rader for at undga en mini-segregering af boligomradet samt sikre og skabe
en forudsigelighed i velfeerd, herunder at kvaliteten af velfeerd er den samme i
boligomradet som i resten af kommunen.

Endelig er der loftesporet, der har fokus pa at lefte de beboere i de harde ghet-
toer, der maske stadig star uden for uddannelse, beskaftigelse, har problemer
med kriminalitet mv. Herunder at sikre en social sammenhaengskraft pa tvers
i boligomraderne, dvs. bygge bro mellem de forskellige beboergrupper i om-
radet saledes, at der ikke sker nye segregeringer.

Som en del af "Initiativer pa boligomradet, der modvirker parallelsamfund”
er der indgéet en reekke delaftaler, der leegger op til en styrket politiindsats
med skaerpede strafzoner og med, at beboerne med domme for kriminalitet
skal ud af ghettoerne pa justitsomradet. Der er ogsa lagt op til obligatoriske
lzeringstilbud og bedre fordeling af born i dagtilbud pa dagtilbudsomradet, til
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malrettede sprogprover i skolen, sanktioner af déarligt preesterende folkesko-
ler, styrkelse af foreeldreansvar, skaerpet straf for brud pa den sarligt udvidede
underretningspligt for fagprofessionelle, der arbejder med bern, og bedre for-
deling af elever pa gymnasier pa undervisningsomradet, samt kriminalisering
af genopdragelsesrejser, indsats over for vold i hjemmet og tidlig opsporing
af udsatte bern. Disse delaftaler har til formal at ege kvaliteten af dagtilbud
og skoler i de sakaldte ghettoer, og saledes ma disse delaftaler formodes at
bidrage til at lofte de eksisterende beboere, samt bidrage til at tiltraekke og
fastholde nye beboere i boligomraderne.

Kommer Parallelsamfundsaftalen til at have betydning for social
ulighed og segregering pa boligmarkedet?

Det helt overordnede spergsmal mange formentlig gerne vil have et svar pa
i 2030 er: ”Virkede Parallelsamfundsaftalen sa efter hensigten? Lykkes det at
flerne forekomsten af ghettoer og at skabe mere blandede by- og boligomra-
der? Lykkes det at @endre pa den sociale ulighed?”

Indtil vi kender svaret, kan vi kun spekulere og vurdere pa baggrund af den
viden, der aktuelt foreligger. I den forstand kan man med en vis rimelighed
sammenligne Parallelsamfundsaftalen med et socialt eksperiment. Forvent-
ningen er, at ved at sprede socialt udsatte beboere, sa de ikke bor sammen
med andre socialt udsatte, men i stedet mere blandet sammen med beboere,
som ikke er socialt udsatte, sa kommer de socialt udsatte til at klare sig bedre.
Forventningen er, at de udsatte beboere, der kommer til at bo i ikke-udsatte
omrader, vil klare sig bedre fx i forhold til uddannelse, beskaftigelse og ind-
komst, og de udsatte beboere, der lige nu bor i de sakaldte harde ghettoer, vil
ogsa komme til at klare sig bedre, fordi der flytter beboere ind, der er klarer
sig bedre, fx er i/har uddannelse og er i beskeeftigelse.

Denne forventning hviler pa, at der er sakaldte negative omradeeftekter for-
bundet med, at der bor mange mennesker sammen, som klarer sig darligere
end gennemsnittet i forhold til fx uddannelse, beskeaftigelse og indkomst,
samt at der er positive omradeeftekter ved at blande beboere med forskellige
sociogkonomiske og etniske baggrunde. Som argumenteret for ovenfor er det
en vanskelig forventning, fordi den empiriske evidens er begranset i omfang
og generaliserbarhed.

Svaret pa sporgsmalet om Parallelsamfundsaftalen kommer til at pavirke den
sociale ulighed hviler saledes pa, at en mere blandet beboersammensatning
vil erstatte negative omradeeffekter med positive omradeeftekter for grupper i
samfundet, der klarer sig darligst. Svaret hviler ogsa pa, at delaftalerne, der er
pa dagtilbuds- og skoleomradet, er i stand til at lofte kvaliteten i den kommu-
nale kernevelfeerd og derigennem give beboerne bedre livschancer. Med den
eksisterende viden ved vi ikke, om delaftalerne i tilstreekkelig grad kan pavirke
de mekanismer, der skaber social udsathed for de beboere, der ufrivilligt ikke
deltager i disse arenaer.
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Svaret pa spergsmalet om, hvorvidt Parallelsamfundsaftalen kommer til at
pavirke den boligmaessige segregering er, at det ma vi forvente, den gor. Vi
ma forvente, at den boligmaessige segregering bliver mindre fra nu af og som
minimum indtil en periode efter 2030 afledt af de institutionelle pavirknin-
ger i form af reduktion af familieboliger og udlejningsregulering af boszt-
ningsmenster i den nederste del af boligmarkedet. Vi vil forventeligt se, at
der kommer et oget indkomstmix i de sdkaldte harde ghettoer. Det kan ogsa
stottes op af de erfaringer, der er i Sverige med, at boliger (der svarer til vores
almene boliger) bliver brugt som et redskab til at fa eksempelvis middelklas-
sen ind at bo i udsatte boligomrader, og at det derigennem lykkes at skabe et
oget indkomstmix i boligomrader (Andersson og Magnusson Turner 2014).
Svenske erfaringer peger pa, at en blanding af husstande med lav indtegt og
mellemindkomst har positive pavirkninger i form af, at der mindskes negative
sociale interaktioner, negative rollemodeller, stigmatisering af omrader, og at
det lykkes at skabe flere positive rolle modeller og en storre grad af kollektiv
handlekraft (Galster, Andersson & Musterd, 2014, Musterd, Galster & An-
dersson, 2012). Disse erfaringer kan, hvis de kan opnas i en dansk sammen-
haeng, maske vere skridt i retning af at lose nogle af de problemer, der findes
med sammenhzngskraft, tryghed og kollektiv handlekraft.

Der er ogsa dog forhold, der taler imod, at Parallelsamfundsaftalen vil redu-
cere den boligmaessige segregering. Det handler om den forskning, der viser,
at individer veelger bolig ud fra, at de kommer til at bo sammen med nogle, de
ligner, og om den forskning, der viser den sakaldte vandsengseflekt: at udsatte
borgere, der fraflytter et udsat boligomrade, pa ny koncentreres i boligomra-
der, som ligner det, de kommer fra (Jepsen og Skovgaard Nielsen, 2018). Der
ligger saledes nogle potentielle barrierer i forhold til hensigten om at tiltreekke
og fastholde andre beboere end de, der allerede bor i de udsatte boligomréder.
Maske vil disse barrierer vaere forskellige atheengig af, om der er tale om et bo-
ligomrade, der er en del af et presset boligmarked, eller om det er et boligom-
rdde, der ikke er en del af et presset boligmarked. P4 et presset boligmarked vil
det sandsynligvis veere nemmere at tiltreekke andre typer af beboere.

S&, kommer Parallelsamfundsaftalen til at have betydning for social ulighed
og segregering pa boligmarkedet? Mit bud med den foreliggende viden er nej
og ja. Men det ma vi se pa, som tiden gér, og vi kan kun med tiden blive klo-
gere pa virkningerne af det store sociale eksperiment i dansk boligpolitik, som
Parallelsamfundsaftalen er.
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Medvirker helhedsplaner til at

lofte udsatte boligomrader?

Temanummer: UDSATTE BOLIGOMRADER - Problemer og lasninger

Artiklen giver en historisk indsigt i det boligsociale arbejde og beskriver, hvordan det kan
mealirke til at lofte beboere i de udsatte boligomrader i beskeeftigelse. Vi gennemgéar

tidligere evalueringer af helhedsplaner og boligsociale indsatser, som bl.a. er lavet af VIVE og
CFBU, og preesenterer resultater fra en BL-analyse om uaviklingen i beskeeftigelse ifm. den
Boligsociale Helhedsplan i Fredericia. Vi evaluerer uaviklingen ved hjeelp af en difference-in-
differences metode, hvor vi dokumenterer en stigning i beskeeftigelse hos beboere i afdelinger
omfattet af helhedsplanen pa op til 5-8 pct.-point malt i fuldtidsbeskaeftigede ift. en given

kontrolgruppe.

Boligsocialt arbejde og helhedsplanerne
- et kort indblik i formal og historie

Arbejdet med at vende en negativ udvikling i udsatte boligomrader foregar
i dag inden for rammerne af sakaldte helhedsplaner. Helhedsplanerne for-
udsatter et samarbejde mellem kommuner, som har det formelle ansvar
for at lofte beboernes beskeftigelse, og boligorganisationer, som leverer bo-
ligsociale indsatser. De boligsociale indsatser supplerer velfaerdssystemets
indsatser med at arbejde borgernzert, hvor boligsociale medarbejdere opseger
en tet og regelmessig kontakt med de udsatte beboere taet pa deres hjem.
De boligsociale indsatser er ofte af en fleksibel og rummelig karakter, som
kan understotte personer, der har en svag tilknytning til arbejdsmarked eller
uddannelsessystem samt andre sociale udfordringer ifm. den kommunale ak-
tivering (Christensen m.fl., 2018).

Det boligsociale arbejde er ikke et nyt koncept i den almene sektor. I dets
spaede begyndelse i 1960°erne og 1970%erne var arbejdet primeert inspireret af
bevaegelser i USA og England, og det foregik under betegnelser socialt mil-
joarbejde og lokalsamfundsarbejde med stotte fra private fonde og staten. Her
blev der sat fokus pa ressourcer og empowerment af de enkelte borgere samt
forandring af lokalmiljeet (Prahl, 1997, Posborg m.fl. 2009).

De forste beboerradgive blev ansat i de almene boligorganisationer, da segre-
geringen pa boligmarkedet begyndte at stige i slut 1970%erne. De skulle fore-
bygge udsettelser i gkonomisk udfordrede afdelinger med et stort huslejetab
til folge, samt radgive og vejlede beboerne i sociale forhold (Vestergaard,
2004, s. 188).
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Opsplitning pa boligmarkedet var stigende igennem 1980erne, hvor flere
og flere boligorganisationer arbejdede sporadisk med boligsociale indsatser
(Hojgaard m.fl., 2010, s. 33). Indstillingen i den periode var dog, at problemer
i omraderne primeert skulle loses ved at investere i den fysiske forbedring af
boliger og udendersarealer. Der var en forventning om, at det ville tiltreekke
nye ressourcestarke beboere og dermed forbedre afdelingers skonomiske situ-
ation samt mindske de sociale problemer (Realdania, 2016). Derved kom der
i 1985 en omprioriteringslov, der skulle understotte forbedring af det fysiske
miljo i de gkonomisk udfordrede almene boligafdelinger. Den efterfolgende
evaluering af omprioriteringsloven fra 1985 viste imidlertid, at boligernes fy-
siske rammer blev forbedret i slut 1980°erne, men at de sociale udfordringer i
omréaderne ikke var lost (Christiansen et al., 1993).

I 1993 nedsatte regeringen et Byudvalg, som fik til formal at komme med
forslag til, hvordan udfordringer i socialt belastede omrader kunne loses. By-
udvalget etablerede i 1994 den forste samlede pulje, som udover investeringer
i renoveringer stottede sociale indsatser med fokus pa uddannelse, lokale for-
eningsarbejde, integration, bekeempelse af kriminalitet og lignende initiativer.
I alt blev der investeret i ca. 500 belastede boligomrader (Andersen, 1999,
s. 51; Munk, 1999, s. 6).

11997-2008 eksisterede der "kvarterloft”, som var en forsegsordning etableret
i fa udfordrede almene og ikke-almene boligomréader. Kvarterloftene omfat-
tede den fysiske byfornyelse, baeredygtighed og indsatser for at lofte bebo-
ernes okonomiske og sociale forhold. Den centrale forudsetning for kvar-
terloft-projekter var beboerinddragelse og opbygning af lokale partnerskaber,
som i hej grad minder om den méde, som det boligsociale arbejde foregar pa
i dag. (Larsen m.fl., 2003; Fallov, 2010; Hoejgaard m.fl. 2010).

Den nuverende form for organisering og finansiering af de boligsociale ind-
satser i de udsatte omrader” blev etableret ved boligaftalerne fra 2005 og 2006
(Bech-Danielsen og Christensen, 2017). I dag foregar storstedelen af det bo-
ligsociale arbejde inden for rammerne af en helhedsplan. Helhedsplaner bliver
udarbejdet af almene boligorganisationer i samarbejde med kommune og an-
dre lokale parter, sasom virksomheder, ungdomsuddannelsesvejledning o.l.,
og bliver medfinansieret af Landsbyggefonden. Disse planer er kendetegnet
ved en bred tilgang til udfordringer i omraderne, hvor samarbejdspartnerne
etablerer indsatser, der forventes at fremme beskeftigelse og uddannelse hos
beboerne, vere kriminalitetspraeventive og/eller oge sammenhangskraft og
medborgerskab i omraderne (Landsbyggefonden, 2019).

Der er ofte et betydeligt samspil mellem de boligsociale og de kommunale
indsatser i omrader med helhedsplaner, hvor boligsociale medarbejdere fun-
gerer som et mellemled mellem beboere og kommunale ansatte, der har det
endelige ansvar for at beboere kommer i aktivering (Christensen m.fl., 2018).
Dette gaelder serligt omraderne, hvor der er etableret fremskudte kommunale
indsatser (Frederiksen m.fl., 2016, CFBU, 2020). Helhedsplanerne er i ud-
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gangspunktet firedrige, men omraderne kan soge ekstra stotte, nar den oprin-
delige helhedsplans periode er ved at udlebe.

Udover boligsocialt arbejde ifm. helhedsplaner etablerer nogle boligorganisa-
tioner lokale indsatser, som er finansieret med midler fra fx private fonde eller
af organisationen selv. Dertil tilbyder boligorganisationer ofte udvalgte ydel-
ser af boligsocial karakter til alle sine beboere, sésom ekonomisk radgivning
(Det boligsociale Feellessekretariat, 2017).

Denne artikel handler om helhedsplanernes medvirken til at ege beskeftigelse
i udsatte boligomrader, som er et fokusomrade for de nuverende helhedspla-
ner, og som indeholder betydelige samfundsekonomiske gevinster (Arendt
og Bolvig, 2015). Der beskrives kort konklusioner fra tidligere evalueringer af
helhedsplaner og herefter praesenteres resultaterne af en evaluering foretaget
af BL-analyseenhed af udviklingen i beskeftigelsen i den Boligsociale Hel-
hedsplan i Fredericia efter etablering af beskaftigelsesrettede indsatser.

Hvad kender vi om helhedsplanernes tidligere virke?

I dag er der 72 aktive helhedsplaner.’ Der er en stor forskel i indsatser, fokus-
omrader, tilgange til det boligsociale arbejde og antal af beboere involveret i
aktiviteterne pé tveers af planerne, da planernes indhold tilpasses individuelt
efter lokale beboernes behov og samarbejdsmuligheder. Der er ogsa forskel
pa, hvor langt tilbage traditionen for boligsocialt arbejde gar i hvert omrade,
og hvornar omraderne har faet sin forste stotte fra Landsbyggefonden.

Den Boligsociale Helhedsplan i Fredericia, som er i fokus i denne artikel, saet-
ter beskeftigelses- og uddannelsesindsatser for eksisterende beboere i cen-
trum. I helhedsplanen i Aalborg-@st foregar de boligsociale indsatser paral-
lelt med omdannelse af hele bydelen og dermed tiltreekkes ressourcestaerke
beboere til omradet, se BL-analyse (2019), mens der fx i Vapnagaard igennem
arene har veret fokus pa uddannelsesvejledning for unge, og beskeftigelses-
indsatser er forst blevet udbredt i de seneste ar.

Diversiteten af helhedsplanerne gor evalueringen af deres samlede virkning til
en sveer opgave. Datagrundlaget om helhedsplanernes indhold forbedres med
arene, men der eksisterer endnu ikke en samlet databank med konkrete ind-
satser, virkningsperiode og deltagere i indsatserne for hver helhedsplan, som
kunne forenkle evalueringen markant. Dertil bliver nogle af indsatserne mal-
rettet fa udvalgte beboere i omraderne. I dette tilfeelde kan man ikke forvente
en betydelig effekt ift. at lofte hele omradet, selvom der kan veere en effekt for
de enkelte beboere.

Jakobsen og Larsen (2016) har foretaget evaluering af bl.a. beskeeftigelsesef-
fekter af helhedsplanerne medfinansieret af Landsbyggefondens forste pulje
fra 2006-2010. De finder nogle positive effekter af helhedsplanerne pa tilknyt-
ning til arbejdsmarked, men effekterne er ikke robuste. Som forskerne bag
analysen selv angiver, lider undersogelsen af den problematik, at de under-
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soger hele puljen, hvor man ikke kan skelne mellem omrader med direkte
beskaftigelsesindsatser og omrader uden disse, samt omfanget og typen af
indsatserne og heller ikke identificere de enkelte deltagere i indsatserne (Ja-
kobsen og Larsen, 2016).*

Den naste evaluering fra VIVE ifm. Landsbyggefondens pulje fra 2011-2014
fokuserer pa udvalgte indsatser i stedet for helhedsplanernes samlede virke,
da VIVE har adgang til oplysninger pa individniveau om, hvem der har delta-
get i aktiviteterne. Evalueringen viser bl.a., at de unge, som har deltaget i lom-
mepengejob eller en fritidsjobindsats, har ca. tre gange hgjere sandsynlighed
for at have et fritidsjob inden for et ar og fastholde det ogsa til naeste ar. Dertil
finder evalueringen, at deltagelsen i sakaldte »netvaerksmeodre«-aktiviteter
potentielt fremmer kvinders chance for at pabegynde uddannelse, men der
findes ikke en direkte beskeeftigelseseffekt (Christensen m.fl. 2018a, Christen-
sen m.fl., 2018b).°

Center for Boligsocial Udvikling indsamler ogsa »bledere« viden fra kvalita-
tive undersegelser og dataanalyser i Danmark og udlandet om potentialerne i
boligsociale indsatser i et inspirations- og videnskatalog. Kataloget er mélrettet
boligsociale aktorer og fremhaever fremskudte kommunale beskaftigelsesind-
satser, beskaftigelsesfremmende forleb for agtefelleforsorgede kvinder, job-
og leerepladser i renoveringer og praktikker som indsatser, der har potentiale
til at fremme beskeeftigelse hos udsatte beboere. Dertil angives mentorforlab
for ledige potentielt at kunne flytte beboerne taettere pa beskaftigelse, samt
uddannelsesvejledning og frivillige mentorer at gavne de unge ift. deres so-
ciale kompetencer og uddannelsesvalg. Kataloget bygger ikke pa kausal evi-
dens, men har til formal at give et overblik over det eksisterende vidensniveau
pa det boligsociale omrade (Frederiksen m.fl., 2016; CFBU, 2019).

Casestudie pa beskaeftigelsesomradet — Den Boligsociale
Helhedsplan i Fredericia

I BL-analyseenhed har vi foretaget casestudier mht. at evaluere udviklingen
i enkelte udsatte boligomrader, som har modtaget stotte til helhedsplaner. Vi
fokuserer pa et omrade ad gangen i modsetning til at lave en samlet evalu-
ering pa alle omrader, der har modtaget stotte fra Landsbyggefonden, som i
Jakobsen og Larsen (2016). Dette gores for at fa et bedre kendskab til kon-
krete aktiviteter i omraderne, oplysninger om, hvornar og i hvilke ar forskel-
lige indsatser har veret ivaerksat, samt om der er foretaget andre forandringer
i omrader, fx renoveringer og genhusninger ifm. med helhedsplanerne, hvor
vi atklarer detaljerne med boligsociale projektledere og ansatte.®

Det er tale om case-undersegelser, hvor resultaterne ikke kan anvendes bredt
til at vise, hvordan helhedsplanerne generelt pavirker udviklingerne i omra-
derne - dvs. de ikke er eksternt valide. Vi kan heller ikke tilskrive forandrin-
ger, som vi finder i det enkelte omrade, konkrete boligsociale eller kommu-
nale indsatser. Det er, fordi der ofte foregar flere aktiviteter samtidigt inden for
rammerne af samme helhedsplan, hvor indsatserne ydes i samarbejde mellem
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boligsociale og kommunale medarbejdere — fx nar der er tale om virksom-
hedsrettede indsatser, og vi ikke kender til, hvilke beboere som konkret har
deltaget i indsatserne.

