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Forord

Omréderettede tiltak er ikke noe nytt, men har 1 skende grad blitt brukt som virkemiddel 1
europeisk storbypolitikk. Dette kan blant annet forstds pd bakgrunn av en generell trend i
europeisk politikkutforming som innebarer storre vekt pa malrettede tiltak i sosialpolitikken.
Denne tendensen finner vi ogsé i Norge. De nye omraderettede tiltakene skiller seg fra de
gamle ved blant annet & ha et bredere siktemal, det dreier seg ikke bare om fysiske forbed-
ringer av bolig og bomilje, men ogsd om utdanningstiltak, styrking av de sosiale relasjonene
og lignende. Det fremste eksemplet i norsk sammenheng er Handlingsprogram Oslo indre ost
(1997-2006). Hensikten med dette notatet er & se naermere pa hvilke erfaringer som er gjort
med omraderettede tiltak i andre land, med hovedvekt pad England, Danmark, Nederland og

Sverige.

Prosjektet er bestilt og finansiert av Kommunal- og regionaldepartementet. Det ble bestilt pa
bakgrunn av analysene som ble gjennomfert av SSB som grunnlagsmateriale for Storby-
meldingen (St. meld. nr. 31, 2002-2003, se blant annet Barstad og Kirkeberg 2003: 64-83).
Vi héper at dette vil vaere en kunnskapsoversikt som kan komme til nytte pa flere mater. Deler
av kunnskapsoversikten har vaert brukt i et prosjekt om levekérsutviklingen i Oslo indre ost, i
perioden Handlingsprogrammet har vart i virksomhet (se Barstad mfl. 2006). Vi regner ogsa
med at oversikten kan vere nyttig 1 forhold til gjennomferingen av lignende tiltaks-
programmer. [ Soria Moria-erklaringen, plattformen for den nye Stoltenbergregjeringen, he-
ter det at Regjeringen vil "....gjennomfere tiltak for omrader i storbyene som har serlige ut-

fordringer, slik som Groruddalen i Oslo" (s. 33).

Cand. polit. Hege Kull Brofoss har skrevet notatet, med unntak av kapittel 1.4, 4.4 og deler av
kapittel 3.1 (det siste avsnittet, om evalueringen av "National Strategy for Neighbourhood
Renewal" etter 4 &r) og 4.3 (avsnittet om nordiske studier av nabolagseffekter), som er skrevet
av forsker Anders Barstad, Seksjon for demografi og levekarsforskning. Anders Barstad har
ogsa vert prosjektleder. En takk til Terje Wessel for nyttige kommentarer til et tidligere ut-
kast, og til Arild Holt-Jensen og Hans Skifter Andersen for hjelpsombhet i forbindelse med sok

etter relevant litteratur.

Vi gjer for gvrig oppmerksom pé at referanselista ogsd inneholder litteratur som ikke er refe-

rert 1 teksten, men som har vart en del av grunnlagsmaterialet for prosjektet.
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1. Innledning og sammendrag

1.1 Bakgrunn

Temaet for dette notatet er bruk av omrdderettede tiltak for & forbedre levekar. Det som skal
undersekes er hvilke erfaringer man har med bruk av omraderettede tiltak internasjonalt. Ho-
vedsakelig vil det undersegkes hvilke erfaringer som er gjort i land som England, Nederland,
Danmark og Sverige. Disse landene er delvis valgt ut som foelge av deres erfaringer med bruk
av slike tiltak, men ogsa som felge av at dette er land det er naturlig & sammenlikne seg med.
A benytte omridebaserte tiltak for & bedre menneskers levekar er ikke noe nytt, spesielt har

England lange tradisjoner med bruk av denne typen tiltak.

I hvilken grad er det tendenser til opphopning av levekarsforskjeller i geografisk avgrensede
omrader i og rundt europeiske storbyer? Rhodes, Tyler og Brennan (2003) papeker at man i
England har opplevd en velstandsekning, men at ikke alle har fitt nyte godt av denne ekning-
en. De pdpeker ogsd at det er en tendens til at de som 1 liten grad har opplevd en velstandsek-
ning er konsentrert i geografisk avgrensede omréder. Til tross for at velferdssystemene i Eng-
land, Nederland, Danmark og Sverige er forskjellige finner man i varierende grad den samme
tendensen, mensteret er det samme. Friedrichs (2002) pdpeker at belastede boligomrader i
Europa har flere felles trekk. De er blant annet kjennetegnet av en hey andel beboere som
lever av ulike trygdeordninger, en hoy andel husholdninger bestdende av enslige medre, en
hey andel med lavt utdanningsniva, mye kriminalitet og liknende. Et annet fellestrekk er at
disse boligomradene ofte er lokalisert enten i sentrum av byene eller i drabantbyene i utkanten

av byene.

Et sentralt trekk ved norsk politikk er ideen om en rettferdig fordeling av samfunnsgoder som
gkonomi, bolig, arbeid, helse og liknende. Ved hjelp av politiske virkemidler som for eksem-
pel skattepolitikken og arbeidsmarkedspolitikken seker myndighetene & redusere ulikheten
mellom grupper i befolkningen. Over tid har det funnet sted en generell bedring av levekarene
1 Norge, men har forbedringen kommet alle omrader og grupper i samfunnet til gode eller
finner man igjen de samme tendensene i Norge som man har sett internasjonalt? Wessel
(1997) papeker at det synes & ha funnet sted en utjevning i levekarsforskjeller mellom storby-
ene og landet for evrig. Men pa samme tid synes det ogsd & ha funnet sted en okning i leve-

karsforskjellene innad i storbyene. Levekarsbegrepet bererer mange sider ved et menneskes



liv. Levekar kan forstis som betingelser for velferd (Barstad og Kirkeberg 2003). I tillegg til
inntekt og arbeid berarer levekér forhold som helse, sosiale relasjoner, opplevelse av trygghet
og liknende. I mange europeiske land har man sett en tendens til opphopning av levekarsprob-
lemer i de store byene. Norsk forskning viser ogsa en svak tendens til hopning av levekérs-
problemer i de store byene i forhold til resten av landet. Det papekes blant annet at Oslo har
flere med lav inntekt enn gjennomsnittet for resten av landet. Man finner ogsa flere enslige,
og det er flere som har liten kontakt med familien. Men den tydeligste tendensen til hopning
av levekdrsproblemer er i ulike omrader innad i de store byene. Spesielt skiller Oslo indre ost
seg ut ved en klar tendens til hopning av levekarsproblemer i forhold til resten av landet. Ut-
viklingen har ogsé gétt i retning av en gkning 1 tendensen til hopning 1 enkelte av de ostlige
drabantbyene i Oslo (Barstad og Kirkeberg 2003). I Norge finner man neppe den samme styr-
ken 1 opphopningen av levekérsproblemer som i en del andre europeiske land, men man ser en

tendens til det samme meonsteret.

1.2 Metode

Redegjorelsen for erfaringer med bruk av omréaderettede tiltak er basert pé en litteraturstudie.
For & finne aktuell litteratur er det blitt benyttet forskjellige sekeverktay som BIBSYS og ISI
Web of Science. Mye av litteraturen er ogsa funnet ved hjelp av sek pd Internett. Det er da
blitt sekt pa hjemmesidene til de forskjellige lands forskningsinstitusjoner og departementer. I
tillegg er enkelte forskere pa omrédet blitt forespurt pr e-post om de kunne henvise til aktuell

forskning pa temaet.

1.3 Omrédebaserte tiltak- hva er det?

Som nevnt innledningsvis benytter myndighetene ulike tiltak for & redusere levekarsforskjel-
ler mellom grupper i befolkningen. Tiltakene kan deles inn i tre hovedkategorier: arenapoli-
tikk, gruppepolitikk og omrddepolitikk (Barstad og Kirkeberg 2003, med henvisning til Terje
Wessel). Arenapolitikken representerer de generelle tiltakene innen ulike omréder 1 samfun-
net, et eksempel pa arenapolitikk kan vaere arbeidsmarkedstiltak. Gruppepolitikken represen-
terer tiltak rettet inn mot bestemte grupper, for eksempel innvandrere. Omradepolitikken re-
presenterer tiltak rettet inn mot geografisk avgrensede omrader og de menneskene som bor i
dette omrddet. I dette notatet rettes sokelyset mot hvilke erfaringer man har med bruken av
omrdderettede tiltak internasjonalt. Vi vil derfor forst redegjore nermere for hva omraderette-

de tiltak er. Deretter redegjores det kort for enkelte av forholdene som ligger til grunn for ok-



ningen 1 bruken av omraderettede tiltak. Til slutt redegjores det for diskusjonen rundt hvilke

fordeler og ulemper som er forbundet med bruken av slike tiltak.

Som nevnt ovenfor er omradebaserte tiltak rettet inn mot & lgse problemer i geografisk av-
grensede omréder. Til grunn ligger en antakelse om at egenskaper ved omradene har betyd-
ning for beboernes levekdr. McCulloch (2001) hevder at mennesker kjennetegnet av egenska-
per som vil utsette dem for negative sosiale og skonomiske konsekvenser er ytterligere for-
fordelt dersom de i tillegg bor i et omréde sterkt preget av mennesker i samme situasjon som
dem selv. Problemene knyttet til det geografiske omradet kan vere av fysisk, gkonomisk eller
sosial karakter. Tidligere, pa 1980-tallet, var tiltakene hovedsakelig fysisk orientert. Det ble
bevilget penger til tiltak rettet inn mot enten fysisk oppgradering av boligomradene eller til &
rive de gamle boligene for sé & bygge nye. Grunnen til denne ensidige fokuseringen skyldtes
at mange hadde tiltro til at fysisk oppgradering av boligomrader ville bringe med seg positive
endringer 1 gkonomiske og sosiale forhold ved disse omréddene. Pa grunnlag av erfaringene
man gjorde ble fokuset endret i lopet av 1990- tallet, fra en ensidig vektlegging av fysiske
tiltak til 1 sterre grad & fokusere pa en mer helhetlig tilnerming som ogsa inkluderte tiltak
eksplisitt rettet inn mot & lese de skonomiske og sosiale problemene i boligomradene (Parkin-

son 1998).

Innledningsvis ble det nevnt at bruken av omréaderettede tiltak for & redusere levekarsforskjel-
ler ikke er noe nytt, men at det internasjonalt er en ekende tendens til bruk av slike tiltak.
Hvorfor finner man en gkning? Ifelge Rhodes, Brennan og Tyler (2003) erfarte myndighetene
1 England at tiltak rettet inn mot & bekjempe fysiske, sosiale og ekonomiske problemer ikke
oppnadde den enskede virkningen. Hovedsakelig sekte myndighetene & lose disse problemene
ved hjelp av generelle velferdsordninger. Til tross for forsek pa a lese problemene opplevde
man i1 England at levekarsproblemene fortsatt hadde en tendens til & hope seg opp 1 enkelte
boligomrader. En grunn til sterre bruk av omraderettede tiltak var at myndighetene innsé be-
hovet for & tenke nytt. Erfaringene fra England er ikke enestdende, ogsé i andre europeiske
land opplevde man et behov for & preve andre metoder for a lose de fysiske, sosiale og gko-
nomiske problemene i boligomrdder. Ifolge van den Berg, van der Meer og Pol (2003a,
2003b) har den globale utviklingen bidratt til en polarisering mellom befolkningsgrupper,
spesielt i byomrader. Det registreres ogsa i mange europeiske land en gkende forskjell mellom

fattige og rike. I tillegg er det en tendens til gkende ulikhet mellom etniske minoriteter og



majoritetsbefolkningen. Denne utviklingen gir seg ogsa uttrykk i1 form av en ekt konsentra-
sjon av enkelte grupper i bestemte boligomrdder. I mange europeiske land uttrykker myndig-
hetene bekymring for den gkende tendensen til polarisering og ulikhet (Andersen og van
Kempen 2003). Hans Skifter Andersen (2002) kritiserer det han mener er en ensidig fokuse-
ring pd ekonomiske endringer pa globalt og lokalt niva. Han hevder at den negative utvikling-
en 1 boligomrader ikke kun skyldes globale og lokale gkonomiske endringer, han pipeker at 1
mange tilfeller fortsetter den negative utviklingen pa tross av ekonomiske forbedringer og en
generell reduksjon i sosial ulikhet. I folge Andersen skyldes dette at den negative utviklingen
blir en selvforsterkende prosess, der negative egenskaper ved boligomradene bidrar til opp-
rettholdelsen og forsterkningen av prosessen. Erfaringene fra flere europeiske land viser at
polariseringen mellom ulike grupper i samfunnet har en mer kompleks bakgrunn enn rent
okonomiske forhold. Flere forhold virker sammen inn pé polariseringsprosessen. Dette bidrar
til at man trenger tiltak som har en helhetlig tilneerming. Ifelge Andersen og van Kempen
(2003) er én grunn til at omréderettede tiltak har ekt 1 omfang at de utgjor et godt utgangs-
punkt for en slik helhetlig tilneerming. Man kan ogsé oppna en synergieffekt ved at omradeba-
serte tiltak oppmuntrer til samarbeid mellom ulike sektorer. Dette kom ogsa fram i underso-
kelsen til Andersson og Musterd (2005), som er basert pa intervjuer med nekkelpersoner in-
nen bypolitikk og byutvikling 1 utvalgte europeiske byer. De viktigste begrunnelsene for om-
raderettede tiltak var ensket om & utvikle en integrert politikk og behovet for "a gjore noe med
problemene 1 omradet". En viktig mélsetting er siledes & stimulere partnerskap og samarbeid
mellom forskjellige akterer, og & integrere de sosiale, skonomiske og fysiske intervensjonene
1 et omrade. Det ser ogsa ut til & vaere en generell oppfatning at det eksisterer "konsentrasjons-
effekter", at konsentrasjoner av personer med levekdrsproblemer i seg selv har en negativ ef-

fekt pa levekérene.

Det er med andre ord flere forhold som bidrar til ekt bruk av omréderettede tiltak. Dette kan
oppsummeres i folgende punkter:
e en antakelse om at egenskaper ved boligomradene pédvirker beboernes livssituasjon og
muligheter.
e erfaring med at andre virkemidler ikke makter & lose problemene. Det har oppstatt et
behov for a tenke nytt.
e den okonomiske og sosiale utviklingen globalt og lokalt pdvirker problemenes komp-

leksitet og styrke.



de generelle tiltakene oppfattes som dyre, det blir derfor viktig & mélrette tiltakene

mot de gruppene som virkelig har behov for hjelp.

Hyvilke forhold taler for bruk av omréderettede tiltak og hvilke taler imot? Det er svert stor

uenighet knyttet til bruken av slike tiltak (Parkinson 1998). Argumentene som taler for bruk

av omradebaserte tiltak kan oppsummeres i folgende punkter:

Et positivt trekk ved omraderettede tiltak er at man har muligheten til & gripe fatt i de
mest marginaliserte gruppene i samfunnet og deres problemer. Dette er grupper det
har vist seg vanskelig a nd frem til ved hjelp av andre og mer generelle tiltak. Med
omradebaserte tiltak vil man vere bedre i stand til & hjelpe de mest marginaliserte
gruppene inn i samfunnet (Parkinson 1998).

I tillegg argumenteres det for at omradebaserte tiltak kan bidra til en mer helhetlig og
integrert tilneerming til sosiale og ekonomiske problemer. Med denne formen for tiltak
soker man & se alle problemene i relasjon til hverandre. Denne helhetlige tilnaermingen
stimulerer ogsé til samarbeid pé tvers av tradisjonelle skillelinjer, som for eksempel
mellom ulike offentlige sektorer, og mellom offentlig sektor, privat sektor og frivillige
organisasjoner.

Omraderettede tiltak kan bidra til at belastede omréder styrker bdndene til de omkring-
liggende omradene ved at man for eksempel bedrer omradets rykte eller ved at det
etableres bedrifter og naringsliv som trekker personer utenfra til omradet.

Med omradebaserte tiltak vil man ogsé oppna a styrke nabolagenes tro pa og evne til &
etablere interne nettverk og opparbeide kunnskap slik at de selv blir bedre i stand til &

lose omrédets problemer (Parkinson 1998).

Forholdene som nevnes som argumenter mot bruk av omradebaserte tiltak kan oppsummeres i

folgende punkter:

En sentral innvending mot omradebaserte tiltak tar utgangspunkt i problemene for-
bundet med & avgrense et omrade. Pa hvilket grunnlag skal man avgjere om et om-
rdde er sa belastet med problemer at det ber bevilges ekstra midler?

De som uttrykker skepsis til omraderettede tiltak stiller ogsé spersmaél ved hva som
vil skje med alle de som ikke bor 1 belastede omrader, men som likevel har proble-

mer. Det papekes at ikke alle beboere i et problembelastet omrade har problemer, og



ikke alle med problemer bor 1 et problembelastet omrade (Parkinson 1998, Barstad
og Kirkeberg 2003).

o Enkelte stiller ogsa spersmal ved hvilken effekt tiltak iverksatt 1 et boligomréade vil
ha pd de omkringliggende boligomrédene. Vil bedrede forhold 1 et omrade medfere
at de svakeste gruppene i dette nabolaget blir presset over til andre omkringliggende
omrader, med andre ord ender man bare opp med & flytte problemene rundt fra om-
rade til omréde uten egentlig 4 lose dem?

e Det stilles ogsé spersmal ved hvilken effekt utpekingen av et boligomréde til prob-
lemomréde vil ha pa dette omradets rykte i nermiljoet. Hvilke konsekvenser vil det
for eksempel ha for befolkningssammensetningen i boligomradet? Vil det innebeere
at det utpekte omradet vil bli sett pa som et uaktuelt omrade a flytte til av mer res-
surssterke grupper?

e Til slutt er det ogséd dem som hevder at omradebaserte tiltak ikke vil kunne lgse
problemer i boligomréader fordi arsaken til problemene ligger utenfor selve omrade-
ne. Det argumenteres for at det er generelle samfunnsproblemer som ligger til grunn
for problemene i boligomréadene. I stedet for omradebaserte tiltak ber man derfor

heller satse pa mer generelle tiltak (Parkinson 1998).

For & oppsummere kan man si at det stilles spersmal ved bade egenskapene ved denne for-

men for tiltak og ved 1 hvilken grad man kan forvente at tiltakene har den enskede effekten.

1.4 Sammendrag

Omréderettede tiltak har 1 gkende grad blitt en del av storbypolitikken 1 mange europeiske
land. Nylige eksempler er "Ytterstadssatsningen" og "Storstadssatsningen" i Sverige,
"Byutvalgsinitiativet" og "Kvarterloft" i Danmark, samt "New Deal for Communities" i Stor-
britannia. Det siste er et sentralt virkemiddel i myndighetenes "National Strategy for Neigh-
bourhood Renewal". I Norge har det ogsé blitt gjennomfort slike tiltak, sist eksemplifisert
gjennom "Handlingsprogram Oslo indre ost". Den sittende Stoltenberg-regjeringen har vars-

let at den vil gjennomfore tiltak for storbyomrader med saerlige utfordringer.

Hvilke erfaringer har en sé gjort med denne typen tiltak? Det er betydelige mangler i kunn-

skapsgrunnlaget, pa tross av forskningen som er gjort pa feltet. Det er mye vi ikke vet om



effekten av omraderettede tiltak, spesielt de langsiktige virkningene pé problemer som ar-
beidsleshet, helse, utdanning og kriminalitet. Internasjonalt er det ogsa stor uenighet om nyt-
ten av slike tiltak, vurderingene har vert sprikende. De metodiske utfordringene er betydelige.
Mange evalueringer er foretatt enten for prosjektene er helt ferdige eller kort tid etter avslut-

ning, som innebarer at de langsiktige konsekvensene ikke blir fanget opp.

S4 langt foreliggende evalueringer rekker, tyder erfaringer fra Sverige, Danmark, Nederland
og Storbritannia pa at omrdderettede tiltak i mange tilfeller har positive konsekvenser for le-
vekarene, men at det ofte er snakk om beskjedne effekter. Dette funnet kan ha sammenheng
med de metodiske problemene, men 1 notatet ses de beskjedne virkningene mest som et resul-
tat av begrensningene ved omriderettede tiltak. Det vises til forskning som reiser tvil om
egenskaper ved boligomréadet har sarlig stor betydning for individenes levekar. Sammenlignet
med virkningene av individuelle ressurser og familieressurser er nabolagseffektene som regel
sma, selv om det finnes eksempler pa studier som finner sterkere effekter. De beskjedne virk-
ningene kan ogsa forstds pa bakgrunn av tiltakenes organisering og utforming. Det ser ut til &
vare visse forutsetninger for et vellykket tiltak. Mange understreker at tiltakene mé vere
bredspektrede, en generell konklusjon er at fysiske forbedringer ikke er tilstrekkelige. Tilta-
kene mi ogsa ha en viss varighet, kortsiktige tiltak er demt til & mislykkes. Disse kan til og
med fungere mot sin hensikt, hvis de henleder offentlighetens oppmerksomhet mot probleme-
ne i et bestemt omrade og derved forsterker et darlig rykte. Ved siden av problemene med
tiltakenes omfang og varighet, finnes det ogsa eksempler pa problemer knyttet til darlig sam-

ordning med ordinere finansieringsprogrammer.

P& bakgrunn av de foreliggende erfaringene, bade i utlandet og i Norge, hva taler for og hva
taler imot bruken av omraderettede tiltak? P& den positive siden er det gjort erfaringer som
tilsier at slike tiltak kan bidra til & stoppe utviklingen nar et boligomrade har kommet inn i en
negativ, selvforsterkende spiral av uheldige sosiale og fysiske omstendigheter. For det andre
er det en rekke eksempler pé at omraderettede tiltak gir muligheter til metodeutvikling og
eksperimentering med nye arbeidsformer. Innenfor ordinar drift er det vanskelig & finne rom
for slik eksperimentering. For det tredje har helhetsorienteringen gitt verdifulle erfaringer med
tverrsektorielt arbeid. Det har ogsé blitt gjort positive erfaringer med & involvere beboerne 1
utformingen av tiltakene, selv om det ogsé har vaert problemer, serlig knyttet til & engasjere

de svakeste gruppene. At beboerne engasjeres i tiltakene og gis innflytelse anses av flere som

10



en avgjerende forutsetning for at tiltakene skal lykkes. En styrke ved det omraderettede foku-
set er nettopp at det kan utlese engasjement og entusiasme blant beboerne, styrke "den kultu-
relle livskraften" og motvirke effektene av et negativt rykte. En femte og siste faktor som taler
for omraderettede tiltak er enkelte funn i forskningen pé nabolagseffekter. Selv om disse ef-
fektene 1 mange tilfeller ser ut til ha liten betydning, finnes det unntak. Litteraturen gir blant
annet grunnlag for 4 anta at det foreligger klare naboskapseffekter i relasjon til kriminalitet og
asosial atferd blant ungdom. Fruktbarheten i et generelt omradefokus understrekes ogsa av
utviklingstrekk som tilsier at bolig og n@rmilje har blitt viktigere som omsorgs- og rehabilite-
ringsarenaer (jf blant annet reformene innen HVPU, psykiatri og rusomsorg). Ogsa tilstrom-
ningen av asylsekere og flyktninger understreker behovet for & utvikle gode modeller for bo-

ligsosialt og oppsekende arbeid.

Hva er sd problemene som taler imot bruken av omraderettede tiltak? Det forste er fordelings-
problemet. Hvordan kan det eksempelvis begrunnes at fattige i noen fa, utvalgte omrader far
tilfort flere ressurser enn fattige i andre omréder? Til en viss grad kan fordelingsproblemet
dempes ved at "alle" kan seke om midler fra sentrale fornyelsesfond, ogsd omrader som 1 ut-
gangspunktet ikke var prioritert av myndighetene (som i det engelske SRB). Et annet problem
er forskyvningsproblemet. Kommer tiltakene virkelig de fattigste til gode, eller blir de tvunget
til & flytte nar omradet blir mer attraktivt og prisene stiger? Det er fa evalueringsrapporter som
tar opp dette, og erfaringene er ikke helt entydige. Graden av offentlig regulering og innsats
ser ut til & ha betydning. Danske undersgkelser tyder pé en polarisering av oppgraderte bolig-
omrader, hvor de som har rett til boligstette blir veerende, mens de "nest fattigste" flytter ut.
For det tredje er det en rekke rapporter som understreker at strukturelle samfunnsproblemer
ikke kan loses pa lokalt niva. Blant annet framhever evalueringen av den svenske "Storstads-
satsningen" at omradebaserte innsatser i beskjeden grad kan pavirke prosessene som skaper
og gjenskaper sosiogkonomisk og etnisk segregasjon. Den engelske strategien for "Neigh-
bourhood Renewal" er interessant i denne sammenheng, fordi den sa eksplisitt kombinerer
struktur- og omraderettet innsats for a redusere de geografiske forskjellene i levekér. Depar-
tementene skal vurderes etter hvor i landet de gjor det darligst framfor & vurderes i forhold til
det nasjonale gjennomsnittet. Et fjerde punkt, som har sammenheng med det tredje, er forsk-
ningen som viser at den sosiale sammensetningen av nabolaget i mange tilfeller har liten be-
tydning for levekérene, sammenlignet med effekten av ressurser pé individ- og familieniva.

Ogsa dette understreker betydningen av den generelle fordelings- og sektorpolitikken.
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Det er ikke nedvendigvis slik at problemer som er synlige pa et geografisk niva ogsd ma leses
pa et geografisk niva. Omraderettede tiltak har sterk synlighet. Néar parker og boliger rustes
opp blir det et symbol pa at noe konkret gjares for et boligomrade. Denne sterke symboleffek-
ten er 1 en viss forstand et viktig fortrinn. Men symboleffekten kan ogsa vare forferende, slik
at tiltakene framstar som symbolpolitikk i mer enn en forstand. De viser at politikerne har tatt
omradets problemer pd alvor, samtidig som andre og mer grunnleggende fordelingspolitiske

spersmal mistes av syne.

Pé tross av den usikkerhet som knytter seg til kunnskapsgrunnlaget, konkluderes det med at
omraderettede tiltak forsvarer sin plass som en del av "repertoaret" til en statlig politikk for
sosial utjevning og rettferdighet. I hvilken grad de skal brukes mer (eller mindre) enn i dag
forutsetter en avveining mellom en rekke hensyn som det er redegjort for i notatet. Erfaringe-
ne fra andre land viser at slike tiltak kan ha flere positive konsekvenser, men at bruken ogsa
har problematiske sider. Notatet redegjor for hvilke forutsetninger som erfaring tilsier ma
vere til stede for at tiltakene kan ha en ensket effekt, blant annet at de ber ha en tilstrekkelig
bredde, at befolkningen i omradet deltar i utformingen og at innsatsen er samordnet med inn-

satser pa et overordnet, strukturelt niva.

2. Sentrale begreper

2.1 Ulikhet og polarisering

I flere land har som nevnt utviklingen gétt i retning av sterre avstand mellom fattige og rike i
samfunnet. Hamnett (2003) papeker at det er viktig a skille mellom ulikhet og polarisering.
Disse begrepene brukes ofte om hverandre. Han papeker for eksempel at okte inntektsfor-
skjeller ofte brukes som en indikator pa ekende polarisering. Polarisering inneberer at grup-
pene fattige og rike har gkt i omfang, det vil si at det er blitt flere fattige og flere rike mens det
er blitt feerre som tilhorer mellomskiktet. Man far dermed et samfunn som ser ut som det be-
rommelige timeglasset med en stor gruppe pa toppen og en stor gruppe 1 bunnen, og en "flas-

kehals" imellom. Polarisering sier dermed noe om sterrelsen pa grupper. Okt ulikhet innebae-
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rer derimot at de rike har blitt rikere og de fattige fattigere, med andre ord sier ulikhet noe om
avstanden mellom grupper. Polarisering og ulikhet kan opptre samtidig eller uavhengig av

hverandre.

Wessel (2001) skiller mellom symmetrisk og asymmetrisk polarisering. Symmetrisk polarise-
ring innebarer at middelklassen forsvinner inn i bade topp- og bunnskiktet, mens asymmet-
risk polarisering inneberer at middelklassen hovedsakelig tas opp i enten topp- eller

bunnskiktet.

Ifolge Saskia Sassen (referert i Hamnett 2003) skyldes okt polarisering endringer av den gko-
nomiske strukturen i moderne storbyer. Den globale ekonomiske utviklingen bidrar til en re-
duksjon 1 antallet industriarbeidsplasser og en samtidig ekning bade i arbeidsplasser innen
ulike servicerettede naringer kjennetegnet ved heoye lenninger, og en ekning i arbeidsplasser
innen ufaglerte og lavtlonte serviceyrker. Dette bidrar til en ekonomisk polarisering der man
fir en stor gruppe béde i det ovre og det lavere lennsskiktet, mens det blir stadig faerre 1 mid-
ten av lennsskalaen. Denne utviklingen er den motsatte av den man finner i samfunn dominert
av industriarbeidsplasser, der lenningene i sterre grad er plassert midt pa lennsstigen (Ham-
nett 2003). Polariseringshypotesen har sitt utspring 1 det amerikanske samfunnet og passer
godt pd en del amerikanske storbyer (Hamnett 2001), men det er blitt reist tvil om denne ut-
viklingen kan sies 4 vaere en universell utvikling i alle storbyer. Det er blitt papekt at denne
utviklingen i mindre grad har funnet sted i europeiske storbyer. De sosiale og ekonomiske
forholdene i1 europeiske storbyer er annerledes enn 1 USA, det forventes derfor at en slik ut-
vikling 1 mindre grad vil finne sted 1 Europa (Hamnett 2001). Polariseringshypotesen er blitt
kritisert for ikke & ta hensyn til at velferdspolitikken i ulike land er forskjellig. Det papekes at
velferdspolitikken vil ha betydning for polariseringsutviklingen, blant annet ved at velferds-
tjenester kan bidra til & redusere antallet fattige. I tillegg vil landenes ekonomiske politikk gi

mulighet til & omfordele godene slik at man oppnér en jevnere fordeling (Wessel 2001).

Den sosiale polariseringen antas & bli etterfulgt av en geografisk polarisering (Vaattovara og
Kortteinen 2003). Nar gruppene 1 det gvre og nedre skiktet oker pavirkes boligettersperselen.
Dette vil blant annet medfere en gentrifisering i enkelte boligomrader, med en tilsvarende
konsentrasjon av fattige i andre omrader. Hamnett (2001) er kritisk til denne bruken av polari-

seringsbegrepet. Han argumenterer for at det tilforer lite nytt & benytte begrepet til & beskrive
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endringer 1 bosettingsmensteret 1 moderne storbyer, og at det skaper uklarhet 1 forhold til

bruken av segregasjonsbegrepet (se nedenfor).

