SOU 1998:25 Statliga utredningar om segregationsfragan 93

Del 2 Vagar till framgang

Inledning

| del 1 har vi belyst levnadsvillkoren i de utsatta stadsdelarnai vara
tre storstader. | denna del ska vi gora en kartléggning av de insatser
inom framfor allt bostads-, arbetsmarknads- och utbildningsomradet
som har haft till syfte att dtgérda de problem som de utsatta stads-
delarna brottas med, samt redovisa exempel pa forandringsprocesser
som har medverkat till en positiv utveckling i dessa omréden. Vi har
aven gjort en begransad kartlaggning av internationella erfarenheter
av vad géller projekt som genomfdorts for att angripa storstadspro-
blem.

Statliga utredningar om segregationsfragan

Vér kartlaggning av levnadsvillkoren i de utsatta stadsdelarna visar
att segregationen i storst&derna har fordjupats och blivit alt allvarli-
gare. Detta &r ett resultat av en process som har fortgatt under de
senaste trettio aren. Hur har da segregationsfragan uppmarksammats
av samhéllet? Hur har staten, kommunerna och andra samhéllsakto-
rer agerat for att motverka denna process och har derasinsatser varit
framgangsrika? Dessa fragor ska vi forsoka belysai foljande kapi-
tel.

Dagens fororts- och segregationsdebatt har sin upprinnelse i den
debatt som uppstod i samband med invigningen av Skérholmens
centrum ar 1968. Det var en debatt som véackte intresse for att bl.a.
diskutera den sociala boendemiljon, segregation och bostadsdemo-
krati i flera bostadspolitiska utredningar under 1970-talet. Denna
diskussion resulterade i att regeringen inréttade ett statligt miljofor-
béttringsbidrag som existerade under perioden 1975-1986 och syf-
tade bl.a. till att engagera de boende i lokala utvecklingsprocesser
for att forbattra den totala boendemiljon. Nér detta bidrag avveckla-
des inréttades tva nya statliga bidragssystem med likartade inrikt-
ningar, fornyelsebidraget och boendeservicebidraget. Vi ska utfor-
ligt beskriva dessa bidrag langre fram.
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Ar 1988 tillsatte regeringen Storstadsutredningen, som kom att
tillférany naring at fororts- och segregationsdebatten nar den publi-
cerade sitt huvudbeténkande & 1990. Fem & senare tillsattes ater
igen tre utredningar som bl.a. hade i uppdrag att berdra segrega-
tionsfragan — Bostadspolitiska utredningen, Invandrarpoliti skakom-
mittén och Storstadskommittén. Pa vilket sétt har da dessa utred-
ningar och kommittéer beskrivit och férklarat segregationen och
vilka étgérder har de foresprakat for att komma till rétta med den
problematik som foljer i segregationens spar? Lat oss borja med
Storstadsutredningen, som genomférde den forsta och tills nyligen
den enda nationella kartlaggningen av segregationen i vara storsta-
der, for att darefter fortsétta med Invandrarpolitiska kommittén och
Bostadspolitiska utredningen.

Storstadsutredningen menade att férklaringen till storstédernas
boendesegregation bor sbkas dels i den bostadspolitik som fordes
under 1970-80-talet, dels den ojamlika inkomstutvecklingen bland
befolkningen i olika omraden. Miljonprogrammet kom foretrades-
vis att befolkas av |&ginkomsttagare, arbetskraftsinvandrare och
senare aven flyktinginvandrare. Dessa grupper fick det allt svarare
att forsorja sig genom eget arbete, vilket ovillkorligen medférde
okat socialbidragsberoende. Bostadsmarknaden forandrades ocksa
under denna period. FOr det férsta hade saneringen av centrum eller
den gamla stenstaden resulterat i att boendekostnaderna tkade. For
det andra hade omvandlingen av bostadsbestandet mot en allt storre
andel bostadsréttslagenheter verkat i samma riktning. Den tredje
faktor som paverkade bostadsmarknaden i segregerande riktning var
inflationsutvecklingen. Denna gjorde att det blev allt mer fordelak-
tigt att 8ga fast egendom.*

Storstadsutredningen delade in storstadsregionernai primaromra-
den och utifran socialbidragsberoendet i respektive omréde identi-
fierade man de sd kallade minst attraktiva bostadsomradena. De
omréden som & 1980 hade mer an dubbelt sd hog andel socialbi-
dragstagare som regionen i genomsnitt karaktériserades som mindre
attraktiva bostadsomraden. Genom detta forfarande kunde man
identifierade drygt 50 utsatta stadsdelar. Andelen utlandsfodda var
betydligt hogre dar an i 6vriga delar av storstéderna, andelen 1agin-
komsttagare var mycket hogre, elevernas skolbetyg laga och ande-
len langa sukskrivningar betydligt vanligare an i 6vriga stadsdelar.
Storstadsutredningen visade ocksa att de boendes socioekonomiska
stéllning samvarierade med deras hé sotillstand.

1 Storstadsliv, rika majligheter — hérda villkor, Storstadsutredningens sl utbetankande, SOU
1990:36 s.137.
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Aven de boendes syn pa sin boendemiljo visade pa allvarliga bris-
teri

— skotsel och forvaltning av hus och narmiljo,
— fysisk och estetisk utformning,
— den sociala integrationen och samhdrigheten mellan grannarna

Dessutom uttryckte de boende rédsla, obehag och fréamlingsskap
infor de kringboende. | nastan alla dessa omraden var omflyttningen
sa stor att endast hélften av invanarna bodde kvar efter en femarspe-
riod.

Atgarder mot segregation

Storstadsutredningen avfardade en okning av transfereringarna i
form av socialbidrag och arbets 6shetsunderstod som |6sning pa de
sociala problem som blottades i de utsatta stadsdelarna. | stéllet for-
ordade de investeringar som skulle skapa ny sysselséttning i fram-
tidsbranscher. Dessutom ansdg man att det behtvdes insatser som
inriktades pa Okad rehabilitering och utbildning for arbetdlivets
behov. De pekade ocksa pa behovet av forbéttrat samarbete mellan
olika offentliga huvudman och organisationer inom storstadsomra-
dena kring arbetsmarknads- och socialpolitiska insatser for att for-
battra majligheterna for enskilda att forvarvsarbeta och samtidigt
forbattra utbudet av arbetskraft pa arbetsmarknaden.2

Utredningen visade ocksa pa behovet av forbéttring och fornyelse
av de utsatta stadsdelarna och pekade pa foljande atgardsbehov:

— investeringar i infrastruktur,

— fler arbetsplatser i stadsdelarna,

— forbéttring av den fysiska miljon, bryta anonymiteten och stor-
skaligheten,

— stédja det kulturella och sociaa livet, bl.a. genom att tillféra
omradena arkitektoniska kvalitéer och konstnarlig utsmyckning.

Det var foljaktligen omfattande offentliga investeringar som Stor-
stadsutredningen foresprakade. Detta kravde pengar, vilket de bertr-
da storstadskommunerna da liksom nu saknade. Déarfor foresog
utredningen att staten skulle inrétta ett anslag till forbattring och for-
nyelse av de utsatta stadsdelarna. Pengar fran anslaget skulle forde-
las pa sa sétt att stat och kommun uppréttade avtal om vilka forbétt-
rings- och férnyelsedtgarder som skulle vara aktuella i respektive

2 Storstaddliv, rika majligheter — hérda villkor, Storstadsutredningens slutbetankande, SOU
1990:36. s. 144.
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utsatt stadsdel. Men innan nagra tgérder iscensattes menade utred-
ningen att det var viktigt att kommunerna uppmuntrade invanarna i
varje enskilt bostadsomrade att utarbeta ett lokalt handlingsprogram
utifrdn deras speciella situation. Dessa handlingsprogram skulle
sedan vara vagledande for det fortsatta arbetet.* Handlings-
programmen skulle till exempel avse atgarder

— riktade till barn, ungdomar, ensamstdende, etniska grupper och
aldre,

— mot kriminalitet,

— for att fafler i arbete,

— for béttre skoétsel och forvaltning,

— for okad skonhet och trevnad,

— for béttre fungerande lokaler, utemiljoer och bostéader,

— for béttre service.

Utredningen foreslog att en sarskild delegation skulle administrera
anslaget. Utredningen foéreslog vidare att Allménna arvsfonden skul-
le avsdtta 40 miljoner for ungdomsverksamhet, som sedermera blev
det sa kallade PLUS-projektet.

Behovet av fornyelse av bostadsbolagens forvaltning var ocksa
nodvandig, enligt Storstadsutredningen. Man ans3g att bolagen pa
grund av sin storlek saknade mgjlighet till effektiv forvaltning. For
att astadkomma detta var det nddvandigt med en omstrukturering av
bolagen i ett mindre antal dotterbolag. Man foresprakade ocksa att
de boende sjdvaskulle famgjlighet att ta Gver ansvaret for sitt boen-
de. Utredningen ansag dessutom att hyresgéster boende inom all-
mannyttan och hos privata fastighetsvardar borde fa likvardig rétt att
bestdmma 6ver Sitt boende, i likhet med boende i eget hus eler
bostadsratt. Utredningen pétal ade ocksa att trots att olika system for
Okat inflytande Over den egna lagenhetens skotsel hade utvecklats,
sa hade hyresgasterna begransade méjligheter att paverka sina boen-
dekostnader. Darfor foreslog man en utvidgning av upplatel sefor-
men kooperativ hyresrétt.

I nvandrar politiska kommittén

Invandrarpolitiska kommittén foreslog i sitt slutbetédnkande att malet
for den nya invandrarpolitiken skulle vara att alla, oavsett etnisk,
kulturell och social bakgrund, skulle kunna férsorjasig §dlv genom
arbete och vara delaktig och medansvarig i samhéllslivet.

3 Storstaddliv, rika méjligheter — hérda villkor, Storstadsutredningens slutbetankande, SOU
1990:36. s. 161.
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Kommittén genomforde en kartldggning och en analys av den etnis-
ka segregationen. De gav denna form av segregation huvudsakligen
en strukturell forklaring, med vissa kulturellainglag. De strukturella
orsakerna till den etniska segregationen kunde sokas pa tva nivaer,
dels den institutionella nivan, dar stat, kommun, bostadsforetag var
betydelsefulla aktorer, dels den individuella nivan som samman-
hanger med ménniskors inkomster och férmogenhetsbildning.

Dagens segregation var en foljd av misstag som begicksi miljon-
programmets slutskede, enligt kommittén. Staten framjade egna-
hemsbyggandet bl.a. genom genertsa avdragsregler och rantebidrag.
Den hogainflationen gjorde dessutom det &n mer fordel aktigt att &ga
fast egendom. Detta gav medelklassen unika majligheter att till [aga
kostnader kdpa egnahem. Effekten av denna utveckling blev att allt
fler vande ryggen & miljonprogramsomradena. Invandrarpolitiska
kommittén skrev vidare:

" Staten kom att betala stora subventioner for att garantera ett billigt boende men
stod maktlés — eller i vart fall svarslés — nér det géllde att kontrollera den negativa
utvecklingen pé bostadsmarknaden. Kommunerna & andra sidan &r i manga fall i
hdgsta grad medansvarigatill boendesegregeringen och de har genom sina bostads-
foretag aktivt understétt koncentrationen av nya flyktingar och socialt belastade
hushall till miljonprogramsomradena”

Den etniska segregationsprocessen har sedan ytterligare forstarkts
genom att invandrarna i avsevart hogre utstrackning drabbats av
arbets Gshet och svarigheter att klarasin forsorjning pagrund av 1aga
inkomster. Detta har medverkat till att invandrarhushal koncentre-
rats till hyresldgenheter och utsatta bostadsomraden av ekonomiska
skal.

Kommittén presenterade ocksa ett forsok att forklara de dynamis-
ka flyttningsprocesser som Over tid forandrar bostadsomradenas
etniska sammanséttning. Det & fyratyper av flyttningar som ingar i
processen:

— Segregationsgener er ade flyttningar ager rum nér invandrarhus-
hall flyttar in i en lagenhet som tidigare beboddes av ett svenskt
hushall, vilket okar andelen invandrare i bostadsomradet.

— Segregationsgenererande flyttningar sker ndr svenska hushdll
flyttar fran omraden dar invandrartétheten vaxer och den offentli-
ga verksamheten har svart att tillfredsstalla behoven och 6nsk-
ningarna inom exempelvis barnomsorgen och skolan. Under en
sadan process sker ocksa en rumslig stigmatisering i form av att
omrédet far "daligt rykte”, ofta beroende pa att svenska problem-
hushall 6kar i omradet.
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— Institutionsgenererad flyttning uppstar nar de svenska hushallen
flyttar och nér bostadsforetagen aktivt vdkomnar nya invandrare
och andra grupper med litet handlingsutrymme pa bostadsmark-
naden, troligen med anledning av att pa kort sikt undvika kostna-
der for outhyrda lagenheter. Denna flyttningsprocess paverkas
ocksd i allra hogsta grad av ingrepp pa bostadsmarknaden, i det
generella valfardssystemet och skatte- och finanspolitiken. Till
exempel genom ovan visade avdragsmojligheter for egna hem och
inflationsstegring.

— Natverksgenererade flyttningar sker nér invandrare flyttar till
invandrartédta omraden av sociala skal for att man har vanner, slakt
eller landsmén i omrédet.

Segregationsgenererande och institutionsgenererande flyttningar
menade kommittén vara de mest odnskade flyttningarna, men sam-
tidigt enklast att pa politisk vag paverkaom malet &r att minskaeller
vanda riktningen pa de segregationsgenererande flyttningarna.#

Nationell aktionsplan

V&gen bort frén den etniska segregationen gar via egenforsorjning
havdade Invandrarpolitiska kommittén. Den som saknar egen for-
sorjning saknar ocksa majlighet till ett fritt bostadsval. Darfér maste
arbetsmarknadssituationen for invandrarna kraftigt forbéttras. Det
skulle dels ledatill forbéttrade valmajligheter pa bostadsmarknaden,
dels skulle arbetsplatsens 1age kunnainverka pa valet av bostadsom-
rade. Slutligen skulle kontaktnéten for den enskilde breddas mot den
svenskfodda befolkningen, vilket i sin tur skulle férandra informa:
tionsfaltet och i forlangningen mojligen det framtida bostadsvalet.
Utdver bristande narvaro pa arbetsmarknaden, i svenskainstitutioner
och informella svenska sociala nétverk, sa framholl ocksa kommit-
tén att diskriminering av olika slag inte kunde uteslutas. Nar dessa
faktorer sammanfaller stéller det invandrare som soker en karriar i
majoritetssamhallet infor stora svarigheter.

Invandrarpolitiska kommittén pdpekade sarskilt att segregationen
| storstédernas utsatta stadsdelar var mycket alvarlig och tenderade
ocksa att bli langvarig. Hittills har de boende i dessa omraden haft
sma mojligheter att paverka sin situation pa arbetsmarknaden och i
samhdllet i dvrigt. Detta har medfort en accelererande marginalise-
ring i det svenska samhéllet. Man befarade att marginaliseringen

4 Sverige, framtiden och mangfalden, Invandrarkommitténs slutbeténkande, SOU 1996:55,
s.108 ff.



SOU 1998:25 Statliga utredningar om segregationsfragan 99

kunde medféra bristande lojalitet med samhéllets lagar och vérde-
ringar. For att forhindra en sddan utveckling krévs snabba och
omfattande atgarder. Kommittén efterlyste darfor en nationell
aktionsplan for att astadkomma en kraftsamling mot etnisk segrega-
tion. Aktionsplanen foreslogs besta av tva delar, dels insatser som
riktades till invandrare med svarigheter att fa fotfaste pa arbets-
marknaden, dels forslag och idéer som var sérskilt riktade till socialt
och ekonomiskt utsatta bostadsomraden. Kommittén foreslog att sta-
ten avsdtter 500 miljoner kronor arligen for aktionsprogrammet,
varav hédlften av denna summa gér till insatser i utsatta stadsdelar.
Kommunerna borde bidra med 125 miljoner kronor. Kommittén
ans3g att finansieringen av programmet i huvudsak borde ske genom
en omfordelning av resurser inom arbetsmarknads- och utbildnings-
politiken.

Kommittén fordog att insatserna i bostadsomradena skulle avse
fem verksamhetsomraden: arbetsmarknad, vuxenutbildning, delak-
tighet och engagemang for narmiljon, skolan samt ungdoms- och
barnomsorgen. Detta forutsétter en néra samverkan mellan social-
tjansten, forsakringskassan, arbetsformedlingen och véarden. Vad
gdller arbetsmarknadssatsningar foéreslog man en aktiv lokalisering
av arbets- och utbildningstillfallen till de utsatta bostadsomradena.
Aven en sinkning av arbetsgivaravgiften skulle kunna diskuteras.
Kommittén ansdg att ansvaret for aktionsplanen skulle ligga hos en
central myndighet.

Bostadspolitiska utredningen

Bostadspolitiska utredningen genomférde ingen egen segregations-
studie. | sitt slutbetdnkande Bostadspolitik 2000 (SOU 1996:156)
lade man i stéllet tonvikten vid att diskutera innebodrden av begrep-
pen segregation och integration, beskriva faktorer som forhindrar ett
integrerat boende och pekade pa nagra viktiga segregationsmonster
pa bostadsmarknaden. Utredningen presenterade ocksa ett forslag
till ma for den nationella bostadspolitiken. Man foreslog att mal-
séttningen for denna politik skulle vara att skapa forutséttningar for
ala att levai goda bostader till rimliga kostnader i en stimulerande
och trygg milj6 inom ekologiskt hallbara ramar. Boendemiljon skul-
le dessutom bidra till jamlika och véardiga levnadsforhallanden och
sarskilt framja en god uppvaxt for barn och ungdomar.

Utredningen konstaterade att Situationen i storst&dernas utsatta
stadsdelar har i stort varit densamma under tva decennier, men att
den socioekonomiska segregationen under senare & har blivit allt-
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mera sammankopplad med en etnisk segregation. Situationen i
omradena har dessutom forvarrats av statens besparingspolitik, vil-
ket har medfort nedskérningar av bidrag och subventioner till hus-
hallen.

Utredningen menar att bostadspolitiska dtgérder mot segregation
endast kan bli effektivai samverkan med atgarder inom andra poli-
tiska omraden. Denna samverkan, som ocksa bor vara sektorsover-
gripande, kraver en sammanhallen politik som strévar mot gemen-
samma ma och gemensamma prioriteringar. Arbetet mot segrega-
tion maste enligt utredningen ske parallellt pa loka och nationell
niva och da & det nodvandigt att dessa tva nivaer samverkar.
Utredningen har tagit intryck av erfarenheterna av det lokala utveck-
lingsarbetet som pagick inom ramen for Boendeservicedel egationen
under aren 1985-1990 och menade att det finns goda sk&l som talar
for att ett sddant arbete skulle kunna forbéttra levnadsforhallandena
i de utsatta stadsdelarna. Utvecklingsarbetet handlade bland annat
om att forbéttra servicen, bade den offentliga sdval som den kom-
mersiella, samt 6ka gemenskapen mellan de boende i lokalsamhal-
let. Nagraav de fordelar som det lokala utvecklingsarbetet genererar
var enligt utredningen foljande:

« Varje bostadsomrade har sina unika problem och forutsattningar.
Ett utvecklingsarbete som bedrivs lokalt kan l&ttare riktas in pa
vad som &r relevanta dtgarder i de enskilda bostadsomradena.

« Utvecklingsarbete som utgar fran ett omradesperspektiv underl &t-
tar en helhetssyn och skapar forstaelse for sambanden mellan
sociaa, fysiska och ekonomiska faktorer.

« Inom ramen for ett bostadsomrade &r det lattare att bryta ned ett
traditionel It sektorsténkande och utveckla samverkan mellan olika
aktorer. Detta skapar ett effektivare utnyttjande av befintliga resur-
Ser.

« Om avgransningen till ett bostadsomrade har naturliga granser
skapas en ram for utvecklingsarbetet som ar dverblickbar och vél-
bekant for de boende.

« Inom ramen for ett bostadsomrade &r det |&ttare att bygga upp en
intresse- och vardegemenskap kring konkreta fragor i vardagen
och mobiliseringen av de boendes egna resurser underléttas.

Utredningen framhall forvisso att det lokala utvecklingsarbetet hit-
tills hade varit mest framgangsrikt pa landsbygden, men man ansag
att de goda erfarenheterna motiverade att detta i hdgre utstréckning
borde provas i de stbrre st&dernas utsatta stadsdelar. Harigenom
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skulle en lokal mobilisering byggas upp som skulle kunna fungera
som en varaktig kraft i arbetet mot segregation.

Ska ett framgangsrikt lokalt utvecklingsarbete, som skapar ett
jamlikt boende, kunna bedrivas i de utsatta stadsdelarna & det néd-
vandigt med samverkan mellan stat och kommun och att arbetet
bedrivs inom ramen fér sammanhangande lokala utvecklingspro-
gram for stadsdelarna, framholl utredningen. Man foreslog déarfor att
berérda kommuner skulle kunna delfinansiera dessa program genom
ett statlig bidrag som motsvarade hogst 50 procent av kostnaderna
for programmen. Statens stéd borde kvarsta under en period av minst
10 & for att bidratill Iangsiktighet i utvecklingsarbetet. Kostnaderna
for statens stod borde tackas genom samfinansiering fran flera poli-
tikomraden. Bostadspolitiken foreslogs bidra med 500 miljoner kro-
nor per & under aren 1998-2000 och med en miljard kronor per ar
under aren 2001-2010. Resurser som tillskjutits fran bostadspoliti-
ken borde inte éronmaérkas for bostadspolitiska atgarder utan dispo-
neras fritt till tvérsektoriella insatser inom ett program. Stod till
utvecklingprogram skulle inte endast vara reserverat for storstéder-
nas utsatta stadsdelar, utan &ven andra storre st&der i landet.

Utredningen ansag ocksa att lokalt utvecklingsarbete kunde vara
ett mycket viktigt instrument for att vanda utvecklingen i bostads-
omraden som har hamnat i en begynnande negativ spiral. Utred-
ningen understrok att insatserna inom ramen for de lokala utveck-
lingsprogrammen borde inte i forsta hand riktas mot husen utan mot
manniskorna och boendemiljén. Ombyggnader och byggnadstek-
niska agarder borde endast i undantagsfall stodjas. Utredningen
ansag vidare att utvecklingsprogrammen borde uppfylla foljande tio
grundkrav:

1. Beskrivning av levnadsvillkoren och utvecklingsmdgjligheterna i
omradet.

2. Overgripande plan for utvecklingsarbetet samt mal for arbetet i

dess helhet och for projekt som ingar i programmet.

Budget.

Stor politisk enighet i kommunen om arbetet som stéds av ett

kommunfullmakti gebesl ut.

5. Utvecklingsprogrammen maste praglas av ett underifran-per-

spektiv och vara ett resultat av en demokratisk process.

Okad samverkan mellan myndigheter.

Atgarder for att 6ka sysselsittningen ska finnas med i program-

men.

8. Ildentifiera grupper som ar behov av sérskilda insatser.

> w

~No
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9. Enplanfor hur skolornai bostadsomradena skall kunnahdllaen
minst lika god kvalitet som 6vriga skolor i kommunen.

10. Jamstalldhetsperspektivet, sarskilda insatser fOr att integrera
kvinnors erfarenheter och kunskaper i utvecklingsarbetet.

Utredningen foreslog att bidraget till de lokala utvecklingsprogram-
men borde administreras av ett centralt organ. Organet skulle kunna
ha ansvar for nationell utvardering och fungera som sammanhallan-
delank i arbetet mot segregation.

Sammanfattande kommentar

Storstadsutredningen konstaterade att storstaderna har fatt en allt
mer tilltagande socioekonomisk segregation, med inslag av en etnisk
dimension. Overensstammelsen &r stor mellan samtliga utredningar
alt segregationen och segregationsprocessen forst och framst & en
konsekvens av strukturella orsaker, dels pa samhéllelig niva, dels pa
individniva. Politiska beslut och bostadsbol agens agerande medfor-
de att manniskor vande miljonprogrammets héghusomraden ryggen.
Parollen bostader &t alla forverkligades, men ganska snart visade det
Sig att allainte Onskade bo i dessa stadsdelar. Stadsdelarnakom i hog
grad att befolkas av fattiga méanniskor och invandrare med sma val-
majligheter.

I nsatsplaner mot segregation

Samtliga redovisade utredningar har foredagit nationellt riktade
insatser gentemot de utsatta omradena. Storstadsutredningen fore-
slog lokala handlingsprogram, utarbetade av invanarnai bostadsom-
radet, for de fornyelse- och forbéttringsatgarder som ansags nodvan-
diga. Detta upplagg har sedan derkommit hos bade Invandrar-
politiska kommittén, som talade om aktionsplan och Bostads-
politiska utredningen som istéllet talade om lokala utvecklingspro-
gram. Aven om handlingsstrategin har varit densamma s har utred-
ningarna betonat vikten av insatser olika. Storstadsutredningen efter-
lyste huvudsakligen genomgripande fysiska insatser: infrastruktur-
satsningar, béttre boendemiljo och arkitektoniska och konstnéarliga
atgarder. Likaledes vidholl man behovet av insatser for ungdomar.
Invandrarpolitiska kommittén berdrde knappast de utsatta stads-
delarnas fysiska gestaltning, utan talade nast intill uteslutande om
insatser for att underlétta for invandrare att komma in pa arbets-
marknaden och bli delaktigai samhéllet. Bada dessa omraden skul-
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le ocksa vara prioriterade for de insatser som skulle ske inom ramen
for Bostadspolitiska utredningens utvecklingsprogram. Utredningen
ville ocksa se insatser for bland annat skolan och grupper med sar-
skilda behov. Déaremot var utredningen uttryckligen emot att peng-
arna for programmen skulle anvandas till bostaderna, utan endast at
dem som bodde dar. Manniskan i centrum for insatserna, var deras
motto.



