DE OPDELTE BYER

Artiklen beskriver, hvordan byernes sociale fragmentering
bliver storre og sterre til trods for stor politisk bevagenhed.

Af Jacob Norvig Larsen & Hans Thor Andersen

En social opdelig af byen er ikke ny

Gennem mere end et drhundrede har byernes fysi-
ske og sociale tilstand vaeret genstand for offentlig
debat; oprindelig under betegnelsen sanering, hvor
sigtet var at gare byen sund, senere byfornyelse,
kvarterlgft og helhedsplaner, hvor sigtet er blevet
stadigt bredere og indsatsen mere kompliceret.
Offentligheden reagerede med krav om indgriben
i uacceptable forhold i fattigkvartereme, hvor tu-
sindvis af samfundets fattigste borgere levede
under usle forhold. Uvilkarligt kobledes det fysiske
forfald og fattigdommen i de fattigste kvarterer
med koncentrationen af sociale problemer og syg-
domme samt moralsk forfald, dvs. kriminalitet og
prostitution.

En social opdeling af byerne er pa ingen made
ny; middelalderens byer bar tydeligt preeg af, at
de rigeste og magtigste, kebmandene, adelen,
gvrigheden, beboede de mest attraktive bydele
(centrum), handvaerkere slog sig ned langs hoved-
gaderne, og i byernes udkant boede s& samfundets
fattigste, hvis de da ikke blev forvist til at boseette
sig uden for bymuren. Den sociale opdeling eller
segregation afspejler bade sociale og gkonomiske
forskelle (uddannelse, indkomst, beskeaftigelse) og
fysiologiske forskelle som kan, etnicitet, alder samt
kulturelt betingede forhold, herunder individernes
preeferencer. | den moderne by genfindes disse

treek let; figur 1 viser Skives sociale opdeling om-
kring 1980, baseret pa arbejdsstilling.

Byerne opdeles pa nye mader
Skives sociale geografi har udgangspunkt i socia-
le klasser og deres sociogkonomiske positioner;
der er en teet forbindelse mellem arbejde, ind-
komst, uddannelse og status, og det er grundla-
get for opdelingen af Skive. Men ogsa andre fak-
torer har betydning: Det geelder s basale forhold
som kgn, alder, familieforhold (vi har ikke samme
preeferencer for bosatning hele livet igennem)
og etnicitet. Mens unge tiltreekkes af “byens
lys” og er ovenud tilfredse med en lille lejlighed
bare det er centralt, sa sgger de fleste bgrnefa-
milier starre boliger, gerne med have og fredelig
beliggenhed. Boligpraeferencer kan ogsa styres
af fritidsinteresser — nogen er passionerede ha-
vedyrkere, mens andre ikke vil bruge deres fritid
pa havearbejde, selvom de i gvrigt har samme
gkonomiske og sociale baggrund. Generelt synes
samfundsudviklingen at g& mod stadig starre dif-
ferentiering; dvs. vi udvikler fortsat serlige for-
stdelser og behov, efterhdnden som nye erhverv
og uddannelser sammen med nye samlivsformer
og livsstile folder sig ud. Det pavirker selvklart
0gsa vores boligpraeferencer og medvirker sale-
des til, at byerne opdeles p& nye mader, uden at
de gamle opdelinger har mistet deres betydning.
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Skives sociale geografi omkring 1980: Denne kortlaegning de-
monstrerer tydeligt den sociale opdeling af byen i bestemte
klasser. Kilde: Malgaard, J (2000).



En socialgeografisk opdeling af en bys befolk-
ning behaver ikke i sig selv at veere et negativt
faenomen, det afheenger af, om der er tale om
preeferencebarne eller ekskluderende opdelinger.
Omvendt betyder voksende gkonomiske forskelle
i samfundet sammen med mindre tolerance over
for etniske minoriteter, at segregationen bliver af
en mere alvorlig karakter.