2.2 Sosial eksklusjon og segregasjon

Eksklusjon og inklusjon er grunnleggende trekk ved alle samfunn. Ved hjelp av eksklusjon
kan samfunnet kontrollere individers og gruppers tilgang til ressurser og arenaer. Ifolge Ma-
danipour mfl. (1998) blir eksklusjon et negativt fenomen forst i det gyeblikket det oppstar en
ubalanse mellom inklusjon og eksklusjon. Eksklusjon er med andre ord ikke et nytt fenomen,
det har eksistert til alle tider og i alle samfunn. Det som er nytt, ifelge Andersen (2001), er at
avstanden mellom sosiale grupper og mellom geografiske omrader i mange europeiske land

oker. Dette har avstedkommet ekt bekymring for sosial eksklusjon 1 disse landene.

Hva inneberer sosial eksklusjon? Sosial eksklusjon er et uklart begrep, noe som medferer at
det brukes forskjellig 1 ulike sammenhenger. Sosial eksklusjon benyttes 1 enkelte tilfeller mer
eller mindre synonymt med fattigdom, det vil si individers eller gruppers mangel pa materielle
ressurser. Andre definerer sosial eksklusjon som individers eller gruppers manglende delta-
kelse i samfunnet. Det vil si at individer eller grupper lever mer eller mindre isolert fra resten
av samfunnet, og dermed er avskaret fra sosial mobilitet (Musterd og Ostendorf 1998). Denne
definisjonen sier ikke noe om hvilke faktorer som forer til at individer eller grupper lever av-
skaret fra resten av samfunnet. Det britiske "Social Exclusion Unit" (SEU) definerer sosial
eksklusjon som et mulig utfall nar omrader eller individer utsettes for en kombinasjon av
problemer som pavirker hverandre, for eksempel opplesning av familieband, darlig helse,
arbeidsledighet, ddrlige boforhold og liknende. Egenskaper ved individene og husholdene
pavirker sannsynligheten for & bli sosialt ekskludert, men for & belyse arsakene til sosial eks-
klusjon mé& man ogsé se pa prosesser utenfor individet. Parkinson (1998) papeker at endringer
1 bdde den nasjonale og den internasjonale gkonomien pédvirker hvor sarbare individer og
grupper er for sosial eksklusjon. Det er ogsa en klar sammenheng mellom sosial eksklusjon
og landenes velferdssystemer. Der man har et godt velferdssystem har myndighetene storre

anledning til & gripe inn med stotteordninger for utsatte grupper (Musterd og Ostendorf 1998).

Som andre former for sosial ulikhet har sosial eksklusjon en geografisk dimensjon. Friedrichs
og Vranken (2001) definerer segregasjon som en ujevn fordeling av ulike sosiale grupper i det

urbane landskap. De papeker at dette er noe man finner igjen i byer over hele Europa, men at
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man i liten grad finner den ekstreme formen for segregasjon som kan pévises 1 amerikanske
storbyer, den som gjerne betegnes som "ghettoer". Segregasjon av enkelte sosiale grupper i
samfunnet kan bidra til & opprettholde og forsterke sosial eksklusjon og ulikhet. Alle
segregerte boligomrader kjennetegnes ikke nedvendigvis av de samme forholdene. Graden av
segregasjon og pa hvilket grunnlag omréadet er segregert varierer. Sosial eksklusjon og

segregasjon er ikke nedvendigvis sammenfallende.

Okt sosial eksklusjon og segregasjon er lite enskelig og volder som nevnt bekymring blant
myndigheter i flere europeiske land. Vranken (2001) papeker at dette delvis skyldes at eksklu-
sjon er negativt for den enkelte, de fér ikke tilgang pa de samme ressursene og dermed ikke
samme mulighet for deltakelse 1 samfunnet som befolkningen for evrig. Men sosial eksklu-
sjon er ogsa negativt for byene og samfunnet som rammes, blant annet vil det kunne ha nega-

tive konsekvenser for den lokale ekonomiske utvikling.

2.3 Nabolag og nabolagseffekter

Nabolag
Hvordan definerer man hva et nabolag er? Utgjor et nabolag omradet i umiddelbar nerhet av

boligen, bestar det av omradet beboerne foler tilherighet til, eller avgrenses nabolag pa grunn-
lag av andre og mer objektive kriterier? Wessel (1997) pépeker at nabolagsbegrepet eller ide-
en om naturlige byomrdder gér tilbake til byekologien. Det ble antatt at dersom en bybefolk-
ning besto av flere ulike grupper ville det naturlig danne seg et bosettingsmenster der de sva-
keste gruppene tilpasset seg de sterkere gruppene. Slik ble et segregert bosettingsmenster ba-
sert pa den sterkestes rett utviklet. Det ville med andre ord oppstd naturlige nabolag. Andre
har definert nabolag med utgangspunkt i konstruerte omrader. Av byplanleggere pa 1920-
tallet ble nabolag definert som et lite samfunn konsentrert rundt de lokale butikkene og sko-
len, avgrenset av veier som skulle lede all gjennomgangstrafikk bort fra omradet. Andre av-
grensninger tar 1 storre grad utgangspunkt 1 de sosiale relasjonene mellom menneskene som
bor i et omrdde. Et nabolag kan med et slikt utgangspunkt avgrenses etter om beboerne er pa
hils, om de hjelper hverandre med ulike oppgaver, om det samarbeides om oppgaver som an-
gér alle beboere 1 omradet og liknende (Healey 1998). Nabolag er med andre ord blitt definert

bade med utgangspunkt i funksjonelle forhold og med utgangspunkt i sosiale relasjoner.
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Nabolagseffekter

Til grunn for bruk av omréderettede tiltak ligger det en antakelse om at egenskaper ved nabo-
laget pavirker levekérene til beboerne i omradet. Bade fysiske, institusjonelle og sosiale egen-
skaper ved nabolaget kan virke inn pé levekarene. For eksempel kan nabolag preget av miljo-
problemer som stoy og forurensning ha en negativ effekt pa helsetilstanden til beboerne. Vi-
dere kan institusjoner lokalisert i forskjellige nabolag ha varierende kvalitet og bidra til ulik-
heter i levekar. For eksempel kan et nabolags darlige rykte fore til at det blir vanskeligere a
rekruttere gode lerere til den lokale skolen. Den sosiale sammensetningen av et nabolag kan
ogsa ha en effekt pa beboernes levekar. Det kan her skilles mellom en komposisjonsetfekt og
en konteksteffekt (Buck 2001, McCulloch 2001). En komposisjonseffekt innebarer at det
bare er de individuelle egenskapene som har betydning. Ifelge McCulloch (2001) innebaerer
komposisjonseffekter at sosiale og skonomiske problemer i et nabolag er en felge av forde-
lingen av ulike grupper i1 det urbane landskap. Mennesker kjennetegnet ved de samme egen-
skapene samles 1 de samme boligomrddene. I dette tilfellet er nabolagseffekten kun tilsynela-
tende, den forklares ved at individuelle egenskaper ved beboerne og deres familier pavirker
deres sosiale og ekonomiske skjebne. Man kan med andre ord si at mennesker kjennetegnet
ved de samme egenskapene vil ha de samme erfaringene uansett hvor de bor. En kontekstef-
fekt innebaerer at nar mennesker kjennetegnet ved de samme egenskapene konsentreres i de
samme nabolagene vil denne opphopningen i seg selv bidra til & pavirke levekarene (Buck
2001, McCulloch 2001). Vi skal nedenfor se n@rmere pa hvordan slike konteksteffekter kan
oppsta.

2.4 Forklaringer pa nabolagseffekter

Hvordan har man forsekt & forklare sammenhengen mellom enkeltindividets levekar og egen-
skaper ved nabolaget? Vi legger her hovedvekten pa a forklare de kontekstuelle virkningene
av nabolagets sosiale sammensetning. Enkelte tar utgangspunkt i et boligomrades rykte i
omkringliggende nabolag nér de skal forklare betydningen av egenskaper ved nabolaget. Has-
tings og Dean (2003) hevder at dersom et boligomrade stigmatiseres som et darlig omrade vil
dette ha negative konsekvenser for beboerne. Stigmatiseringen kan delvis forstds som en indi-
rekte virkning av nabolagets sosiale sammensetning. Dersom et boligomréde har fétt rykte pa
seg for & ha store problemer med for eksempel hoy arbeidsledighet, kriminalitet og liknende

kan det vise seg vanskelig a fa bedrifter til & etablere seg i eller rundt boligomradet. Dette vil
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kunne bidra til & redusere tilgangen pd arbeidsplasser 1 lokalmiljeet. I tillegg papeker Hastings
og Dean at mulige arbeidsgivere vil kunne vegre seg mot 4 ansette personer som oppgir & bo i
et stigmatisert omrade. Dette innebarer at egenskaper ved boligomradet kan ha betydning for
beboernes mulighet til & komme seg ut av arbeidsledighet. De papeker ogsa at det kan vere
vanskelig & endre folks oppfatning av et boligomrade nér det forst har fatt et darlig rykte,
mennesker har ofte problemer med & endre oppfatning uten at man med egne eyne ser at for-
holdene har endret seg til det bedre. Fortsatt negativ publisitet i mediene kan vaere en medvir-

kende arsak til at det er vanskelig & bedre et boligomrades rykte.

Andre forsek pé & forklare hvordan egenskaper ved nabolaget har betydning for beboernes liv
tar utgangspunkt i sosiale normer. Det hevdes at normene i et boligomréde pavirkes av den
sosiale sammensetningen. Dersom det er en hoy konsentrasjon av individer og husholdninger
med sosiale problemer vil det pavirke normene i lokalmiljeet. Det antas videre at atferd og
sosiale problemer ”smitter” via venner (Buck 2001). Denne teorien er forst og fremst benyttet
for & forklare virkningene av ghettoer, slik man finner dem 1 USA, pd menneskers liv. Det
utvikles egne normer og regler i ghettoene som kan avvike fra normer og regler i samfunnet

forovrig.

En beslektet forklaring pa hvordan egenskaper ved nabolaget kan ha betydning for mennes-
kers liv tar utgangspunkt i kollektiv sosialisering. Her star ogsa normene i fokus, men i dette
tilfellet med hovedvekt pd hvordan barn og unges oppvekstmilje blir pavirket. Forklaringen
tar utgangspunkt i at en heterogen sosial ssmmensetning i et boligomrade vil ha en positiv
effekt pd de svakere gruppene. Den positive effekten oppstéir ved at voksne personer fra res-
surssterke grupper fungerer som positive rollemodeller for barn og unge fra andre sosiale
grupper i boligomradet (Buck 2001). Med fa positive rollemodeller i nabolaget er det mindre
sannsynlig at barna lerer atferd og holdninger som bidrar til suksess i1 skolesystemet (Barstad

og Kirkeberg 2003).

To av de nevnte forklaringene tar utgangspunkt i en antakelse om at det vil ha en positiv ef-
fekt pa levekarene til de svakest stilte gruppene i et boligomrade dersom boligomradet har en
heterogen sosial sammensetning. Forklaringen som tar utgangspunkt i relativ deprivasjon ar-
gumenterer for det motsatte. [ folge denne retningen preges menneskers oppfatning av egen

livssituasjon av hvem de sammenlikner seg med. Nér for eksempel personer med lav inntekt
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sammenlikner seg med personer med hey inntekt vil det ha en negativ effekt pa oppfatningen

av egen situasjon (Buck 2001).

Ovenfor er ulike forklaringer pa hvordan egenskaper ved et nabolag kan ha betydning for
menneskers levekar kort beskrevet. Men 1 hvilken grad har man empiriske funn som under-
bygger antakelsen om en sammenheng mellom egenskaper ved et boligomrade og menneskers
levekar? Det papekes ofte at det er flere grunner til & veere skeptisk til effekten av nabolag pa
menneskers levekar. For det forste papeker mange at det er store metodiske utfordringer med
hensyn til hvordan man kan male nabolagseffekter. I tillegg er det ogsé flere som hevder at
man i de fleste europeiske land ikke finner en sa stor konsentrasjon av sosialt ekskluderte
grupper at man kan vente a finne de samme nabolagseffektene som i amerikanske ghettoer
(Musterd og Ostendorf 1998). Det er ogsa blitt pdpekt at i de tilfellene man finner effekter av
egenskaper ved nabolag er det som regel snakk om smaé effekter. Denne diskusjonen vil vi
komme tilbake til 1 kapittel 4 (for en mer utfyllende diskusjon se for eksempel Barstad og

Kirkeberg 2003).
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3. Erfaringer med omraderettede tiltak

3.1 England

Bakgrunn

Boligmassen i England bestar av ca. 70 prosent selveierboliger og 30 prosent utleieboliger.
Av utleieboligene utgjor rundt 10 prosent private utleieboliger mens de resterende 20 prosen-
tene bestér av utleieboliger eid enten av lokale myndigheter, 14 prosent, eller av boligsamvir-

ker' ("housing associations"), 6 prosent (Holt Jensen mfl. 2004).

I utgangspunktet ble boligene eid av lokale myndigheter og boligsamvirker leid ut til arbeide-
re og faglerte, mens de fattige 1 stor grad leide privat. Dette har endret seg de siste tretti drene,
spesielt siden 1980-tallet. Et okende antall fattige leier av lokale myndigheter og boligsamvir-
ker (Holt Jensen mfl. 2004). Det er flere grunner til denne endringen. En arsak er at det i 1981
ble innfort en sékalt "right to buy", der leietagere fikk rett til & kjope boligene de leide. I stor
grad var det de bedre stilte leietakerene som hadde mulighet til & kjope sine boliger. Det inne-
bar at de darligste boligene, som ble leid av den fattigste delen av befolkningen, forble pa
lokale myndigheters hender. Man fikk med andre ord et okende skille mellom de som eide og
de som leide sine boliger. En annen grunn er at de nasjonale myndighetene i storre grad valgte
a bevilge penger til boligsamvirker som ensket 4 bygge nye boliger. Leieboliger eid av lokale
myndigheter fikk mindre penger til & vedlikeholde boligene. Dette igjen forte til at de som
hadde ekonomisk mulighet til & leie boliger med en bedre standard gjorde det. Ogsé dette bi-
dro til & polarisere leieboligmarkedet: De fattige var de som leide av kommunen mens de bed-
re stilte leide av andre (Holt Jensen mfl. 2004). I utgangspunktet hadde boligfeltene ("housing
estates") eid av kommunene et godt renommé, men disse endringene bidro til at en del av dem
fikk et dérlig rykte. Det oppstod dermed en ond sirkel det var vanskelig a bryte ut av. I folge
Holt Jensen mfl. (2004) kan man vanskelig si at boligpolitikken er direkte knyttet til proble-
mene med sosial eksklusjon man ser en tendens til 1 enkelte boligomrader, men det kan hev-
des at boligpolitikken er en medvirkende arsak til at en sterre andel av befolkningen i enkelte

boligomrader befinner seg i risikosonen for & bli sosialt ekskludert.

" Selv om "housing associations" her oversettes med boligsamvirker mé det understrekes at disse skiller seg klart fra det
norske boligsamvirket. De engelske boligsamvirkenes aktivitet, husleier mm reguleres av en halvstatlig organisasjon,
"The Housing Corporation", som ogsa tildeler dem statlige midler.
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Tidlige erfaringer med omraderettede tiltak

England er kanskje det landet som har lengst erfaring med fornyelse av boligomrader. Allere-
de pd 1960- tallet okte bekymringen i England over tendensen til opphopning av sosiale prob-
lemer i de indre bykjernene. Myndighetene innsé at mange velferdstilbud ikke nadde frem til
de mest belastede omradene. I denne perioden la myndighetene vekt pa prosjekter rettet mot
de sosiale problemene i lokalsamfunn. Disse prosjektene var som regel nabolagsbaserte. Pa
1970-tallet okte bekymringen over den stadig voksende arbeidsledigheten, spesielt okte ar-
beidsledigheten blant beboerne i de indre byomradene. Dette bidro til at fokus i stadig sterre
grad ble flyttet vekk fra de sosiale problemene og over pa mer gkonomiske problemer (Came-
ron og Davoudi 1998). Under Thatcher-regjeringen pa 1980- tallet ble fokuset pa de ekono-
miske forholdene opprettholdt, i tillegg ble det 1 okende grad lagt vekt pd a trekke inn private
akterer. Man ensket & redusere de nasjonale myndighetenes utgifter og stimulere private akte-
rer til & bidra (Fearnley 2000). Til tross for de igangsatte tiltakene sd man etter hvert at de
sosiale problemene forble uendret, eller til og med verre i1 enkelte boligomrader. Power og
Tunstall (1995) gjennomferte 1 perioden 1980- 1994 en evaluering av tiltak 1 20 boligomrader
som hadde store problemer i n&rmiljeet. Denne evalueringen har eksempler pa tiltak som
ikke bare fokuserer pa skonomiske tiltak for & forbedre situasjonen i fattige boligomrader.
Boligomradene var preget av fysisk forfall i form av nedslitte boliger, harverk, dérlig vedli-
kehold av miljeet rundt boligene og liknende. Omradene var ogsa preget av darlig ledelse og
liten kontakt mellom ledelse og beboere. I tillegg var flere av boligomrédene kjennetegnet av
en heyere andel arbeidsledige enn landsgjennomsnittet, en heyere andel aleneforeldre og lik-
nende. Disse forholdene var alle med pé a bidra til at omraddene fikk et darlig rykte i naermil-
joet. Resultatet var at det var vanskelig 4 fa leid ut boligene og en stor andel av leilighetene
stod tomme. Mange av dem som hadde anledning hadde flyttet bort fra omradet eller ga ut-
trykk for at de ensket & flytte. Dette bidro til en polarisering blant beboerne i omradene. For &
bedre forholdene ble det igangsatt tiltak for & redusere det fysiske forfallet, i tillegg ble det
0gsa tatt initiativ til & bedre styringen av boligomrddene. Man ensket & styrke bandene mel-
lom ledelsen og beboerne, blant annet ved a opprette kontorer plassert pa selve boligomradet
der beboerne lettere kunne komme i kontakt med styrende organer. De ansatte oppmuntret
ogsa beboerne til & etablere egne beboerforeninger. Tiltakene ble hovedsakelig finansiert lo-
kalt, men ogsd med stotte fra ulike nasjonale finansieringsprogrammer. Evalueringen viser at
man til en viss grad lyktes i & bremse den negative utviklingen (Power og Tunstall 1995).

Blant annet hadde servicetilbudet bedret seg vesentlig, det var langt fzerre boliger som sto
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tomme og det var mindre flytting fra omrddene. Med hensyn til de fysiske forbedringene var
det en viss grad av uenighet mellom ledelsen og beboerne om 1 hvilken grad de hadde vert
vellykkede, stort sett var ledelsen mer positive enn beboerne selv. Men til tross for forbed-
ringene hadde langt fra alle problemene blitt bedre. Omrédene var fremdeles stigmatisert og
det var en gkende tendens til polarisering, det var fremdeles hay arbeidsledighet, mange om-

rader slet med kriminalitet og liknende.

Nye satsninger: City Challenge, SRB og New Deal for Communities

Myndighetene innsa etter hvert at problemene i byomradene var komplekse og gikk langt ut-
over det fysiske forfallet alene. Sosial eksklusjon opptraddte som folge av flere, ofte sammen-
fallende forhold. I de utsatte omridene var det ofte en hoy konsentrasjon av fattige, omrddene
var som regel preget av stor grad av fysisk forfall, og ikke sjelden var det en opphopning av
mennesker med problemer knyttet til kriminalitet, rus, psykisk helse, arbeidsledighet og lik-
nende. Dette forte til at fokus igjen skiftet 1 retning av de sosiale problemene. De nasjonale
myndighetene innsa behovet for et program som kunne bevilge penger til tiltak og prosjekter
pa tvers av de forskjellige offentlige sektorene. Et av de ferste slike helhetlige programmene
var City Challenge. City Challenge-programmet ble opprettet pd begynnelsen av 1990- tallet.
Gjennom City Challenge onsket man 4 stimulere lokale myndigheter til & samarbeide pa tvers
av sektorene. Dette var et av de forste storre programmene som tok sikte pa en mer helhetlig
tilnaerming til opphopningen av problemer i enkelte omrader av byene. I tillegg ensket man

konkurranse om tildeling av midler til prosjektene.

I 1994 ble City Challenge erstattet med the Single regeneration budget fund (SRB). Enkelte
av trekkene ved City Challenge ble viderefort i SRB. Dette programmet er et av de sterste
programmene opprettet for & utbedre situasjonen i de fattigste og mest belastede storbyomra-
dene 1 Storbritannia. Sterstedelen av SRB ble avsatt til bruk i de 65 mest utsatte omridene.
SRB hadde i alt seks budrunder. Den forste budrunden var i 1995, den sjette og siste i
2001/02. I de forste fire rundene var det "Government Office for the Regions" (GOR) som
hadde ansvaret for SRB, mens det i de to siste budrundene var "Regional development Agen-
cies" som overtok ansvaret. Det var stor variasjon med hensyn til bdde lengde og sterrelse pa

prosjektene som mottok stette. Varigheten kunne vare fra 1 til 7 &r (Rhodes, Brennan og Ty-

ler 2003).
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1 1998 ble finansieringsprogrammet New Deal for Communities (NDC) opprettet. NDC-
programmet er et sentralt virkemiddel innen myndighetenes "National Strategy for Neigh-
bourhood Renewal" (NSNR). Visjonen i NSNR er at i lopet av 10-20 ar skal ingen grupper i
samfunnet ha et darligere utgangspunkt enn andre som felge av bosted ("..no one is seriously
disadvantaged by where they live", Social Exclusion Unit 2001). Ved siden av NDC er det
ogsd opprettet et "Neighbourhood Renewal Fund" (NRF) som skal gi penger til fornyelse av
de 88 mest belastede omradene. Gapet mellom de fattigste og mest belastede omradene og
resten av landet skal bli mindre i forhold til arbeidsleshet og kriminalitet, helse, utdanning,
bolig og fysiske omgivelser. Alle departementene skal vurderes etter hvor i landet de gjor det
darligst heller enn i forhold til det nasjonale gjennomsnittet. Innenriksdepartementet har for
eksempel som méil & redusere innbruddsraten med 25 prosent pa nasjonalt niva, og skal samti-
dig serge for at ingen distrikter har en innbruddsrate som er mer enn tre ganger over enn den
nasjonale raten. En rekke tiltak er satt inn for & oppna dette, de inkluderer bade generelle tiltak
som starre bevilgninger til politiet og omraderettede prosjekter som "Neighbourhood Warden

Fund" (fondet for "nabolagsvakter" vil bli neermere omtalt seinere).

Strategiplanen legger stor vekt pé 4 utvikle lokale organer som kan koordinere tjenestene og
ressursene som er rettet inn mot a forbedre levekarene. Et viktig tiltak i s mate er "Local
Strategic Partnerships" , et organ som skal samordne og skape samarbeid mellom de ulike
delene av offentlig sektor og representanter for privat sektor, frivillige foreninger og andre

grupper i lokalsamfunnet.

I motsetning til SRB er NDC rettet mot langt mindre geografiske omrader, storrelsen pa
NDC-omrddene overstiger sjelden 4000 husholdninger. NDC-prosjektene har en varighet pa
10 ar, de gar med andre ord over en lengre periode enn SRB. Til sammen 39 boligomrader har
fatt NDC-midler. Boligomradene ble valgt ut i to omganger, i den forste ble 17 omrdder valgt
ut, senere ble ytterligere 22 omrader valgt. 10 av omradene er lokalisert i London. New Deal
for Communities skiller seg fra andre tilsvarende programmer ved at de eksplisitt satser pd a
engasjere etniske minoriteter i prosjektene. Disse to hovedprogrammene er finansiert pa tvers

av departementene.

Parallelt med SRB og NDC finnes det ogsa andre finansieringsprogrammer som i storre grad
ligger inn under enkeltdepartementer. Det er med andre ord flere finansieringsprogrammer

som laper parallelt.
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Hva skiller disse programmene fra de tidligere og hva legges det vekt pa?

Felles for disse programmene er at de er ment a skulle finansiere lokale prosjekter som seker
a motvirke levekarsproblemer i belastede storbyomréader. P4 grunnlag av tidligere erfaringer
med fornyelse av belastede omréader ble det lagt vekt pa betydningen av en helhetlig tilnaer-
ming. Det innebar at man ikke lenger trodde at utbedring av den fysiske standarden pa boliger
var tilstrekkelig til & bedre levekédrene. Det ble derfor lagt vekt pa at man skulle bevilge peng-
er til prosjekter innen flere omrader, for eksempel arbeidstrening, utdanning, helsefremmende
tiltak, kriminalitetsforebygging, prosjekter som var rettet mot minoritetsbefolkningen, alene-
medre o.1. Imidlertid ble det ogsa bevilget penger til prosjekter som hadde til hensikt & utbed-

re den fysiske boligstandarden.

Hva var forutsetningen for at prosjekter fikk tilslag pa seknaden om finansiering?

For 4 fa finansiering til prosjekter ble det arrangert "budrunder" der de ulike lokale initiative-
ne sendte inn seknader hvor de la frem sine ideer og planer. Hensikten med disse budrundene
var for det forste & stimulere til nytenkning. Man ensket a fa inn ideer om hvordan de sosiale,
okonomiske og fysiske problemene i boligomradene kunne loses. For det andre ensket man pa
denne maten & fa inn prosjektbeskrivelser som hadde klart formulerte problemstillinger og

konkrete handlingsplaner.

Partnerskap

Et nytt element innen bade Single Regeneration Budget og New Deal for Communities var et
onske om 4 stimulere til samarbeid pé tvers av grenser. Det ble lagt vekt pa partnerskap og
samarbeid mellom offentlige, private og frivillige akterer. Ved & kombinere ulike aktorers
kompetanse ville man gke standarden pa ressursene tilgjengelig for fornyelse av omrader.
Ved a etablere partnerskap fikk man ogsé anledning til & samle ulike fornyelsesprogrammer i
ett program, pd denne méten kunne man samle de skonomiske ressursene som var tilgjengeli-
ge for de ulike tiltakene. Det var et uttrykt enske at akterene i partnerskapene skulle tilpasse
egne behov og aktiviteter til fellesskapets beste. P4 denne maten sekte man & fa til en mer
fleksibel bruk av offentlige ressurser og oppna en synergieffekt. Myndighetene onsket ogsa 1
storst mulig grad & trekke inn beboerne 1 de bererte omradene. Ved & engasjere beboerne ons-
ket man 4 fa direkte kjennskap til hvilke problemer boligomradene hadde. Ideen om at det kun

var offentlige myndigheter som kunne iverksette tiltak ble forlatt. P4 grunnlag av tidligere
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tiltak hadde man erfart at det ikke alltid var samsvar mellom det offentlige myndigheter opp-
fattet som hovedproblemet i boligomrddene og det beboerne i omrddene selv oppfattet som de
storste problemene. Blant annet hadde myndighetene ofte lagt vekt pa fysiske utbedringer,
mens nar beboerne ble spurt var det de sosiale problemene som forst ble nevnt som noe de

onsket & gjore noe med (Carlén og Cars 1991).

New Deal for Communities har lagt spesielt stor vekt pa betydningen av & involvere beboerne
1 lokalmiljeet i alle ledd i sine programmer. Der det har vart mulig har lokalbefolkningen blitt
involvert, bade i NDC-styrene og i planlegging og gjennomfering av prosjektene (Lawless
2003, Lawless 2004a, Lawless 2004b). Til tross for fokuset pé & trekke inn lokalbefolkningen
1 NDC har det vist seg at forhold som utbrenthet, interne uoverensstemmelser, mangel pa tid,
avtakende interesse og liknende bidrar til & redusere langvarig engasjement i lokalbefolkning-

en (Lawless 2004a).

I storre grad enn andre programmer har NDC arbeidet aktivt for & engasjere de gruppene 1
lokalbefolkningen som det tradisjonelt har vart vanskelig & involvere. Blant annet er det blitt
lagt spesielt stor vekt pd & engasjere representanter for ulike minoritetsgrupper. I sterre grad
enn tidligere programmer har NDC lykkes 1 & involvere minoritetsbefolkningen, men det er
stor variasjon mellom de ulike partnerskapene 1 hvilken grad de har utarbeidet en strategi for &

involvere denne befolkningsgruppen (Lawless 2004a).

Ifelge Rhodes, Brennan og Tyler (2003) viser evalueringen av SRB at selv om man har kom-
met et godt stykke pd vei med hensyn til & etablere partnerskap som fungerer godt, er det alli-
kevel stor variasjon med hensyn til i hvilken grad man har lykkes i 4 etablere partnerskap som
fungerer etter intensjonen. Det ser ut til & veare lettere & etablere gode arbeidspartnerskap pa et
lokalt nivé enn pd heyere nivéer. Rhodes, Brennan og Tyler papeker at det er enkelte forhold
som synes 4 gjore det lettere & oppna et velfungerende partnerskap. For det forste er det viktig
at man ikke utelater relevante parter fra partnerskapet, samtidig som det heller ikke fungerte
serlig godt dersom man presset potensielle deltakere til & veere med. Partnerskapene fungerer
best dersom man unngér at en partner blir for dominerende. De papeker ogsé at det er en for-
del a ikke métte etablere nye partnerskap hver gang man skal 1 gang med nye prosjekter, at det
er bedre & kunne arbeide videre med allerede etablerte strukturer. Det tar tid 4 opparbeide den

nedvendige kompetanse og denne kompetansen er mangelvare, spesielt i forbindelse med
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fornyelse pa lokalt niva. De papeker ogsa at den private sektor sjelden verken var villig eller 1
stand til & veere en ledende deltaker i partnerskapene. For & nd sine méil var det viktig at part-
nerskapene tenkte strategisk. Dette inneberer at partnerskapene tilpasser sine mél til de brede-
re malene for tjenesteytende instanser i omradet. Ifelge Rhodes, Brennan og Tyler (2003) er
det lite som tyder pa at gode arbeidspartnerskap er korrelert med sterrelsen pé bevilgningen,

eller varigheten av og temaet for prosjektet.