104 Vad har staten gjort for att motverka segregation? SOU 1998:25

2. Vad har staten gjort for att motverka
segregation?

En rad statliga utredningar har onekligen uppmérksammat segrega-
tionsproblematiken, men vad har gjorts? Faktiskt en hel del. For det
forsta har den nationella bostadspolitiken under efterkrigstiden syf-
tat till att motverka segregation genom att trygga manniskors behov
av en god bostad till rimlig kostnad och av en trygg narmilj6é. De
generellainsatserna for att astadkomma detta ar bostadshidraget och
olikaformer av bostadsfinansieringssystem. For det andra har staten
inréttat olika former av riktade insatser. Vi ndmnde inledningsvis i
detta kapitel att tre statliga bidrag inréttades under 1970- och 80-
talen som bl.a. syftade till att forbattra forhdlandena i de utsatta
stadsdelarna. Det senaste statliga initiativet ar ett sarskilt stod till
invandrartéta omraden. Har dessa bidrag varit effektiva medel for att
astadkomma en forandring av de utsatta stadsdelarna? Lat oss se
efter!

Miljofor battringsbidraget

Miljoforbéttringsbidraget som inréttades & 1975 hade sin upprin-
nelse i ett anslag som Sociastyrelsen disponerade for att stodja
insatser som framjade en utveckling av barnvanliga boendemiljGer.
Ansvaret for bidraget 6verfordes kort darefter till den sa kallade
Boendemiljtdelegationen. Sedermera Overflyttades ansvaret foér
bidraget till lansbostadsndmnderna. Syftet med bidraget vidgades
till att aven omfatta allmannaforbéttringar av utemiljon, fasader och
tillskapande av gemensamhetsokaler. Problemomraden inom mil-
jonprogrammet var prioriterade vid bidragsgivandet. Mellan aren
1975 och 1980 utbetaldes 230,5 miljoner kronor i bidrag férdelade
pa 1 200 drenden. Kommunerna och bostadsbolagen bidrog sjédva
med drygt 30 procent av kostnaderna. Nagon nationell uppfoljning
eller utvardering av miljoforbéttringsbidraget gjordes aldrig. Endast
ett par mindre utvérderingar genomfordes, som bara bertrde en
brékdel av samtliga projekt som fick bidrag. Detta kan knappast
anses acceptabelt med tanke pa de stora belopp som bidraget omfat-
tade. Vi kan alltsd inte uttala oss om bidragets totala effekt.
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Birgitta Ericsson genomforde & 1984 en kartlaggning av 25 mil-
joforbattringsprojekt pa uppdrag av davarande Bostadsstyrelsen.>
Hennes kartlaggning visade att projekten mycket marginellt medfor-
de bestdende forbattringar av utemiljon. De boende uppskattade
emellertid de forbéttringar som trots allt kom till stand. Bostads-
bolagen var ocksa dverlag n6jda med miljoforbattringarnas fysiska
resultat. Ett antal bostadsbolag var dock besvikna 6ver att den for-
vantade sociala effekten uteblev eller atminstone blev betydligt min-
dre &n man vantat sig.

Dessa dutsatser far dven stod av Soren Olsson och Bjorn
Andersson som & 1986 utvarderade tre miljoforbattringsprojekt.
Deras utvardering visade att miljoforbattringsdtgarderna inte for-
madde att atgarda de grundlaggande orsakerna till problemen, men
val medverkatill att forhindra en fortsatt negativ utveckling. Olsson
och Andersson skrev vidare:

" S — dven om inte svaret & enkelt och &ven om man inte kan
saga att det gar att fa bort problemkaraktaren (utan att bara forflyt-
ta den till andra omraden) menar vi att den rimliga slutsatsen anda
ar att insatser ar viktiga: de forbattrar, dampar ojamlikhet, minskar
problem. Och som vi tidigare pekat pa — kanske en utveckling mot
stérre och mer samordnade insatser dar de boende har inflytande
kan na annu langre” ¢

Boendeservicebidraget och fornyelsebidraget

Mellan aren 1985 och 1992 satsade regeringen sammanlagt 255 mil-
joner kronor pa insatser i olika bostadsomraden. Av dessa medel
avsattes 100 miljoner till det s kallade boendeservicebidraget som
fanns fran & 1985 till och med & 1990. Resterade delen, 155 miiljo-
ner, anvandes till fornyelsebidraget, som fanns fran ar 1986 till och
med ar 1992. Syftet med boendeservicebidraget var initialt att fram-
ja verksamhet som kunde underlétta for aldre, handikappade och
langvarit guka att bo kvar i vanliga bostader. Successivt kom dock
anslaget att anvandas for att framja ett lokalt utvecklingsarbete som
framst handlade om att forsoka astadkomma en nara samverkan mel-
lan offentlig verksamhet, kommersiell verksamhet och frivilligt
arbete samt 6ka gemenskapen mellan de boende i lokalsamhdllet.
Allt inom ramen for val avgransade och sammanhallna |l okal samhal-
len.

5 Ericson, B., Att forbattra boendemiljon med andag av statsmedel, Byggforskningsradet,
projekt nr 801443-7, 1984
6 Andersson, B., Olsson, S., Att forandra fororten, Byggforskningsrédet, rapport R30:1986.
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Fornyelsebidraget syftade till att minska antalet outhyrda lagen-
heter eller forbéttra den sociala miljon i omraden dér det fanns stora
sociaa problem. Trots bidragets sociaa betoning fick inte anslagna
medel anvandas till annat an fysiska dtgarder sasom byggande av
lokaler och forbattringar av utemiljon. Ett villkor for att fabidrag var
att kommunen och bostadsforetaget tillsamman skot till lika mycket
som staten. Drygt 43 miljoner kronor av férnyel sebidragets 155 mil-
joner kronor gick till projekt i storstadernas utsatta stadsdelar. Det
innebar att kostnaderna for projekten var minst 86 miljoner kronor.
Av boendeservicebidraget gick endast 3 miljoner kronor till projekt
i sadana stadsdelar.

Boendeservicebidraget har tidigare utvarderats av Boendeservice-
delegationen och Boverket, medan det anmérkningsvart nog saknas
en nationell utvardering av fornyel sebidraget. Den utvardering, eller
snarare uppfdljning, som gjordes av fornyelsebidraget, var en land-
skapsarkitektonisk beskrivning av de insatser som har gjorts med
stod av bidraget. For att fa en inblick i hur och till vad fornyel sebi-
draget har anvants gav Storstadskommittén Boverket i uppdrag att
gbra en sarskild utvardering av de projekt i storstédernas utsatta
stadsdelar som fick bidrag via fornyelsebidraget. Utvarderingen
skulle ocksa omfatta projekt i de utsatta stadsdelarna som fatt bidrag
via boendeservicedel egationen.’

Bidrag till gemenskap

Boendeservicedel egationen visade i sin slutrapport att boendeservi-
cebidragen i storstadsomraden gick till samverkansprojekt pa orga-
nisatorisk niva och foretagsnivd® Man fann tva huvudtyper av
utvecklingsarbete: de |okal samhalleinriktade och de malgruppsinrik-
tade. Utvecklingsarbetenai forortsomradena och pa landsbygden var
ofta utpréglat lokalsamhélleinriktade. Insatserna skulle motverka
problem eller ett yttre hot som motiverade ett helhetsgrepp. | de
lokal samhalleinriktade projekten var foljande dtgarder ofta aktuella:

« Starta omradescentral er/servicecentraler, skapa métesplatser med
kaféer och lokaler for olika verksamheter.

« Inventera boendes 6nskema och samverkan med de boende.

» Mobilisera de boende till egna aktiviteter och initiativ.

Projekten i forortsomradena initierades och styrdes av bostadsftre-
tag, kommun och hyresgastforeningen. Intressena hos dessa aktorer

7 Motesplatser i fororterna— Utvardering av statsbidrag, rapport frén Boverket, 1997.
8 Service i samverkan, Boendeservicedel egationen, Ds 1990:87.
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kunde skilja sig at. Bostadsforetagen var mer installda pa att bredda
kretsen av bostadsstkande till omrédet medan kommunen var mer
inriktad pa att stodja dem som redan bodde i omradet och sarskilt
dem som man behtver &gna sarskild hénsyn. Delegationen var av
den asikten att fornyelse av omrédena oftai hogre grad @n som varit
vanligt hittills borde inriktas pa sociala och organisatoriska atgarder.

Erfarenheterna fran utvecklingsarbetena nér det géllde deltagande
i olika aktiviteter utanfér bostaden var blandade. Intresset var inte
altid som det de projektansvariga forvantat sig. Man har haft 6ver-
drivna forestaliningar om ensamhet och passivitet.

Delegationen understrok behovet av offentliga métesplaster som
var tillgangliga for ala. Stallen dit folk kunde ga utan krav pa med-
verkan. Samtidigt pekade man pa svarigheterna att stimulera till
kontakter och gemenskap i utsatta omraden. Storningar, vandalise-
ring och otrygghet &ar faktorer som medverkar till detta. En av orsa-
kernatill detta hdrledde delegationen bl.a. till stadsdelarnas storska-
lighet. Och delegationen fortsatte:

" | de storskaliga bostadsomradena i tatorterna (t.ex. miljonpro-
gramsomradena) &r det svarare att fa ett brett engagemang bland de
boende. Det finns ofta ett ganska rikt foreningsliv bl.a. har hyres-
gastrorelsen en relativt stark stéllning. Det saknas emellertid ofta en
social struktur som gor att man kan ta itu med problemen.”

Boverkets utvardering av boendeservicebidraget visar att bidrag
som gavs till storre samhéllen har anvants till utvecklingsarbeten
som ofta har handlat om att 6ka gemenskapen mellan de boende.
Behovet av att skapa en intressegemenskap eller en "Vi-anda® i
bostadsomradet har har blivit mer fokuserat.® Arbetet har varit inrik-
tat pa att tydliggora en historisk och kulturell tillhdrighet och ett
omfattande arbete har darfor lagts ner pa identitetsskapande aktivi-
teter i syfte att bygga upp en intresse- eller vardegemenskap. Avsik-
ten har varit att detta ska leda till 6kat ansvar for lokalsamhéllets
utveckling hos de boende och den personal som &r verksam i omra-
det. | ett tiotal projekt har social fornyelse forekommit som ett mer
uttalat syfte, ofta kopplat till utvecklingsarbete i stérre lokalsamhal-
len fran miljonprogrammets dagar. Boverket konstaterade att i tétor-
ter har det varit svarare att mobiliserainvanarna. Sarskilt storainsat-
ser kan darfor behovas i dessa omraden. Skalet skulle vara att de
boende ofta saknar den historiska och kulturellaforankringen som &r
nodvandig for en snabb tillvaxt av intresse- eller vardegemenskap.

9 Samverkan i lokalsamhallet, Boverket 1994:3
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Boverket ansdg att utvecklingsarbete med samordnad boendeser-
vice panyttfoder den gamla grannskapsidén. Utvérderingen visade
vidare att utvecklingsarbeten i klart avgransade lokalsamhallen har
goda majligheter att bryta ett forhérskande sektorstankande och i
stéllet utga fran ett helhetsperspektiv i utvecklingsarbetet och sam-
héllsplaneringen. Det & da majligt att utnyttja lokal intressegemen-
skap och lokalt foreningsliv som drivkrafter i planering och forén-
dringsarbete. Boverket ansdg att foljande villkor méste galla om
utvecklingsarbetet ska bli framgangsrikt:

 Lokalsamhallet far inte splittras upp i en mangd resultatenheter
som var for sig forsoker optimera sitt ekonomiska resultat.

« Kommunerna maste i sin samverkan och i sin dialog med lokala
foretradare visa respekt for den tid som dessa behover for att tatill
sig det nya.l°

M Gtesplatser i fororten

Boverkets utvardering av fornyelsebidraget, som gjordes pa Stor-
stadskommitténs uppdrag, omfattar &tta projekt, skulle skapa métes-
platser for de boendei utsatta stadsdelar. | likhet med utvérderingar-
na av boendeservicebidraget sa visar dven denna att kommunerna
och bostadsforetagen i de flesta fall har varit drivande i att forverk-
liga motesplatserna.

Boverket kom fram till tre slutsatser. For det forsta fyller fleraav
motesplatserna en socia funktion. De & platser dar manniskor ska-
par och upprétthdler sociala relationer. | en del fall har motesplat-
serna skapats for att de ska underlé&tta uppkomsten av vissa typer av
relationer, eller kanske béttre uttryckt, relationer mellan ménniskor
med vissa egenskaper: ensamma manniskor, invandrare som vill
komma in i det svenska samhéllet eller manniskor som genom att
traffas pa en bestamd plats kan skapa en lokal gemenskap. | andra
fal finns inte den typen av mdl eller framtrader de otydligt.

Bostadsforetagens mal har ofta varit att hyra ut lokaler, eller till-
handahalla dem enligt avtal och att trénga undan oonskade méannis-
kor och beteenden, framfor allt missbrukare och skadegorelse. Alltsa
mal som klart speglar foretagens ekonomiska intresse. Kommunala
forvaltningar och i vissafall ideella féreningars ma med métesplat-
serna har varit att manniskor ska fa sddant som sociala relationer,
kunskap i bland annat svenska och en kénsla av egenvéarde och soci-
a bekraftelse. De boendes roll har inte varit att formulera eller vélja

10 |_okalt utvecklingsarbete och samhéllsplanering, Boverket, rapport 1995:114.
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mal. En del métesplatser har tillkommit utan att man har preciserat
vilka mal dessa skulle uppna eller vilka problem som skulle |Gsas.
M otesplatserna och dess verksamhet har i dessa fall blivit ett gélv-
andamdl.

Syftet med fornyel sebidraget var att det skulle bidratill att minska
sociala problem. Nar ett sddant syfte foreligger maste varje enskilt
projekt rimligen preciseras och syftet konkretiseras for att det skafa
mening och kunna bli vagledande for handlandet. | den man syftet
inte har konkretiserats kan man siga att intentionerna bakom férny-
elsebidraget inte heller har fullfoljts. Samtidigt har férordningen for
fornyelsebidraget motverkat en mer ingéende diskussion om pro-
blem och mdl genom att pa forhand vélja ut vissa bestamda atgéarder
som de enda bidragsberéttigade. Aven om inte métesplatserna, som
tillkom utan ndgon mamedvetenhet, har trots allt kunna fyllt en
positiv funktion och varit uppskattade av sina besokare. Men motes-
platsernas funktion som medel att minska sociala problem borde pa
det séttet ha blivit svagare an det annars kunde ha blivit.

For det andra s& har planeringen for motesplatsernas fortsatta exi-
stens varit otillracklig. Nagra motesplatser kom aldrig i bruk och
andra har forsvunnit. Aven detta kan till viss del tillskrivas fornyel-
sebidragets konstruktion, eftersom det var ett bidrag till en engangs-
investering.

For det tredje har de boendes inflytande vid tillkomsten av motes-
platserna varit begrénsad. Deras roll har varit att uttala sitt gillande
av idéni stort — ndgra alternativ har inte givits och ndgot storre ogil-
lande har inte uttalats — eller att bara ge synpunkter pa detaljutform-
ningen. De boende tyckte i flerafal att deras synpunkter inte togs
till vara av bostadsféretagen eller deras konsulter och entreprendrer.
De har da uppfattat processen som skendemokratisk. Det finns dven
fall dar de boende ocksa har kant sig lurade. De ans3g sig ha blivit
forespeglade ett inflytande som de sedan inte har fétt.

Mot bakgrund av detta anser Boverket att de métesplatser som har
studerats inte &r resultat av en demokratisk process, dér de boende
forst pekat ut ett problem som de har sett som angel&get att 10sa,
eller ett mal som de har sett som angelaget att uppna och sedan valt
motesplatsen som det |ampligaste séttet att 16sa problemet eller
uppnamalet. En av orsakernatill detta bor ha varit att valet av atgér-
der redan hade begrénsats av villkoren for fornyelsebidraget.
Bidraget |amnades ocksa till bostadsforetag som inte foretradde de
boende, men som darigenom i praktiken fick den yttersta beslutan-
derétten.
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Sarskilda insatser i invandrartata omraden

Ungefar samtidigt som regeringen tillsatte Invandrarpolitiska kom-
mittén, Bostadspolitiska utredningen och Storstadskommittén inrét-
tade man ocksa ett sarskilt stod for att motverka segregation i boen-
det.t Stodet kom sedermera att g& under bendmningen ” Blomman-
pengarna’. Regeringen motiverade denna satsning med hanvisning
till att den generella politiken hittills inte hade gett tillréckligt stéd
for en utveckling som hindrar boendesegregationen att tillta och
etnifieras. Stodet ska generera insatser som Okar arbetskraftsdelta-
gandet bland personer med utlandsk bakgrund i bostadsomradet,
stérka deras kompetens, Oka vardagliga kontaktytor, underlétta
sprakinlarning och motverka utanforskap. Detta kan ske bl.a. genom
att skapa traffpunkter som bidrar till en god socia och kulturell
utveckling. Under budgetaren 1995/96 och 1997 har totalt 250 mil-
joner kronor avsatts for metodutvecklande insatser. Stodet har hittills
begransats till atta storstadskommuner och fyra andra storre kom-
muner med snarlik situation. Det statliga stodet forutsétter bl.a. en
Overgripande och samordnad handlingsplan for insatsernai bostads-
omradet och kommunal medfinansiering pa minst 50 procent av
kostnaderna for handlingsplanen.

Skapa nationella exempel

Regeringen har for avsikt att andra inriktningen for stodet till de
utsatta bostadsomradena for perioden 1998-2000. Det kommer att
innebéra att ett mindre antal bostadsomraden ska fa mgjlighet att
vidareutveckla sitt arbete i syfte att astadkomma en varaktig forbétt-
ring av Situationen och darigenom kunna fungera som nationella
exempel. Regeringen har att avsétta totalt 500 miljoner kronor for
detta andamdl. Vilka bostadsomraden som ska fa denna méjlighet
avgorsi en dialog mellan staten och respektive kommun, som inleds
under hosten & 1997. Bostadsomraden dér insatserna tar sikte pa
Okat arbetskraftsdeltagande bland de boende, kvaliteten i skolan och
forbéttrad offentlig och kommersiell service bor betraktas som sér-
skilt betydel sefulla.

Regeringen vill sarskilt betona behovet av att 1angsiktigt och sys-
tematiskt folja utvecklingen i utsatta bostadsomraden. Darfor ska
stor vikt laggas fran statens sida vid uppféljning, utvardering och
erfarenhetsspridning av berérda kommuners insatser. Av sérskilt

11 Prop. 1997/98:16 Sverige, framtiden och méngfalden — fran invandrarpolitik till integra-
tionspolitik.



SOU 1998:25 Vad har staten gjort for att motverka segregation? 111

intresse &r vilka strukturella effekter insatserna far och hur kommu-
nernatar till varapaoch medverkar till att utveckla de boendes egen
aktivitet. Ansvaret for dessa uppgifter bor daggas den sarskilda
intregrationsmyndigheten som regeringen foreslar skainréttas under
ar 1998. Myndigheten ska enligt forslaget svarafor att bygga upp en
kunskapsbas kring lokalt utvecklingsarbete, félja utvecklingen i
utsatta bostadsomraden med sarskilt fokus dar det finns en etnisk
dimension, foresl& tgarder om sa erfordras, bidratill kunskaps- och
erfarenhetsspridning till kommuner, myndigheter och andra aktorer
samt i Ovrigt svara for uppbyggnaden av erforderlig nationell kun-
skap och kompetens.

L okala investeringsprogram

Utbver det sarskilda stodet till utsatta stadsdelar har regeringen &ven
inréttat ett stod till lokala investeringsprogram for ekologisk hall-
barhet, som ocksa kan komma att ha betydelse for de utsatta
bostadsomradena. Totalt har 5,4 miljarder kronor avsatts for detta
andama under de tre kommande aren (1998-2000).

Mal sattningen med detta statsbidrag &r trefaldigt:

« Forbattra miljon och den ekologiska hallbarheten.

 Stimulera utvecklingen av ny teknik och nya processer som fram-
jar en ekologiskt hallbar utveckling.

+ Oka syssel sittningen.

Statsbidraget kan endast sokas av kommuner, men de har mdjlighet
att i samverkan med olika lokala aktérer, offentliga och privata att
genomfora jdva programmen. Statsbidraget far dock endast uppga
till 30 procent av investeringskostnaderna. (EU:s statsstodsregler
begransar mojligheten for staten att subventionera konkurrensutsatt
verksamhet till denna nivd). De kommunala programmen ska inne-
héllaen ssmmanstalining av de insatser som de lokala aktorernavill
genomfora for att oka takten i omstallningen till ekologisk hallbar-
het. Programmen bor bland annat beréra foljande punkter:

« Kommunens pagaende och kommande arbete for att skapa en eko-
logiskt hallbar utveckling. Helhetsperspektivet ar centralt. Det bor
aven redovisa forekomsten av och innehdllet i folkbildnings- och
utbildningsinsatser samt effekter pa sociala villkor och jamlikhet.

* Hur programmet samordnas med andra offentliga insatser for
Okad ekologisk hdllbarhet ska framga.

» Sysselséttningseffekten av de planerade insatserna ska redovisas.
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 Redovisas ska aven utvecklingen av ny teknik och nya processer.

* | programmen ska dessutom redovisas pa vilket sétt de arkitekto-
niska kvaliteternai den byggda miljon kan tas tillvara och utveck-
las

Vid beddmningen av programmen skaregeringen lagga sarskild vikt
vid atgarder som medverkar till en brett folkligt deltagandei deloka-
lainsatserna och nér det gdler stod till investeringar inom bostads-
bebyggel sen kommer insatser i miljonprogramsomraden att priorite-
ras.

Erfarenheter fran omstallning av flerfamiljsomraden till ekologisk
hallbarhet saknas @nnu. Det finns enstaka exempel pa hus, som
byggts om med ekologiska ambitioner, t.ex. Rundradiogatan i
Jarnbrott i Goteborg med solfangare och véxthus och Ekoporten i
Norrkoping med atgarder bade pa energi- och VA-sidan.
Ombyggnationen pa Rundradiogatan skedde i nara samverkan med
de boende. | Hushagen, Borlange har urinseparerande toaletter
installerats i en trappuppgang med de boendes samtycke. | omradet
pagar ocksaett projekt i samverkan med hyresgasternafor att omfor-
ma utemiljon med reningsdammar och odlingar m.m.

Det mest omfattande exemplet & Berggon, som av Goteborgs
kommun utsetts till ekologisk stadsdel. Dar pagar flera olika delpro-
jekt som géller bade byggande, verksamheter och yttre miljo. Manga
olika parter & engagerade, bl.a. grupper av hyresgaster, foreningar,
arbetsformedling, studieframjande, skolor, barnomsorg, bostadsf6re-
tag, stadsdelsforvaltning. Nagra genomgripande ombyggnader av
bostadshusen har dnnu inte paborjats.
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3. ...och vad har kommunerna gjort?

Kommunerna har ansvaret for att forverkliga de nationella bostads-
politiska malen pa lokal niva. Detta ansvar omfattar bland annat att
beddma nybyggnads- och ombyggnadsbehovet samt ansvara for pla-
nering av mark och bebyggelse. Kommunerna har &ven ansvar for
manniskor som inte pa egen hand kan l6sa sitt behov av bostad.
Kommunerna och bostadsforetagen i storstadsregionerna har gjort
omfattade forandringar av ett flertal miljonprogramsomraden under
1980-talet. Dessa forbéttrings- och foérnyelsearbeten har vanligtvis
finansierats dels genom egna medel, dels genom |an och bidrag. Vi
skai de féljande avsnitten ge en kort redovisning av de insatser som
giortsi Stockholm, Géteborg och Mamé.

Miljonprogramsomraden i Stockholmslan

Béttre bostadsforvaltning och 6kad samverkan med de boende och
kommunalaforvaltningar ar nyckelord for det forandringsarbete som
de almannyttiga bostadsforetagen bedriver i Stockholms lans mil-
jonprogramsomraden. N&gra genomgripande ombyggnationer av
bostadsomraden, i klass med de som gjordesi Brandbergen, Rinkeby
och Norshorg, pagar inte langre i lanet. Detta framkom nar
Kommunfdrbundet Stockholms [an (KSL) gjorde en sammanstall-
ning av atgarder och erfarenheter fran fornyel searbetet i miljonpro-
gramsomraden.’2 Déar forandringsarbete pagar eller planeras i
Stockholms Ian &r inriktningen huvudsakligen att stérka service, for-
eningsliv och invandrarnas situation pa arbetsmarknaden. Att starka
svenska spraket i skolan och att ge ungdomar mdjligheter till
meningsfull sysselsattning & ocksa prioriterade fragor.

KSL visar att fyra typer av férnyelsearbete har dominerat och att
beskrivningarna av stadsdelarnas problem ofta &r likartade.

1. Genomgripande fysiska omdaningar, som innebar ombyggnad
av fastigheter och forandrad |&genhetssammanséttning. Bostadsfore-

12 Miljonprogramsomraden i Stockholms Ian, KLS Okt. 1995.
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tagen och kommunen har varit initiativtagare, medan boendemed-
verkan har varit ytterst begransad. Malséttningen har varit att héja
bostadsomradets attraktivitet och darmed fa bukt med uthyrnings-
problemen och en forandrad befol kningssammanséttning. De ekono-
miska insatserna for &gérderna har varit mycket stora. Atgarderna
har ofta medfort 6kad attraktivitet och en viss forandring av befolk-
ningen har ocksa uppstétt i nagra omraden, men uthyrningsproble-
men kvarstar.

2. Mindre omfattande fysiska atgarder. Det har framfor allt hand-
lat om trivselhtjande &tgarder i utemiljon, forbéttringar i tvattstugor,
forréd och gemenskapshetslokaler etc. Aven i dettafall har bostads-
foretagen och kommunen varit initiativtagare. Boendemedverkan
har varit betydligt storre. Hyresgasternas 6nskemal om forbattringar
har varit vagledande for atgarderna. Malsittningen har varit att oka
trivseln och minska omséttningen pa hyresgasterna. Insatserna har
genomférts med sma eller méttliga ekonomiska resurser. Atgérderna
har varit uppskattade av hyresgéasterna, men man har inte kommit &t
den hoga omséttningen av hyresgaster i omrédet.