Vi kan dog se, om omrédets beboere oplever en positiv forandring ift. til den
generelle udvikling i en kontrolgruppe med lignende karakteristika efter, at
der er kommet en helhedsplan med aktiviteter inden for fx beskeftigelse eller
uddannelse. Det kan saledes veere med til at indikere om indsatserne ifm. hel-
hedsplanen har medvirket til forandringen.

I de folgende afsnit preesenteres resultater fra evalueringen af udviklingen i
beskeftigelse fra den Boligsociale Helhedsplan i Fredericia. Helhedsplans-
omradet omfatter godt 1.500 boliger tilherende Boligkontoret Fredericia og
Boli.nu. Helhedsplanen er udvalgt, fordi den omfatter flere afdelinger i Kors-
keerparken, som i dag er pa ghettolisten, men hvor der har veret en stabil
positiv udvikling i tilknytning til arbejdsmarked over tid.” Dette kan bade
skyldes konjunkturudvikling, udskiftning af beboere, men ogsa indsatserne i
omradet, hvorfor det er interessant at undersoge det naermere.

Omrddet modtog stotte til den forste helhedsplan i 2010. I de forste dr har
indsatserne veeret fokuseret pa beboerdemokrati og beboerinddragelse samt
pa udvikling af et samarbejde mellem kommunen, de to boligorganisationer,
erhvervslivet og andre lokale parter pd uddannelses- og fritidsomraderne. De
forste indsatser pa beskeftigelsesomradet blev etableret i 2013 med en aftale
om 25 beskaftigelsesforleb til beboerne ifm. med igangverende renoverings-
projekter stottet af Landsbyggefonden i perioden fra 2013-2016.

Siden da er der indgaet flere aftaler om forskellige leere-, praktik- og jobforleb
ifm. renoveringer ikke kun i lokalomradet, men ogsa i resten af den almene
sektor i kommunen. Dertil er der skabt lignende ordninger i servicebranche,
fx i rengering, catering og gartneri. Der er ogsd kommet en fremskudt kom-
munal beskeeftigelsesindsats i omradet, hvor en jobformidler fra kommunen
er blevet placeret direkte i omradet. Indsatserne suppleres med jobsegnings-
kurser, mentoring og coaching af ledige, praktiske uddannelsesforlgb, lom-
mepengejobs og uddannelsesvejledning til unge, livsstilindsatser samt tiltag
til at reducere skolefraveer og oge bornenes interesse for at videreuddanne
sig. De etablerede indsatser forankres i kommunen og hos lokale parter for
at opretholde tilbud til beboerne (Boligkontoret Fredericia og boli.nu, 2014;
Boligkontoret Fredericia m.fl., 2018a og 2018b; CFBU, 2020).

Metode og data

Undersogelsen er udfert vha. difference-in-differences (DiD) metode som i
den tidligere evaluering af Jakobsen og Larsen (2016). DiD-metoden er ba-
seret pd at sammenligne udviklingen i en indsatsgruppe med udviklingen i
en kontrolgruppe baseret pa den antagelse, at de to grupper skulle have ople-
vet den samme udvikling i udfaldsvariablen, hvis indsatsen ikke havde veeret
gennemfort. Kontrolgruppen udvelges derfor ud fra den premis, at de har
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vaeret udsat for den samme udvikling, for indsatsen er blevet implementeret.
Forskellen mellem udviklingen i den pavirkede gruppe og kontrolgruppen
efter indsatsen méler derved effekten af indsatsen under denne antagelse (Ca-
meron og Trivedi, 2005).%

Den mest troveerdige made at evaluere indsatsen pa ift. udeladt variabel bias
ville have veret et randomiseret forseg, hvor den enkelte var tilfeeldigt allo-
keret til enten at vere i indsats- eller kontrolgruppen. Den tilfaldige alloke-
ring ville dog have kreaevet, at vi selv fra begyndelsen havde styr pa, hvem
der modtog en indsats vha. en lodtreekning, eller at der var sket et naturligt
eksperiment, som sikrede, at indsats- og kontrolgruppen lignede hinanden
ift. deres observerbare og uobserverbare karakteristika. I virkeligheden sker
der ikke en tilfeldig tildeling af indsatserne, hverken nar der gives stotte til
helhedsplanerne til bestemte boligomrader, eller nar beboerne i de omfattede
omrader bliver tilbudt at deltage i indsatsen, hvorfor vi vaelger at anvende
DiD-metoden i evalueringen.

Vi har ikke oplysninger om, hvilke personer som konkret har deltaget i de
enkelte indsatser, men vi ved, hvilke afdelinger i de to boligorganisationer der
har veret omfattet af helhedsplanen, samt at indsatserne pa beskaftigelses-
omradet ifm. helhedsplanen er startet i 2013. Derfor sammenligner vi udvik-
lingen for alle personer i den arbejdsdygtige alder i afdelinger, der indgar i
helhedsplanen, med udviklingen i afdelinger i en kontrolgruppe med 2012
som reference-ar.

Kontrolgruppen er andre afdelinger i Boligkontoret Fredericia og boli.nu,
som aldrig har vaeret omfattet af en helhedsplan. Vi udvelger de afdelinger,
hvor beboernes socioskonomiske baggrundskarakteristika i gennemsnit lig-
ner dem i de omfattede afdelinger.” Tabel 1 i bilaget viser de gennemsnitlige
karakteristika for de to grupper. Da afdelinger omfattet af helhedsplanen i
forvejen har en stor andel af beboere med en svag sociogkonomisk baggrund,
er beboernes karakteristika i kontrolgruppen generelt steerkere, selv nar vi
frasorterer afdelinger med de relativt ressourcesteerke beboere. Forskellene i
beboernes karakteristika mellem de to grupper er signifikante for de fleste
karakteristika ved et 5 pct.-signifikans-niveau ved en ensidig t-test, generelt
ikke ved en tosidig t-test, se Tabel 1 i bilaget. Dertil kan der vaere en selek-
tion ift. uobserverbare karakteristika ift., hvilke personer som bosztter sig i
de mest udsatte afdelinger i kommunen, som vi ikke kan be- eller afkrzfte vha.
registerdata.

Vi finder dog, at der ikke er en statistisk signifikant forskel i udviklingen i
beskeftigelsen mellem de to grupper i de fire ar op til, at beskeaftigelsesind-
satserne implementeres i 2013, hvorfor antagelsen om en falles udvikling for
indsatsen antages at veere opfyldt ift. kontrolgruppen, og hvorfor vi anvender
DiD-metoden efterfolgende. Dette kan ses fra Figur 1 i det naeste afsnit, som
beskriver estimationsresultaterne.
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Ved at udvzlge kontrolgruppen blandt personer, som bor i afdelinger tilho-
rende samme boligorganisation og samme kommune, tilstreeber vi at tage
hensyn til andre udviklinger, der kan péavirke beboernes beskaftigelse i ind-
satsomradet, sasom kommunale konjunkturer, virksomhedslukninger og
-abninger i kommunen og effekter af andre tiltag, der omfatter hele boligor-
ganisationen (fx etablering af beboerradgivning, som er aben for alle boligor-
ganisationernes beboere e.l.).

Estimationsmodellen er praesenteret i bilaget. Undersogelsen er baseret pa ar-
lige registerdata fra Danmarks Statistik fra 2008 og frem, hvor der anvendes
oplysninger fra befolknings-, uddannelses- og indkomstregistre, samt den re-
gisterbaserede arbejdsstyrkestatistik og DREAM-databasen. Dertil anvender
vi adressedata fra Transport- og Boligministeriet for at identificere beboere i
enkelte afdelinger i den almene sektor.

Resultater

I den primeere specifikation sammenligner vi udviklingen i beskaftigelsen for
de personer, som har boet i omradet i mindst ni ar, dvs. i 2009-2018-perioden,
som i Jakobsen og Larsen (2016). Pa den made sikrer vi, at der i malingen
ikke indgar personer, der er tilflyttet omradet efter forste indsats er blevet im-
plementeret og som potentielt har andre baggrundskarakteristika og tilknyt-
ning til arbejdsmarkedet end de oprindelige beboere, da det vil kunne pa-
virke malingens resultat.'” P4 samme vis indgar fraflyttere heller ikke i denne
specifikation. Selvom fraflyttere kunne have vere pavirket af indsatserne, kan
deres preastation efter fraflytning ogsa vere resultatet af anderledes arbejds-
markedsforhold eller evt. positive netveerkseffekter i det nye bopalsomrade,
som kan lede til et jobmatch.

Den rode linje i Figur 1 viser forskellen i udviklingen i fuldtidsbeskaftigelse
mellem afdelinger omfattet af helhedsplanen og kontrolgruppen for disse be-
boere. Forskellen i fuldtidsbeskaeftigelsen bliver saledes gradvis 5-8 pct.-point
hojere efter, at beskeeftigelsesindsatserne har veeret implementeret i 2013. For-
skellen er varigt statistisk forskellig fra nul fra 2015 og frem."!

Resultatet i Figur 1 geelder dog en selektiv gruppe af personer, som har boet i
omradet i alle ni ar. Derfor har vi som et robusthedstjek syntetisk beholdt fra-
flyttere i gruppen omfattet af helhedsplanen i Figur 2 ogsa efter, at de har for-
ladt omradet for at se, om der stadig er en positiv udvikling. Figuren paviser
udviklingen i fuldtidsbeskaftigelse efter antallet af ar, som personen mindst
har boet i omradet siden 2009, dvs. personer, som har boet i omradet i fire ar,
skal optreede i befolkningsregisteret i omradet i alle r i 2009-2013-perioden.
Her finder vi, at beboerne fra Korskerparken beskeaftigelsesmeessigt klarer
sig 0,5-2 pct.-point bedre end kontrolgruppen, hvis fraflyttere medtages i be-
regningen.
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Figur 1. Udvikling i beskeeftigelse, fastboende, den Boligsociale Helhedsplan i Fredericia
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Note: Fuldtidsbeskaeftigelse er baseret pd november-oplysninger fra den registerbaserede arbejdsstyrkestatistik.
15-64-arige i undersogelsesperiode. Se bilaget for definition af indsats- og kontrolgruppen.

Kilde: Egne beregninger pba. Danmark Statistiks registerdata.

Figur 2. Udvikling i beskeeftigelse, opgjort efter antal &r med fast bopeel i omradet med helhedsplanen
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Note: Fuldtidsbeskaeftigelse er baseret pd november-oplysninger fra den registerbaserede arbejdsstyrkestatistik.
15-64-arige i underspgelsesperiode. Se bilaget for definition af indsats- og kontrolgruppen.

Kilde: Egne beregninger pba. Danmark Statistiks registerdata.
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Denne sammenhzng indikerer, at der er en selektion ift., hvem der fraflytter
helhedsplanens omrade. Dette bekreftes af Figur 3, som viser, at beboere med
oprindeligt hojere tilknytning til arbejdsmarked for implementeringen af hel-
hedsplanen er dem, der fraflytter helhedsplansomradet hurtigst."

Figur 3. Tilknytning til arbejdsmarked og overfarsler, opgjort efter antal &r med fast bopeel i omradet med hel-
hedsplanen
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Figur 3¢c) Antal ar uden for arbejdsmarked
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Note: Status ultimo 2012. 15-64-arige i undersggelsesperiode. Fuldtidsbeskeeftigelse er fra november-oplysninger i den
registerbaserede arbejdsstyrkestatistik. Antal uger pa ydelser er fra DREAM-register for hele aret, hvor modtagere af SU
er fraregnet. Antal ar uden tilknytning til arbejdsmarked er beregnet fra november-oplysninger fra registerbaserede ar-
bejdsstyrkestatistik for en 10-arig historisk periode tilbage til 2002-2011.

Kilde: Egne beregninger pba. Danmark Statistiks registerdata.

Disse fund er i overensstemmelse med tidligere konklusioner om de udsatte
omrader. Her findes typisk enten ingen selektion i fraflytning fra de udsatte
omrader (Jakobsen og Larsen, 2016), eller ogsa er det beboere med et steer-
kere sociogkonomiske baggrund og dem, der er blevet loftet, som forlader
omréaderne forst (Christensen, 2015).

Vi har derudover foretaget robusthedstjeks ved at lave en sammenligning for
udviklingen i beskeftigelsen for de fastboende beboere i afdelinger omfattet
af helhedsplanen med udviklingen i andre kontrolgrupper. Disse kontrol-
grupper er beboere i alle afdelinger i Boligkontoret Fredericia og boli.nu, alle
almene beboere i Fredericia, i region Syddanmark, i provinsbyer og i den al-
mene sektor som helhed. Nar man sammenligner beboere i helhedsplanens
omrade med andre kontrolgrupper end den i hovedspecifikationen, er der ty-
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pisk en storre forskel i beboernes baggrundskarakteristika, og antagelsen om
en identisk udvikling for indsatsernes start er ikke altid opfyldt i de enkelte ar.”*
Der ses dog ogsa pa tvers af disse estimationer den samme positive udvikling
i fuldtidsbeskeeftigelse og af en lignende storrelse fra 2015 og frem for beboere
i helhedsplanens omrade.™

Konklusion

Det boligsociale arbejde har en lang historie og har igennem tiden bygget pa
mange forskellige tilgange. I dag foregar det boligsociale arbejde i de udsatte
omrader primert inden for rammerne af helhedsplaner, som understotter de
kommunale indsatser med yderligere involvering af det lokale erhvervsliv,
uddannelsesvejledning, frivillighed o.l. Der er dog kun meget lidt viden om
effekterne af helhedsplanerne pga. mange metodiske udfordringer ifm. at lave
en effektevaluering.

I analysen har vi undersegt udviklingen i beskeeftigelse for beboere i afdelinger
omfattet af den Boligsociale Helhedsplan i Fredericia, hvor de forste beskaef-
tigelsesrettede indsatser ifm. en helhedsplan har veret implementeret siden
2013. Vi finder, at der er en positiv fremgang i beskaftigelsen efter implemen-
tering for de fastboende beboere, da deres fuldtidsbeskeeftigelse er steget med
5-8 pct.-point. I evalueringen kontrolleres for bl.a. strukturelle udviklinger i
kommunen og andre generelle tiltag i de omfattede boligorganisationer ved at
danne en kontrolgruppe, der bestar af andre afdelinger med relativt ressour-
cesvage beboergrupper indenfor samme boligorganisationer.

Vi kan ikke tilskrive forandringen i omradet de konkrete boligsociale eller
kommunale indsatser, da der er et betydeligt overlap mellem de to ifm. hel-
hedsplanen, og vi kender ikke til enkelte deltagere i forskellige aktiviteter. Vi
kan dog konkludere, at den positive udvikling i beskaftigelsen begyndte kort
efter, at de boligsociale og kommunale parter havde lavet aftalen om beskaefti-
gelsesindsatser i omradet ifm. helhedsplanen. Det indikerer, at dette samspil
har veeret vigtigt for at lofte nogle af beboerne i beskeftigelse. CFBU (2020)
konkluderer forelgbigt i en evaluering af fremskudte indsatser pa flere ud-
valgte udsatte omrader pa lignende vis, at kommunale indsatser med under-
stottelse fra de boligsociale medarbejdere i disse omrader opnar bedre resulta-
ter end tilsvarende projekter uden boligorganisationernes involvering.
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Noter

1. Jeg vil gerne takke en anonym reviewer for forslag og kommentarer til artiklen, Kasper Sa@strem Miiller og
Frank Hagh fra den Boligsociale Helhedsplan i Fredericia for vidensdeling omkring helhedsplanen og Jor-
gen Olsen fra Landsbyggefonden for indblik i det boligsociale arbejdes historie.

2. Ved udsatte omrader forstas bade afdelinger pa listen over udsatte omrader samt andre afdelinger, hvor der
er konstateret veesentlige problemer af gkonomisk, social eller anden karakter (Regering, 2018).

3. Boligsocialt Danmarkskort (2020).

4. Dertil har ikke alle boligorganisationer etableret beskaeftigelsesindsatser ifm. den farste pulje, hvor ressour-
cerne blev brugt pa at etablere et samarbejde med andre parter og pa at afgraense indsatsomrader.

5. Rapporterne fra VIVE indeholder ogsa kvalitative case-undersggelser fra udvalgte omrader, hvor der kon-
kluderes, at de kommunale parter fra disse omrader vurderer samarbejde med den boligsociale indsats som
brobyggende og understgttende for de kommunale indsatser (Christensen m.fl. 2018a).

6. Dette gores ved fgrst at indsamle information om planlagte aktiviteter i den konkrete ansggning om med-
finansiering til Landsbyggefonden, hvorefter der verificeres, hvilke indsatser der faktisk har vaeret gennem-
fort, i hvilke afdelinger og i hvilke ar m.fl.

7. Helhedsplanen omfatter ogsa afdelinger i Senderparken, som hverken er pa ghettolisten eller listen over
udsatte omrader.

8. Der er yderligere antagelser bag metoden, som kan lzeses i Cameron og Trivedi (2005).

9. Duvs. afdelinger, hvor beboerkarakteristika er signifikant forskellige fra gennemsnittet i afdelinger med hel-
hedsplanen frasorteres.

10. Det er den samme tilgang som i Jakobsen og Larsen (2016), hvor de analyserer beboere, som har boet fast i
omrader omfattet af helhedsplanerne.

11. Vi har ikke undersggt i detaljer, hvorvidt forhgjelsen i beskaeftigelsen betyder en fast tilknytning til arbejds-
markedet for de enkelte beboere, men vi formoder, at forhgjelsen kommer fra personer i ordinaere jobs.

Tre ud af fire borgere, der er beskaeftigede, har en beskaeftigelsesgrad pa 75 pct. og over ift. antal timer i
beskaeftigelsesregisteret. Dertil har renoveringer i omradet med midlertidige beskaeftigelsesforlgb vaeret
afsluttet i 2016, mens stigningen i beskaeftigelsen forsatte efterfelgende. Vi har ogsa modtaget oplysninger
fra medarbejdere i Den Boligsociale Helhedsplan i Fredericia, som angiver, at ca. 1/3 af beskaeftigelsesind-
satser har veeret ordinzere jobs i periode april 2013 til maj 2017.

12.Figur 2 indikerer ogsa, at de fraflyttere, som forlader omradet hurtigere, klarer sig bedre end dem, der flytter
senere: Estimaterne er lidt hgjere, hvis man medtager de tidlige fraflyttere, end hvis man kun medtager fra-
flyttere i de seneste ar. Forskellene i koefficienter mellem udviklingerne for forskellige grupper er dog ikke
statistisk signifikante.

13. Tabellerne kan fremsendes. Forskellen bliver ogsa afspejlet i, at der en statistisk signifikant niveauforskel i
fuldtidsbeskaeftigelse mellem gruppen omfattet af helhedsplanen og kontrolgruppen i reference-aret.

