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(7)
(8)Kraks Fonds bestyrelse besluttede i 2011 at etablere en forskningsenhed 
 med det formål at skabe ny viden om, hvad der skaber vækst og velstand 
 i byområder i Danmark. Som et led heri er at skabe mere viden om vores 
 boligområder, herunder de områder der klarer sig mindre godt.


Der har altid eksisteret by- og boligområder med en særlig koncentration 
 af borgere, der ikke har taget en uddannelse, ikke er kommet ind på ar-
 bejdsmarkedet, har et dårligt fysisk eller psykisk helbred, og i store dele 
 af deres liv har oplevet at stå på kanten af samfundet. 


Disse by- og boligområder omtaler vi ofte som udsatte boligområder. Det 
 er områder kendetegnet ved et mix af sociale, fysiske og økonomiske pro-
 blemer, men det er også områder kendetegnet ved uudnyttede ressourcer, 
 der kan bringes i spil, hvis de rette indsatser gøres. 


Formålet med denne forskningsrapport er at øge viden om effekterne af 
 områdebaserede indsatser. Vi fokuserer på beboersammensætning, ar-
 bejdsmarkedstilknytning samt beboernes tilfredshed med deres boligom-
 råde. I senere studier forventer vi at kunne udvide vores fokus til forhold 
 så som kriminalitet, helbred og uddannelse. 


Rapporten er udarbejdet på baggrund af et ph.d.-projekt udført af forsker 
 Gunvor Christensen. Arbejdet med rapporten blev sat i gang i foråret 2012. 


Den henvender sig til embedsfolk, der arbejder med det boligsociale om-
 råde, til boligorganisationer, boligsociale medarbejdere og øvrige aktører 
 med interesse for området. 


God læselyst.


København, august 2013
 Lars Pico Geerdsen
 Direktør


Kraks Fond Byforskning



(9)
(10)Igennem de seneste 30 år har der været tradition for områdebaserede 
 indsatser i udsatte boligområder. Det boligpolitiske argument for område-
 baserede indsatser er, at de forebygger en ellers ukontrollabel udvikling i 
 udsatte boligområder og en ellers stigende boligmæssig segregering. Po-
 litisk antages det, at kvaliteten af at bo i udsatte boligområder øges med 
 indsatserne. Den politiske forventning er, at lokale forhold og serviceniveau 
 forbedres, at et dårligt omdømme reduceres, og at der sker en øget social 
 mobilitet og en øget deltagelse i samfundets forskellige arenaer. 


Dette forskningsprojekt undersøger, hvordan områdebaserede indsatser 
 kan skabe ændringer i udsatte boligområder, og hvilke effekter der kan 
 identificeres af disse indsatser på beboersammensætningen, beboernes 
 tilknytning til arbejdsmarkedet og på beboernes tilfredshed med det sted 
 de bor.


Områdebaserede indsatser bliver tildelt et afgrænset boligområde for en  
 fastsat periode – typisk fire år – med henblik på at løfte boligområdet fy-
 sisk, socialt og økonomisk. Indsatserne er således ikke givet til specifikke 
 beboere, men til hele boligområdet.


Vi finder, at områdebaserede indsatser er i stand til at forbedre individu-
elle forhold. Indsatserne kan ændre på beboernes holdning, til det sted de 
bor, og indsatserne har en positiv betydning for beboernes tilknytning til 
arbejdsmarkedet. Derimod har områdebaserede indsatser ingen signifikant 
effekt på selve boligområdet. Der er en tendens til, at indflytterne til ud-
satte boligområder er mindre beskæftigede og har lavere indkomst, end 
udflytterne har. Dette forhold vanskeliggør, at områdebaserede indsatser 
kan ændre på forekomsten af udsatte boligområder. 



(11)
Effekter


I projektet er effekten af områdebaserede indsatser målt på tre forskellige 
 afhængige variabler: Beboeres tilknytning til arbejdsmarkedet, beboeres 
 tilfredshed samt socialt mix i boligafdelinger.



Tilknytning til arbejdsmarkedet


Områdebaserede indsatser bidrager til, at flere beboere kommer i arbejde, 
 og at de, der er arbejdsledige, er det i kortere tid. De områdebaserede 
 indsatser har bestået af fysiske, økonomiske og sociale indsatser. Ingen 
 af de tre indsatser har bestået i direkte at skabe jobs. Derfor er der tale 
 om afledte beskæftigelseseffekter af indsatserne, og ikke direkte effekter 
 i form af, at der følger jobs med indsatserne.



Beboertilfredshed


Ligeledes er områdebaserede indsatser i stand til at påvirke beboernes 
 tilfredshed. Fysiske forbedringer leder til, at beboere bliver mere tilfredse 
 med deres bolig og boligområdet. Denne positive effekt gælder dog kun 
 indtil en bestemt bevillingsstørrelse på ca. 275.000 kr. pr. bolig. Bevillinger 
 over 275.000 kr. pr. bolig medfører, at effekterne bliver mindre. Dette kan 
 skyldes, at de problemer, der kendetegner de boligområder, der har fået 
 større bevillinger, er så sammensatte og komplekse, at fysiske indsatser 
 alene ikke kan øge beboertilfredsheden. 



Socialt mix


Vi finder ikke, at områdebaserede indsatser er i stand til at skabe en mere 
blandet beboersammensætning, også kaldet socialt mix. Indsatserne er 
heller ikke i stand til at løfte en boligafdeling. Det hænger formodentlig 
sammen med, at beboere, der flytter ud af boligområder med indsatser, 
klarer sig bedre i forhold til beskæftigelse og indkomst, end indflytterne gør, 
og at beboere af dansk oprindelse i højere grad flytter ud af boligområderne, 
end beboere af dansk oprindelse flytter ind. Disse forskelle på indflyttere 
og udflyttere er en barriere for ændringer på boligafdelingsniveau.



(12)
Indsatser 


De indsatser, der er genstand for effektmålingerne, kommer fra to forskel-
 lige puljer: Regeringens Byudvalg fra 1994 til 1998 og Omprioriteringsloven 
 fra 2000. Begge indsatser har bestået i fysiske, sociale og økonomiske 
 indsatser og er karakteristiske for områdebaserede indsatser, der har været 
 igangsat i løbet af de sidste tre årtier nationalt og internationalt. 


Med Regeringens Byudvalg blev der uddelt 2,1 mia. kr. (i 1998-priser). Staten 
 finansierede 1,5 mia. kr., mens kommunerne stod for 305 mio. kr. og Lands-
 byggefonden for 275 mio. kr.. Ca. 500 boligafdelinger modtog støtte i løbet 
 af 1994. Forventningen var, at byudvalgsindsatsen ville øge boligområdets 
 attraktivitet og derigennem tiltrække husholdninger med stabile familie-
 relationer og stabil tilknytning til arbejdsmarkedet. Med andre ord forven-
 tedes det, at indsatsen ville øge det sociale mix i de støttede afdelinger.


Omprioriteringsloven fra 2000 havde en økonomisk ramme til uddeling på 
 220 mio. kr. i hvert af årene fra 2001-2004. Det gav en samlet ramme på 
 880 mio. kr. (i løbende priser) og efter 2004 en aftrapning af huslejestøtte 
 efter gældende regler. Omprioriteringsloven gav mulighed for fysiske re-
 noveringer, huslejenedsættelse, sociale aktiviteter og forsøg med fleksibel 
 udlejning. Der blev i alt givet støtte til 102 boligafdelinger med ca. 23.000 
 boliger. I denne del af forskningsprojektet foretages en effektmåling af 
 fysiske indsatser og huslejenedsættelse på beboertilfredsheden i ti ud-
 valgte boligområder.



Data og metode


Vi benytter tilgængelige registerdata fra Danmarks Statistik til at identi-
 ficere beboere i boligområder, data fra Landsbyggefonden om indsatserne 
 og spørgeskemadata fra en spørgeskemaundersøgelse til beboere, der har 
 boet i udvalgte boligafdelinger, der blev støttet via Omprioriteringsloven. 