I SRB var det ingen begrensninger pa omradets storrelse. Selv om mesteparten av midlene var
satt av til de 65 mest belastede omrédene kunne partnerskap fra omrader som ikke tilhorte
disse soke om midler. Ideen bak var at man pé denne maten ogsd kunne bevilge penger til
omrader der man sa tendenser til problemer, men der problemene enda ikke hadde vokst seg
store. Med andre ord ensket man a stette prosjekter som kunne virke forebyggende. Det for-
hold at omrader utenom de 65 mest belastede kunne seke om midler til prosjekter forarsaket
en del bekymring blant enkelte. Mange fryktet at omrdder som i utgangspunktet var ressurs-
sterke ville ha bedre forutsetninger for a legge inn bud pa midler enn de omradene som kan-
skje trengte midlene mest. For & undersgke om det var samsvar mellom ensket om malretting
av midlene og hvilke omrader som hadde fatt stotte, sammenholdt evalueringsteamet en over-
sikt over de omradene som hadde fatt bevilget penger fra SRB med en oversikt over de mest
belastede omradene. Oversikten over de belastede omrédene var basert pd en levekarsindeks.
Evalueringsteamet fant at frykten for at midlene ikke skulle komme dem til gode som trengte
det mest hadde vart ubegrunnet. I all hovedsak hadde sterstedelen av midlene gétt til de mest
belastede omrddene. 30 prosent av midlene hadde gatt til de 20 omrddene med lavest inntekt.
80 prosent av SRBs midler hadde blitt bevilget til de 99 omradene med lavest inntekt. Tallene
viste ogsd at man hadde oppnadd malsettingen om & bevilge penger til omrader der det var

oppdaget begynnende sosiale problemer (Rhodes, Brennan and Tyler 2003).

Fleksibiliteten i det ordingere tilbudet

I bade SRB og NDC er et sentralt spersmal forholdet til det ordinzre tjenestetilbudet i omra-
det. Spesielt har fokus veert rettet mot & gke fleksibiliteten i dette tilbudet. Til tross for at dette
har veert et viktig punkt har det i partnerskapene hersket stor usikkerhet med hensyn til hva
dette egentlig innebarer (Lawless 2004a). Lawless definerer en ekning av fleksibiliteten i det
ordinzre tjenestetilbudet med utgangspunkt i felgende forhold: 1. endre politikken slik at res-

surser pa en mer effektiv mate kan tilferes belastede omrader, 2. omfordele ressurser, 3. endre
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tjenestetilbudet for & gjere det bedre tilpasset og mer tilgjengelig for lokalsamfunn, og 4. inn-
arbeide erfaringer fra NDC og andre programmer i det ordinere tilbudet. Lawless hevder at
erfaringene sd langt tyder pé at de fleste oppfatter en okning av fleksibiliteten i det ordinaere
tjenestetilbudet som et arbeid for & sikre videre finansiering av NDC-prosjektene, og i langt
mindre grad som en mulighet til & prove ut nye ideer som senere kan innarbeides 1 det ordinae-

re tilbudet.

Hvorfor er fleksibilitet i det ordinere tjenestetilbudet et viktig spersmél i SRB og NDC- pro-
grammene? En arsak er finansieringsordningen for prosjekter i SRB, NDC og liknende pro-
grammer. Fra begynnelsen var ressurser fra SRB og NDC tenkt & utgjere bare en av flere fi-
nansieringskilder for de ulike prosjektene. Det har vaert en mélsetting & stimulere offentlige og
private akterer til & medfinansiere. En annen grunn er kvaliteten pa enkelte tjenester i det or-
dinzre tjenestetilbudet, det er blitt papekt at kvaliteten ikke alltid er i samsvar med midlene
som benyttes (Lawless 2004a). De tjenesteytende sektorene har til tider liten kunnskap om
hvilke behov lokalsamfunnene har (Rhodes, Brennan og Tyler 2003). Til dels skyldes det at
storrelsen pad omrddene den lokale tjenestesektoren skal dekke eker i trad med myndighetenes
behov for a kutte i utgiftene. Et annet problem er at det ofte benyttes indikatorer pé distrikts-
nivd 1 stedet for pa nabolagsnivd nar omradenes relative behov skal undersgkes. Dette bidrar
til at omrader med svart ulike problemer og behov far det samme tilbudet av tjenester og

samme storrelse pa bevilgningene.

Ifolge Rhodes, Brennan og Tyler (2003) er det storre mulighet for fleksibilitet innen tjeneste-
ytende sektor pa lokalt niva fordi de i sterre grad har mulighet til & vare fleksible innen eget
omrédde nar det gjelder tildeling av midler. Det er likevel grenser for deres mulighet til & vaere
fleksible, blant annet fordi de er forpliktet til a tilby et visst niva pa tjenestene til alle
delomrader. Et annet problem kan vare at det er liten grad av koordinering mellom de for-

skjellige nivdene, nasjonalt, regionalt og lokalt.

I hvilken grad har SRB-prosjektene lyktes med a oke fleksibiliteten i de lokale tjenesteytende
sektorene? For & undersgke dette s& Rhodes, Brennan og Tyler (2003) pa 1 hvor stor grad and-
re offentlige instanser hadde bidratt med finansiering av SRB-prosjektene. De skiller mellom
"langdistanse"- fleksibilitet, det vil si der offentlige midler omdisponeres pa tvers av lokalmil-

joer, og "kortdistanse"- fleksibilitet, det vil si nar midler omdisponeres fra et omrade til et
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annet innen samme lokalmilje. Resultatene av evalueringen viser at det er langt storre
fleksibilitet innen et lokalmilje enn det er mellom ulike lokalmiljeer, det vil si mye kortdis-
tanse- og lite langdistansefleksibilitet. Man har med andre ord kun i begrenset og svert varie-
rende grad lyktes med & gke fleksibiliteten til de tjenesteytende sektorene. Rhodes, Brennan
og Tyler (2003) konkluderer med at det vil ta tid for man vil oppna sterre grad av fleksibilitet

1 den tjenesteytende sektor med hensyn til & medfinansiere omrdderettede tiltak.

I forhold til NDC tyder erfaringer sa langt pd okt samarbeid mellom NDC-partnerskap og
ulike akterer innen det ordinare tjenestetilbudet, bdde med hensyn til felles prosjekter, ressur-
ser og utveksling av ansatte. Lawless (2004b) papeker at samarbeidet mellom ulike organer
og organisasjoner innen det ordinare tjenestetilbudet har utviklet seg i positiv retning, mens
erfaringene med lokale myndigheter er mer varierende. Men de fleste NDC- prosjektene har

forelopig ikke veaert i gang sé lenge at man med sikkerhet kan si noe om resultatene.

Hyvilke effekter? Eksempler pé evalueringer av SRB-tiltak

Nér omraderettede tiltak skal evalueres er det minst to sider ved tiltakene som kan evalueres.
Det ene er selve tiltakene og den effekten de har hatt pa et omrade og menneskene som bor
der. Det andre som kan evalueres er hvordan tiltakene er gjennomfert, det vil si hvordan man
har organisert tiltakene. Det er det siste forholdet man i stor grad har fokusert pa i evaluering-
er av omraderettede tiltak i England. Vi skal imidlertid ogsa se eksempler pa evalueringer av

den forstnevnte typen.

I 1999 evaluerte forskerne Brennan, Rhodes og Tyler (1999) tre SRB-finansierte omraderette-
de tiltak. De tre prosjektene tilhorte forste runde med SRB-midler, og de hadde alle hatt for-
holdsvis kort tid pa & utarbeide en prosjektskisse, noe som kan ha pévirket erfaringene. Evalu-
eringene av de tre prosjektene ble foretatt over en 12-ménedersperiode. De ble gjennomfort
ved at forskerne intervjuet akterer sentrale bdde for planleggingen og gjennomferingen av
prosjektene. Der de har hatt tilgang pa det har de ogsé benyttet resultatene fra evalueringer av
prosjektene bestilt av partnerskapene. De intervjuet i tillegg ansatte i "Government Office for
the Regions" (GOR). Det ble ogséd gjennomfort surveyundersekelser blant beboerne i de for-

skjellige omradene i lopet av prosjektperioden.
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Brent and Harrow

Brent og Harrow er to kretser ("boroughs") i London, det bor til sammen ca. 451000 mennes-
ker 1 de to omrédene. Harrow er hovedsakelig et velstaende boligomrade med gode transport-
forbindelser til omraddene rundt. Befolkningssammensetningen er forholdsvis variert med hen-
syn til etnisk sammensetning. Den nordlige delen av Brent likner til dels pa Harrow, mens den
sorlige og ostlige delen er dominert av etniske minoriteter. De ostlige og serlige delene av
Brent sliter med bade ekonomiske og sosiale problemer. Blant annet er det en hey andel ar-

beidsledige (Brennan, Rhodes og Tyler 1999).

Brent- og Harrowprosjektene fikk stotte fra SRB over en trears-periode, fra 1995 til 1998. Til
sammen fikk prosjektene rundt 1,6 millioner pund i stette i denne perioden. Midlene var tenkt
benyttet pd tiltak som skulle fremme et velfungerende lokalt neringsliv. Tre prosjekter fikk
stotte: 1. "New business development". Hensikten med dette tiltaket var & bedre kvaliteten pa
nystartede bedrifter, og & fremme nystartede bedrifters vekstrate og overlevelsesevne, 2. "Un-
derstanding business". Mélet var & fremme kontakt mellom ungdom og lokale bedrifter for &
bedre ungdommenes mulighet til & dra nytte av de lokale jobbmulighetene, 3. "Community
works". Malet med dette prosjektet var & stimulere frivillige grupper til & utvikle lokale be-

drifter. De tre prosjektene ble ledet av hvert sitt partnerskap.

New business development: Det ble giennomfert en surveyundersgkelse blant 50 mindre
nystartede foretak som alle hadde mottatt en eller annen form for hjelp fra prosjektet. Under-
sokelsen ble gjennomfort blant foretakene som hadde overlevd de forste 12 manedene. Hen-
sikten med dette prosjektet var som allerede nevnt & bedre kvaliteten pé og overlevelsesevnen
til nystartede lokale bedrifter. En rekke tiltak ble satt i gang for 4 oppné dette. Blant annet fikk
potensielle oppstartere tilbud om rad og veiledning i 4 reise kapital til bedriften. Det ble til-
budt veiledning i markedsfering, man kunne fa hjelp til & utarbeide og forbedre en forretning-

sidé, fa hjelp knyttet til IT og liknende.

I hvilken grad kan sé opprettelsen av de nye bedriftene knyttes direkte til SRB-prosjektene? I
surveyundersgkelsen ble det stilt spersmal om den nystartede bedriften ville ha blitt opprettet
uavhengig av prosjektet. 83 prosent av de spurte svarte at de uansett ville ha startet bedriften,
mens 9 prosent svarte at de sannsynligvis ville gjort dette. Det er med andre ord en stor andel

av det Brennan, Rhodes og Tyler (1999) kaller "deadweight", det vil si nystartede bedrifter
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som ikke er opprettet som en direkte folge av SRB-midler. De pépeker imidlertid at dersom
man ser pd andelen som svarte at de ikke ville overlevd de forste 12 manedene uten SRB-
midlene er det langt mindre andel "deadweight". Av de spurte svarte 23 prosent at de helt sik-
kert ikke ville overlevd uten SRB- tiltakene, mens 20 prosent svarte at de kanskje ikke ville
ha overlevd de forste 12 manedene. I alt viste evalueringen at det 1 lopet av de tre &rene pro-
sjektet varte var blitt opprettet ca. 100 foretak som kunne knyttes direkte til SRB, mens det

var opprettet rundt 181 arbeidsplasser som en direkte folge av prosjektene.

En viktig mélsetting for dette prosjektet var & stimulere den etniske minoriteten i omradet til i
storre grad & satse pa 4 etablere bedrifter. Malrettingen av prosjektet mot denne gruppen var
vellykket. Evalueringen viste at 37 prosent av de nystartede bedriftene var opprettet av etniske
minoriteter. Imidlertid overlevde en noe mindre andel av bedriftene startet av etniske minori-
teter de forste 12 manedene. Av bedrifter som overlevde ble ca. 30 prosent ledet av minori-

tetsbefolkningen.

Hvilke slutninger trekker sa evalueringsteamet med hensyn til om tiltakene har lyktes med a
na sine malsettinger? De papeker at den endelige effekten av tiltakene knyttet til & utvikle nye
bedrifter 1 omradet synes a veare relativt liten. I forkant av prosjektet var det vel 10 000 bedrif-
ter 1 omradet, og det er som nevnt kun rundt 100 nyopprettede bedrifter som kan knyttes di-
rekte til SRB-prosjektene. Brennan, Rhodes og Tyler (1999) papeker at en grunn til at man
ikke ser en storre effekt av SRB knyttet til for eksempel opprettelsen av nye arbeidsplasser er
at de ferreste nyopprettede bedrifter kan ekspandere til & bli store eller mellomstore bedrifter.

Gjennomsnittlig var bare 1,8 personer ansatt i de overlevende nyopprettede bedriftene.

Understanding business: Hensikten med dette prosjektet var a gke elevenes kunnskap om
naringslivet generelt og lokale bedrifter spesielt. Et av tiltakene som gikk inn under dette pro-
sjektet var rettet inn mot alle elevene i den videregdende skolen. I tiltaket sekte man & oppna
et storre kunnskapsniva blant elevene om lokale bedrifter som potensielle fremtidige arbeids-
plasser. Et annet tiltak var a leere elevene om betydningen av sentrale vekstomrader innen
naringslivet. I tillegg ble det ogsé igangsatt en ordning der de svakeste elevene fikk delta i et
mentorprogram. I dette programmet fikk elevene enten tildelt en egen mentor fra det lokale
naringslivet, eller de fikk delta i en gruppe ledet av en person fra denne samfunnssektoren.

Til sammen deltok rundt 50-60 prosent av elevene i disse prosjektene, men det dreide seg
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stort sett om fa timer for den enkelte elev. Det er derfor sannsynlig at prosjektet har hatt liten
effekt. Storst utbytte fikk sannsynligvis de svakeste elevene, som fikk flest timer og deltok 1
mentorprogrammet (Rhodes, Brennan og Tyler 1999).

Community works: Hensikten med dette prosjektet var et onske om & stimulere personer og
grupper til & opprette lokale foretak med utgangspunkt i lokalmiljeets behov. Tanken bak var
at lokale initiativtakere ville vare 1 bedre stand til 4 vurdere naermiljeets behov for ulike tje-
nester og for hvilke muligheter det lokale markedet ga enn andre personer. P4 denne méten
ensket man ogsa a eke de lokale beboernes ressurser. Et viktig element i dette prosjektet var &
utvikle initiativ som 1 sterre grad kunne engasjere etniske minoriteter 1 omradet. Initiativtake-
re fikk tilbud om startlén og det ble arrangert kurs tiltenkt frivillige organisasjoner og mulige
ledere i aktuelle foretak. Eksempler pé foretak som ble igangsatt var svemmeopplaring, rad-

givningsforetak rettet mot vanskeligstilte grupper, barnepassgrupper og liknende.

Prosjektledelsen gjennomferte en sperreundersekelse blant deltakerne i dette prosjektet, resul-
tatet av denne viste at spesielt muligheten til 4 fa startlan og rddgivning hadde hatt stor betyd-
ning for mange av deltakerne. Underseokelsen viste videre at svaert mange ikke ville ha forsekt
a utvikle lokale foretak dersom dette programmet ikke hadde eksistert. Ifolge de som gjen-
nomferte surveyen skyldes dette i stor grad at prosjektet var spesielt rettet inn mot & engasjere
etniske minoriteter. Til tross for at prosjektene kan vise til resultater papeker Rhodes, Brennan
og Tyler (2003) at effekten av tiltakene alt i alt er liten, noe som sannsynligvis skyldes at pro-

sjektene hadde kort varighet og sma midler til disposisjon.

Limes farm Estate

Et annet prosjekt som har fatt midler fra SRB er knyttet til Limes Farm Estate. Dette prosjek-
tet er 1 storre grad enn prosjektet i Brent og Harrow rettet mot et bestemt boligomrade. Omré-
det er langt mindre enn Brent og Harrow. I tillegg har prosjektet i storre grad en holistisk ka-

rakter, det innebzaerer at det seker & gripe fatt i flere og ofte sammenvevde problemer samtidig.

Limes farm estate ligger 1 utkanten av Epping Forest District i Essex. Boligomradet bestér
hovedsakelig av boliger fra 1960-tallet, innbyggertallet er omtrent 2500 personer. Da man
under Thatcher-regjeringen pa 1980-tallet fikk "the right to buy scheme", var det fa av bebo-

erne i omradet som benyttet seg av muligheten til & kjope boligen de bodde i. Det innebarer at
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omradet hovedsakelig bestar av leieboliger. Det har ogsa vaert problemer med & fa leid ut bo-
ligene 1 omrddet. Utviklingen har gatt i retning av stadig ekende problemer kjennetegnet ved

blant annet hoy arbeidsledighet og kriminalitet (Brennan, Rhodes og Tyler 1999).

For & gjore noe med de fysiske og sosiale problemene innsd myndighetene at det méitte gjores
noe pa flere fronter samtidig. Av den grunn sekte man 4 involvere mange partnere med ulik
bakgrunn for pd denne maten & maksimere ressursene tilgjengelige for en fornyelse av omra-
det. "Limes Farm Regeneration Partnership" sokte om SRB-midler i 1994. Limes Farm Esta-
te-prosjektet fikk tildelt 1 million pund fra SRB. I tillegg fikk de ogsé midler fra andre offent-
lige programmer og en del midler fra private foretak. SRB-midlene ble benyttet som en del av
distriktets eget fornyelsesprogram. Partnerskapets malsetting var bredspekteret, det utarbeidet
tiltak innen seks satsingsomréder: 1. de onsket blant annet & initiere tiltak rettet mot & oppgra-
dere den offentlige boligsektoren gjennom fysiske utbedringer, 2. de ensket a videreutvikle
"the social housing sector" i omréadet, 3. i tillegg var malsettingen a bedre det lokale naermil-
joet ved & utbedre belysningen pé offentlige omrader, redusere trafikkstoy, opparbeide et le-
keomride og liknende, 4. det ble ogsa satset pa & bedre de sosiale forholdene, blant annet ved
a opprette et helsetilbud i neermiljeet, ved tiltak rettet mot ungdom og ved a ansette en miljo-
arbeider ("community worker"), 5. det ble ogsé satset pa a redusere kriminaliteten, og 6. for-

bedre arbeids- og oppleringsmuligheter for beboerne.

Arbeidsledigheten i omradet ble redusert til 4,2 prosent (mot 15 prosent da prosjektet ble pa-
begynt), dette var noe under landsgjennomsnittet (4,8 prosent mot 8,4 da prosjektet ble pabe-
gynt). Det har med andre ord funnet sted en sterkere reduksjon av arbeidsledigheten i omradet
enn i landet som helhet. Evalueringen viser ogsé at kriminaliteten ble redusert med 26,5 pro-
sent, i tillegg opplevde 62 prosent av beboerne omradet som et tilfredsstillende sted & bo med
hensyn til sikkerhet, mot 22 prosent for tiltakene ble igangsatt. For prosjektet begynte opplev-
de 74 prosent trappeoppgangene 1 omrddet som utrygge & oppholde seg i. Etter at tiltakene ble
pabegynt opplevde bare 16 prosent trappeoppgangene som utrygge. Evalueringen avdekket
ogsd at man 1 prosjektperioden oppnédde a redusere antall ledige leiligheter i boligomradet

med 70 prosent (Brennan, Rhodes og Tyler 1999).
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Programmet for '"Neighbourhood Wardens"

Et av programmene som star sentralt 1 "National Strategy for Neighbourhood Renewal" er det
sakalte "Neighbourhood Warden"-programmet. Programmet for "nabolagsvakter" ble oppret-
tet 1 2000. Det ble til sammen avsatt 18,5 millioner pund. Programmet var tenkt finansiert
frem til begynnelsen av 2003, senere ble det utvidet til 2004. I alt 84 prosjekter ble satt i gang.
Til sammen var rundt halvparten av prosjektene plassert i nordvest- eller serest-England.
Mange av omrddene var kjennetegnet av hoy arbeidsledighet og kriminalitet. Sterrelsen pa de
enkelte prosjektene varierte fra 1 til 20 vakter per prosjekt. Dette innebarer at antall hushold-

ninger per vakt varierte fra 129 til 8355.

En nabolagsvakt har en halvoffisiell stilling. Vaktene er uniformerte og skal patruljere 1 "sitt"
nabolag. De skal blant annet fungere som en form for bindeledd mellom offentlige organer og
beboerne i nabolaget. Vaktene skal ha sin base i lokalmiljeet, ha god kjennskap til dette mil-
joet og hvilke problemer det har. En av de viktigste egenskapene til en vakt er tilstedeverel-
sen og muligheten/viljen til & gripe fatt i problemene 1 omrédet. Ellers er noe av styrken ved
prosjektet at det ikke eksisterer en fasit for hva en vakt skal vaere, ordningen er fleksibel.
Hvilke oppgaver som tilfaller en vakt og hvordan de lgses bestemmes i stor grad av egenska-
per ved lokalmiljeet og hvilke problemer det har. Men gjennomgéende utgjor arbeidet med &
redusere kriminalitet og frykten for kriminalitet, redusere asosial atferd og & forbedre det fy-

siske miljoet hovedoppgavene i mange prosjekter (Neighbourhood Renewal Unit 2004).

Et problem med a méle i hvilken grad "Neighbourhood Warden"-prosjektene har vert vellyk-
kede er at det 1 de fleste omradene ogsé er prosjekter finansiert via andre programmer, for
eksempel SRB. Det blir dermed vanskelig & skille effekten av de ulike programmene fra hver-
andre. For & underseke om prosjektene hadde hatt en effekt pa lokalmiljeene ble det gjennom-
fort en surveyundersgkelse blant ledere og vakter 1 alle prosjektene. Surveyen ble gjennomfert
bdde i forkant og etterkant av tiltakene. Ved siden av undersokelsen blant ledere og vakter ble
det trukket et representativt utvalg blant husholdningene i 15 prosjektomrader, ogsa denne
surveyen ble gjennomfort bade i forkant og etterkant av tiltakene. I tillegg ble det gjennomfert
casestudier i noen omrader. For bedre a kunne si noe om effekten av prosjektene ble det ogsa

foretatt en surveyundersekelse 1 sammenliknbare omrader som ikke hadde nabolagsvakter.
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Et av funnene i evalueringen er at beboernes livskvalitet har blitt bedre etter introduksjonen
av nabolagsvakter (Neighbourhood Renewal Unit 2004). I surveyundersekelsen blant hus-
holdningene gir beboerne uttrykk for at vaktene ved sitt nervaer gjor nabolagene til bedre ste-
der 4 bo, blant annet opplever beboerne det som positivt at de na har fatt en person de kan
henvende seg til og som snakker med dem. I forhold til surveyundersgkelsen i forkant av pro-
sjektene viser undersekelsen 1 etterkant en 27 prosents ekning av andelen som oppgir at de er
tilfreds med nabolaget. I nabolagene som ikke hadde nabolagsvakter var den tilsvarende ok-
ningen litt mindre (22 prosent). P4 spersmal om man synes at nabolaget er blitt et bedre sted &
bo de siste 18 ménedene svarte 6 prosent flere at de syntes nabolaget var blitt et bedre sted &
bo 1 undersgkelsen 1 etterkant av prosjektene enn i forkant. I omraddene som ikke var med 1

tiltakene var det sa godt som ingen endring.

Beboere i nabolag omfattet av "Neighbourhood Warden"-programmet har en heyere risiko for
a bli utsatt for en kriminell handling enn landsgjennomsnittet, ogsé etter at programmet ble
satt 1 gang. Funn fra husholdningssurveyen viser at risikoen har sunket noe siden forunderso-
kelsen, men det papekes at det er vanskelig a si om denne reduksjonen skyldes vaktene eller
andre tiltak i omradene. Evalueringen viser at det har funnet sted en reduksjon i andelen som
utsettes for kriminalitet mot egen person eller eiendom. Andelen er redusert med 27,6 prosent,
sammenlignet med en ekning pd 4,7 prosent i omrddene som ikke hadde vakter. Vel sd viktig
som den faktiske kriminaliteten er opplevelsen av risikoen for & bli utsatt for kriminalitet. I
utgangspunktet var frykten for & bli utsatt for kriminalitet hayere enn det nasjonale gjennom-
snittet, spesielt blant eldre, kvinner og etniske minoriteter. Evalueringen tyder pa at vaktene
har bidratt til en okt folelse av trygghet blant beboerne 1 lokalmiljeet, spesielt i den eldre de-

len av befolkningen.

Problematferd, spesielt blant ungdom, oppgis av mange beboere som en viktig grunn til at de
mistrives 1 nabolaget. Erfaringene fra prosjektomrédene viser at der hvor vaktene har rettet
fokus spesielt mot ungdom har det bidratt til 4 redusere beboernes opplevelse av problemat-
ferd i denne gruppen. Andelen som opplever ungdommers atferd som problematisk har sunket
mest blant eldre beboere. I nabolag uten vakter var det en gkning av andelen som opplevde
ungdommers atferd som et problem. Resultatene fra casestudiene viser at mange beboere opp-
lever at vaktene bryter ned barrierer mellom ulike grupper i lokalmiljeet og fungerer som kon-

taktformidlere. I forhold til andre typer problematferd som rasisme, fyll, salg av narkotika og
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liknende var opplevelsen av at vaktene bidro til & redusere problemene mindre, men flere ga

uttrykk for at de hadde en viktig rolle i arbeidet med & bekjempe disse problemene.

Forsepling, dumping av avfall, graffiti og liknende var et problem i alle nabolagene som ble
med 1 prosjektene. Resultatene fra sparreundersokelsen viser at opplevelsen av eget bomilje
har bedret seg mer i prosjektomrédene enn 1 andre omréder. Casestudiene tyder pé at vaktene
har bidratt til 4 redusere miljoproblemene 1 alle de undersgkte omrddene. Det ble papekt at
omrddene var renere og triveligere som folge av vaktenes tilstedevarelse. Et bedret miljo har

resultert i at beboerne opplever nabolaget som et bedre sted & bo.

"National Strategy for Neighbourhood Renewal" og ""New Deal for Communities" etter
4 ar

En offisiell regjeringsrapport om status for "National Strategy for Neigbourhood Renewal"
etter 4 ar (ODPM 2005a), viser tendenser til forbedringer i de 88 omrddene som har fatt stotte
fra NRF (Neighbourhood Renewal Fund), sammenlignet med England som helhet. Forskjel-
lene pé karakternivéet i skolene har blitt mindre, sysselsettingen har okt noe mer i de 88 utsat-
te omradene enn i England for evrig, og nedgangen i tallet pa innbrudd har veert relativt bety-
delig i disse omradene. P4 tross av oppmuntrende tendenser, understrekes det at mye er ugjort

og at de mest utsatte omraddene ennd er preget av alvorlige problemer.

En evaluering av "New Deal for Communities" etter omtrent halvgitt lop er ogsé gjennomfort
(OPDM 2005b, 2005¢). Det blir understreket i evalueringsrapporten at resultatene méa ses pa
som forelopige, og at det vil ta atskillig lengre tid enn fire &r 4 snu situasjonen 1 omrader som
har veert preget av fysisk forfall og omfattende velferdsproblemer gjennom en arrekke. I eva-
lueringen blir det trukket pa en rekke former for data, blant annet to intervju-undersekelser
gjennomfort 1 de 39 omradene i 2002 og 2004. Vel 10 000 personer ble intervjuet pa begge
tidspunktene, slik at det er mulig & si noe om endringer pa individniva for dem som bodde i
omrddene. En tilsvarende intervju-undersekelse ble gjennomfoert blant bosatte 1 utvalgte kont-
rollomrader (""comparator areas survey") pé de to tidspunktene. Dette var omrader som hadde
lignende konsentrasjoner av levekarsproblemer som NDC-omradene. Konklusjonen pé sam-
menligningene er at det kan pavises et konsistent menster av storre forbedringer 1 NDC-
omrddene enn i kontrollomradene, men at det gjennomgéaende er snakk om sma forskjeller.

Av spesiell interesse er analysen av panelet, hvor det i tillegg ble kontrollert for en rekke and-
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re variable 1 en multivariat analyse. Det er grunn til & tro at effekten av tiltakene vil veere mest
synlig blant beboerne som har bodd i omrédet gjennom hele perioden. Av 27 indikatorer péd
positiv endring var forbedringene signifikant sterre for NDC-beboerne i 11 tilfeller. Blant
annet var det en signifikant lavere sannsynlighet for at arbeidsledige bosatt i NDC-omréadene i
2002 fortsatt var arbeidsledige i 2004, sammenlignet med arbeidsledige bosatt 1 kontrollomra-
dene. Andre forbedringer som har vert relativt storre i NDC-omrédene bererer framfor alt
vurderingene av boligomradet og miljeet, blant annet er det flere som opplever at omradet
har endret seg til det bedre de siste to drene, og flere opplever at folk i omradet er vennlige og
at naboene tar vare pa hverandre. De multivariate analysene tyder imidlertid (forelepig) pé fa
signifikante endringer i relasjon til kriminalitet og helse. Selv om frykten for kriminalitet har

blitt mindre, har frykten falt vel s mye i kontrollomradene.

Andre endringsdata tyder pé at forbedringene pa sikt kan bidra til 4 stabilisere befolkningen.
Om lag 45 prosent av dem som sa at de ville flytte 1 2002 hadde ombestemt seg 2 ar seinere,
og nesten en fjerdedel av disse oppga at beslutningen hadde blitt pavirket av forbedringene 1

omradet.

3.2 Danmark

Bakgrunn

Boligmassen i Danmark bestér 1 stor grad av selveierboliger, vel 50 prosent. Omkring 40 pro-
sent er utleieboliger, snaut halvparten av disse er forvaltet av de allmenne boligorganisasjone-
ne. Den resterende delen av boligmarkedet utgjores alt vesentlig av andelsboliger. I Danmark
eksisterer det snaut 700 allmenne boligorganisasjoner, hovedtyngden av disse eksisterer i eller
1 nerheten av de store byene (Vestergaard 1998, 2003). En allmenn boligorganisasjon er en
selvstendig organisasjon, som pd billigste méte skal oppfere og forvalte utleieboliger som alle
kan sgke pa. Organisasjonen drives med gkonomisk stette fra det offentlige i form av inn-
skuddskapital og rentesubsidier. Kommunene har krav pa & kunne disponere 25 prosent av
boligene eid av boligorganisasjonene, disse leies hovedsakelig ut til vanskeligstilte mennesker
(Vestergaard 1998). Fra 1950-tallet har man sett en ekning 1 andelen utleieboliger eid av de
allmenne boligorganisasjonene. Det pekes pé flere grunner til denne ekningen, en grunn er at

boligorganisasjonene i hele perioden har fokusert pa & bygge nye boliger. Fra 1960-tallet har
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de private utleierne 1 liten grad bygget nye boliger, 1 tillegg har mange av de private utleiebo-

ligene blitt solgt som selveierboliger (Vestergaard 1998, Kristensen 2001).