14. Bliver publiceret i BL (kommende).

BILAG
Metodebilag

Der estimeres folgende reducerede form for DiD-model: y;;, = a; + B¢ + 6:Dyj¢ + &;j¢

v €r udfaldsvariablen, der angiver hvorvidt person i har veeret beskaeftiget i november méaned i ar
t. j indikerer, om personen tilhgrer indsats- eller kontrolgruppen. Fglgende afdelinger indgar i indsats-
og kontrolgruppen i de to omfattede boligorganisationer:

Helhedsplan (indsatsgruppe) Kontrolgruppe

Boligkontoret Fredericia 214, 307, 310, 405, 406, 623 | 213, 306, 313, 404, 501

Boli.nu 10, 11, 12 2,7

a; er gruppespecifikke effekter, der kontrollerer for generelle forskelle mellem beboerne i indsats- og

kontrolgruppen, fx for, at beboere i afdelingerne, som er omfattet af helhedsplanen, har relativt
svagere karakteristika sammenlignet med beboerne i kontrolgruppen.
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B. er arsspecifikke effekter. Disse beskriver fzelles tendenser over tid for indsats- og kontrolgruppen
i undersggelsen. Det kan fx vaere konjunkturpavirkning pa tilknytning til arbejdsmarked.

Dj;c indikerer, om omradet, hvor person i bor, har vaeret omfattet af indsatser ifm. helhedsplanen i ar
t. 8, som er en koefficient for Dj;, maler en numerisk afvigelse i udviklingen over tid for personerne
i afdelinger med helhedsplanen fra den feelles trend malt vha. kontrolgruppen og beskrevet ved B,. Vi
estimerer §, som tidsvariant, da omfanget og indholdet af indsatserne ifm. helhedsplanen varierer
over tid. Dertil estimerer vi 6, for ar, fgr indsatserne er blevet implementeret, for at pavise, at der
ikke er signifikante forskelle i udviklingen mellem de to grupper i disse ar.

&;. er modellens fejlled, som opfanger den del af variationen iy;;, der ikke kan forklares af modellen.

Kontrolgruppen er udvalgt fra andre afdelinger i Boligkontoret Fredericia og boli.nu, som aldrig har
veeret omfattet af en helhedsplan, hvor vi vyderligere frasorterer afdelinger med relativt
ressourcesteerke beboere. Tabel 1 nedenfor praesenterer gennemsnitlige karakteristika for de to

grupper.

Tabel 1. Beboerkarakteristika i indsats- og kontrolgruppen.

Alder | Kvinder Ikke- Fuldtids- Lavt- Erhvervsind.

vestlige™ | beskeeftige™ | uddannede* (2018-kr.)

Helhedsplan (indsatsgruppe) 43,2 52,0 41,0 33,4 67,4 117.638,5
Kontrolgruppe 43,5 53,0 34,4 40,0 59,3 136.197,8

Note: * indikerer, at karakteristika mellem de to grupper er statistisk forskellige ved 5 pct. signifikans-
niveau ved en ensidig t-test og ** - 0ogsa ved en tosidig t-test.
Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Danmark Statistiks registerdata.
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P& vej mod social mix?

Konsekvenser af ufrivillig fraflytning

fra udsatte boligomrader

Temanummer: UDSATTE BOLIGOMRADER - Problemer og lasninger

Sammentfatning: | de kommende ar vil ommeerkning, nedrivning og frasalg af almene boliger
i de »hdrde ghettoer« tvinge beboere til at fraflytte deres bolig. Denne form for ufrivillig
fraflytning som konsekvens af strukturelle omdannelser af udsatte omrader har vi ikke erfaring
med i Danmark. For at kvalificere processen omkring og resultaterne af omdannelserne
vender denne artikel blikket mod lande med lignende indsatser for at fa svar pa, hvad de
internationale erfaringer med ufrivillig fraflytning fra udsatte boligomréder er, og hvad vi kan

leere af dem i dansk kontekst.

Utrivillig fraflytning fra udsatte boligomrader er blevet aktuel i en dansk kon-
tekst, siden en bred koalition i Folketinget vedtog den sakaldte ghettopakke.
Ghettopakkens overordnede mal er at oplese koncentrationen af udsathed i
bestemte boligomrader. Den grundleggende forventning er, at man ved at
skabe en mere blandet beboersammensatning i udsatte omrader kan igang-
saette en positiv udvikling og undga de negative effekter af koncentreret udsat-
hed. Daverende transport-, bygnings- og boligminister Ole Birk Olesen ud-
talte saledes i maj 2018 i forbindelse med vedtagelse af dele af ghetto-pakken:
»Jeg er glad for, at vi med dagens aftale far en rekke nye og effektive redskaber
til at cendre bolig- og beboersammensetningen, sd vi kan fa vendt udviklingen i
ghettoomraderne« (Regeringen, 2018).

Ghettoudspillet resulterede i en reekke politiske aftaler, hvoraf nogle har til hen-
sigt at eendre beboersammensatningen i de sakaldte »harde ghettoer«. Et af
kravene er, at man i disse omrader nedbringer andelen af almene familieboliger
til at udgere max. 40 % af omradets boligmasse. I juni 2019 afleverede kom-
muner og boligorganisationer udviklingsplaner, som beskriver, hvordan man
vil mede dette krav. Et hovedgreb er at bygge 10.140 nye enheder. Ifelge udvik-
lingsplanerne skal derudover 879 almene familieboliger ommzerkes til andre
boligtyper, og 738 fraselges, mens 3751 star til nedrivning'. For at realisere disse
planer er det nedvendigt at flytte boligernes nuvarende beboere til andre boli-
ger. Om end dette til dels kan ske gennem naturlig fraflytning, vil denne del af
ghettoplanens indsatser ikke desto mindre resultere i ufrivillig fraflytning.

I Danmark har vi ikke tidligere gjort os erfaringer med ufrivillig fraflytning
som konsekvens af strukturelle omdannelser af udsatte omrader. For at kva-
lificere processen omkring og resultaterne af omdannelserne er det derfor re-
levant at vende blikket mod internationale erfaringer med lignende indsatser.
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Nervarende artikel sporger derfor: Hvad er de internationale erfaringer med
ufrivillig fraflytning fra udsatte boligomrdder, og hvad kan vi leere af dem i en
dansk kontekst?

For at kunne besvare disse sporgsmal tages der udgangspunkt i en gennemgang
af antagelserne bag og erfaringerne med social mix. Social mix policies er en
samlebetegnelse for en raekke meget forskellige politiske tiltag (Alves 2019), der
har det feelles mal at sikre en blanding af sociale grupper inden for et givent om-
rade (Galster & Friedrichs 2015). Nar man i Danmark skal nedbringe andelen
af almene familieboliger til 40 %, er formalet at opna en blanding af ejerformer,
der kan medfere en blanding af beboere. I denne strategi er ufrivillig fraflyt-
ning som beskrevet en konsekvens. Dermed er social mix policies den indirekte
arsag til ufrivillig fraflytning, hvorfor vi nedenfor lader social mix policies vaere
indgangsvinklen til at gennemga de mest centrale internationale erfaringer med
ufrivillig fraflytning fra udsatte boligomrader. Afslutningsvis diskuterer vi, hvad
de internationale erfaringer kan bruges til i en dansk kontekst.

Social mix

I en arreekke har social mix policies veret fremherskende i Vesten: »'Social
Mix’ is currently one of the ‘hottest’ (to say nothing of controversial) topics in
urban policy-making and scholarly circles across the First World« (Galster &
Friedrichs, 2015:175; se ogsa Arthurson et al., 2015). I princippet knytter be-
grebet om social mix sig ikke til en bestemt type omrader. I Sverige seger man
at opna en blandet beboersammensztning i alle boligomrader. Her har man
eksempelvis eksperimenteret med at opfore almene, billige boliger i attraktive
boligomrader (Bergsten & Holmqvist, 2013). I Kebenhavn benyttes den ny-
ligt indferte mulighed for, at kommuner kan kreeve, at op til 25 % af boligerne
i nye boligomrader skal vere almene. Om end nybyggede almene boliger er
relativt dyre og derfor ikke i forste omgang sikrer plads til ressourcesvage i
nye, attraktive boligomrader, kan det vaere med til at sikre en blanding af bo-
ligtyper, der over tid kan medfere en oget blanding af beboere.

Social mix policies benyttes dog primeert til at skabe en blandet beboersam-
mensetning i udsatte boligomrader (Christensen, 2015). Tiltagene til at opna
blandet beboersammensztning er eksempelvis at fa nye ejerformer ind i ud-
satte boligomrader gennem salg eller nedrivning og nybyg, renovering samt
andrede allokeringsregler, der inviterer nogle typer af borgere ind, mens an-
dre holdes ude. Social mix policies dekker over mange forskellige konkrete
veerktojer og tilgange. Nogle benytter pisk (fx tvungen fraflytning), andre pri-
meert gulerod (fx at komme forrest i keen i visse omrader, hvis man har et
arbejde eller er under uddannelse). Felles for veerktojerne er, at de sigter mod
at opna en mere blandet beboersammensatning. Den blandede beboersam-
mensztning er som sadan ikke malet i sig selv; det er i hojere grad et middel
til dels at mindske negative nabolagseffekter og dels at opna positive nabolags-
effekter (Galster & Friedrichs, 2015; Alves, 2019). Man kan sige, at det er de
formodede effekter af en blandet beboersammensztning, ikke den blandede
beboersammensatning i sig selv, der er malet.
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Negative nabolagseffekter omhandler de negative konsekvenser, det kan have
at bo i omrader med sakaldt concentrated deprivation, det vil sige en koncen-
tration af udsathed. De negative konsekvenser kan vere darligere chancer pa
jobmarkedet, lavere uddannelse, lavere indkomst, darligere helbred og efterfol-
gende darligere jobmuligheder for unge, der vokser op i omrader med koncen-
treret udsathed (Lelévrier, 2013; Christensen, 2015). Forskning om effekterne
af at vokse op i koncentreret udsathed understotter i relativt vid udstreekning,
at sadanne negative konsekvenser findes (Galster & Friedrichs, 2015).

Positive nabolagseftekter er centreret om betydningen af sociale relationer til
personer, der har flere ressourcer end én selv. Antagelsen er, at man ved at bo
sammen med personer, der ikke ligner én selv, far adgang til andre muligheder
i livet, fordi det giver positive rollemodeller, eget social kontrol, mindre stig-
matisering, samt sociale relationer pa tveers af sociale klasser, der eksempelvis
kunne betyde, at arbejdslese kan blive hjulpet i arbejde af naboer med flere
ressourcer (Lelévrier, 2013; Galster & Friedrichs, 2015).

Mens forskningen understotter, at der findes negative nabolagseffekter, er der
begrenset evidens for, at positive nabolagseffekter findes (Galster & Frie-
drichs, 2015). Seerligt at der skulle opsta sociale relationer pa tvers af sociale
klasser, sas der tvivl om. Mens social mix er en udbredt politisk tilgang, er den
derfor rent forskningsmaessigt omdiskuteret. Nogle anser den ikke blot for at
vaere ineffektiv, men ogsa decideret skadelig. Grundleggende er udfordrin-
gen at: »Spatial proximity does not reduce social distance« (Chamboredon &
Lemaire i Lelévrier, 2013). Fysisk teethed er ikke alene nok til at skabe social
integration. Samtidig papeger forskningen en risiko for negative effekter af
social mix policies i form af brudte sociale relationer, gentrificering, konflikt
mellem sociale grupper og eget stigmatisering af udsatte grupper (Arthurson
et al., 2015; Alves, 2019). For Galster & Friedrichs (2015) leder dette til en
anbefaling om, at en blandet beboersammensatning skal opnas gennem en
frivillig, gradvis tilgang, der eger mulighederne for lavindkomstfamilier pa
boligmarkedet, saerligt i omrader med ressourcestarke beboere. Dette anses
for at mindske belastningen af de udsatte borgere og vere en mere effektiv
strategi over tid.

For at kunne vurdere om social mix policies forer til en blandet beboersam-
mensztning, ma man overveje, hvornar et omrade er blandet: hvilke faktorer
skal der mixes ud fra (fx alder, etnicitet eller indkomst), hvilket mix skal der
opnas (hvor store andele af de forskellige grupper), og hvilken skala skal der
mixes pa (fx nabolag, bydele eller byer) (Galster, 2010; Alves, 2019). Dette
er bade et metodisk spergsmal og et politisk spergsmal. I Danmark har man
fastsat fem kriterier med tilherende fastsatte greenseverdier og har define-
ret omradernes skala som verende almene boligomrader med mindst 1.000
indbyggere. Andre kriterier, andre graeensevardier og en anden omradedefi-
nition ville udpege andre omrader. Det understreger vigtigheden af at forsta
det grundlaeggende arbitrare element ved af udpege udsatte boligomrader og
ved at definere, hvornar man har opnéet en blandet beboersammensatning.
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Internationale erfaringer

Storstedelen af forskningen om social mix og nabolagseffekter kommer fra
USA, mens der findes feerre europeiske publikationer om emnet (Musterd,
2019). Dette skyldes blandt andet, at forskellen mellem udsatte og ikke-ud-
satte boligomrader er storre i USA end i Europa. Ogsd internt i Europa er der
forskel pa graden af problemer i de udsatte omrader og den relative forskel
pa disse og det resterende samfund, bl.a. pa grund af de omfattende skan-
dinaviske velferdsstater. Foruden de samfundsmeessige forhold, der udger
studiernes kontekst, er der stor forskel pa typen af indsatser, samt arsagen
til og processen omkring ufrivillig fraflytning. Nar vi i det folgende kigger til
udlandet for at finde erfaringer af relevans for den danske kontekst, er det vee-
sentligt at veere sig disse forskelle bevidst. I en europeeisk kontekst er iseer den
hollandske forskning relevant, da de har leengere tids erfaring med indsatser,
der medforer ufrivillig fraflytning, og en del forskning pa omradet.

Pa tveers af de naevnte forskelle relaterer de internationale studier af bolig-
meessig omplacering sig til tre forskellige typer af erfaringer (Jepsen & Skov-
gaard Nielsen, 2018):

o Individuelle konsekvenser for de beboere, der omplaceres.

* Omrdderelaterede konsekvenser i indsatsomrdderne, dvs. de omrader, be-
boerne fraflytter.

e Omraderelaterede konsekvenser i modtageromrdderne, dvs. de omrader, de
omplacerede beboere flytter til.

Det er overodnet set de samme objektive parametre, der er relevante inden
for de tre typer; eksempelvis graden af tryghed, kriminalitet og sociogkono-
miske indikatorer som uddannelse, arbejdsmarkedstilknytning og indkomst.
Forskellen er, om udviklingen undersoges pa individ- eller omradeniveau.
Derudover ser forskningen pa en rakke mere subjektive parametre, sasom
beboernes tilfredshed med deres boligsituation eller boligomrade hhv. for og
efter omplaceringen, samt deres vurdering af processen omkring den bolig-
meessige omplacering.

Individuelle konsekvenser

Den individfokuserede forskning om betydningen af boligmsessig omplace-
ring er fortsat meget begrenset. Dette kan skyldes, at mens undersogelser pa
omradeniveau ofte kan identificere forskelle umiddelbart efter indsatsernes
afslutning, kraever individfokuserede undersogelser et leengere tidsperspektiv.
Miltenburg et al. (2018) underseger ufrivillige fraflytteres indkomstniveau og
arbejdsmarkedstilknytning efter omplaceringen og finder ingen signifikante
effekter pa de omplacerede borgeres sociogkonomiske situation. Studiet frem-
haever dog amerikansk forskning, der viser, at born fra familier, der omplace-
res til mere ressourcestaerke nabolag, som voksne opnar bedre indkomst- og
uddannelsesniveau (Miltenburg et al., 2018).
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En del omplacerede beboere oplever, at deres boligsituation forbedres efter
fraflytning; dog ofte med egede udgifter og tab af sociale relationer som kon-
sekvens. Disse omkostninger betyder, at mange ville have foretrukket status
quo (Kleinhans 2012). Malt pa sociogkonomiske parametre viser hollandske
studier, at de ufrivillige fraflyttere generelt bosattes i mere ressourcestarke
omrader end dem, de kommer fra (Miltenburg et al., 2018; Kleinhans, 2003).
Overordnet set omhandler disse undersegelser dog boliger og boligomrader i
vaesentlig ringere stand (Posthumus et al., 2013b) end de danske, hvorfor man
ma veere varsom med at forvente lignende eftekter i Danmark.

Den individfokuserede forskning omhandler ogsa omplaceringens betydning
for individets sociale netvaerk. Her peger forskningen pa, at interaktionen
mellem forskellige sociale grupper inden for samme nabolag oftest er meget
begrenset (Kleinhans, 2004; Wood, 2003). Samtidig peger forskningen p4, at
der kan vaere en negativ effekt forbundet med, at de omplacerede beboere mi-
ster deres eksisterende sociale netveerk, nar de flytter (community disruption)
og efterfolgende oplever at vere socialt fejlplacerede (socially displaced), idet
de flyttes til omrader, hvor naboerne har vasentlig flere ressourcer og ofte en
anden livsstil end dem selv (Lawson et al., 2015). Engelske og nordamerikan-
ske studier peger ligefrem pa, at dette kan fore til yderligere segregering og
en forringelse af den enkelte beboers sociale velbefindende, fordi de ompla-
cerede foler sig som outsidere og derfor isolerer sig (Wood, 2003; Thurber et
al. 2017). De negative konsekvenser af afbrudte sociale relationer i forbindelse
med ufrivillig fraflytning kan veere storre for ressourcesvage borgere, for hvem
lokale sociale netvaerk er af saerlig stor betydning (Posthumus, 2013).

Forskningen viser generelt, at der er stor forskel pa, hvordan den enkelte pa-
virkes af og oplever omplaceringen; athaengigt af bade personlige karakte-
ristika hos det enkelte individ (mentalt og fysisk helbred, sociogkonomiske
ressourcer, stedstilknytning mv.) og de forhold, omplaceringen foregar under.
Generelt er de individuelle eftekter af boligmaessig omplacering bedst i de til-
feelde, hvor beboerne oplever at have haft indflydelse pa processen (Lawson
etal., 2015).

Omréderelaterede konsekvenser i indsatsomrader

Beboersammensetningen i indsatsomradet vil naturligt @endre sig, idet res-
sourcesvage beboere enten udskiftes eller suppleres med ressourcesterke.
Dermed opnas en mere blandet beboersammenseatning. Spergsmalet er, om
dette medferer positive nabolagseffekter. Her viser forskningen, at blandede
ejerformer ikke nedvendigvis eger interaktionen pa tvers af sociale skel
(Kleinhans 2004).

Et studie af de 31 storste byer i Holland finder, at udsatte boligomrader, som
har gennemgaet fysiske omstruktureringer i form af nybyggeri og/eller ned-
rivninger, bade tiltraeekker og fastholder hejere indkomstgrupper i hojere
grad end resten af de omrader, som indgar i undersogelsen. Samtidig haem-
mes tilflytningen af lavere indkomstgrupper, nar andelen af almene boliger
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indskrenkes. Disse fund understotter, at det er muligt at eendre et nabolags
sociogkonomiske profil gennem fysiske omstruktureringer. Det understreger
dog ogsa, at der her er tale om en meget lokal effekt, idet studiet er foretaget
pa mindre geografiske enheder end tidligere studier, der ikke har identificeret
samme effekt af indsatserne (Zwiers et al., 2018). Derudover peger en del af
forskningen pa, at det er svaert at opretholde den heterogene beboersammen-
seetning over tid. Boligmaessig omplacering kan saledes blive begyndelsen pa
en udvikling i boligomréadet, hvor den ene homogene beboergruppe (udsatte
borgere) erstattes af den anden homogen beboergruppe (ressourcesteaerke bor-
gere). Denne udfordring er isaer aktuel i storre byer med stor eftersporgsel pa
boliger. Her peger forskningen pa, at der kan ligge en skjult gentrificerings-
mekanisme i indsatser, der soger at gore udsatte boligomrader attraktive for
mere ressourcesteerke beboere (Bergsten & Holmqvist, 2013). Inden for én
gren af teorier om social mix stilles der spergsmalstegn ved myndigheders
bagvedliggende motiver for at igangsatte processer, der sigter pa at opna en
mere blandet beboersammenszetning: »class-based policies and plans that pro-
mote gentrification are rhetorically and discursively disguised by policy makers
as social mixing« (Arthurson et al., 2015:493). Politikker som de danske, hvor
almene boliger af staten inddrages til omdannelse, ommzrkning, salg eller
nedrivning for at tiltreekke privat kapital, kaldes i den sammenhaeng for »kon-
trolleret gentrificering« eller »positiv gentrificering« (ibid.).