Boligmarkedet spiller en hovedrolle

Segregation — den geografiske adskillelse af
forskellige grupper i samfundet — er imidlertid
ogsd afheaengig af lokale forhold som topografi
og boligmarkedets organisering; det sidste spiller
en hovedrolle i denne sammenheaeng, idet 2/3 af
segregationen skyldes boligejerformen (Andersen
et al, 2000). | tabel 1 ses fordelingen af boligty-
per Kgbenhavns Kommune 1981 — 2010 fordelt

efter ejerform. | betragtning af et moderat byg-
geri gennem de seneste artier er andringerne |
ejerformen imponerende store; det skyldes, at
mange udlejningsholiger er blevet omdannet til
andelsholiger eller ejerlejligheder. Denne om-
dannelse har samtidigt igangsat en pdkreevet
modernisering af mange boligejendomme, men
det har ogsé haft store konsekvenser for bebo-
ersammensatningen: Det er blevet svaerere for
de svageste grupper at finde bolig i Kgbenhavn,
og de moderniserede andels- eller ejerlejligheder
overtages af den nye middelklasse. Den staerkt
forbedrede boligstandard med moderne bad og
kakken, centralvarme samt sammenlaegninger af
sma lejligheder gar, at det ikke leengere er helt
s& presserende at flytte ud til forsteederne som
tidligere; familier med bgrn bliver i stort omfang
boende i de aldre bydele. Den samme udvikling
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Figur 1: Etageboliger i Kebenhavns kommune fordelt efter ejerform 1981 — 2010 (%). Kilde: Danmarks Statistik, databanken.

fandt sted et arti tidligere i Stockholm og med no-
genlunde samme konsekvens; middelklassen ind-
tager de centrale bydele og efterlader 1960ernes
og 1970ernes forsteeder til samfundets svagere

grupper.

Den kgbenhavnske succeshistorie har dog en
negativ side; de marginaliserede grupper, eksem-
pelvist lavindkomstgrupper, indvandrere, fartids-
pensionister, enlige er hverken forsvundet eller
blevet rige og selverhvervende. De er i stedet
koncentreret til de dele af den almene sektor, der
har den starste beboerudskiftning, hvorved kon-
centrationen af svage grupper gges, jf. figur 2.
Og nér netop de nyere almene boligbebyggelser
ofte ligger placeret i udkanten af starre byer, ja
sa opstar der netop s&rlige kvarterer med mange
socialt svage beboere.

Byer opdelt i enklaver forsvinder ikke

| midten af 1990erne satte en raekke borgmestre
fra den kabenhavnske vestegn gang i en debat om
segregationen, isaer den hurtigt voksende etniske
segregation; snart handlede debatten om ghet-
toer, udstgdning og eksklusion af sociale grupper.
Indtil da var feenomenet kun kendt fra udlandet,
mens den danske velfaerdsstat almindeligvis op-
fattedes som garant mod en s&dan opdeling af
samfund og byer. Fra starten af 1990erne gjorde
to nye treek sig gaeldende ved udviklingen: Dels
begyndte de sociale udgifter i visse bydele at
vokse meget hurtigt, dels aendredes den etniske
sammensatning sig med nye kulturelle og so-
ciale problemstillinger i de samme bydele. Fra
politisk side, dvs. den nyligt tiltradte socialdemo-
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kratisk-ledede regering, gnskede man at komme de
socialdemokratiske vestegns- og storbyborgmestre
til hjeelp og seaette massivt ind med velfaerdspoliti-
ske midler for at hindre ghettoer i at udvikle sig. En
stor del af inspirationen til en ny tilgang kom fra an-
dre lande i EU, hvor der ogsa var fokus pa at hindre
opdeling af byer og samfundet som helhed og sikre
den en overgang meget omtalte sociale sammen-
haengskraft (social cohesion). Med inspiration fra
iszer Nederlandene, England og Skotland blev der, i
stedet for den traditionelle byfornyelse, indfgrt nye
virkemidler: Kvarterlgft, helhedsorienteret byforny-
else, omradelgft og siden ogsd mulighed for salg
af almene boliger samt nedrivning ad boliger. Sam-
tidig er der etableret hotspots og visitationszoner,
hvor det braender pa social set og rent bogstaveligt,
nar affaldscontainere og biler bliver sat i brand,
mens ambulancer og brandveesen somme tider
ikke kan operere uden at blive mgdt med stenkast
0. lign. Ligesom de nyere danske indsatser pa det
bypolitiske omrade ligner politikken i udlandet, sa
geelder det ogsa erfaringerne: Mange byer er ikke
mindre opdelte, men snarere mere opdelte end far.

Indsatser der har fejlet

Generel socialpolitik virker lige s& godt eller bed-
re end omradebaserede indsatser (van Gent et al
2009). Det er ganske komplekst, men udenlandske
og danske erfaringer peger pé iseer tre felter, hvor
omradebaserede indsatser synes at have fejlet: (1)
lokalsamfund versus bykvarter, (2) fysisk forandring
versus processer og (steds-)identitet og (3) gentrifi-
kation versus mobilitet.