Vi har således, ved hjælp af registerdata, mulighed for at følge de samme 
beboere over tid fra 1986 til 2006, og vi kan identificere beboere, i bo-
ligafdelinger, der har fået områdebaserede indsatser før, under og efter 
indsatserne. Vi kan desuden identificere beboere, der har deltaget i spør-
geskemaundersøgelsen, i registerdata. 



(13)Vi anvender data fra seks forskellige registre: Befolkningsstatistikregistret 
 (BEF/ FAIN), Befolkningens uddannelser (UDDA), Indkomstregistret (INDK), 
 den Integrerede Database for Arbejdsmarkedsforskning (IDA), Indvandrere 
 og Efterkommere (IEPE) og Boligopgørelsen (BBR), der tidligere hed Bo-
 ligtællingen. 


Effektmålingerne af Regeringens Byudvalg foretages som en difference in 
 difference-analyse, hvor det udnyttes, at der både er boligafdelinger, der 
 har fået støtte, og boligafdelinger der har fået afslag. Derved kan boligaf-
 delingerne opdeles i en indsatsgruppe og en kontrolgruppe. Det antages, 
 at der ikke er nogen uobserverbar systematisk forskel på de, der har fået 
 støtte, og de, der har fået afslag. 


Effektmålingen af Omprioriteringsloven 2000 består i en fixed effect-ana-
lyse, hvor der tages højde for sample selection bias ved at estimere en 
version af Heckmanns sample selection-model.
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Indledning, sammenfatning   og konklusion


Næsten alle større byer har boligområder, der er kendetegnet ved, at der bor 
 mange mennesker med økonomiske og sociale problemer, at det er svært at 
 leje boligerne ud, og at der er store renoverings- og forbedringsbehov. Der er 
 en politisk og forskningsmæssig stor opmærksomhed på disse boligområ-
 der, fordi væksten og velstanden i disse områder er lavere end i andre dele 
 af samfundet (Massey et al., 1994; Murie og Musterd, 2004; Wacquant og 
 Wilson, 1989; Wacquant, 2007; Wilson, 1987).


Der er igennem årene både nationalt og internationalt forsøgt forskellige 
 indsatser for at løse de problemer, der er i disse boligområder, og for at 
 løfte boligområderne ud af deres udsatte position. Siden 1980’erne er der i 
 Danmark anvendt 36 mia. kr. på områdebaserede indsatser i og investerin-
 ger i udsatte boligområder (Programbestyrelsen, 2008). I 1980’erne bestod 
 indsatserne typisk i at forbedre boligområdernes fysiske og økonomiske 
 tilstand, mens indsatserne i 1990’erne handlede om at forbedre det sociale 
 liv, at inddrage beboere og øvrige lokale aktører samt at forbedre beboernes 
 mulighed for at klare sig bedre. I 2000’erne har indsatserne været fokuseret 
 på at forebygge udviklingen af såkaldte ghettoer, og indsatserne har i ud-
 præget grad bygget på partnerskaber og inddragelse af den private sektor 
 og erhvervslivet i løsningen. 


Over årene har der politisk og forskningsmæssigt været en diskussion af 
 områdebaserede indsatser i forhold til generelle velfærdsmæssige indsat-
 ser. Områdebaserede indsatser er målrettet specifikke afgrænsede bolig-
 områder, mens generelle velfærdsindsatser er målrettet individuelle bor-
 gere. Argumenterne for områdebaserede indsatser er, at de muliggør en 
 helhedsorienteret indsats på tværs af sektorer og på tværs af offentlige 
 og private aktører. Det vil sige, at de tilskynder en mere integreret lokal 
 indsats, hvor udviklingen i boligområdet kan kobles op på en regional vækst. 


Ligeledes er et argument for områdebaserede indsatser, at de har en stør-
re grad af fleksibilitet end traditionelle velfærdsindsatser har, og at den 
større fleksibilitet er vigtig for at nå marginaliserede grupper, der bor i de 
udsatte boligområder. Argumenterne imod områdebaserede indsatser er, 
at indsatserne risikerer at fokusere forkert på de problemer, der skal løses. 



(18)Områdebaserede indsatser bliver sammenlignet med at flytte rundt på lig-
 gestolene på Titanic. Det vil sige, at de grundlæggende årsager til, at der er 
 udsatte boligområder, ikke bliver håndteret, og at koncentrationen af midler 
 til bestemte områder i stedet skaber problemer i andre områder. Endelig er 
 et argument imod områdebaserede indsatser, at de skaber afhængighed i 
 de udsatte boligområder (Parkinson, 1998). 


Trods den boligpolitiske og forskningsmæssige opmærksomhed på indsat-
 ser i udsatte boligområder, ved vi forbløffende lidt om, hvad der virker (An-
 dersson og Musterd, 2005; Atkinson, 2000a; Lawless, 2012, 2011; Lawless 
 et al., 2010; Rhodes et al., 2005; van Gent et al., 2009). Der er mindst tre 
 faktorer, der spiller ind på, at vi ikke har større viden om, hvad der virker. For 
 det første er der for lidt eller slet ingen fokus på teori om, hvilke problemer 
 der skal løses med hvilke indsatser. I udformningen af de boligpolitiske til-
 tag og i uddelingen af indsatser til områder er der typisk for lidt fokus på 
 og viden om, hvordan de ønskede effekter opnås (Lawless, 2012, 2011). For 
 det andet er målgruppen ofte ikke klart identificeret. For det tredje er der 
 for lidt opmærksomhed rettet mod, hvordan effekterne skal identificeres. 


Allerede når boligpolitiske tiltag foreligger, skal der være en plan for, hvor-
 dan effekterne kan identificeres. Ofte bliver evaluatorer sat til at evaluere 
 indsatser, når de for længst er i gang. Derved vil evalueringsdesignet ofte 
 bestå i eftermålinger, hvor der er alt for stor usikkerhed om, hvorvidt æn-
 dringer i de forhold, vi gerne vil påvirke, skyldes indsatsen eller andre forhold. 



Forskningsspørgsmål


I dette forskningsprojekt undersøger vi den kausale sammenhæng mel-
 lem områdebaserede indsatser til udsatte boligområder og de effekter de 
 måtte have. Formålet med forskningsprojektet er at undersøge, om om-
 rådebaserede indsatser har en betydning for udsatte boligområder og for 
 beboernes livsforhold. 


Vi har adgang til data, der muliggør, at vi kan observere indsatsen og mål-
 gruppen, det vil sige, hvilke boligafdelinger der har modtaget støtte, og 
 dermed hvilke beboere som har boet i boligafdelinger, der har fået støtte. 


Vi kan observere både boligafdelinger og beboere i registerdata før, under 
og efter en indsats.



(19)De to grundlæggende forskningsspørgsmål er: Hvordan kan områdebase-
 rede indsatser skabe ændringer i udsatte boligområder, og hvilke effekter 
 kan identificeres af disse indsatser? Forskningsprojektet er baseret på tre 
 empiriske analyser af, hvordan områdebaserede indsatser kan skabe æn-
 dringer i udsatte boligområder. 


I projektet er effekten af områdebaserede indsatser målt på tre forskellige 
 variabler: socialt mix i boligafdelinger, beboeres tilknytning til arbejdsmar-
 kedet og beboeres tilfredshed med deres boligområde. Indsatserne stam-
 mer fra to forskellige puljer: Regeringens Byudvalg fra 1994 til 1998 og 
 Omprioriteringsloven fra 2000. De to indsatser er kendetegnende for den 
 type af indsatser, der er foregået både nationalt og internationalt inden 
 for de seneste tre årtier. Dermed har projektets resultater relevans både i 
 en dansk og international sammenhæng. 


Når vi undersøger, om områdebaserede indsatser har en effekt på socialt 
 mix, det vil sige beboersammensætningen, i en boligafdeling, så måler vi 
 effekten på selve boligafdelingen – ikke på individet. Socialt mix definerer 
 vi som ændringen i andelen af beboere med en uddannelse, beboere i ar-
 bejde, beboernes gennemsnitlige indkomst, og endelig som en ændring i 
 andelen af beboere med etnisk minoritetsbaggrund. 