I Holland havde man en formodning om, at man ved at lofte udsatte boligom-
rader kunne opna positive spillover-effekter i naboomraderne, fordi de ikke
leengere ville stede op til et udsat omrade. Denne formodning understottes
dog ikke af forskningen, der tveertimod finder, at naboomraderne oplever et
fald i indkomstniveauet hos bade beboere og tilflyttere sammenlignet med for,
de fysiske indsatser blev igangsat i naboomréadet (Zwiers et al., 2018). Selvom
det er sveaert at sige, hvorvidt denne udvikling skyldes indsatserne i naboom-
radet, peger undersogelsen i hvert fald ikke pa positive afsmittende effekter pa
omrader i nerheden af indsatsomraderne.

Omraderelaterede konsekvenser i modtageromréader

Boligmaessig omplacering pavirker ogsa de omrader, de omplacerede lejere
flytter ind i. Her peger forskningen pa, at der kan vaere negative konsekven-
ser for de omrader, som modtager en storre andel af de omplacerede lejere
(negative neighbourhood spillover-effects) (Kleinhans & Varady, 2011; Varady
& Kleinhans, 2013). I Holland identificeres en tendens til genkoncentration
af udsatte borgere, der udsettes for boligmeessig omplacering. Saledes ender
udsatte borgere ofte med at flytte fra ét omrade med en hgj andel etniske mi-
noriteter og lav sociogkonomisk status til et andet med samme karakteristika,
ofte inden for en begrenset afstand til indsatsomradet (Kleinhans & Varady,
2011; Posthumus, 2013; Posthumus et al., 2013b). Denne bevagelse er uhen-
sigtsmeessig, da man snarere forskyder problemet med koncentreret udsathed
til nye omrader frem for at oplese koncentrationen. Dermed flytter problemer
sasom kriminalitet og koncentreret fattigdom med de omplacerede borgere
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til modtageromraderne. I den politiske debat i Holland er denne forskydning
populert blevet betegnet som vandsengseffekten (Kleinhans, 2012).

Hollandske studier har undersogt udviklingen i modtageromraderne ift. de
eksisterende beboeres vurdering af, hvordan de nytilkomne beboere har pa-
virket deres omrade. Disse studier viser entydigt, at eksisterende beboere
oplever en generel tilbagegang i deres boligomréade, og at tilstromningen af
omplacerede lejere har haft en negativ indflydelse pa beboersammensatnin-
gen i omradet (Posthumus, 2013). Dette kan blive starten pa en ny udvikling
i modtageromradet, hvor de oprindelige beboere flytter, nar de omplacerede
flytter ind. Sorteringen af borgere i homogene boligomrader handler séle-
des ikke kun om koncentrationen af udsatte borgere i bestemte boligomra-
der, men ogsa om koncentrationen af ikke-udsatte i andre omrader. Inden
for forskningen om indvandreres bosatning findes begreberne white flight og
white avoidance, som henviser til, at den etniske majoritet henholdsvis fra-
flytter eller pa forhand fraveelger omrader, hvor der er en hoj koncentration af
etniske minoriteter (Skifter Andersen, 2017). Pa denne made er den etniske
majoritets bosaetning medvirkende til at skabe etniske koncentrationsomra-
der. Tilsvarende dynamik kendetegner sorteringen af ressourcesvage og res-
sourcesterke borgere i boligomrader: nar ressourcesterke fraveaelger bestemte
boligomrader, oges disse omraders tilgeengelighed, hvilket tiltraekker flere res-
sourcesvage beboere, der har faerre valgmuligheder pa boligmarkedet.

Forskningen peger dog ogsé pa en generel mangel pa viden om den faktiske
udvikling i modtageromraderne, malt pa objektive parametre som eksempel-
vis kriminalitetsrater, tilknytning til arbejdsmarkedet, indkomst- og uddan-
nelsesniveau (Kleinhans & Varady, 2011).

Laering fra de internationale erfaringer

Internationale erfaringer understreger, at man skal vere varsom med at for-
udseette positive konsekvenser af at fraflytte beboere fra udsatte boligomrader.
Boligmaessig omplacering medferer ikke nedvendigvis eget sociookonomisk
mobilitet eller mere velfungerende nabolag. Ideen om at lofte individers so-
ciookonomiske status gennem omradebaserede indsatser er fortsat primeert
et idealistisk mal, idet forelobig ingen undersogelser entydigt har vist, at sa-
danne indsatser medferer, at udsatte beboere opnar hejere indkomst, uddan-
nelse eller storre tilknytning til arbejdsmarkedet. Det diskuteres saledes fort-
sat, hvorvidt det at have ressourcestaerke naboer betyder, at disse fungerer
som positive rollemodeller, eftersom interaktion mellem forskellige sociale
grupper i kvarterer med blandede beboere og ejerformer ikke er en selvfolge.

Foruden den grundleggende usikkerhed omkring de positive effekter af bo-
ligmeessig omplacering peger forskningen pa en risiko for negative effekter
bade i forhold til at afbryde den enkeltes sociale netveerk knyttet til bolig-
omradet og i forhold til at forskyde problemerne fra ét omréde til et andet.
Udfordringen med genkoncentration vil formentlig kunne imodekommes
gennem omhyggelig styring af, hvor de omplacerede borgere placeres, efter de

51

SAMFUNDS@KONOMEN 3/2020 Udgives af Djof Forlag



Temanummer: UDSATTE BOLIGOMRADER - Problemer 0g lesninger

fraflytter indsatsomradet. I Aarhus Kommune arbejder man eksempelvis med
vaerktojet BoSocData, der giver mulighed for at folge boligomraders udvikling
og lokalisere de omrader, der er i risikozonen for at udvikle sig til udsatte
boligomrader (Aarhus Kommune, 2018). Det gor det muligt for kommune
og boligorganisationer at agere strategisk og fremsynet med henblik pa ikke
at skabe nye udsatte omrader i samme bevagelse, som de lofter de gamle.
Derudover er det vaesentligt, at omplaceringsindsatsen ikke stopper, nar den
omplacerede flytter ind i sin nye bolig. Her skal integrationen af tilflytterne
i modtageromradet understottes med indsatser, der muligger de nye sociale
relationer, som er udgangspunktet for, at potentialerne i en blandet beboer-
sammensatning kan realiseres.

Den danske tilgang er rettet mod de udsatte omrader. Men problemerne med
koncentreret udsathed er ikke kun relateret til udsatte borgeres bosatnings-
menstre. De udsatte boligomraders udfordringer er skabt af brede, struktu-
relle forhold og skal loses af brede, strukturelle tilgange kombineret med so-
ciale indsatser for de mest udsatte. Der er derfor behov for en tilgang, der bade
rummer indsatser til at forbedre den enkeltes livschancer og reekker ud over
de udsatte boligomrader ved ogsa at sigte mod at skabe en blandet beboer-
sammensatning i homogene, ikke-udsatte boligomrader. Et eksempel pa
dette kunne vere at sikre et mix af boligformer og en andel af billige boliger,
nar man etablerer nye boligomrader.

Forskningsmaessigt er det helt centralt, at man fremadrettet prioriterer lang-
strakte undersogelser, der folger udviklingen gennem flere artier. Dette geelder
bade pa omradeniveau (i bade indsats- og modtageromrader) og pa individ-
niveau. Selvom man ikke nedvendigvis kan identificere de onskede effekter af
social mix policies, umiddelbart efter indsatserne er gennemfort, kan der vaere
positive effekter, der efterfolgende viser sig hos bernene fra de omplacerede
familier. Samlet set leder de internationale erfaringer til folgende opmeerk-
somhedspunkter for de danske indsatser:

1. Faciliter positive relationer i bade indsatsomrader og modtageromrader,
der kan modvirke risikoen for tab af sociale netveerk.

2. Giv den enkelte husstand indflydelse pa processen. Det giver storre til-
fredshed med omplaceringen.

3. Hav fokus pa at undgd, at der opstér nye koncentrationsomrader, herunder
i de mindre boligomrader. Omraderne er ikke statiske: selvom det lykkes
umiddelbart efter omplacering, kan dette aendre sig over tid, nar beboere
flytter eller fx mister arbejde.

4. Veer opmaerksom pa risikoen for gentrificering, hvorved den blandede be-
boersammensatning kun bliver en midlertidig situation.

Ghettopakken er en realitet, som vil pavirke de kommende ars indsatser i ud-
satte boligomrader i Danmark. Den vil givetvis have omfattende konsekven-
ser. I hvilket omfang disse bliver positive eller negative, vil athenge af, om
man i kommuner og boligorganisationer formar og far mulighed for at tage
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hojde for de ovenstdende punkter. Et centralt element i dette vil vaere konti-
nuerlig erfaringsudveksling og forskning om konsekvenserne af ufrivillig fra-
flytning bade for individer, indsatsomrader og modtageromréader i en dansk
kontekst. Herigennem kan de danske indsatser forbedres, og vi kan pa sigt

bidrage til den internationale erfaring pa omradet.

Noter

1. Tal udleveret af Trafik-, Bygge- og Boligstyrelsen, november 2019
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( )
Lov om leje af almene boliger er skrevet til praktikere inden for omradet
o fimenebogor dvs. sagsbehandlere i boligorganisationer, sagsbehandlere i det kom-
munale tilsyn, sagsbehandlere i beboerklagenaevnet, advokater, dom-
mere og andre, som vil have et overblik over det komplekse omrade.

https://www.djoef-forlag.dk/book-info/lov-om-leje-af-almene-boliger
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| alle lande i Vesteuropa og Nordamerika har der veeret en tendens til, at etniske minoriteter

i en vis udstraekning samles i bestemte byomrader. Disse omréder er samtidigt ofte steder
med mange sociale problemer. Etnisk segregation har haft en staerk betydning for dannelse
af sakaldte udsatte boligomrader og ogsa for motiverne for og karakteren af indsatser i
omrdderne. Dette gaelder ogsa for den sakaldte ghettoplan for udsatte boligomrader, som
Folketinget vedtog i 2018. Denne indsats er imidlertid baseret pa antagelser om arsagerne til
etnisk segregation, som ikke er i overensstemmelse med det, vi ved fra forskningen.

Den sakaldte ghettoplan for udsatte boligomrader, som Folketinget vedtog i
2018, var en opfelgning pa en vedtagelse i Folketinget den 7.2.2017:

Folketinget konstaterer med bekymring, at der i dag er omrdder i Dan-
mark, hvor andelen af indvandrere og efterkommere fra ikke-vestlige
lande er over 50 pct. Det er Folketingets opfattelse, at danskere ikke bor
veere i mindretal i boligomrdder i Danmark.

I oplegget til selve planen i foraret 2018 (Regeringen, 2018) var hovedbe-
grundelsen for den:

Vi har i drtier lukket for mange flygtninge og familiesammenforte ind i
Danmark, som ikke er blevet integreret i det danske samfund. Og de har
faet lov til at klumpe sig sammen i ghettoomrdder uden kontakt til det
omkringliggende samfund

Desuden stod der i oplaegget:

Der er slaet huller i Danmarkskortet. Mange lever i storre eller mindre
isolerede enklaver. Her tager en alt for stor del af borgerne ikke tilstraek-
keligt ansvar. De deltager ikke aktivt i det danske samfund og pa arbejds-
markedet. Vi har fdet en gruppe borgere, som ikke tager danske normer
og veerdier til sig

Det er saledes tydeligt, at ghettoplanens formal er at bekeempe etnisk segre-
gation. Den er baseret pa en raekke forestillinger om, hvorfor vi har faet bolig-
omrader med mange etniske minoriteter, og hvad det betyder, at de bor der.
Disse forestillinger er imidlertid i steerk modstrid med det, vi ved fra forsknin-
gen, som det vil fremga af det folgende.
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Arsager til udsatte byomrader

Udsatte byomrader er steder, der har svaert ved at tiltreekke boligsegende,
som selv kan velge, hvor de vil bo. Herved bliver det muligt for de, der har
fa valgmuligheder, at skaffe sig en rimelig bolig. Nar de mere velfungerende
grupper i samfundet fraveelger visse boligomrader, risikerer man saledes at
fa en koncentration af beboere med lav indkomst og sociale problemer. Nar
det er bestemte omrader, der er blevet udsatte, skyldes det et historisk forlab,
hvor udviklingen pa boligmarkedet har haft stor betydning. Boliger, der pa et
tidspunkt har veret svare at udleje, har faet mange udsatte beboere, som af
forskellige grunde har givet omraderne darligt omdemme og lav social status,
bl.a. pa grund af synlige sociale problemer som kriminalitet og nedslidning
af omraderne. Dette har oget fravalget af omraderne og fort til en fortsat oget
koncentration af udsatte familier (Skifter Andersen, 2002 og 2003). Processen
er blevet forstaerket af mediernes oftest negative dekning af omraderne og
politikernes stempling af dem som ghettoer.

Indvandringen og indvandrernes bosatningsmenster har haft stor betydning
for udviklingen af udsatte boligomrader. Ca. halvdelen af de etniske minori-
teter er blevet bosat i den almene sektor og mange af dem i udsatte boligom-
rader (Skifter Andersen, 2015). Nar etniske minoriteter er blevet synlige i et
udsat omrade, har det forsteerket omradernes lave status og darlige omdemme
med sterkere segregation til folge. Arsagen er ikke kun, at synlige problemer
i omraderne med udsatte unge indvandrere og efterkommere skaber darligt
omdemme, men at der er generelle mekanismer pa boligmarkedet, som ska-
ber etnisk segregation. Der er i alle lande tendenser til, at majoritetsbefolknin-
gen fraveelger byomrader med koncentrationer af etniske minoriteter, som det
vil blive beskrevet i det folgende. Boligvalget for nye indvandrere kan desuden
veere pavirket af, at de har brug for at fa hjalp fra et socialt netvaerk, der kan
hjelpe dem til at blive integreret.

Arsager til etnisk segregation og dannelse af byomrader med mange
etniske minoriteter

Jeg har i 2019 udgivet bogen »Ethnic segregation in European Cities« (Skifter
Andersen, 2019), hvor jeg samler op pa forskningslitteraturen om arsagerne
til etnisk segregation i Europa og Nordamerika. Denne artikel er baseret pa
bogen, hvorfor der, af pladshensyn, ikke er henvisninger til de saerskilte pub-
likationer, som bogen bygger pa, bortset fra enkelte danske.

Bogen viser, at der er meget store variationer mellem landene, og at Danmark
er et af de lande i Vesteuropa, som har den relativt mindste rumlige koncen-
tration af etniske minoriteter. Der er store forskelle pa koncentrationen mel-
lem etniske grupper og mellem byer i samme land, og det er ikke de samme
grupper, der er de mest koncentrerede i forskellige byer. Der er séledes ikke
nogen enkle forklaringer pa segregationen. Den athaenger af de konkrete for-
hold i lande og byer.
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Nar etniske minoriteter ofte bor adskilt fra majoritetsbefolkningen i et land,
skyldes det ikke kun minoriteternes adfeerd. Det har vist sig, at det er majori-
tetsbefolkningens adferd, der har storst betydning. Etnisk segregation kan i
hovedtrak henfores til fire hovedfaktorer:

e Indvandreres/etniske minoriteters praeferencer og adfeerd: Har de ser-
lige onsker til bolig og naboskab?

e Majoritetsbefolkningens praeferencer og adferd: Hvilken social status
har omrader med etniske minoriteter? Er det acceptabelt at bo i etnisk
blandede boligomrader?

e Omfanget af »social« segregation: Etniske minoriteter har ofte lav ind-
komst, men etnisk segregation kan ikke forklares alene ved social segre-
gation

e Vilkarene pa boligmarkedet: Hvilke boliger har indvandrere adgang til,
og hvor er de lokaliseret i byerne?

Etniske minoriteters boligpraeferencer og boligvalg

Det er vist i litteraturen, at den kulturelle baggrund og indvandrernes szrlige
position i samfundet pa nogle mader kan pavirke deres boligpraferencer og
faktiske boligvalg. Dette kan fa betydning for, hvor de bosatter sig i byen, hvis
de boliger, de far, er lokaliseret bestemte steder.

En af de kulturelle faktorer er, at nogle minoriteter har praeferencer for at bo i
storfamilier, hvilket kan fore til preeferencer for storre hjem, der kan opdeles.
Hvis dette ikke er muligt at fa, kan en lesning vere at finde boliger taet pa
hinanden. En anden kulturel faktor er gensidighed - forpligtelsen til at hjelpe
familie og venner, der ikke kan finde en bolig. Det er typisk for nogle etniske
grupper, at husstanden ofte skifter, nar familiemedlemmer flytter ind og ud.
Afbetydning er ogsa, hvornar og hvordan unge mennesker forlader deres for-
aldres hjem. Det péavirker boligforholdene hos bade foraldre og bern. Nogle
undersogelser har vist, at bade traditioner for storfamilier og for at forlade
foraeldre varierer mellem etniske grupper, og nogle af dem adskiller sig ogsa
fra det indfedte flertal.

Valgmulighederne for etniske minoriteter, for hvor og hvordan de vil bo, be-
stemmes meget af deres praeferencer og muligheder for at kebe deres bolig.
Ejerboliger er en meget mere tilgeengelig form for bolig end at leje, og det
er derfor vigtigt for mulighederne for at vaelge, hvor man vil bo i en by, hvis
man foretrakker ejerskab og er i stand til at f& det. @konomiske ressourcer
er afgorende, men det har vist sig, at etniske minoriteter af forskellige arsager
mere sjeldent flytter til ejerboliger end majoritetsbefolkningen, uanset hvil-
ken indkomst de har (T. Kauppinen et al., 2015). Nogle etniske minoriteter
har traditioner, der far dem til at bruge deres indkomst og opsparing til andre
formal. Nogle af dem, der kom som arbejdskraft-indvandrere til Europa for
mange ar siden, har aldrig opgivet tanken om at vende tilbage til deres hjem-
land og har investeret deres opsparing i fast ejendom der. Det er desuden vel-
kendt, at mange indvandrere starter deres egne virksomheder i smé butikker,
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der kraever investeringer. Andre har familie tilbage i deres hjemland, som er
fattige og meget athaengig af ekonomisk stette. I dette tilfeelde bruges en del af
indkomsten til at sende overforsler til familiemedlemmer. En anden hindring
for ejerskab blandt iseer muslimske afrikanere er forbuddet for muslimer mod
at betale renter og tjene penge pa boliginvesteringer, hvilket gor det vanskeligt
for dem at finansiere keb af bolig (Skovgaard Nielsen, 2017). Endelig er der
evidens for i nogle lande, at det er sverere for etniske minoriteter at fa lan til
keb af bolig.

Den vigtigste arsag til, at etniske minoriteter sjaeldnere keber bolig, kan imid-
lertid veere, at mange af dem er usikre pa deres fremtid og har kortvarig og
ustabil beskeftigelse. Det vides fra boligforskningen, at det er vigtigt for fa-
milier, der beslutter at kebe bolig, om de forventer at have en stabil og vok-
sende indkomst i fremtiden. Nogle undersogelser har fundet, at usikkerhed
om fremtiden reducerer tilbgjeligheden for etniske minoriteter til at investere
i boliger.

Etniske minoriteters praeferencer for bosaetningssted

I nogle lande er der opstéet sakaldte »etniske enklaver« (Nordamerika, Stor-
britannien). Det er byomrader domineret af en og kun en etnisk gruppe. Et
eksempel er de sakaldte » Chinatowns«. I Europa er indvandreromrader imid-
lertid som regel ret blandede med mange forskellige grupper samlet, sakaldte
»multietniske byomrdder«. Eksistensen af sadanne omrader kan i en vis ud-
streekning forklares ved serlige praeferencer blandt etniske minoriteter og
iseer blandt nyligt indvandrede.