3. Socialainsatser, sasom stodjande &tgarder for foreningslivet och
stodjande insatser fOr utsatta grupper via befintliga forvaltningar.
Initiativen till dessa dtgéarder kommer fran kommunen och boende-
medverkan har ofta skett via foreningdivet. Ma séttningen har varit
att minska de sociala problemen, forbéttra trivseln, 6ka kvarboendet.
De ekonomiska insatserna har varit sma eller méttliga. Resultaten
har varit mycket varierande. Vanligtvis & bara enstaka projekt utvar-
derade. Troligen Okade trivseln medan projektet pagick.
Kvarboendet verkar dock inte oka.

4. Kompletterande och/eller utokad service i omradena.
Bostadsbolagen har bl.a. forstérkt sin forvaltning och kommunen har
forbattrat tillgangligheten till sin service. BostadsfOretagen och
kommunen har tagit initiativ. Boendemedverkan har varit begréansad.
Malsdttningen har som i de andra fallen varit att 6ka trivseln, dka
kvarboendet och tryggheten i omradet. De ekonomiska insatserna
har varit méttliga eller stora. Atgérderna har resulterat i nojdare
hyresgaster, men inte medverkat till 6kat kvarboende.

Statens, kommunernas och bostadsbol agens satsningar pa genom-
gripande omdaningar av miljonprogramsomradenai Stockholms lan
under 1980-talet kostade ©ver 7 miljarder kronor, men KSL i
Stockholm konstaterar att de flesta problemen kvarstar &ven om
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nagra kunnat 16sas. Svérast har varit att forandra befol kningssam-
mansattningen, attraktiviteten och den kommersiella servicen i
omradena. De positiva erfarenheterna av fornyelsearbetet &r att det
har medverkat till en kreativ samverkan mellan kommunens forvalt-
ningar och insikten att boendemedverkan &r viktig for ett lyckat
resultat. Trots att gigantiska belopp har satsats pa fornyelse fann
KSL i Stockholm till sin férvaning att det ofta saknas utvéarderingar
av projekten eller si saknas en koppling mellan uppsatta mal och
utvardering av resultatet.

Stockholm stads ytter stadssatsning

Hosten 1995 startade Stockholm stad den sa kallade ytterstadssats-
ningen, som ska vara ett viktigt led i stadens arbete att bryta segre-
gationen och mojliggéra okad delaktighet och brukarinflytande. Det
overgripande malet &r att skapa rattvisa levnadsvillkor i hela staden.
Y tterstadssatsningen &r bade ett socialt och fysiskt projekt. Pa kort
sikt innebar det att arbetet far en tyngdpunkt pa fysiska atgarder i
narmiljon, att kommatill rétta med de mest akuta bristernai narmil-
jon. Palang sikt kommer projektet att inriktas pa att bryta de nega-
tiva sociala strukturerna. Satsningen ska koncentreras till de mest
utsatta omradena.

Ett av ytterstadssatsningens delmal &ar att minska arbetslGsheten i
de utvalda stadsdelarna. Man har bl.a. inréttat projektet Ytter-
stadskonsult, som bestdr av arbetslésa arkitekter och ingenjorer
boende i de utvalda stadsdelarna. Projektet sker i samarbete med
Lénsarbetsndmnden. Vid entreprenadupphandlingar foreskrivs att
arbetdosa i de aktuella stadsdelarna ska ha foretrade till de arbets-
tillfallen som skapas.

Arbetsmetoden i ytterstadssatsningen utgar fran att det & de boen-
de i de utvalda stadsdelarna som ska bestamma hur deras stadsdel
skall forandras och utvecklas. Ytterstadssatsningens verksamhet
startade med att boende och verksamma i stadsdelen inbjods till
Oppna moten dér temat var stadsdelens fornyelse. Mellan 100 och
300 boende deltog i dessa mdéten. | samtliga stadsdelar startades
samverkansgrupper som i sin tur bildade arbetsgrupper. Omkring
3000 moten har genomférts med nastan 150 olika grupper. Sam-
verkans- och arbetsgrupperna véacker fordag till atgarder. Policyn &r
att ingaandraforslag &n de som grupperna gétt igenom och tagit som
sina ska laggas fram for beslut i Gatu- och fastighetsndmnden som
har det admininstrativa och organisatoriska ansvaret for ytterstads-
satsningen. | samverkansgrupperna sitter boende eller verksamma i
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stadsdelen, inga representanter fran foreningar eller dylikt. Man
representerar sig sav. Detta har skapat en livlig demokratidiskus-
sion. Beslut som avslagits kan formellt inte dverklagas av samverk-
ansgrupperna eller andra. Stadsdelsndmnderna har ocksa fétt en
Okad betydelse i ssmmanhanget. Alla forslag som grupperna lagger
ska ndmnden yttra sig éver innan beslut fattas av Gatu- och fastig-
hetskontoret. Dessa & nu remissinstanser for ytterstadssatsningens
centrala kandli. Stadens malsittning ar att ytterstadssatsningens
organisatoriska genomforande ska dverga till stadsdel snéamnderna.

Hittills har omkring 150 delprojekt presenterats, som nast intill
samtliga handlar om fysisk fornyelse och upprustning i skilda
bostadsomraden. Allt ifran badhus till streetbasketplaner och kl&tter-
vaggar. Staden har avsatt 500 miljoner kronor for ytterstadssatsning-
en under perioden 1995-1998.

Urban i Malmo

Urban-Malmo &r ett tre drigt EU-program, forlagt till Malmos ddre
innerstadsdelar. Det &r det endai Sverige. Inom EU finns 86 syster-
program. | Norden finns det tv, ett i Finland och ett i Alborg i
Danmark.

Syftet med Urban &r att fa till stand en fornyelse av en del av
Malmo som préglas av vikande attraktivitet, hog arbetsl 6shet, tillta-
gande social oro och sviktande folkhdlsa. Avsikten &r att genom
olikainsatser vanda den negativa sociaa utvecklingen. Alla insatser
ska ske i dialogform med de boende. | Urbanomrédet bor 22 000
personer. Det finns ca 500 foretag inom omradet.

Programmet innehaller flera projekt var av nagra ar foljande:

» Loka néaringslivsutveckling, Utvecklingscentrum Facklan. Ett
fore dettaindustrihus byggs om med hjalp av arbetsl 6sai omradet.
Genom direkt sponsring av byggaren har ett antal arbetsl6sa bygg-
nadsarbetare, i huvudsak flyktingar frén Bosnien, erhallit projekt-
anstallningar hos NCC. Denna grupp har alltsa gatt fran socialbi-
dragsberoende till anstallning pa den dppna arbetsmarknaden.

 Projektet Facklans foretagsradgivning & ett samarbete mellan
ALMI, KOOPUtveckling och Malmd Nyforetagarcentrum. Per-
soner bosatta inom Urbanomradet kan fa rad och stod for att star-
ta foretag eller kooperativ. Verksamheten vander sig ocksa till
befintliga foretag i omradet.
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» Fyra informationskontor/métesplatser har startats. Varje motes-
plats drivs av en projektledare, som galv & bosatt i omradet. Tva
motesplatser driver boendeforeningar: Sofielunds Folkets Hus-for-
ening respektive Mollevangsgruppen. Verksamheten pa motespl at-
serna ser olika ut, allt efter de boendes behov.

» Augustenborgsskolan utvecklas till ett kultur- och mediacentrum,
I samarbete med de boende via den lokala métesplatsen.

« Ett antal projekt med inriktning pa miljofragor & i gang, bl.a. har
Rdda Korsets Ungdomsforbund etablerat verksamhet i ett delom-
rade inom Urbanomradet.

* Projektet Resurs och Mangfald ar ett kompetensutvecklingspro-
jekt for akademiker med icke-svensk bakgrund.

Nya grepp i Géteborg

Goteborgs stads koncernbolag Framtiden AB &ger och forvaltar via
sina dotterbolag 73 000 |&genheter.

Koncernbolaget har som malsittning att skapa forutsattningar for
manniskor i sina bostadsomraden att ta makt éver sin vardag och
gavautvecklasin valfard. De koncentrerar sinainsatser framfor allt
till de segregerade bostadsomradena. Tillsammans med de ménnis-
kor som bor i dessa stadsdelar driver de en utveckling som gor det
mojligt att skapa nya demokratiska strukturer som stdmmer med
lokala forhdlanden och med dem som bor i stadsdelen. | kraft av
koncernens storlek och inom ramen fér dess verksamhet har de mgj-
lighet att initiera sysselsittnings- och utbildningsinsatser i omraden
dér detta & extra nddvandigt.

Det gangna aret har darfor i hog grad praglats av ett genomgri-
pande och intensivt utvecklingsarbete i dotterbolagens regi. | Gard-
sten, som sedan lange brottats med stora problem, har ett nytt lokalt
dotterbolag byggts upp, Gardstensbolaget. Bolaget har en okonven-
tionell forvaltningsorganisation och pabdrjat har ett arbete med att
skapa nya samhéllsstrukturer genom ett grénsoverskridande arbets-
sétt i lokalsamhaéllet.

| Hjallbo, som har manga likheter med Gérdsten, har koncern-
bolaget genomfort projektet ” Framtidens Hjallbo”, som bl.a. omfat-
tat en totalinventering av stadsdelen, inbjudit de boende i omréadet
och andra, delvis otraditionella aktorer, att tillsammans formulera en
vision om framtidens Hjallbo. Projektet visar vidare att de problem
som finnsi stadsdelar som Hjallbo inte kan |6sas patraditionel It sitt,
utan hér behovs nyalésningar, nya samverkansformer och nya akto-
rer. Framfor allt behdvs de erfarenheter och kunskaper som de som
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bor i omradet har. Under & 1998 kommer alla de idéer som vuxit
fram under det gangna aret att samlas upp och bilda plattform for ett
"nytt” Hjallbo.

Eriksbo och Holma —tva stadsdelar som bytt kurs

Det finns flera framgangsrika exempel pa hur bostadsomraden har
lyckats vanda en negativ utveckling. Vi ska hér beskrivatva: Eriksbo
i Goteborg och Holmai Mama.

| Eriksbo har man, genom en stark kooperativ rorelse bland de
boende och med en ndra samverkan med bostadsféretaget, lyckats nd
braresultat. Eriksbo byggdesi bérjan 1970-talet och det drgjde inte
lange forran problemen i stadsdelen borjade hopa sig: tomma lagen-
heter, oansvarigt beteende hos en del boende, brister i utemiljén och
byggnadstekniska problem. Men i borjan av 1980-talet hande nagot.
En grupp boende tog initiativ till ett forandringsarbete som syftade
till att de skulle ta ett storre ansvar for sitt boende. Varen 1983 bil-
dade de boende Eriksbo kooperativa forening, EKF. Kooperativets
huvuduppgift skulle vara att arbeta for att halla nere boendekostna-
derna genom ett deltagande i forvaltningen. Dessutom ville man
stodja foreningdlivet i stadsdelen. Sture Lidfeldt, en av eldgdarnai
Eriksbo, beskriver det avgdrande genombrottet i deras arbete i
Storstadskommitténs antologi Att atererévra vardagen (SOU
1996:146):

" Bland hyresgasterna var det manga som gett upp och vill hari-
frén. Ar 1984 var trettio procent av |agenheterna tomma. Omradet
var nastan inte alls underhallet; taken lackte, fonsterbagarna rutt-
nade, tvattstugorna fungerade daligt. Samma ar drev vi pa for att fa
storre inflytande pa forvaltningen av omradet. Eriksbo gick back,
hyresforlusterna var atta miljoner per ar. Politikernai kommunen sa,
enligt vad jag hort, ” ja, 1at dom ta skiten d&” . Da fick vi ny kraft.
Santidigt som jag fick lite kalla fétter. Ett gang amatérer skulle for-
valta tusen lagenheter”

Mellan aren 1986 och 1990 sker omfattande férandringar av
Eriksbo. Den nya fastighetsdgaren iscensatte en genomgripande
omdaning av stadsdelen i samarbete med EKF. Den yttre miljon for-
andrades radikalt. Alla lagenheter renoverades, varav vissa byggdes
om fullstdndigt och fasaderna fick en ansiktslyftning.

Insatserna gav markbara resultat, vilket inte minst hyresbel&gg-
ningen visade. Men allt var dock inte positivt. En del misstag frén
60-tal splaneringen upprepades. L agenhetsfordel ningen blev aterigen
statisk och de boendes engagemang i sina gardar tillvaratogs inte.13
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Samtidigt som de boende bérjade se konkreta resultat av EKF:s
arbete, kom de kommunala nedskérningarna att bli kdnnbarai stads-
delen. Detta hot méttes med att de boende bdrjade bilda foreningar.
Néar deras fritidspark hotades av nedléggning bildades Eriksbo park-
forening, som tog over ansvaret for driften. Den kommunala skolan
i stadsdelen fungerade inte tillfredsstallande, enligt manga barnfa-
miljer. Missngjet med skolan var det vanligaste motivet till att dessa
familjer flyttade fran stadsdelen. Resultatet blev att man startade en
kooperativ skola ar 1992. Skolan blev en framgang, men till priset av
en fordjupad polarisering mellan "svenska’ barn och barn med
utléndsk harkomst. Sture Lidfeldt beréttar:

" Tyvarr har farhagorna om en vit, segregerad skola delvis besan-
nats. Det finns betydligt fler invandrarbarn i Eriksboskolan an pa
Larjeskolan. Vi har i for sig besokt samtliga foraldrar och barn och
defintivt inte tittat pA om de haft ett exotiskt efternamn, men & andra
sidan har vi ju gjort all information pa svenska. Det har naturligtvis
gjort att vi haft svart att nd alla grupper, t.ex. de arabiska” 4

Det senaste kooperativa tillskottet & EKA Livs, som & en konsu-
mentkooperativ livsmedel sbutik. Affarsidén &r bra varor till bra pri-
ser.’> For att ytterligare framja de boendes ekonomi har EKF tagit
intryck av galvforvaltningsprojektet i Holmaoch delegerat en del av
fastighetsarbetet till de boende, som i gengéld far en hyressankning.

Storstadskommittén gjorde en utforlig beskrivning av gavfor-
valtningsprojektet i Holma i delbetdnkandet Egenmakt (SOU
1996:177). Déarfor ska vi i detta sammanhang endast summera det
vasentligaste.

Holma, beléget strax utanfor centrala Mamo & i likhet med
Eriksbo ett miljonprogramsomrade som uppfordesi borjan av 1970-
talet. Socialtjansten i Mamo hade planeringsansvaret vid uppféran-
det av stadsdelen.

| Holma blev snart den sociala utvecklingen mycket negativ. Det
handlade om vandalisering, hég omflyttning, otrygghet och anony-
mitet med medfdljande stora sociala problem.

Situationen syntes hoppl6s. Inom det kommunala fastighetsbol a-
get, MKB Fastighets AB, véaxte insikten om att |6sningarna pa pro-
blemen inte |&g i vad de sjdva och andra allmannyttiga bostadsfore-
tag provat tidigare. De insatser som tidigare gjortsi det fysiska kapi-
talet (fysiskamiljon) l6ste inte problemen. De boende maste mobili-

13 Birgit Modh, Lokalt engagemang och bebyggelsférandringar i Eriksbo, 1997

14 Att Stererévra vardagen SOU1996:146

15 EKA Livs beskrivsingdende i vér underlagsrapport Kooperativa majligheter i storstadsom-
raden, SOU 1996:54.
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seras. Det sociala kapitalet behtvde stimuleras och forstérkas. Men
fortroendet for MKB hos de boende var daligt. Det géllde alltsa att
skynda langsamt. Processen maste ske pa de boendes villkor. Varje
hyresgast fick ett personligt besok i ett forsok att aterskapa en jam-
lik dialog.

Arbetet bar frukt. | Holmafinns sedan nagra ar tillbaka en val fun-
gerande galvforvaltning som beror cirka 20 procent av hushalen.
Denna bygger pa ett avtal mellan MKB och Hyresgéastforeningen i
Sodra Skane som ger de boende méjligheter att skota vissa delar av
fastighetsforvaltningen sjdlva. De vanligaste uppgifterna som omfat-
tas av gavforvatningen ar skotsel av utemilj6 och inre stédning.

For den enskilde hyresgasten faststélls hyran pa vanligt sitt
genom en forhandlingsoverenskommel se. Dérefter prissétts de olika
forvaltningsuppgifterna som hyresgésterna sava kan sta for. Detta
okar ocksa kunskaperna hos hyresgasterna om kostnader i omradet.
Det blir darmed ocksa ett ekonomiskt incitament till varsamhet och
ansvarstagande for andra boende.

Salvforvaltningen i bostadsomrddet Holma har medfort mycket
patagliga positiva effekter for sdval den fysiska som den sociala mil-
jon. Den sociala kontrollen i omradet har okat avsevért. Detta har i
Sin tur inneburit att trygghet och trivsel okat.

En annan och mycket viktig effekt har varit hyresgasternas mgj-
ligheter att paverka sina egna boendekostnader. Den sammanlagda
aterbetalningen kan hogst uppga till 35 procent av den preliminéra
hyran.

En utvardering av gavforvaltningen som gjorts & dverraskande
positiv. Oavsett om man som boende deltog eller inte var s manga
som 80 procent positiva eller mycket positiva till gélvforvaltning-
en.’6 Karin Thunberg som har bott i Holma/Kroksbacksomradet i
snart 30 ar, tycker att fornyelsearbetet har varit framgangsrikt:

" §alvforvaltningen har inte bara medfort att bostadsbolaget och
vi hyresgaster sparar pengar, det har ocksa gjort att vi som bor har
kanner storre ansvar for vart omrade; omjag ser ett papper ligga pa
garden plockar jag upp det och ungarna forstor inte den rabatt som
deras egen mor har gravt i’ ¥’

Deboendei Holmatycker foljaktligen att §alvforvaltningen inne-
burit ett lyft for omradet och de sjava, men forsoket har ocksa visat
sig ge positiva ekonomiska effekter. Vara berakningar av de ekono-
miska effekterna av gavforvatningsforsoket visar att kostnaderna

16 Goran Cars. Ur " Utvardering av utvecklingsinsatser i projektomradena Kroksbéck, Holma,
Rosengérd och Persborg. Malmo. (1994)
17 Att &tererdvra vardagen, SOU 1996:146, s.13.
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har minskat med uppskattningsvis 27 miljoner kronor for bl.afastig-
hetsbolaget, kommunen och andra samhallsaktdrer.18

Den aterbetalning av hyran som sjavférvaltningen gav de enga-
gerade hyresgésterna kom sedermera att rékas som en skattepliktig
erséttning. Storstadskommittén vill underlétta framvéxten av olika
former av galvforvaltning. Vi forde darfor fram ett forslag om en lag
om sjavforvaltning som knyts till hyresférhandlingslagen.
Lagforslaget innebdr i korthet att om minst hédften av de boendei ett
flerfamiljshus eller bostadsomrade sa kraver skall de hamdjlighet att
bilda en forening for galvforvaltning. Regeringen uppmérksamma-
de vart och Demokratiutvecklingskommitténs initiativ och presente-
rade en proposition dar man gjorde vissa fortydliganden i kommu-
nal skattel agen.

Sammanfattande kommentar

Stat och kommun har satsat mycket stora belopp for att motverka
segregationen under de senaste tre decennierna. Dock vore det fér-
métet att havda att resultaten av satsningarna stér i relation till de
ekonomiska insatserna. Satsningarna har inte férmatt att paverka de
grundl&ggande orsakernartill segregationen och de problem som fol-
jer i dess spdr. Forandringarna har dessutom visat sig ha ytterst
begrénsad varaktighet. Det betyder emellertid inte att satsningarna
har varit helt igenom resultatl6sa. Erfarenheterna visar att manga av
satsningarna effektivt forhindrat en fortsatt negativ utveckling.
Satsningarna har uppskattats av invanarna och ofta medverkat till en
konstruktiv samverkan mellan flera offentliga och kommersiella
aktorer.

Att de genomgripande férandringarna har uteblivit kan delvis for-
klaras av att samtliga statliga satsningar har kannetecknats av brist
pa langsiktighet, kontinuitet och samordning. Det sammanhéanger i
sin tur med vaga mél for satsningarna. Malen har ofta varit ensidigt
inriktade mot specifika insatser sasom fysiska eller sociala atgarder.

Vi finner sdllan en genomténkt strategi och malprecisering. Med
reservation for ett fatal undantag har flertalet projekt, som finansie-
rats genom statliga bidrag, varit isolerade foreteelser i respektive
stadsdel. Projekten har inte utgjort en del av en léngre insatskedja for
att vanda utvecklingen i en hel stadsdel, utan har vanligtvis begrén-
sats till gardsupprustning, gemensamhetslokaler eller insatser for
ungdomar, invandrare, handikappade etc.

18 Egenmakt SOU 1996:177, s. 118.
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Samordningsbristerna pa statlig niva har varit betydande.

Fornyelsebidraget och boendeservicebidraget, som existerade
parallellt, samordnades i stort sett aldrig, trots att bidragen hade
snarlika syften. Om det fanns en ambition att arbeta med langsiktig-
het och kontinuitet hos de bidragsgivande organen, sa har detta inte
underléttats av de standiga omorganisationer flera av dessa organ
genomgick. Insatserna har heller inte samordnats med satsningar
som genomfoérts av andra myndigheter. Det finns fortfarande myck-
et att 6nska vad géller samordningen mellan statliga insatser i utsat-
ta stadsdelar. Nagon organiserad samordning mellan departement
inom Regeringskansliet eller myndigheter som sysslar med dess fra-
gor existerar inte.

Den dlvarligaste kritiken riktar vi mot flertalet av de statliga stod-
insatserna, for den nast intill totala avsaknaden av uppfoljning och
utvardering av de genomférda satsningarna. Endast boendeservice-
bidraget har pa ett tillfredsstéllande sétt foljts upp och utvéarderats.
Tyvarr & erfarenheterna likartade fran de projekt som haft enbart en
kommunal finansiering. Detta & upprorande. Forst satsar stat och
kommun miljardbelopp pa tusentals enskilda projekt, sedan visar
man ett hogst mediokert intresse for resultaten. Detta leder givetvis
till forluster, dels forlorar stat och kommun i fortroende, dels har
unika kunskaper och méjligheter gétt forlorade, som hade varit ett
vardefullt bidrag till ett fortsatt arbete mot segregation.

Trots en uttalad vilja fran de offentliga aktorerna att engagera de
boende i foérnyelse- och forbéttringsarbetet i de utsatta stadsdelarna,
sakan vi konstatera att detta har varit mindre framgangsrikt. Ofta har
de boende blivit inbjudna att delta pa tjanstemannens och politiker-
nas villkor. Dér har de boende fatt sig till livs stadsdelens problem
och mgjligheter, varefter de har fatt ge sitt godkannande till de pla-
nerade insatserna. Det gar darfor inte att havda att de statliga sats-
ningarna har medverkat till en demokratisk processi de utsatta stads-
delarna, vilket i sig skulle ha varit ett vardefullt tillskott i dessa
stadsdelar dér demokratin gar kraftgang. Bidragsreglerna har ytterli-
gare forsvarat en sadan process. Dels krévdes gedigna kunskaper for
att sbka bidragen, dels var tidsperioden for ansokningarna ofta
begransade, vilket ledde till att ansokningsforfarandet forcerades
fram. Det alt dverskuggande problemet i dessa sasmmanhang har
dock varit att de boende inte har givits reell makt, vilket har visat sig
vara ett grundlaggande villkor for ett framgangsrikt forandringsar-
bete. Foréndringsarbetet med gévforvaltning i stadsdelarna Eriksbo
och Holma visar detta entydigt. Aven Stockholm stads s kallade
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ytterstadssatsning betonar ett reellt inflytande fér de boende, som
kanaliseras genom en form av direktdemokrati.

Invénarnas engagemang &r en till synes ovarderlig resurs som
maste hanteras med stor varsamhet. Engagemanget kan namligen
snabbt falna om ansvar och makt inte gar hand i hand. Ett standigt
tillflode av stod och kunskaper & ocksa nddvandigt for att halla
engagemanget brinnande. Men inte ens det storsta engagemang kan
ersitta en eftersatt fastighetsforvaltning, bristféllig polisverksamhet
eller ddlig skola och barnomsorg. Detta ska villkorsldst fungera.

Forandra genom gemenskap

Gemenskap &r ett ofta dterkommande mal for de dtgarder som staten
och kommunerna initierar i de utsatta stadsdelarna. Genom 6kad
gemenskap tror man sig kunna komma till rétta med bristande soci-
ala strukturer bl.a. genom att medverka till social fornyelse.
Gemenskap bli harigenom en motkraft till segregation och det som
foljer i dess spar: otrygghet, passivitet, ensamhet och anonymitet.

| flera studier ifrégasatts boendegemenskapens existens och bety-
delse. Ake Daun lanserade begreppet storstadskultur i sin avhand-
ling Forortdliv, som &r ett forsok att askadliggora den moderna, urba-
na manniskan eller om man sa vill — storstadsmanniskan. Det som
karaktériserar storstadsmanniskan & hennes I6sa och snabbt foran-
derliga liv. Hon &r beroende av fler manniskor for att tillfredsstélla
sina behov. Familjen har blivit livets centrala enhet och den fasta
punkten i tillvaron, makarnas inbérdes relationer har okat i betydel-
se i takt med uppkomsten av ett |6sare och geografiskt utspritt, soci-
at néatverk.

For storstadsmanniskan har grannskapet forlorat sin betydel se for
flertalet livsfunktioner, enligt Daun. Orsaken till detta & att indus-
trisamhéallets ekonomiska och sociala struktur helt enkelt erbjuder
storstadsmanniskan att agerai ett otal olika livsférer och inte enbart
i det stora grannskapet.