Vi undersøger også, om områdebaserede indsatser har en effekt på indi-
 vidniveau. Vi tester både på objektive individuelle forhold og på beboernes 
 subjektive vurderinger, hvorvidt indsatserne har en gennemslagskraft. Vi 
 tester, om beboerne objektivt klarer sig bedre i forhold til tilknytning til ar-
 bejdsmarkedet og arbejdsledighed som følge af områdebaserede indsatser. 


Vi tester ligeledes, om beboernes tilfredshed med det sted, de bor, øges 
 som følge af områdebaserede indsatser.



Konklusion


Hovedresultatet i dette forskningsprojekt er, at områdebaserede indsat-
ser har en gennemslagskraft på individniveau men ikke på boligafdelings- 
niveau. Vi finder, at områdebaserede indsatser bidrager til, at beboere kom-
mer i arbejde, og at de, der er arbejdsledige, er kortere tid arbejdsledige. De 



(20)områdebaserede indsatser har bestået af fysiske, økonomiske og sociale 
 indsatser. Ingen af de tre indsatser har bestået i direkte at skabe jobs. 


Derfor er der tale om reelle beskæftigelseseffekter af indsatserne.


Vi finder ligeledes, at beboere bliver mere tilfredse med deres bolig og 
 boligområdet som følge af områdebaserede indsatser. Men når vi måler 
 på, om indsatserne er i stand til at skabe en mere blandet beboersammen-
 sætning eller løfte en boligafdeling, så finder vi ikke indikationer på det. 


Vi finder endvidere tegn på, at der er en form for sorteringsmekanisme på 
 spil i forbindelse med, hvilke beboere der flytter ud og ind i de udsatte bo-
 ligområder. Vi ser, at beboere, der flytter ud af boligområder med indsatser, 
 klarer sig bedre i forhold til beskæftigelse og indkomst, end indflytterne 
 gør. Desuden ser vi, at beboere af dansk oprindelse i højere grad flytter 
 ud af boligområderne end beboere af dansk oprindelse flytter ind. Det vil 
 sige, at vi ser en nettotilgang af beboere med etnisk minoritetsbaggrund 
 i de udsatte boligområder.


Disse flyttemønstre bidrager til at forklare, hvorfor områdebaserede ind-
 satser ikke ser ud til at have en gennemslagskraft på boligområdet men 
 primært på individniveau. Områdebaserede indsatser er i stand til at løfte 
 beboere, men fordi der er en tilgang af ressourcesvage beboere, ændrer 
 boligområderne sig ikke. 


Boligmarkedet afspejler den socioøkonomiske segregation, og forekom-
 sten af udsatte boligområder er et spejl på denne segregation. For at 
 områdebaserede indsatser skulle kunne løfte udsatte boligområder, ville 
 det kræve, at indsatserne er i stand til at påvirke den samfundsmæssige 
 segregation. Det har indsatserne dels ikke volumen til, dels er levetiden af 
 indsatserne for kort. I stedet er indsatserne i stand til at løfte beboerne 
 og forbedre deres levevilkår.



Identifikationen af effekterne


Identifikationen af effekterne af indsatserne uddelt med Regeringens 
Byudvalg er plausible af to grunde. For det første ser indsatsgruppen og 
kontrolgruppen ens ud i udvikling før 1994, men med en niveauforskel som 



(21)der er taget højde for i vores regressionsanalyse. Vi kontrollerer for sam-
 fundsmæssige konjunkturer, der også kunne påvirke effekterne. For det 
 andet ser det ikke ud til, at der skulle være nogen systematisk forskel i 
 tildelingen af byudvalgsmidler. 


Identifikationen af effekter fra indsatsen uddelt med Omprioriteringsloven 
 fra 2000 er ligeledes plausibel af to grunde. Den ene er, at vi har et panel, 
 hvor der er en måling af beboernes tilfredshed før og efter indsatsen, så-
 ledes at der kan kontrolleres for forhold, der ændrer sig for panelet over 
 tid, og der kan kontrolleres for uobserveret tidsinvariant heterogenitet,  
 der er korreleret med de uafhængige variabler. Den anden grund er, at der 
 kontrolleres for selection bias. Det ser ud som om, at der er en vis grad af 
 sample selection bias, der kan påvirke resultaterne i et vist omfang, men 
 det tager vi højde for.



Reelle effekter eller marginale ændringer?


Den danske og internationale forskning i effekter af indsatser er kendeteg-
 net ved at være i sin vorden. Det kommer til udtryk ved, at der er foretaget 
 målinger på en række forskellige variabler og med meget forskellige designs. 


Derfor er der også en relativ stor spredning i, hvad resultaterne viser.


Der er både effektmålinger, der viser, at beboerne bliver mere tilfredse, og 
 der er effektmålinger, der viser, at beboerne bliver mindre tilfredse med det 
 sted, de bor, efter der er investeret med områdebaserede indsatser. Dette 
 forskningsprojekt finder, at beboernes tilfredshed øges og bidrager således 
 til at konsolidere den viden, der allerede foreligger om, at områdebaserede 
 indsatser kan påvirke beboernes oplevelser positivt. 


Ligeledes bekræfter og udbygger dette projekt den viden, der er om, at om-
rådebaserede indsatser bidrager til, at beboerne får bedre levevilkår. Tilbage 
sidst i 1980’erne og i midten af 1990’erne blev lignede effekter identificeret 
i to israelske studier (Carmon og Baron, 1994; Carmon og Hill, 1988). Fælles 
for den effektmåling, der er i dette projekt og i de to israelske, er, at effek-
ten er identificeret ved et kvasi-eksperimentelt design. At effekterne peger 
i samme retning og er identificeret på en sammenlignelig måde styrker 
udsagnet om, at områdebaserede indsatser har en positiv betydning for 
beboernes levevilkår.



(22)Et er at identificere, at der er effekter af indsatser. Noget andet er, om der 
 er tale om reelle ændringer eller marginale ændringer. Når effektmålinger er i 
 sin vorden, og billedet endnu ikke er skarpt i forhold til, hvilke effekter der op-
 står af hvilke indsatser, er det vanskeligt at vurdere størrelsen af effekterne. 


Endvidere afhænger vurderingen også af den samfundsmæssige kontekst. I 
 Danmark har vi en stor offentlig sektor og en veludviklet velfærdsstat. Den 
 socioøkonomiske ulighed er væsentlig mindre end i andre dele af Europa 
 og i USA, og trods den boligmæssige segregering er boligmarkedet relativt 
 heterogent. På den baggrund må forventningerne til størrelsen af effekterne 
 være, at de vil være relativt mindre sammenlignet med størrelsen af effek-
 terne i resten af Europa og USA, hvor boligproblemerne er mere massive.


Diskussionen af, om effekterne er udtryk for reelle forbedringer og reel opad- 
 gående social mobilitet, knytter an til en diskussion af, hvad områdebase-
 rede indsatser kan i forhold til generelle velfærdsindsatser. 


Dette forskningsprojekt bidrager til vurderingen af, at det med områdebase-
 rede indsatser er vanskeligt at påvirke forekomsten af udsatte boligområder, 
 men beboerne kan påvirkes, og deres levevilkår kan forbedres. Område-
 baserede indsatser har ikke gennemslagskraft i forhold til at påvirke de 
 strukturelle forhold, der skaber boligmæssig segregering. Det efterlader til 
 politikere at vurdere balancen mellem velfærdspolitikker, der kan ændre på 
 samfundets socioøkonomiske segregation og enkelt-område-politikker så-
 som områdebaserede indsatser, der har en mindre rækkevidde. Områdeba-
 serede indsatser kan løfte beboere i den lave ende, men kan grundlæggende 
 ikke bryde den socioøkonomiske segregation. Anti-segregationsindsatser 
 kan formodentlig ikke skabes inden for boligpolitikken, men skal skabes 
 inden for politikker, der grundlæggende kan påvirke unges adgang til at få 
 en uddannelse og allokeringen af borgernes økonomiske ressourcer. 