I princippet kan der formuleres tre forskellige slags serlige praeferencer blandt
etniske minoriteter:

1. Atbo tet pa det naere familienetvaerk og venner,

2. At bo i kvarterer med mange landsmaend, eller etniske minoriteter med en
lignende kultur, for at blive en del af et lokalt, etnisk, socialt og skonomisk
netverk eller

3. At undga at bo isoleret blandt majoritetsbefolkningen eller andre grupper
for at undslippe diskrimination eller racisme.

Den forste er ikke meget forskellig fra preeferencer blandt majoritetsbefolk-
ningen, men det kan bidrage til en koncentration af etniske minoriteter i visse
kvarterer, hvis det er mere vigtigt for indvandrere, og hvis deres muligheder
pa boligmarkedet er mere begransede. Det andet er et motiv, som iser har
veeret diskuteret i Nordamerika og Storbritannien. Den tredje preeference kan
vaere motiveret af sogen efter sikkerhed i et velkendt socialt og kulturelt miljo
og for at undslippe det, der opleves som forfolgelse og diskrimination fra ma-
joritetsbefolkningen.

Det har vist sig, at positive preferencer for at bo i etniske kvarterer atheenger
meget af karakteren af sidanne byomrader. Der er et gensidigt forhold mellem
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karakteren af etniske kvarterer og indholdet og styrken af preeferencer for at
bo i dem. Der er defineret forskellige typer af etniske kvarterer.

Nogle kvarterer er i den amerikanske litteratur blevet kaldt »ghettoer«, som
er kendetegnet ved, at beboerne ikke har valgt at bo der, men ikke har no-
get andet valg. Ghettoer er skabt som en konsekvens af staerk diskrimination
og udstedelse, der fremmer bade geografisk og social isolering. Ghettoer er
primeert et amerikansk fenomen og vedrerer isar kvarterer med en koncen-
tration af afroamerikanere. Der er enighed om i litteraturen, at ghettoer ikke
findes i Europa.

En anden type etnisk kvarter er det, der kaldes den »etniske enklave«. I den
amerikanske litteratur er de beskrevet som omrader, hvor der er etableret et
socialt, kulturelt og til en vis grad ekonomisk faellesskab, der er sarligt for-
delagtigt for visse etniske grupper. Der er defineret to slags etniske enklaver.
Den forste kaldes »indvandrerenklaven«. Det antages, at bosetning i sadanne
omrader er en del af nyligt indvandredes strategi for overlevelse og integration
i deres nye land, og at de ofte har familie eller bekendte i nabolagene, som
kan forsyne dem med et socialt netveerk, der kan mindske deres isolering, og
stotte dem til at overvinde de nye udfordringer, de moder. Boliger i indvan-
drerkvarterer har ofte en lavere kvalitet og er billigere og lettere tilgeengelige
for indvandrere, fordi eftersporgsel efter boliger fra det hvide flertal her er lav.

En anden type etnisk enklave, beskrevet i den amerikanske litteratur, kaldes
»the ethnic community model«. Disse enklaver bestar ikke af nyligt indvan-
drede og er ikke omrader med en hej koncentration af fattigdom. De er etab-
leret, fordi fordelene ved at bo i dem kan opveje ulemperne og er en folge af
markedskrafter og personlige valg.

Den tredje af de naevnte serlige praeferencer for bosatning, at undga isola-
tion blandt de indfedte, er fundet i nogle europziske studier i Storbritannien,
Nordirland, Holland og Finland, og nogle af dem konkluderer, at dette er det
vigtigste motiv for nogle grupper. Nogle etniske grupper er mere pavirket af
motivet end andre. Iser har det vist sig, at indvandrere fra muslimske lande
eller fra Afrika oftere har frygt for fordomme og diskrimination og ensker at
bo i etnisk blandede kvarterer. Motivet er desuden mest vigtigt for de nyligt
indvandrede og for minoriteter, der har klaret sig dérligt socialt og ekono-
misk. Motivet indebaerer dog ikke, at etniske minoriteter generelt ensker at
bo i et kvarter, der er domineret af deres egen gruppe eller tomt for indfedte.
Flere undersogelser viser tvartimod, at de fortrinsvis foretraekker en blanding
af indfedte og etniske minoriteter.

En dansk undersegelse (Skifter Andersen, 2006a) har saledes vist, at meget
fa ikke-vestlige indvandrere og efterkommere onsker at bo i et omrade med
et flertal af etniske minoriteter. Det gaelder ogsa for beboere i multietniske
byomrader, hvor kun 2 pct. ensker det. Undersogelsen viste ogsa, at relativt
fa lagde vaegt pa at bo tet pa landsmend. Det vigtigste motiv, som gjaldt for
ca. en tredjedel, var at bo teet pa venner og familier. Det er saledes nzerhed til
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det taette sociale netverk, der er vigtigt for nogle af de etniske minoriteter.
Undersogelsen viste, at det iseer er nyligt tilkomne og mindre integrerede ind-
vandrere med lave indkomster, som laegger veegt pa at bo tet deres netvaerk.

»Spatial assimilation« — aendringer i indvandrernes bosaetning over tid
efter indvandringstidspunktet

Den dominerende teori om, hvordan indvandrere bosetter sig, nar de an-
kommer, og hvordan de @ndrer den over tid, inklusive efterfolgende generati-
oner, kaldes » The spatial assimilation theory«. Den var en del af den byteori,
som blev udviklet af den sdkaldte Chicago-skole i 1920%erne. I teorien antages
indvandrernes geografiske lokalisering at vere taet forbundet med deres so-
ciale, kulturelle og ekonomiske integration (i amerikansk litteratur kaldet as-
similering) i veertssamfundet. Teorien heevdede, at nyankomne indvandrere
vil have en tendens til at boszette sig i kvarterer domineret af deres egen etni-
ske gruppe, og at de i lebet af tiden vil blive spredt mere ud i byen i takt med
deres integration.

Der er steerk evidens for Spatial Assimilation i Nordamerika, mens forsknin-
gen i Europa har veret mere spredt. Forskellige undersegelser har vist, at Spa-
tial Assimilation til en vis grad finder sted i Europa, men ogsa at det varierer
meget pa tvaers af etniske grupper og til en vis grad ogsa pa tveers aflande. Det
er pavist i en storre europaisk undersogelse (A. Glikman og M. Semyanov,
2012), at andelen af indvandrere, som bor i multietniske byomrader, falder
med deres opholdstid. Dette monster var ret ensartet i forskellige lande pa
trods af betydelige forskelle i deres sociale, politiske og ekonomiske struk-
tur, velfeerdspolitik, boligpolitik og indvandrerintegrationspolitik. Det er ogsa
vist, at mens tilflyttere til multietniske byomrader oftest er arbejdslese og har
lav uddannelse og indkomst, har de, der flytter ud, vaeret leengere tid i landet
og har bedre indkomster og beskaftigelse. Dette er ogsa vist i en dansk under-
sogelse (Skifter Andersen, 2010).

De fa undersogelser, der er baseret pa longitudinale data og felger indvandrer-
nes boligkarriere fra deres ankomst og i de efterfolgende ar, peger mod, at de
i de forste ar af deres ophold i stigende grad flytter til multietniske kvarterer.
Dette kan forklares med deres meget begraensede muligheder pa boligmarke-
det lige efter ankomsten, som betyder, at de starter med en meget utilfreds-
stillende boligsituation, fx pa lejede vaerelser. Den nemmeste made for dem
at forbedre deres bolig i de forste ar er at flytte til multietniske byomrader,
hvor der er nemmere adgang til boliger, enten pa grund af lav kvalitet, eller
fordi eftersporgsel fra majoritetsbefolkningen er lav. Den eneste undersegelse
af indvandrernes boligkarriere over mere end fem ér, en dansk undersogelse
(Skifter Andersen, 2016), viste, at bosetningen i multietniske kvarterer stag-
nerede efter seks ars ophold i landet og faldt efter 10-15 ar, hvilket pegede
pa en vis grad af Spatial Assimilation. Denne udvikling blev ogsa fundet, nar
man kontrollerede for indkomstendringer, hvilket indikerer, at social integra-
tion og @ndrede preaeferencer har en separat effekt.
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Majoritetsbefolkningens praeferencer og flyttemonster

Skabelsen og vedligeholdelsen af multietniske byomrader har vaeret resultatet
af det, der er blevet kaldt »etnic selective migration«, etniske forskelle mellem
dem, der forlader, kommer ind og opholder sig i kvartererne. Fire forskellige
slags selektive bevagelser kan defineres. Nar den indfedte befolkning oftere
flytter veek fra kvarterer med en etnisk blandet befolkning, kaldes det i litte-
raturen for »White Flight«. Nar de sjaldnere flytter til multietniske kvarterer,
kaldes det »White Avoidance«. » Ethnic Attraction« er, nar etniske minoriteter
oftere flytter ind i sadanne kvarterer, og » Ethnic Retention« er, nar de har ten-
dens til at forblive laengere og mindre ofte flytter vaek.

Flere undersegelser i USA og i Vesteuropa har fundet staerk evidens for selek-
tiv migration blandt det hvide flertal, pavirket af byomraders etniske sammen-
seetning. De europaiske studier peger pa, at White Flight har noget mindre
betydning end White Avoidance. En dansk undersogelse (Skifter Andersen,
2017), baseret pa analyser af til- og fraflytningen fra 9.000 danske byomrader
i perioden 1985-2008, konkluderede, at danskeres fravalg af multietniske by-
omrader har varet langt den vigtigste arsag til dannelsen og vedligeholdelsen
af disse kvarterer. I Figur 1 vises den beregnede ogede sandsynlighed for fra-
flytning med stigende andel etniske minoriteter og den mindskede sandsyn-
lighed for tilflytning.

Figur 1. Statistisk @get sandsynlighed (%) for mindre tilflytning og eget fraflytning af danskere i byom-
rdder afhaengig af andelen af ikke-vestlige etniske minoriteter i omradet, set i forhold til omrader med

mindre end 20 pct. etniske minoriteter.
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Note: Baseret pa resultater af logistisk regression af den arlige til- og fraflytning i arene 1985-2008 fra 9.000 danske by-
omrader. Der er bl.a. korrigeret for social sammenseetning i omradet og personlig indkomst og beskaeftigelse mv. for de

flyttende.
Kilde: H. Skifter Andersen, 2017.
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Undersogelsen viste ogsa, at Ethnic Retention ikke havde betydning. Etniske
minoriteter forblev ikke leengere tid i multietniske kvarterer end i lignende
kvarterer med fa etniske minoriteter. Endvidere er det blevet vist, at indkom-
sten blandst tilflyttede danskere er lavere, jo flere etniske minoriteter der er i
omradet.

Der har veret fremsat den hypotese, at majoritetsbefolkningens fravalg af
multietniske byomrader ikke er pa grund af etniske fordomme, men skyldes
at disse omrader ofte har sociale problemer og lav status. Studier af dette har
vist, at sociale problemer, og iser problemer med skoler, har en betydning,
men at det langt fra eliminerer betydningen af den etniske sammensatning.

Boligmarkedets betydning

Forholdende pa boligmarkedet har stor betydning for etnisk segregering.
Hvis etniske minoriteters boligmuligheder er begranset til bestemte dele af
boligmarkedet, og disse boliger er koncentreret i visse dele af byerne, vil se-
gregeringen vere staerk. For det forste betyder det noget, i hvor hej grad bo-
ligmarkedet er socialt opdelt, saledes at hgjindkomstgrupper bor i ejerboliger
og lavindkomster i udlejningsboliger. Det forsteerkes yderligere, hvis lejem-
arkedet er socialt opdelt i private og sociale boliger, hvor de sidste har en hoj
koncentration af familie med lav indkomst og udenfor arbejdsmarkedet. Det
er det, man kalder for den »sociale segmentering« af boligmarkedet. Etniske
minoriteter har generelt lavere indkomster, hvorfor social segmentering ma
antages at have betydning for dem. Men undersegelser har vist, at der ikke
er nogen serlig steerk sammenhzeng mellem »etnisk segmentering« og social
segmentering (Skifter Andersen et. al., 2013 og Skifter Andersen, 2019). Det
er andre forhold end indkomst, som forklarer etniske minoriteters placering
pa boligmarkedet.

En vaesentlig arsag til den etniske segmentering er, at etniske minoriteter uaf-
haengigt af indkomst, som ovenfor beskrevet, sjeeldnere bosattes i ejerboliger
og derfor er mere athangige af udbuddet af lejeboliger. Isaer nyligt ankomne
indvandrere har ikke et godt kendskab til deres muligheder pa boligmarkedet
og iseer ikke gode forbindelser til private udlejere. Dertil kommer, at der fore-
kommer diskrimination pa boligmarkedet, som i et vist omfang udelukker
etniske minoriteter fra dele af boligmassen. En dansk undersogelse (Skifter
Andersen, 2006c¢) viser saledes, at den statistiske sandsynlighed, korrigeret for
indkomst, familiesituation mv., for at bosatte sig i private udlejningsboliger
og andelsboliger var 40 pct. mindre for etniske minoriteter end for danskere.
Etniske minoriteter i Danmark er saledes meget athangige af deres mulighe-
der i den almene sektor, hvor der er klare og enkle regler for tildeling af bo-
liger, selv om disse er blevet udhulet en del i de senere ar med serordninger.
Her har det veeret nemmest for dem at fa relativ hurtigere adgang til de udsatte
boligomrader, hvor ventetiderne har vaeret de korteste.

Segmenteringen af boligmarkedet har betydning for den etniske segregation,
men det har endnu sterre betydning, hvor opdelt byerne er med hensyn til,
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hvordan forskellige boligformer er placeret i byrummet. I en undersogelse af
segregationen i de nordiske hovedstaeder (Skifter Andersen et al., 2016) viste
sig en sterk sammenhang mellem boligsammensztningen i byomrader og
andelen af etniske minoriteter i alle fire byer. Det viste sig desuden, at Hel-
singfors havde den laveste segregation, pa trods af at der her var den steerkeste
segmentering af boligmarkedet, med en storre koncentration af etniske mino-
riteter i sociale boliger. Den mindre segregation skyldes, at de sociale boliger
er mere geografisk spredt i byen som en folge af en bevidst indsats i en lang
arraeekke. Her har Danmark et problem som folge af de store udbygningspla-
ner af almene boliger i 60erne og 70%erne.

Er Ghettoplanens antagelser, vedrorende arsagerne til udsatte
omrader og hvilken betydning det har for minoriteter at bo der, rigtige?

Det antages i ghettoplanen, uden dokumentation, at koncentrationen af etni-
ske minoriteter i bestemte boligomrader primaert skyldes minoriteternes ad-
feerd og onsker om at unddrage sig det danske samfund. Som dokumenteret
i denne artikel er hovedarsagerne til den etniske segregation forholdende pa
boligmarkedet, og at majoritetsbefolkningen fraveelger multietniske byomra-
der. De etniske minoriteters egne praferencer og valg har kun en begranset
betydning.

Det pastas ogsa, som visti ovenstaende citat fra Ghettoplanen, at minoriteterne
lever i isolerede enklaver, ikke tager tilstraekkeligt tager ansvar, ikke deltager
aktivt i det danske samfund og pa arbejdsmarkedet og ikke tager danske nor-
mer og vaerdier til sig. Men de etniske minoriteter bor ikke alle permanent i de
udsatte byomrader. For mange indvandrere har disse omrader veeret en station
pd vejen i deres integration i det danske samfund. Indvandrerne bliver desuden
ikke arbejdslese af at bo i multietniske byomrader. En dansk undersegelse
(Damm, 2014) af boligplacerede asylmodtagere har for eksempel vist at de,
der blev boligplaceret i indvandreromrader, ikke blev mere arbejdslese and
andre. De etniske minoriteter bor oftest i udsatte boligomrader, fordi de er
arbejdslose, og mange flytter veek, nar de far fast arbejde.

Den vasentligste forskel mellem etniske minoriteter i multietniske byomra-
der, og de der bor udenfor, er deres indkomst og beskaftigelse. En underse-
gelse (Skifter Andersen, 2006b) har vist, at beboerne i multietniske byomrader
i ovrigt ikke afviger meget fra andre etniske minoriteter. 82 pct. af beboerne i
tre udsatte byomrader (Mjolnerparken, Gellerupparken og Vollsmose) havde
danske venner og bekendte, mens det var 87 pct. for alle etniske minoriteter.
Kontakten blev etableret mange andre steder end i boligomraderne, nemlig pa
arbejdspladser, i foreninger, skoler og andet. Under 10 pct. sa kun tv-kanaler
fra deres oprindelsesland, mens de gvrige kun si danske eller sa begge dele.
Svarene er de samme for gennemsnittet af etniske minoriteter.

Ghettoplanen er siledes, desverre, baseret pa forkerte antagelser om, hvorfor
vi har udsatte boligomrader med mange etniske minoriteter, og hvilke virk-
ninger det har for beboerne at bo der.
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Bostedssegregasjon og politiske

strategier. Erfaringer fra Norge og Oslo

Temanummer: UDSATTE BOLIGOMRADER - Problemer og lasninger

Denne artikkelen gir et forskningsbasert oversiktsbilde av bostedssegregasjon og politiske
strategier for & bekjempe geografisk ulikhet i Oslo. Artikkelens empiri er i stor grad hentet fra
kvantitative registerbaserte studier publisert innenfor rammen av to store forskningsprosjekter
finansiert av Norges Forskningsrad. Disse studiene bekrefter, nyanserer og utdyper bildet av
Oslo som en delt by med betydelig bostedssegregasjon — konsentrasjonen av husholdninger
med lignende landbakgrunn og sosioekonomisk profil er sterk. De registerbaserte studiene
illustrerer ogsa hvordan innvandring, fodselsstatistikk og flyttemanstre bidrar til & opprettholde
og forsterke bostedssegregasjonen i den norske hovedstaden. Sammenlignet med

Danmark er imidlertid de politiske strategiene utformet for & bekjempe geografisk ulikhet lite
inngripende og av beskjedent omfang. Det finnes ikke et norsk motstykke til den danske
parallellsamfunnsavtalen. | artikkelen argumenterer vi for at de viktigste virkemidlene benyttet
for a lindre effektene av bostedssegregasjon i Oslo — omradeloft, plan- og bygningsloven og
geografisk spredning av sosiale utleieboliger — er preget av norsk boligpolitikks markedsliberale
karakter og har begrenset potensiale som redskaper for & motvirke geografisk ulikhet.