Soren Olsson, docent i socialt arbete i Géteborg, propagerar for att
det & hog tid att gbra upp med idén om den lokala gemenskapen.
Han stéller sig frégan om det stora grannskapet, bostadsomraden
eller stadsdelar, kan beskrivas som grannskap i den meningen att
manniskor dar kanner varandra och upplever att deingar i en gemen-
skap. Invanarna har ingen gemensam verksamhet eller kultur som
binder dem samman. Snarare & det sa att bostadsomradena mer ar
en del av staden, &n en sluten gemenskap. Olsson férnekar dock inte
grannskapets betydelse for méanniskor, men han vill hellre att vi
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fokuserar intresset till vad han kallar for det lilla grannskapet, dvs.
trapphuset, gatstumpen eller garden. Olsson skriver vidare:

" Och det ar en niva som—nar den inte fungerar — stéller till stora
problem for méanniskor. Manga av de stérningar och konflikter som
ar fororternas varsta problem aterfinns pa det lilla grannskapets
nivar 19

Verner Danvall, som har utvéarderat ett gemenskapsprojekt i
Burl6vs kommun i Skane, menar att det &r ett ytterst problematiskt
mdl att vilja skapa gemenskap. Danvall anser att grannskapsarbete
maste inrikta sig pa att i mindre utstrackning forsoka skapa denna
omfattande gemenskap, vilket kraver en uppgorelse med tron pa
allaktivitetshus som ”dunderhonung”. Men i likhet med Soren
Olsson, menar Danvall att det uppenbart finns ett behov av nagon
form av konsekvent och langsiktigt samhélleligt stod for att trygga
vissa gruppers behov av att bygga upp inbérdes kontakter.20

Sociologen Edmund Dahlstrom havdade redan pa 1950-talet att
manniskor inte 6nskade sig okad kontakt med grannar. Tvértom
framtrader hos flertalet en bendgenhet att isolerasig fran grannar, att
viljahaen egen téppaatt pysslamed och att halla pa familjens orérd-
het, att slippa altfér mycket kontakt med omgivningen.?* Flera
andra studier under 50-talet faststéller att bostadsomradet hade liten
betydel se med avseende pa de djupare, sociala relationerna.

Grannskapsidén har ett ndra dlaktskap med grannskapsplanering,
en idéstromning som har haft stort inflytande pa planeringen av mil-
jonprogramsomradena. Grundtanken i denna planeringsfilosofi &r att
grannskapet och grannrelationerna ses som en foljd av den fysiska
miljon. Stadsdelarnas utformning och placeringen av olika offentli-
garum sasom parker, torg och centrumbildningar osv. anses inverka
pa kontaktfrekvensen och kvaliteten i umganget mellan manniskor.
Att detta har betydelse & givet, men i vilken utstréckning & dock
omtvistat. Mycket tyder emellertid pa att mojligheterna att planera
den fysiska miljon sa att det goda livet far mojlighet att blomma ut i
al sin prakt & starkt Gverskattade, aminstone som en generell
atgard i de utsatta stadsdelarna.

| del 1 visade vi aven att myten om den ensamma och anonyma
forortsmanniskan var just inget annat 8n en myt. Ingenting tyder hel-
ler pa att befolkningen i de utsatta stadsdelarna eller ndgon annan-
stans i storstéderna generellt soker efter den ”stora gemenskapen”,

19 Stren Olsson, Social Mobilisering , Kennnet Sundh och Péivi Turunen red., 1992, s. 313.
2 Verner Danvall, Social Mobilisering, Kennnet Sundh och Pé&ivi Turunen red., 1992, s.
280 ff.

2L Sandstrém, U., Arkitektur och socia ingenjorskonst, 1989, s. 190.
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dvs. déar de boende i en stadsdel upplever att deingdr i ett grannskap
dér man kanner varandra och tillsammans agnar sig &t olika former
av verksamheter som ber¢r hela stadsdelen.

Déaremot & den " lillagemenskapen” eftertraktad, vilket inte minst
det rika foreningslivet visar. Den lilla gemenskapen skapasi synner-
het av manniskor som delar gemensamma intressen eller vardering-
ar.

Ibland férvaxlas den ” stora gemenskapen” med identitet. Vi peka
dei del 1 pa att manniskor tenderar att till viss del manifestera sin
identitet genom sitt boende och bostadsomrade. Bostadsomradets
betydel se for manniskorsidentitet framkom sarskilt tydligt i vart del-
betdnkande Att vaxa bland betong och kojor (SOU 1997:61). Drygt
60 procent av ungdomarna i de utsatta stadsdelarna ansag att deras
bostadsomrade hade daligt rykte och fa trodde att invanarnai deras
omraden var nojda med sitt liv. Otvivelaktigt foreligger en risk for
att sdana forestallningar underbldser kanslor av uppgivenhet och
misslyckande, vilket dlutligen kan resultera i ett glorifierande av
utanforskapet, vilket vore forodande.

Det &r darfor viktigt att stat och kommun agnar kraft at att stimu-
lera, uppmuntra och stddja insatser som skapar forutséttningar for
manniskor att utveckla bade den " lilla” gemenskapen och identitets-
skapande aktiviteter.

| dentitetsskapande insatser dér stat och kommun spelar en viktig
roll & fragor som berér barn och ungdomar samt bostads- och stads-
byggnadsomradet. Ovéarderliga resurser i sddana sammanhang &r
bl.a. en skola som har ett gott anseende och presterar bra resultat, en
kultur- och fritidsverksamhet som engagerar barn och ungdomar.
Harigenom kan dessa barn och ungdomar skaffa sig ett erkénnande
av omvarlden med vilket deras stolthet vaxer och identitet starks.
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4. Internationdla erfarenheter

| slutet av 1980-talet pabdrjade flera lander i Europa omfattande
storstadsprojekt som syftade till att forbéttra levnadsforhallandena i
enskilda stadsdelar med stora sociala och ekonomiska problem.
Projekten genomférdes oftast av de lokala myndigheterna. |
Frankrike, Storbritannien och Holland har man déremot utvecklat
nationella storstadsprogram, vilka ger sarskilda ekonomiska och
legala betingelser for konkreta politiska atgarder lokalt. Att stor-
stadsfragan har fatt ckad aktualitet och betydelse méarks inte minst
pa att fragan har forts upp pa EU:s politiska dagordning.

Frankrike??

Den franska regeringen inrédttade en tvardepartemental arbetsgrupp
for social utveckling av storstadsomraden & 1988. Arbetsgruppen
utvecklades senare till Ministeriet for social intregration. (Ministére
de I'Integration et de la lute contre |"exclusion).

Ett resultat av ministeriets arbete & den nationella planen for
urban integration som premiarminister Alain Juppé presenterade i
januari ar 1996. Planen innehdll bland annat ett forslag om ekono-
miska frizoner. Formellt strider frizonsforsoket mot EU:s direktiv
om en 6ppen arbetsmarknad med fri konkurrens, men hosten &r 1996
gav EU-kommissionen i Bryssel klartecken till forsdksverksamhe-
ten.

Den 1 januari 1997 inréttades 44 ekonomiska frizoner. Frizons-
forsoket ska paga till ar 2001. Foretag med maximalt 50 anstallda
som redan finns eller etablerar sig i dessa frizoner dlipper betala
inkomstskatt, bolagsskatt, fastighetsskatt, vinstskatt och sociala
avgifter. For att inte otillborlig konkurrens ska uppsta far foretagen i
zonerna inte exportera sina varor ut fran zonen. Varje frizon ska ha
minst 10 000 invanare. De flesta ligger i utsatta storstadsomraden.

22 Redovisningen av de storstadspolitiska insatserna i Frankrike, Holland och Storbritannien
bygger bl.a pd en PM frén Statens byggforskningsingtitut i Norge, Erfaringerne fra
"Kvarterd6ft” eller andre tilsvarende virkemidler i sammenlignelige lande.,” 28.03.1996
HEV/VK J.nr.18-708.
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Frizonsmodellen innehdller dessutom statliga insatser riktade mot
ungdomar, bostadssaneringsprogram etc.

De franska statsrevisorerna, som har granskat ministeriets arbete,
anser att statens politik som syftar till att stddja och utveckla de
utsatta stadsdelarna & oklar. Dels sammanblandas generella och
specialinriktade dtgérder, dels har administrationen och organisatio-
nen medfort problem nar myndigheter samverkar med varandra och
med frivilliga organisationer.

De franska erfarenheterna visar hittills att insatserna inte har 16st
de grundldggande problemen, men v8l mildrat och déampat en fort-
satt negativ utveckling.

Storbritannien

Storbritannien har mer &an tjugo &rs erfarenhet av statliga insatser i
utsatta storstadsomraden. Det senaste initiativen & programmen
City Challenge och Single Regeneration Budget.

City Challenge syftar till att skapa synergieffekter via ett partner-
skap mellan den offentliga och den privata sektorn samt det lokala
civilsamhdllet. Drygt 60 kommuner deltar i programmet. Som vill-
kor for att deltai programmet har regeringen kravt att kommunerna
pa ett dvertygande sitt maste presentera en handlingsstrategi som
visar att de formar att genomfora ett effektivt partnerskap.

Single Regeneration Budget, som har en arlig budget pa drygt 13
miljarder kronor, har som malséttning att decentralisera och forenk-
lastatens stdd till ekonomisk och industriell utveckling samt utveck-
la strategier for stadsutveckling. SRB ska aven verka for:

— att hjélpa stadsdelar med férnyelse och utveckling via intensiva
insatser under 2-5 ar,

— att komplettera och framja samverkan med existerande storre pro-
gram som har g0satts av regeringen, samt

— att stddjalokalaarbetsmarknads-, utbildnings- och socialpolitiska
projekt.

Hackney i London &r ett av de bostadsomraden som ingar i rege-
ringens nationella program, det sa kallade City Challenge. Omrédet
& ett av de mest nedgangna. Dar har man sprangt och rivit stora
delar av bostadsbestandet fran 1960-talet. Cirka 5 000 nya lagenhe-
ter har fardigstalts, vilket har gett arbete & 3 000 personer. Drygt
800 av dessa var arbetslosa fran omradet. En betydande del av
bostaderna 6verfordes fran kommunen till savforvaltande bostads-
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foreningar. Det genomfordes ocksa ett egenhemsprojekt dar arbets-
|6sa och hemlésa gjdlva byggde sina bostader.?

Glasgow

| januari 1996 gjorde Storstadskommittén ett studiebesok i
Skottland. Intentionen var att studera hur ett av Europas mest drab-
bade omréden har lyckats uppna delaktighet, engagemang och med-
verkan i byggandet av ett béttre samhélle med tonvikt pa ytterstads-
omrédenas problematik och mojligheter. Besoket utgick fran
Glasgow, som hardare an manga drabbats av konjunkturforandring-
ar med varvs- och industrinedli&ggningar. En stad som i den vérsta
krisen pa 70-talet etablerade en bred strategi for fornyelse. En stra-
tegi dar man langsamt och mamedvetet omstrukturerat och rustat
for framtiden och som har andrat bilden av Glasgow fran en smut-
sig, diten industrisslum till en levande kultur- och turiststad.
Fortfarande finns betydande sociala problem som maste tacklas, vil-
ket de ansvarig i Glasgow méter med en langsiktig strategi som inne-
haller manga intressanta | ardomar.

Storbritanniens regering gor en satsning pa upprustning och for-
nyelse av de mest utsatta omradena som i huvudsak har koncentre-
rats till véstra och mellersta Skottland, dér Glasgow ensamt svarar
for majoriteten av de mest utsatta omrédena. Manga myndigheter
och organisationer & inblandade: 1okala myndigheter, bostadsfore-
tag, ansvariga for nyféretagande, utbildning, socialt arbete, véagar
och transporter m.fl.

Skottska fragor, forutom forsvar, utrikes och finans, skots av ett
sarskilt departement, Scottish Office med séte i Edinburgh. Scottish
Office ger medel till de inblandade i fornyelsesatsningen, men &r
dessutom sjavt inblandad pa tva sétt, i urban programme och urban
partnership.

Urban programme var den storsta ekonomiska satsningen pa totalt
85 miljoner pund ar 1995, varvid Scottish Office stod for 75 procent
och kommunala och regionala organ for 25 procent. Man finansierar
ett brett spektrum av projekt for att utveckla den sociala, ekonomis-
ka och fysiska miljon 6ver hela Skottland, sammanlagt 1 150 styck-
en. Dessa projekt bygger pa en hdg grad av engagemang fran lokala
och frivilliga grupper. Urban partnership & en ekonomiskt mycket
mindre satsning fran Scottish Office, ca 2 miljoner pund tillsammans
med en del medel fran andra organisationer.

2 Jan Olsson, i Bidrag genom arbete, antologi frén Storstadskommittén, SOU 1996:151.
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Scottish Office iscensatte programmet "New life for urban
Scotland” ar 1988, som omfattade fyra ytterstadsomraden. Omraden
byggda pa 50-, 60- och 70-talet. Karaktéaristiskt for omradena &r att
de ligger langt ifran arbetsplatser, har brist pa offentlig och privat
service, ingen vafrihet i boendet och en stadigt férsamrad boende-
milj6. Manniskor med arbete har flyttat ut och ersatts av arbetsl 6sa.
Tomma och 6vergivna lagenheter, hus och gardar. Hog arbetsl Gshet
och en nedatgaende spiral med fattigdom och forsamringar.

Programmet " New life for urban Scotland” utgar ifran helhetssyn,
|angsiktighet, koordinering, samverkan med privat sektor och delak-
tighet, vilket har visat sig vara framgangsrikt. Manga samverkans-
punkter har fortydligats som utbildning/arbete, fysisk férnyel-
se/hdlsa och brottsférebyggande verksamhet. En utvardering av pro-
grammet har visat att arbetslGsheten sunkit med ca 20 procent, ca
2 000 nya bostader har byggts, huvudsakligen av bostadsréttsorgani-
sationer. Likasa visar enkéter att andelen nojda boende okat fran 54
procent till 71 procent och andelen som ville flytta minskade fran 40
procent till 23 procent.

Storstadskommittén besokte vid sitt studiebesok Castlemilk, vil-
ket & det storsta av de partnershipprogram som startade ar 1988 i
enlighet med "New life for urban Scotland”. Castlemilk byggdes pa
1950-talet for familjer som flyttade fran slummen i centrum av
Glasgow. Castlemilk sigs som en positiv forandring for manniskor-
na som flyttade dit. PA samma sétt som ett flertal ytteromraden upp-
levde ocksa Castlemilk en nedgang under 70-talet. Fran ett maxi-
mum av 40 000 invénare har antalet invénare sjunkit till 20 000. Ar
1988 var omséttningen av boende 60 procent hogre an i Glasgow
som helhet och ungeféar 9 procent av de 9 700 l&genheterna var
tomma, vilket var ungefér dubbelt mot Glasgow i sin helhet. In-
komsterna var extremt 1aga och arbetsl Gsheten mycket hog.

Utifran en av grundteserna i programmet har man bildat en sam-
verkansgrupp kallad Castlemilk Partnership bestaende av bl.a. repre-
sentanter fran The Scottish Office, kommunala och regionala myn-
digheter, hélso- och sjukvardssektorn, bostadsbolag och naringsliv.
Castlemilk Partnership har som mal att skapa majligheter for man-
niskornai Castlemilk att i omradet uppna sadan standard, livskvali-
tet och sakerhet att manniskor véljer att stanna och |&ta sina barn
vaxa upp dér.

En av huvudfragorna har varit befolkningsminskningen, vilket har
varit ett hot mot servicen och en viktig policy &r att inte arbeta med
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problem enskilt, utan man forsoker arbeta med dem samtidigt utifran
fem huvudfrégor: vidareutbildning, arbete och lokal ekonomi, boen-
de och de fysiska omgivningarna, sociala- och omradesfragor samt
image och information.

Arbetet i Castlemilk Partnership har hittills bl.a. resulterat i att
over 1 900 arbetstillfallen har skapats sedan & 1989. Ar 1988 hade
Castlemilk 4,6 procent hogre arbetslGshet &n genomsnitts-Glasgow.
Ar 1996 ver siffran 2,8 procent. Antalet registrerade arbetslésa har
minskat med 50 procent sedan ar 1988. Investeringar hade ar 1996
gjorts eller bedlutats for motsvarande £ 130 M. 2 400 l&genheter har
helt renoverats, 2 000 lagenheter har Overforts i lokalt &gande.
Scottish Homes, bostadskooperativ och hyresréttsféreningar plane-
rar att bygga 400 |agenheter. 600 |&agenheter &r till salu paden Gppna
marknaden. Ca 1 800 |&genheter har rivits. 260 tidigare hyresfastig-
heter har sdlts till de boende. Malet for programmet & 50 procent
bostader i allmannyttan, 30 procent i andraformer av " social rental”,
20 procent privat.

University of Bristol har utvarderat programmet och i sin utvér-
dering sdger man sammanfattningsvis att Castlemilk Partnership
betonar vardet av standigt pagaende storskaliga kapitalinvesteringar
for att komplettera den fysiska utvecklingen och oavbrutna smaska-
ligainvesteringar for att stodja nddvandig samhéll sservice som kom-
mer att gynna omdani ngsprocessen.

Holland

Problemen i de utsatta stadsdelarnai Holland uppmérksammades av
den hollandska regeringen & 1989. Man konstaterade att foran-
dringar av boende- och utemiljon inte 16ste omradenas sociala pro-
blem. | stéllet iakttogs en alltmer tilltagande boendesegregation. Mot
bakgrund av detta lanserade regeringen ett permanent program for
social fornyelse. Programmet inriktades mot f6ljande tre omraden:

 Arbete, utbildning och inkomst.
 Forbéttringar av boende- och levnadsvillkoren.
« Insatser som framjar de sociokulturella forhallandena.

| slutet av ar 1994 introducerades ett nytt storstadspolitiskt program
av regeringen. Programmet omfattar Hollands fyra storsta stéder,
Amsterdam, Rotterdam, Haag och Utrecht samt 15 mellanstora st&
der. Insatsernariktastill de stadsdelar som har hdg arbetsl shet, hg
andel invandrare och nedslitna boendemiljGer.
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De stader som omfattas av programmet ingdr ett kontrakt med
regeringen dar malen & mycket konkret formulerade: arbetsl Gsheten
ska sankas med x procent 6ver y ar, kriminaliteten ska sankas med x
procent per & osv. Graden av maluppfyllese kan saledes enkelt fol-
jas. Regeringen har i sin budget for programmet avsatt 1 miljard gul-
den per &r fram till ar 2000.

Bijimermeer utanfor Amsterdam, &r en av de stadsdelar som far
bistand av den hollandska regeringen. Staffan Ivarsson, revisionsdi-
rektor pa Riksrevisionsverket, har pa Storstadskommitténs uppdrag
studerat forandringsarbetet i denna stadsdel. | f6ljande avsnitt ges en
kort sammanfattning av hans rapport. Rapporten erfinnsi sin hel-
het i bilaga.

Bijlmermeer ligger steget fére

Utanfor Holland & Bijlmermeer, eller Stadsdeel Zuidoost, mest
kand for den tragiska flygolyckan ar 1992 da en Boeing 747 storta-
de mitt i ett gigantiskt bostadshus.

Stadsdelen har successivt under 1980-talet utvecklats fran ett vél-
skott arbetar- eller medelklassomradettill ett omrade som i huvudsak
befolkas av personer med mycket |8ga, oftast inga, inkomster. Det
ror sig till storadelar om invandrare, sval legalasomillegala. Anda
upp till 70 olika nationaliteter finnsi omradet, dar det bor ca 90 000
personer.

Stadsdelen & byggd med de bésta ambitioner och intentioner.
Stadsdelen &r konstruerad pa ett mycket modernt sétt, dvs. mannis-
korna promenerar och ror sig pa marknivan, dar det finns cykelba-
nor, grasmattor och planteringar. Hogt ovanfér marken finns det
stora betongdack som slingrar sig runt i omradet. Dessa fungerar
som vagar for bilar, bussar och tag. Olika typer av lokala centrum-
bildningar med afférer, garage och oanvanda gemensamhetslokaler
ar beldgna néra dessa asfaltsslingor. Planeringen har dock medfort
en rad nackdelar som har medverkat till att forvarra forhdlandena i
omrédet. Hollandarnainsag redan tidigt detta. Planeringsarbetet gal-
lande renoveringen av omradet har pagatt i ca 10 ar, men arbetet har
inte tagit fart forran i borjan av 1990-talet. Man insdg att det inte
gick att rivaallt, &ven om det fanns de som féresprakade detta. Enda
anledningen till att man inte rev allt var kostnaden.

Utmaningen har varit att forsoka atererévra detta omrade, dvs. se
till att den moderna demokratin och vaféardsstaten "far faste” i
omradet igen. For att klara detta har man lanserat en strategi. Den
kan sasmmanfattasi ett antal punkter:
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» FOr det forsta bestdmde man sig for att det behdvdes stora foran-
dringar och att dessa skulle behtéva genomforas under en langre
period, dels p.g.a. kostnaderna, dels p.g.a. att demonstrerat uthal-
lighet var viktigt for att skapa trovéardighet bland allménheten. Ett
tio-arsprogram skapades.

» For det andra bestadmde man att dela upp arbetet i tre delar. Det
géllde fysisk planering, socioekonomiska forandringar samt admi-
nistrativa omorganisationer.

* FOr det tredje bestamde man sig for att ge tiodrsprojektet htgsta
status, det gallde trots allt Hollands storsta bostadsomrade med
mer an 10 procent av de boende i Amsterdam och soka finansiera
det med medel fran kommunen, staten samt EU. Néastan 4 miljar-
der kronor & avsatta for den totala offentligt initierade férnyelsen
av omradet.

Vi skakort beskriva vad som asyftas med fysisk planering, socioeko-
nomiska forandringar samt administrativa omorganisationer.

Fysisk planering

Den forstadelen i programmet for renovering och fornyelse av stads-
delen inleddes med ett beslut att riva 25 procent av husen i omradet,
samtidigt som man bdrjade planera nya delar i omradet. Systemet
med vagar hangande i luften skall pa sikt andras sa att trafiken lig-
ger i ett plan. Mdlet &r att faned vagarnapamarken eller till och med
under marken. Man har ocksa paborjat en rivning av ca 30 garage.
Storskaligheten ska ocksa dtgérdas bl.a. genom att delar av de stora
huskropparna, 11 vaningar hoga och ofta flera hundra meter Ianga,
rivs. Nyatyper av radhus anldggsi stadsdelen dé&r man har anstrangt
sig for att bibehdlla hollandarnas byggnadstraditioner och varit mana
om att skapa omraden som uppfattas som trevliga och attraktiva. |
nagrafall har man gjort mer djarvaingrepp och i "gamla’ omraden
planterat in nagra mycket arkitektoniskt avancerade hus for boende
med god ekonomi. Ambitionen med de fysiska insatserna ar att
uppna en sociaekonomisk balans.

Socioekonomiska faktorer

Den andra delen av fornyelseprogrammet bestar av olika typer av
socioekonomiska inslag eller innovationer. Myndigheterna arbetar
mycket med att engagera de boende i omradets angelagenheter. |
flera delar av omradet har man infort ett system dér boende som
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emottar socialbidrag erbjuds arbeta som omrédesvakter eller hus-
vardar. Detta har visat sig lyckosamt. Trivseln och tryggheten har
oOkat. Bostadsbol agen och myndigheterna ger ocksa majlighet for de
boende att i ordnade former kdpa och sélja second hand-varor. Vissa
delar av de stora garagen stélls till forfogande for dessa andamal.
Dessutom anstalldes vissa boende, med sociabidrag, for att admi-
nistrera dessa marknader. Detta var ett led i arbetet med att skapa
ingangar for de boende att terkommatrtill den formella ekonomin.

Administrativa forandringar

Administrativa féréandringar som genomforts i stadsdelen har hand-
lat om att omorganisera &gande och ansvar for olika delar av om-
radet.

I nvanarnas deltagande ar avgorande!

Insatser i utsatta stadsdelar kommer sdllan & de grundldggande
orsakernatill problemen, men bidrar hogst vasentligt till att forbétt-
ra levnadsforhdllandena for befolkningen. Trots att fattigdomen
bestar, eller till och med fordjupas, upplever befolkningeni de stads-
delar som har varit foremal for insatser, att forhallandena har blivit
betydligt béttre. En ovillkorlig forutséttning for framgang &r att
invanarna involveras i utvecklingsarbetet och ges stéd. Dessa slut-
satser drar Anna Power, London School of Economics, efter att ha
studerat foréndringsarbetet i 20 utsatta stadsdelar i fem olika euro-
peiska lander.2* Power pekar pa ytterligare tio insatser som & nod-
vandiga for att forandringsarbetet ska bli framgangsrikt:

1. Fysisk upprustning av omradet.

2. Framja en alsidig hushallssammanséttning. Minska andelen
bidragsberoende och stérande hushall.

3. Oka den lokala stabiliteten och minska omflyttningen eller oka
engagemanget hos de boende genom att 6ka omradets attrakti-
vitet.

4. Involvera polisen och lokalsamhéllet i lokala trygghets- och

brottsforebyggande program.

Utveckla stddinsatser for integration av minoritetsgrupper.

Skapa ett speciellt anslag for att utveckla lokalt baserade ser-

vicestrukturer.

o o

2 Power, A., Area-based Poverty and Resident Empowerment, Urban studies, vol 33 No.9,
1996.
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7. Maximeraforbindel sernamellan omrédet och den Gvriga staden,
béde fysiskt och socialt.

8. Uppmuntra alla sorter av aktiviteter, sasom affarer, kyrkan, fri-
villighetsorganisationer for att skapa en social buffert till det
ovriga samhdllet.

9. Engagera skolan, vuxen- och yrkesutbildningen i att aktivera
barn och ungdomar for att skapa en nytt positivt rykte.

10. Anvand ala mgjliga kanaer for forandring och stod.

Mot ett program for stadder inom europeiska unionen

EU-kommissionen kommer att kallatill ett sa kallat Urban Forum i
november ar 1998 for att lagga fast sina slutsatser for hur gemen-
skapen kan forbattra den urbana utvecklingen och effektivisera
nuvarande insatser i stadsomraden. Av den anledningen har kom-
missionen utarbetat ett diskussionsunderlag med titeln Mot ett pro-
gram for stdder inom europeiska unionen.?

Kommissionen havdar att urban utveckling ruvar pa tva betydel-
sefulla utmaningar. Den forsta utmaningen handlar om att skapa
mojligheter for EU att bli ett betydelsefullt organ for dess medbor-
gare genom att forain konkreta fordelar i vardagslivet.