Boliger eid av boligorganisasjonene har i Danmark tradisjonelt vert av hey fysisk standard
(Parkinson 1998). De allmenne boligorganisasjonene er drevet etter et ikke-profitt basert sys-
tem og har mottatt forholdsvis stor statlig stette. I betydelig grad var det arbeiderklassen og
den lavere middelklassen som leide boliger av boligorganisasjonene, mens de vanskeligstilte
sosiale gruppene leide av private utleiere. Disse boligene var ofte i langt darligere forfatning
enn boligene som ble leid ut av boligorganisasjonene. Pa 1960- og 1970-tallet opplevde Dan-
mark ekonomiske oppgangstider, dette forte til at flere fikk mulighet til 4 kjope sin egen bo-
lig. Samtidig ble mange av de private utleieboligene utbedret ved hjelp av byfornyelsen, for
deretter a bli solgt som selveierboliger. Dette bidro til at vanskeligstilte grupper i stadig storre
grad flyttet til boliger eid av de allmenne boligorganisasjonene, mens arbeiderklassen og den

lavere middelklassen flyttet over 1 selveierboliger (Kristensen 2001).

Béde byplanleggingen og byfornyelsen i Danmark var pa 1960-tallet sterkt preget av funksjo-
nalismen. Man trodde at alle urbane problemer, ogséa de sosiale, kunne bekjempes med by-
planlegging (Kristensen 2001). Pa 1960-tallet var mange av boligene i de indre bykjernene
preget av forfall og darlig standard. Mange av leilighetene hadde verken bad eller toalett 1
boligen. For & utbedre boligstandarden ble det ansett som mest hensiktsmessig med en total
sanering av boligomradene, man gnsket & bygge nye boliger etter datidens idealer om god
byplanlegging. I forbindelse med byfornyelse gjennom sanering av eksisterende boligomrader
oppsto det ofte konflikter med beboerne i omradet fordi beboerne og deres onsker i liten grad
ble hert (Kristensen 2001). Samtidig med denne byfornyelsen ble det ogsa bygget nye boliger

i tidligere ikke-bebygde omrader av byene, ofte i utkanten av bykjernene.

Pé 1970-tallet endret byfornyelsespolitikken seg noe, man gikk bort fra praksisen med a fjerne
gamle boliger. I stedet begynte man a fokusere pad muligheten til 4 renovere disse boligene.
Dette skiftet skyldtes i stor grad tidligere erfaringer med sanering av boliger, der man hadde
opplevd store konflikter med beboerne. Dermed fikk man i1 denne perioden gkt fokus pa be-

boerne i boligomréder og deres behov og ensker.
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Tidlige erfaringer med omraderettede tiltak

I Danmark, som i mange andre europeiske land, opplevde man pa 1980- tallet at det i flere av
boligomradene bygget pa 1960- og 1970- tallet var oppstétt store problemer knyttet til blant
annet fysisk forfall og sosiale problemer. I 1985 ble det vedtatt en lovendring som resulterte i
penger til utbedring av boligomrader med store fysiske, sosiale og skonomiske problemer
(Christiansen mfl. 1993, Vestergaard 1998). I denne satsingen pd & utbedre boligomradenes
problemer ble hovedvekten lagt pa & utbedre problemene knyttet til fysisk forfall. Oppfat-
ningen var at dersom de fysiske problemene ble lgst ville man ogsa lese de sosiale probleme-
ne. En evaluering av utbedringer foretatt i 9 av de utvalgte boligomradene viser at man i stor
grad lyktes med de fysiske utbedringene. De 9 boligomrédene var alle preget av fysisk forfall.
I tillegg hadde de fleste opplevd en utvikling i retning av at en ekende andel av beboerne var
avhengig av sosialhjelp og tilherte ulike etniske minoriteter, det var ogsa en stor andel alene-
foreldre. I alle boligomradene ble det igangsatt fysiske utbedringer, disse har resultert i at om-
rddenes standard er vesentlig forbedret. Evalueringen viser at beboerne i omrédene er forneyd
med de fysiske utbedringene. Den viser ogsa at jo mer omfattende utbedringene er jo mer
forneyd er beboerne (Christiansen mfl. 1993). Men evalueringen papeker at rehabiliteringen i
mindre grad har vart vellykket med hensyn til 4 lese de sosiale problemene. Fysiske tiltak er

ikke tilstrekkelige for 4 lose slike problemer.

Danmark har en godt utbygd velferdsstat, dette har bidratt til at Danmark har langt mindre
problemer med sosial eksklusjon enn mange andre europeiske land, for eksempel England.
Danmark har benyttet politiske virkemidler som en progressiv inntektsskatt, en rimelig god
arbeidsledighetstrygd, sosialhjelp, boligstette, husleieregulering pa det private leiemarkedet
og liknende 1 et forsek pé & hindre at ulikhetene mellom sosiale grupper blir for store (Parkin-
son 1998). Til tross for denne typen tiltak har man ogsé i Danmark sett en gkende tendens til
at mennesker rammes av fattigdom, det er blitt flere som er avhengig av sosialhjelp for &
overleve, det har vert okende arbeidsledighet og liknende. Disse problemene anses som en

trussel 1 forhold til solidaritetsprinsippet og likhetstankegangen (Parkinson 1998).

Byutvalgsinitiativet

Som felge av utviklingen av en rekke ekonomiske, sosiale og fysiske problemer 1 mange bo-
ligomrader ble det i 1993 opprettet en byutvalgskomité. Byutvalgskomiteen besto av
representanter fra ulike departementer, disse skulle sammen utforme en tiltaksplan for

boligomrader med spesielt store problemer. Denne tiltaksplanen ble kalt byutvalgsinitiativet.
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der med spesielt store problemer. Denne tiltaksplanen ble kalt byutvalgsinitiativet. En forut-
setning for 4 f4 tildelt stotte fra byutvalgsinitiativet var at seknaden var utformet av de all-
menne boligorganisasjonene i samarbeid med lokale myndigheter. Man ensket med dette ini-
tiativet & stimulere ulike akterer til storre grad av samarbeid pa tvers av sektorene. Bade
kommunene, boligorganisasjonene, politiet, skolene og frivillige organisasjoner ble trukket
inn 1 planleggingen og gjennomferingen av prosjektene. Hvilke parter man ensket & trekke
med i de ulike prosjektene gjenspeilte i stor grad omfanget og variasjonen i problemene bo-
ligomradene hadde behov for a gripe fatt i. Seknaden om stette skulle bade inneholde en
grundig beskrivelse av problemene og forslag til hvordan de kunne loses. En positiv konse-
kvens av disse kravene er at man mange steder har maktet a etablerere et permanent samar-
beid mellom lokale myndigheter og styret i boligorganisasjonene. Men kravene medferte ogsa
negative konsekvenser, blant annet viste det seg at handlingsplanene ikke alltid var til s& stor
nytte nar tiltakene skulle iverksettes. Dette ble ofte spesielt tydelig nar beboerne selv ble truk-
ket inn 1 prosessen. I tillegg bidro handlingsplanene i enkelte tilfeller til konflikter mellom

partene (Andersen 2002).

Programmet hadde et budsjett pa rundt 6 milliarder danske kroner, hovedsakelig finansiert av
ulike departementer. Den storste andelen av midlene ble benyttet til fysiske utbedringer og til
husleiereduksjon, men det ble ogsé avsatt midler til utdanningsformadl, til sosiale tiltak med
spesiell fokus pa etniske minoriteter og sosialt ekskluderte grupper, til 4 ansette sosialarbeide-
re knyttet til omradene, til tiltak rettet mot kriminalitet og liknende (Kristensen 2001, Ander-
sen 2002).

Byutvalgsinitiativet inkluderte rundt 500 boligomrader med til sammen omlag 115000 beboe-
re, de fleste var plassert i eller rundt Kebenhavn, men det var ogsa noen plassert andre steder i
Danmark (Kristensen 2001). Problemene 1 boligomrédene var svart forskjellige bdde med
hensyn til sterrelse og karakter. Over 50 prosent av boligomradene hadde problemer med
fysisk forfall av boligmassen eller harverk. Neermere 70 prosent opplevde problemer knyttet
til integrasjon av etniske minoriteter, mens i overkant av 50 prosent hadde et darlig omdemme
1 nermiljeet. | tillegg var flere boligomrader plaget av kriminalitet og rusmisbruk blant bebo-

erne (Andersen 2002).
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Evalueringen av tiltakene er foretatt pd grunnlag av casestudier av 20 boligomrader, intervjuer
med 2000 beboere fordelt pa 40 omrdder, samt registerdata om befolkningen i boligomradene,
bade for og etter at tiltakene ble satt i gang, og registerdata om utviklingen av boligmarkedet
pa kommunalt og nasjonalt niva. I tillegg ble det gjennomfort surveyundersekelser blant sty-
rene 1 boligorganisasjonene og sosialarbeidere ansatt 1 de forskjellige boligomradene
(Andersen 2002). Hans Skifter Andersen pépeker at evalueringen av byutvalgsinitiativet ble
gjennomfort forholdsvis tidlig i forhold til nér tiltakene ble igangsatt, de hadde med andre ord
1 liten grad hatt anledning til & pavirke problemene. Dette, papeker Andersen, er et ikke uvan-

lig problem i forbindelse med evalueringer av slike programmer.

Til tross for at evalueringen ble gjennomfort tidlig i prosessen var det mulig & se resultater pa
enkelte omrader. De fysiske utbedringene har i stor grad maktet & bremse forfallet. Man hadde
med tiltakene ogsa lyktes i a stabilisere husleieniviet, noe som har gjort at boligomradene er i
bedre stand til & konkurrere om leietakerne (Kristensen 2001). I enkelte boligomrader ble hus-
leiereduksjon benyttet som et tiltak for & endre befolkningssammensetningen og bremse flyt-
tetendensen blant beboerne. Analysene i evalueringen viser blant annet at antallet flyttinger
ble redusert med rundt 13 prosent i gjennomsnitt i omrader der man innforte husleiereduksjon.
En tilsvarende reduksjon fant man ikke i andre omrader (Andersen 2002). Det var en spesielt
stor reduksjon 1 flyttehyppigheten blant beboere i arbeid. I tillegg har det ogsa funnet sted en
endring med hensyn til hvem som seker seg til boligomradene. Tidligere var det en tendens til
at sysselsatte i liten grad ensket & flytte til disse omradene. Etter at tiltakene ble satt i gang har
det funnet sted en gkning av andelen personer 1 arbeid som segker seg til boligomradene. |
hvilken grad husleiereduksjon hadde en positiv effekt pd hvem som sekte seg til boligomra-
dene viste seg & avhenge av prisen pé selveierboliger i omradet og andelen innvandrere. Ifolge
Hans Skifter Andersen tyder dette pa at husleiereduksjon vil ha sterst effekt i byomrader, der

boligprisene stort sett er hgyere enn 1 mer rurale omrader.

De sosiale tiltakene hadde som maél a styrke nettverket mellom beboerne, blant annet ved fti-
villig deltakelse i ulike programmer. Mange av programmene var rettet mot alle beboere. Det
viste seg imidlertid & veere vanskelig a nd frem til alle beboere med denne typen programmer;
a na frem til etniske minoriteter var spesielt vanskelig. En grunn til at man ensket & styrke

nettverket mellom beboerne var konfliktene mellom etnisk danske og etniske minoriteter.
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Ifelge Kristensen (2001) lyktes de sosiale tiltakene i liten grad med & bedre dette forholdet,
det motsatte var heller tilfellet, forholdet hadde gatt fra vondet til verre (Kristensen 2001).

Evalueringen viste at tiltakene som lyktes i & involvere de vanskeligstilte gruppene var tiltak
rettet spesielt mot disse gruppene. Erfaringene viste at tiltak rettet mot ungdom synes a ha hatt
en spesielt positiv effekt, disse tiltakene har bidratt til 4 redusere bdde kriminalitet og haerverk
1 boligomridene (Andersen 2002). Evalueringen viser at det er en positiv og statistisk signifi-
kant sammenheng mellom a ansette sosialarbeidere knyttet til boligomradene ("beboerradgi-
vere") og beboernes deltakelse i aktiviteter i nermiljoet (se ogsa Mazanti 2004). Analysene
viser ogsa at selv om ikke alle tiltak har hatt den enskede effekten finner man en signifikant
sammenheng mellom satsing pa sosiale prosjekter og en reduksjon av de sosiale problemene

(Andersen 2002).

Et av byutvalgsinitiativets siktemal var & redusere segregasjonen. Man egnsket & gi boligorga-
nisasjonene mulighet til & pavirke befolkningssammensetningen ved 1 sterre grad & kunne
velge hvilke sgkere man ensket & slippe inn. Disse tiltakene var i all hovedsak rettet inn mot &
begrense andelen ikke- vestlige innvandrere. Som tidligere nevnt hadde man i enkelte omra-
der opplevd store konflikter mellom etnisk danske og etniske minoriteter. Andersen (2002)
papeker at man har lykkes i & spre innvandrerne pé flere boligomrider, men ogsé at det har
veart problemer forbundet med disse tiltakene. En grunn til det er at man ikke har lykkes i & gi
innvandrere og andre sarbare grupper alternative bomuligheter samtidig som man har gitt bo-

ligorganisasjonene adgang til & regulere hvem som far boliger.

I den andre byutvalgsperioden (1999-2003) ble antallet boligomrader som fikk stette redusert
fra naermere 500 til ca. 100. Hovedparten av disse ble ogsa stettet i den forste perioden, men i

noen f& omrader ble innsatsen forst satt inn fra 1999°.

Kvarterloftprogrammet
I 1996 opprettet myndighetene i Danmark et nytt program kalt kvarterlgftprogrammet. Kvar-
terloftprogrammet erstattet 1 1998 byutvalgsinitiativet. I dette programmet ble mange av idee-

ne fra byutvalgsinitiativet viderefort, men fokus ble i enda sterre grad rettet mot problemene i

2 Erfraringer fra den andre byutvalgsperioden er samlet i en database pé nettstedet www.boligliv.dk. I prosjektene legges det
forst og fremst vekt pé boligsosialt arbeid, a forbedre utfoldelsesmulighetene i boligomradet i samarbeid med beboerne.
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urbane omrader (Kristensen 2001). Da kvarterloftprogrammet ble opprettet inviterte bolig- og
byministeren storbykommunene til 4 seke midler fra programmet. I forste runde ble 7 bolig-
omréder valgt ut til 4 fa stotte. Boligomrédene som ble valgt i den forste runden ble ansett
som forsgksomrader. Det var derfor et uttrykt enske at de syv omradene skulle vare forskjel-
lige med hensyn til alder, plassering og type problemer (Arp Fallov 2004). Tre av de syv om-
ridene 14 i Kebenhavn, de resterende 13 i Alborg, Randers, Kolding og Hvidovre. Til sammen
har kvarterloftene omfattet om lag 63000 innbyggere. Bevilgningene til prosjektene har sum-
mert seg til 1,3 milliarder danske kroner, av dette sto kvarterlgftprogrammet for rundt 60 pro-
sent mens kommunen eller andre offentlige stetteordninger og private bidro med de resteren-
de midlene. Rundt 90 prosent av midlene ble benyttet til fysiske utbedringer. Lengden pé pro-
grammene har variert fra 4 til 9 ar (Andersen og Kielgast 2003).

Etter forseksperioden ble det igangsatt fem nye kvarterlgftprosjekter i 2001. Ved valget av
omrader er det i storre grad enn 1 de sju forste lagt vekt pd omrddenes sosiale problemer. To
av dem er beliggende i Kebenhavn (Nerrebro Park og Nordvestkvarteret, se nermere omtale

pa www.inm.dk).

Malsettingen med programmene har vart 4 bedre bide de fysiske, sosiale og skonomiske
problemene 1 de utvalgte boligomradene. Tradisjonelt har dansk byfornyelsespolitikk, frem til
1998, hovedsakelig vart rettet mot fysisk opprustning. Med byutvalgsinitiativet og
kvarterloftprogrammet ble det innfert en mer helhetlig orientering (Andersen og Kielgast
2003). I tillegg til den fysiske utbedringen var det et hovedmal & forbedre det sosiale nettver-
ket mellom beboerne, ved blant annet & utbedre boligomradenes oppholds- og metesteder. Det
ble ogsé satset pd aktiviteter som oppmuntret til kontakt mellom ulike grupper. I flere av om-
radene ble det opprettet beboerhus/kvarterhus som kunne fungere som en ramme rundt for-
skjellige aktiviteter. I tillegg til de mer generelle tiltakene ble det ogsé satset pa tiltak rettet
mot bestemte grupper blant beboerne, for eksempel rusmisbrukere. Denne malsettingen var en
videreforing fra byutvalgsinitiativet. Det papekes i evalueringen av programmet at hvordan et
boligomrade oppfattes av omgivelsene har betydning for omradets utvikling. Blant annet vil
omdemmet ha betydning for utviklingen av befolknings-sammensetningen. Mange av de ut-
valgte boligomridene hadde i utgangspunket et dérlig rykte, en hovedmaélsetting var derfor a
forbedre omrédenes renommé. Det har ogsd vart satset pa sysselsettingsstiltak, spesielt i en-
kelte av omradene, mens det i mindre grad har vert satset pa naeringsutvikling. Ifelge

Andersen og Kielgast (2003) ma manglende satsing pa naringsutvikling forstés i lys av den
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Andersen og Kielgast (2003) ma manglende satsing pa naringsutvikling forstés i lys av den
danske konteksten. Danmark har mindre tradisjon for & benytte ressursene i privat sektor til &

lose samfunnsproblemer enn andre europeiske land.

P& samme mate som i1 England og en rekke andre land har Danmark beveget seg i retning av a
satse pa en helhetlig tilneerming til fornyelse av boligomrader. Denne tilneermingen stiller
store krav til de involverte partene. Tradisjonelt har det vart lite samarbeid pé tvers av sekto-
rer, & endre praksis krever derfor velvilje og fleksibilitet fra partene. I tillegg til et samarbeid
pa tvers av sektorer er det i kvarterloftprogrammet satset p4 samarbeid pé tvers av nivaer.
Man har ensket 4 involvere beboere 1 omradene og andre lokale ressurser 1 tillegg til myndig-
heter og frivillige organisasjoner. Andersen og Kielgast (2003) papeker at man har hatt bade
positive og negative erfaringer med denne strategien. Det positive med denne organisasjons-
formen er at man i storre grad har hatt mulighet til a ta hensyn til beboernes egne oppfatninger
og erfaringer med problemene. I tillegg kan man anta at beboerne 1 storre grad fir en folelse
av pavirkningsmulighet og medansvar for eget boligomrade. Problemene med denne organi-
seringen er knyttet til kostnadene ved & engasjere beboerne og gjore dem til aktive deltagere 1
samarbeidet mellom partene. Et annet problem har veart & engasjere representanter fra alle
beboergrupper, og ikke bare de som 1 utgangspunktet er ressurssterke (Andersen og Kielgast

2003).

Evalueringen av Kvarterleftprogrammet

Hvilke resultater har man oppnddd med kvarterlgftprogrammets forste fase? Evalueringen av
kvarterloftprogrammet har nyttiggjort seg pa flere datakilder (se Andersen og Kielgast 2003,
som hele dette avsnittet baserer seg pd). Det ble blant annet foretatt telefonintervjuer med et
utvalg av beboerne béade i1 forkant av kvarterloftene og etter at de var satt i gang. Det benyttes
ogsa registerdata med opplysninger om boligsituasjonen, egenskaper ved beboerne og liknen-
de for og etter tiltakene. I evalueringen fokuseres det blant annet pa utviklingen i beboernes
stedsidentitet og omradets omdemme. En indikator som ble benyttet til & méle tilknytning til
omrddet var om man oppga stedsnavnet nar man fortalte andre hvor man bodde. Analysene

viser en ekning av andelen som oppgir at de feler en tilknytning til omradet malt ved denne
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indikatoren. P4 spersmdl om hvordan beboerne oppfattet omradets rykte opplevde de fleste at
omrddet hadde et darlig omdemme nar de ble spurt om dette 1 1998. Fram til 2002 var det en
signifikant reduksjon av andelen som opplevde at deres omrade hadde et darlig rykte, spesielt
i Kebenhavn. Men fremdeles oppfatter rundt halvparten av de spurte at deres omrade har et
darlig rykte. Arsaken til omradets darlige renommé mener de fleste er knyttet til sosiale prob-
lemer, fysiske problemer nevnes sjelden. Med hensyn til sosiale problemer viser evalueringen
at det ikke er skjedd store endringer mellom de to maletidspunktene. Sosiale problemer ble
maélt ved at beboerne ble spurt om de ble sjenert av husbrik, brék fra naboene, narkomane
eller personer som drakk alkohol pé offentlig sted. De ble ogsa stilt spersmal om de ble plaget
av tyveri, haerverk, vold, innbrudd eller slagsmél, og om de opplevde at det var steder i bolig-
omrddet der de folte seg utrygge. I ett omride er det skjedd en signifikant reduksjon med hen-
syn til sosiale problemer malt ved fyll og brak fra naboene, ellers var det fa endringer. Med
hensyn til kriminalitet var det kun i et omrdde man fant en signifikant reduksjon av andelen
som opplevde a bli plaget av dette, ellers var det bare sma endringer. I forhold til opplevelsen
av utrygghet viser analysene en signifikant reduksjon 1 to av boligomrédene. Det har med
andre ord kun skjedd smé endringer med hensyn til opplevelsen av sosiale problemer i kvar-

terlgftomradene.

I tilknytning til boligomraddenes omdemme legges det vekt pa flyttinger til og fra. Et bedret
omdemme vil sannsynligvis gi seg utslag i sterre grad av sosial stabilitet og redusert flytte-
hyppighet, men det papekes at flyttetendenser ogsa péavirkes av demografiske forhold og 1
mindre grad av egenskaper ved omradet eller boligen. Det er en tendens til at feerre gir uttrykk
for at de ensker 4 flytte, men bare for ett av omrddene er denne endringen statistisk signifi-
kant. Man finner dog en endring i hvilken arsak som oppgis til at man ensker & flytte. Ved
begynnelsen av kvarterlgftprogrammet oppga de fleste en generell misngye med omradet som
grunn til flytteplanene, mens det senere hovedsakelig var misngye med selve boligen. Det er
en tendens til okt sosial stabilitet i de syv omrddene, de fleste har opplevd en storre reduksjon
1 flyttinger enn deres tilherende kommune. Ifelge Andersen og Kielgast vil man forvente at et
boligomrades endrede omdemme gir seg utslag i endringer i hvem det er som ensker a flytte
til omradet. I forhold til alderssammensetningen blant de tilflyttede er det fa endringer. Ana-
lysene viser at det har funnet sted en ekning av andelen sysselsatte som sgker seg til kvarter-
loftomrddene, men at det fremdeles er en stor andel av de tilflyttede som ikke har arbeid. Eva-

lueringen pépeker ogsé at en del av den observerte ekningen i andelen tilflyttede i arbeid
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sannsynligvis skyldes en generell reduksjon av andelen arbeidsledige i kommunene. Generelt
har kvarterloftsperioden vart en ekonomisk oppgangsperiode i Danmark, noe som har fort
med seg en gkning av andelen sysselsatte. Evalueringen pdpeker at det av den grunn kan vere
vanskelig & uttale seg om effekten av prosjektene rettet mot & redusere arbeidsledigheten som
ble satt i gang i tre av boligomradene. Men nér utviklingen i de tre omradene sammenlignes
med utviklingen i kommunene generelt finner evalueringsrapporten at det har vert en bedre

utvikling i de tre omradene der det har vaert satset pa tiltak for okt sysselsetting.

I hvilken grad kan man s hevde at kvarterlgftprogrammet har hatt en effekt pa segregasjonen
1 de utvalgte omrddene? Andersen og Kielgast papeker at kvarterloftprogrammet har vert i
drift i1 altfor kort tid til at man kan vente & finne de store resultatene. Men for & underseke om
man finner tendenser til endringer benytter de en segregasjonsindeks der de sammenlikner
kvarterleftomradenes og kommunenes segregasjon. I analysene finner de at omradet som i
utgangspunktet var mest forskjellig fra kommunen med hensyn til segregasjon var det omréa-
det som hadde redusert segregasjonen mest. Tilsvarende resultater finner de 1 andre omréder,
men 1 mindre grad. Imidlertid finner de ogséd omrader der man ikke har oppnadd & redusere

segregasjonen.

Den generelle konklusjonen fra evalueringsrapporten er alt i alt positiv: "Udviklingen i kvar-
terne har varet meget forskellig, men som helhed er det lykkedes med indsatsen at skabe
@ndringer som har gjort kvarterne mer attraktive og beboerne mer positive" (Andersen og
Kielgast 2003: 8). Disse endringene har delvis slatt igjennom 1 form av endringer i til- og fra-

flytting, men har forelepig ikke fort til en mer blandet beboersammensetning.

Strategi mot ghettoisering

1. mai 2004 presenterte den borgerlige danske regjeringen en "strategi mot ghettoisering".
Strategien har som formél & "..forhindre en fortsat tilflytning av ressourcesvage borgere til
udsatte boligomrader samt at tiltreekke og fastholde ressourcestaerke” (www.inm.dk). Det er
tre sentrale elementer i strategien: 1. En ny modell for anvisning av allmenne boliger, som
blant annet skal gi kommunene mulighet til & avvise boligsekere som lever av offentlig under-
stottelse ("kontanthjelpsmodtagere"), hvis boligtildelingen vil oke belastningen 1 vedkom-
mende boligavdeling, 2. Etablere et programstyre som lopende skal folge utviklingen i "ghet-

toomradene", 3. Iverksette en rekke integrasjonsinitiativer vedrerende kriminalitetsforebyg-
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ging, leksehjelp, frivillighetsarbeide mm. Strategien har 1 forste rekke fokus péd de 5-10 mest
utsatte omradene, her skal det gjores "..en massiv og sammenhengende innsats". Hva som
utgjor en ghetto er ikke presist definert, men som forelepige indikatorer pd ghettodannelse
framheves bl.a. en hey andel voksne i yrkesaktiv alder med svak tilknytning til arbeidmarke-
det, et skjevt til- og fraflyttingsmenster som medferer en overrepresentasjon av de "ressurs-
svake", samt en mangel pé privat kapital og neringsliv. Nar andelen av innvandrere og deres
etterkommere er hoy i slike omrader oppstér en alvorlig barriere for vellykket integrasjon,
ifolge strategiplanen: "Fra et integrationsperspektiv er det problematisk, at arbejdslese ind-
vandrere og efterkommere bor koncentreret i ghettoomraderne. I disse tilfeelde udger ghettoi-

sering en decideret barriere for en vellykket integration".
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3.3 Nederland

Bakgrunn

Boligmassen i Nederland har i sterre grad enn i mange andre europeiske land bestatt av ut-
leieboliger. I 1947 utgjorde utleieboligene rundt 60 prosent av boligmassen. Av disse var ca.
40 prosent privateide utleieboliger, de resterende 20 prosentene ble eid av allmennyttige bo-
ligorganisasjoner (Hooimeijer og van Weesep 1998). Som folge av en bevisst satsing fra ne-
derlandske myndigheters side, gkte andelen boliger eid av de allmennyttige boligorganisasjo-
nene etter andre verdenskrig. I 1998 var fire av fem utleieboliger eid av en slik boligorganisa-
sjon (Hooimeijer og van Weesep 1998). Man ensket at alle grupper, uavhengig av sosial bak-
grunn, skulle ha tilgang til rimelige boliger med en god standard. Myndighetene mente at det-
te best kunne oppnas ved sosial boligbygging der myndighetene i stor grad var involvert. Et
annet trekk ved nederlandsk boligpolitikk har vert at tildeling av ledige boliger til kvalifiserte
sokere er naye regulert. Boligorganisasjonene provde 1 storst mulig grad a tildele boliger etter

husholdningenes behov.

De allmennyttige boligorganisasjonene i Nederland er privateide, men har inntil nylig i stor
grad mottatt stette fra staten. I tillegg til at boligorganisasjonene har mottatt stette fra myn-
dighetene har det ogsa eksistert stotteordninger som skulle stimulere private foretak til 4 byg-
ge utleieboliger. Det har vert en rekke offentlige tiltak for & kontrollere boligmarkedet. Blant
annet har husleieregulering vaert et virkemiddel til & forhindre at hoye boligkostnader skulle
ekskludere enkelte grupper fra leiemarkedet. Etter hvert utviklet kostnadene forbundet med
myndighetenes boligpolitikk seg til & bli en for stor andel av statens utgifter. Dette har med-
fort en storre grad av markedsorientering i boligpolitikken, myndighetene ensket etter hvert i
storst mulig grad a trekke seg ut av boligmarkedet. Myndighetene iverksatte tiltak for & stimu-
lere folk til & kjope egen bolig, dette har resultert i at mer enn halvparten av boligene i dag er

selveierboliger.

Erfaringene Nederland har gjort med hensyn til storbyproblemer skiller seg ikke nevneverdig
fra erfaringene gjort i andre europeiske land. Man finner blant annet en tendens til hoyere
arbeidsledighet i storbyene, spesielt blant innvandrere, til tross for gode ekonomiske tider.
Det er okende problemer knyttet til kriminalitet, og mange opplever en folelse av utrygghet i
enkelte byomrader. I tillegg opplever storbyene en tendens til ekende polarisering mellom

inntektsgruppene, og skende bokonsentrasjon for lavinntektsgrupper og etniske minoriteter.
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Som i flere andre europeiske land opptrer disse problemene ofte 1 bestemte omrader av byene.
Dekker og van Kempen (2004) papeker at disse problemene ofte er fremtredende i boligom-

rader preget av utleieboliger.