Styrken ved områdebaserede indsatser er, at de er målrettet boligområder, 
der har en koncentration af svage og udsatte beboere, og at indsatserne 
har en gennemslagskraft i boligområdet. I den henseende kan de område-
baserede indsatser være et supplement til øvrige velfærdspolitikker, der 
er rettet mod grundlæggende samfundsmæssige forhold. I det omfang at 
områdebaserede indsatser koordineres med kommunale og nationale tiltag, 
der har til formål at løse den socioøkonomiske segregation, må forvent-
ningen være, at de områdebaserede indsatser har et større potentiale for 
gennemslagskraft. 



(23)
Rapportens struktur


Rapporten er struktureret således, at der efter dette indledende kapitel 
følger en beskrivelse af den almene boligsektor. Herefter følger et kapitel 
om, hvordan den boligpolitiske håndtering af udsatte boligområder har 
udviklet sig over tid. Derefter kommer tre estimationskapitler, der hver 
beskriver resultaterne af effektmålinger af Regeringens Byudvalg fra 1994 
til 1998 og Omprioriteringsloven 2000 for henholdsvis boligafdelingens be-
boersammensætning, beboernes tilknytning til arbejdsmarkedet og bebo-
ernes tilfredshed med deres boligområde.
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Almene boligområder – hvordan  har de udviklet sig?


Dette kapitel tjener til at give en baggrundsforståelse for, at den del af 
 boligmarkedet, hvor de svageste grupper bor, er en del af den almene bo-
 ligsektor, og at det er boligmarkedets udvikling, der har bidraget til fore-
 komsten af udsatte boligområder. 


I dette kapitel beskriver vi først, hvordan den almene boligsektor er blevet 
 til og over årene har tilpasset sig efterspørgslen af boliger. Dernæst be-
 skriver vi, hvordan beboersammensætningen har udviklet sig siden midten 
 af 1980’erne i den almene boligsektor. Denne udvikling sammenholder vi 
 med det øvrige boligmarked. Til sidst i kapitlet beskriver vi hovedtrækkene 
 i den forskningslitteratur, der beskæftiger sig med problemerne relateret 
 til, at der opstår udsatte boligområder som følge af en samfundsmæssig 
 segregering på boligmarkedet.


De deskriptive analyser af indkomst, tilknytning til arbejdsmarkedet, ud-
 dannelse og familiestatus er baseret på voksne individer i alderen 18-55 år, 
 mens de øvrige analyser (alder og etnicitet) er baseret på hele befolkningen.



Den almene boligsektors tilblivelse


Den almene boligsektor opstod i begyndelsen af det 20. årh. som en sam-
 menslutning af private kooperative andelsboligforeninger med aktører fra 
 fagbevægelsen og andelsbevægelsen. I 1920’erne var det kommunerne, der 
 byggede boliger med støtte fra staten. I 1930’erne overgik byggeriet fra 
 kommunerne til boligforeningerne, der blev underlagt statslig regulering, 
 og boligforeningerne skulle være non-profit virksomheder. Efter anden ver-
 denskrig var der stor mangel på boliger, og der blev derfor bygget mange 
 nye boliger. I den periode overhalede omfanget af det sociale boligbyggeri 
 den private udlejningssektor (SBI og AKF, 2001). 


Frem mod 1960’erne begyndte fokus på målgruppen at ændre sig fra at 
skulle tilgodese boliger til de svageste grupper i samfundet til at være en 



(28)sektor, hvor der blev tilbudt boliger til alle. I 1960’erne og 1970’erne blev 
 der bygget store boliger, der var beregnet til børnefamilier, og de blev i 
 særdeleshed bygget i forstæderne til København. Men på grund af den 
 økonomiske krise i 1970’erne med stor inflation og høj rente, hvor huspri-
 serne samtidig holdt sig på et lavt niveau, var det relativt set billigere for 
 en børnefamilie at bo i en ejerbolig end i en nybygget almen bolig på trods 
 af de statslige støtteordninger til den almene boligsektor. I mange af de 
 store boliger, der blev bygget, flyttede børnefamilierne derfor aldrig ind. 


Det gav store udlejningsproblemer for den almene boligsektor og i løbet 
 af 1970’erne ændrede fokus sig igen (SBI og AKF, 2001). Denne gang fra at 
 være en sektor, der kunne tilbyde boliger til alle, til at være en sektor, der 
 kunne tilbyde boliger til samfundets svage grupper.


I 1980’erne fortsatte den økonomiske tilbagegang, og den vedblev med 
 at give udlejningsvanskeligheder for sektoren som følge af, at der skete 
 en stor udflytning af ressourcestærke børnefamilier til ejerboliger, særligt 
 parcelhusene. Samtidig skete en stor indflytning af enlige, beboere med 
 forskellige misbrugsproblemer, og marginaliserede beboere. Sektoren var 
 endvidere økonomisk trængt af, at mange af de store montagebyggerier 
 fra 1960’erne skulle renoveres og forbedres. De synlige tegn på, at særlige 
 boligområder både havde fysiske problemer og koncentrationer af socialt 
 udsatte grupper, optræder således i denne periode.


I 1990’erne fik den almene boligsektor fokus på at tage et socialt ansvar 
 for de svage grupper og på at løse de boligsociale problemer, som fandtes 
 i sektoren (Jensen, 2006). Fra at sektoren startede med at have ansvar 
 for at opføre boliger, bestod ansvaret fra midten af 1990’erne og frem i at 
 administrere boliger. Sektoren har siden kæmpet for at få tilført offentlige 
 ressourcer til at løfte velfærden. Samtidigt fokuseres der fra politisk hold 
 på, at private aktører og frivillige foreninger skal inddrages i opgaveløsnin-
 gen af de boligsociale problemer. 


I løbet af 1990’erne fik kommunerne større indflydelse på det lokale 
 boligmarked. Siden 1998 har kommunerne haft fuld bestemmelse over 
 byggeri af almene boliger i kommunen. Ligeledes har kommunerne ind-
 flydelse på, hvilke ændringer der sker i byerne, og disse ændringer kan 
 have både positive og negative konsekvenser for det lokale boligmarked. 


Ejerformernes rumlige placering skyldes ud over markedsprocesser også 
fysisk planlægning og arealregulering gennemført af politiske institutioner.  



(29)Borgerligt-dominerede kommunerne, især i hovedstadsregionen, har byg-
 get få almene boliger, mens socialdemokratisk-ledede kommuner har 
 bygget mange almene boliger. I enkelte kommuner er byrummet opdelt i 
 forskellige ejerformer, hvor store boligområder udelukkende består af al-
 mene boliger (Andersen og Ærø, 1999).


Den almene boligsektor har fortsat sin opmærksomhed på at løse de bo-
 ligsociale problemer i 2000’erne og 2010’erne, hvor staten i stigende grad 
 har trukket sit finansielle bidrag til løsningen af boligsociale problemer til-
 bage. I 2006 blev et udvalgsarbejde sat i gang om den almene boligsektors 
 fremtid og styring. Formålet var at finde ud af, hvordan der kunne skabes 
 betingelser for en øget decentralisering og deregulering af den almene 
 boligsektor med henblik på, at almene boligorganisationer og kommu-
 ner er sammen om at finde lokale løsninger på de boligsociale problemer. 


Den almene boligsektor fremhæves i udvalgsarbejdet som hjørnestenen 
 i løsningen af de boligsociale opgaver, og dermed argumenteres for en 
 konsolidering af den almene boligsektor. Samtidig fremhæves, at denne 
 opgave ikke kan varetages, hvis beboersammensætningen er for ensidig. 


En blanding af stærke og ressourcesvage grupper i de almene boligområder 
 er derfor en forudsætning for, at boligområderne ikke marginaliseres, og 
 der opstår nye såkaldte ghettoer (Socialministeriet, 2006).