Den andra utmaningen handlar om att uppmérksamma stéadernas
avgorande roll i arbetet med att stdrka den europeiska samhéallsmo-
dellen som grundas pa lika méjligheter oberoende av kon och etni-
Sitet.

| meddelandet pekar kommissionen pa att den nuvarande utveck-
lingen av nya ekonomiska majligheter i manga stader okar de socia-
la och ekonomiska skillnaderna. Kommissionen menar att okad
segregation inte endast & ett socialt problem i fréga om syssel sétt-
ning, utbildning och 13g bostadskvalitet, utan att ett socialt avvikan-
de beteende, som &r resultatet av segregationen, skadar stadens all-
manna ekonomiska dragningskraft.

Kommissionen havdar att det finns en tendens till férsvagning av
identitetskanslan i stéaderna, som ofta visar sig genom den |aga del-
tagandenivan i den lokala demokratiska processen. Forutom identi-
tetsproblemet minskar det 1&ga valdeltagandet i eftersatta stadsomra-
den trycket pa kommunforvatningen att sikerstdla tillgangen pa
service i sadana omréden. Manga lokala myndigheter méter ocksa
svarigheter att fOrena sitt ansvar for att |6sa urbana problem med sin
brist painstitutionella och finansiella resurser. Detta hotar ytterst att

25 Mot ett program for stadernainom europeiska unionen, meddel ande frén EU:s kommission,
KOM (97) 197.
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urholka stadens roll som en plats for det goda livet och i férléng-
ningen ocksa den europeiska modellen.

Kommissionen anser att utgangspunkten for en framtida urban
utveckling maste vara att erkanna stadernas roll som motor for regio-
nal, nationell och europeisk ekonomisk utveckling. Samtidigt maste
ocksa héansyn tastill att stadsomradena, sarskilt krisdrabbade distrikt
I medelstora och storre stéder, har burit en stor del av de sociala kost-
naderna for tidigare forandringar i fraga om industriell anpassning
och forfall, bristfalliga bostader, |angtidsarbetsloshet, brottslighet
och social utslagning. Den dubbla utmaningen som maoter europeisk
urban politik & darfor att behdlla staderna i forgrunden for en glo-
baliserad och konkurrenskraftig ekonomi samtidigt som man inrik-
tar sig pa sociat eftersatta stadsdel ar.

Kommissionen framhaler darfér foljande fyra politikomraden
som har sérskild betydelse for europeiska stéders tillvaxt och
utveckling:

— En politik som framjar ekonomisk konkurrens och syssel séttning.

— En politik till forman for ekonomisk och social sammanhalIning.

— En politik som hjéper till att ansluta st&derna till det transeuro-
peiska natet.

— En politik som framjar en hdllbar utveckling och livskvalitet i sté&
derna.

Ett led i denna utveckling togs ndr EU introducerade gemenskaps-
initiativet URBAN 1994, som syftar till att etablera grannbaserade
partnerskap i eftersatta stadsdelar for att angripa utvecklingsproblem
genom integrerade program. Detta bor bland annat ske genom att
stodja sociala och ekonomiska atgardsprogram, férnyelse av infra-
struktur och service samt miljomassiga forbéttringar (se URBAN-
Malma).

INTEGRA & ett annat initiativ inom Europeiska socialfonden,
som syftar till att finansiera atgarder i socialt eftersatta stadsdelar
genom att forena ett lokalt tillvagagangssétt for fornyelse av omré
det med syssel sittningsatgarder.

Sammanfattande kommentar

Manga av de erfarenheter vi har funnit av forandrings- och fornyel-
searbete i utsatta stadsdelar i Sverige finner vi ocksai flera europe-
iska lander. Problemens dignitet & dock avsevart storre i dessa léan-
der an i Sverige. Insatserna paverkar inte segregationen namnvart,
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men de upplevs positivt av invanarna i de utsatta stadsdelarna och
medverkar till vissa forbéttringar av deras levnadsvillkor.

En tydligt trend i Europa ar att allt fler lander 6verger de tillfalli-
ga, projektinriktade arbetsmetoderna till forman for langsiktiga,
kontinuerliga och tvéarsektoriella program for storstadsutveckling.
Flera av dessa program tillampar partnerskapsmodeller for att over-
vinna hinder for en lokal ekonomisk utveckling genom att fa exter-
na och interna aktorer att samarbeta.

Detta & en policyinriktning som har néra dldktskap med EU:spla-
nerade politik fér urban utveckling, som dutgiltigt ska presenteras
vid konferensen Urban Forum i november 1998.

Arbetsmarknadsinsatser och fysisk upprustning tillsammans med
ett aktivt boendedeltagande intar en central plats inom programmen.

Av sarskilt intresse & de upphandlingsregler som tillampas |
Storbritannien vid bostadsupprustning, som foreskriver att en viss
andel av arbetskraften ska utgoras av bostadsomradets arbetslésa
invanare. Harigenom astadkoms en syssel séttningsokning samtidigt
som de arbetsl 6sa far arbetslivserfarenhet och kompetensutveckling.

De internationella erfarenheterna pekar ocksa pa vikten av att
astadkomma en allsidig hushdllssammansattning, minska andelen
bidragsberoende och stérande hushdl samt involvera polisen och
utbildningsvasendet i &tgardsprogrammen i de utsatta stadsdelarna.
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5. Arbetsmarknads- och utbildningspolitik

| detta kapitel ska vi belysa vilka insatser som gors inom arbets-
marknads- och utbildningsomradet, bade pa nationell och lokal niva.
Vi ska sarskilt analysera vilka mgjligheter dessa insatser har for att
astadkomma en positiv forandring av invanarnas levnadsvillkor i de
utsatta stadsdelarna

Arbetdinjen i storstaderna

Den svenska arbetsmarknads- och arbetslivspolitiken &r integrerade
delar av den ekonomiska politiken. Arbetsmarknadspolitikens upp-
gift & i forsta hand att framja en val fungerade matchning mellan
lediga platser och arbetssbkande samt att speciellt stodja personer
med sarskilda svarigheter att skaffa och behdlla ett arbete. Pa sa sétt
undviks inflationsdrivande flaskhalsar & ena sidan och langtidsar-
betsoshet och utdagning fran arbetsmarknaden a andra sidan.
Déarmed blir det mgjligt att kombinera en 6kad tillvaxt och syssel-
séttning med &g inflation och minskad arbets Gshet.

Regeringen understryker i 1997 &rs hostbudget att de arbetsmark-
nadspolitiska medlen maste anvandas mer strategiskt for att priorite-
ra bekampningen av langtidsarbetsl 6sheten. De arbetsmarknadspoli-
tiska resurserna maste i forsta hand riktas till personer med en svag
stallning pa arbetsmarknaden sasom ungdomar, arbetshandikappade
och invandrare som i storre utstrdckning an andra arbetssokande ris-
kerar att bli langtidsarbetslosa. Sarskilda satsningar gors pa uthild-
ning inom IT-omrddet och mot ungdomsarbetslGshet. Regeringens
ambition &r att ha en stark inriktning mot aktivitet framfor passivitet.
Arbets- och kompetenslinjen ska vara grundldggande.

| manga vasterlandska lander har arbetsmarknadspolitiken av tra-
dition varit en del av sociapolitiken. Arbetsmarknadspolitiken har
darfor huvudsakligen handlat om att garantera de arbetsl6sa en for-
sorjning via ndgon form av kontantstodssystem. Denna politik gar
ofta under bendmningen kontantlinjen. Under 1990-talet har kon-
tantlinjens dominans inom EU-landerna successivt minskat till for-
man for arbetdlinjen. Vi dterkommer till detta langre fram.
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| Sverige har ett kontantstdd i huvudsak setts som en kortsiktig
|6sning under en omstallningsperiod, i avvaktan paatt fa deltai akti-
va atgarder. Denna inriktning, som kallas for arbetslinjen har blivit
kannetecknande for den svenska arbetsmarknadspolitiken.

Det svenska synséttet innebar att arbetsmarknadspolitiken har fatt
en ndrakoppling till bland annat regional-, nérings- och utbildnings-
politiken. Staten har huvudansvaret, bade ekonomiskt och verksam-
hetsmassigt, for de arbetsmarknadspolitiska atgarderna.

Nittiotalets stora 6kning av arbetsl6sheten har medfort att arbets-
marknadspolitiken blivit ytterst anstrangd. Arbetsmarknadsverket
(AMV) har aldrig varit dimensionerat for att ta hand om effekterna
av massarbetsl6shet och samtidigt stélls det dessutom sparkrav pa
organisationen. Kvaliteten i &garderna har fatt kommai andra hand
till férman for mer uttalade kvantitetskrav.

Kommunernas roll i arbetsmarknadspolitiken har fatt en 6kad
betydelse. Sarskild stor betydelse har kommunerna haft vad géler
genomfdrandet av arbetsmarknadspolitiska program for olika grup-
per, sdsom arbetshandikappade i skyddat offentligt arbete (OSA) och
program for arbetsstkande flyktingar. Fran 1 oktober & 1995 har
kommunerna ocksa ett samlat ansvar for arbetslésa ungdomar fram
till det ar de fyller 20.

Kommunerna har ocksa fatt mojlighet att paverka arbetsmark-
nadsutvecklingen genom lansarbetsnamndernas arbetsférmedlings-
namnder. En sddan namnd utgor ett organ for samarbete i lokala
arbetsmarknadsfragor i syfte att utforma den arbetsmarknadspolitis-
ka verksamheten utifran lokala forutsittningar och behov.
Namnderna ska aven samverka med forsakringskassan. Harigenom
ska dels en béttre kvalitet i atgarderna astadkommas, dels en for-
béttrad resursanvandning.

Namnderna har ocksa méjlighet att initieralokala arbetscentra dér
kommersiell verksamhet for tillfalliga arbeten varvas med olika
arbetsmarknadspolitiska program. Ordféranden samt en mgjoritet av
ledamdternai ndmnden ska utses av kommunen. | némnden ska &ven
finnas representanter fran det lokala naringslivet och arbetstagaror-
ganisationer.

Ett antal arbetsformedlingsnamnder ingar i en forsoksverksamhet
som skulle paga till den 31 december 1997, men verksamheten har
fétt ett ars forlangning. Riksrevisionsverket har nyligen presenterat
en utvardering av forsoksverksamheten som visar paen hogre effek-
tivitet i forsoket ani de ordinarie arbetsmarknadsatgarderna. | forso-
ket har insatsernai hogre utstrackning lett till arbete. Atgérderna har
ocksa varit billigare jamfort med ordinarie atgarder. En forklaring
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till det battre resultatet & sannolikt att dtgardernai hogre grad inne-
hallit moment av arbete och &ven insatser som underléttar en mer
direkt 6vergang till arbete. Det som framfor allt skilde atgarderna
inom forsoksverksamheten fran de traditionella dtgarderna var kom-
binationen av atgarder samt tiden som individerna deltar, eller pla-
neras delta, i olika insatser. Forsoksverksamheten ger majlighet att
anvisa agard med langre varaktighet an vad som i regel & majligt
inom ramen for reguljara agarder, enligt RRV. Det bor papekas att
RRV:s utvardering & gjort pa ett tidigt stadium, vilket gor det svart
att saga nagot bestamt om forstksverksamheten.

RRV visar vidare att den friare resursanvandningen som arbets-
formedlingsnamnderna fétt tillampa har inneburit att verksamheten
har kunnat anpassas efter individuella behov och lokala férutsatt-
ningar. Utvarderingen visar vidare att hindren for effektiva atgarder
inte ligger i enskilda regler, utan i den sammantagna komplexiteten
i det arbetsmarknadspolitiska regelverket.

Exempel pa lokal samverkan

Sedan nagra ar pagar ett antal sa kallade SOCSAM -projekt, som syf-
tar till en finansiell samverkan mellan socialtjanst, hélso- och guk-
vard och socialférsakring, men som ocksa har betydelse for arbets-
marknadspolitiken. | bland annat Stenungsunds kommun och
Goteborgs stad finns det sddana. | den forsta |agesrapporten Gver
Stenungsunds projekt fran Socialstyrelsen och Riksforsakrings-
verket framgar att projektet bygger pa en ny politisk beslutsordning.
Genom ett bestallarforbund och ett samarbetsrad samt en styrelse
som bestér av de tre huvudméannen har férsoksverksamheten drivits.
| rapporten skriver man vidare:

" .. ett omfattande och djupgéende utvecklingsarbete har &stadkommits inom ramen
for forsdksverksamheten. Betydande insatser har vidtagits fér upptéckt och kart-
l&ggning av brister i samverkan och andra problem som ber6r effektiviteten i offent-
ligatjanster. Forstket kan i sig redovisa sannolika effekter hos utvalda malgrupper.
Arbetsmarknadsverket och dess lokala representanter forefaller vara en strategisk
aktor i samverkan, sarskilt i rehabiliteringsarbetet. Det foreligger dock svérigheter
med att sirskilja specifika forsokseffekter fran generella utvecklingstendenser”.

SOCSAM-projektet i Goteborg ar forlagt till Hisingen. Projektets
malgrupper & personer i riskzonen for langa sjukskrivningar eller
fortidspensionering. Syftet &r att minska kostnaderna for gjukskriv-
ning, arbetsl shet och socialbidrag, forkorta behandlingsprocesserna
och ta bort flaskhasar. Ytterligare syften & att minska langtidsar-
betslosheten for att svaga grupper ska kunna komma in pa arbets-
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marknaden eller i Gvrigt f& meningsfulla arbetsuppgifter. | och med
att projektet samarbetar med Lansarbetsndmnden i Goteborg & det
mojligt att tillvarata hela den arbetsmarknadspolitiska arsenalen i
projektet.

Eftersom denna verksamhet inte har pagétt under ndgon langre tid
ar det naturligtvis svart att fa fram nagra slutsatser.

Volym framfoér kvalitet

Regeringen betonar i varpropositionen 1996/97:150 att lokala |6s-
ningar baserade pa nationella ma ska prioriteras framfor central-
styrning. Dessvérre har det sa kallade volymkravet kommit att mot-
verkadetta. Kravet som stéllts paArbetsmarknadsstyrel sen att uppna
vissavolymer i arbetsmarknadspolitiska dtgarder har begransat moj-
ligheterna i valet av dtgérder och darmed mdjligheterna till lokala
|6sningar. Kvaliteten i dtgarderna har fatt komma i andra hand till
forman for mer uttalade kvantitetskrav. Riksrevisionsverket (RRV)
uppméarksammar denna motséttning i sin utvardering av forsoks-
verksamheten med arbetsformedlingsnamnder. Arbetsformedlings-
namnderna ansag att de hoga volymkraven leder till billiga, men
ineffektiva insatser som enbart leder till rundgang, men sdllan till
reguljéra jobb.

Volymkravet uppmérksammades ocksa vid de seminarium som
Storstadskommittén genomférde med lokala representanter fran de
kommuner och statliga myndigheter som deltar i forsoksverksamhe-
ten kring arbetsformedlingsnamnder. Man understrok ofta behovet
av en forandring av verksamhetsinriktningen, som tar sin ut-
gangspunkt i de lokala aktérernas onskemd. Det bor till exempel
varamgjligt att fran lokalt hdll fa satsa pa en bra arbetsmarknadsut-
bildning som man vet leder till arbete, &ven om den &r dyr.

Vem och hur manga &r i arbetsmarknadsatgard?

Arbetsmarknadspolitiska atgarder &r till for alla manniskor som &r
arbetddsa. Detta galler oavsett om man & andluten till arbets6s-
hetsforsakringssystemet, kontanta arbetsmarknadssttdet eller ofor-
sakrad och far socialbidrag som forsorjningserséttning.

| genomsnitt deltog 191 000 arbetslosai manaden i ndgon form av
arbetsmarknadsatgard under & 1997. Motsvarande antal i de berdr-
da storstadskommunerna i oktober 1997 var 32 954.

De utomnordiska medborgarna & en prioriterad grupp inom ar-
betsmarknadspolitiken. Dettainnebér bl.a. att andelen utomnordiska
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medborgare i arbetsmarknadsdtgarder ska vara fler an andelen ar-
betslésa inom gruppen. Under perioden 1995-97 har andelen i
arbetsmarknadsdtgarder varierat mellan 12—14 procent medan ande-
len arbetsiésa uppgétt till 10-11 procent.?8 Arbetsmarknadsutbild-
ning & den dtgéard som har den hogsta andel utomnordiska medbor-
gare, dar de utgjorde narmare 25 procent av deltagarna. Drygt 20
procent av de som deltog i arbetslivsutveckling (ALU) var utomnor-
diska medborgare. Deras andel av arbetsplatsintroduktion (API) var
knappt 20 procent. Aven nar det galler rekryteringsstod nddde ande-
len utomnordiska medborgare en relativt hog niva

Storstadskommittén har forsokt att fa de berorda storstadskom-
munerna att redovisa deras andel arbetsl6sa som endast har socialbi-
drag som forsorjningskalla samt hur manga av dessa som &r i nagon
form av atgard. Detta har tyvarr visat sig omojligt av en rad skal.
Lansarbetsndmnderna (LAN) i storstadsregionerna har daremot
vissa uppgifter som kan ligga till grund fér en rimlig uppskattning.
Arbetsformedlingen registerar de arbetsiésa i tre kategorier: arbets-
|6sa med a-kassa, arbetslésa med KAS, arbetsldsa utan forsakring
eller utforsakrade. Den sistnamnda kategorin bestar huvudsakligen
av personer som forsorjer sig genom socialbidrag.

Av nedanstédende tabell framgar att andelen arbetsldsa oavsett
kategori som &r i dtgéard, & i genomsnitt 20 procent. Det framgar
ocksd att andelen atgéarder & proportionellt fordelade efter varje
kategori, dvs. gruppen arbets Gshetsforsakrade utgér drygt 60 pro-
cent av de samtligainskrivna och tar ocksa 60 procent av atgarderna
i ansprak.

Tabell 1: Andel av samtliga inskrivna hos arbetsformedlingen, respektive i atgard.
Oktober 1997. Procent.

Arbetsl6sa med a-kassa Arbetsldsa med KAS Arbetsl6sa som &r ofdrsakrade

Inskrivna andel i andel av  Inskrivna andeli andel av  Inskrivna andeli andelav
hosAF  &gard samtliga hosAF  &gard samtliga hosAF  &tgarder samtliga

i dtgard i &tgard i &tgard
Huddinge 60,6 20,0 59,9 10,7 20,0 12,0 27,8 20,0 27,9
Botkyrka 56,5 20,0 59,4 11,9 20,0 11,5 30,7 20,0 28,7
Haninge 59,0 20,0 66,9 10,5 20,0 8,3 27,8 20,0 24,6
Sodertdlje 63,4 20,0 59,8 10,0 20,0 10,6 24,5 20,0 29,6
Stockholm 56,1 19,0 60,3 10,6 17,0 10,9 30,6 16,6 28,6
Malmo 63,5 26,0 66,5 6,9 31,0 84 29,7 21,0 25,1
Goteborg 58,2 20,6 61,8 10,7 19,4 10,8 28,6 18,0 27,2

Kédla AMS

2 Prop. 1997/98:1 utgiftsomréde 14, s. 25.
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En rik flora av arbetsmarknadsatgéar der

Det finns en rik flora av arbetsmarknadsdtgéarder som har skapats
under 1990-talet. Med tanke pa att omkring 200 000 méanniskor del-
tog i genomsnitt varje manad i ndgon form av &tgéard under ar 1997,
sa ar det forstaeligt att verksamheten kostar. Drygt 25,6 miljarder
kronor blev kostnaden for ar 1997.

Vi skai detta sammanhang beskriva nagra av dessa atgarder som
ar vanligai storstdderna och i dess utsatta stadsdelar. Gemensamt for
flertalet dtgérder ar att dei regel inte ges langre @n i 6 manader.

Arbetsmarknadsutbildning

Arbetsmarknadsutbildning & frdmst en omstélningsutbildning fér
arbetsldsa som behover fornya sina kunskaper for att kunna fortsét-
ta arbeta inom sina yrkesomraden eller dem som behover en ny
yrkesutbildning for att kunna byta yrkesinriktning. Utbildningen ska
haen klar yrkesinriktning. Under slutet av attiotalet hade 74 procent
arbete sex manader efter avslutad utbildning. Motsvarande andel
under budgetaret 1995/96 var 37 procent. Andel i arbete 90 dagar
efter atgard var 20 procent 1997.

Arbetdlivsutveckling

Arbetslivsutveckling (ALU), som inréttades & 1993, & den i sar-
klass vanligaste &tgarden. Dess syfte & ge de arbets 6sa majlighet att
bibehélla sin kompetens och sina kontakter med arbetslivet. Atgéar-
den anvénds inom alla sektorer, men en viss restriktivitet ska gélla
gentemot det privata néringslivet for att undvika undantrangningsef-
fekter. ALU har hittills varit begransat till 6 manader med majlighet
till forlangning, men i och med arsskiftet 1997/98 ska tidsbegrans-
ningen upphora. Det var ytterst fa, 11 procent, som 90 dagar efter
denna &tgard hade ett arbete.

En utvardering som NUTEK genomfdrde visar att ALU har
mycket goda psykosociala effekter pa deltagarna.?” Hela 70 procent
av deltagarna madde béttre under ALU jamfort med nér de var Gppet
arbetddsa. Utvérderingen visade dessvérre att ALU medfor att
arbetssokandet bland deltagarna minskade betydligt. Halften av del-
tagarna sokte inte arbete dverhuvud taget. Aven undantrangnings-
effekten av ALU var relativt stor, enligt utvérderingen. Det var fram-

27 Utvardering av den arbetsmarknadspolitiska &tgéarden Arbetslivserfarenhet, ALU, rapport
frdn NUTEK, 1996.
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for alt inom den offentliga sektorn som man missbrukade méjlighe-
ten att tillsétta ALU for att minska arbetsbelastningen for ordinarie
personal.

Arbetsplatsintroduktion

Arbetsplatsintroduktion (API) syftar i likhet med ALU att ge de
arbetd 6sa kontakter med arbetslivet och tka deras kompetens. AP
infordes ar 1995 och ersatte tidigare praktikformer sdsom invandrar-
praktik, akademikerpraktik, m.fl. Trots sinalikheter med ALU savar
det nastan tre ganger fler som hade ett arbete 90 dagar efter dtgéarden
ar 1997, dvs. 28 procent.

Individuellt anstallningsstod

Individuellt anstalIningsstdd, som fran och med den 1 januari 1998
ersétter beredskapsarbete, utbildningsvikariat och rekryteringsstod,
& en sarskild satsning for att underlatta for |angtidsarbetslosa att
komma in pa arbetsmarknaden. Stodet |amnas for tillsvidareanstéll-
ning, provanstéllning och andra tidsbegransade anstéllningar. Av
dem som erhdllit ett arbete med rekryteringsstod hade drygt 67 pro-
cent ett arbete 90 dagar efter atgarden ar 1997.

Datortek

Datortek infordes ar 1995 och vander sig till arbetslésa ungdomar
och syftar till att erbjuda kunskaper i informations- och datahante-
ring. Deltagarna medverkar parall€ellt i olika yrkesvaglednings- och
jobbsokaraktiviteter. Det ndr nagot fler som efter avslutat datortek-
program som 90 dagar senare hade ett arbete i jdmforelse med de
som deltog i ALU, 15 procent. Oftast borjar ungdomarna studera
istéllet.

Kommunal utvecklingsgaranti

Kommunerna ska & 1998 ha mgjlighet att erbjuda arbetssokande
ungdomar mellan 20-24 &r en sa kallad utvecklingsgaranti. Har den
arbetstkande inte inom 100 dagar skaffat sig en meningsfull syssel-
séttning Gvergdr ansvaret for aktivering till kommunen. Aktiviteter-
na ska syftatill att utveckla den enskildes mojligheter att i framtiden
forsorja sig galv. Aktiviteten ska utformas med skalig hansyn till
den enskildes individuella 6nskemal och forutséttningar. Utveck-
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lingsinsatserna bor normalt inte omfatta mer an tolv manader.
Dérefter ska individen préva sina mgjligheter att §alv skaffa sig ett
arbete pa den reguljéara arbetsmarknaden i tre manader med den
erséttning hon eller han hade fore den kommunalt anordnade utveck-
lingsinsatsen. Ungdomarnas erséttningar vid deltagande i insatserna
kommer att variera beroende pad om de & arbetsl Gshetsforsakrade
eller socialbidragsberéttigade. Ungdomar som varken &r forsdkrade
eller socialbidragsberéttigade far endast ett skattefritt bidrag om
1 997 kronor per manad, vilket motsvarar ett beskattat utbildnings-
bidrag.

For socialbidragsberéttigade lamnas i stéllet en erséttning som
motsvarar vad som skulle [amnas i sociabidrag. Ungdomar som har
rétt till erséttning fran arbetsl dshetskassa far utbildningsbidrag som
motsvarar arbetsldshetserséttningen. Utvecklingsgarantin kvalifice-
rar inte for ersattning fran arbetsl Gshetskassa, men tiden i atgard ska
réknas som 6verhoppningsbar tid i arbetsl 6shetsforsakringen. Ersétt-
ningen &r inte heller sukpenning- eller pensionsgrundande. De som
ar forsakrade ska inte rékna in sin erséttning i ersattningsperioden.
De socialbidragsberéttigade som vagrar att delta i lamplig atgard
kommer att forlora rétten till socialbidrag.?®

Otraditionella arbetsmarknadsinsatser

AMS har ett andag for otraditionella arbetsmarknadsinsatser som
inte ryms inom ramen fér ordinarie regelverk. Anslaget uppgick till
550 miljoner kronor ar 1997. Vid anvandningen av detta anslag ska
speciellt invandrares och ungdomars behov uppméarksammas.
Anslaget har under & 1997 ocksd anvants till insatser i forsoksverk-
samheten med arbetsférmedlingsndmnder, nyforetagarprojekt for
ungdomar, kvinnor och invandrare samt nationell medfinansiering
av Mdl 3-projekt.