Den nye storbypolitikken

P& bakgrunn av disse storbyproblemene ble det 1 1994 tatt initiativ til en ny storbypolitikk
(Dekker og van Kempen 2004). Den nye storbypolitikken var spesielt rettet mot fattige omra-
der. Opprinnelig var de fire storste byene i Nederland involvert, men etter hvert ble ogsa and-
re byer innlemmet i denne strategien. For & lgse problemene ble det valgt en helhetlig tilnaer-
ming med fokus rettet mot det som ble kalt de tre grunnpilarene. Malsettingen med den nye
storbypolitikken var 4 bedre de ekonomiske, sosiale og fysiske forholdene i sarlig belastede

omréader.

For & oppnd mélsettingene ble det lagt vekt pa at ulike akterer skulle samarbeide pa tvers av
sektorer og mellom ulike nivder. Man ensket at aktuelle akterer skulle danne partnerskap. Det
ble lagt vekt pé betydningen av & involvere alle relevante aktorer i partnerskapene. Aktorene
kunne representere bade offentlige myndigheter, privat sektor og frivillige organisasjoner. |
tillegg ble det ansett som viktig & involvere representanter for beboerne 1 de aktuelle boligom-
rddene. Mellom partnerskapene og myndighetene ble det inngétt avtaler der partnerskapene

forpliktet seg til & redusere den negative utviklingen innen et omréde.

Sa vidt vi har kunnet bringe pa det rene, har det ikke blitt publisert engelskspraklige evalue-
ringssstudier som viser hvilke effekter de nye tiltaksprogrammene har hatt pa levekarene.
Men det har kommet noen rapporter som ser n&rmere pé enkelte organisatoriske sider ved

den nye politikken.

Partnerskap i Haag

Dekker og van Kempen (2004) evaluerer i hvilken grad man har lykkes med a etablere vel-
fungerende partnerskap i et av prosjektene som er satt i gang under den nye storbypolitikken.
Prosjektet er fra Haag. Det ble pdbegynt 1 1998 og avsluttet 1 2003. Det ble finansiert av sent-
rale og lokale myndigheter 1 fellesskap, prosjektet fikk tildelt 105 millioner euro 1 lopet av
prosjektperioden. Inkludert i prosjektet var tiltak innen de tre grunnpilarene sosiale, ekono-

miske og fysiske forhold. Man egnsket blant annet tiltak som kunne bidra til a redusere ar-
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beidsledigheten 1 omrddet, bedre utdanningsnivaet og liknende. En annen viktig malsetting
var 4 endre enkelte nabolags ensidige sosiogkonomiske struktur. Inkludert i1 partnerskapet var

lokale myndigheter, boligorganisasjoner, beboerforeninger, politiet og sosialarbeidere.

I evalueringen av Haag-prosjektet fokuseres det pa to omrader som kan skape problemer i
forbindelse med hvordan partnerskap fungerer. Det ene problemet er fordelingen av ansvar.
Erfaringene fra Haag viser at det lett kan oppsta usikkerhet dersom det er en uklar ansvarsfor-
deling mellom de ulike akterene, enten akterene er offentlige myndigheter eller private akto-
rer. Dersom det er en uklar ansvarsfordeling mellom akterene risikerer man at det oppstar
forvirring og usikkerhet som forer til at medlemmene 1 partnerskapet mister interessen og
eventuelt trekker seg ut av samarbeidet. Et annet forhold som lett kan skape problemer for
arbeidet 1 partnerskap er interessekonflikter og ulik motivasjon for deltakelse. De ulike delta-
kerne i et partnerskap har ofte svaert forskjellig forventning om hvilken nytte eller utbytte de
har av a bidra 1 partnerskapet. Det innebarer at det lett kan oppsta interessekonflikt mellom
ulike akterer. I tillegg har akterene ofte svert ulike forutsetninger for & kunne fremme egne
interesser i samarbeidet. Erfaringene fra Haag viser at en viktig forutsetning for at et partner-
skap pé en effektiv méte skal kunne arbeide for & nd malsettingene med prosjektet er at alle
parter til en viss grad er villige til 4 tilpasse egne malsettinger til partnerskapets malsettinger.
For at partnerskapene skal bli et effektivt arbeidsinstrument er det pakrevd & legge mye arbeid

1 hvordan man organiserer nettverkene (Dekker og van Kempen 2004).

Ifelge Dekker og van Kempen viser erfaringene fra Haag at et samarbeid pd tvers av sektorer
ikke alltid er lett & oppnd, men at mange av partnerne gir uttrykk for at det har veert en lererik
prosess og i ettertid har en langt mer positiv oppfatning av samarbeid pé tvers av sektorer enn

tidligere.

Prosjektorganisering i Hoogvliet, Rotterdam

Van den Berg mfl. (2003a) har analysert strategier for & hindtere de sosiale problemene i
Hoogvliet, en bydel i Rotterdam. Ogsa de fokuserer i stor grad pa hvilke erfaringer man har
gjort med hensyn til & organisere prosjektene. I analysene legger de vekt pa seks forhold knyt-
tet til organiseringen av prosjektene. For det forste ble det ansett som viktig at man hadde en
visjon knyttet til utviklingen av bydelen. Visjonen skulle innebare et overblikk over proble-

mene og deres mulige losninger. Dette skulle danne grunnlaget for utviklingen av strategier
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for & handtere problemene. For det andre ble det lagt vekt pa betydningen av en mulighetsori-
entert tilneerming, det ble antatt at en slik tiln@rming i sterre grad ville medfere losninger pa
tvers av sektorer enn en problemorientert tilneerming. For det tredje ble det fokusert pé nett-
verk. Betydningen av & inkludere alle relevante akterer fra ulike sektorer og nivaer ble fram-
hevet. Et fjerde element var en velfungerende ledelse av prosjektene. Et femte element som
ble trukket frem var stotte fra omgivelsene. Dette inkluderte bdde politisk stette og stette fra
personer direkte berert av prosjektene. Det siste forholdet som ble trukket frem var betyd-
ningen av kommunikasjon. Det ble papekt at god kommunikasjon var essensielt for & oppar-

beide tilstrekkelig stotte i befolkningen for de ulike tiltakene.

Hoogvliet utgjor en av seks bydeler 1 Rotterdam som ble plukket ut til & motta stotte. Pro-
grammet begynte 1 2000 og er tenkt avsluttet i 2010. I alt ble det bevilget 90 millioner euro fra
programmet "the integrated area approach" til tiltak 1 Hoogvliet. Det bor rundt 37000 personer
1 omradet. Det ligger i utkanten av Rotterdam og ble bygget pa 1950- tallet. Omradet har en
hey andel eldre og mange innvandrere. P& grunnlag av Hoogvliets seknad om stette til for-
bedringstiltak ble en rekke problemomrader identifisert. Ett problem man ensket & gripe fatt i
var arbeidsledigheten. Arbeidsledigheten blant beboerne i omrédet var heyere enn den gjen-
nomsnittlige arbeidsledigheten i byen. Et annet problem var konflikter mellom ulike beboer-
grupper, blant annet var det konflikter mellom unge og eldre beboere og mellom innvandrere

og nederlendere. Omrédet var ogsa plaget av kriminalitet.

En stor del av midlene gikk til fysiske utbedringer. Rundt en fjerdedel av boligene skulle rives
og erstattes med nye boliger. Man ensket blant annet 1 storre grad 4 kunne tilby en variert bo-
ligmasse slik at omrddet ble attraktivt for personer i ulike livsfaser. P4 denne maten hépet man
a oppna at flere onsket & bli boende i omradet selv om livssituasjonen endret seg. Det ble ogsé
avsatt midler til tiltak som skulle forbedre de sosiale relasjonene. Et tiltak var blant annet &
sorge for at de enkelte boligomrédene hadde lokaler der beboerne kunne avholde moter og
liknende. Deltakerne i prosjektet hiapet ogsa at de fysiske og sosiale tiltakene pé sikt ville bi-

dra til & gjere omradet til et mer attraktivt omrade for naeringsliv og andre foretak.

Har man 1 Hoogvliet lykkes 1 4 lose de organisatoriske utfordringene? Svaret ser i stor grad ut
til & veere ja. Et viktig utgangspunkt for et vellykket fornyelsesprosjekt er som nevnt en klart

formulert visjon, det vil si en klar ide om hvordan man kan lgse problemene. Pa grunnlag av
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tidligere erfaringer med fornyelse 1 Hoogvliet hadde man sett behovet for en slik visjon (van
den Berg mfl. 2003a). Man hadde tidligere erfart at fysiske utbedringer alene ikke var til-
strekkelig til & skape et velfungerende boligomrade. Mélet var & lose de sosiale problemene i
omradet, men man innsa at for & oppna dette var det nedvendig & bedre livskvaliteten gene-
relt. Man egnsket ogsa 4 involvere beboerne i prosjektet for pd denne maten & heste fordel av
deres erfaringer. Et annet viktig element 1 organiseringen er opprettelsen av nettverk. I
Hoogvlietprosjektet er det to viktige nettverk. Det ene nettverket er et lokalt nettverk der akto-
rene har lykkes i & utarbeide en felles malsetting. Det andre nettverket gar pé tvers av nivaer
og bestar av akterer fra bydelen og kommunen. I dette nettverket har man i mindre grad lyk-
kes 1 & utarbeide en felles malsetting. I forhold til betydningen av ledelse har prosjektet hatt en
sterk leder 1 formannen av Hoogvliet bydelsutvalg ("Borough Board"). Lederen av prosjektet
har hatt stor betydning for at man har lykkes i & samle de relevante akterene og utarbeide en
felles strategi. Som representant for bydelsutvalget har lederen ogsé bidratt til at prosjektet har
hatt bred politisk stette. Det har vert bred politisk oppslutning om behovet for a gripe fatt 1
problemene. Ogsa 1 lokalsamfunnet har det vert stor oppslutning om nedvendigheten av tilta-
kene, noe som har bidratt til at det har veert lettere & involvere representanter for lokalsamfun-

net (van den Berg mfl. 2003a).

Amsterdam og Utrecht: Hvordan fysiske tiltak pavirker befolkningssammensetning og
sosial kontakt

En studie som har et noe annet fokus er undersekelsen til van Beckhoven og van Kempen
(2003). De har undersekt 1 hvilken grad fornyelse av boligomrader har betydning for befolk-
ningssammensetning og sosiale aktiviteter. Utgangspunktet for denne vinklingen er neder-
landske myndigheters malsetting om en mest mulig heterogen befolknings-sammensetning i
boligomrader. Denne malsettingen er basert pa en antakelse om at en ensidig befolknings-
sammensetning 1 boligomréader kan bidra til & skape en negativ utvikling. For & gjere boligom-
radene attraktive for personer i ulike livsfaser og med ulik sosiogkonomisk status ensket
myndighetene & satse pa fysisk fornyelse av boligomréder. Den fysiske fornyelsen innebar til
dels en oppgradering av eksisterende boliger, men ogsé at deler av den gamle bebyggelsen ble
erstattet med nye boliger. Et annet viktig mal for myndighetene var & bryte opp omradenes
ofte ensidige sammensetning av selveier- eller utleieboliger. De nye boligene var tenkt & skul-
le trekke byenes bedrestilte beboere til de fattigste omradene (van Beckhoven og van Kempen

2003). Denne politikken er bygget pa en antakelse om at man ved & ruste opp omradene fysisk
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ville trekke til seg beboere med en hayere sosiogkonomisk bakgrunn, noe som igjen ville bed-

re situasjonen for beboerne i omradet med en svakere sosiogkonomisk situasjon.

For & undersgke om fysisk oppgradering av boligomrader hadde den forventede positive ef-
fekten, analyserte van Beckhoven og van Kempen virkningen av den fysiske opprustningen i
to boligomréader. Begge boligomradene var bygget for andre verdenskrig. Det ene omradet 14 i
Amsterdam, det andre i1 Utrecht. I lopet av 1990-tallet ble disse omridene preget av fysisk
forfall i boligmassen, i tillegg oppsto sosiale problemer. Et annet fellestrekk for de to omréde-
ne var at det i forbindelse med oppgraderingen av den eksisterende boligmassen ogsa ble
bygget nye boliger. De nye boligene ble bygget i to nedlagte industriomrader som 14 inntil de

allerede eksisterende boligomrédene.

Boligomradet i Amsterdam ble bygget i perioden mellom 1881 og 1920 og besto hovedsake-
lig av private utleieboliger, andelen selveierboliger var rundt 9 prosent. Som felge av darlig
vedlikehold pa 1970- og 1980-tallet var omrddet preget av fysisk forfall. Dette bidro til at
mange som hadde mulighet til det flyttet ut. Dette medferte en mer ensidig befolkningssam-
mensetning. Over 50 prosent av husholdene besto av lavinntekts-husholdninger. Det var ogsa
hoy arbeidsledighet blant beboerne. I det nye boligfeltet hadde boligene en jevn fordeling av
selveier- og utleieboliger. Boligomradet 1 Utrecht ligger i narheten av sentrum og bestar av
mange smd boliger, hovedsakelig utleieboliger. Omrédet var preget av dérlig vedlikehold og
fysisk forfall. I tillegg var det, som boligomradet i Amsterdam, preget av en ensidig befolk-
ningssammensetning. Rundt 50 prosent av husholdene var lavinntektshusholdninger. Ogsé her

hadde det nye boligfeltet en jevn fordeling av selveier- og utleieboliger.

Béade i Amsterdam og Utrecht ble de nye boligene bygget for & gjere omradene mer attraktive
for ressurssterke grupper, men samtidig var det et enske om at beboerne fra den gamle delen
som ensket ny bolig skulle prioriteres ved tildeling av de nye boligene. For mange beboere
var utsikten til en bedre bolig i det samme nabolaget en grunn til at de ble boende.

Selve analysene er basert pa data fra en sperreskjemaundersgkelse blant beboerne i de to nye
boligfeltene 1 Amsterdam og Utrecht. Det ble skilt mellom beboere som bodde i nabolaget for
fornyelsen og beboere som var nye. Svarprosenten var i overkant av 50 prosent, noe hoyere i
Amsterdam enn i Utrecht. Har tiltakene hatt den enskede effekten? Undersekelsen viser at

rundt to tredjedeler av respondentene er nye i omradet, det vil si de flyttet dit etter at tiltakene
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ble satt i gang. Dataene viser at 1 motsetning til de gamle beboerne, tilharer et flertall av de
nye beboerne 1 omrddet hoyinntektshushold, de er i arbeid og har hey utdanning. I tillegg eier
de fleste sin egen bolig. Dette tyder pa at myndighetene har lykkes i & gjore boligomradene

mer heterogene med hensyn til befolkningssammensetning.

I hvilken grad benytter beboerne seg av tjenestetilbudene 1 nabolaget? I Utrecht benytter be-
boerne seg i storre grad av tilbudene i eget boligomrade enn beboerne i Amsterdam. Blant
annet er det langt flere som benytter seg av post og bankkontor. Grunnen til denne forskjellen
er enkel. I Amsterdam ble det ikke lagt butikker og andre fasiliteter til det nybygde omrédet,
dette medferer at beboerne er negdt til & reise andre steder for 4 {4 utfort dagligdagse gjoremal.
Det er ogsa forskjeller mellom Amsterdam- og Utrechtomrddene med hensyn til om man be-
nytter boligomradet for a pleie sosiale relasjoner. For begge omrddene er hovedtendensen at
beboerne, nye og gamle, drar til andre omrader av byen pa fritiden nar de skal treffe venner,
familie og liknende. Men til tross for dette er det en tendens til at en sterre andel av beboerne i
Amsterdam benytter seg av nabolaget pa fritiden. Blant annet viser analysene at 11,5 prosent
av de nye beboerne i Amsterdam oppgir & ha sosiale relasjoner med andre i boligomradet,
mens kun 2,9 prosent av de nye beboerne i Utrecht oppgir det samme. Van Beckhoven og van
Kempen (2003) papeker at kjennetegn ved husholdningene 1 et boligomrade har betydning for
hvor mye tid som tilbringes, og hvilke aktiviteter som utfores, i nabolaget. For eksempel vil
barnefamilier i sterre grad enn enslige tilbringe mer tid i nabolaget og de vil i sterre grad enn
enslige ha kontakt med andre beboere i samme situasjon. De papeker ogsé at etniske minorite-

ter er mer orientert mot nabolaget enn nederlendere.

P& grunnlag av analysene konkluderer Van Beckhoven og van Kempen (2003) med at fysisk
oppgradering av boligomrader har betydning for sosiale forhold. Blant annet har oppgrade-
ringen medfert at man har maktet & endre utviklingen av befolkningssammensetningen 1 ret-
ning av sterre heterogenitet. Respondentene ser ut til & vere forneyd med den fysiske oppgra-
deringen, men fysisk oppgradering medferer ikke automatisk mer kontakt mellom beboerne.
Kontakt mellom beboerne avhenger i storre grad av kjennetegn ved befolkningsstrukturen i

omradene.
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3.4 Sverige

Bakgrunn

Boligmarkedet i Sverige bestar av en relativt stor andel utleieboliger, sammenlignet med
norske forhold. Snaut en av fire boliger er ikke-kommersielle utleieboliger, forvaltet av "All-
mennyttan". De fleste boligforetakene i Allmennyttan er eid av kommunen, men det finnes
noen som er eid av ideelle organisasjoner (Hansen 2002). Snaut 20 prosent av boligene er
private utleieboliger. Selveierboliger utgjer omtrent 40 prosent av boligmarkedet, i tillegg har
Sverige en stor samvirkesektor tilsvarende boligsamvirket i Norge. Frem til 1980-tallet var de
offentlig eide utleieboligene subsidiert av staten, men 1 lapet av 1980-arene ble subsidiene
redusert og etter hvert ble en del av de offentlige utleieboligene solgt til private akterer. De
offentlige utleieboligene har ikke veert tiltenkt bestemte sosiale grupper, men de har tradisjo-
nelt hatt en viktig funksjon med hensyn til & serge for boliger til de svakest stilte i samfunnet

(Holt- Jensen mfl. 2004).

Som felge av boligmangel og darlig standard pad mange av de eksisterende boligene ble det
etter andre verdenskrig satset stort pa boligbygging. Ettersperselen etter boliger gkte utover
pa 1950- og 1960- tallet. Av den grunn opprettet svenske myndigheter pd midten av 1960-
tallet det sakalte "millionprogrammet". Millionprogrammet hadde et ambisigst mal om & byg-
ge en million nye boliger i lgpet av en tidrsperiode (Carlén og Cars 1991). Det var den oven-
for nevnte "Allmennyttan" som i hovedsak stod for gjennomferingen av programmet. Mange
av boligomradene som ble finansiert ved hjelp av millionprogrammet ble bygget som store
drabantbyer 1 utkanten av byene. Flere av omradene utviklet seg til & bli velfungerende bolig-
omrdder, men man har ogsé sett at utviklingen i enkelte omrader gikk i retning av ekende so-
siale problemer, fysisk forfall og problemer knyttet til etnisk segregasjon (Holt- Jensen mfl.

2004).

Etter hvert som myndighetene fikk bukt med den verste boligmangelen ble det satt storre fo-
kus pé problemene med fornyelse av nedslitte boligomrader. Til & begynne med var det ho-

vedsakelig boliger bygget for andre verdenskrig som hadde behov for oppgradering, men pa
1980-tallet erfarte man at flere av de relativt nybygde boligomradene oppfert under million-

programmet var i ferd med & utvikle store problemer (Carlén og Cars 1991).
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1980- tallet: boligutbedringsprogrammet

For & imetekomme de tiltagende problemene ble det 1 1983 vedtatt en tiars handlingsplan kalt
boligutbedringsprogrammet. Malsettingen med programmet var fornyelse og vedlikehold av
boligomrader. Tiltakene var hovedsakelig rettet mot det fysiske forfallet og i liten grad mot de
sosiale problemene mange omréader opplevde. Fornyelsen ble finansiert ved hjelp av statlig
subsidierte laneordninger. Handlingsplanen ble evaluert noen ér senere. Det ble da konkludert
med at programmet i mange tilfeller ikke hadde lykkes i & lase boligomradenes problemer.
Det ble papekt at flere av boligomradene hadde sa sammensatte problemer at i tillegg til &
besorge fysisk oppgradering var det ogsa nedvendig & se nermere pa omradenes sosiale prob-
lemer (Carlén og Cars 1991). Prosjektet i Kroksbéck er et eksempel pd denne tidlige politik-
ken. Kroksbéck ligger i utkanten av Malmo, omradet bestar av rundt 850 boliger eid av den
kommunale Almennyttan. Omrédet var preget av sosiale problemer, mange ledige boliger og
mye flytting til og fra. I prosjektet ble det satset pa fysisk oppgradering av boliger og uteom-
rader. I tillegg ble det ogsé innfert en ny politikk med hensyn til ledelse, der man satset pa
storre grad av kontakt mellom ledelsen for boligorganisasjonen og beboerne. Resultatet av
prosjektet var at man lyktes i & redusere andelen ledige boliger i omradet ned til samme niva
som i resten av kommunen, det samme oppnadde man med flytteraten. I tillegg oppnadde man
at andelen som levde av sosialhjelp ble redusert, men nivéet 1& fremdeles hoyere enn ellers 1
kommunen. Carlén og Cars (1991) papeker at prosjektet ogsd hadde uenskede virkninger. |
perioden den fysiske fornyelsen pagikk var beboerne nedt til & flytte til andre boliger. Analy-
sen viser at de faerreste av beboerne kom tilbake til sine opprinnelige boliger. Til dels skyldtes
dette at personene ikke onsket & flytte tilbake, men det var ogsa en del tilfeller der tidligere
beboere ikke fikk tillatelse av boligorganisasjonen til & flytte tilbake fordi man ensket en
mindre andel "ressurssvake" beboere. Det siste var fra myndighetenes side verken tilsiktet
eller onskelig. Evalueringen viste ogsa at de omkringliggende omrédene ble negativt pavirket
av fornyelsen av Kroksback. En grunn til det var en tendens til at beboere med sosiale prob-
lemer havnet i de samme boligomradene, med andre ord overtok omkringliggende boligomra-
der Kroksbicks problemer. Blant annet viser analysen at andelen som levde av sosialhjelp

okte 1 enkelte av boligomridene rundt Kroksbéack.

54



Carlén og Cars (1991) oppsummerer kritikken mot fornyelsespolitikken som ble fort pad 1980-
tallet i tre punkter:

1. selv om fornyelsen har bidratt til bedrede forhold i de bererte omrédene, er ikke probleme-

ne lost, de har bare forflyttet seg til andre omréader.

2. tiltakene oppnar ikke den forventede effekten fordi virkningene av forhold utenfor omréadet
pavirker resultatet av prosjektene.

3. utbyttet av tiltakene stér ikke i forhold til investeringene.

1990- drene

Pé& 1990-tallet endret fornyelsespolitikken seg bade med hensyn til tilneermingen, og i forhold
til innholdet 1 prosjektene. Tradisjonelt har Sverige benyttet en "top-down"-tilnerming til de
urbane problemene. En top-down tiln@rming innebarer at aktorer hayt oppe 1 hierarkiet be-
stemmer hvordan et problem skal handteres uten at man nedvendigvis konfererer med lokale
aktorer. Etter hvert har man 1 sterre grad beveget seg i retning av samarbeid pa tvers av sekto-
rer og nivder, men det har vist seg vanskelig 4 endre gamle handlingsmenstre. Blant annet har
det vert et problem at de ulike akterene har hatt forskjellige malsettinger og at man i liten
grad har veert villig til 4 tilpasse disse til felles beste. Et annet problem har vert at man har
arbeidet videre pa gamle strukturer som i liten grad har vart egnet til samarbeid pa tvers av
sektorene og som ikke har tatt hensyn til beboernes behov og ensker (Cars og Edgreen-Schori
1998). Med den nye tilnermingen til fornyelse har det ogsd funnet sted en holdningsendring
med hensyn til synet pé beboerne, beboerne er i storre grad blitt kunder i stedet for objekter.
Dette innebarer blant annet at man har sekt & gi beboerne storre ansvar for sitt eget boligom-
rade, ved for eksempel & overfore enkelte vedlikeholdsoppgaver til beboerne. Erfaringene
med & engasjere beboerne i aktiviteter i boligomradet har vert blandet. Det har vist seg at det
kan vaere vanskelig 4 nd frem til enkelte grupper. Blant annet har det vert vanskelig & enga-

sjere etniske minoriteter 1 denne formen for deltakelse (Cars og Edgreen-Schori 1998).

Storstadssatsningen

Som nevnt tidligere innsd myndighetene at problemene var mer komplekse enn at de kunne
loses ved kun & fokusere pa fysisk fornyelse, de begynte etter hvert ogsé & se nermere pa de
sosiale problemene flere boligomrader var preget av. Spesielt var man begynt & bekymre seg
for den ekende tendensen til sosial og etnisk segregasjon. I enkelte boligomrader, spesielt i

omrader med en hay andel etniske minoriteter, var det en hay andel arbeidsledige, mange
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beboere med mangelfulle svenskkunnskaper, mange som levde pé sosialhjelp og liknende.
Det ble ogsa uttrykt bekymring over den svert lave valgdeltakelsen blant mange etniske mi-
noriteter (Lawson 2003). For & gripe fatt i problemene ble Storstadssatsningen lansert i 1998.
Malsettingen med denne satsningen var en ny storbypolitikk der myndighetene ensket a ta
vare pa de mulighetene en storby gir samtidig som man sekte 4 lase storbyenes problemer
(Lawson 2003, Stockholm stad 2003). Blant annet ensket man at beboerne 1 storre grad skulle
ha anledning til 4 pavirke utviklingen 1 eget boligomrade (Lindstrdm 2003). Staten avsatte 2
milliarder svenske kroner til storstadssatsningen, midlene var hovedsakelig tiltenkt de tre
storste byomradene Stockholm, Goteborg og Malmo. For & fa tildelt midler fra storstadssats-
ningen matte kommunene bidra med egne midler. I de lokale utviklingsavtalene som ble inn-
gétt mellom staten og kommunene ble det vedtatt at det skulle satses pa seks malomrader: 1.
oke sysselsettingen og redusere behovet for sosialhjelp, 2. forbedre skoleprestasjonene, 3.
bedre folkehelsen, 4. Forbedre kultur og fritidstilbudene, 5. Skape storre trygghet og trivsel og
6. Mer demokrati og deltakelse. I 2001 fikk kommunene mulighet til 4 innga en fornyet avtale
om videre midler til storstadssatsningen. I retningslinjene for denne avtalen ble det fra statens
side ytret et anske om at midlene skulle benyttes til satsninger innen malomrédene 1 og 2
(Stockholm stad 2003). En maélsetting i storstadssatsningen var & eke samarbeidet pa tvers av
sektorer og nivder. | tillegg ble det lagt vekt pa & trekke beboerne 1 de berarte boligomradene

inn 1 planleggingen av tiltakene.

Det er foretatt evalueringer av storstadssatsningen i de utvalgte storbyomradene (se blant an-
net Integrationsverket 2002, Andersson mfl. 2003, Bunar 2003, Bunar 2004, Lawson 2003 og
Nilsson 2003). I den videre presentasjonen vil vi redegjore for et utvalg av evalueringene,

samt sluttrapportene for Malmo- og Stockholmsprosjektene.

Régsved

Et omrade som fikk tildelt penger fra storstadssatsningen er Ragsved i Stockholm. Dette bo-
ligomridet ble bygget pa 1950-tallet. Allerede pa 1960- og 1970- tallet ble det uttrykt bekym-
ring over gkningen av sosiale problemer. Det ble igangsatt en rekke tiltak uten at det bidro til
a bedre forholdene. Omrédet er preget av fysisk forfall, darlige svenskkunnskaper blant mino-
ritetsbefolkningen, dérlige servicetilbud og hey arbeidsledighet. Boligomradet er ogsa preget
av stor inn- og utflytting, i perioden 1997- 2000 ble 30 prosent av befolkningen skiftet ut, noe

som er langt mer enn det man finner i andre boligomrader i regionen (Bunar 2003). Av mid-
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lene Régsved fikk tildelt gikk 76 prosent til médlomradene 1 og 2. For & analysere storstads-
satsningen 1 Ragsved benytter Bunar (2003) hovedsakelig kvalitative data i form av offentlige
dokumenter, tidligere evalueringer, intervjuer med relevante akterer innen storstadssatsning-
en, samt data fra en sperreskjemaundersokelse i de forskjellige prosjektene. Mélene som ble
satt for storstadssatsningen 1 Ragsved var bade svart konkrete og ambisigse, blant annet var
mélsettingen innen malomrdde 1 at andelen som lever pa sosialstette skulle reduseres med 50
prosent, og arbeidsdeltakelsen skulle gkes med 10 prosent i forhold til 1997. Disse mélene har
tiltakene langt fra lyktes 1 & nd. For & oppna malene ble det blant annet satt i gang tiltak der
man gnsket a gripe fatt i og hjelpe personene som hadde sterst problemer med a skaffe seg
arbeid. Dette tiltaket fokuserte pd rekruttering, kartlegging, mobilisering og oppfelging av
langtidsledige, de med lav utdanning og darlige sprdkkunnskaper. Mange av dem som har
deltatt i prosjektet har kommet i arbeid. Men Bunar (2003) papeker at det er vanskelig a av-
gjore om det er tiltakene som har bidratt til & gke yrkesdeltakelsen eller om det er andre for-
hold som har pavirket utviklingen. For & bedre skoleprestasjonene ble det blant annet ansatt
sprakpedagoger for & bedre de svakeste elevenes svenskkunnskaper. Det ble ogsa satset pa &
bedre lerernes kompetanse, slik at de i storre grad kunne hjelpe svake elever. Disse tiltakene
har bidratt til & bedre det Bunar kaller mulighetsstrukturen i Ragsved. Det ble ogsa satset pa
tiltak som skulle styrke lokalsamfunnet, disse tiltakene falt hovedsakelig inn under malomra-
dene 3, 4, 5 og 6. Blant annet ble det satset pa 4 forbedre beboernes helse ved tiltak for & bed-
re deres kostvaner, stimulere til gkt trening, redusere reyking og liknende. Det ble ogsa opp-

rettet en meglertjeneste som tilbed & megle mellom unge lovovertredere og deres ofre.