Skalaproblemer
1. Kernen i idéen om omradebaserede indsatser er,
at hvis man saetter mélrettet ind over en bred kam

Il Par
120
Enlige
90
60
0 —
-30
-60
. Lenmodtagere,  Lenmodtagere, Udd. sagende Fortids- Alders- Arbejdslzse @vrige udenfor
Selvsteendige it niveau ovrige pensionister pensionister arbejdsstyrke

Figur 2: Over- og underrepraesentation af socioskonomiske grupper i den almene sektor, 1997. Kilde: Madsen & Homstrup, 2000

til bade sted og beboere i et afgraenset kvarter,
s& opnas en starre effekt end den almindelige,
generelle og sektoropdelte indsats, fx. social-,
beskaeftigelses- eller kulturpolitik. Den implicitte
antagelse er, at der eksisterer en direkte sammen-
haeng mellem lokalsamfund og sted, dvs. bydel/
bykvarter. Samtidig har det veeret et kriterium for
udveelgelse af kommunale kvarterlgftprojekter til
statslig statte, at der ikke kun bor socialt darligt
stillede personer i omradet, men ogsé ressour-
cestaerke personer og familier, lokale foreninger,
virksomheder, institutioner mv. Kvarteret skulle
vaere mangfoldigt og blandet. Selv om der efter
15-20 ars forsgg endnu ikke er dokumentation
for, at det skulle hjeelpe til at Igfte et bykvarter
socialt, sa fremfgres blandingsideologien fortsat
i 2011 af for eksempel socialdemokratisk kom-
munalordfgrer Rasmus Prehn: “Den almindelige
antagelse fra boligbevaegelserne og kommunerne
er, at de kommuner, der har veeret gode til at

blande boligformer med folk fra forskellige bag-
grunde, skaber mest uddannelsesmaessig mobili-
tet og mindst kriminalitet. Jeg er overbevist om,
at det forholder sig sadan” (Due 2011).

Et problem er skalaen. Selv om man skulle kunne
identificere et lokalsamfund (community) i en be-
stemt bydel, s findes der ikke lokalsamfund med
10.000 medlemmer. Evalueringen af 39 bykvar-
terer i det engelske New Deal For Communities
program 1998-2008 viste, at bykvarterer i den
stagrrelse simpelthen er for store til at give me-
ning for beboerne (Lawless 2011). Der er nzeppe
grund til at forvente, at det skulle veere meget
anderledes for beboere i danske kvarter- og om-
radelgftomrader med 8.000, 16.000 eller endog
24.000 beboere, som i det nye Skt. Kjelds Kvarter
i Kgbenhavns Kommune. Lokalsamfund, hvor en
eventuel social naboskabseffekt skulle kunne fin-
des, er langt, langt mindre; maske kun pa et par



hundrede medlemmer. Efter 15 ar med kvarter- og
omradelgft er tendensen, at projektomraderne
bliver stadigt starre.

Et andet problem er forestillingen om, at der pa et
bestemt sted kun findes ét lokalsamfund (commu-
nity), hvor beboerne mere eller mindre har samme
opfattelse af problemer og behov for forbedrin-
ger. Bade i evalueringen af det engelske 1998-
2009 New Deal for Communities (Lawless 2011)
og undersggelser af kvarterlgft i Danmark kom
den indre rivalisering til udtryk: | det engelske til-
feelde som en konflikt om at sikre flest midler til
sin egen etniske gruppe, i danske kvarterlgft som
en lammelse af beslutningsprocessen pa grund af
konflikt om ressourcerne mellem lokale grupper
(Agger & Larsen 2009, Agger 2005). Der er et kon-
stant dilemma mellem effektivitet og legitimitet.
Pa den ene side er det vaesentligt faktisk at fa
truffet beslutninger og f& dem gennemfart i prak-
tiske forbedringer, og det peger i retning af, i ste-
det for en valgprocedure, at foretage udpegning
af “the right people in the right place.” Det for-
bedrer effektivitet inden for tidsrammerne (Batty
et al 2010). P4 den anden side, og det geelder isar
i starre omrdder, som i praksis indeholder mange
underomrader (communities), vokser risikoen for
stridigheder, hvis man benytter udpegning i ste-
det for en valgprocedure.

Feerre midler

2. Generelt er midlerne til byfornyelse blevet
reduceret betydeligt, siden de farste danske
kvarterlgft startede i 1990erne fra omkring 2 mil-
liarder kroner pr. ar til en kvart milliard kr. i 2011.
De farste syv kvarterlgft havde for eksempel en
samlet budgetramme pa over 1 milliard kroner.