Innledning

I denne artikkelen analyserer vi geografisk ulikhet og geografisk mobilitet i
Oslo. Vi diskuterer ogsé de politiske strategiene som har blitt utformet som
svar pa utfordringene knyttet til bostedssegregasjon og konsentrasjonen av
levekarsutfordringer i noen byomréder. Artikkelen er en oversiktsstudie ho-
vedsakelig bygget pa resultater fra to store registerbaserte forskningsprosjek-
ter finansiert av Norges Forskningsrad: Neighbourhoods at risk — residential
mobility and neighbourhood tipping og Social inequality and housing over the JARDAR SORVOLL
life course: good choices or lucky outcomes?. De relativt ferske resultatene fra NOVA, OsloMet

disse prosjektene supplerer eksisterende forskning ved a bekrefte, nyansere og (;j;f;?g#gf;%f:gﬁ

utdype den geografiske ulikheten i den norske hovedstaden. sponding Author:
jarso@oslomet.no

Vi har valgt 4 konsentrere oss om Oslo som case av tre arsaker. For det forste tif: 0047 93 22 43 05

fordi mye av den politiske debatten om bostedssegregasjon i Norge kretser

rundt hovedstaden - den eneste byen i landet som (kanskje) fortjener beteg-

nelsen storby. For det andre fordi den sosioskonomiske ulikheten i Norge nar

sine hoyeste nivaer i Oslo (Wessel, 2015: 143), noe som i sin tur bidrar til ge-

ografisk ulikhet hva gjelder konsentrasjonen av ulike befolkningsgrupper. For

det tredje er store deler av norsk urbanforskning basert pa empiri fra hoved-

staden. Det betyr at vi kan trekke veksler pa en relativt rik forskningslitteratur

i det som folger (se for eksempel: Ljunggren red., 2017). 65
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Erfaringer fra Norge og Oslo ber vare interessante for urbanforskere og po-
licyeksperter fra andre land. I Oslo er det mulig a identifisere mange av de
samme generelle mekanismene som finnes i andre storre europeiske byer.
Ogsa i Oslo er det eksempelvis slik at «like-sgker-like», i den forstand at
grupper med lignende sosiogkonomisk status har en tendens til 4 soke seg
til samme geografiske omrade (Galster & Turner, 2019). Eksistensen av slike
generelle mekanismer gjor at empiri fra Oslo kan informere og berike pro-
blemstillinger og hypoteser brukt i studier av andre storbyer. Videre kan det
argumenteres for at det norske eksempelet er serskilt interessant for nordiske
forsknings- og utredningsmiljeer pa bolig- og urbanfeltet. Pa tross av at det
fremdeles er vanlig a tale om den nordiske modellen i komparativ velferds-
forskning (West Pedersen & Kuhnle, 2017), er det store forskjeller mellom
de nordiske landenes boligmarkeder og boligpolitikk (Bengtsson red., 2013).
Sammenlignet med Danmark er for eksempel boligpolitikken i Norge sterkt
boligeier- og markedsorientert. I Norge og Oslo finnes ingen almen utleie-
sektor eller prisregulering pa boligmarkedet (Aarland & Servoll, 2020). For
urban- og boligforskere fra andre nordiske land kan dermed Oslo vere et in-
teressant case, fordi det kan antyde noen mulige konsekvenser av & deregulere
boligmarkedet og legge til rette for flere boligeiere etter norsk menster (se
for eksempel: Turner & Wessel, 2019). Norge kan endelig vare et interessant
kontrasterende eksempel for danske forskere, fordi landets liberale og lite inn-
gripende integreringsstrategi skiller seg markant fra ghettoplanen i Danmark
(Staver, Brekke & Sgholt, 2019).

Innledningsvis i artikkelen gjor vi rede for det deregulerte, segregerte og eier-
dominerte boligmarkedet i Oslo. Deretter presenterer vi noen korte teoretiske
refleksjoner om segregasjon og romlig assimilasjon. Disse refleksjonene utgjor
det eklektiske teoretiske grunnlaget for vare tolkninger av de registerbaserte stu-
diene av geografisk ulikhet som diskuteres i artikkelens hoveddel. Til sist drofter
vi de viktigste politiske strategiene som har blitt tatt i bruk for a lindre og be-
kjempe bostedssegregasjon og geografisk konsentrasjon av levekarsutfordringer
i Oslo. Artikkelens viktigste bidrag til urbanforskningen er slik sett at den gir
et oppdatert bilde av sentrale analyser av flyttemenstre og bostedssegregasjon
i Oslo, og samtidig gir en tolkning av de politiske virkemidlene utformet for a
motvirke presumptivt uheldige konsekvenser av ulikhet i byrommet.

Bakgrunn: et deregulert, segregert og eierdominert boligmarked

I et sammenlignende europeisk perspektiv framstar boligmarkedet i Oslo som
deregulert og boligeierdominert. Dette er et resultat av politiske og samfunns-
messige endringsprosesser i etterkrigstiden. I 1920 var Oslo en by av leieboere
— bare 5 prosent av befolkning var eiere. Etter 2. verdenskrig ble Oslo gradvis
en by av boligeiere. I dag eier omkring 70 prosent av befolkningen sine egne
boliger. Blant det store mindretallet som leier bolig, bor de aller fleste i den
private utleiesektoren. Den kommunale utleiesektoren i Oslo er utpreget resi-
dual og utgjer litt under fire prosent av boligmassen. Oslo kommune leier kun
ut boliger med korttidskontrakter til de mest vanskeligstilte husholdningene.
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Den kommunale sektoren er videre sterkt konsentrert til tre bydeler i sen-
trum-gst (Johannessen mfl., 2017; Servoll, 2019).

I den norske hovedstaden er alle former for prisregulering pa boligmarkedet
avskaffet. Det skiller Oslo fra Kebenhavn og mange andre europeiske storbyer
(Aarland & Servoll, 2020). Husleiereguleringen ble gradvis avskaffet mellom
1982 0g 2010, og prisreguleringen pa borettslagsboliger - motstykke til private
andelsboliger i Danmark — oppherte i praksis i 1988 (Servoll, 2011). Ifelge
norsk boligpolitikk er bolig et personlig ansvar: det store flertallet forventes
a tilfredsstille sitt boligbehov ved hjelp av egne ressurser pa sakalte velfunge-
rende boligmarkeder. Statens ansvar i boligsektoren er pa sin side avgrenset til
de mest vanskeligstilte husholdningene. Endelig er norsk boligpolitikk sterkt
boligeiervennlig. Malsettingen er at sd mange som mulig skal eie sin egen bolig
(St. meld. 23, 2003-2004; Meld. St. 17, 2012-2013; Aarland & Servoll, 2020).

Boligsektorens deregulerte karakter betyr at fordelingen av godene pa bolig-
markedet og befolkningens geografiske sortering, i stor grad bestemmes av
husholdningenes kjopekraft. Det bidrar til geografisk segregasjon etter inn-
tekt og formue. Oslo har imidlertid veert en delt by siden midten av 1800-tallet.
Da oppstod det sosiale skillet mellom estkanten og vestkanten i kjolvannet av
sterk befolkningsvekst og rask industrialisering (Myhre, 2017) - et grovt skille
som fortsatt eksisterer bade i popularkulturen og som sosiogkonomisk reali-
tet. Dagens post-industrielle Oslo preges av store forskjeller mellom bydeler
i ost og vest hva gjelder helse, levealder, utdanning og inntekt. Vestkanten er
fortsatt hoystatusgruppenes boltreplass, mens gstkanten i storre grad er hjem-
sted for husholdninger med lavere utdanning, svakere helse og darligere oko-
nomi (Ljunggren red., 2017). Ikke-vestlige innvandrere er ogsa kraftig overre-
presentert i de ostlige bydelene, en overrepresentasjon som har gkt i lopet av
de siste artiene (Wessel, 2017). Kartene gjengitt nedenfor illustrerer hvordan
en hoy andel ikke-vestlige innvandrere (figur 1) sammenfaller geografisk med
relativt sett lave yrkesinntekter i Oslo-@st (figur 2):

Figur 1. Andel innbyggere per nabolag med bak-  Figur 2. Gjennomsnittlig yrkesinntekt per nabolag
grunn fra Afrika, Asia og Latin-Amerika i Oslo. blant menn mellom 35 og 50 &r i Oslo.
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Kort fortalt er Oslo en by med betydelig bostedssegregasjon - i betydningen
geografisk konsentrasjon av befolkningsgrupper med samme sosiale, etniske
og eokonomiske kjennetegn (Seholt, 2010). Mye tyder pa at den markedsstyrte
boligsektoren bidrar til a reprodusere og forsterke denne bostedsegregasjonen
gjennom ulike mekanismer. For eksempel bidrar heye boligpriser pa vestkan-
ten til a stenge mange grupper ute fra denne delen av byen. P4 samme tid kan
ikke markedsbasert nybygging endre avgjorende pa den geografiske fordelin-
gen av befolkningsgrupper (Barlindhaug, 2017). I motsetning til for eksempel
bymyndighetene i Kebenhavn, har ikke Oslo kommune mulighet til a stille
krav om en viss andel rimelige almene utleieboliger i nye boligprosjekter med
stotte i planlovgivningen (Nordahl, 2018).

Teoretiske refleksjoner

For vi presenterer en rekke analyser av geografisk ulikhet i Oslo, skal vi her
kort gjore rede for noen viktige teoretiske forutsetningene bak vare tolkninger
av disse studiene.

Innenfor samfunnsgeografiske studier av fordelingen av befolkningsgrupper i
byrommet finnes en omfattende meny av teoretiske posisjoner i betydningen
knipper av hypoteser. Mange av disse hypotesene kan sies a vaere varianter el-
ler videreutviklinger av den klassiske romlige assimilasjonshypotesen. Denne
hypotesen sier at nye gruppers handlinger pa boligmarkedet vil minne stadig
mer om majoritetsbefolkningens atferd, etter hvert som de integreres ekono-
misk og erverver kunnskap om lokale boligmarkeder. Eksempler pa ulike va-
rianter av den romlige assimilasjonshypotesen er place stratification, og ethnic
threat (Ellen, 2000).

I var egen tolkning av studiene vi presenterer nedenfor, plukker vi eklektisk fra
de forskjellige variantene av den romlige assimilasjonshypotesen. Videre tar
vare tolkninger utgangspunkt i at det urbane landskapet utgjor en mulighets-
struktur, og at individer fatter bostedsvalg innenfor denne strukturen basert
pa egne preferanser og ressurser (okonomi, kunnskap, sosiale nettverk etc.). I
sin tur pavirker individenes bostedsvalg strukturene de selv handler innenfor,
og befolkningsgruppers fordeling i byrommet. Vart teoretiske utgangspunkt
kan derfor oppsummeres ved a parafrasere Thomas Schelling (1978): mikro-
motiver skaper makrostrukturer. Vi vil ogsa mene at var eklektiske teoretiske
tilneerming ligger naert opp til Sampsons moderne klassiker Great American
city: Chicago and the enduring neighborhood effect (Sampson, 2012).

Denne artikkelen har et deskriptivt og analytisk siktemal; vi har ingen am-
bisjoner om a formulere normative politikkanbefalinger. Likevel er det et un-
derliggende premiss for vare tolkninger i det som folger at bostedssegregasjo-
nen som karakteriserer Oslo kan ha uheldige samfunnsmessige virkninger.
Hvorvidt, hvordan og nar geografisk konsentrasjon av befolkningsgrupper
eventuelt utgjor et samfunnsproblem er imidlertid kompliserte spersmal (se
for eksempel: Galster, 2007). Vi kan ikke besvare dem i hele sin fylde her, og
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noyer oss derfor med & nevne to plausible teoretiske forhandsoppfatninger
om hvorfor bostedssegregasjon kan vere problematisk for et samfunn:

i) Konsentrasjoner av befolkningsgrupper som er hoyere enn visse terskel-
nivaer kan skape negative selvforsterkende effekter (Galster, 2007). Det
kan for eksempel veere snakk om nabolagseffekter som hemmer (eller
fremmer) unge personers livssjanser avhengig av befolkningssammenset-
ningen i et omrade (Raaum, Salvanes & Serensen, 2006; Brattbakk & Wes-
sel, 2017).

ii) Hvis vi bare bor sammen med folk som ligner oss, og «de andre» bor andre
steder kan dette skade tillit og folelsen av fellesskap i et samfunn (Uslaner,
2011).

Geografisk segregasjon og geografisk mobilitet

I denne delen av artikkelen gjor vi neermere rede for studier av sosiogkono-
misk og demografisk (landbakgrunn etc.) segregasjon i Oslo, og droefter eksi-
sterende forklaringer pa hva som forklarer byens segregasjonsmenstre. Mange
av arbeidene som nevnes i det folgende ble publisert innenfor rammen av to
storre forskningsprosjekter gjennomfert av NOVA (OsloMet - storbyuniver-
sitetet) med samarbeidspartnere. Begge prosjektene trekker veksler pa et rikt
sett registerdata. De to viktigste fordelene ved & bruke registerdata er at det gir
mulighet til a analysere heterogenitet langs flere dimensjoner, og at man slip-
per & bekymre seg for skjevseleksjon i datagrunnlaget (Roed & Raaum, 2003).

Selv om diskusjonen nedenfor hovedsakelig er basert pa et knippe nyere ar-
tikler publisert i internasjonale tidsskrifter, viser vi ogsa til relevante studier
fra andre storbyer for a sette utviklingen i den norske hovedstaden inn i en
storre forskningsmessig kontekst. I det som folger tar vi utgangspunkt i forsk-
ning som analyserer henholdsvis relasjonen mellom gkonomisk ulikhet og se-
gregasjon, dekomponering av geografisk inntektsvariasjon, segregering etter
landbakgrunn og ulike befolkningsgruppers flyttemenstre. Dette er tema det
er essensielt a ha kunnskap om man nar skal beskrive og forklare bostedsse-
gregasjon.

Ulikhet og segregasjon

I sin analyse av romlig og individuell inntektsulikhet i Oslo over tid, viser
Wessel (2015) at ulikheten i husholdningsinntekten malt ved Gini-koeffisien-
ten steg betydelig fra midten av attitallet fram til midten av nittitallet (fra 0,23
til 0,32), deretter har den ligget stabilt rundt 0,31. Det kan legges til at formue
er atskillig skjevere fordelt med en Gini pa rundt 0,9. Dette er et strukturelt
trekk mange har uttrykt bekymring over, ikke minst i kjelvannet av den fran-
ske okonomen Pikettys arbeider (Piketty, 2014).

Wessel (2015) finner videre at den geografiske ulikheten gkte gjennom den
perioden inntektsulikheten 1a stabilt (1993-2011). Deler vi Oslos befolkning
inn i fem like store grupper etter inntekt (dvs. inntektskvintiler), finner man at
den gjennomsnittlige sosiookonomiske segregasjonen malt ved segregerings-
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indeksen (IS), steg fra 15,8 til 18,3. Segregeringsindeksen er ett blant flere
mulige mél pa hvordan ulike grupper bosetter seg innenfor et geografisk om-
rade. Den gir et mal pa hvor stor andel av en gruppe som ma flytte for a op-
pna samme andel i alle nabolag som i omradet sett under ett (Wessel, 2015).
Det bor understrekes at variasjon i romlig fordeling er et mangedimensjonalt
fenomen, som ikke kan fanges i sin bredde av ett enkelt statistisk mal. En av
fordelene med a bruke segregasjonsindeksen er imidlertid at den er en mye
anvendt, noe som gjor det mulig a sammenligne resultatene fra mange ulike
studier med hverandre.

Det mest sldende resultatet i Wessels analyse publisert i 2015, er kanskje at det
er personene som er gruppert i den hoyeste inntektskvintilen som bor mest
segregert, og som kjennetegnes av den heyeste oppgangen pa segregeringsin-
deksen mellom 1993 og 2011. For denne gruppen eker indeksen fra 0,273 til
0,306 i lopet av denne perioden. Ogsa i den laveste kvintilen gker segregasjo-
nen, mens den ligger noenlunde konstant i de tre midterste kvintilene. Det
er altsa en klar tendens til okende geografisk sosiogkonomisk polarisering i
Oslo. Manstret hvor den mest segregerte gruppen er dem som ligger pa top-
pen av det pkonomiske hierarkiet gjenfinnes ogsa i andre studier av ulikhet
i Oslo. Det snakkes i den sammenheng om «gyldne ghettoer» (Ljunggren &
Andersen, 2015).

En nylig publisert artikkel demonstrerer at Oslo ikke er et unikt case hva gjel-
der forholdet mellom inntektsulikhet og bostedssegregasjon. Artikkelen viser
at okt inntektsulikhet etterfolges av okt segregering av sosiogkonomisk grup-
per ti ar etter i flere europeiske hovedsteder (Tammaru, Marcinczak, Aunap,
van Ham & Janssen, 2019). Forskerne bak denne artikkelen gar ganske langt
i a antyde at det finnes en strukturell forklaring pa dette generelle fenomenet,
og at tregheter i boligmarked, prissignaler og oppfatninger av omraders at-
traktivitet gjor at segregasjonen relativt sakte tilpasser seg okt ulikhet. Dette
er en interessant hypotese, men vi mener at det kreves flere analyser og lengre
datatidsserier for man kan trekke bastante konklusjoner pa dette omrédet.

Dekomponering av geografiske inntektsvariasjon

En annen mate 4 illustrere geografiens rolle er a dekomponere variansen i
inntektsfordelingen i en nabolagskomponent og en individspesifikk kom-
ponent (Nordvik, Turner & Friedrichs, 2019; Raaum, Salvanes & Serensen,
2006). Dekomponeringen av variansen identifiseres gjennom en flernivaana-
lyse uten andre hoyresidevariable enn separate residualledd pa individ og na-
bolagsniva. En slik dekomponering er informativ da det vil veere slik at dess
sterkere sorteringen pa nabolag etter inntekt, dess storre del av den samlede
variasjonen kan forklares med referanse til nabolag. En annen mate a uttrykke
dette pa er at dekomponeringen viser i hvor stor grad man kan predikere indi-
viders inntekt kun basert pa informasjon om deres bosted.

Over perioden 1993 til 2011 utgjorde mellom-nabolag-variasjonen 17,3 pro-
sent av inntektsvariasjonen mellom menn i alderen 35-60 i Stor-Oslo. I Hau-
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gesundomradet — et omrade i Vest-Norge som domineres av en mellomstor
by -- var nabolagenes bidrag til inntektsvariasjonen til sammenligning klart
lavere med 12,5 prosent (Nordvik et al., 2019). Forskjellen mellom Hauge-
sundomradet og Stor-Oslo er interessant i et by-perspektiv. Var tolkning er at
den geografiske selvsorteringen av befolkningen etter inntekt er storre i storre
enn i mindre byer. Forklaringen er enkel, byer med heyt folketall som Oslo
har flere nabolag enn det mindre byer har. Det betyr en storre meny av nabo-
lag som hushold kan sorteres over er og dermed ogsa en mer intens sortering.

En lignende dekomponering av variansen i inntektene basert pa data fra Bo-
ston, USA, viste at mellom-nabolagsvariansen utgjorde om lag 30 prosent av
den totale inntektsvariasjonen (Ioannides, 2004). Forfatteren bak denne stu-
dien avrunder med a framheve at «it is quite surprising, at least to me, that
these neighbourhoods are quite heterogeneous, with only a relatively small
portion of the variance being explained by cluster- specific effects» (Ioanides,
2004: 444-445). Pa denne bakgrunn kan man si at det trengs flere studier av
denne typen, for man kan konkludere om en mellom-nabolags-variasjon pa
17,3 prosent som i Oslo er hoyt eller ikke.

Segregering etter landbakgrunn

Som nevnt ovenfor er det en ganske tydelig landbakgrunnsdimensjon i den
delte byen Oslo. Ikke-vestlige innvandrere og deres etterkommere er over-
representert i noen ostlige omrader av byen. Dette er studert utfyllende i
mange arbeider (Blom, 2012; Seholt & Lynnebakke, 2015), og vi tar ikke te-
maet opp i sin bredde, men diskuterer og viser noen sammenhenger og meka-
nismer som vi betrakter som viktige i denne sammenhengen.

Innvandring og innvandreres flyttemonstre pavirker segregasjonsmenstrene.
Det samme gjor naturligvis majoritetsbefolkningens flyttemenstre. Samtidig
er det viktig a huske at ogsa andre demografiske prosesser spiller inn. Ferti-
litet, pardannelse og mortalitet varierer mellom folk med ulik landbakgrunn
(Wessel, Turner & Nordvik, 2018). Noe av disse forskjellene kan tilbakefores
til forskjeller i tradisjoner og kultur, men den viktigste driveren er ulikheter
i aldersfordelingen. Ta for eksempel bydel @stensjo i Oslo. I denne bydelen
bodde det ved inngangen til 2018 28.012 personer over 20 dr med norsk land-
bakgrunn, og totalt 4.103 personer over 20 ar med landbakgrunn fra Asia,
Afrika, Latin-Amerika eller @st-Europa utenfor EU. Av voksen-befolkningen
(dvs. 20+) var 52 prosent avdem med norsk landbakgrunn 50 ar eller yngre; i
den gruppa med ikke-norsk landbakgrunn vi betrakter her var andelen 50 ar
eller yngre 81 prosent.!