I vurderingen av storstadssatsningen i Ragsved pépeker Bunar at flere opplever det som et
stort problem ved Ragsved at det er sa stor flytting inn og ut av omréadet, men at det i liten
grad satses penger pa tiltak som kan bidra til 4 redusere flyttingen. Bunar hevder at man i stor-
re grad burde bevilge penger til tiltak som styrker lokalsamfunnet. Videre var det et problem
at myndighetene og storstadssatsningen ga uklare signaler med hensyn til langsiktigheten 1
prosjektene. Til & begynne med var langsiktighet et viktig poeng ved storstadssatsningen, men
allerede etter ett &r ble forutsetningene endret. I stedet for & satse pa alle de seks omradene

skulle innsatsen konsentreres rundt to av malomradene.

Bunar er til dels kritisk til nedenifra-perspektivet. Det papekes at det er viktig & engasjere be-

boerne i arbeidet med bade planlegging og utferelse av tiltakene, men at det i enkelte tilfeller

57



er vanskelig & oppna i praksis, blant annet fordi det ofte er korte tidsfrister for 4 komme 1 gang
med prosjektene. I tillegg er det til tider vanskelig & engasjere beboerne til & delta 1 arbeidet

med tiltakene.

Sodertilje

Storstadssatsningen 1 Sodertélje ble godkjent av regjeringen 1 2000. Fire omrader ble valgt ut
til & delta: Fornhdjden, Geneta, Hovsjo og Ronna. Disse boligomrddene har vaert preget av
fysisk forfall og problemer knyttet til sosial og etnisk segregasjon. Ogsé for storstadssatsning-
en ble det satset pa ulike prosjekter for & bedre miljoet i Sodertilje, blant annet ble det pa
1970- og 1980- tallet satt i gang tiltak for & utbedre det fysiske forfallet, det ble ogsa satset pa
a bedre bomiljeet generelt, men til tross for satsingene klarte man ikke & bli kvitt problemene.
Kommunens neringslivssjef har hatt det overordnede ansvar for storstadssatsningen i Soder-
télje. I de fire boligomradene ble det tilsatt en prosessleder som hadde hovedansvaret for stor-
stadssatsningen 1 sitt omrade. I avtalen med staten forbeholder staten seg rett til & stoppe utbe-
talingene eller kreve tilbake midler dersom kommunen ikke makter & oppfylle sine mélset-
tinger. En mélsetting med storstadssatsningen har vert at tiltakene pa sikt skal kunne integre-
res i den vanlige kommunale virksomheten. Som tidligere nevnt var det en viktig side ved
storstadssatsningen at beboerne skulle vare med og pavirke situasjonen i eget bomilje. Av
den grunn ble mye tid 1 begynnelsen av storstadssatsningen avsatt til 4 utarbeide en plan for
hvordan man kunne oppné beboerinnflytelse (Lindstrom 2003). Blant annet ble det opprettet
omraderad. Utformingen av rddene er noe forskjellig i de fire omradene. I to av dem utgjorde
beboerne majoriteten, mens radet i de to andre boligomradene hovedsakelig bestod av repre-
sentanter for eiendomsforetak og ulike foreninger. Omraderddene var ment & skulle bedre
kontakten mellom ulike grupper i omréadet, de skulle ogsa ha ansvaret for fordelingen av de

lokale ressursene i storstadssatsningen.

Evalueringen av storstadssatsningen i Sodertdlje er basert pa data fra en sperreskjemaunder-
sokelse om de forskjellige tiltakene i de fire utvalgte boligomradene. Videre ble det ogsé be-
nyttet data fra noen fa intervjuer med ansatte i storstadssatsningen, samt data fra tidligere un-

dersgkelser 1 Sodertélje foretatt av Sodertdrns hogskola (Lindstrom 2003).
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Fornhdjden

Fornhdjden blir beskrevet som et boligomrade preget av arbeidsledighet, rusmisbruk, krimina-
litet og helseproblemer. I Fornh6jden ble det i tillegg til omraderadet ("boendecentrum") opp-
rettet et "utbildningscentrum" og et "familjecentrum". Hensikten med disse rddene var & skape
et forum der beboerne kunne utvikle nettverk, kunnskap og kultur. I samarbeid med andre
organisasjoner var radene tenkt a skulle vare et organ der det ble utviklet planer for utbedring
av bomiljeet. Spesielt ble det ansett som viktig & sette barn og unges behov i sentrum. Det ble
igangsatt tiltak innen alle storstadssatsningens méalomrader. Et eksempel er det sikalte gara-
sjetiltaket. Tiltaket var beregnet pa arbeidsledige som hadde behov for sprakopplering og
arbeidserfaring. Dette tiltaket ble regnet som et svert vellykket tiltak. Av 17 deltakere hadde
11 fétt innpass pa arbeidsmarkedet etter deltakelsen. Det pdpekes at en grunn til at tiltaket ble
sa vellykket var lederne av prosjektet, deres personlige egenskaper hadde betydning for resul-
tatet. I tillegg ble det i mediene rettet mye positiv oppmerksomhet mot tiltaket. Et annet ek-
sempel pa tiltak opprettet i Fornhdjden er fritidsklubben (fritidsgarden). Den er blitt en viktig
mateplass for barn og unge. For flere av tiltakene papekes det at lederne spiller en viktig rolle
for resultatet av tiltakene. I den forbindelse nevnes det som et problem at flere personer har

sluttet eller er blitt sykemeldt (Lindstrom 2003).

Malmo
I Malmo ble fire bydeler valgt ut til 4 fA midler fra storstadssatsningen. De fire bydelene er
Hyllie, Fosie, Rosengéard og Sodra Innerstaden. Bydelene ble valgt ut fordi man finner bolig-

omrader sterkt preget av bade sosial og etnisk segregasjon i alle disse bydelene.

Hyllie

Mens bydelen Hyllie som helhet har en variert boligmasse og en forholdsvis blandet befolk-
ning med hensyn til etnisitet og sosialgruppe, skiller de tre boligomrddene Holma, Kroksbéck
og Bellevuegarden seg fra resten av Hyllie ved at de har en stor andel som lever pa sosial-

hjelp, en hoy andel innvandrere og hoy arbeidsledighet, spesielt blant innvandrerne (Anders-

son mfl. 2003).

Den overordnede malsettingen i storstadssatsningen 1 Hyllie har vert & bryte segregasjonen og
a arbeide for at alle grupper, uavhengig av sosial bakgrunn og kjenn, skal ha like levekar. En

malsetting har derfor vaert & gi innvandrere like muligheter i1 arbeidsliv og utdanning. Av den
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grunn har mye av arbeidet rettet seg mot & involvere de gruppene som det tidligere har vert
vanskelig 4 na frem til. For & nd frem til alle grupper har en grunnsatsning veert kommunika-
sjon med beboerne for & avdekke deres ensker og behov. Det er ogsé blitt satset pd & dra nytte

av de ressurser som finnes i befolkningen i arbeidet med tiltakene.

I organiseringen av arbeidet med storstadssatsningen i Hyllie ble det ansatt tre "integrerere"
("integrerare"). Deres oppgave var blant annet & fremme etniske minoriteters deltakelse i sam-
funnet ved & drive oppsekende virksomhet, fungere som brobyggere mellom grupper og kul-
turer og opparbeide nettverk. Integrererne skulle ogsa formidle kontakt mellom beboerne og
myndighetene. Den forste fasen 1 arbeidet bestod hovedsakelig 1 & avdekke beboernes ressur-
ser og behov, og a knytte til seg engasjerte mennesker som kunne bidra i arbeidet bdde som
ledere og deltakere. Dette arbeidet foregikk hovedsakelig innen de ulike sprdkgruppene. Den
neste fasen i arbeidet bestod i & opparbeide kontakt mellom de ulike gruppene. Ifolge Anders-
son mfl. (2003) har det vert vanskelig & oppné samarbeid pa tvers av kulturer, spesielt fordi

det har vist seg vanskelig & engasjere etnisk svenske beboere.

Som nevnt har en viktig side ved integrerernes arbeid vert & skape nettverk og foreninger. For
a fremme foreningsdeltakelse ble det blant annet startet kurs 1 foreningskunnskap. Mélsetting-
en var 4 engasjere grupper som hadde liten tradisjon og erfaring med denne formen for virk-
somhet. Ulike nettverk er blitt etablert. Nettverkene var tenkt & skulle vaere meteplasser mel-
lom mennesker pa tvers av grupper, foreninger og andre skillelinjer. Et viktig nettverk som
har vokst frem er "kvinnenettverket", det bestar av representanter fra ulike kvinneforeninger.
Dette nettverket anses som et viktig organ der kvinner kan seke fellesskap og stette i hverand-
res erfaring i mannsdominerte kulturer (Andersson mfl. 2003). Kvinnenettverkets malsetting
er & fremme kvinners rettigheter gjennom blant annet a oke kunnskapen om det svenske sam-

funnet og a kjempe mot vold og undertrykkelse.

Et annet sentralt satsningsomrade for storstadssatsningen i Hyllie var skole og utdanning. Et
tiltak som ble regnet som searlig vellykket var den sékalte Malalai-skolen. Gjennom integre-
rernes undersekelser ble det avdekket et behov for lese- og skriveopplering blant afghanske
kvinner. Svart mange kunne ikke lese og skrive, dette satte begrensninger for deres sam-
funnsdeltakelse. Samtidig fantes det en relativt stor gruppe som hadde erfaring og kompetanse

som larere. Disse ble engasjert for & undervise kvinnene som manglet lese- og skriveferdighe-
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ter. Det ble ogsé engasjert en svensk lerer. Malsettingen med tiltaket var at kvinnene skulle
leere seg svensk, 1 tillegg ensket man & eke deres kunnskap om det svenske samfunnet. Resul-
tatet av tiltaket var at alle etter kort tid hadde lert & lese, bade sitt eget sprak og svensk. Mala-
lai-skolen er senere blitt implementert i den ordinare virksomheten pa omradet. I tillegg til
kvinnenettverket og utdanning ble det ogsa tildelt midler til prosjekter innen barne- og ung-

domsarbeid, kriminalitetsforebyggende arbeid og helsefremmende arbeid.

I alle tiltakene ble det satset spesielt pa innvandrergruppene i boligomradet og da i serdeles-
het afghanske, albanske og arabisktalende innvandrere. Denne satsingen har fétt bade positiv
og negativ kritikk gjennom evalueringen. Et positivt resultat har vert at man har maktet & na
frem til grupper det tidligere har vert vanskelig & nd. Samtidig er det blitt papekt at man pa
denne maten kanskje utelater andre grupper med like store behov. Det har ogsa vist seg vans-
kelig & engasjere etnisk svenske i prosjekter for & fremme kontakt mellom ulike etniske grup-
per. Man har oppnddd & eke innvandrergruppenes innflytelse; det er flere 1 innvandrergruppe-
ne som nd deltar aktivt i lokalsamfunnet enn tilfellet var for satsningen. Til en viss grad har
det ogsa skjedd en forbedring av kommunikasjonen mellom ulike etniske grupper, men det
papekes at en satsning pa utvalgte innvandrergrupper medferer en fare for at man i liten grad
oppnér bedre kontakt mellom ulike grupper. A benytte ressurser i lokalmiljoet har hatt flere
positive virkninger, blant annet har det bidratt til & styrke selvfoelelsen til de lokale ressursper-
sonene, samtidig som de blir positive rollemodeller for andre deltakere. I tillegg har det ogsa
bidratt til at avstanden mellom ansatte pa prosjektene og deltakerne er blitt mindre (Anders-

son mfl. 2003).

Fosie

Boligomradene i Fosie som fikk midler fra storstadssatsningen bestar hovedsakelig av boliger
bygget rett for eller under millionprogrammet. Omrédene er preget av gkende etnisk og sosial
segregasjon. For storstadssatsningen har det vaert en rekke tidligere prosjekter der malsetting-
en har veert 4 redusere den voksende segregasjonen. I Fosie valgte bydelsledelsen i stor grad &
bygge videre pé erfaringer fra tidligere prosjekter i utformingen av storstadssatsningen, man
onsket & satse pd kontinuitet ved & utnytte de ressursene som allerede var bygget opp. Stor-
stadssatsningen ble delt inn 1 flere prosjektomréder. Prosjektomradene ble koordinert av ledel-

sen 1 den ordinere bydelsforvaltningen.
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I storstadssatsningen i Fosie har man 1 sterre grad enn 1 de andre bydelene 1 Malmo satset pé
skole og ungdom. Det ble ogsé lagt betydelig vekt p4 milomrddet demokrati og delaktighet.
Et eksempel pa et prosjektomrade er "Aktiv Stad". Aktiv Stad er en viderefering av tidligere
prosjekter i bydelen. Dette prosjektomradet arbeidet med tiltak rettet inn mot & eke beboernes
innflytelse pé eget nermilje. Et sentralt tema for Aktiv Stad er nedenifra-perspektivet, der
tiltakene 1 stor grad skal drives av beboere som ensker a delta i arbeidet for eget nermiljo.
Nokkelord for tiltak innen prosjektomradet er partnerskap, nettverk og meteplasser. Ved a
legge vekt pé disse forholdene har man ensket & skape rom for felles opplevelser, og pa denne
maten redusere segregasjonen. Meteplassene inkluderer ulike kafeer, foreningslokaler, et IT-
basert medborgernettverk og liknende. Enkelte av meteplassene var 1 drift allerede for stor-
stadssatsningen ble opprettet. Andersson mfl. (2003) péapeker at fa av meteplassene har over-
levd. En grunn til det er usikkerhet knyttet til videre finansiering, en annen er liten tro pa ide-
en om meteplassene. Erfaringene med mateplassene viser at det til dels har vert vanskelig &
engasjere beboerne, blant annet har man 1 liten grad lykkes i & na innvandrergruppene i be-

folkningen.

Augustenborgsgarden er et annet tiltak opprettet i forbindelse med storstadssatsningen. Au-
gustenborgsgérden er et lokale der man har ensket & skape en meteplass for forskjellige akti-
viteter knyttet til prosjekter i storstadssatsningen. Lokalet skulle fungere som et knutepunkt
for ulike typer ressurser, blant annet har man samlet informasjons-, utviklings- og forvalt-
ningsfunksjoner i huset. I tillegg er det et onske om at ulike foreninger og grupper skal ha sine
lokaler der. Det er ogsa en teater- og konsertscene i huset. Malet er at huset med alle dets fasi-
liteter skal oppmuntre beboerne 1 nermiljoet til & delta 1 utviklingen av boligomréadet og sam-
funnet for ovrig (Andersson mfl. 2003). Som for de andre meteplassene har det vart et prob-
lem at man i liten grad lykkes i & nd frem til alle grupper i befolkningen, men det er mulig at
dette vil endre seg pé lengre sikt. Det papekes at det forelopig er for tidlig 4 si 1 hvilken grad
man har lykkes i & skape et knutepunkt der alle grupper kan mates.

Noen konklusjoner om storstadssatsningen

Béade for Malmo (Andersson, Bevelander mfl. 2003) og Stockholm (Bunar 2004) er det kom-
met sluttrapporter fra evalueringen av storstadssatsningen. Sluttrapporten fra Malmo framhe-
ver at mange har fitt tilgang til et nytt sprak, flere kontakter med mennesker utenfor sin egen

krets og sterre innflytelse over eget liv. Sluttrapporten peker ogsa pa utviklingen av nye me-
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toder 1 forskole- og skoleundervisningen. Visse av metodene har gétt inn 1 den vanlige driften.
Det har blitt en sterkere innretting mot tverrsektorielt samarbeid 1 forvaltningen. Opprettelsen
av AUC, Arbeids- og utviklingssentra, i de fire bydelene far ogsa en overveiende positiv om-
tale. Malgruppen for AUC var langtids arbeidsledige. Samarbeidet mellom arbeidsformid-
lingen, kommunen og trygdeetaten skulle sikre et helhetsperspektiv pa hver klient, og det ble
satt av mer tid til hver klient enn i tradisjonell arbeidsformidling. Servicen for langtids ar-
beidsledige i1 de problembelastede omrddene har blitt bedre. AUC har imidlertid ikke lykkes
med 4 nd de oppsatte kvantitative mélene for inn- og utskrivninger. Segregasjonen i Malmo
har heller ikke endret seg, snarere har den blitt forsterket gjennom flyttemenstre og fortsatt
innvandring. Sluttrapporten framhever noen viktige begrensninger ved det omraderettede ar-
beidet: Satsningen har blitt gjennomfert uten medvirkning fra de bydelene og omradene 1
kommunen som har sterst ressurser. Integrasjonsprosessene i de "innvandrertette" omradene
kan bli mer fruktbare hvis "...de inngér i en generell integrationsskapande satsning pa stads-

planering, arbete, utbildning och boende" (Andersson, Bevelander mfl. 2003: 8).

Ogsa sluttrapporten fra Stockholm framhever at satsingen ikke har lykkes med sin grunnleg-
gende malsetting om & bryte den etniske, sosiale og diskriminerende segregasjonen (Bunar
2004). Storbypolitikken har bare lindret konsekvensene av segregasjonen, den har ikke fung-
ert som en bred politikk for storbyenes utvikling. Problemenes arsaker har ikke blitt angrepet.
A bryte segregasjonen forutsetter en helhetlig politikk for 4 utjevne sosial ulikhet, en politikk
som ogsa omfatter de "vellykkede" delene av storbyen. Sluttrapporten foreslar at framtidige
bevilgninger for 4 redusere segregasjonen i storbyene ber deles i to: En del skal g til de utsat-
te omradene, en annen og mindre del ber ga til integrasjonsfremmende tiltak i byen som hel-
het. En betingelse for & {4 penger skal vere at den som sgker om stette (foreninger, skoler og
liknende) skal ha en samarbeidspartner i ett av de belastede boligomridene. Skal malet om a
redusere segregasjonen oppnds mé det gjennomsyre alle virksomheter i byen, bade boligbyg-

gingen, kulturpolitikken, utdanningspolitikken oa.

Bunar anser likevel ikke storstadssatsningen 1 Stockholm som mislykket. Mye har blitt utret-
tet. Sluttrapporten peker pa en del "strukturelle" effekter i de utvalgte omradene som vanske-
lig kunne blitt oppnddd uten midlene fra storstadssatsningen. Blant annet ser det ut til at den
therdige betoningen av nedenifraperspektivet og en positiv tilnaerming (bort fra problemfoku-

seringen) har bidratt til at de lokale tjenestemennene har fitt en mer dpen og positiv holdning
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til innbyggerne 1 omréadet. Storstadssatsningen har hatt storst betydning for metodeutviklingen
innen arbeidsmarkedsomradet og for virksomheten 1 forskoler og skoler. Skolene har fatt stor-
re muligheter til & videreutdanne sitt personale, til & ansette spradkpedagoger og til & kjepe inn
materiale og tjenester. Det har ogsa skjedd fysiske forbedringer i omradene, og det har kom-
met til nye virksomheter som har blitt en del av de ordinere strukturene. Derimot ser det ikke

ut til 4 ha skjedd nevneverdige forbedringer av omrddenes rykte og status.
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4. Oppsummering og drefting

4.1 Innledning

I alle landene det har vaert redegjort for her har det funnet sted en utvikling i retning av eken-
de ulikhet mellom sosiale grupper. Selv om utviklingen har gétt i samme retning i de forskjel-
lige landene er det allikevel stor variasjon mellom dem med hensyn til omfanget av proble-
mene. Dette skyldes forst og fremst at landenes velferdssystem er forskjellig. Blant annet har
Sverige og Danmark flere og bedre stotteordninger som bidrar til & utjevne levekarsforskjeller
og demme opp for de ulikhetsskapende prosessene enn det man har 1 England. Den gkende
ulikheten mellom sosiale grupper har bade 1 England, Nederland, Danmark og Sverige kom-
met til uttrykk i form av en geografisk konsentrasjon av vanskeligstilte grupper i bestemte
nabolag. Det er en tendens til at ulike problemer konsentreres i de samme boligomréadene.
Boligomridene er preget av fysisk forfall, i tillegg finner man ofte at det er en hoy andel av
husholdningene som lever pa ulike trygdeordninger, det er hoy arbeidsledighet, omradene er
plaget med kriminalitet og mange beboere gir uttrykk for at de opplever nabolaget som utrygt.
Til tross for forskjeller finner man med andre ord flere fellestrekk i utviklingen i de fire lan-
dene. Det er ogsé flere fellestrekk mellom landene 1 méten de seker a lgse problemene pa.
Andersen (2001) oppsummerer disse i tre hovedpunkter:

e For det forste finner man en stadig ekende tendens til & benytte omridebaserte tiltak
for & lose storbyenes problemer. En grunn til dette er at myndighetene 1 de respektive
landene har erfart at man vanskelig kan lose storbyens problemer med tradisjonelle til-
tak. Blant annet har det vist seg vanskelig & na frem til de svakeste gruppene med mer
generelle tiltak.

e For det andre har man erfart at problemene i de urbane omrédene sjelden kan leses av
en enkelt sektor alene. Problemene er sa sammensatte og komplekse at de krever sam-
arbeid pé tvers av sektorer.

e For det tredje organiseres tiltakene pa en annen méite enn det man har erfaring med fra
tidligere. Den viktigste endringen er at det i storre grad fokuseres pa nettverk der man
soker 4 trekke inn akterer utover offentlig sektor. Ofte trekkes bade privat sektor og

frivillige organisasjoner inn nar tiltakene skal planlegges og iverksettes.
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4.2 Hvilken lzerdom kan man heste av de internasjonale erfaringene?

Intensjonen med omrddebaserte tiltak er 4 bedre levekarene til mennesker som bor i belastede
boligomrader. Hvilke konklusjoner kan vi trekke p& grunnlag av de internasjonale erfaringene
med denne formen for tiltak? Oppnér man & bedre menneskers levekar ved & ga inn med tiltak
for 4 utbedre boligomrader? Hvilke sider ved omrédebaserte tiltak har man positive erfaringer

med og hvilke innvendinger har blitt reist mot bruken av slike tiltak?

Blir levekédrene bedre?

Evner omraderettede tiltak & forbedre levekarene til befolkningen i1 belastede omrader? Pa
grunnlag av evalueringene presentert i dette notatet er det vanskelig & gi et klart svar p dette
sporsmalet. En &rsak er at det har vart vanskelig & finne frem til evalueringer som pa en sys-
tematisk mate sammenholder forholdene i boligomradene for tiltakene med situasjonen etter
at prosjektene er ferdige. Mange evalueringer noyer seg med 4 studere de organisatoriske si-
dene ved tiltaket. I tillegg er mange evalueringer foretatt enten for prosjektene er helt ferdige
eller kort tid etter. Dette innebarer at de ikke far tak pa de mer langsiktige konsekvensene av
tiltakene. Det er ogsa svert problematisk & avgjere i hvilken grad endringer i levekar skyldes
tiltakene heller enn andre utviklingstrekk. Med de ulike metodiske problemene i mente, tyder
evalueringene presentert i dette notatet pd at omraderettede tiltak i mange tilfeller har positive
konsekvenser for levekarene, men at effektene ofte er beskjedne’. Blant annet har evaluering-
er fra England vist at omraderettede tiltak kan bidra til & forbedre de fysiske og sosiale forhol-
dene. For eksempel oppnddde partnerskapet 1 boligomridet Limes Farm Estate en storre re-
duksjon 1 arbeidsledigheten enn i landet for ovrig. I tillegg ble kriminaliteten redusert, og en
storre andel opplevde nabolaget som et trygt sted. Fra Brent og Harrow viser erfaringene at
omréderettede tiltak kan bidra til & stimulere den lokale naringsutviklingen. Ved a tilby ny-
startede lokale bedrifter rad og veiledning bidro prosjektet til & ke andelen nystartede bedrif-
ter som overlevde de forste 12 manedene. Fra Danmark viser erfaringene blant annet at hus-
leiereduksjon til en viss grad kan bidra til 4 redusere antallet flyttinger til og fra de belastede
omrédene. I tillegg viser erfaringene fra byutvalgsinitiativet en positiv effekt av tiltak rettet
mot barn og ungdom. Tiltakene har blant annet bidratt til 4 redusere kriminalitet og haerverk 1

omrddene. Ogsa 1 Sverige har mélretting av tiltak mot bestemte grupper vist seg & vere vel-

3 Dette er ogsa konklusjonen i en oversikt over nordisk forskning pé intervensjoner i utsatte boligomréader. Intervensjonene
gjor en forskjell, men det er ikke snakk om drastiske forskjeller, snarere "...att en negativ utveckling i ett omrade som be-
tecknas som utsatt avstannar eller tenderar at viandas i en positiv riktning. Substantiella resultat i traditionell mening er sva-
ra att pavisa...." (Edmark 2002: 120).
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lykket. Erfaringer fra storstadssatsningen 1 Hyllie viste at man ved a benytte beboernes egne
ressurser oppnadde gode resultater med et prosjekt der malsettingen var a laere en gruppe inn-

vandrerkvinner 4 lese og skrive.

Evalueringer fra Danmark og Nederland viser at fysiske utbedringer i boligomradene er blitt
tatt godt imot av beboerne (Christiansen mfl. 1993, van Beckhoven og van Kempen 2003).
Disse tiltakene er lett synlige og kan dermed bidra til & gi beboerne en folelse av at noe blir
gjort med problemene i omrédet. I Nederland bidro fysiske utbedringer til at man oppnadde
en endret befolkningsstruktur, men de bidro i liten grad til & styrke de sosiale relasjonene mel-
lom beboerne, eller til & styrke folelsen av tilherighet til nabolaget. Erfaringene i Danmark har
veert annerledes pa dette punktet. Blant annet har forbedringer av uteomrédene ("open
spaces") bidratt til & gke det sosiale aktivitetsnivdet. Konklusjonen fra evalueringen av
Byutvalgsinitiativet er at fysiske forbedringer kan bidra til & stimulere det sosiale livet i et

boligomrade (Andersen 2002).

Bedre organisering?

Vi har pekt pé fellestrekk i europeisk politikk med hensyn til & redusere segregasjon og sosial
ulikhet mellom grupper. Den kanskje viktigste endringen er av organisatorisk art. Myndighe-
tene 1 landene det her er redegjort for har alle i skende grad benyttet nettverk bade i planleg-
ging og gjennomforing av tiltakene. Hensikten med bruk av nettverk har for det forste vert &
fa til et vertikalt samarbeid, det vil si samarbeid mellom ulike administrative nivéer, spesielt i
offentlig sektor. For det andre har hensikten med nettverkene ogsa vert at de skulle gé pa
tvers av sektorer, et horisontalt samarbeid. Ved & organisere planleggingen og gjennomfo-
ringen av tiltakene pa denne maten ensket man a fa et bedre utgangspunkt for a utarbeide
gode prosjekter. Akterene ville til sammen ha en bredere kompetanse og flere ressurser &
bidra med enn om en enkelt sektor eller administrativt niva skulle sta for planlegging og gjen-
nomfering av prosjektene alene. @nsket om bred kompetanse i nettverkene henger sammen
med behovet for, og ensket om, en helhetlig tilneerming til problemene i boligomradene.
Hyvilke erfaringer har landene med bruk av slike nettverk? I de fleste landene har ideen om
nettverk blitt mottatt pa en positiv mate, de fleste aktorene innser fordelen med a involvere
partnere med ulik kompetanse. Men pd samme tid viser erfaringene med bruk av nettverk at
mange akterer i utgangspunktet er skeptiske. Til dels skyldes dette at representanter for de

ulike sektorene ensker a verne om sine saker og mélsettinger. Skal malsettingene nés i samar-

67



beid med andre ma man nedvendigvis tilpasse egne mal til de andres mél. Skepsisen skyldes
delvis at det tar tid 4 endre innarbeidede rutiner og holdninger til hvordan man gjer ting. Fra
Nederland viser intervjuer med deltakere i slike nettverk at mange som i utgangspunket var
skeptiske til & arbeide i nettverk ble langt mer positivt innstilt nar de hadde fatt erfaring med
denne arbeidsformen (Dekker og van Kempen 2004). Rhodes, Brennan og Tyler (2003) pape-
ker betydningen av 4 involvere alle relevante aktorer i1 nettverkene. Ifolge Parkinson (1998)
viser internasjonale erfaringer at det kan veare vanskelig & involvere enkelte aktorer. Flere
land har erfart at det kan vere spesielt vanskelig & engasjere private akterer i nettverkene. I
enkelte tilfeller blir ikke representanter for privat sektor forespurt, de ses ikke pa som relevan-
te aktorer. Mange land har liten tradisjon for 4 involvere privat sektor, & forbedre menneskers
levekar har tradisjonelt vert offentlige myndigheters domene. I andre tilfeller er problemet at
representanter for privat sektor ikke ensker a delta i nettverkene. Enkelte har gitt uttrykk for at
det er vanskelig a se hvilket utbytte privat sektor har av a delta. Et tredje problem som kan
oppstd ndr man segker 4 involvere aktorer fra ulike sektorer er at styrkeforholdet, spesielt mel-
lom offentlig sektor og andre, blir for skjevt. Man risikerer da at private og andre kun blir

passive deltakere i nettverkene.

Fra politisk hold er det i alle landene uttrykt et enske om & involvere representanter for bebo-
erne 1 disse nettverkene. Myndighetene signaliserer dermed en overgang fra den tradisjonelle
"top-down" politikken til en politikk som er mer "bottom-up"-orientert. Antakelsen som lig-
ger til grunn for denne endringen har vert at de som bor i omradet nedvendigvis vil ha bedre
kjennskap til problemene dette omradet er plaget med enn representanter for ulike offentlige
instanser. Ved a engasjere beboerne har man sekt & styrke beboernes og lokalsamfunnets
kompetanse i selv & gripe fatt i problemene. A involvere beboerne eller representanter for be-
boerne har vist seg a vaere en fruktbar tilneerming for & avdekke boligomradenes problemer.
Erfaringer fra enkelte prosjekter har vist at der myndighetene legger vekt pa det fysiske forfal-
let ved boligomradene legger beboerne selv sterre vekt pd de sosiale problemene. Et eksempel
fra Norge (Gullestad 1994) viser bade hvilken betydning nabolaget kan ha for egen identitet
og hvor galt det kan g& dersom man ikke tar hensyn til beboerne i omradet nar myndighetene
gar inn med utbedringstiltak. Omradet det refereres til heter Kroken og ligger ved Mariakir-
ken 1 Bergen. Det bestod av en liten gruppe eldre trehus. Bergen kommune, som eide boligene
1 Kroken, hadde latt boligene forfalle. Boligene ble leid ut rimelig til vanskeligstilte grupper.