Sarta-eget bidrag

Antalet arbetsl6sa som fétt starta-eget bidrag har tiodubblats under
1990-talet i jAmforelse med antalet som fick det i slutet av 1980-
talet. Starta-eget bidraget kan ges i 6 manader. Utomnordiska med-
borgare utgor en relativ liten del av de som far detta bidrag. Under
budgetaret 1995/96 uppgick andelen till drygt 5 procent, vilket klart
understiger deras andel av de arbetssbkande. Riksdagens revisorer

28 Prop. 1997/98:1 utgiftsomréde 14.



SOU 1998:25 Arbetsmarknads- och utbildningspolitik 145

som har granskat starta-eget bidraget menar att anledningen till att
de utomnordiska medborgarna & underrepresenterade kan vara att
bidragets utformning ofta passar denna grupp sdmre. For att tka
invandrarnas majlighet till nyforetagande inforsi och med arsskiftet
1997/98 en mdjlighet att forlanga starta-eget bidraget till 12 mana-
der for denna grupp. Denna mgjlighet for forlangning finns &ven for
kvinnor. Regeringen avser ocksa att uppdra & AMS att i 6kad
utstrackning erbjuda invandrare individuell handledning och utbild-
ning i nyforetagande. Erfarenheterna hittills &r att de foretag med
personer som fétt starta-eget bidrag har haft en nagot lagre Gverlev-
nadsgrad jamfort med andra nystartade foretag. En annan erfarenhet
& att manga invandrare har for 1&g ersdttning fran a-kassan, vilket
forsvarar deras mojligheter att leva pa starta-eget-bidraget. Vissa
kommuner ger dock mojligheter for dessa manniskor att kompl ette-
ra starta-eget-bidraget med socialbidrag.

AMI —ytterligareen resurs

En annan aktor som har stor betydelse for arbetssokande som star
langt ifran arbetdivet & Arbetsmarknadsinstituten (AMI). AMI
erbjuder yrkesinriktad rehabilitering och fordjupad vagledning for i
forsta hand arbetshandikappade, men tar &ven hand om arbetssokan-
den som upplever osdkerhet i yrkesvalet, som har begransad arbets-
formaga eller har séarskilda svérigheter pa arbetsmarknaden.
Verksamheten vid AMI innefattar insatser som arbetsvagledning,
information, utredning och funktionsbeddmning, arbetsprévning,
arbetsplatsintroduktion, arbetsplatsanpassningar i olika former och
anstallningsf érberedande aktiviteter.

L okala ar betsmar knadsatgarder i kommunal regi

Storstadskommunerna, har vid sidan om de ordinarie arbetsmark-
nadspolitiska verksamheterna, inlett forsoksverksamheter for att
skapa lokal sysselsdttning. Man ger personer som riskerar att hamna
i langtidsarbetslshet sysselséttning inom olika projektverksamhe-
ter. Syftet med dessa aktiviteter & att minskarisken for arbetsl 6sa att
kommavid sidan av det socialaliv och den gemenskap som ett arbe-
te normalt innebar.

| de su storstadskommunerna har det skett en stark 6kning av de
kommunal a arbetsmarknadsatgarderna. Okningen ar hela 35 procent
frén april & 1996 till april &r 1997. Antalet var cirka9 500 i april ar
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1996 och 12 811 i april ar 1997. | varagju s.k. jamforel sekommuner,
har 6kningen enbart varit 7 procent under motsvarande period.

Generellt i hela landet har kommunernas insatser mot den 6ppna
arbetsl Gsheten 6kat med 15 procent mellan perioden april ar 1996 till
april & 1997.3! Storstadskommunernas andel av atgarderna (exklusi-
ve arbetsmarknadsutbildning) uppgick till 47 procent i april ar 1997.
En utforlig beskrivning av storstadskommunernas arbetsmarknads-
insatser gesi bilagan.

Mal 3 och Employment i Sverige och i utsatta stadsdelar32

EU:s strukturpolitiska insatser kanaliseras huvudsakligen via stéd
till sex sk. mal. Ett av dessa malomraden & det sa kallade md 3,
som syftar till att minska arbetsl6sheten genom kompetensutveck-
ling och 6kade kunskaper hos féljande grupper: langtidsarbetsl6sa,
ungdomar mellan 17 och 24 ar, arbetshandikappade och invandrare i
Stockholm, Goteborg och Mamé. Ansvaret for mal 3 i Sverige lig-
ger paArbetsmarknadsverket (AMV) och den praktiska hanteringen
av de enskilda projekten & decentraliserat till 1&nsarbetsndmnder-
na_33

Gemenskapsinitiativet Employment syftar till att genom utveck-
lingsprojekt 6ka jamstélldheten pa arbetsmarknaden samt forbéattra
mojligheternatill arbete for arbetshandikappade, utsatta grupper och
ungdomar. Programmet &r transnationellt, vilket innebér att projek-
ten genomfors i partnerskap mellan liknande projekt i minst tre
andra medlemsstater.

Employment & uppdelat i fyra underprogram:

» Horizon, som syftar till att 6ka mojligheternatill sysselsattning for
handikappade.

* Youthstart, for att underlétta intrddet i arbetslivet for ungdomar
under 20 & utan yrkesutbildning eller med bristande grundkun-
skaper.

» Now, som syftar till att genom utbildning cka jamstalldheten pa
arbetsmarknaden och 6ka kvinnors majligheter till sysselséttning.

* Intergra, som syftar till att underlétta for utsatta grupper, framst
flyktingar och invandrare, att fa syssel séttning.

31 Kommunernas ekonomiska l&ge, oktober 1997, Svenska kommunforbundet.

32 Redogorelsen éver M& 3 och Employment baseras pa ett arbetsmaterial som Joakim Ollén
har gjort pa Storstadskommitténs uppdrag.

3 For Mal 3 projekt i Sverige fram till programperiodens utgang & 1999 & avsatt 347 MECU
frén EU:s Sociafond. Till detta kommer den nationella medfinansieringen fran svensk sida,
vilket totalt sett ger ett utrymme for insatser upp till en ram av 771 MECU for perioden
1995-1999.
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Svensson Professional Management, som pa uppdrag av svenska
overvakningskommitten for ma 3 och Employment har utvéarderat
ma 3 och Employment, anser bland annat att den Gvergripande
inriktningen pa mal 3 har varit relevant eftersom langtidsarbets 6sa,
ungdomar, handikappade och invandrare har stora problem péa den
svenska arbetsmarknaden.

Betr&ffande Employment konstateras bl.a. att projekturvalet varit
relativt jamt fordelat mellan storstad, mindre orter och glesbygd och
att cirka 20 procent av projekten genomforsi mal 6-omraden.

AMS uppfdljning av mdl 3 visar bland annat att fran juli ar 1995
till december ar 1997 har sammanlagt 1 032 projekt registrerats. Av
dessa hade 888 haft sammanlagt 82 144 deltagare. Mer én hdften av
samtliga deltagare aterfinnsi de projekt som i forsta hand &r inrikta-
de mot langtidsarbets6sa. Ungdomsprojekten engagerar cirka 40
procent av samtliga deltagare medan de bada andra malgrupperna,
arbetshandikappade och invandrare stér for en liten del av antalet
deltagare. Gruppen arbetshandikappade utgér 5 procent av samtliga
och invandrargruppen utgor endast 3 procent. Dessa siffrorna méaste
tas med en betydande reservation eftersom projektdeltagarna bara
kan klassificeras efter en enda malgrupp. Exempelvis & 14 procent
av alla deltagare utlandska medborgare enligt AMS register.

En tredjedel av deltagarna deltar i kompetensutvecklande projekt.

Datorteksanknutna projekt samlar ndra hélften av alla deltagare
och véagledningsprojekt cirka 14 procent. Projekt inriktade pa start
av nya foretag samlar bara 6 procent av samtliga. Det sker dock en
Okning av antalet starta-eget-projekt. Vidare kan konstateras att pro-
jekt inriktade mot malgruppen invandrare har haft en kraftig 6kning
under varen 1997.

AMS senaste uppfoljning, ISEK 1997:1 visar att var femte del-
tagare av de 55 729 personer som avslutat sina projekt fére 1 augus-
ti 1997 har fétt ett arbete.

En hogst angelégen fraga i sammanhanget & hur manga av de
1032 Md 3-projekten som har nagon koppling till de fragestall-
ningar som Storstadskommittén behandlar. Med reservation for bris-
ter i materialet kan vi dock utl&sa att 312 projekt genomférsi de tre
storstadsregionerna. Av dessa & 107 forlagda till Stockholms 1an,
121 till Goteborgsregionen och 87 projekt till Skane. Av nagon
anledning & Storstockholm négot underrepresenterat, liksom att
storstadsregionerna totalt sett har farre projekt an vad som motsva-
rar deras storlek.

Det & svart att finna ett storre antal projekt med en mera utpréa-
glad koppling till den problembild som finnsi utsatta stadsdelar har.
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Aterigen med reservation for brist p& exakthet har vi funnit att 22
projekt i Storstockholm, 15 projekt i Goteborgsregionen och 8 pro-
jekt i Mamdregionen forefaller ha en rimlig anknytning till stor-
stadsproblematik. Vad kannetecknar da dessa projekt?| ett flertal fall
ar inriktningen kompetenshtjande atgérder. Ocksa starta eget-pro-
jekt forekommer i denna kategori. Bade offentliga och privata akto-
rer & engagerade i dessa projekt.3*

Stod till nyforetagande

Staten arbetar aktivt med att underldtta mojligheterna for foretagare
att skaffa riskskapitalforsorjning. Det sker bland annat via lanssty-
relserna, NUTEK och ALMI.

1 juli 1994 bildade staten i samverkan med vissa néringslivsorga-
nisationer ett centralt aktiebolag ALMI Foretagspartner AB. ALMI
ersatte de davarande Utvecklingsfonderna. ALMI Foretagspartner
har till uppgift att dels allmént verka for foretagsutveckling, dels aga
aktier i de regionala bolagen samt samordna och ansvara for medel-
tilldelning till bolagen.

Verksamheten med radgivning och finansiering organiserasi form
av 22 regionala aktiebolag. Moderbolaget ager huvuddelen av akti-
ernai de regionalabolagen och utser mgjoriteten av bolagens styrel-
ser. Ovriga dgare i de regionala bolagen utgérs av landsting och de
kommuner som star utanfor landstingen. Styrelserna & sammansat-
taav regionalt forankrade foretagare och politiker med erfarenhet av
naringdivsfragor.

Resurskravande insatser, som foretagsutveckling, finansiering och
finansieringsradgivning, skall enligt regeringen, inriktas pa foretag
med |dnsamhets- och tillvéxtpotential. Nodvandiga prioriteringar
med hansyn till den regionala naringsstrukturen far goras av varje
regionalt organ.”

Flertalet regionala bolag utfor dessutom uppdrag for exempelvis
olika lansmyndigheter och kommuner. En begransad del av intékter-
nakommer fran konsultuppdrag till foretag och deltagaravgifter fran
utbildningsverksamhet.

34 Exempel p& kompetenshtjande projekt & bl.a. kvinnoprojektet Astrid i Botkyrka,
"Utbildning till sdljare” i Botkyrka, " Arbetscentret Kompassen” i Huddinge och ” Kooperativt
resurscentrum” i Huddinge. " Kompetenshdjning for invandrare” i Goteborg som anordnas av
TCO och ett flertal invandrarprojekt anordnade av bland annat Lansarbetsndmnden och
V astsvenska Handelskammaren. | Malmo finns ” Mangkulturel It entreprentrskap”, anordnat
av Folkuniversitetet och " CC-trading” inriktat pa forsdljning pa dsteuropeiska marknader. |
Stockholmsregionen &terfinns ” Starta eget for invandrare” och ”Marknadsplats Europa’.

35 Proposition 1993/94:40 Sméfdretagsutveckling, sid 15.
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Regionalt bor ALMI vidare prioritera nyforetagande och strate-
giska radgivningsinsatser som framjar internationalisering och kon-
taktskapande. Aven annan verksamhet av strategisk betydelse bor
genomforas, exempelvis tekniknivahojande verksamhet och delvis
en ny form av tjanster, finansradgivning och finansmakleri.36

Malgruppen &r foretag med mindre én 200 anstéllda och da framst
foretag med mindre &n 50 anstéllda.

ALMI:s nyutlaning sker antingen via nyforetagarlan eller foreta-
garlan till kvinnor. Nyféretagarlan ges till nystartade foretag dar
ALMI star for maximalt 30 procent av kapitalbehovet. Foretagarens
insats & 10 procent. Ovrig finansiering utgors som regel av bank-
lan. Nyforetagarlan ges fran 50 000 kronor till hdgst 1 miljon kro-
nor. De forsta &ren &r rante- och amorteringsfria. Lan till kvinnliga
foretagare ges till foretag som &égs av en eller flera kvinnor. ALMI
stér for upp till haften av lanebehovet, dock hogst 150 000 kr.
Resten téacks genom eget kapital eller banklan. Detta 1an & ocksa
rante- och amorteringsfritt de forsta aren.

Kooperativ i utsatta stadsdelar

Storstadskommittén anser att den kooperativa verksamhetsformen &r
[amplig for gemensam verksamhet, men att anvanda den kooperati-
va foretagsformen vid produktionsverksamhet & dock forknippat
med en hel del svarigheter. Darfor kan det finnas anledning att for-
lagga sadan verksamhet i andra foretagsformer, t.ex. i enskild firma
eller aktiebolag. Vilka méjligheter har da kooperativ att utvecklas i
de utsatta stadsdelarna? For att kunna besvara denna fraga gav
Storstadskommittén Kooperativa Institutet (KOOPI) i uppdrag att
kartlagga forekomsten av kooperativ verksamhet i de utsatta omré-
dena och foresla hur nya kooperativ kan starta. Detta uppdrag kom
sedermera att presenteras i underlagsrapporten Kooperativa mojlig-
heter i storstadsomraden (SOU 1996:54)

KOOPI konstaterade i rapporten att brukarkooperativ — mestadels
foréldrakooperativa daghem — & betydligt vanligare i medelklas-
somraden &an i de utsatta bostadsomradena, medan personal koopera-
tiv i storre utstréackning férekommer &ven i de senare.

Sju kooperativ beskrivs grundligt i rapporten med historik, verk-
samhet, villkor och framtidsutsikter. Ett tjugotal projekt som kan
ledatill att nyakooperativ bildas eller att befintliga kooperativs verk-

36 Som ovan, sid 28
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samheter utvecklas, beskrivs i rapporten. Mestadels & det arbets-
marknadsprojekt med statliga bidrag, men med mycket varierande
intressenter, initiativtagare och malséttningar. Flera syftar till att ge
deltagarna kompetens att genomféra sinaidéer i en form som de fin-
ner 1amplig, men bygger pa arbetsformer med demokrati skt besl uts-
fatttande som kan utvecklas till kooperativ.

Ett av dessa projekt gar ut pa att ungdomar med en socialt trass-
lig bakgrund ska bygga sina egna bostader och samtidigt kunna fa
utbildning till byggnadsarbetare. Harigenom kan ocksa en grund for
en tryggare tillvaro och en ljusare framtid |dggas. Ungdomarna ska
fores s att tillsammans bilda ett kooperativ for att organisera bygg-
arbetet och teckna avtal med byggherren.

Bland de generella erfarenheter som rapporten framhaller &r att
bostadsforetagen i de utsatta bostadsomradena har en helt avgoran-
de betydelse for att den kooperativa verksamheten blir framgangs-
rik. Fastighetsbolagens stod grundas pa insikten att kooperativets
verksamhet kan ge bade sociala och ekonomiska vinster fér bostads-
omradet, sdsom minskad omflyttning, béttre social kontroll och
minskad skadegorelse. Ett mycket framgangsrikt exempel pa detta
& det tidigare beskrivna bostadsomradet Eriksbo i Goteborg. Det
storsta hindret idag fér en vidareutveckling av kooperationen &ar
enligt KOOPI de bristande kunskaperna och kdnnedomen om den
kooperativa foretagsformen. Detta hinder elimineras bast genom
utbildning och information av bade blivande kooperattrer och dla
olika samhaéllsaktorer som kommer i kontakt med dessa. Det hand-
lar ocksa om att sprida kooperativa exempel och modeller som fore-
bilder och mgjliga [6sningar.

Erfarenheterna visar att foljande punkter &r viktiga for att astad-
komma en god jordman for kooperativ utveckling:

» Nya affars- och verksamhetsidéer.

» Nyaformer fér samverkan mellan offentlig verksamhet, koopera-
tiv och féreningar.

» Nyaformer for finansiering som till exempel nétverksbanker och
Stiftel sen for nykooperativt foretagande.

Arbetdlinjen i Europa

Som vi tidigare namnde s & kontant-linjen pa retrétt i Europa.
Detta mérks sarskilt patagligt nér det géller de forandringar av vill-
koren for socialbidrag som flera léander har infért. Flera lander har
under de senaste aren infort krav pa arbete for socialbidragstagare.
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Danmark inforde krav pa motprestation for socialbidragtagare ar
1995. Personer under 25 & beviljas det sedvanliga socialbidraget i
hogst tre manader. Darefter maste personen anta ett erbjudande om
arbete eller utbildning. Hittills visar erfarenheterna att drygt halften
av personerna under 25 & som deltagit i tgarder eller utbildning &r
i reguljart arbete eller uthildning. Ungdomar som varit i &gard inom
den privata sektorn har generellt haft béttre utsikter att skaffasig ett
reguljart arbete.¥’

Holland har infort motprestationskrav for ungdomar som har upp-
burit socialbidrag mer an 6 manader. Ungdomarna arbetar 32 timmar
i veckan och far en erséttning som motsvarar 80 procent av minimi-
[6nen for ungdomar. Den som tackar negj till erbjudandet forlorar rét-
ten till socialbidrag under 13 veckor. Mellan 40 och 45 procent av
ungdomarna skaffar sig ett reguljart arbete eller paborjar en uthild-
ning efter &garden. Emellertid har det visat sig att drygt 25 procent
av deltagarna avviker fran atgarderna och forlorar darmed rétten till
erséttning. Inget tyder pa att dessa ungdomar ersétter atgarden med
ett arbete inom den reguljéra arbetsmarknaden, snarare tenderar de
att marginaliseras an mer.

Aven i Frankrike har inforts krav p& motprestation for socialbi-
dragstagare. Ungdomar arbetar 20 timmar i veckan for en erséttning
som motsvarar 50 procent av landets minimilon. Arbetsatgarderna
far endast ske inom den offentliga sektorn och i frivillighetsorgani-
sationer. Man & ocksa angelagen om att atgéarderna ska upplevas
som meningsfulla och inte ska &stadkomma undantrangningseffek-
ter. Utvarderingar visar att deltagarna ofta upplever atgarderna som
meningsfulla, men nastan ingenting tyder pa att deras utsikter att
skaffa ett reguljart arbete forbéttras via dtgarderna.

Initiativet Emploi de ville, eller stadsiobb, iscensattes ar 1996.
Satsningen ingdr i det nationella programmet for storstadsutveck-
ling. Malgruppen &r arbetsl6sa ungdomar med socialbidrag i stéder-
na. Malet ar att 100 000 ungdomar ska deltai meningsfulla arbeten
i utsatta stadsdelar. Atgérderna ska vara léngvariga, med kontrakt pa
upp till fem &r. Staten bidrar med drygt halva |[6nen under de forsta
fem dren. Som ett ytterligare incitament till att anstélla dessa ungdo-
mar slipper foretagen betala arbetsgivaravgifter under dennatid.

37 Lodelmel, Ivar, Pisken i arbeidslinja, Forskningsstiftelsen Fafo, Fafo-rapport 226, 1997. Se
&ven Pa vég till jobbet frén Socialstyrelsen 1997-06-15.
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En utbildningspolitik for alla?

Uthildningsvasendet har genomgétt stora forandringar under de
senaste aren och det géller grundskolan och gymnasieskolan savél
som hégskolan. Vi skai detta avsnitt kort redogora fér dessa forand-
ringar. Vi borjar med den senaste utbildningspolitiska satsningen —
kunskapdlyftet.

Kunskapslyftet och livdangt larande

Kunskapslyftet inleddes den 1 juli 1997 och ska paga i fem &r.
Regeringen har budgeterat 15 miljarder kronor for denna satsning
fram till milleniumskiftet. M a séttningen med kunskapslyftet &r fyr-
faldig: fornyelse av arbetsmarknads- och utbildningspolitiken, ratt-
visare fordelning och okad tillvaxt.

Malgruppen &r i forsta hand vuxna arbetslésa som helt eller delvis
saknar 3-arig gymnasiekompetens. Harigenom kan en avlastning
fran arbetsmarknadspolitiken ske samtidigt som nya modjligheter
Oppnas till samverkan och samutnyttjande av resurser hos arbetsfor-
medlingen och kommunen. Kunskapslyftet & ocksa Oppet for att
anstéllda med kortare utbildning kan delta i satsningen. Utbild-
ningsinsatserna beddms ocksa forbéttra méjligheterna att skaffa sig
ett arbete eller byta arbete, samt bidra till en kompetensforbéttring
av arbetskraften. Kunskapslyftet ska ocksa bidratill att utveckla och
fornya vuxenutbildningen bade till innehall, pedaggogik och till-
ganglighet. Det & mdjlight att kombinera studier i kdrnédmnen med
yrkesinriktade studier. Det & &en mojligt att lasa in amnen pa
grundskoleniva i kombination med amnen pa gymnasia niva. Vid
deltagandet i Kunskapdlyftet finns ett sarskilt utbildningsbidrag som
grundas pa ersttning fran a-kassan. Detta bidrag kan erhallas under
ett |asdr, darefter far den studerande stka andra studiestod t.ex.
SVUX, SVUXA éller studiemedel. Genom att dkatillgangen pakva-
lificerad arbetskraft forvantas dessutom den ekonomiska tillvaxten
Oka.

Landets samtliga kommuner deltar i kunskapslyftet och drygt
100 000 utbildningsplatser & fordelade och totalfinansierade av
regeringen. Fordelningen av det statliga stodet har del's skett propor-
tionellt mot respektive kommuns andel av arbetsl6sa som saknar tre-
arig gymnasieutbildning, dels har hansyn tagitstill kvaliteten paden
planerade verksamheten som kommunerna har presenterat i sina
ansokningar.
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Den nya gymnasieskolan

Den frivilliga gymnasieskolan &r idag i praktiken obligatorisk for
ala elever som dlutar grundskolan. Gymnasieskolan har sexton
nationella program som bade &r studieforberedande och yrkesforbe-
redande. Alla program &r tredriga. Inom de yrkesinriktade program-
men &r det tre kurser som & gemensamma for alla fjorton program-
men, namligen foretagsekonomi, data och arbetsmiljo. Till detta
kommer kdrndmnena som alla maste | &sa oavsett programval. Karn-
amnena & svenska, engelska, samhdllskunskap, religionskunskap,
naturkunskap, matematik, estetisk verksamhet, hélsa och idrott.

Vid sidan av nationella program finns special utformade program
samt individuella program. Det individuella programmet kan ha
olika langd och innehdl beroende pa elevens behov. Har ges en
kombination av yrkesuthildning pa ett foretag och studier i karnam-
nena. Praktik inom gymnasieskolan sker via systemet med arbets-
platsforlagd utbildning (APU), som omfattar 15 veckor.

Utveckling av en modern larlingsutbildning

Regeringen har uppméarksammat behovet av ett storre inslag av prak-
tik inom gymnasieskolan. Man har beslutat genomfdra ett pilotpro-
jekt dar gymnasieskolan kompletteras med en ny modern 1&rlingsut-
bildning. Avsikten &r att tva ar skall vara gemensam utbildning for
ala pa programmet och darefter skall mojlighet ges att vélja anting-
en den traditionella vagen eller en arbetsplatsforlagd larlingsutbild-
ning varvad med studier i ett till tva ar.

L okala forsok med larlingsutbildning

| forsoksverksamheten med arbetsformedlingsnamnder har tva kom-
muner infort arbetsplatsforlagd larlingsutbildning med varierande
omfattning:

* | Skovde har man en tvadrig larlingsutbildning. Det forsta aret
bekostas av arbetsformedlingsndmnden och deltagarnas erséttning
motsvarar KAS-niva. Det andra aret bekostas av arbetsgivaren.
Kommunen administrerar utbetalningen av erséttningarna och for-
sékringar till deltagarna i det kommunala ungdomsprojektet. Det
ar yrken dar framfér allt gymnasieutbildning saknas, som ar aktu-
ella. Praktikplatsernai ungdomsprogrammet anvands som rekryte-
ringsbas for arbetsgivare och deltagare i projektet. Dennalérlings-
utbildning m6jliggor en langre sammanhallen introduktionspe-
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riod. | avtalen med arbetsgivarna stipuleras att malet for larlings-
utbildningen &r en fast anstéallning.

« | Sodertélje ar larlingsprogrammet ettarigt och &r att betrakta som
en arbetsmarknadsutbildning (20 procent) och praktik (80 pro-
cent). Lon utgar till deltagarna med 6 000 kronor per manad for
den som & mellan 18 och 20 &. 6 500 kronor per manad far de
som & mellan 20 och 24 &. Ersétningsnivan & hogre én KAS-
nivan, vilket har varit ett krav fran de féretag som engagerats. Den
hogre erséttningen, i form av ett forstarkt utbildningsbidrag, med-
finansieras genom kommunens resurser for det kommunala ung-
domsprogrammet. Foretaget dtar sig att svara for utbildning, lara-
re, handledare och utbildningsmaterial. Forsékringen for deltagar-
na har 16sts genom att man anvénder utbildningsbidrag som for-
sorjning.

* Ett ytterligare exempel ar det larlingsprojekt som sker i samverkan
mellan Lansarbetsndmnden, Lansstyrelsen, naringslivet i Stor-
Goteborg, Vastsvenska Handelskammaren och Goteborgs kom-
mun. Projektet omfattar 400 arbetsldsa ungdomar i ddern 20-30
a&r. Samtliga har avslutad gymnasieutbildning, men har inte kunnat
etablera sig pa arbetsmarknaden. Larlingsprojektet ingar som en
del i det av regering och riksdag beslutade landshévdinge-
uppdraget, som syftar till samverkan for att skapa tillvaxt.
Projektet paborjades den 1 oktober 1997, med 200 ungdomar. Av
dessa har under de tre forsta manaderna 32 st erbjudits fast anstall-
ning av det foretag de arbetat som larling pa

Kvalificerade yrkesutbildningar

Foljande kvalificerade yrkesinriktade utbildningar & exempel pavad
som ges idag. Dessa kraver heltidsstudier:

* Yrkestekniska hogskoleutbildningar (Y TH-utbildningar) drivs
som forsoksverksamhet vid vissa hogskolor. Initiativet till dessa
utbildningar har kommit fran de fackliga organisationerna.
Sarskilda studieformaner utgar och riktas till yrkesverksamma
som har tva-arig yrkesutbildning pa gymnasieniva. Utbildningen
leder till en yrkesteknisk hdgskoleexamen antingen inom industri-
ell teknik eller byggnadsteknik.