Man trenger ikke & lene seg mot forstaelser og fortolkninger av tradisjon og
kultur for a predikere at fertiliteten vil vaere lavere og dodeligheten hoyere blant
dem med norsk landbakgrunn - det holder a se pa alderssammensetningen.
Det innebzerer at selv om immigrasjonen og emigrasjonen stoppet helt opp og
ingen internflyttinger ble gjennomfert sa ville segregasjonsmenstrene endret
seg over tid (Simpson, Gavalas & Finney, 2008; Wessel et al., 2018).
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Wessel, Turner & Nordvik (2018) studerer betydningen av ulike demografiske
hendelser for segregeringen langs landbakgrunnsdimensjonen i Oslo. I artik-
kelen analyseres og dekomponeres utviklingen for 5 ulike grupper. De finner
for eksempel at mens innbyggere med somalisk og pakistansk landbakgrunn
utgjorde henholdsvis 3,6 0g 2,0 prosent av befolkningen i Oslo i 2011, sa bidro
de med henholdsvis 13,3 og 15,4 av fedselsoverskuddet.

Wessel, Turner & Nordvik (2018) analyserer ogsa utviklingen i dissimilari-
tetsindeksen fra 2001 til 2011. Dissimilaritetsindeksen (DI) viser hvor hoy
andel av en gruppe som ma flytte for at de skal vaere like hoyt representert i
alle nabolag. Vi skal drefte resultatene for to grupper: personer med polsk og
personer med pakistansk landbakgrunn.

Fra 2001 til 2011 sank DI for den polske gruppen fra 36,5 til 30,3. Om man
dekomponerer ved a fjerne den delen av befolkningsendringene som skyldes
innflytting fra andre norske kommuner, innvandring fra utlandet og fodsel-
soverskudd, endres ikke dissimilaritetsindeksen nevneverdig. Dette betyr at
polske innvandrere fra andre kommuner og utlandet bosatte seg mer likt nor-
diske innbyggere enn det polske innbyggere gjorde i 2001. Heller ikke fodsel-
soverskudd bidrar til & endre den relative geografiske fordelingen av gruppen.

For gruppen med pakistansk landbakgrunn steg dissimilaritetsindeksen fra
55,3 til 61,0 fra 2001 til 2011. Nar man gjennomferer de samme »analytiske
eksperimentene« som omtalt over, ser man at den Oslo-interne mobiliteten
var den sterkeste driveren for okt segregering av den pakistanske gruppen.
Dette skyldes i stor grad flytting fra sentrale deler av Oslo indre ost, til omra-
der i ytre ost hvor det bodde mange med pakistansk bakgrunn i utgangspunk-
tet. Man ser videre at fodselsoverskuddet fordeler seg geografisk pa niva med
segregeringen av hele gruppen i 2011, det samme gjelder for innvandringen
fra andre land. Innvandringen fra Pakistan bestar stort sett av familiegjenfor-
eninger. Dette gir en vekst i antall medlemmer i allerede eksisterende familier
og forsterker dermed eksisterende bosetningsmenster. Et positivt fodselsover-
skudd vil virke pa samme mate.

Kort fortalt viser studiene omtalt ovenfor ganske klart at fodselsstatistikken,
innvandring og flyttemenstre bidrar til a opprettholde og forsterke bostedsse-
gregasjonen etter landbakgrunn i Oslo.

Flyttemonstre — noen mekanismer

Den sékalte romlige (spatial) assimilasjonshypotesen (se f.eks. Cutler et al.,
1999) star sterkt i en del litteratur om hvordan ulike grupper av minoriteter
befolker byen. Som tidligere nevnt i artikkelen, er tankegangen bak denne
hypotesen at etter hvert som nye grupper integreres gkonomisk og akkumu-
lerer kunnskap om lokale boligmarkeder, sa vil deres atferd og valg pa bo-
ligmarkedet ligne mer og mer pa majoritetsbefolkningens handlingsmenstre.
Minst to forhold kan imidlertid lede til at den romlige assimilasjonshypote-
sens prediksjoner ikke holder stikk. For det forste kan det finnes skranker pa
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muligheter ut over det som er relatert til inntekter. For det andre kan det vaere
systematiske forskjeller mellom grupper nér det gjelder preferanser (se for ek-
sempel: Turner & Wessel, 2013; Wessel, Turner & Nordvik, 2018). Nedenfor
ser vi neermere pa noen studier som tester noen aspekter ved assimilasjonshy-
potesen.

Turner og Wessel (2013) gir en empirisk analyse av hvordan 10 ulike landbak-
grunnsgrupper (inkludert innbyggere med norsk landbakgrunn) beveger seg
i nabolagshierarkiet i Stor-Oslo nar inntekten gker. De studerer perioden fra
1998 til 2008. Et av de viktigste funnene er at okte inntekter pavirker bevegel-
sene i nabolagshierarkiet ulikt for de ulike minoritetsgruppene. Vietnamesere
og Iranere er kjennetegnet av bevegelse oppover i hierarkiet ved okt inntekt
og okt flytting vestover og hoy tilstedevaerelse i vest. En annen gruppe har en
tendens til mobilitet oppover malt ved en multippel deprivasjonsindeks, men
holder seg i veldig stor grad i den ostlige delen av det urbane Oslo-landskapet.
I denne gruppen finner man pakistanere, tyrkere og personer med bakgrunn
fra Sri Lanka. Denne gruppen er av de innvandrergruppene som har lengst
historie i Oslo. I motsetning til det man kanskje skulle forvente med utgangs-
punkt i en enkel assimilasjonshypotese, er denne gruppen kjennetegnet av en
tendens til at bevegelse oppover i det sosiogkonomiske hierarkiet genererer
mobilitet utover mot ytre by.

En alternativ mate & definere lokalisering i nabolagshierarkiet er a klassifisere
et hierarki av nabolag ut fra mal pa sentraltendensen i den lokale inntektsfor-
delingen, typisk gjennomsnitt eller median (Gustafsson, Katz & Osterberg,
2017; Nordvik & Hedman, 2018; Sharkey, 2008). En kan merke seg at et av de
sentrale referanseverkene innen sosio-demografiske bystudier argumenterer
for en slik tilneerming (Sampson, 2012).

Nordvik og Hedman (2018) bruker en enkel regresjonsmodell for & studere
unge voksnes plassering i nabolagshierarkiet endt utdannelse. Arbeidet esti-
merer separate sammenhenger for unge voksne med norsk landbakgrunn og
for dem med asiatisk eller afrikansk landbakgrunn. De bruker data for plas-
sering i nabolagshierarkiet fra 2010 til 2014, det vil si nar de unge voksne er
mellom 29 og 36 ar gamle.

Det klareste funnet hos Nordvik og Hedman (2018) er at unge med asiatisk
eller afrikansk bakgrunn vokser opp lavere i nabolagshierarkiet enn barn med
norsk landbakgrunn. Videre, de med asiatisk/afrikansk bakgrunn, bor frem-
deles i lavere rangerte nabolag som unge voksne. Gjennom utdanning kan de
riktignok naerme seg barn av de innfedte, men de nar dem ikke igjen. Dette
kan illustreres ved & rangere nabolag pa en 1-100 skala. Unge med asiatisk/
afrikansk bakgrunn og ingen utdannelse ut over videregaende skole har en
forventet rangering som ung voksen pa 66, tar hun en lavere grads universi-
tetseksamen stiger hennes rangering til 56, mens en hoyere grad flytter henne
opp til 49. plass. Dette star i en klar kontrast til barn med norsk landbakgrunn;
uten noen utdannelse forventes de & oppna en 44. plass i nabolagshierarkiet.
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Sett gjennom egalitere briller kan man si at dette er et ubehagelig trekk ved
det norske samfunnet.

Nordvik og Hedman (2018) finnes ogsa at foreldrenes inntekt nar man er
16 ar gammel pavirker plasseringen i hierarkiet som ung voksen signifikant;
et standardavviks ekning i foreldrenes inntekt oker forventet rangering med
3 plasser. Hvilket nabolag man bor i sammen med foreldrene som 16-aring
pavirker senere bosetting fire ganger sterkere; et standardavviks gkning i me-
dian inntekten i nabolaget oker den forventede plasseringen med 12 plasser.
Det er kanskje litt overraskende at nabolaget man bor i som ungdom har
storre betydning for hvor man ender som ung voksen enn foreldrenes inntekt.
Dette er imidlertid ikke unikt for Oslo og Norge, lignende resultater er funnet
i Sverige, Danmark og USA (Gustafsson et al., 2017; Skovgaard Nielsen, 2016;
Sharkey, 2008). Disse resultatene demonstrerer tydelig at plasseringen i byens
nabolagshierarki som ung voksen pavirkes i stor grad av hvor man er fodt inn
i hierarkiet.

Oppsummering

Studiene diskutert ovenfor nyanserer og utdyper bildet av Oslo som en by
med tydelige geografiske skiller, og illustrerer hvordan innvandring, fedsels-
statistikken og flyttemenstre bidrar til & opprettholde og forsterke bosteds-
segregasjonen i byen. Mer generelt antyder studier av flyttemenstre i Oslo at
tendensen til at «like-soker-like» er sterk (Ljunggren red., 2017; Galster &
Turner, 2019). En studie basert pa registerdata av Galster og Turner (2017) vi-
ser for eksempel at bade hoystatus og lavstatus husholdninger — rangert etter
disponibel inntekt — har mindre sannsynlighet for & flytte fra omrader hvor
deres egen gruppe utgjor en stor andel av befolkningen. Samtidig er de mer
tilboyelige til a forlate omrader hvor det bor en hoy andel husholdninger som
er meget ulike dem selv. Galster og Turners studie illustrer dermed hvordan
bostedssegregasjonen i Oslo produseres gjennom selvsorteringsmekanismer.

Politiske svar pa bostedssegregasjon og levekarsutfordringer

I norsk offentlighet har det vert en del oppmerksomhet knyttet til de sosiale
konsekvensene av bostedssegregasjonen i den norske hovedstaden. Det gjel-
der ikke minst konsentrasjonen av levekarsutfordringer i innvandrertette ost-
lige deler av byen som Groruddalen og Gamle Oslo (Teyen og Grenland).
Mange norske offentlige utredninger og forskningsarbeider fra de siste 45
arene har lagt vekt pa de uheldige virkningene av bostedssegregasjon. Ifolge
Brattbakk og Wessel (2017) framstar her nabolaget «implisitt og eksplisitt som
et sosialt felt der darlige levekar (for eksempel svake skoleprestasjoner, krimi-
nalitet, rusproblemer og sykdom) forsterkes. Omvendt betones tanken om at
blanding av sosiale og etniske grupper gir storre toleranse, okt samhandling
og utjevning av livssjanser» (Brattbakk & Wessel, 2017: 341). Selv om forsk-
ningslitteraturen om nabolagseffekter i Oslo er relativt beskjeden, indikerer
de registerbaserte studiene som finnes at egenskaper ved ulike nabolag pavir-
ker livssjanser — ikke minst for barn og unge (Brattbakk & Wessel, 2017).
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De politiske virkemidlene og strategiene utformet for & motvirke negative
konsekvenser av bostedssegregasjon er imidlertid langt mindre omfattende
og inngripende enn i Danmark (Staver, Brekke & Seholt, 2019). I Norge fin-
nes det intet som minner om den danske parallellsamfunnsavtalen fra 2018
(se andre bidrag i dette temanummeret). Sammenlignet med den danske inte-
greringsstrategien hviler den norske strategien tyngre pa samfunnsvitenska-
pelig evidens og positive insentiver til innvandrere (Staver, Brekke & Seholt,
2019). Det finnes ingen tradisjon for a kalle innvandrertette byomrader for
«ghettoer» eller «parallellsamfunn» med egne normer og regler i norsk sam-
funnsforskning og sentrale norske policydokumenter. Den norske integre-
ringsstrategien overskrider heller ikke den markedsliberale stromningen som
har preget boligpolitikken siden 1980-tallet (se for eksempel: NOU 2017: 2;
Kunnskapsdepartementet, 2018; Staver, Brekke & Seholt, 2019). I motsetning
til i Danmark finnes det ingen stor almen utleiesektor som kan brukes som et
instrument i integreringspolitikkens tjeneste.

I det som folger skal vi kort diskutere tre sentrale politiske virkemidler be-
nyttet av myndighetene i Oslo i et forsek pa & lindre konsekvensene av bo-
stedssegregasjon og opphopning av levekarsutfordringer: 1) omradeleft, 2)
spredning av kommunale utleieboliger, 3) Plan- og bygningsloven.

Groruddalssatsingen (2006-2026), Oslo Ser-satsingen og Teyen- og Gron-
landssatsingen (2014-2026) er alle eksempler pa aktive omradeloft (Brattbakk
& Wessel, 2017). Disse omradebaserte satsingene minner mye om lignende
danske fenomener, som for eksempel sakalte helhetlige «boligsociale indsat-
ser» i almene boligforeninger (jf. Christensen et al., 2018; se ogsa Vasiljevas
artikkel i dette temanummeret). Et omradeloft kan beskrives som et knippe
tysiske og sosiale virkemidler ment for & bidra til «helhetlig, varig og lokalt
forankret utviklingsarbeid i utvalgte omrader med serlige levekéarsutfordrin-
ger» (sitert fra Brattbakk & Hagen et al., 2015: 16). Omradeloftene i Oslo er
tematisk inndelt i satsinger knyttet til neermiljo, utdanning (oppvekst) og sys-
selsetting. Hovedpoenget er a styrke levekarene og eke samfunnsdeltagelsen
til innbyggerne i utsatte bydeler (Oslo kommune, 2020).

Selv om det er lett & vaere sympatisk innstilt til offentlige satsinger som tar
sikte pa a forbedre levekarene i relativt sett fattige bydeler, kan verdien av
omradeloftene som politisk virkemiddel problematiseres pa minst to mater.
For det forste kan vanskeligstilte beboere prises ut av nabolag fordi omradelof-
tene oker utsatte bydelers attraktivitet. En kostnad ved omradeloft - og mer
generelt omradebaserte satsinger -- kan dermed vere gentrifisering og utskift-
ning av befolkningsgrupper. For det andre kan Oslo kommunes prioritering
av omradebaserte satsinger kritiseres for a lindre konsekvensene av bosteds-
segregasjon, men neglisjere de underliggende strukturene som skaper geo-
grafisk ulikhet i storbyer (jf. Holgersen, 2020). Omradeloft er en enkelt sagt
en politisk strategi som ikke bidrar til a gjere det enklere for lavinntektshus-
holdninger 4 flytte til hoystatusomrader. Dette i motsetning til for eksempel
en offensiv politikk for a etablere kommunale, sosiale leieboliger i Oslo-Vest.
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I den sammenheng er det verdt a merke seg at byregjeringen i Oslo ved flere
anledninger siden midten av 1990-tallet har formulert malsettinger om a spre
de kommunale utleieboligene jevnere utover byrommet (Ertshus, 2014; Hol-
gersen, 2020). Som tidligere nevnt er disse boligene i dag sterkt konsentrert
til Oslo-@st. Malsettingen med a spre de kommunale boligene geografisk har
blant vaert & opplese sveert darlige bomiljeer, og forbedre levekar ved a inte-
grere leieboere i mer blandede og mer ressurssterke nabolag. Sa langt har det
imidlertid ikke lykkes & oke andelen kommunale boliger i hoystatusomradene
i Oslo-Vest (Ertshus, 2014; Johannessen et al., 2017). Det kan skyldes faktorer
som utilstrekkelig politisk vilje, manglende kompetanse og profesjonalitet i
kommunen, samt ikke minst at hoye tomte- og boligpriser er en barriere for
etablering av kommunale boliger i vestlige bydeler. Innenfor rammen av da-
gens markedsorienterte boligpolitikk — hvor sosiale utleieboliger er et begren-
set tilbud til de mest vanskeligstilte — vil uansett okt spredning av kommunale
boliger kun medfore en relativt beskjeden reduksjon av Oslos bostedssegre-
gasjon.

Det politiske flertallet i Oslo har ogsa forsekt a bruke plan- og bygningslo-
ven (PBL) som et instrument for & skape mer blandede boligomrader. Lei-
lighetsnormen i Oslo er vedtatt med stotte i PBL, og sikrer at det bygges et
visst antall boliger med familiestorrelse i visse sentrale bydeler. Hovedhensik-
ten med normen er & fremme en variert befolkningssammensetning i bydeler
hvor det per i dag finnes mange sméleiligheter og enkeltpersonshusholdnin-
ger (Aarland & Servoll, 2020).

Leilighetsnormen illustrerer at det finnes en viss interesse for a pavirke be-
folkningssammensetningen med stotte i PBL i Oslopolitikken. Pa den annen
side har PBL klare svakheter som boligpolitisk virkemiddel. Ifolge PBL har
ikke kommunene rett til 4 fastsette disposisjonsform (tenure) i utbyggingsom-
rader (Nordahl, 2018). Det er en av arsakene til at det er vanskelig for myn-
dighetene i Oslo a pavirke den geografiske fordelingen av boligtyper og be-
folkningsgrupper. I motsetning til situasjonen i mange andre europeiske byer
har Oslo kommune fa juridiske kort pa handa hvis den vil fremme bygging
av rimelige eier- eller leieboliger pa privat grunn (Gyberg, 2019). I likhet med
virkemidler som omradeloft og spredning av kommunale boliger har dermed
dagens planlovgivning begrenset potensiale som virkemiddel for & bekjempe
bostedssegregasjon.

Avslutning

Oslo har i minst 150 ar har hatt et klart menster hvor de sosiogkonomisk
mest privilegerte gruppene har dominert i vest, mens de mindre privilegerte
gruppene har dominert i ost (Kjeldstadli, 1990; Myhre, 2017). De registerba-
serte studiene behandlet i denne oversiktsartikkelen illustrerer hvordan dette
mensteret har blitt opprettholdt og forsterket de siste artiene. Vi har ogsa ar-
gumentert for at de politiske virkemidlene som har blitt utformet for & bate pa
negative konsekvenser av bostedssegregasjonen i liten grad har potensial til a
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bidra til en mindre segregert og mer blandet by. Innenfor rammen av en mar-
kedsliberal boligpolitikk vil Oslo - alt annet likt — forbli en utpreget delt by.
Huvis det er noe erfaringene fra Oslo kan leere andre europeiske byer, er det at
deregulerte boligmarkeder og markedsbasert boligbygging ikke er en potent
kur mot bostedssegregasjon.

Det ber imidlertid legges til at en boligpolitikk med sterre styringsambisjo-
ner ogsa kan komme til kort; befolkningsgruppers flyttemenstre kan motar-
beide politikeres gode intensjoner. Galster og Turner (2017) studie av flytte-
menstrene til lav- og heystatushusholdninger i Oslo, indikerer at sistnevnte
gruppe er mer tilboyelig til 4 flytte nar andelen lavstatusgrupper oker over
et visst niva. Det kan bety at effekten av a etablere kommunale leieboliger
for lavinntektsgrupper i Oslo-Vest kan reduseres av motreaksjoner fra mer
velstaende lag av befolkningen. Dermed kan empiri fra Oslo ogsa brukes til
a underbygge allmenne teorier om politikkens begrensede kraft pa urban- og
boligfeltet. I den sammenheng kan det nevnes at effektene av politiske anti-se-
gregasjonsstrategier har vert beskjedne ogsa i Sverige (Andersson, Brama &
Holmgqvist, 2010) - et nordisk land med en annen og mer leieboerorientert

boligpolitikk.