Mellom beboerne i omradet hadde det utviklet seg et godt sosialt nettverk, der mange av be-
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boerne var blitt venner. Flere av beboerne hadde lite eller ingen kontakt med personer utenfor
Kroken. Miljeet i Kroken fungerte ogsa som en form for sosial kontroll der avvikende atferd
ble sanksjonert av andre beboere, det er derfor lite som tyder pé at miljeet bidro til & forverre
enkeltindividenes situasjon. Etter rehabiliteringen ble beboerne spredt pa andre omrader i

byen, dermed ble det gode sosiale nettverket som eksisterte blant beboerne adelagt.

Til tross for positive erfaringer med a involvere beboerne har det ogséd vart problemer for-
bundet med dette. Ifolge Parkinson (1998) har man i flere land erfart at det kan vere vanske-
lig & fA med representanter for beboerne i nettverkene. Spesielt vanskelig har det vist seg &
engasjere de svakeste gruppene. Dette er blitt oppfattet som problematisk fordi intensjonen
har vert at alle grupper skulle ha mulighet til & bli hert, ikke kun de som 1 utgangspunktet er
ressurssterke. Andersen og Kielgast (2003) papeker at det kan vare svaert kostnadskrevende a
engasjere beboerne. Et annet problem er knyttet til utbrenthet. Problemet er bdde hvordan en
kan forhindre at personer som engasjerer seg i tiltak for & utbedre eget boligomréade ikke blir
utbrente, og hvordan man kan sikre at tiltakene viderefores nér de forste ildsjelene trekker

seg ut.

Gentrifisering og forskyvning av problemene?

En kritikk som ofte rettes mot bruken av omradebaserte tiltak er at tiltakene bidrar til gentrifi-
sering av omradene. Gentrifisering innebarer at ressurssterke grupper flytter inn i et boligom-
rade mens de svakerestilte gruppene presses ut eller far vanskeligheter med a etablere seg. I
verste fall oppnar man bare & flytte de svakerestilte gruppene videre til et annet nabolag uten &
gjore noe for a bedre deres situasjon. Hva viser de internasjonale erfaringene, medferer opp-
gradering av boligomrader gentrifisering eller er det ikke nedvendigvis slik? Erfaringene fra
England, Nederland, Danmark og Sverige viser at det ikke er et entydig svar pa dette spors-
mélet. Flere forhold har betydning for om gentrifisering finner sted eller ikke. Cameron
(2001) refererer blant annet til en undersegkelse fra Skottland (Bailey og Robeston 1997) som
viser at utleieform har betydning for graden av gentrifisering. Denne undersekelsen viste at
boligomrader som hovedsakelig bestod av private utleieboliger opplevde storre grad av
gentrifisering enn boligomrader som bestod av offentlige utleieboliger. Den offentlige utleie-
sektoren lot svakerestilte husholdninger forbli i boligene etter oppgraderingen, noe som ikke

var tilfelle i omradet der boligene ble eid av private utleiere. Hvilken politikk utleieboligsel-
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skapene forer har med andre ord betydning for om gentrifisering finner sted eller ikke. Erfa-
ringer fra Danmark tyder pa at oppgradering av boligomrdder til en viss grad kan medfere en
polarisering. I oppgraderte boligomrader er det en tendens til at ressurssterke personer i storre
grad bdde blir boende og flytter inn, den samme tendensen finner man i den gruppen som har
s svak gkonomi at de har rett pd boligstette (Andersen og Fre 1998). P4 samme tid finner de
en tendens til at de "nest svakeste", arbeidsledige og dem med lav inntekt, blir fortrengt fra
boligomradet. Det kan med andre ord virke som myndighetenes sosialpolitikk har betydning
for hvilke grupper som har anledning til & bli boende 1 sine leiligheter etter at leilighetene har
blitt opprustet. Et mulig mottiltak mot gentrifisering er husleiereduksjon. I forbindelse med
Byutvalgsinitiativet i Danmark ble husleiereduksjon benyttet som et tiltak for & endre befolk-
ningssammensetningen i boligomrédene. Andersen (2002) ser ikke spesielt pa de "nest sva-
keste", men finner at husleiereduksjon sannsynligvis bidrar til at sysselsatte i storre grad blir

boende eller flytter inn, mens veksten i antallet "marginaliserte" reduseres.

I hvilken grad er gentrifisering en utilsiktet konsekvens av omraderettede tiltak? Et eksempel
pa gentrifisering som utilsiktet konsekvens er oppgraderingen av boligomradet Kroksbick i
Sverige. Der opplevde ressurssvake husholdninger at de etter oppgraderingen av boligomréadet
ikke ble sett pa som gnskelige leietagere av utleieselskapet. Denne konsekvensen av oppgra-
deringen var ikke tilsiktet fra myndighetenes side. Men 1 mange tilfeller er gentrifisering et
mél i seg selv, i den forstand at boligomradene skal gjores mer attraktive for ressurssterke
grupper. Blant annet er det en mélsetting i storbypolitikken (Grote Steden Beleid) i Nederland
a oke andelen ressurssterke husholdninger 1 problembelastede boligomrader (van Beekhoven

og van Kempen 2003).

Mange belastede boligomrader i de store byene er preget av store flyttebevegelser. Flere har
hevdet at omréderettede tiltak ikke kan oppné den enskede virkningen fordi menneskene man
onsker 4 na flytter ut for tiltakene kan ha en effekt. I den forbindelse kan man stille spersmal
ved hvorfor folk ensker & flytte fra boligomradene. Er det de negative egenskapene ved omra-
det som bidrar til at folk flytter eller er det andre forhold? Dersom det er de negative egenska-
pene som bidrar til en hgy andel flyttinger er det ikke urimelig 4 anta at tiltak som bedrer situ-
asjonen 1 boligomradene vil redusere antallet flyttinger. Fra Danmark viser erfaringene at ut-
bedringer av boligomrader har en positiv virkning pé flyttetendensen blant beboerne. I tillegg

viser erfaringene fra Kvarterloftprogrammet at drsaken som beboerne oppgir for sitt enske om
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a flytte endres. For tiltakene var den vanligste drsaken misneye med boligomrédet, etter tilta-
kene var den hyppigst oppgitte grunnen misneye med egenskaper ved selve boligen

(Andersen og Kielgast 2003).

4.3 De omraderettede tiltakenes begrensninger

Den begrensede betydningen av egenskaper ved nabolaget
En innvending som ofte rettes mot bruk av omrddebaserte tiltak er basert pa forskning som

reiser tvil om egenskaper ved boligomréadet har serlig stor betydning for individenes levekar.

Forskning pé betydningen av nabolagseffekter har resultert i delvis motstridende konklusjo-
ner. | England er det gjort undersokelser som viser at egenskaper ved nabolaget har en selv-
stendig effekt pa menneskers livssituasjon (Buck 2001). Denne undersekelsen er basert pa
data fra "The British Household Panel Study" koblet til folketellingen 1991. Denne studien
underseker om egenskaper ved nabolaget har betydning for forhold som sannsynligheten for &
komme ut av fattigdom, sannsynligheten for & fé arbeid og liknende. Som mél pa egenskaper
ved nabolaget ble Townsends indeks benyttet. Denne indeksen er basert pa opplysninger om
andelen husholdninger som eier egen bolig, trangboddhet, andel arbeidsledige og andelen som
har tilgang pa egen bil. I analysene kontrolleres det ogsa for en rekke individuelle egenskaper.
Analysene viser blant annet at personer har mindre sannsynlighet for & komme 1 arbeid der-
som de bor i et omrade som har mange problemer. De har ogsé en lavere sannsynlighet for &
komme ut av fattigdommen. Buck (2001) papeker at effektene ikke er store og at andre for-
hold, som egenskaper ved individet og husholdet, som regel har storre betydning. En annen
undersegkelse basert pa det samme datamaterialet (McCulloch 2001) finner at egenskaper ved
nabolaget i svaert liten grad har betydning for menneskers levekar. Egenskaper ved nabolaget
hadde kun en signifikant effekt pa om man likte nabolaget. Disse og andre forskningsresulta-
ter indikerer at der hvor man finner nabolagseffekter er det hovedsakelig snakk om sma effek-

ter (se blant annet Barstad og Kirkeberg 2003 og Blom 2002).
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Nabolagseffekter i nordiske land?

Det er interessant at ogsa innenfor rammen av en nordisk velferdsstat er det gjort funn som
ligner dem som er rapportert av Buck (2001). En serie av svenske undersgkelser basert pa
koplinger av registerdata gir inntrykk av tildels betydelige nabolagseftekter. I en av underse-
kelsene ble inntektskarrieren til personer bosatt i Stockholmsregionen fulgt over en feméarspe-
riode (1990-95). Lennsutviklingen for en person bosatt i innvandrertette lavinntektsomrader
med en overvekt av utleieboliger var ca. 10 prosent darligere enn gjennomsnittet, kontrollert

for andre kjennetegn ved personene (Andersson 2001).

En lignende studie tyder pa at mottak av sosialhjelp 1 lapet av 1990-tallet, blant ungdom 1
Stockholmsomrédet, ble pavirket av den sosiale konteksten i nabolaget. I de omrédene av
Stockholm hvor mange i den antatte referansegruppen (unge i samme aldersgruppe) mottok
sosialhjelp aret for, var det en sterre gkning i nye sosialhjelpstilfeller enn i omrader hvor det
var ferre som mottok sosialhjelp. Dette monsteret kan bade ha med mindre stigma & gjore og
bedre kunnskap om sosialhjelp i nettverkene. Det ble kontrollert for fattigdom og for omrade-

og arsspesifikke faktorer (Mood 2004).

En tredje studie fra Stockholmsregionen har sett pa arbeidsledighet blant ungdom i alderen
20-24 ar. Konklusjonen er ogsa her at den sosiale konteksten har betydning. Arbeidsledighet
er "smittsomt". Nér hoy arbeidsledighet preger de arbeidsledige ungdommenes sosiale nett-
verk, forlenges ledighetsperioden kraftig (Hedstrom mfl. 2003). Dette gjelder selv om det
kontrolleres for en rekke individuelle faktorer som utdanning, karakterniva, familieforhold,
innvandringsbakgrunn og tidligere erfaring med arbeidsleshet. Ndr ungdommenes omgangs-
krets 1 stor grad bestdr av andre arbeidsledige, kan det normative presset for & seke etter ar-
beid bli mindre. En annen mulig arsak til at konsentrasjonen av arbeidsledige oker lengden pa
ledighetsperioden er at forventingene om & fa arbeid pavirkes av andres erfaringer, samt at

nettverket er darligere til & formidle kontakter og kunnskap om mulige jobber.

Andersson (2004) undersgker de kontekstuelle effektene i tre mellomstore svenske kommuner
(91000-126 000 innbyggere). Hensikten var & finne fram til "normale" kommuner. Kommu-
nene ble delt inn 1 248 omrader, og klassifisert pa grunnlag av sosiodemografiske og fysiske,
boligmessige kriterier. En kohort fodt i 1970, som bodde i1 disse kommunene 1 perioden 1985-

1989, ble undersgkt med hensyn pé sosiogkonomisk karriere fram til 1995. A vokse opp i

72



drabantbyene bygget under millionprogrammet pa 1970-tallet viste seg & vare negativt i for-
hold til senere utdanningslengde, mens omrader preget av familier fra middelklassen utgjorde
de beste omgivelsene med hensyn pd utdanning. De som vokste opp i millionprogram-
omradene hadde ogsé sterre sjanse for a bli arbeidsledige seinere i livet. Utdanningsnivaet
ble mest pavirket, mens det var liten effekt pd inntekt. I lys av resultatene tar Andersson til
orde for & forbedre utdanningsmulighetene i visse boligomrider, og at ideen om en blandet

befolkning i sterre grad ma settes pa dagsorden 1 Sverige.

I motsetning til dette finner Brannstrdm (2005) at oppvekststed har liten betydning for hvor-
dan det gér seinere 1 livslapet, for en kohort (fedt 1953) som vokste opp 1 Stockholmsomra-
det. Verken inntektsniva eller risikoen for & motta sosialhjelp ble i serlig grad pavirket.
Brannstrom understreker at resultatene ikke betyr at naboskapseffekter ikke eksisterer, men at
de sannsynligvis er sterkere nar fokuset er pa de ndtidige naboskapsforholdene, og nar en stu-
derer andre, "mykere" konsekvenser som et omrades rykte eller innbyggernes mistillit og
frykt for & bli utsatt for kriminalitet. Resultatene underbygger likevel et synspunkt som fram-
hever betydningen av en generell velferdspolitikk som nér alle framfor tiltak rettet mot inn-

byggere i utvalgte omrader.

Det finnes bare et fatall undersegkelser som kan kaste lys over denne problemstillingen 1 Nor-
ge. | folge en undersokelse fra 1974 av niendeklassinger i Bergen sé det ut til at "...innslag av
hoystatusfamilier i et bomilje virker til & spre utdanningsmotiverende holdninger ogsa blant
den evrige befolkning" (Aase og Dale 1978: 120). Den geografiske kontekstens betydning ser
imidlertid ut til & ha avtatt. Forskjeller mellom oppvekstomrader (grunnkretser) forklarer en
forsvinnende liten del av variasjonen i1 utdanningslengde blant personer som i dag er mellom
30 og 40 ér, vel og merke nar det tas hensyn til hvilken utdanning foreldrene har (Raaum
2003). Tendensen til at de som vokste opp i samme omrade ogsé tok like lang utdanning var
sterkere for dem som vokste opp pd 1940- og forste del av 1950-tallet enn for seinere kohor-

ter.

Skoleklassen er et slags "naboskap", og i den grad elever som bor pd samme sted gér i samme
klasse, kan klasseromseffekter forklare en del av de kontekstuelle, geografiske virkningene.
Ogsé 1 norsk sammenheng er det pavist at det samlede prestasjonsklimaet i klassen pévirker

den enkelte elevs prestasjoner. "Den som har flinke klassekamerater opplever et betydelig
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prestasjonsmessig loft sammenlignet med den som har prestasjonssvake klassekamerater...."

(Greogaard 2002: 101).

Har den etniske segregasjonen noen betydning i et sapass lite segregert omrade som Oslo og
andre norske storbyer utgjer? Svein Blom (2002) viser at den etniske segregasjonen ser ut til &
pavirke kontakthyppighet med majoritetsbefolkningen og bruken av norsk blant voksne, ikke-
vestlige innvandrere 1 Oslo. Store deler av denne sammenhengen skyldes imidlertid at de mest
ressurssterke innvandrerne slar seg ned 1 de minst segregerte omrddene. Det sistnevnte funnet
stemmer godt med hovedtendensen i mange internasjonale undersgkelser: omradeeffekter kan
pavises, men de er betydelig svakere enn effektene som kan tilskrives individuelle ressurser.
Blom viser at den etniske segregasjonen i Oslo har sterkest effekt blant barn, som tilbringer
mest tid 1 nermiljeet og har fé alternative arenaer. Nar andelen ikke-vestlige innvandrere i
bostedskretsen stiger fra under 10 prosent til over 40 prosent, stiger andelen innvandrerforeld-
re hvis barn hovedsakelig har venner blant andre innvandrerbarn fra 3 til 22 prosent. Denne
sammenhengen bestar nesten uforandret ved kontroll for bakgrunnskjennetegn ved foreldrene

(inntekt, formue, utdanning, sysselsetting og botid).

Metodiske problemer

Det er flere mulige grunner til at man som regel finner smé effekter av nabolagsegenskaper pa
levekérene. Buck (2001) peker blant annet pd problemene med & avgrense hva som utgjer et
nabolag. Hvor grensen trekkes er avhengig av hvilke egenskaper ved nabolaget man er opptatt
av. Defineres nabolaget med utgangspunkt i menneskene man er pa hils med blir nabolaget
noksé begrenset 1 storrelse, men dersom det defineres med utgangspunkt 1 bruk av tjenestetil-
bud blir nabolaget straks noe sterre (McCulloch 2001). Et annet problem er at det er vanskelig
a avgjere hvilke egenskaper ved nabolaget som har betydning for menneskers levekér, man
kan dermed underestimere nabolagseffekten ved & benytte indikatorer som er lite egnet til &
male virkningene. Det papekes av flere at det kan vare vanskelig & skille mellom effekter av
egenskaper ved individet og egenskaper ved nabolaget (Buck 2001, McCulloch 2001). Et
fjerde problem forbundet med & male effekten av nabolag er knyttet til det faktum at mennes-
ker i betydelig grad har mulighet til & velge hvor de ensker & bosette seg. Buck (2001) pape-
ker at ikke-observerte egenskaper ved individet kan pavirke valg av bosted, de samme egen-
skapene kan ogsé pévirke levekarene. Til slutt kan det ogsa papekes at de aller fleste studier

underseker betydningen av bosted pa voksne menneskers levekar. Barn og unge tilbringer
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mye tid 1 nabolaget. Med utgangspunkt i sosialiseringsteori er det ikke urimelig a forvente at
egenskaper ved nabolaget vil ha sterst betydning for denne gruppens levekar (jf. Blom 2002 1
norsk sammenheng). Sampson og medarbeidere (Sampson mfl. 2002) gir en oversikt over
forskningen pé nabolagseffekter fra midten av 1990-tallet fram til 2001, saerlig med hensyn pé
problematferd blant barn og unge. De finner at det er sammenhengen mellom kriminalitet og
bosted som er sterkest underbygget av forskningsresultater. Kriminalitet er blant annet relatert

til samhandlingsmenstre, uformell sosial kontroll og sosiale band i nabolaget.

Organisasjonsproblemer

Det er fremmet ulike metodiske og organisatoriske forklaringer pa hvorfor man i en del tilfel-
ler ikke finner de forventede effektene ved bruk av omrédebaserte tiltak. Blant annet papeker
Andersen (2002) at en arsak til at man stort sett finner svake effekter ved bruk av omradeba-
serte tiltak kan vare at resultatene av tiltakene males for kort tid etter at prosjektene er avslut-
tet, eller de méles for prosjektet er avsluttet. Erfaringer fra bruk av omraderettede tiltak tyder
pd at tiltakene md vaere av en viss varighet dersom de skal ha mulighet til 4 ha en effekt. Det
er naturligvis ogsa av betydning at det settes av tilstrekkelig med midler til at tiltakene kan
gjennomfores. Ifolge Andersen (2002) ble effekten av tiltakene i byutvalgsinitiativet redusert
som folge av at bevilgningene ble fordelt pa for mange boligomréder. Et tredje forhold flere
nevner som viktig for at omradebaserte tiltak skal ha en effekt, er at tiltakene har en helhetlig
karakter (Christiansen mfl. 1993, Parkinson 1998, Andersen 2002 og andre). For eksempel
nevner Christiansen mfl. (1993) at tiltak for & utbedre det fysiske forfallet i et boligomrade
alene ikke er 1 stand til & redusere problemene. Til tross for enigheten om at fysiske utbed-
ringer alene ikke er tilstrekkelig viser erfaringene med bruk av omréderettede tiltak at en stor
del av midlene, til tider opp mot 90 prosent, blir benyttet til fysisk opprustning. Hans Skifter
Andersen (2002) viser til undersgkelser som finner at tiltak for & redusere arbeidsledigheten i
et boligomrade vil ha en begrenset effekt dersom det ikke skjer en samordning med tiltak som
griper fatt i andre sider ved et boligomrades problemer. Dersom man for eksempel bare setter
inn tiltak for & redusere arbeidsledigheten risikerer man at personene som kommer i arbeid
flytter videre nar de far anledning til det. Det er ogsa usikkerhet knyttet til hvordan man ber
avgrense et omrade for a4 oppnad en effekt av tiltakene. Forskning indikerer en sterkere effekt
av egenskaper ved nabolaget dersom omradet ikke defineres for vidt. Buck (2001) finner en

sterkere effekt av egenskaper ved nabolaget dersom nabolaget avgrenses slik at det inkluderer
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personene som bor innen 500 meter fra personen selv, enn hvis man inkluderer dem som bor

innen 2000 meter fra personen selv.

En maélsetting for flere finansieringsprogrammer, spesielt i England, er a gke fleksibiliteten i
det ordinare tilbudet. Til grunn for malsettingen ligger et enske om & samordne ulike finansi-
eringsordninger slik at man kan oke de tilgjengelige ressursene og utnytte dem bedre. Til tross
for denne malsettingen har det vist seg at prosjektene i liten grad har lykkes med dette. Ifolge
den nasjonale evalueringen av New Deal for Communities (Lawless 2003) kan en av grunnene
vare usikkerhet med hensyn til hva dette innebarer og hvordan det kan oppnés. Evalueringer
viser at programmene til en viss grad har oppnadd & endre tjenestetilbudet slik at det i storre
grad er i samsvar med de lokale behovene. Men bare en liten del av prosjektmidlene som be-
nyttes pa omradebaserte tiltak kommer fra ordinare, "mainstream" finansieringsprogrammer.
Evalueringen av New Deal for Communities papeker at enkelte prosjekter opplever at de ordi-
nare finansieringsordningene reduserer sin innsats 1 omrader som far penger fra NDC. Men
de papeker videre at det kan vare vanskelig 4 si om eventuelle reduksjoner skyldes et enske
om & spare penger eller om det er et resultat av kutt i de ordinere finansieringsprogrammenes
budsjetter (Lawless 2003). Darlig samordning med ordinare finansieringsprogrammer kan
bidra til & redusere den potensielle effekten av tiltakene, bade fordi ressursene blir ferre og
fordi tiltakene 1 mindre grad blir viderefort i de ordingre finansieringsprogrammene ndr tilta-

kene avsluttes.

4.4 Hva med Norge?

Innledning
Lar de internasjonale erfaringene seg overfore til norske samfunnsforhold? Det er ikke gitt at

erfaringene lar seg overfore pd noen enkel mate. Sammenlignet med England har den norske
velferdsstaten mer utbygde generelle ordninger, og de sosiale og ekonomiske ulikhetene er
gjiennomgédende mindre. Det bidrar til at behovet for omfattende omraderettede tiltak neppe er
det samme. I forhold til andre nordiske land mé det blant annet tas hensyn til at boligstruktu-
ren 1 Norge skiller seg til dels betydelig fra strukturen i disse landene. Det finnes ingen offent-
lig leieboligsektor som kan sammenlignes med den svenske og danske. Bare 4 prosent av be-

folkningen bor i offentlige utleieboliger. Det finnes to typer av offentlige utleieboliger: egne
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blokker og boliger 1 borettslag hvor de kommunale myndighetene har rett til & kjope opptil 10
prosent av leilighetene (Holt-Jensen mfl. 2004). Loven om 10 prosent-regelen kom i 1998 og
synes forelopig ikke a ha fatt serlig betydning. I sterre kommuner og tettsteder er 2-3 prosent

av boligene i borettslagene eid av kommunen (Hansen 2003: 87).

Gjennomgaende har ikke norske drabantbyer blitt utsatt for den samme forslumming og kon-
sentrasjon av sosiale problemer som drabantbyer i Sverige, Danmark og andre europeiske
land. Hansen (1999) peker pa noen mulige forklaringer av den relativt gunstige situasjonen
for drabantbyene i Oslo. Drabantbyene ble i stor grad bygd med en variert hus- og boligsam-
mensetning, leilighetene er ogsd varierte 1 storrelse. Romsés, den av drabantbyene som ligger
nederst pd mange av levekarsstatistikkene (Barstad og Kirkeberg 2003), har en mer enhetlig
bebyggelse. En annen viktig forskjell er at hayhusomradene i Danmark og Sverige som regel
er eid og forvaltet av de allmennyttige utleieselskapene. I Oslos drabantbyer dominerer bo-
rettslagene. At andelseiere, 1 motsetning til leietagere, far eget ansvar for vedlikehold og ut-
bedring kan ha hatt noe & si. Som vi har sett gjentatte ganger 1 dette notatet, er problemene
gjiennomgéende storst i omrddene med mange utleieboliger. Betydningen av

eie/leieforholdene er imidlertid sterkt omdiskutert i faglitteraturen (Hansen 1999).

I Norge finner vi den sterkeste konsentrasjonen av fysiske, sosiale og skonomiske problemer i
deler av den gamle bykjernen, framfor alt i Oslo indre @st. I Oslo er forskjellene i levekar
mellom bydelene i gst og vest betydelige, med blant annet en forskjell i forventet levealder for
menn pa opptil 11 &r (Barstad og Kirkeberg 2003). Oslo indre ost er ogsd den delen av Oslo
hvor vi finner flest kommunale boliger og (sammen med indre vest) flest private utleieboliger

(Barstad mfl. 2006).

Erfaringer med omraderettede tiltak i Norge

1970- og 1980-arene

Ved siden av byfornyelsen, har statlige tilskudd til naermiljetiltak eksistert siden 1970-arene.
Staten ga fra 1973 tilskudd til bomiljetiltak og fra 1974 tilskudd til bedre lekemilje. Slike stat-
lige tilskudd var bakgrunnen for mye av arbeidet med lokale forbedringstiltak pa 1970- og
1980-tallet (Statens Naermiljoutvalg 1990). For eksempel stottet Oslo kommune i1 perioden
1974-1989, med statlige og kommunale tilskudd, fysiske forbedringstiltak som beboerne selv

77



onsket & gijennomfere. [ indre by gikk midlene hovedsakelig til opparbeiding av gdrdsrom og
fellesrom. Samarbeidet om forbedringene av gardsrom og andre tiltak forte til en styrking av
det sosiale nettverket i bydelene. De beboerstyrte fysiske tiltakene bidro til en forbedring av
bade det fysiske og sosiale lokalmiljeet (Statens nermiljeutvalg henviser her til Sommerfelt
og Saterdal 1988). Etter at de statlige tilskuddene falt bort avviklet Oslo kommune ogsa den

kommunale ordningen.

En rekke prosjekter benyttet samfunnsarbeid som metode i 1970-arene. De fleste typer sam-
funnsarbeid var bredt anlagte utviklingsprosjekter i nermiljoet (Thyness 2004). De mest kjen-
te prosjektene fant sted 1 det sentrale Oslo 1 lopet av perioden 1974-1984 (Gamlebyenprosjek-
tet, Gronland-Nedre Toyen-prosjektet og Meyerlokka-prosjektet). Prosjektenes mél var blant
annet & styrke lokaldemokratiet, forbedre den offentlige servicen og bidra til gkt trivsel og
bedre miljo. Prosjektene kunne vise til konkrete resultater pé flere omrader, slik som etable-
ring av et nabosenter pusset opp 1 samarbeid med beboerne, norskundervisning for pakistans-
ke kvinner og fysiske forbedringer gjennom istandsetting av gardsrom og lekeplasser. En
"grentgruppe" dannet av beboere oppnidde visse forbedringer av uteomradene (Thyness
2004). Det var imidlertid ogsé en del malsettinger som ikke ble oppnadd, blant annet ble det

ikke oppnadd noe varig samarbeid med de mange innvandrergruppene som flyttet inn.

Statens Naermiljoutvalg ble opprettet i 1981. Hovedoppgaven var a drive lokalt forseks- og
utviklingsarbeid i kommunene. Om lag 1/6 av forsekene var brede lokalsamfunnsprosjekter.
Nearmiljoutvalget oppsummerte selv erfaringene fra forsekene slik: "Aktive lokalsamfunn og
levende n&rmiljeer kan ha en viktig forebyggende effekt i forhold til bl.a. helse, kriminalitet
og sosial mistilpasning" (Statens Naermiljeutvalg 1990). En annen erfaring som ble framhevet
var at mange mennesker er villig til & gjore en betydelig frivillig innsats, og at offentlige
myndigheter burde stimulere den lokale innsatsen. Samfunnsarbeid ble benyttet i en del av
forseksvirksomheten. Innsatsen skulle rettes mot det samlede fysiske og sosiale miljoet, og
ble forsekt i savel bystrok som utkantstrek. Evalueringer i regi av Nermiljoutvalget viser
ifelge utvalget selv (med henvisning til Seeterdal 1987) klare tendenser til positive resultater 1

noen av samfunnsarbeidsprosjektene, blant annet en kraftig reduksjon i omfanget av herverk.
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1990-drene: Neermiljo i by, Miljobyprosjektet

Nermiljo 1 by-prosjektene (1989-1995) var en tverrdepartemental satsning sa&rlig rettet mot
gamle og nye drabantbyer i Oslo og Bergen. Prosjektene arbeidet med temaer som trygghets-
skapende tiltak, barn og unges oppvekstmiljg, lokal boligforvaltning og forbedring av kom-
munal service. Sluttevalueringen fra Loddefjord-prosjektet i Bergen konkluderer med at det
har skjedd positive forbedringer i omradet, slik som redusert kriminalitet, feerre sosialklienter
og mindre flytting. Naermiljoprosjektet har bidratt til disse endringene, men andre forhold har
betydd vel sa mye (Unstad og Ytrehus 1994). Blant annet endret Boligkontoret i Bergen ret-
ningslinjene for tildeling av bolig til vanskeligstilte. En av grunnene til endringene kan derfor

vaere at omradet 1 mindre grad enn tidligere rekrutterte dem med darligst levekar.