» Kvalificerad yrkesutbildning. Denna utbildning & en forsoksverk-
samhet som startade & 1996 och anordnas i ndra samverkan med
det lokala arbetslivet och olika utbildningsaktorer dvs. gymnasies-
kolan, KOMVUX, hogskolan och foretag. Arbetsmarknadens par-
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ter har stort inflytande dver utbildningens inriktning och geogra-
fiska forlaggning och darfor prioriteras yrkesomraden dér det finns
efterfrdgan pa arbetskraft. En tredjedel av utbildningen &r arbets-
platsforlagd och finansieras darfor av féretagen. Utbildningen
vander sig bade till elever som just avslutat gymnasieskolan och
till redan yrkesverksamma som vill utveckla sin kompetens inom
ett bestamt omrade. Utbildningen & studiemedel sberéttigad.
Kommittén for kvalificerad yrkesutbildning beslutar om statsbi-
drag eller sarskilda medel efter ansokan fran utbildningsanordna-
re. For tilltrade till denna utbildning krévs att sbkanden har full-
foljt ett nationellt program i gymnasieskolan eller har motsvaran-
de svensk eller utlandsk utbildning eller har férvarvat motsvaran-
de kunskaper genom annan verksamhet.

Insatser for hogre utbildning
Basdret — ett steg in i hdgskolevarlden

Hosten 1992 inréttades det sa kallade basdret vid 26 universitet och
hogskolor. Syftet med basdret var att ge de studerande med allmén
behdrighet de sérskilda forkunskaper som kravs for en naturveten-
skaplig/teknisk utbildning inom hogskolan och darmed 6ka rekryte-
ringsbasen for sddana studier. Bakgrunden var en forvantad brist pa
naturvetenskapligt och tekniskt utbildade manniskor i samhdllet.

Att bli antagen till en studieplats pa ett basar innebar att man var
garanterad en plats pa en efterfdljande uthildning under forutsattning
att man slutforde basaret.

For att 6ka den regionala spridningen bes utade regering och riks-
dag att basarsstudier fran och med hosten 1995 skall ges aven av
Komvux och av Statens skola for vuxna (SSV), i kommuner utan
nérhet till en hdgskola. Har ansvarar Komvux for antagningsregler
och innehdl i utbildningen. Fordelarna med att anordna basarsut-
bildningen inom Komvux &r bl.a. att utbildningen pa s st kan spri-
das geografiskt. Bland annat bor basdret i hogre grad anpassastill de
studerandes skiftande forutséttningar och tidigare utbildningar.

Det finns ett antal viktiga skillnader mellan basaret inom Komvux
och inom universitetet/hogskolan enligt Skolverket och Hogskole-
verket:38

38 Skolverkets och Hogskoleverkets rapport " Och dessutom kanner jag mig smartare nu an
innan”, nr 7 1996)
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— Den som fullfoljt basdret inom Komvux far ett stipendium pa
10 000 kr medan den som gétt hogskolans basar garanteras en plats
pa hogskolan.

— Basdrsplatsernainom Komvux och omkring halften av hogsko-
lornas basarsplatser har finansierats inom ramen for den sarskilda
satsningen mot arbetslOshet. Detta har medfort att basarsplatserna
inom Komvux vanligtvis har reserverats for arbetsldsa. Detta géller
inte inom hdgskolan.

— Universiteten och hdgskolorna kréaver vanligtvis alman hogsko-
lebehdrighet och matematik for tilltrade till basaret. For basar inom
Komvux kravs inte alltid allman hogskolebehdrighet och nivan pa
matematikforkunskaper varierar kraftigt.

Under basdret kan den studerande beviljas studiemedel. Sarskilt
vuxenstudiestod (SVUX) lamnas dltsainte. | stéllet gors en avskriv-
ning med halften av det 1an som avser basdret sedan hogskoleutbild-
ningen slutforts. Detta Overensstammer i stort med vad som géller
for vuxenstuderande som uppburit studiemedel for gymnasiala stu-
dier och som bedrivit en tids studier i hogskolan.

Under & 1995 inréttades den sa kallade aspirantutbildningen.
Denna utbildning & mer att likna vid ett forberedande &r for ett
yrkesverksamt liv for redan hogskoleutbildade. Ett antal universitet
och hogskolor har pa forsok fatt anordna denna aspirantutbildning
somi forstahand skulle vandasig till arbetsl6sainvandrare med aka-
demisk utbildning. Syftet med utbildningen &r att underlétta deras
intrade pa arbetsmarknaden samtidigt som deras kompetens ska till-
varatas. En viktig komponent i den foreslagna utbildningen &r inslag
av praktik i naringslivet eller i offentlig sektor. Detta forutsétter att
respektive universitet och hogskola har ett gott samarbete med de
foretag som erbjuder praktikplatser. For narvarande pagar en utvar-
dering av denna utbildningsinsats.

Folkhogskolan och studieforbunden

Folkhogskolan och studieforbunden &r tva viktiga utbildningsaktorer
I de utsatta stadsdelarna. Genom statens allmanna stod till folkbild-
ningen ingdr det sd kallade ”arbetsloshetsanslaget” (ALA).
Folkhogskolorna och studieférbunden vander sig darfor med vissa
utbildningar till deltagare med mycket skiftande bakgrund, men dér
de flesta & arbetdésa. De prioriterade grupperna & invandrare,
kvinnor, |&gutbildade och handikappade.

En utvérdering har gjorts 6ver hur studieférbund och folkhtgsko-
lor hanterar uppgiften att anordna utbildning fér arbetsl 6sa samt vad
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insatserna ifréga betytt for dem som deltagit samt for organisatio-
nernagalva. | utvarderingen framkom att innehdllet i utbildningarna
har dominerats av basamnen, eftersatta grupper har prioriterats,
arbetsformerna har haft en i hogsta grad flexibel karaktér, deltagar-
nas kunskaper och formella kompetens har okat liksom deras for-
maga att paverka sin livssituation. Fa av de som deltagit har visser-
ligen fatt ett arbete som ett resultat av sin utbildning, men manga
som var arbetslésa vid uthildningens start har daremot gétt vidare till
andra studier.®

Folkbildningens insatser kan sigas ha paverkat de arbetslésa att
overhuvud taget vaga ga vidaretill andraeller hogre studier. Den har
ocksa bidragit till att deltagarna har blivit klara pa vilken slags
utbildning som &r intressant och tankbar att ga vidare till.

ALA-stodet har framst gatt till att starta nya verksamheter och att
hitta och fa préva nya arbetssétt som passar for den situation som de
arbetd 0sa befinner sig i. Det har rért sig om projektinriktade studi-
er, utveckling av individuel It anpassade studieplaner, studiebesok for
vidgade vyer och for att hitta yrkesomréden for framtida arbete. Det
har rort sig om veckobaserad undervisning, distansundervisning,
heltidsstudier, anvandning av material fran vanliga skolan samt stu-
dier i basdmnen som varvats med friskvard och estetiska amnen.

Folkbildningen fyller en viktig funktion for de som star 1angt ifran
arbetsmarknaden. Nagot entydigt svar pavad som &r att betrakta som
folkbildningens speciella arbetssétt finns nu inte, snarare &r det val
mangfalden som rader. En stor betydelse har dock deltagarstyrning-
en, dvs. att de som deltar tillsammans far majlighet att paverka stu-
dierna. | den tidigare &beropade utvarderingen framkom att flera av
de intervjuade sager sig for forsta gangen i utbildningssammanhang
fatt kanna ansvar och blivit respekterade som vuxna méanniskor med
resurser som andra kan léara av.

Sammanfattande kommentar

Regeringen har gjort nddvéandiga forandringar av arbetsmarknads-
och utbildningspolitiken for att méta nya villkor och behov.
Dessvéarre har dessa forandringar inte varit tillrackliga. En tydlig
indikation pa den forda arbetsmarknadspolitikens otillracklighet ar
storstadskommunernas engagemang for att forsoka uppréatthallamal-
séttningen med arbetslinjen. Flertalet av dessa insatser sker i deras
utsatta stadsdelar.

39 Lindgren L, Petersen A-L, Ring L; "Excellensi flexibilitet”, Utvardering av folkbildning-
ensinsatser for arbetsldsa, Folkbildningsradet, 1997.
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Det ar emellertid forknippat med stora svarigheter att iaktta syn-
bara resultat av dessainsatser. | kapitlet Arbete och utbildning i del
1 visar vi att arbetsmarknadssituationen i storstédernas utsatta stads-
delar uppvisade likheter med forhallandenai vissa norrlandska gles-
bygdskommuner. Men pa en vasentligt punkt skiljer de sig fran
varandra. | glesbygden & de arbetsl6sa geografiskt langt ifran
arbetstillféllena. | storstadsregionerna @ arbetsmarknadssituationen
avsevart mer gynnsam och arbetstillfallena fler. Trots den geografis-
ka nérheten star anda manga av de arbetsd6sai de utsatta stadsdel ar-
na langt ifran arbetsmarknaden da de ofta saknar "rétt” utbildning
och kompetens. Mgjoriteten av dessa arbets 6sa utgérs av ungdomar,
utlandsfodda och/eller 1aguthildade personer samt ensamstéende
kvinnor med barn. Inom gruppen utlandsfédda personer finns ocksa
en stor grupp flyktingar som har kommit till Sverige under den
senaste 5-10 arsperioden.

Enligt var mening kommer dessa manniskor inte att bli mer efter-
fragade pa arbetsmarknaden genom en kraftig syssel séttningsokning
eller mer anstallningsbara genom de arbetsmarknadsatgarder som
hittills provats. Vi stodjer denna uppfattning pa erfarenheterna dels
fran 1980-talet da socialbidragsberoendet var hdgt och syssel sétt-
ningen 1&g i de utsatta stadsdelarna trots en intensiv hégkonjunktur,
dels frén foregéende kapitel som entydigt visar att stat och kommun
erbjuder stora grupper i dessa stadsdelar atgarder av olika slag, utan
att for den skull pétagligt péverka situationen. Atgérdernaér inteftill-
rackligt flexibla och anpassade till de individuella behoven och
avspeglar inte heller arbetsmarknadens férénderliga behov. Det poli-
tiska handlingsutrymmet for att skapa 0kad syssel séttning &r begrén-
sat. Mgjligheterna att forandra arbetsmarknads- och utbildningsin-
satserna for arbetsl6sa och darmed i forlangningen ocksa forandra
arbetskraftutbudet, & déremot storre.

Vi anser darfor det vara nodvandigt att arbetsmarknads- och
utbildningsinsatserna i de utsatta stadsdelarnai hogre grad én i dag
utgdr fran ett lokalt, sektorsdvergripande perspektiv dar de lokala
mojligheterna och behoven séttsi fokus. Insatserna bor ocksa bygga
pa aktiviteter som stimulerar nyforetagande utifran stadsdelarnas
socidla och kulturella forutsattningar som manniskorna i dessa
omraden har. Detta forutsdtter att kommun, arbetsformedling och
forsakringskassa, som redan i dag & engagerade i att hitta okonven-
tionella [6sningar, tilldelas storre svangrum for att finna organi sato-
riska och finansiella samverkanslésningar. En rad formella, men
aven informella, hinder forsvérar sddana losningar i dag. Vi har
pekat pa ndgra av dessa, bl.a. arbetsférmedlingens volymkrav och
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fordelningen av pengar till otraditionella arbetsmarknadsdtgéarder,
som minskar méjligheterna att satsa pa kvalificerade atgarder for
personer som stér langt ifrén arbetsmarknaden. Aven inom utbild-
ningssatsningarna tilléampas férdel ningsmodeller som skapar ogynn-
samma villkor for myndigheternai de utsatta stadsdelarna att arbeta
effektivt. | vart delbeténkande Att rojahinder (1995:142) framhall vi
framfor allt de skiftande forvaltningsskulturernainom myndigheter-
na och deras svarigheter att samverka finansiellt.

Ett hinder for utveckling av nyforetagande i de utsatta stadsdelar-
na & delvis forknippad med svarigheterna att skaffa riskkapitalfor-
sorjning. ALMI har hér goda mdjligheter att i viss utstréckning
paverka denna brist. Deras verksamhet kan namligen i betydande
grad paverkas regionalt. Darmed kan sarskilda satsningar gentemot
de utsatta stadsdelarna utvecklas, som t.ex. omfattar information,
radgivning och samverkan med myndigheter och naringsliv. Detta
kan skapa moéten som ger forstaelse och insikter i dessa stadsdelars
speciella forutsdttningar och majligheter.

Mal 3 och Employment

Projekten som finansieras via Europeiska socialfondens mal 3 och
gemenskapsinitiativet Employment har en positiv arbetsmarknads-
politisk effekt. Men har de initierade projekten inneburit nagot stod
for arbetet i de utsatta stadsdelarna i storstadsomradena? Tyvarr inte
i den omfattning som kunde varit naturlig med tanke pa malsétt-
ningen med programmen. Inriktningen pa mal 3, med fyra priorite-
rade malgrupper, 6verensstammer va med den problembild som
framtonar i storstadsomradena. Problemen i dessa omréden har en
mycket stark koppling till sval |angtidsarbetslshet som arbetsl6s-
het bland unga och invandrare. Ocksa Employment, med dess trans-
nationella inriktning och stimulans for nyskapande projekt borde
kunna vara ett verksamt redskap for att forbéttra forhallandena i
storstadsomrédenas utsatta stadsdelar. Sdledes finns det skd som
talar for att den framtida tilllampningen av EU:s strukturpolitik
borde forandras.

Inte fler arbetsmarknadsatgarder, utan battre!

Att stélla krav pa motprestation i form av arbete eller utbildning for
socialbidragstagare har blivit allt vanligare i flera europeiska lander.
Aven i Sverige debatteras detta livligt och i del 1 visade vi att det
aven finns ett folkligt stod for ett sddant krav. | vart forsta delbetan-
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kande Att réja hinder (SOU 1995:142) framhdll vi bland annat bety-
delsen av den moraliska dimensionen i arbetslinjen, dvs. medbor-
garnas mojlighet att uppleva att de " gér rétt for sig” och ar behdvda,
aven nar man inte har ett arbete inom den reguljéara arbetsmarkna-
den. | detta sammanhang understrok vi ocksa att enligt socialtjanst-
lagen ska arbetsl0sa som &r beréttigade till socialbidrag vara aktivt
arbetssokande eller delta i arbetsmarknadsdtgéarder som erbjuds.
Undantag fran detta krav ska endast goras for personer som pagrund
av sociala eller halsomassiga skdl har uppenbara svarigheter att
paborja ett arbete eller sysselséttning.

Vi konstaterade att andelen som &r arbetsl6sa och har socialbidrag
som enda forsorjningskalla & cirka 40 procent i storstadskommu-
nerna. Dennaandel & avsevért hogre i de utsatta stadsdelarna. Drygt
50 procent av de arbetslésa socialbidragstagarna & ungdomar.
Uppskattningsvis & drygt 20 procent av dessa aktiva i arbetsmark-
nadsatgarder inom arbetsformedlingen. Under senare & har ocksa
storstadskommunerna sjdva satsat pa atgarder for ett stort antal
arbetd 6sa socialbidragstagare. Resterande andelen av de arbetsl6sa
socialbidragstagarna & antingen aktivt arbetssokande eller star
under utredning. Antagligen kommer andelen socialbidragstagare i
atgarder kraftigt att 6ka om kommunerna infor den sa kallade
utvecklingsgarantin for ungdomar mellan 20-25 4.

Problemet i de utsatta stadsdelarna &r alltsd inte bara kvantiteten
av atgarder, utan ocksa kvaliteten i atgarderna.

Kraven pa utbildning kar och behoven av nya
utbildningsalternativ okar

Vi konstaterade i del 1 att manga arbets 6sa ungdomar hamnar i en
olycklig rundgang mellan perioder av 6ppen arbetsldshet och delta-
gande i &garder. Rundgangen & naturligtvis foranledd av den skri-
ande bristen pa arbeten, men vi kan inte utesluta att den aven for-
stérks av de tidigare nédmnda bristerna i de arbetsmarknadspolitiska
atgarderna. Den aktuella gruppen av ungdomar har ett stort behov av
kompetensutveckling for att kunna leva upp till arbetsmarknadens
krav. En del ungdomar &r heller inte studiemotiverade och har inte
fullfoljt sin skolgang, vilket stéller speciella krav pa kompetensut-
vecklande insatser, inte enbart i form av teoretiska studier.
Betydelsen av praktiska kunskaper inom olika serviceyrken &r stort,
vilket ocksa bor lyftas fram och tillgodoses. For ungdomar som bor
i de utsatta stadsdelarna & mojligheten till kontakt med arbetsmark-
naden sarskilt angelaget med hansyn till att manga av dessa har
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arbetd 6sa foréldrar. Harigenom férlorar ungdomarna en viktig 1ank
till ett socialt kontaktndt som allt oftare visar sig vara ndédvandigt for
att fa ett arbete. | vart delbetéankande Att vaxa bland betong och
kojor (SOU 1997:61) understrok vi behovet av ett Okat indag av
praktik inom gymnasieskolan. Vi fann ocksa att det fanns starka skél
som talade for att man borde préva Ungdomspolitiska kommitténs
fordag om att |1&ta ungdomarna inom gymnasieskolan véja nar de
ska borja sin praktikperiod.

| storstadsregionerna blir allt fler varse att en gymnasi eutbildning
inte racker sarskilt langt for att konkurrera om de lediga arbetstill-
falena. Kraven pa goda utbildningsmeriter har okat kraftigt och
kommer att 6ka an mer.

Utbildningsnivan i de utsatta stadsdelarna & generellt hogre an
riksgenomsnittet, men spannvidden i utbildningsnivan mellan inva-
narna & stor. | ett tidigare delbetédnkande visade vi att den sociala
snedrekryteringen till hogre studier & mycket framtrédande i de
utsatta stadsdelarna. Utbildningsresultaten visade sig ocksa vara
avsevart lagre i dessa stadsdelar. Saknas de grundléggande fardighe-
terna och kunskaperna minskar aven méjligheternatill fortsatta stu-
dier. Under det senaste aret har det ocksa rapporterats om att situa-
tionen inom gymnasieskolan i de utsatta stadsdelarna har forsémrats
kraftigt. Vandalisering och vald har till och med tvingat skolor att
sténga. Ska den sociala snedrekryteringen minska och elevernas
utbildningsresultat forbéttras kravs atgarder pa bred front bade inom
barn- och ungdomsskolan, men aven nér det géller de eftergymnasi-
ala utbildningarna.

SOderutprojektet som Lansstyrelse i Stockholm bedriver tillsam-
mans med su kommuner i lanets sodra del, visar att det gar att
paverka ungdomars intresse for hogre studier. Men néar deras intres-
se for fortsétta studier 6kar minskar paradoxalt nog deras méjlighe-
ter att bli antagna vid regionens universitet och hogskolor pa grund
av platsbrist. Storstadsregionerna har namligen osedvanligt fa
utbildningsplatser i forhallande till dess befolkning. Mot detta skul-
le man kunna invanda att ungdomarna skulle kunna sbka sig till
andra utbildningsorter i landet. Lansstyrelsens erfarenhet & dock att
ungdomar fran hem dar bade de ekonomiska resurserna & knappa
och studietraditioner saknas, & svarare att motivera att paborja en
universitets- eller hdgskoleutbildning om de hénvisas till en annan
ort. En annan erfarenhet fran projektet visar att det finns ett stort
behov och intresse bland bade néringsiv och ungdomar for fler
yrkesinriktade eftergymnasida utbildningar. Bade larlingsutbild-
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ningar och en utbyggnad och permanentning av forsoksverksamhe-
ten med kvalificerad yrkesutbildning inom universitet och hogskola.

Arbetstidsfragan

Pa senare tid har arbetstidsfragan ater kommit i forgrunden. Detta
hénger bade samman med situationen pa arbetsmarknaden och med
allménna onskemd om mer tid for hem, familj och fritid. Av bety-
delse i sammanhanget &r att fordelningen mellan forvarvsarbete och
hemarbete fortfarande & mycket olika for man och kvinnor.
Kvinnorna arbetar i storre utstréackning deltid och ménnen utfor en
betydligt mindre andel av hemarbetet &n kvinnorna och &gnar min-
dre tid till barnen. En avgdrande faktor & dérfér om en generell
arbetstidsforkortning skulle paverka denna fordelning och om kvin-
nornai safall i hogre utstrackning skulle kunna 6vergatill att arbe-
ta heltid.

Vi bedomer att arbetstidsfragan ar en angel dgen fraga och bor dis-
kuteras pa nationell niva. Det & dock inte en fraga specifikt for stor-
stéderna. Situationen i storstéadernas utsatta omraden kannetecknas
inte av brist pa ledig tid, utan snarare det motsatta forhdllandet.
Kommittén har darfor valt att inte ndrmare fordjupa sig i denna
fraga.
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6. Folkhédlsan — alas ansvar men ingens
imperium

| regeringsformen, 1 kap, Statsskickets grunder, 28 framgar att:

” Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella valfard ska
vara grundlaggande mal for den offentliga verksamheten. Det skall
sarskilt dligga det allmanna att trygga réatten till arbete, bostad och
utbildning samt att verka for social omsorg och trygghet och for god
levnadsmiljo” .

Ojamlikhet i hdlsa

Vi har i del 1 beskrivit situationen i storstédernas utsatta omraden
och riskerna for den enskilda manniskan, speciellt for de som tving-
as sta utanfor en arbetsgemenskap. Individen kan | &t isolera sig och
darmed okar svarigheterna att kommain pa arbetsmarknaden. Detta
Okar riskerna for en forsdmrad hélsa, vilket i sin tur leder till 6kade
samhaéllskostnader.

Vérastudier och ett stort antal svenska och utlandska studier visar
att de flesta gukdomar samvarierar med socioekonomisk bakgrund.
Manniskor med I&ga inkomster och som har en utsatt social posi-
tion, ger hogre sjuklighet. Detta forhallande kan inte ses som foren-
ligt med ett jamlikhetsmdl. Samhallet har ett ansvar att motverka
Okande klyftor och skapa system som bidrar till likvérdiga mgjlig-
heter for alla manniskor.

| WHO:s 38 halsopolitiska mal lyfts jamlikhetsmalet fram.X Ma
1 handlar om jamlikhet i halsa. Ar 2000 skall skillnaden i hélsotill-
standet mellan lander och mellan grupper inom lander ha minskat
med minst 25 procent. Ma 2 handlar om halsa och livskvalitet, det
vill sdga mannikors méjligheter att utveckla sin egen formaga att
forverkliga sitt liv socialt, ekonomiskt och mentalt. De riktlinjer
som riksdagen antagit efter den senaste folkhalsopropositionen
(1990/91:175) anger ocksa jamlikhetstanken som central och att

1 De 38 delmélen &r grupperade i fem avdelningar: Béttre hédlsa (Halsa for allamélen 1-12),
livsstilar som leder till halsa (mél 13-17), en hdlsosam miljo (mal 18-25), andamalsenlig vard
(mal 26-31) samt utvecklingsstrategier for Halsa for alla (mél 32-38).
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okad jamlikhet skall varaett éverordnat mdl vid prioriteringar i folk-
hél soarbetet.

Folkhdlsofragan & ocksa en véfardsfraga. Begreppet valfard
sammankopplas ofta med enbart materiella forhallanden, men inne-
fattar egentligen flera andra aspekter. Vafard kan uttryckas i lev-
nadsniva och livskvalitet. | den svenska vélfardsundersokningen,
som utférts av Institutet for Social Forskning anvandes begreppet
levnadsniva som beskrivning av véfard. Med levnadsniva avsags
individens forfogande Over resurser. Att individen, under givna for-
utséttningar, medvetet kan kontrollera och styra sina livsvillkor.
L evnadsnivan beskrevs genom uppdelning i nio komponenter:

— halsa och tillgang till vard,

— sysselsittning och arbetsforhdllanden,

— ekonomiska resurser och konsumentskydd,
— kunskaper och utbildningsmdjligheter,

— familj och social férankring,

— bostad och nérservice,

— sakerhet tilll liv och egendom,

— rekreation och kultur och

— politiska resurser.

| samma undersokning sags ocksa att véfard kan handla om de
enskilda individernas mdjligheter, resurser att forverkliga olika pla-
ner eller livsprojekt. Livskvalitet gar utdver de resurser som valfar-
den innefattar och avser individens tillfredsstéllelse i sin situation.

Ekonomen Amartya Sen anser att vélfard ska formuleras och
métas i termer av "fOormagor” snarare @n i resurser, dvs. ta fasta pa
vad som kan astadkommas med tillgangliga resurser.? Detta kan fa
praktiska konsekvenser, sa att insatser och resurser kan behdva for-
delas ojamnt for att man ska uppna samma effekt.

Folkhalsoar betet

Folkhdsa &r lika med folkets eller befolkningens halsotillstand.
Detta arbete kdnner egentligen inga granser. Genom att betona be-
folkningsperspektivet skiljer man folkhésan fran den individuella
sjukvarden. Folkhdsan bedrivs som regel gentemot hela befolk-
ningen eller befolkningsgrupper och mer séllan gentemot enskilda
individer. Det kan till exempel riktas mot grundl&ggande strukturel-
laforhdlanden i vart samhalle och kunskaperna kring dess hal soef-

2 Folkhé sans villkor, Folkh& sogruppen rapport nr 9
3 Kommunerna, vélfarden och demokratin.
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fekter och ligger d& nara socialmedicinen. Folkhésoarbetet kan
ocksa riktas mot att forandra var arbetsmiljo, nagot som ligger mil-
jomedicinen néra eller ocksa kan arbetet riktas mot det lokala sam-
héllet, vilket ligger néra almanmedicinen, primarvarden och kom-
munerna.