Noter

1. Tall hentet fra Oslo kommunes statistikkbank 11.3, 2020, http://statistikkbanken.oslo.kommune.no/webview/
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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-
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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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Nobelprismodtagerne 2019: Abhijit

Banerjee, Esther Duflo og Michael Kremer

Temanummer: UDSATTE BOLIGOMRADER - Problemer og lasninger

Nobelprisen i akonomi 2019 blev tildelt tre forskere i uaviklingsekonomi for deres
eksperimentelle tilgang til at bekeempe global fattigdom. Abhijit Banerjee, Esther Duflo

0g Michal Kremer har transformeret uaviklingsakonomi ved at stille det vigtige, men
uoverskuelige spargsmal: »Hvordan bekaemper vi fattigdom pa en effektiv made?« og bryde
det op i mindre spargsmal med udgangspunkt i mikrookonomisk teori og dernaest teste disse
mindre spargsmal med randomiserede eksperimenter ude i den virkelige verden.

Pa trods af store fremskridt de sidste par artier er der stadig lang vej igen, for
global fattigdom er udryddet. I dag lever mere end 700 millioner mennesker
pa en indkomst, der kun lige er nok til at overleve af. Hvert ar der 5 millioner
bern under fem ar som folge af sygdomme, der kunne vzre blevet forebygget
eller behandlet med kendte metoder. Og selv om langt sterstedelen af bern
i lav- og middelindkomstlande gar i skole, sa forlader mange af dem skolen
uden basale matematiske feerdigheder og skrive- og laesefeerdigheder. Det er
altsa et aktuelt og vigtigt spergsmal, som de tre nobelprismodtagere har sogt
- og fortsat seger — svar pa: Hvordan kan vi reducere global fattigdom pa en
omkostningseffektiv made?

Abhijit Banerjee, Esther Duflo og Michael Kremer har faet nobelprisen for
den tilgang og metode, som de har anvendt for at komme teettere pa, hvordan
vi kan bekeempe global fattigdom. For det forste har de taget det store sporgs-
mal og brudt op i mindre, testbare spergsmal. For det andet har de skabt et
skifte i forskningsfeltet, udviklingsekonomi, fra at fokusere pd makrogkono-
miske problemstillinger til at anvende en mikrogkonomisk tilgang til at forsta
de forskellige aspekter af udviklingsproblemer, samt hvilke politiske greb der
kan bruges til at adressere disse. For det tredje har de designet og udviklet nye
eksperimentelle forskningsmetoder, som de har udbredt til en hel beveaegelse
af udviklingsforskere.

Det hele startede i midten af 1990°erne, hvor Kremer gennemforte en raekke
randomiserede felteksperimenter i Kenya for at blive klogere pa de forskellige
komponenter i uddannelses-produktionsfunktionen (Kremer, 2003). Baner-
jee og Duflo fulgte hurtigt trop og iveerksatte randomiserede felteksperimen-
ter bade inden for uddannelse og en rakke andre emner inden for udviklings-
okonomi. Pa dette tidspunkt var empirisk ekonomi preaeget af en stromning
kendt som »the credibility revolution« (Angrist og Pischke, 2010). Det var
iseer arbejdsmarkedsekonomer, som argumenterede for, at det var nedven-
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digt at bruge tilfeeldig eksogen variation for at kunne estimere kausale eftekter
fx fra randomiserede eksperimenter (Lalonde, 1986). De tre nobelprismod-
tagere bidrog til denne stromning ved at udbrede brugen af randomiserede
eksperimenter til forskningen i udviklingsekonomi. Disse studier bidrog med
vigtig viden om markedsinefficiens bade i den private og offentlige sektor og
med evidens for, hvordan man kan adressere dette. Dette var starten pa den
mikrogkonomiske, eksperimentelle tilgang, som de tre nobelprismodtagere
repreesenterer.

Det mikrogkonomiske fokus pa de fattige husholdninger og sma virksom-
heder kom ikke helt ud af det bld. Nobelprismodtageren i 2015, Angus De-
aton, havde pa dette tidspunkt banet vejen gennem sit arbejde med maling
og analyse af fattigdom pa husholdningsniveau (fx Deaton, 1997). I en reekke
bidrag tog Banerjee og Duflo skridtet videre og argumenterede for at tage en
mikrogkonomisk tilgang til bedre at forsta bredere makrogkonomiske pro-
blemer (Banerjee og Duflo, 2005, 2007, 2011). De tog udgangspunkt i det vig-
tige udviklingsspergsmal: Hvad kan forklare de store forskelle i indkomst per
capita pa tveers af lande? I deres artikel fra 2005 preesenterer de den empiri-
ske kendsgerning, at der blandt lav- og middelindkomstlande er langt storre
produktivitetsforskelle inden for landene end pa tveers af landene. Inden for
den samme sektor i det samme land er der nogle virksomheder og individer,
som anvender de nyeste teknologier, mens andre vedbliver med at bruge for-
eldede produktionsmetoder. Store forskelle i faktorproduktivitet inden for et
land tyder p4, at en del af ressourcernes ikke allokeres optimalt. Banerjee og
Duflo argumenterer for, at denne fejl-allokering kan bidrage til at forklare de
forskelle i totalfaktorproduktivitet mellem lav- og hejindkomstlande, som er
blevet belyst i den empiriske vaekstlitteratur. For at vi kan forsta, hvorfor nogle
lande er fattige, ma vi altsa med empiriske metoder identificere de marked-
simperfektioner og statslige svigt, som ligger til grund for denne fejl-alloke-
ring af ressourcer. Med randomiserede eksperimenter ma vi teste det mikro-
okonomiske teoretiske fundament for bedre at forsta, hvordan incitamenter,
information og begrensninger pavirker den menneskelige adfeerd, vi obser-
verer. Pa den méade bygger de tre nobelprismodtagere videre pa indsigter fra
adfeerdsekonomi og kontraktteori, som udlgste nobelpriserne i hhv. 2017 og
2016. Med en forbedret forstaelse for arsagerne til fattige menneskers adferd
kan vi bedre tage skridtet videre og identificere, hvad man fra politisk hold
kan gore for at adressere problemerne, samt hvad den adferdsmeessige reak-
tion blandt fattige mennesker vil vare pa nye politiske tiltag. Denne tilgang
prasenteres i deres populare bog »Poor Economics: A Radical Rethinking of
the Way to Fight Global Poverty« (Banerjee og Duflo, 2011), hvor de har sam-
let resultater fra en lang raekke mikrostudier af drsager til fattigdom. Herfra
praesenterer de evidensbaserede tilgange til at forbedre sundhed, uddannelse
og indkomst for verdens fattige.

Hvordan kan man opna kausal identifikation af de individuelle arsager til fat-
tigdom, og hvad man kan gere for at handtere dem? De tre nobelprismodta-
gere har gennem en raekke publikationer ogsa givet et vaesentligt bidrag til at
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designe og udbygge felteksperimenter som metode til kausal identifikation
og herunder behandler spergsmalet om ekstern validitet (Duflo, 2004, 2006a,
Duflo, Glennerster og Kremer, 2006, Banerjee og Duflo, 2009). Hermed har
de vist vejen for en ny generation af udviklingsforskere, som er fulgt i de-
res fodspor og nu bruger randomiserede kontrollerede felteksperimenter til
at finde svar pa deres forskningsspergsmal. I 2003 grundlagde Banerjee og
Duflo organisationen Abdul Latif Jameel Poverty Action Lab (J-PAL) sam-
men med Sendhil Mullainathan med det formal at reducere fattigdom ved
at sikre, at politik baseres pa videnskabelig evidens. I dag er mere end 500
forskere tilknyttet J-PAL, og de har pabegyndt eller afsluttet mere end 1.000
randomiserede evalueringer i 84 forskellige lande inden for stort set alle em-
ner, herunder landbrug, klima, uddannelse, virksomheder, ken, governance
og arbejdsmarked. De tre nobelprismodtagere har simpelthen startet en hel
bevagelse af forskere, der langsomt og talmodigt identificerer flere og flere
brikker i det store puslespil for at hjelpe os til at forsta, hvordan vi bedst kan
reducere global fattigdom. Arbejdet i J-PAL begrenser sig ikke til at identi-
ficere de eftektive losninger pa bestemte imperfektioner, men dakker ogsd
skalering af disse effektive losninger. Ved at pavirke beslutningstagere rundt
omkring i verden er disse effektive indsatser blevet skaleret til mere end 400
millioner mennesker verden over ifelge J-PAL’s egen opgorelse.

Hvad er et randomiseret eksperiment?

Ideen bag et randomiseret eksperiment - eller randomiseret kontrolleret for-
sog — er relativ simpel: For at kende effekten af en indsats for en gruppe men-
nesker er det nedvendigt at vide, hvad der ville veere sket med denne gruppe
mennesker, hvis indsatsen ikke havde fundet sted. Dette er kontrafaktisk vi-
den og ganske enkelt ikke muligt at etablere eksakt. Det bedste bud er i stedet
at finde en kontrolgruppe, som er si ens som muligt med indsatsgruppen, og
dette gores bedst ved lodtrakning. I det simpleste tilfeelde har man fundet en
tilstreekkelig stor gruppe mennesker, som har indvilget i at indga i eksperi-
mentet, og dernaest treekker man lod om, hvem som far indsatsen, og hvem
som fungerer som kontrolgruppe. Man kan enten udtreekke individer eller
grupper af individer som fx husholdninger, skoler eller landsbyer. Ved lod-
traekning sikrer man, at de to grupper er ens — ikke kun i forhold til karakte-
ristika vi kan observere, men ogsa i forhold til de karakteristika vi typisk ikke
kan observere som fx motivation og selvtillid. Nar indsatsgruppen har faet
indsatsen, kan man derefter sammenligne dem med kontrolgruppen for at
vurdere, om indsatsen har gjort en forskel.

Der er en lang tradition inden for medicin for at bruge randomiserede kon-
trollerede forseg (randomized controlled trials, RCT). Det forste kendte ek-
sempel pa et randomiseret kontrolleret forseg stammer helt tilbage fra 1747,
hvor den skotske leege James Lind undersogte skorbug blandt semend. Han
delte skibets 12-mands besatning i seks grupper, som hver fik en forskellig
kur. De to besztningsmedlemmer, som fik to appelsiner og en citron, var de
eneste, som kom sig over skerbugen. Efter 270 ar har denne overbevisende
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metode for alvor faet fodfeeste i samfundsvidenskaben, og selv om metoden
ikke er ny - heller ikke inden for samfundsvidenskaben - kan vi takke de tre
nobelprismodtagere for dens enorme udbredelse i dag.

Hvilken viden har de randomiserede eksperimenter bragt?

Hvordan kan man fa flere born i skole og hojne kvaliteten af deres skolegang?
De tidligste randomiserede eksperimenter, som Kremer igangsatte i det vest-
lige Kenya, tog udgangspunkt i dette spergsmal. Var det flere skolebeger, flip
charts, skolemad eller ormekur til eleverne, som var det mest effektive ind-
greb? Sammen med kolleger sogte han svar pa disse spergsmal gennem en
raeekke felteksperimenter, som gav vigtige indsigter (Glewwe, Kremer og Mou-
lin, 2009; Glewwe, Kremer, Moulin og Zitzewitz, 2004; Miguel og Kremer,
2004; Vermeersh og Kremer, 2005). I den givne kontekst var effekterne af disse
forskellige tiltag begraensede. Skolebager forbedrede kun test-resultater for de
bern, der i forvejen var dygtigst, og selv om skolemad og ormekure fik flere
bern til at dukke op i skolen, egede det ikke deres faglige kunnen. Hvis flere
skoleinputs eller forbedret sundhed ikke kunne rykke elevernes leering, hvad
skulle sa til? Banerjee og Duflo fulgte op pa disse nedtrykkende resultater
ved at undersege betydningen af det pensum, som blev brugt. I mange af de
tidligere kolonier er pensum elitert, og en stor del af eleverne har sveert ved
at folge med. I samarbejde med den indiske NGO Pratham lavede de et nyt
randomiseret eksperiment (Banerjee, Cole, Duflo og Linden, 2007). Pratham
havde udviklet et program, som giver stotteundervisning til de svage elever
uden for den almindelige skoletid med et pensum, der tager udgangspunkt i
elevernes niveau. De fandt substantielle eftekter af dette program bade pa kort
og mellemlang sigt, og gennem en iterativ proces med randomiserede evalue-
ringer pa storre og storre skala er programmet nu implementeret pa mere end
100.000 indiske skoler.

Over de sidste 20 ar er der gennemfort mere end 100 randomiserede ekspe-
rimenter inden for uddannelse, og konklusionerne pa tveers af disse studier
er, at de mest effektive interventioner fokuserer pa en forbedret paedagogisk
tilgang, iseer med undervisning tilpasset elevernes niveau, samt reformer som
oger lerernes incitamenter og ansvarlighed blandt andet ved at hyre lokale
leerere pa korte kontrakter. Pa den made kan randomiserede forseg bruges til
at finde de mest omkostningseffektive losninger pa store udfordringer, som fx
hvordan vi skaber forbedret skolegang til verdens bern.

Randomiserede eksperimenter kan ikke kun bruges til at finde ud af, hvilke
nye indsatser der virker, men ogsa til at undersege om populare politiske tiltag
faktisk har den effekt, de bryster sig af. Et godt eksempel er mikrofinans-bevee-
gelsen, som Muhammad Yunus og Grameen Bank har varet bannerforere for.
Mikrokredit er sma lan til meget fattige mennesker, som hverken har en fast
ansattelse eller mulighed for at stille sikkerhed for lanet. Muhammad Yunus
fik Nobels fredspris for denne idé i 2006, selv om der pa det tidspunkt ikke
var evidens for, om det virkede eller ej. Sammen med kolleger gennemforte
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Banerjee og Duflo den forste randomiserede evaluering af mikrokredit grup-
pelan i Hyderabad i Indien (Banerjee, Duflo, Glennerster og Kinnan, 2015).
Resultaterne herfra var ikke si opleftende, som man kunne have forventet.
Der var ingen effekt i gennemsnit pa hverken forbrug, sundhed, kvinders
empowerment eller bernenes uddannelse. De fandt dog effekt blandt de sma
virksomheder, som i forvejen var mest profitable. I en rakke af randomis-
erede evalueringer pa tvaers af seks lande blev disse heterogene effekter be-
kraeftet (Banerjee, Karlan og Zinman, 2015). Efterfolgende eksperimenter er
derfor blevet sat i soen for at undersege, hvordan man kan gere mikrofinans
til et effektivt produkt for de relevante segmenter af befolkningen.

Pa den made bruges randomiserede forseg bade til at finde ud af, hvad der
virker og ikke virker og hvorfor. Dermed kan de bidrage til udviklingen af nye
interventioner og forbedring af eksisterende tiltag.

Hvem er de tre nobelprismodtagere?

Med Nobelprisen 2019 blev Esther Duflo pa 47 ar den yngste modtager af
prisen nogensinde og nummer to kvinde efter Elinor Ostrém, som fik Nobel-
prisen i 2009. Duflo voksede op i Paris med en far, som var matematiker og en
mor, som var bernelage. Interessen for global fattigdom har hun med hjem-
mefra: hendes mor forlod Paris et par uger om aret for at behandle bern, der
var ofre for krig i Vestsahara, El Salvador og Rwanda. Hun er uddannet i hi-
storie og ekonomi fra det prastigefyldte, parisiske universitet, Ecole Normale
Supérieure, og fik en kandidatgrad i 1995 fra DELTA, et institut for anvendt
teoretisk okonomi som ogs 14 under Ecole Normale Supérieure, og som nu
er en del af Paris School of Economics. Derefter tog hun en ph.d. pd Massa-
chusetts Institute of Technology (MIT) i 1999 med Abhijit Banerjee og Joshua
Angrist som vejledere. Umiddelbart efter ph.d.en blev hun ansat som adjunkt
pa MIT, og kun fire ar efter blev hun forfremmet til professor i 2003 - pa det
tidspunkt bare 30 gammel. Hun har veeret professor pa MIT lige siden. Hun
er gift med Abhijit Banerjee, og de har to born sammen.

Abhijit Banerjee blev fodt i Bombay i Indien i 1961 og er vokset op der med
sine to gkonom-foreldre. Hans far var institutleder pa @konomisk Institut
pa Presidency College, Calcutta, mens hans mor var professor i gkonomi pé
Centre for Studies in Social Sciences, Calcutta. Det 13 altsa i kortene, at det
ogsa var den vej, han skulle ga. Han har en kandidatgrad i ekonomi fra Jawa-
harlal Nehru University i Delhi fra 1983 og tog derefter en ph.d. pa Harvard
University i 1988. Efter nogle ar som adjunkt pa Princeton og Harvard Uni-
versity blev han ansat som lektor pd MIT i 1993 og forfremmet til professor i
1996, hvor han stadig er.

Michael Kremer er fodt og opvokset i New York i USA, og begge hans foraeldre
var bern af jodiske migranter fra @strig og Polen. Hans mor var professor i
engelsk litteratur med seerligt fokus pa amerikansk-jedisk og Holocaust-lit-
teratur. Han fik en A.B. i Social Studies fra Harvard University i 1985 og tog
derefter et ar til Kenya, hvor han underviste som frivillig pa en skole. Dette
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skulle vise sig at blive et skelsaettende ar, da det netop var dette omrade af
Kenya, som han vendte tilbage til for at lave sine forste felteksperimenter et
arti senere. Men inden da tog han en ph.d. i ekonomi pa Harvard University
i 1992. Efter kortere ansettelser pa MIT og University of Chicago blev han
fastansat som professor pa MIT i 1993. Siden 1999 har han veret professor
pa Harvard. Han er gift med Rachel Glennerster, som har veret direktor for
J-PAL indtil 2017, hvor hun blev chefokonom i Department for International
Development (DFID).

Hvorfor er denne nobelpris s vigtig?

De tre nobelprismodtagere har startet en verdensomspandende bevagelse,
som arbejder for at sikre sig, at politiske beslutninger baseres pa forskningsevi-
dens ikke kun i udviklingslande, men ogsa i velfeerdssamfund som Danmark.
I ROCKWOOL Fondens Interventionsenhed er vi en del af denne bevegelse:
Vi finder, udvikler og afprever mulige lesninger pa velferdssamfundets ud-
fordringer og bruger dernzest randomiserede evalueringer til at teste disse
indsatser. Pa den made forseger vi at forbedre det vidensgrundlag, som dan-
ske beslutningstagere har, nar de vil forbedre fx uddannelse og beskaftigelse
for udsatte unge. Ideen er at bringe forskningen og forskningsbaserede meto-
der et skridt nermere pa beslutningstagerne, sadan at den forskningsviden,
der genereres, er relevant og brugbar. Duflo bruger udtrykket »@konomen
som blikkenslager« — for lige som blikkenslagere skal vi som gkonomer vere
opmerksomme pa, at det er nodvendigt at pille, rode og tilpasse tingene, nar
de moder den virkelige verden, fordi vores teoretiske modeller ikke indikerer,
hvilke detaljer som har betydning og hvordan (Duflo 2017).

Banerjee, Duflo og Kremer repreasenterer denne forfriskende beveegelse i
okonomisk forskning vaek fra elfenbenstarnet og ud i virkeligheden. Pa den
ene side lader de empirien og menneskeligheden sive ind i professorernes sto-
vede kontorer og pavirke det mikroteoretiske fundament. Pa den anden side
lader de forskningens indsigter sive ud til politikere og beslutningstagere til
gavn for samfund og isar fattige mennesker verden over.
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Globale mal og Baeredygtig global udvikling.Verdensmalene er bdde en
gave og en ngdvendighed. De handler om en baeredygtig udvikling
pa kloden i de naeste artier. Mens Bzeredygtig global udvikling introdu-
cerer leeseren til verdensmalene i en dansk kontekst rummer Globale
mdl en raekke mere reflekterende og kritisk diskuterende perspektiver
pa verdensmalenes status. De to bager er skrevet af farende forskere

og udggr uundveerlige opslagsveerker for politikere, organisationer,
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virksomheder og alle andre, der interesserer sig for klodens fremtid.
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