Heosten 1992 inviterte Miljoverndepartementet de 20 sterste byene til & delta i Miljebyprosjek-
tet. Bydel Gamle Oslo ble valgt ut sasmmen med Bergen, Kristiansand, Fredrikstad og
Tromse. Fra Oslo kommunes side var arbeidet et ledd 1 bestrebelsene pa & forbedre levekarene
1 Oslo indre ost. Prosjektet startet opp 1 1994 og ble avsluttet 1 2000. Virkeomrédet for Miljo-
byen Gamle Oslo var bydelen med samme navn og de ostlige delene av sentrum. Ett av sats-
ningsomradene var a utvikle levende lokalsamfunn med gode boligomrader og tjenestetilbud.
Et annet hovedmal var a utjevne levekarsforskjeller gjennom & bedre levekarene for dem med
dérligst levekar. Prosjektet skulle blant annet bidra til & forbedre helsetilstanden og skape nye
arbeidsplasser. Konklusjonen i hovedrapporten fra prosjektet er at med utgangspunkt i til-
gjengelige statistiske indikatorer pa levekar (dedelighet, utdanningsniva, sosialhjelpstilfeller
mm) har Miljebyen sannsynligvis ikke bidratt til bedre levekér 1 bydelen. Noen av forbed-
ringene har veart storre for Oslogjennomsnittet enn for Gamle Oslo. Forbedringene av det fy-
siske miljoet er imidlertid uomtvistelige, og det hevdes at arsakene til at Gamle Oslo fremde-
les ligger nederst pa levekarsstatistikken er at det tar lengre tid enn sju ar & snu utviklingen.
Det antydes ogsé at befolkningens trivsel og velvare kan ha blitt forbedret, uten at dette lar
seg dokumentere gjennom levekarsstatistikkene. "Det viktigste er at flest mulig innbyggere er
tilfreds med sin egen livssituasjon, og derfor ber livskvalitet, det vil si trivsel og velvare, til-
legges storre vekt enn velstand i levekarsforskningen" (Miljebyen Gamle Oslo 2000: 45). Det

framheves at det er viktig a utvikle mal pa omradekvaliteter.
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2000-tallet: Handlingsprogram Oslo indre ost

Handlingsprogrammet for Oslo indre ost er det hittil mest omfattende omraderettede tiltak
som har vert iverksatt i norske storbyer. Det ble lansert hasten 1997 og skal ga over en tiars-
periode. Handlingsprogrammet er statens og kommunens felles satsing for & bedre levekarene
1 de ostlige delene av indre by. I avtalen mellom byrddet og regjeringen fra juni 1997 heter det
at "...strategien for bedre levekér er & forbedre boforholdene og skape stabile bomilje der det
er rom for en variert befolkning". De seks satsingsomradene ved siden av & bedre boforholde-
ne var a ruste opp og gjore tryggere felles byrom og milje, styrke oppvekstforholdene, minske
arbeidsledighet og andre sosiale problemer, styrke innvandrernes norskkunnskaper og kompe-

tanse samt bidra til generell byutvikling, blant annet et mer miljevennlig trafikksystem.

12002 ble hovedmalene for resten av Handlingsprogramperioden fastsatt til folgende fem
punkter: 1. Styrke oppvekstforholdene, 2. Styrke boforholdene, 3. Redusere risikofaktorer for
sykdom, styrke tilbudet til innbyggere med psykiske problemer og rusbruk, 4. Styrke tilbudet
til personer med en s&rlig vanskelig situasjon pa arbeidsmarkedet og 5. Ruste opp og gjere
tryggere befolkningens felles byrom, stimulere miljovennlig transport og lokal aktivitet.

Av driftstiltakene har brorparten veaert rettet mot & styrke oppvekstforholdene. Av investe-
ringsprosjektene har omtrent halvparten veaert rettet mot barn og ungdom. En slik satsning har
blant annet blitt begrunnet med at barnefamiliene i storre grad vil bli verende hvis oppvekst-
vilkirene bedres, og slik bidra til & skape et mer variert sosialt miljo (Handlingsprogram Oslo

indre gst 1999).

Det foreligger en rekke evalueringer av enkelttiltak innenfor Handlingsprogrammet, men dis-
se berer preg av 4 vare prosessevalueringer. En av evalueringsrapportene har imidlertid et
noe videre perspektiv enn de andre, her foretas en vurdering av de levekarsmessige konse-
kvensene av boligutviklingen i1 Oslo indre ost (Vista utredning 2001). Utredningen hevder at
hvis dagens utvikling fortsetter, vil en ikke komme narmere de angitte mél for levekar, be-
folknings- og boligsammensetning. Pa grunn av hgye bokostnader vil det skje en utsortering
av mennesker med lav inntekt fra Oslo indre ost, trolig til enkelte drabantbyer. Her henviser
utredningen til erfaringene fra Stockholm. Det vil skje en levekarsforbedring i Oslo indre ost,
men primert gjennom flytting og utskifting av befolkningen, ikke gjennom forbedring for de

utsatte gruppene.
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Som antydet foran er det imidlertid slett ikke sikkert at erfaringene fra Stockholm uten videre
lar seg overfore til Oslo (jf Hansen 1999). En sterre utredning om levekérsutviklingen i Oslo
indre ost gir et sammensatt bilde av endringene i flyttemenstre og levekar (Barstad mfl.
2006). Hovedinntrykket av utviklingen i Handlingsprogramperioden er at levekarene har blitt
bedre. Disse forbedringene ma 1 stor grad forstds pd bakgrunn av endringer 1 flyttemenstrene.
Det har vaert en sterk gkning i innflyttingen av unge voksne med hoy utdanning og inntekt,
som blant annet har bidratt til at inntektsnivaet i aldersgruppene under 40 har nermet seg
gjennomsnittet for byen. I etableringsfasen har det ogsd vart en ekende utflytting av personer
med lav inntekt til de nye drabantbyene, i trdd med hypotesen ovenfor. Imidlertid har flytte-
prosessene ogsa fort til en gkende overrepresentasjon 1 indre ost av ikke-vestlige innvandrere
som har mottatt sosialhjelp over minst to dr. Det er ingen sterke tendenser til storre opphop-
ning av levekarsproblemer i de nye drabantbyene, selv om enkelte levekérsindikatorer tyder
pa en noe mer negativ utvikling i denne delen av Oslo (blant annet ekende arbeidsledighet

blant ungdom).

Det er pafallende kontraster i levekarsutviklingen i indre gst. I aldersgruppene over 40 har
inntektsnivaet sakket akterut i forhold til byen som helhet. Pa tross av forbedringene pekes det
pa at Oslo indre ost fremdeles har s@regne levekdrsutfordringer; andelen fattige er hayere enn
1 noen kommune, og deler av indre ost har enna landets hoyeste dedelighet. En av konklusjo-
nene er at erfaringene med Handlingsprogram Oslo indre ost er i trdd med de internasjonale
erfaringene: "Omraderettede tiltak kan bidra til viktige forbedringer, men loser ikke de grunn-

leggende problemene" (Barstad mfl. 2006: 171).

Tiltak i Bergen

Bergen har ikke hatt noe eget Handlingsprogram i samarbeid med staten, det har likevel i
noen tilfeller blitt gjennomfert omfattende tiltak for & snu utviklingen 1 deler av byen. Ett av
tiltakene ble gjennomfert i Lavstakken, et omrdde i indre by, ca. 2 km fra bykjernen. Innvand-
rere er sterkt overrepresentert i denne bydelen. Det var en relativt hoy konsentrasjon av kom-
munale utleieboliger og av grupper med sosiale problemer. Bygninger og fysisk miljo for gv-
rig var preget av tidens tann. Omradet hadde et darlig rykte. Under ledelse av Bergen Bolig og
Byfornyelse ble det satt i gang en rekke tiltak. Initiativet begynte 1 1995 og var sa godt som
ferdig 1 2000. Det ble besluttet at en av de kommunale boligblokkene skulle rives. Beboerne

fikk ulike tilbud avhengig av deres livssituasjon, her inngikk bade arbeidstrening og avrus-
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ning. En sosial rehabiliteringsinstitusjon ble opprettet for de mest problembelastede beboerne
1 de kommunale boligene. Det ble stimulert til opprettelse av lokale foreninger, blant annet ble
et ungdomsrad opprettet. En av de kommunale blokkene ble omgjort til et samfunnshus. Det
ble ogsa opprettet et eget omradepoliti som hadde kontor i en av de kommunale blokkene.
Politimennene gjor mye sosialt arbeid 1 tillegg til vanlig politiarbeid. For & styrke sikkerheten
ble ogsé "verstingene" nektet & bo 1 de kommunale leilighetene i omridet. Som konsekvens
av tiltakene hevdes det at omradets rykte er i langsom bedring. Boligforholdene har blitt bed-
re. Kriminaliteten falt med 25 prosent pa to ar. Privat naeringsvirksomhet viser sterre interesse
for omradet, og utviklingen av beboerorganisasjoner har bidratt til & ke selvfolelse og delta-

king (Holt-Jensen mfl. 2004).

Det har ogsé blitt gjennomfert tiltak for & spre de kommunale boligene og sosialklientene mer
jevnt i byen. 10 prosent-regelen blir brukt. Det gir mindre velstdende personer en sjanse til &
bli integrert i det "normale" samfunn. Mange sosialklienter er positive til dette. Det hevdes at
den okte sosiale og kulturelle blandingen som dette gir opphav til skaper et bedre miljo for
barn og unge fra mindre velstdende familier (Holt-Jensen mfl. 2004). Men bare de velfunge-
rende sosialklientene blir tildelt bolig i "vanlige" borettslag. De mest problematiske klientene,
blant annet dem med rusproblemer, blir plassert i egne blokker. Nér de vanskeligste tilfellene
konsentreres skaper dette imidlertid sine egne problemer, blant annet storre utrygghet. Et ini-
tiativ med sikte pa botrening for slike beboere rapporteres & ha en viss effekt (Saksarhaugen,

se Holt-Jensen mfl. 2004).

Ungdomstiltak i bysamfunn

Regjeringen har satset pd egne ungdomstiltak i de sterste bykommunene siden begynnelsen av
1980-tallet. Fra 1992 kom en utvidelse og spesialisering av disse tiltakene. NOV A utforte en
evaluering av prosjekter i perioden 1992-1996/1997 (Isachsen mfl. 1999). I alt ble det bevil-
get 120 millioner kroner til "Ungdomstiltak i sterre bysamfunn” over statsbudsjettet i denne
perioden, hvorav Oslo har fatt omtrent halvparten. Evalueringen har karakter av en prosess-
evaluering, med en kvalitativ tilnerming. Hovedmalsettingen er & synliggjore om det har fo-
regdtt lereprosesser, om erfaringer er formidlet mellom leddene, og om feltet har blitt tilfort

ny kunnskap.
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Tiltakene som har blitt finansiert gjennom satsingen har grovt sett hatt tre malsettinger: 1.
integrering av barn, unge og familier med innvandrerbakgrunn, 2. forebygging av marginali-
seringsprosesser som vold, kriminalitet og sosial utsteting, 3. brukermedvirkning og ungdoms
medbestemmelse. Tiltakene foyer seg inn i en tradisjon som i USA har lang fartstid under
navnet "communitybased prevention". Evalueringen konkluderer med at det er nddd "konkre-
te resultater" innen alle satsingsomradene. ”Det er ingen tvil om at storbymidlene har fort til
en aktivisering og vitalisering av feltet” (Isachsen mfl. 1999: 102). De mange eksemplene pa
videreforing av prosjekter ved at de legges inn pa ordinere driftsbudsjetter er et av flere tegn
pa at storbymidlene har hatt en langsiktig positiv effekt. Hvis storbymidlene blir faerre er det

fare for mindre vitalitet og overskudd til & eksperimentere.

Evalueringen svarer et betinget ja pa spersmalet om det har blitt utviklet ny kunnskap. Stor-
bymidlene har vert av betydning for utviklingen av arbeidsmetoder og praktisk kompetanse.
Noe av oppsvinget 1 "husbevegelsen” tilskrives storbysatsingen. I motsetning til fritidsklub-
ben er allaktivitetshuset eller ungdomshuset et sentrumstiltak mer enn et nermiljetiltak, og
det retter seg mot eldre ungdommer enn dem som gar pé fritidsklubbene. Det har ogsa blitt
utviklet ny kunnskap i forhold til integrering av innvandrerungdom. Prosjektene har vist at det

er viktig & mobilisere nermiljeet rundt den enkelte ungdom for & bedre integrasjonen.

Derimot er det tvilsomt om storbysatsingen har fort til utvikling av ny kunnskap i vitenskape-
lig forstand. Evalueringen peker pa at noe av problemet for det forebyggende arbeidets status
er at det er vanskelig & male resultatene. ’Innenfor en sé stor satsing burde det vert rom for
systematisk utpreving av nye modeller og metoder. Det hadde ogsd vart mulig & méle effek-
ter 1 et lokalmilje for og etter en intervensjon eller ved a folge enkeltindivider gjennom en

prosess” (Isachsen mfl. 1999: 100).

Noen av tiltakene 1 Oslo indre ost er eksempler pa tiltak som har overlevd takket vare flere av
programmene nevnt ovenfor. For eksempel har Frigo (Friluftsliv i Gamle Oslo) mottatt peng-
er bade fra Miljebyen Gamle Oslo, fra "Ungdomstitak i sterre bysamfunn" og fra Handlings-
program Oslo indre ost. Frigo er et friluftssenter som skal gi barn og unge mulighet til 4 skaf-
fe seg erfaring med forskjellige friluftsaktiviteter. Senteret skal ogsa skape felles moteplasser

for bydelens ungdom, uavhengig av etnisk bakgrunn.

&3



Et eksempel pa helserettede tiltak

Et nylig eksempel p4 tiltak som har konsentrert seg om forbedringer av helsetilstanden, er
"Mosjon pd Romsas" (MoRo). Hovedhensikten med dette prosjektet var & fremme den fysiske
aktiviteten i denne bydelen i Oslo, for & forebygge diabetes og hjerte/karsykdommer. Bydelen
satset pd systematisk informasjon om helsefordelene ved a vere fysisk aktiv. Befolkningen
fikk ogsa tilbud om & delta i diverse mosjonsgrupper. Innvandrerkvinner pd norskkurs fikk
tilbud om trim 1 pausene. Bydelen fikk sin egen "folkesti" mellom borettslagene for & stimule-
re alle til & bli mer aktive. En gruppe med serlig stor risiko for diabetes og hjerte- og karsyk-
dommer fikk individuell oppfelging. Fra 2000 til 2003 viste det seg at andelen fysisk inaktive
pa Romsés var betydelig redusert i forhold til en kontrollbydel (Furuset), det var ogsa flere
som sluttet & royke, og en rekke andre risikofaktorer (blodtrykk mm) utviklet seg i en mer
gunstig retning p4 Romsas* (Jenum 2006). Disse resultatene er sarlig interessante i forhold til
mulighetene for & gjore noe med den heye dedeligheten av (blant annet) hjerte/karsykdommer

1 Oslo indre @st.

Mer bruk av omréaderettede tiltak?

Innledning
Ulike former for omréaderettede tiltak har hatt et mindre omfang i Norge enn i de landene vi
har sett pa i dette notatet. Burde det veert annerledes? Her skal vi ikke ta noe klart standpunkt,

men peke pd noen momenter for og imot en storre satsing.

Innledningsvis er det grunn til & understreke de betydelige manglene i kunnskapsgrunnlaget.
Det er mye vi ikke vet om effekten av omraderettede tiltak, spesielt de langsiktige effektene
pé problemer som arbeidsleshet, helse, utdanning og kriminalitet (CEA 2001, Lawless
2004a). Som vist i dette notatet lider mye av forskningen pé feltet av store mangler. For & gi et
godt svar pa om tiltakene virker etter hensikten ber det gjennomferes en representativ under-
sokelse av levekdrene for tiltakene igangsettes, og etter at tiltakene har fatt anledning til &
virke 1 lengre tid. Slike undersekelser ber bdde omfatte omradene hvor tiltakene settes inn, og
"kontrollomrader", dvs. andre deler av landet som er s sammenlignbare som mulig med til-
taksomradene. Etterundersegkelsen ber videre folge personene uansett om de bor i det opprin-

nelige tiltaksomrédet eller ikke. Denne typen undersgkelser krever store ressurser, men er

* http://www.fhi.no/artikler/2id=57437
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nedvendige for & gi mer sikker kunnskap om tiltakenes effekter. Knapt noen undersekelser
har imidlertid blitt gjennomfort som tilfredsstiller slike ideelle fordringer (et av unntakene er

evalueringen av New Deal for Communities i England, jf kapittel 3.1).

Positive momenter

De internasjonale erfaringene tyder pd at omraderettede tiltak 1 mange tilfeller har positive
virkninger, og at de framfor alt kan vare nedvendige for & snu utviklingen nar et boligomrade
har kommet inn i en negativ, selvforsterkende spiral. Tiltak som dette kan forstas som "...en
slags ambulancetjeneste, som sattes 1 veerk, nar bypolitikken er slaet fejl..." (Andersen og
Kielgast 2003: 20). Et av leddene i en slik utviklingstendens er nar omradet fér et stadig darli-
gere rykte. En av forutsetningene for en positiv spiral er forbedringer av omdemmet. En av
de klareste positive effektene av de omraderettede tiltakene i Danmark er forbedringene av
omdemme og stedsidentitet (Andersen 2002, Andersen og Kielgast 2003). Det dérlige om-
demmet stammer ofte fra forekomsten av synlige sosiale problemer, som igjen gir opphav til

negative presseoppslag.

Slike "rykte"-effekter av tiltakene har i mindre grad blitt rapportert fra England og Sverige.
Noe av arsaken kan vare at endringene i stedoppfattelse og stedsidentitet har veert en av de

prioriterte malsettingene i de danske tiltakene.

En annen positiv virkning av omraderettede tiltak kan knyttes til metodeutvikling og mulig-
heter for eksperimentering med nye maéter & arbeide pa. Blant annet har helhetsorienteringen i
"Kvarterloft" gitt verdifulle erfaringer med tverrsektorielt arbeid og samarbeid mellom myn-
digheter, medborgere og private virksomheter (Andersen og Kielgast 2003). Erfaringene med
Storstadssatsningen i Malmo viser at det har skjedd en sterre grad av innretting mot tverrsek-
torielt arbeid 1 forvaltningen. Evalueringen av Single Regeneration Budget (SRB) 1 England
finner at SRB har klart & stimulere til gode lokale partnerskap, og at arbeidet med fornyelse av
lokalsamfunnene har blitt bedre som en folge av dette (Rhodes, Tyler og Brennan 2003). Som
tidligere nevnt framhever evalueringen av "Ungdomstiltak 1 sterre bysamfunn" at midlene har
vert av betydning for utvikling av arbeidsmetoder og praktisk kompetanse 1 det forebyggende
ungdomsarbeidet. I dette notatet har vi ogsé sett eksempler pa vellykket utproving av nye ar-

beidsformer, slik som "integrererne" i Malmo og "nabolagsvakter" i England. En viktig forut-
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setning for at tiltakene skal fungere pd denne maten er at det finnes mekanismer som serger

for at de nye arbeidsmetodene og kunnskapene videreformidles.

Et tredje argument for betydningen av omraderettede tiltak er at slike tiltak kan utlese enga-
sjement og entusiasme nedenfra, og aktivisere befolkningen. Den "kulturelle livskraften" 1
omrddet styrkes. Dette henger naert sammen med forbedringene 1 stedsidentitet og omdemme

omtalt ovenfor.

Et fjerde argument er forskningen pa nabolagseffekter, som gir visse holdepunkter for den
potensielle betydningen av omraderettede tiltak. Internasjonal litteratur gir blant annet grunn-
lag for 4 anta at det foreligger nabolagseftekter i forhold til kriminalitet og asosial atferd blant
ungdom. For & forebygge sosiale problemer er det viktig & utvikle attraktive naermiljoer som
gir ungdom en lokal forankring (Helland og @ia 2000). I storbyene er utstrakt bruk av sent-
rum som oppholdssted uheldig, for eksempel drikker ungdom som tilbringer mesteparten av
fritiden 1 nermiljeet mindre alkohol. Ungdom som bruker sentrum mye pé kveldstid begér
flest asosiale handlinger. Noen begrunnelser for omraderettede tiltak i Norge er inspirert av
slike tankebaner; tiltakene skal forhindre uheldig sentrumsbruk (for eksempel Frigo og X-ray
1 Oslo). Fritidsklubbene er et ledd i arbeidet med & gi ungdom en lokal forankring. Fritids-
klubbene har aldri vaert evaluert etter strenge vitenskapelige kriterier, men det foreligger enk-
lere evalueringer som har gitt positive vurderinger (se oversikten hos Helland og @ia 2000). I
forhold til fritidsklubber og lignende tiltak kan en imidlertid si at det beste ville veere om de
ble finansiert gjennom de lopende, ordinare budsjettmidlene, og ikke som et omriderettet
tiltak utenom de kriteriebaserte tildelingene. Men i de tilfellene hvor sa ikke skjer, eller en
negativ utviklingsspiral er kommet langt, kan det vaere riktig & sette inn ekstraordinere tiltak i

form av et handlingsprogram for bestemte omrader.

Ogsé andre utviklingstrekk enn dem som er knyttet til barn og unge har aktualisert bolig og
narmilje som arena for levekarsfremmende tiltak. Boligen har blitt viktigere som arena for
omsorg og rehabilitering av svakstilte grupper, jf. HVPU-reformen, reformene innen psykiatri
og rusomsorg, samt vekten pa at eldre skal kunne bo hjemme lengst mulig. I tillegg kommer
tilstremmingen av asylsekere og flyktninger. Mange av disse tilbringer tid 1 nermiljoet fordi

de ikke har arbeid. Det har derfor blitt sterre interesse for boligsosialt arbeid. Boligsosialt
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arbeid kan ha en viktig funksjon bade ved & bista brukeren i kontakten med offentlige organer,

og ved & bidra til en styrking av n@rmiljeet og de sosiale nettverkene (Thyness 2004).

Problemene

Blant de mer problematiske sidene ved omraderettede tiltak kan en for det forste peke pé for-
delingsproblemet. Hvordan kan det begrunnes at vanskeligstilte som bor i ett omrade far mer
enn vanskeligstilte som bor i et annet omrade? Vanskeligstilte som bor i tiltaksomrédet nyter
godt av sterre ressurser enn andre. I de svenske omréderettede satsningene er det beregnet at
bare 5 prosent av landets fattige nds gjennom denne politikken (Andersson og Musterd 2005).
Kan dette vere rettferdig? En begrunnelse kan vaere at i de omradene av landet hvor vi finner
den sterkeste konsentrasjonen av fattige og andre med darlige levekér, bar det settes inn ekst-
ra tiltak fordi selve konsentrasjonen gjor det vanskeligere for den enkelte & forbedre sin situa-
sjon. I hvilken grad dette er tilfelle er omdiskutert og usikkert, spesielt i norsk sammenheng. I
Norden er det framfor alt nyere svenske undersgkelser som understotter en slik pastand.
Danske undersokelser viser at problembelastede omrader far et darlig rykte, et rykte som etter
alt 4 demme er en tilleggsbelastning for personer med lav velferd. For innvandrere er det
uheldig hvis de konsentreres i omrader med et darlig omdemme, det bidrar til en sterkere grad
av stigmatisering for en gruppe som er svaert utsatt for negativ presseomtale. En annen be-
grunnelse for 4 forfordele noen i bestemte omréder av landet har vi vert inne pa tidligere,
nemlig hensynet til metode- og kunnskapsutvikling. Det er ikke urimelig & hevde at en slik
metode- og kunnskapsutvikling ber skje der hvor utfordringene er storst, der de "tyngste"
problemene er konsentrert. Hvis resultatene formidles pa en tilfredsstillende méte kan meto-

deutviklingen etter hvert komme alle til gode.

En framgangsmate som til en viss grad kan sies & "dempe" fordelingsproblemet er & legge opp
til at "alle" kan seke om midler, og la det vare opp til lokale organer/samarbeidsnettverk &
avgjore om problemene er store nok til at ekstra midler er nedvendige (for en sentral silings-
prosess starter). Det er alltid en fare for at forhandsdefinerte, sentrale kriterier ikke fanger opp
alle omrader med behov for midler. I forbindelse med det engelske SRB har vi nevnt at part-
nerskap som kom fra deler av landet som 14 utenfor de prioriterte omradene ogsé kunne soke.
Dette gjorde at myndighetene kunne bevilge penger til forebyggende innsatser i omradder med

begynnende sosiale problemer.
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En forskyvning av de sosiale problemene til omrader utenfor tiltaksomrédet er et annet mulig
problem i forhold til omréderettede innsatser. Det er fa evalueringsrapporter som tar opp slike
virkninger, men noen eksempler er nevnt i dette notatet. Forskyvningen kan oppfattes som en
ensket effekt, i den grad det er viktig & unnga konsentrasjoner av vanskeligstilte. Forskyv-
ningen er mer problematisk hvis den innebzrer konsentrasjoner av samme storrelsesorden
andre steder, eller hvis den helt eller delvis inneberer en forverring for grupper med dérlige
levekar. Et eksempel pa det siste kan vare rehabiliteringen av gatestubben Kroken ved Mari-
akirken i Bergen pd 1980-tallet (Gullestad 1994). Det var ingenting som tydet pa at miljoet
virket forsterkende pa sosiale avvik, men gjennom rehabiliteringen ble de "ressurssvake" be-
boerne spredd til andre bydeler. Dermed mistet de den sosiale tilherigheten og den stedbund-
ne vennskapskontakten som kanskje var deres viktigste eie. Det er imidlertid ikke nedvendig-
vis de fattigste, men heller de "nest fattigste" som kan bli presset ut nar forbedringene av et
omrade hever statusen og dermed bolig- og leieprisene. En av de danske undersekelsene tyder
som nevnt pa en polarisering av oppgraderte boligomrader, hvor de som har sd svak ekonomi

at de har rett pa boligstette blir vaerende, mens andre lavinntektsgrupper fortrenges.

Den storste svakheten ved omraderettede tiltak ligger nettopp 1 hva som er kjernen i disse til-
takene: En samordnet innsats for 4 forbedre levekarene i avgrensede deler av en by eller et
landdistrikt. De omraderettede tiltakene kan vanskelig gjore noe med de overgripende sam-
funnsproblemene, de som forutsetter generelle losninger pa tvers av geografiske omrader.
Dette understrekes flere ganger i evalueringene gjengitt i dette notatet. Evalueringen av det
engelske SRB konkluderer med at selv om SRB har klart a stimulere til gode lokale partner-
skap har disse partnerskapene i beskjeden grad klart & pavirke andre offentlige organer, slik at
storre deler av de offentlige utgiftene gar til de belastede omradene. Serviceyterne pa det loka-
le nivaet er bundet av sentrale, statlige direktiver (Rhodes, Tyler og Brennan 2003).

En konklusjon fra evalueringene av den svenske Storstadssatsningen er at omradebaserte inn-
satser 1 beskjeden grad kan pdvirke prosessene som skaper og opprettholder etnisk og sosio-
gkonomisk segregasjon. A redusere segregasjonen forutsetter en helhetlig politikk for 4 utjev-
ne sosial ulikhet, en politikk som ogséd méa omfatte de "vellykkede" delene av storbyen. Som
nevnt foreslar sluttrapporten fra Storstadssatsningen i Stockholm at framtidige bevilgninger
for & redusere segregasjonen i storbyene deles 1 to, hvor en del gér til de utsatte omradene,

mens en annen og mindre del gér til integrasjonsfremmende tiltak i byen som helhet.
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Den engelske strategien for "Neighbourhood Renewal" er interessant i sa méte. Strategien
kombinerer en storstilt satsing pd omréaderettede tiltak (slik som NDC og Neighbourhood
Renewal Fund) med generelle programmer. Det overordnede malet er at i lopet av 10-20 ar
skal ingen rammes pa en alvorlig méte av hvor de er bosatt. Dette ser ut til & veere den mest
ambisigse og helhetlige politikken som fores pd dette omrddet 1 Europa. Departementene
vurderes etter hvor 1 landet de gjor det dérligst heller enn 1 forhold til det nasjonale gjennom-
snittet. Det gjenstar & se om strategien vil oppna sine mal. I lys av de svenske evalueringene
framstar imidlertid den helhetlige strategien som et tiltalende trekk ved den engelske politik-
ken for geografisk utjevning. I forhold til storbysatsingen i Sverige er det ogsa en annen for-
skjell: Den svenske storbysatsingen har i stor grad konsentrert seg om de "innvandrertette"
omradene og knyttet innsatsen til en reduksjon av den etniske segregasjonen. Nylig har ogsé
den borgerlige regjeringen i Danmark lagt fram en strategi mot "ghettoisering", rettet mot de
5-10 sterste "problemrammede" boligomradene. Som nevnt konkluderer de svenske utred-
ningene med at antisegregasjonsinnsatsen i1 storbyomradene har veart lite vellykket. Vil den
danske politikken lykkes 1 storre grad? Et 4penbart problem med 4 rette storbypolitikken sa
eksplisitt mot innvandrere er faren for en ytterligere stigmatisering av de innvandrertette om-
radene (spesielt nar et s& negativt ladet ord som "ghettoisering" brukes). Det generelle prob-
lemfokuset risikerer a spe pa det negative bildet som eksisterer av omradene (Bunar 2003).
Det er ogsa en fare for at dette reduserer sjansen for & mobilisere hele befolkningen i omrade-

ne og skape "entusiasme nedenfra".

Andersson og Musterd (2005) peker pa at omradefokuset kan lede oppmerksomheten bort fra
de strukturelle drsakene. Det er en fare for at omraderettede tiltak blir symbolpolitikk som
viser at politikerne gjor noe, mens andre og mer grunnleggende fordelingspolitiske spersmal
mistes av syne. Det er ikke gitt at problemer som er synlige pa geografisk niva ogsa skal lagses
pa dette nivéet. "We should keep in mind that problems in the neighbourhood are seldom
problems of the neighbourhood" (Andersson og Musterd 2005: 386, vér uthevning). Alterna-
tivet til omraderettede tiltak kan vere en bedre utviklet sektorpolitikk som har fordelen av &

nd personer i hele landet.

Edmark (2002: 86-88) bruker et eksempel, nemlig malsettingen om 4 gi innvandrere storre
innpass pa arbeidsmarkedet. Dette er et nokkelspersmal i forhold til integrasjon. Problemet er

imidlertid strukturelt, og kan i begrenset grad gis noen lgsning pa et lokalt nivd. Mens de om-
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raderettede tiltakene i stor grad retter seg mot innvandrernes manglende spréklige kompetanse
og erfaring, har mangelen pa integrasjon en annen viktig side som ikke inngar, nemlig majori-
tetens/arbeidsgivernes holdninger til 4 ansette personer med innvandrerbakgrunn. De fleste

ma forventes & finne arbeidsgivere pa andre steder enn i naermiljoet.

Alt 1 alt er det, pa tross av den usikkerhet som knytter seg til kunnskapsgrunnlaget, neppe tvil
om at omrdderettede tiltak forsvarer sin plass som en del av "repertoaret” til en statlig politikk
for sosial utjevning og rettferdighet. Ogséd i Norge er det betydelige geografiske forskjeller i
levekér, bade innenfor og utenfor storbyomradene (Barstad og Kirkeberg 2003). I hvilken
grad disse 1 storre (eller mindre) grad ber bekjempes gjennom omréderettede tiltak er et
speorsmél som forutsetter avveining mellom de ulike momentene redegjort for ovenfor, og
ellers i dette notatet. Tiltak over et bredt spekter, som inngar som del av en overordnet,
helhetlig strategi, som har tilstrekkelig forankring hos sentrale myndigheter, som varer over

lengre tid og som involverer befolkningen den er ment for har sterst sjanse for a lykkes.
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