Resultatet af udvalgsarbejdet blev en styringsreform, der trådte i kraft 
1. januar 2010. Med styringsreformen blev både den almene boligsektors 
rolle som leverandør af boliger til de svageste grupper i samfundet og 
sektorens ansvar for at løse boligsociale opgaver cementeret. Med sty-
ringsreformen er kommunens opgave defineret til at bidrage til løsningen 
af boligsociale opgaver og til at sikre en hensigtsmæssig styring af den 
almene boligsektor. Således har kommunerne med den nye styringsreform 
ikke længere udelukkende til opgave at fungere som tilsynsmyndighed, 
men har en forpligtigelse til at indgå i en dialog og et samarbejde om de 
boligsociale opgaver, som den almene sektor varetager. 
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Udviklingen i beboersammensæt- ningen i den almene boligsektor


Den almene sektor er den næststørste boligform på det danske boligmar-
 ked og udgør ca. 20 pct. af samtlige boliger. 64 pct. er ejerboliger. Ca. 7 pct. er 
 andelsboliger, og resten er private og offentlige udlejningsboliger. Der er ca. 


700 almene boligorganisationer, der administrerer 8.000 boligafdelinger. 


I figur 2.1 fremgår omfanget af almene boliger ud af den samlede boligbe-
 stand fordelt på landets kommuner. Figuren viser, at der er stor kommunal 
 variation i, hvor stor en andel af almene boliger, der er i kommunernes 
 samlede boligmasse. Hovedstadsområdet er kendetegnet ved at have en 
 høj andel af almene boliger. Særligt i vestegnskommunerne udgør de al-
 mene boliger mere end 30 pct. af boligmassen. I resten af landet ser vi, at 
 de større byer er kendetegnet ved, at mere end hver femte bolig er almen.


Man kan komme til at bo i en almen bolig ved at lade sige skrive op på 
en venteliste. Boliger uddeles efter anciennitet på ventelisten. Derudover 
har kommunerne siden 1984 haft ret til at råde over hver fjerde ledige 
bolig, kaldet den kommunale anvisningsret. I 2006 blev den kommunale 
anvisningsret udvidet til, at kommunerne i anvisningen skal tage hensyn 
boligområdet og beboersammensætningen. Yderligere er der henover åre-
ne indført forskellige andre udlejningsmåder som forsøg på at modvirke 
koncentrationen af socialt svage grupper i samme boligområder. Det drejer 
sig om fleksibel udlejning, kombineret udlejning og offentlig annoncering.
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FIGUR 2.1 OVERSIGT OVER ANDELEN AF ALMENE BOLIGER FORDELT PÅ 
 KOMMUNER. I 2012-TAL
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Alder, etnicitet og familieforhold


I figur 2.2 fremgår den gennemsnitlige aldersfordeling for beboere hen-
 holdsvis i den almene sektor og på resten af boligmarkedet. Det fremgår, 
 at gennemsnitsalderen er højere for beboere i den almene boligsektor end 
 for øvrige beboere. I 1981 er gennemsnitsalderen 38,5 år for almene beboere, 
 mens gennemsnitsalderen i den øvrige befolkning er 36 år. Gennemsnits- 
 alderen øges over tid som følge af, at befolkningen bliver ældre. I 2012 
 er gennemsnitsalderen for almene beboere 41 år, mens den i den øvrige 
 befolkning er 39,5 år.


Figur 2.3 viser udviklingen i andelen af enlige med og uden børn i alderen 
 18-55 år. Det fremgår af figuren, at der er en relativ høj andel af enlige i 
 den almene boligsektor, og at denne andel er vokset i perioden 1981-2012. 


I 1981 var der ca. 40 pct. enlige husstande blandt de 18-55-årige, mens ca. 


25 pct. var enlige i resten af befolkningen. I 2012 finder vi, at ca. 58 pct. 


af almene husstande bestod af enlige, hvilket er en halv gang flere enlige 
 husstande end i resten af befolkningen. 


Endelig, når vi ser på den etniske dimension i beboersammensætningen, 
fremgår det af figur 2.4, at andelen af beboere fra tredje verdenslande er 
øget markant i den almene sektor fra 1986-2012. I 1986 udgjorde andelen 
af beboere fra tredje verdenslande i den almene sektor ca. 2 pct. og i resten 
af befolkning var den under 1 pct. I den almene sektor øges den andel år 
for år frem mod 2003, hvorefter stigningen bliver mindre. I 2012 var den 
gennemsnitlige andel af beboere fra tredje verdenslande ca. 14 pct. i den 
almene sektor, mens andelen i resten af befolkningen var ca. 2,6 pct. 
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FIGUR 2.2 GENNEMSNITLIG ALDER FOR BEBOERE I DEN ALMENE SEKTOR 
 OG PÅ RESTEN AF BOLIGMARKEDET

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger
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FIGUR 2.3 ANDELEN AF ENLIGE BEBOERE MELLEM 18-55 ÅR MED OG UDEN 
 BØRN I DEN ALMENE SEKTOR OG PÅ RESTEN AF BOLIGMARKEDET. 

I PROCENT
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FIGUR 2.4 ANDELEN AF BEBOERE FRA TREDJE VERDENSLANDE I DEN ALMENE 
 SEKTOR OG PÅ RESTEN AF BOLIGMARKEDET. I PROCENT

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger
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Uddannelse, arbejde og indkomst


I dette afsnit ser vi på, hvordan uddannelses-, beskæftigelses- og ind-
 komstniveauet har udviklet sig for almene beboere og øvrige beboere i 
 perioden 1981-2012.


I figur 2.5 fremgår udviklingen i andelen af 18-55-årige beboere, der har 
 grundskolen som højest fuldførte uddannelse. Befolkningen er generelt 
 blevet bedre uddannet over tid. Andelen af beboere uden uddannelse bliver 
 stadig mindre. For den almene sektor er der dog tale om et mindre fald 
 end for øvrige beboere. I 1981 udgjorde andelen af almene beboere uden 
 uddannelse ca. 54 pct. af de 18-55 årige. For øvrige beboere er den tilsva-
 rende andel ca. 41 pct. I 2012 udgjorde andelen af almene beboere ca. 36 
 pct. uden uddannelse, mens denne andel for øvrige beboere var ca. 16 pct.


I figur 2.6 fremgår udviklingen i andelen af 18-55 årige beboere i beskæf-
 tigelse. Vi ser, at over tid ligger andelen af beskæftigede blandt øvrige 
 beboere relativt stabilt omkring ca. 84 pct., mens der er større udsving for 
 de almene beboere, hvor vi oveni købet ser en nedadgående tendens. Det 
 vil sige, at der var en lavere andel af almene beboere, der var beskæftigede 
 i 2010 sammenlignet med i 1981. I 1981 udgjorde andelen af beskæftigede 
 ca. 71 pct., mens denne andel i 2010 var faldet til 59 pct.


Den lavere andel beskæftigede blandt almene beboere hænger sammen 
 med, at der i samme periode er sket en stigning i andelen af almene be-
 boere, der står helt uden for arbejdsmarkedet. Det fremgår af figur 2.7. 


Blandt 18-55-årige var andelen af almene beboere, der stod uden for ar-
 bejdsmarkedet steget fra ca. 20 pct. i 1981 til ca. 29 pct. i 2010. I samme 
 periode har der været en tendens til fald for øvrige beboere, idet andelen 
 i 1981 var ca. 12 pct. og i 2010 ca. 10 pct. 