Hovedparten af de nu feerre midler anvendes
fortsat til bygningsforbedring, og det lykkes i
stigende grad at involvere private investorer og
developere i byfornyelsen (Jensen 2009). Allige-
vel betyder det, at de synlige resultater er blevet
feerre i takt med, at midlerne er reduceret.

Mennesker bliver lgftet
soclalt, og steder bliver
laftet fysisk (og skono-
misk) — bare ikke sam-
men 0g pa samme tid.

Der prioriteres ofte to-cifrede millionbelgb pa
processen, eksempelvis for at styrke stedsiden-
titet og tilknytning til kvarteret, idet det antages
at fremme sociale og gkonomiske forandringer
— uagtet, at ingen beboere kendte X-kvarter far
det, pad foranledning af omradeprojektet, blev
defineret og afgreenset. Som en virksomhedsejer
sagde om et stort kebenhavnsk omradelgftpro-
jekt: "Hvorfor skal vi vide, at vi bor i Haraldsgade-
kvarteret, og at omrddelgftet er en akter, man
kan samarbejde med? For eksempel har de fleste
faet jakker med logoer pa, som de gdr rundt med
for at synliggare omradelgftet. De skulle hellere
treede i baggrunden og fokusere pa at samarbejde
med lokale” (Larsen et al 2011). Desuden synes
de lovede fysiske forbedringer sjeeldent indfriet
ved projekternes afslutning (Nielsen et al 2010,
Andersen et al 2009, Larsen et al 2003).

Succes, men ikke for de oprindelige
beboere

3. En omradebaseret indsats har til formal at
lofte et omrdde socialt og integrere bydelen i
den gvrige by. Mens mange projektaktiviteter
er blevet gennemfart som planlagt, sa er selve
loftet af omradet naeppe sket pd den made,
som var forventet ud fra forestillingen om social
blanding som lgftestang. Ideologien gnsker et
samlet fysisk og socialt Igft af kvarteret til gavn
for dets oprindelige beboere i modsatning til
1940-1980ernes totalsanerings social engine-
ering, hvor kvarterets oprindelige befolkning nee-
sten bogstaveligt blev bulldozed ud. | kvarter- og
omradelgft er det sket pa en anden made: Enten
i form af et individuelt, socialt lgft af personer
og familier — og s flytter de ud af omradet, s&
snart de har mulighed for det. For eksempel siger
Jesper Rohr Hansen: "I Vollsmose s vi, at folk,
der fik sig en uddannelse og et vellgnnet arbejde,
flyttede et andet sted hen. Det er ikke hensigts-
maessigt i forhold til en malseetning om at lgfte
tilbagevaerende behoere sociogkonomiske status
og kvarteret generelt” (Due 2011). Spargsmalet
er dog om ikke, der altid har veeret sadanne tran-
sitionszoner’ i byerne, som gradvist sluser (nogle
men ikke alle) immigranter ud i det omliggende
samfund? Det gjaldt i Kebenhavn omkring ar
1900, og det gjaldt fortsat omkring ar 2000.

Eller der sker en udskiftning af kvarterets bebo-
ere gennem gentrifikation, hvor fysiske forbedrin-
ger i kvarteret fgrer til stigende ejendomspriser
og huslejer, som skubber de oprindelige beboere
ud. Det tidligere hotspot er blevet hot pa en helt
anden made, og velhavende bohemer overtager
kvarteret. Kvarteret er blevet lgftet op pa niveau
med andre bydele.
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Med andre ord virker kvarterlgft ganske godt
bade over for mennesker og steder. Mennesker
bliver lgftet socialt, og steder bliver lgftet fysisk
(og gkonomisk) — bare ikke sammen og pa samme
tid. Det sker bare pa en anden méade, end ideo-
logien forudsiger, og der bliver ved med at veere
forskelle mellem byens kvarterer.