Endelig ser vi på indkomstudviklingen for almene beboere og øvrige bebo-
ere. I figur 2.8 ser vi, at fra midten af 1980’erne øges forskellen i disponibel 
indkomst for beboere i den almene boligsektor og på resten af boligom-
rådet. Denne forskel øges år for år. Det vil sige, at beboere i den almene 
boligsektor har ikke oplevet sammen indkomstfremgang som i resten af 
samfundet. Det skyldes formodentligt, at større andele af beboere i den al-
mene sektor end på resten af boligmarkedet modtager overførelsesindkom-
ster, og at disse indkomster er ikke steget i samme takt, som lønningerne er. 
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FIGUR 2.5 ANDELEN AF 18-55-ÅRIGE BEBOERE, DER HAR GRUNDSKOLEN 
 SOM HØJEST FULDFØRTE UDDANNELSE. I PROCENT
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FIGUR 2.6 ANDELEN AF 18-55-ÅRIGE BEBOERE I BESKÆFTIGELSE. I PROCENT

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger
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FIGUR 2.7 ANDELEN AF 18-55-ÅRIGE BEBOERE, DER STÅR UDEN FOR 
 ARBEJDSMARKEDET. I PROCENT

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger
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FIGUR 2.8 GENNEMSNITLIG DISPONIBEL INDKOMST I DEN ALMENE SEKTOR 
 OG PÅ RESTEN AF BOLIGMARKEDET
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(41)Vi har her fået tegnet et billede af, at beboere i den almene boligsektor på 
 en række demografiske forhold ser anderledes ud end beboere på resten 
 af boligmarkedet. I forhold til uddannelsesniveau, tilknytning til arbejds-
 markedet og indkomst klarer beboere i den almene sektor sig knap så godt 
 som beboere på resten af boligmarkedet. Der er blevet forsket meget i 
 sammenhængen mellem boligmarkedets organisering og placeringen af 
 beboerne ud fra deres socioøkonomiske karakteristika. Nedenfor fremdra-
 ger vi hovedtrækkene i den forskningslitteratur.



Hvad er problemet med udsatte boligområder?


De fysiske koncentrationer af beboere, der klarer sig socialt og økonomisk 
 dårligere end gennemsnittet, er dokumenteret som et resultat af samfun-
 dets sociale og økonomiske strukturer (Atkinson og Kintrea, 2001; Kempen, 
 1997; Massey et al., 1991; Wacquant og Wilson, 1989; Wacquant, 1993). 


Problemerne i udsatte boligområder varierer ofte fra boligområde til bo-
 ligområde. Nogle områder har problemer med arbejdsløshed som følge af 
 et presset lokalt arbejdsmarked, andre områder har problemer med krimi-
 nalitet og utryghed, mens nogle tredje har problemer med, at isolerede og 
 udsatte beboere ikke får den hjælp og velfærd, de har behov for (Andersen 
 og Ærø, 1999; Andersen, 2002a; Andersen, 2002b; Andersen, 2005; Saun-
 ders et al., 2008). I de udsatte boligområder indgår beboerne ikke længere 
 som aktiver i samfundets produktion, fordi beboerne i højere grad er blevet 
 afkoblet fra den samfundsmæssige økonomiske udvikling. Beboerne i disse 
 boligområder er derfor stillet udenfor arbejdsmarkedet og de processer, der 
 skaber vækst og velstand (Baum et al., 2006).


De hårdest ramte boligområder har mange forskellige problemstillinger. 


Beboernes udsathed handler om, at de er økonomisk vanskeligt stillet, og at 
 de i forskellig grad er udelukket fra at tage del i samfundet som fuldgyldige 
 medlemmer. Det vil sige, at de er udelukket fra at deltage i netværk og fra 
 at have indflydelse på beslutninger, der berører dem selv. 


Ligeledes er såkaldte områdeeffekter dokumenteret, hvor det at bo i et 
udsat boligområde med koncentreret fattigdom giver ekstra problemer 
for beboerne blandt andet i forhold til boligområdets omdømme, erhver-



(42)velse af uddannelse, tilknytning til arbejdsmarkedet og indkomstniveau 
 (Atkinson og Kintrea, 2001; Galster et al., 2010; Galster og Santiago, 2006; 


Leventhal og Brooks-Gun, 2000; Wilson, 1990). 


Områdeeffekter opstår som følge af, at der er en fysisk opdeling af beboere, 
 hvor de socialt og økonomisk udsatte grupper bor i udsatte boligområder. 


Beboerne socialiserer sig med hinanden på en måde, hvor deres livschancer 
 forringes, som følge af, at de fastholder hinanden i deres svage tilknytning 
 til arbejdsmarkedet, uddannelsesinstitutionerne og fritidslivet. 


I både den europæiske og amerikanske litteratur er vurderingen, at det er 
 et grundlæggende problem, at der findes by- og boligområder, hvor der er 
 store koncentrationer af sociale, økonomiske og fysiske problemer. Der er 
 konsensus i forskningslitteraturen om, at det er hensigtsmæssigt at øge 
 det sociale mix i disse boligområder, og at præmissen for at iværksætte 
 indsatser for at blande beboermassen kræver nøje overvejelse om, hvad 
 der vil være retfærdigt og hensigtsmæssigt ud fra betragtninger om lighed 
 og effektivitet (Galster, 2009). Derudover viser studier, at påvirkningen fra 
 ressourcestærke beboere til ressourcesvage beboere er meget mindre, end 
 den påvirkning, der er indbyrdes mellem ressourcesvage beboere (Galster, 
 2009). 


Ligeledes peger forskningen på, at der ikke er nogen stærk sammenhæng 
mellem mix af ejerformer og socialt mix. Der er et studie, der har testet 
korrelationen mellem graden af boligmix og graden af socialt mix. Dels er 
konklusionen, at de mest homogene områder i forhold til ejerformer ofte 
ikke er dem, der er mest problemramt. Dels, at blandede boligområder 
ofte er karakteriseret ved mange forskellige nationaliteter. Endelig er der 
ingen entydig sammenhæng mellem ejerformer og socialt mix, idet der er 
koncentrationer af lavindkomstgrupper samt flygtninge og indvandrere i 
områder med både blandede og homogene ejerformer (Musterd og An-
dersson, 2005). Således er det vanskeligt at sætte lighedstegn mellem 
type af beboersammensætning, omfanget af problemer, og hvilken bebo-
ersammensætning der vil være bedst.
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Områdebaserede indsatser – en  kur i udsatte boligområder


I dette kapitel beskriver vi de boligpolitiske tiltag, der er målrettet proble-
 merne relateret til den boligmæssige segregering i Danmark. Disse tiltag 
 diskuteres op imod en forskningsmæssig forståelse af segregeringen på 
 boligmarkedet. 


Formålet med dette afsnit er at beskrive og diskutere, hvordan det bolig-
 politiske syn på udsatte boligområder har været fra 1980’erne og frem til 
 i dag, og hvilke indsatser, der har været iværksat og med ønsket om hvilke 
 effekter. Først gennemgår vi de tre perioder i den førte boligpolitik: 1) fra 
 midten af 1980’erne og frem til begyndelsen af 1990’erne, 2) fra 1990’erne 
 til 2000’erne, og 3) fra 2000’erne og frem. Vi inddrager fortrinsvis boligaf-
 taler, der har været rettet mod de almene boligområder. 



Hovedresultaterne i kapitlet er: 


 - Fra midten af 1980’erne og frem til midten af 1990’erne var 
 problemidentifikationen forekomsten af fysiske, økonomiske 
 og sociale problemer i bestemte boligområder. Kuren bestod af 
 fysiske og økonomiske indsatser, men matchede dog ikke den 
 fulde diagnose. Den sociale trivsel og sociale forhold blev ikke 
 påvirket af indsatsen. 


 - Fra midten af 1990’erne og frem til 2000’erne forblev proble-
midentifikationen at være samspillet mellem fysiske, økono-
miske og sociale problemer, men kuren bestod nu af både so-
ciale, økonomiske og fysiske indsatser, og matchede i højere 
grad diagnosen. Udfordringen i denne periode var, at statens 
rolle i opgaveløsningen gradvist blev mindre, og opgaveløsnin-
gen blev lagt ud til den almene boligsektor og kommunerne. 



(46) - I 2000’erne ændrede diagnosen karakter. Den spatiale segrega-
 tion blev i 2000’erne også diagnosticeret som problemet. Denne 
 diagnose medførte en kur bestående af både områdebaserede 
 indsatser og udlejningsregler med henblik på at sprede særlige 
 beboergrupper. Kuren matchede diagnosen. Problemet er imid-
 lertid, at der er tale om en delvis fejldiagnosticering. 



Det boligpolitiske syn på bolig- mæssig segregering


I 1947 blev det første boligministerium oprettet med det formål at sikre 
 en bolig til alle. Bolignøden var stor i efterkrigsårene, og der var behov for 
 en styret indsats for at få bygget flere boliger. Boligministeriets styring 
 skete i høj grad via den almene boligsektor, der fik en fremtrædende rolle 
 i forhold til ministeriets opgaver, og som kom til at varetage boligbehovet 
 for de svageste grupper i samfundet. I dag er den almene boligsektor blevet 
 leverandør af velfærd og varetager de socialt udsatte gruppers boligbehov 
 (Andersen og Fridberg, 2006). 


Det er karakteristisk, at by- og boligpolitik siden oprettelsen af det første 
 ministerium ikke har været et tungt politisk område med gennemslagskraft 
 i forhold til øvrige politikområder (Andersen, 2006; Kristensen, 2002). Der 
 skete dog en forstærkning af ministeriets område og vægtning, da det i 
 1999 under en socialdemokratisk-ledet regering gik fra at være et Bolig-
 ministerium til at blive til et By- og Boligministerium. Dette ministerium 
 blev nedlagt i 2001, da en liberal-ledet regering overtog regeringsmagten. 


Opgaverne blev overvejende lagt over til tre andre ministerier: Erhvervs- 
og Økonomiministeriet, Socialministeriet og Integrationsministeriet. Med 
regeringsskiftet til en socialdemokratisk-ledet regering i 2011 er ministe-
riet genopstået og eksisterer nu under navnet Ministeriet for By, Bolig og 
Landdistrikter. 



(47)Segregation på boligmarkedet handler i særdeleshed om den marginalise-
 rede og udsatte del af boligmarkedet. Det vil sige de boligområder, hvor de 
 økonomisk trængte og socialt udsatte grupper bor. Når der er politisk fokus 
 alene på de udsatte boligområder, så er det ud fra en politisk antagelse 
 om, at disse boligområder er kernen af segregationsproblemet. 


Områdebaserede indsatser igangsættes i udsatte boligområder, fordi 
 hovedparten af udsatte mennesker bor i disse boligområder. Beboernes 
 udsathed består i beboernes manglende uddannelsesmæssige kompe-
 tencer, deres svage tilknytning til arbejdsmarkedet og deres relativt lave 
 indkomstgrundlag. 


Anledningen til områdebaserede indsatser er endvidere en politisk bekym-
 ring over konsekvenserne af et segregeret boligmarked. Konsekvenserne 
 frygtes at være, at beboernes livschancer forringes som følge af at bo 
 sammen med mange andre, der heller ikke klarer sig godt. De stilles med 
 andre ord endnu dårligere i forhold til at få en uddannelse, komme ind på 
 arbejdsmarkedet og deltage i samfundet, end de ellers ville have gjort, 
 hvis de havde boet andre steder sammen med andre mennesker med flere 
 ressourcer. Det vil sige, at segregeringen hæmmer beboernes chancer for 
 at klare sig så godt som muligt.


I tabel 3.1 fremgår, hvordan en række europæiske landes syn er på den bo-
 ligmæssige segregering. I Belgien, Frankrig og England bliver segregation 
 anskuet som et socioøkonomisk problem, mens Tyskland ser segregation 
 som et spatialt problem. Danmark ser, i lighed med Holland og Sverige, 
 segregation som både et socioøkonomisk og spatialt problem. 


Når segregation ses som et rumligt problem indeholder indsatserne spred-
ningsinstrumenter til at påvirke beboersammensætningen. Det vil eksem-
pelvis sige, at sætte grænser for hvor mange af bestemte grupper, der må 
bo i bestemte boligområder, og at ændre venteliste-systemet, så særlige 
husstandstyper kan rykkes frem på listen for at få dem til at flytte ind i 
bestemte boligområder osv. 



(48)I begyndelsen af 1980’erne var boligpolitikken primært en velfærdspolitik, 
 mens den i løbet af 1990’erne udviklede sig til at være et politikområde, hvor 
 der kæmpedes om de sociale ressourcer. Fra sidst i 1990’erne er der gradvist 
 sket en tilbagetrækning af staten. Det ses blandt andet i nedskæringerne 
 på målrettede indsatser til udsatte boligområder (Andersen, 2006). I for-
 bindelse med de seneste to uddelinger, Landbyggefondens 2006-10 pulje 



×  
TABEL 3.1 POLITISK SYN PÅ SEGREGATION I FORSKELLIGE 
 EUROPÆISKE LANDE

SEGREGATION ER ET 
 SOCIOØKONOMISK 
 PROBLEM


SEGREGATION ER ET 
 RUMLIGT PROBLEM


BELGIEN ×


FRANKRIG ×


TYSKLAND ×


HOLLAND × ×


SVERIGE × ×


ENGLAND ×


DANMARK × (×)


Anm.: Oversigten er videreudviklet fra (Musterd og De Winter, 1998)



(49)og den seneste pulje baseret på boligaftalen i 2010, er indsatserne alene 
 blevet finansieret af den almene boligsektor uden statslig medfinansiering, 
 men dog med en lokal medfinansiering.



Fra midt 1980'erne til midt 1990'erne: Fysiske ind- satser i samspilsramte boligområder


I 1980’erne var boligpolitikken kendetegnet ved, at der var økonomisk krise 
 på boligmarkedet, herunder i den almene boligsektor. Efterspørgslen på 
 almene boliger var lille, huslejen høj og den fysiske koncentration af proble-
 mer i bestemte boligområder blev i stigende grad synlig. Der var politiske 
 kræfter i den siddende regering ledet af Konservative Folkeparti, der kom 
 med forslag om salg af almene boliger. Forslaget vandt ikke tilstrækkelig 
 opbakning hverken internt i regeringen eller i folketinget. For at tilgodese 
 de kræfter i regeringen, der ønskede en liberalisering af den almene bolig-
 sektor blev John Winther-udvalget nedsat (Jensen, 2006). 


Konklusionen i Winther-rapporten var, at den almene boligsektor var gået 
 fra at være leverandør af kvalitetsboliger til alle, til at sikre adgang og til-
 gængelighed til boliger til de svageste grupper i samfundet (Jensen, 2006). 


Det blev identificeret, at der var boligområder, der var kendetegnet ved en 
 koncentration af sociale, økonomiske og fysiske problemer. Rapportens 
 konklusioner ledte til, at disse boligområder blev betegnet som samspils-
 ramte, og at de problemer, der kendetegnede disse boligområder, henførtes 
 til at være et resultat af sociale eksklusionsprocesser (Programbestyrelsen, 
 2008). Der kom med andre ord en erkendelse ind i boligpolitikken om be-
 hovet for en målrettet indsats.


Winther-rapporten blev således startskuddet til områdebaserede indsatser 
til boligområder med koncentrationer af problemer. Rapporten blev fulgt 
op af den første omprioriteringslov i 1985, hvor der blev delt midler ud til 
huslejestøtte og til udbedring af byggefejl, heraf 125 mio. kr. fra Landsbyg-
gefonden og 250 mio. kr. fra staten og kommunerne (Programbestyrelsen, 
2008). Der var således et fokus udelukkende på fysiske indsatser ud fra en 
politisk antagelse om, at det fysiske kunne øve indflydelse på det sociale 
miljø og beboersammensætningen. Forventningen til indsatsen var, at der 
kunne skabes et bedre socialt miljø, og at der kunne tiltrækkes beboere 
til de tomme boliger. 



(50)I figur 3.1 er en oversigt over, hvilke problemer der anskues som årsagen til 
 de samspilsramte boligområder, hvilke tiltag der gøres, og hvilke effekter
 der forventes.  