De fysiske forbedringer er peanuts i forhold
til problemerne

Byernes sociale fragmentering har faet starre po-
litisk bevagenhed, og resultatet har vaeret et ha-
stigt voksende antal initiativer i hurtig reekkefalge
gennem den sidste snes ar; ofte uden at afvente
eventuelle evalueringer inden den naeste indsats
praesenteres. | dag er der en udbredt tiltro til blan-
dede bydele og boligomrader som effektivt mid-
del mod segregationens negative virkninger. Der
er desveerre ikke dokumentation herfor; emnet er
darligt undersggt og overdgves af stalsatte me-
ninger om sprednings- og udtyndingsstrategiers
velsignelser. Tilsvarende er der en massiv tillid til
fysiske forbedringer som middel til at opna blan-
dede boligomrader og dermed mindske segrega-
tionen. Kun sjeeldent relateres problemstillingen
til sociale forhold og processer i samfundet som
helhed: Kvarterlgft og omradefornyelse har ydet
en omfattende indsats, men i sammenligning
med forandringer pa arbejdsmarkedet, i social- og
skattepolitikken, er der tale om peanuts.

Er de boligsociale indsatser permanente? Meget
tyder pd, at de bypolitiske problemer ikke l@ses
ved de hidtil anvendte midler. Skal der for alvor
geres op med segregationen, eller den sociale,

demografiske og etniske opdeling i de danske
byer, skal der tages fat pa en rakke "tunge”
emner: Boligpolitik, skattepolitik, arbejdsmar-
keds- og socialpolitik mm — alt sammen emner
fa politikere tgr udfordre. Det er ikke den fysiske
planlaegning, der skal lgse de sociale problemer —
det er sociale indsatser.

Om forfatterne

Hans Thor Andersen, dr. Scient. i socialgeografi og bypolitik,
forskningschef, SBi, Aalborg Universitet. HTA har udgivet en
reekke bager og artikler, senest The End of Urbanization? To-
wards a New Concept or Rethinking Urbanization European
Planning Studies, 2011, vol 19:4. Medforfatter til Byen | land-
skabet - Landskabet | byen Geografforlaget 2009.

Jacob Norvig Larsen, kandidat i geografi og samfundsfag
og PhD i erhvervsgkonomi er seniorforsker ved Statens Byg-
geforskningsinstitut, Aalborg Universitet. Han forsker blandt

andet i byudvikling og byfornyelsens organisering.

Referencer

Agger A (2005) Demokrati og deltagelse - et borgerperspektiv
pé kvarterlgft. PhD-afhandling, Statens Byggeforskningsinsti-
tut, Hersholm.

Agger, A & Larsen J N (2009) Exclusion in Area-based Urban
Policy Programmes. European Planning Studies, Volume 17,
Number 7, July 2009, pp. 1085-1099.

Andersen, H.S; Andersen, H.T og Zrg, T (2000): Social polari-
sation in a segmented housing market. Social segregation in
Greater Copenhagen. Geografisk Tidsskrift, pp 71 — 83.
Andersen HS, Bjarn, S. Clementsen, A, Gottschalk, G, Nielsen,
H, Larsen, JN, Scherg, RH & Suenson, V (2009) Evaluering af
indsatsen i fem kvarterlgftsomrader 2002-2008. Statens Byg-

geforskningsinstitut, Harsholm.

Batty, E et al (2010) The New Deal for Communities Experi-
ence: A final assessment. The New Deal for Communities Eva-
luation: Final report — Volume 7. Department for Communities
and Local Government. London.

Due, H (2011) Eksperter: Blandede boligomrader er ikke social
lgftestang. Information 24. juli 2011.

Jensen, J O (2009) Demokrati og deltagelse. SBI-rapport
2009:25. Statens Byggeforskningsinstitut, Harsholm.

Larsen, JN & Andersen, HS (2003) Kvarterlgft i Danmark: In-
tegreret byfornyelse i syv danske bydele 1997-2002. Statens
Byggeforskningsinstitut, Harsholm.

Lawless, P (2011) Big Society and community: lessons from
the 1998-2011 New Deal for Communities Programme in Eng-
land. People, Place & Policy Online, Vol. 5/2, pp. 55-64.
Madsen, B & Hornstrup, M ( 2000) Analyser af situationen pa
boligmarkedet. Boligselskabernes Landsorganisation, Kaben-
havn.

Malgaard, J (1984) Byens sociale geografi. Studier af Skive.
SBi-byplanlaegning 47, Harsholm, 1984.

Nielsen, H, Graulund, A, Scherg, RH & Andersen, HS (2010)
Evaluering - Den seerlige byfornyelsesindsats 2004-2010. So-
cialministeriet, Kgbenhavn.

van Gent, W P C, Muster, S & Ostendorf, W (2009) Disentang-
ling neighbourhood problems: area-based interventions in
Western European cities. Urban Research and Practice, Vol.
2, pp. 53-67.