Internationalt er der foretaget effektmålinger baseret på longitudinale data 
 af fysiske tiltag som gentrificering. Disse studier viser, at gentrificering kan 
 lede til, at der flytter beboere med højere indkomster ind i de gentrificerede 
 boligområder, men at der samtidig sker en større indkomstpolarisering 
 inden for boligområdet, og at de sociale fællesskaber kommer under pres 
 i de gentrificerede boligområder med øget kriminalitet og asocial adfærd 
 til følge (Marcuse, 1986; McDonald, 1986; Galster, 2009; Walks og Maara-
 nen, 2008). I evalueringen af omprioriteringsloven fra 1985 konkluderes, 
 at fysiske tiltag har forbedret det fysiske miljø, men de sociale problemer 
 blev ikke løst (Christiansen et al., 1993).  Evalueringen var dog ikke baseret 
 på en effektmåling. 
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FIGUR 3.1


(51)Effektmålinger af om fysiske indsatser bidrager til øget tilfredshed blandt 
 beboerne viser, at fysiske ændringer i boligområder kan give øget tilfreds-
 hed (Mohit og Nazyddah, 2011). Der er dog også studier, der finder det 
 modsatte, at beboerne ikke bliver mere tilfredse (Brower, 1996; Carmon og 
 Baron, 1994; Dekker et al., 2011; Lawless et al., 2010; Munk, 1999; Westa-
 way, 2009), heriblandt et stort komparativt studie, hvor tilfredsheden med 
 boligområdet efter en indsats blandt beboere i 25 europæiske lande er 
 undersøgt (Dekker et al., 2011).


Samlet set er der kun foretaget få effektmålinger af fysiske tiltags be-
 tydning for det fysiske og sociale miljø. Både europæisk og amerikansk 
 forskning peger imidlertid samlet på, at fysiske tiltag ikke er tilstrækkelige 
 til at løse problemer relateret til den boligmæssige segregering; der er 
 behov for sociale tiltag også. 



Fra midt 1990'erne til først i 2000'erne: Mere social  sammenhængskraft i socialt belastede boligområder


I 1990’erne var der et øget politisk fokus på koncentrationen af socialt 
 udsatte grupper og etniske minoritetsgrupper i en række boligområder. 


Det drejede sig om boligområder, der også havde problemer med dårlig 
 økonomi, udlejningsvanskeligheder og store renoveringsbehov. Boligområ-
 derne blev omtalt som socialt belastede boligområder (Indenrigsministeriet 
 m.fl., 1994a, 1994b). Særligt den store indflytning af etniske minoriteter i de 
 almene boligområder tildrog sig politisk opmærksomhed. Det smittede af 
 på den boligpolitiske tilgang, der fik et klart integrationspolitisk sigte. Side- 
 løbende var der en politisk/offentlig strømning af, at et boligområde med 
 mange etniske minoriteter kan fungere som en slags integrationsmaskine.


Regeringens Byudvalg blev nedsat i 1993 af en socialdemokratisk-ledet 
regering og igangsat i perioden 1994-1998. Udvalget havde til formål at 
igangsætte en helhedsorienteret indsats til afgrænsede boligområder for 
at løse sociale problemer, reducere antallet af socialt udsatte beboere, 
mindske koncentrationen af etniske minoriteter og forbedre integratio-
nen. Desuden ville man reducere kriminalitet og hærværk, samt forbedre 
koordinationen mellem de forskellige involverede kommunale aktører, or-
ganisationer og foreninger (Indenrigsministeriet m.fl., 1994a). Dermed var 



(52)fokus i Byudvalgsindsatsen på at øge attraktiviteten i de støttede bolig-
 områder og derigennem ændre beboersammensætningen, således at flere 
 ressourcestærke beboere ville flytte ind. 


Byudvalgsindsatsen er den første helhedsorienterede indsats, der rummer 
 både fysiske, sociale og økonomiske indsatser. Der blev uddelt 2,1 mia. kr. 


i 1998-priser. Staten finansierede 1,5 mia. kr., mens kommunerne stod for 
 305 mio. kr. og Landsbyggefonden for 275 mio. kr. (Programbestyrelsen, 
 2008). Ca. 500 boligafdelinger modtog støtte.


Der er i den periode et stort fokus på den sociale sammenhængskraft i 
 de socialt belastede boligområder. Den kausale tankegang er, at område-
 baserede indsatser kan bidrage til, at beboerne bliver inkluderet i sociale 
 fællesskaber i boligområder og herigennem bliver løftet. Det er en em-
 powerment-tankegang, der er styrende for de områdebaserede indsatser 
 baseret på idealet om et lokalt fællesskab. Tanken er, at ved at beboerne 
 engageres i det nære miljø og inddrages i lokale fællesskaber, er der po-
 sitive afledte effekter i form af bedre livschancer for den enkelte beboer.


Sammenhængende by- og boligpolitik kendetegner endvidere denne perio-
 de og videreføres i en ny indsats, den såkaldte Kvarterløftsindsats fra 1997 
 og frem. Med kvarterløftsindsatsen kom der et stærkt fokus på netværks-
 styring og indgåelse af partnerskab. Med kvarterløftsindsatsen lægges der 
 op til en bredere og mere tværgående indsats, hvor forskellige kommunale 
 sektorpolitikker kan indgå afhængigt af de lokale behov. Hovedformålet 
 er at skabe en helhedsorienteret og borgerinddragende indsats med pri-
 vat-offentligt samarbejde. Omend det statslige engagement er til stede og 
 synligt, så følger der med kvarterløftsindsatsen et øget krav om kommunal 
 engagement (Larsen et al., 2003). Det tydelige fokus på partnerskaberne 
 med kvarterløftprojekter understreger statens tilbagetiltrækning. Den po-
 litiske forventning til effekterne af indsatserne er, at de vil føre til mindre 
 arbejdsløshed, mindre kriminalitet, et forbedret image og en mere blandet 
 beboersammensætning.


Den boligpolitiske forståelse af socialt belastede boligområder og statens 
tilbagetrækning videreføres med puljen ”Byer for alle”, der blev sat i gang 
i 2000. I puljen, der går til fem boligområder, er der et stort fokus på for-
pligtende lokale partnerskaber, beskæftigelse og en indsats for vellykket 



(53)integration. Ligeledes er der et fokus på at skabe bedre samarbejde på 
 tværs af de traditionelle kommunale forvaltningsgrene. Formålet var at 
 sikre en positiv udvikling i en række udsatte boligområder. Der var tale om 
 økonomiske tiltag for at fremme beskæftigelse og integration i boligom-
 råder (COWI, 2007).


I figur 3.2 er en oversigt over, hvilke problemer der anskues som årsagen til 
 de samspilsramte boligområder, hvilke tiltag der gøres, og hvilke effekter 
 der forventes. 


Der er foretaget en række evalueringer af disse indsatser. Det kendetegner 
 dog disse evalueringer, at de fortrinsvis er baseret på eftermålinger, kva-
 litative interviews og subjektive vurderinger af, om indsatserne har haft 
 en effekt. Der er derfor en stor grad af usikkerhed forbundet med at tage 
 evalueringernes resultater som udtryk for effekter. 


OVERSIGT OVER KAUSAL SAMMENHÆNG MELLEM PROBLEM, 
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FIGUR 3.2
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        To nyere metaanalyser, der ser på, hvilke forhold der har betyd- ning for effekten af forskellige beskæftigelsesindsatser (men ikke afgræn- ser sig til at se på indsatser for
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        NUBU har i sine forskningsaktiviteter blandt  andet fokus på at skabe viden om sammenhæn- gende og tværprofessionelle indsatser i forhold  til børn og unge i udsatte positioner..
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        Bilagsfigur 6.1  Fordeling på aldersgrupper opgjort for de støttede områder, almene områder  og for befolkningen i 2016. Kilde:  Egne beregninger på data fra Danmarks Statistik
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        Metoderne inkluderer fx substitueren- de behandling (brug af stoffer, der substituerer den stimulerende virkning uden de harm- fulde effekter, fx metadon og buprenorfin),
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        Flyttefrekvensen er generelt høj, og bevægelser til og fra de forsømte områder er reglen  snarere  end  undtagelsen.  I  dansk  sammenhæng  har  der 
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        I Visram &amp; Drinkwaters (2005) litteraturgen- nemgang nævnes dog, at det kan være svært  at rekruttere og fastholde denne type peer- personer til indsatser rettet mod udsatte eller
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        Undersøgelsen viser, at nogle relationsindsatser  formår at skabe en tæt kontakt til særligt udsatte og  kriminalitetstruede unge og at hjælpe disse unge i ar- bejde eller til at
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