Det finns en bred syn pa folkha sobegreppet och det finns en rad
olika metoder for att framjafolkhalsan. Folkhdlsa &r alltsa ett myck-
et omfattande kunskapsomrade och avsikten med detta avsnitt &r att
endast beskriva nagra huvudlinjer samt att belysa olika ansatser.

I nternationellt och nationellt

"Halsa ar ett tillstand av fullstandigt fysiskt, psykiskt och socialt val-
befinnande och g endast franvaro av sjukdom” 4

WHO:s definition av begreppet hdlsa &r ett uttryck for en helhets-
syn pa manniskan och tjanar som ett riktméarke for folkha sopolitik
och folkhdsoarbete. Definitionen anknyter till den av FN antagna
deklarationen om de ménskliga réttigheterna. Definitionen innebér
en positiv bestdémning av hdlsa vilket & en avvikelse mot den strikt
medicinska traditionen. Den breddar ocksa perspektivet fran bio-
login till de sociala och ekonomiska forhalanden som paverkar
halsoutvecklingen. Om man fokuserar pa halsai sig och inte bara pa
hélsa som franvaro av 5jukdom forskjuts tyngdpunkten i dtgéarderna
i riktning mot insatser for att framja hélsa. Det blir da mgjligt att
motivera krav pa sociala forandringar med argumentet att hal sol aget
kan forbéttras. Enligt WHO:s hdlsobegrepp kan inte hdlsan under-
ordnas andramal.

Halsan har enligt WHO tre komponenter:

1. En”fysisk” som handlar om mediciskt omhandertagande.

2. En "psykisk” dar samspelet mellan kroppslig hdlsa och gédigt
véalbefinnande uppmérksammas.

3. En"socia” dar forhdllanden som inkomstfordelning, boende och
arbetsl6shet paverkar hélsan.

Folkhd soarbetet handlar om att koppla ihop dessa tre komponenter
s att arbetet kan riktas mot en mangd olika omraden.

Pa EU-niva har ocksa folkhdsofragorna lyfts fram. |1 och med
Maastricht-fordraget ar 1993 faststéllde EU for forsta gangen en
folkh@ sodeklaration, som bland annat innebér att EU:s medlems-
lander kommer att intensifiera samarbetet inom folkha soomradet.

4 WHO:s hélsodefinition i "Halsafor alla &r 2000".



166 Folkhalsan — allas ansvar men ingens imperium SOU 1998:25

Sarskilda &tgardsprogram kommer att utarbetas inom prioriterade
omraden.

Den av regeringen tillsatta arbetsgruppen for att arbeta fram en
strategi for Sveriges arbetei EU med fragor som galler folkhé@saoch
halso- och sukvard har fort fram foljande ma for den framtida
inriktningen av EU:s arbete inom folkhal soomradet:

" Att halsosituationen i lander och befolkningsgrupper bor narma
sig den basta nivan i unionen. Arbetet for att nd malet bor ske suc-
cessivt och ha fokus pa att minska halsorisker och halsoskillnader i
EU med beaktande av jamlikhet och jamstéalldhet””

Arbetsgruppen lyfte fram tre hdlsorisker som har stor betydelse
for hdlsan i unionen. Gruppen ansag att " ett samlat svenskt ageran-
de 6ver alla politikomraden inom EU bor efterstravas for att:

— minska tobakskonsumtionen,
— minska alkoholens skadeverkningar och
— minska narkotikabruket”” 6

Négra nationella mal for folkhalsoarbetet finns inte. Regeringen har
darfor tillsatt en parlamentarisk kommitté som har till uppgift att
utarbeta fordag till nationellamal for halsoutvecklingen. Mdlen ska
vara vagledande for sasmhdlets insatser for att framja folkhélsan,
forebygga ohdlsa, minska hésorisker samt férhindra fortida och
undvikbara funktionsnedséttningar, sjuklighet och dod. Arbetet ska
bedrivas med utgangspunkt fran det 6vergripande malet en god halsa
for alla med sarskild betoning pa att minska skillnader i halsa mel-
lan grupper i befolkningen. Kommittén ska ocksa beakta vetenskap-
ligt baserad kunskap om folkhalsoprogram och héalsoutveckling.
Utredningen ska vara klar sista december 1999.

Fran statsmaktens sida har allt sedan halso- och sjukvardslagens
tillkomst landstingens strategiska betydelse pa folkha soomradet
understrukits. Detta samtidigt som nodvandigheten av insatser fran
andra samhéllssektorer och framfér allt av tvérsektoriell samverkan
pa lokal, regional och nationell niva kommit att betonas alltmer
kraftfullt.

Sociastyrelsens utvérdering av landstingens hadlsoansvar visade
att fleralandsting saknar referenser eller annan koppling till WHO:s
strategi i landstingsplaner och liknande dokument.” Innebdrden i

5 Ds 1997:4 Strategi for Sveriges EG-arbete i fr&gor som géller folkhélsa och hélso- och §juk-
vérd, Socialdepartementet.

6 Strategi for Sveriges EG-arbete i fragor som géller folkhdlsa och hdlso- och sjukvard, Ds
1997:4, Socia departementet.

7" Langtingens folkhal soansvar”, Socialstyrelsen foljer upp och utvérderar 1994:6
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jamlikhetsbegreppet diskuteras i ringa grad i landstingen. En geo-
grafisk dimension séttsi forgrunden. Omraden med stora vardbehov
tilldelas storre resurser per invanare réknat. Den faktor som har
storst betydelse for skillnader i vardbehov mellan geografiska omré-
den & adersfordelningen, vilket ocksa regelmassigt ingar i berak-
ningarna. Dessutom férekommer sociala indikatorer som yrkestill-
horighet, boendeform, familjeforhdllanden m.m. | de utsatta omra-
denalever och bor framst unga arbetsl 6sa manniskor, invandrare och
ensamstdende kvinnor med barn, varvid dessa kan bli forbisedda om
fordelningen framst gors efter olika ddersindelningar. Det &r tvek-
samt om den idag tilldmpade geografiska behovsanpassningen av
resurser ar en tillracklig atgérd, for att minska skillnader i sjuklighet
mellan sociala grupper. Mycket tyder pa att sa inte & fallet med
tanke pa att ojamlikheten i halsa okar, vilket vi har visat i del 1.

| samma utvardering framkom ocksa att |andstingen saknar strate-
gier for att utjdmna dessa skillnader i hdlsa mellan olika sociala
grupper och foljaktligen genomfors heller inte ndgra konkreta fore-
byggande insatser med detta mal .8

Landstingsforbundet har tillsatt en sérskild arbetsgrupp ”Kraft-
samling kring folkhalsan”, genom vilken Landstingsforbundet avser
att ge 6kad tyngd at folkhal soarbetet.

Svenska kommunférbundet bedriver ett sarskilt programarbete
inom folkhdlsoomrédet och ansvarar for ett nationellt natverk for
folkhal sofrégor. Nétverkets uppgift & bland annat att 6ka forstael sen
for det lokala folkhél soarbetet och dess betydelse, sprida informa-
tion, utbyta erfarenheter och ge hjélp och rad, arrangera seminarier,
verka for att folkhésofragorna lokalt forsin i alla samhéllssektorer
s att alla viktiga beslut fattas forst efter noggrann prévning av hur
folkhalsan paverkas.

Dessutom finns nétverk for mellanstora stader, storre stéder och
storstéader med fororter, som har liknande uppgifter.

Landstingens samhéllsmedicinska enheter och kommunernas
folkhalsoorganisation samt manga ideella organisationers arbete
spelar en stor roll, som inspiratorer for det forebyggande folkhal so-
arbetet, liksom samverkan dem emellan. | Civildepartementets slu-
trapport fran de sa kallade PLUS-projekten (Ds 1995:54) framhdlls
betydelsen av samverkan mellan olika aktorer vilket innebér att
aktorerna behdller sina specifika kompetenser genom att tréffas och
samverka kring folkhal soarbetet och vissa gemensamma frégor. Ett
exempel pa fungerande samverkan mellan olika professioner och
mellan olika huvudmén & ungdomsmottagningarna. Vissadrivs med

8" andstingens folkhalsoansvar”, Socialstyrelsen foljer upp och utvarderar 1994.6
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bade kommun och landsting som huvudmén och dér finns bade
medicinsk och psykosocial kompetens samlad.

Andra exempel pafungerande samverkan &r den forsoksverksam-
het med finansiell samordning kring rehabilitering som pagatt mel-
lan socialforsakring och hdlso- och sukvarden sedan & 1993 inom
fem forsoksomraden (enligt proposition 1991/92:105) som gar under
beteckningen FINSAM. Aven om inte rehabiliteringsinsatser gar
direkt in under begreppet folkhalsa, sa paverkar dessa insatser ohél-
sotalet, som &r ett bra kvantitativt matt pa halsolaget for de som &r
forsékrade. | den utvardering som Socialstyrelsen och Riksforsak-
ringsverket har gjort av forsoksverksamheten kan konstateras att
positiva effekter for individer i yrkesverksam alder har uppnétts och
att ohdsotalet har minskat med 2,5 procent mellan ar 1992 och ar
1995. (Under samma period 6kade ohélsotalet i riket med 2,1 pro-
cent.) Dessutom har en ekonomisk besparing i socialforsakringen
gjorts pa 154 miljoner kronor under samma period.

Det forebyggande arbetet idag

Folkh& soarbetet har kommit att alltmer inriktas pa halsoframjande
insatser och pa att skapa stodjande miljoer. Kommunerna har blivit
en alltmer betydande hal sopolitisk aktor for hél soframjande insatser.
Den verksamhet som bedrivs i kommunerna har inte altid beteck-
ningen folkhdsoarbete, &en om arbetet utgdr vafardspolitikens
karnomraden.

Hélsa kan inte skiljas fran fragor som ror den inre och yttre mil-
jon, arbete, fritid, boende, kultur och den sociala dimensionen. P&
flera hdll bildas lokaa folkhalsorad med tydlig kommunomrades
eller stadsdel snamnds bas.

Atgarder for att forbéttra folkhélsan foljer idag tva huvudlinjer:

— miljoéforbattringar och
— béttre levnadsvanor.

Miljoforbéttringar kan gélla alla slags miljoer. Det kan rora sig om
miljoforbéttringar sdsom trafiksakerhetsatgarder, rent dricksvatten,
bra bostadsstandard, fritids- och kultursatsningar, insatser inom
barnomsorg, skola, vard och omsorg. Insatser for béttre levnadsva-
nor riktas till olika befolkningsgrupper, enskilda individer och insti-
tutioner for att formedla kunskaper och t6ka medvetenheten om sam-
band mellan levnadsvanor och halsa. Exempel paolika dtgéarder och
metoder & generella hdlsopolitiska och policyskapande atgarder,
foreskrivande atgarder (lagstiftning, olika regleringar), formedlande
metoder (halsoupplysningar) och mobiliserande dtgarder som byg-
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ger pa aktivt engagemang och medverkan fran dem som berors av
verksamheten.

Sjukvardshuvudmannen har enligt forarbetena till 1 § halso- och
sjukvardslagen en skyldighet att vidta forebyggande atgarder rikta-
detill sdval manniskor som milj6. De miljoinriktade atgarderna som
framgar av lagens forarbeten innefattar insatser for att faststalla hur
faktorer i den yttre miljon — och darmed inte bara kemiska, biolo-
giska och fysiska utan &ven sociala och psykologiska — samt lev-
nadsvanor inverkar pa befolkningens halsotillstand. Det sigs att
hélso- och sjukvarden bor tatillvara, bearbeta och utnyttjaden infor-
mation om risker i manniskors livsmiljé som observerasi det dagli-
ga arbetet. Dessa kunskaper bér komma till anvandning i det egna
forebyggande arbetet och utgéra underlag for forebyggande atgér-
der inom andra samhéllssektorer. Detta stammer inte in pa det for-
slag som presenteratsi ett delbeténkande fran HSU 2000 " En tydli-
gare roll for halso- och sjukvarden i folkhasoarbetet” (SOU
1997:119). Kommittén ger dér bland annat uttyck for att priméarvar-
dens framsta skyldighet i det forebyggande arbetet ar att utveckla
det individinriktade arbetet. Det tyngsta vagade skélet till detta ségs
vara att priméarvarden, fran att ha varit huvudaktor, har kommit att
betraktas som en aktor bland flera andrai folkhél soarbetet.

Pa lokal niva

Ma dokument med en bred folkhal soinriktning & fa men okar allt-
mer i kommunerna. Déaremot finns det manga ma dokument for sar-
skilda sektorer, t.ex. bostadsbyggande, miljoplaner, program mot
missbruk som innehdller folkhalsomal.

Kommunallagen innehdller inga 6vergripande krav om att kom-
munen ska arbeta for folkhalsan. Daremot finns dessa malséttning-
ar i olika speciallagar som sociatjanstlagen, miljo- och hélso-
skyddslagen och plan- och bygglagen (PBL).

Kommunernas 6versiktsplaner enligt PBL &r viktiga ur folkhal so-
synpunkt, bl.a. som en vag att minska bostadssegregationen.
Stadsplanerarna har en betydande roll i detta arbete for enligt PBL
ska man genom planldggning frdmja en samhallsutveckling med
jamlika och goda sociala levnadsforhallanden och en god och lang-
siktig hallbar livsmilj6. Byggnadsnamnden har en samordnande roll
i den fysiska planeringen och ett mycket brett falt for samverkan
med andra nédmnder, myndigheter, organisationer och enskilda.

| och med FN:s konferens om miljo- och utveckling i Rio de
Janeiro ar 1992 tilldelades kommunerna en central roll i genomfo-
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randet av Agenda 21. Uppdraget & en uppmaning att arbeta for en
hallbar samhéllsutveckling. Nagra kapitel i Agenda 21 ligger néra
folkhalsoarbetet. Det &r till exempel: fattigdomsbekémpning, foran-
dring av konsumtionsménster, skydd av manniskors hélsa, sikert
och hélsosamt boende, atmosféren, biotekniken, féarskvatten och
kemikalier.

Samverkan mellan olika intressenter & ocksa en av de centrala
punkterna i Agenda 21. Vikten av deltagande fran olika samhélls-
grupper sasom: kvinnor, barn och ungdomar, ursprungsbefolkning,
ideellafdreningar och organisationer, arbetstagare och fackforening-
ar, ndringdliv, forskare och jordbrukare betonas. De lokala myn-
digheterna oavsett om de & kommuner, landsting eller nagot annat
har en central roll nér det géller planering, infrastruktur, service och
miljopolitik. Kommunernafick i uppdrag att senast ar 1996 hainlett
ett samradsforfarande med lokalbefolkningen och na samférstand
om en lokal Agenda 21 for sitt omréde.

Av storstaderna har Malmo tagit ett samlat grepp i sitt arbete inom
Véfards- och folkhal soenhetens arbete. Malmo &r en av de fa kom-
muner som har tagit till sig hela budskapet i Agenda 21, med inte
bara den ekologiska utan ocksa den sociala och ekonomiska dimen-
sionen. Aven i Goteborg, i stadsdelen Bergsjon, pagar ett integrerat
arbete med socia och fysisk upprustning med Agenda 21-arbetet
som utgangspunkt. Har odlar, komposterar och kallsorterar dag-
hemsbarnen. Hér finns kretsloppshus — kombinerat vaxt- och héns-
hus, en staddantgard Galaxen, med kafé, dansbana och ett litet stall
med djur. Har finns ocksa vatmarksparken Gardsmossen — ett pro-
jekt som gar ut pa att rena dagvatten lokalt. Larare, fordldrar och
elever har tillsasmmans med arbetslsa skapat skoltradgardar, vaxt-
hus, kafé och lasrum av &ervunnet byggmaterial. Milj6utbildning
gestill bade elever, forddrar, politiker, verksamhetschefer och lokal-
vardare. Varje klass har en handlingsplan. Fastighetségare for till-
sammans med de boende diskussioner vad géller upprustning av fas-
tigheterna och centrum- och gemensamhetsomraden och kollektiv-
trafiken. Har finns Returhuset och olika atervinningsverkstader.
Arbetet har ront internationell uppméarksamhet och var bland annat
med bland de svenska exemplen som redovisades i samband med
FN:s Habitat |1-konferens i Istanbul &r 1996.
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Vad prioriterasidag?

| dag tenderar resurserna for landstingens samhéallsmedicinska arbe-
te att samordnas pa olika sétt. | Skane och Vastsverige & denna
utveckling en konsekvens av sammanslagningen av landstingen till
storre regioner. | Vastsverige har man skapat en folkhalsogrupp
inom Kommunalforbundet Véastra Gotaland, vars uppgifter &r att
samordna de olika huvudmaénnens folkhalsoarbete och sta for vissa
Overgripande uppgifter ndr det géller bland annat internationell
bevakning, utbildning och fortbildning. Malet &r att astadskommaen
effektivare samverkan mellan huvudménnen. Man foérutsétter att
denna organi sationsform kommer att bibehallas dven efter det att det
nyadirektvaldaregionalaorganet bildats. Dettainnebér att man fore-
sprékar att det ocksa fortsattningsvis skall finnas en niva for folk-
hél soarbetet mellan den lokala nivan och den ” storregionala” .

| Skane har man nyligen paborjat diskussionerna om hur de sam-
hallsmedicinska funktionerna skall utformas i den nya regionen.
Idag finns den storsta samlade samhéallsmedicinska verksamheten
som en integrerad del av den samhéllsmedicinska institutionen i
Malmo, som & kopplad till Lunds universitet.

| storstéadernas utsatta omraden pagar manga olika projekt och
insatser. | bilaga nr 1 Storstadsaktiviter for folkhasan dterges olika
exempel painsatser i just dessa omraden. Insatserna tacker in vitt
skilda verksamheter. Det kan réra sig om individpaverkan for béttre
rok- och akoholvanor, sprakforskolor fér barn, familjecentraler,
caféverksamhet, speciella kvinno- och invandrarprojekt till utveck-
ling av mellanvardsformer for ungdomar som alternativ till institu-
tionsplaceringar, mediaverksamhet, matlagning och ekologiska
bostader.

| Folkhdsoingtitutets kartléggning av kommunernas folkhalso-
arbete framkom att kommunerna framst arbetar med alergifragor,
droger, miljé/Agenda 21 och fragor som tobak, skador, alkohol,
kost, barn, speciella sukdomar och ungdomar. Frégor som ror
arbetd 6shetsproblematiken fanns inte med bland de tio vanligaste
folkha sofrégorna. Déaremot fanns arbets 6shetens skadeverkningar
med pa Goteborgs prioriteringslista och har dessutom en hég place-
ring. | den avrapportering som gjorts av de 21 stadsdelarnas verk-
samhetsberéttelse fran ar 1995 framkom att det & foljande fragor
som prioriteras®:

9 Kommunfullméktige i Goéteborg har beslutat tillampa vérldshél soorganisationen WHO:s
mal. Goteborg ingdr ocksd i WHO:s Healty Cities-projekt sedan & 1988 med 40-talet andra
stader. Syftet & att forbattra invénarnas hélsa, livsvillkor och milj6. | detta arbete ingér olika
"Hélsafor ala’-aktiviteter.
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— Brukarinflytande inom vérd, omsorg och skola.

— Normalitet och trygghet i vard av barn, ddre samt funktionshan-
dikappade.

— Arbetsgivaransvar for hdl sosam arbetsplats.

— Minska skadeverkningarna av arbets Gshet.

— Tréffpunkt for sociala kontakter och nétverksbyggande.

— "Barni riskzon”.

— Kretsloppstankande och ekologisk hallbar miljo.

— Kvalitetssékring av verksamheter.

— Integration.

Folkhdl soinstitutets kartléggning av vad kommunerna tanker priori-
terainfor & 2000, visar att arbets Gsheten fortfarande kommer att ha
en |3g prioritet. Prioriteringarna liknar arbetsgruppen for Sveriges
EU-arbete i folkhalsoomradet, dvs. minska tobaks- och alkoholkon-
sumtionen och narkotikabruket. Anméarkningsvért &r att arbetsl6she-
ten kommer [angt ner palistan, nér man vet att riskernafor missbruk
av akohol, droger och tobak ckar pa grund av arbets Gshet.

| samma kartlaggning framgar under vilka olika former kommu-
nernas folkhé soarbete drivs, beroende patyp av kommun. Samtliga
kommuner bedomer att folkhalsofragan kommer att fa 6kad bety-
delse under de narmaste &ren. Nedanstéende tabell visar den pro-
centuella andelen kommuner som har hal sorad, évergripande hand-
lingsplan, hdlsosamordnare samt har genomfort/planerat sérskilda
insatser for att utjamna ha soskillnader.

Tabell 1
Kommuntyp Har hdlso- Har 6ver- Har hdlso- Har hand- Sarskilda
rad gripande  sam- lingsplan  insatser
handlings- ordnare  sarskilt
planer fh-omradet
Storstad/férort 51 % 24 % 66 % 57 % 35%
Stora/medel stora stader 52 % 36 % 71 % 64 % 36 %
Industri/6vr storre
kommun 67 % 23% 74 % 47 % 27 %
Landsbygd/glesbygd/
6vr mindre kommun 64 % 21% 61 % 42 % 13 %

Kommunerna har delats in enligt Svenska kommunférbundets gruppindelning, varefter de har
slagits ihop till fyra grupper efter kommunstorlek. Tabellen anger andel kommuner i respek-
tive indelning som har halsordd, overgripande handlingsplaner, halsosamordnare samt
genomfort/planerat sarskilda insatser for att utjamna hal soskillnader.

Som tabellen ovan visar har de mindre kommunerna i storre ut-
strackning ett hdlsorad &n de storre. Vidare kan man se att framfor
alt de storre kommunerna har genomfort eller planerar att genom-
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fora sarskilda insatser for att utjdmna hélsoskillnader. De storre
kommunernatenderar att i storre omfattning ha en handlingsplan for
sarskilda folkhé soomraden.

Vilka faktorer bidrar till en positiv hélsoutveckling?

Barn och ungdomar som véxer upp i storstadernas miljonprograms-
omraden tillhor en riskgrupp. Vi har i delbetankandet Att véxabland
betong och kojor (SOU 1997:61) narmare beskrivit och analyserat
deras situation. Statistiskt sett [Oper de storre risk an andra att
utveckla fysisk och psykisk ohdlsa. Detta &r ett starkt ska for ha-
soframjande insatser for ungdomar i utsatta omréden. Ett annat skél
for att rikta folkha@lsoarbetet framfor allt till just ungdomar ar att
ungdomstiden i sig innehdler en vaxt- och forandringspotential.
Ungdomstiden & en dvergangsfas mellan barndom och vuxenliv
som nddvandiggor att gamlainre strukturer 16ses upp och nya ska-
pas genom kontakter och relationer i omgivningen. Ungdomstiden
brukar ibland ses som en ”andra chans’ till psykologiskt och socialt
vaxande.

Den sa kallade V astkustundersokningen av Kristina Berg Kelly
visade dels vikten av att sétta in olika typer av insatser fér ungdo-
mar och dels hur samverkande insatser hade en direkt betydelse for
ungdomars halsobeteende.’? Studien bygger pa den av Barnldkar-
forbundets ungdomsmedicinska enkéatstudie (Q90) som genomfor-
des under lasaret 1990-91 i su kommuner i Sverigetill elever i &rs-
kurserna 7 och 9 samt arskurs 2 pagymnasiet. Vid en fordjupad jam-
forelse mellan tre kommuner visade det sig att i den kommun som
hade gjort starka satsningar pa forebyggande och tvarsektoriellt
ungdomsarbete under manga & hade resulterat i betydligt béttre
hélsa bland ungdomarna an i de tva andra socialt likartade kommu-
nerna. Samordnade insatser var det som hade givit en god effekt.
Kommunen hade en beslutsméssig organisation, stort engagemang
och val fungerade rutiner sedan mitten av 70-talet. Man hade sett till
att ungdomarna mottes av samma budskap i livsstilsfragor i skolan,
av polisen, av sociatjansten, pa fritiden och av kulturrepresentanter
i kommunen. Foréddrarna hade engagerats. Man har systematiskt
skaffat sig kunskap om ungdomarnas behov och uppvéxtvillkor. Det
tydliga budskapet till ungdomarna har inte bara minskat riskbeteen-
de, lett till béttre halsobeteende och béttre hdlsa utan har ocksa

11 Berg-Kelly K, Ehrvér M, Erneholm T, Grundevall C, Wennerberg |, Wettergren L; " Self-
reported health status and use of medical care by 3 500 adolescentsin western Sweden. |. Acta
Paediatr Scand 1991:80:837-43.
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paverkat forddrarattityder och kamratgrupper. | studien konstatera-
des att det kanske var l&ttare att vara fordlder, darfor att man kénde
ett starkt stod i sin fostrargarning.

Den forskning om sa kallade ” maskrosbarn” har bidragit till
okade kunskaper om skyddande faktorer. En pionjar pa omrédet &r
Emmy Werner, professor i psykologi vid universitetet i Californien,
som bland annat f6ljt 700 barn fran fodseln till 35 ars dlder.1t Cirka
en tredjedel av barnen bedémdes tillhdra gruppen hogriskbarn efter-
som de foddes till fattigdom och hade upplevt méttlig till hdg stress.
Anda vaxte en av tre av dessa hogriskbarn upp till vafungerande
unga vuxna

Utifran bl.a. " maskrosforskningen” har en rad konkreta skydds-
faktorer utkristalliserats. | Folkhd soinstitutets bok Later sig skydds-
anglar organiseras? lyfts fyra skyddande faktorer for ungdomar
fram:

« Att blir sedd av och ha en 6msesidig relation till dminstone en
vuxen utanfor familjen.

 Att haett gott nétverk av manniskor runt omkring sig.

* Att det finns tydliga strukturer i de miljoer man vistasi, till exem-
pel i skolan och pa fritiden.

* Att den sociala kompetensen stimuleras och utvecklas.?

... 1 skolan

Allaungdomar gar i grundskolan och nastan allagéar i gymnasiet vil-
ket innebér att skolan &r den plats dar ungdomar tillbringar den stér-
sta delen av sin organiserade vardag. Den enskilda skolans sétt att
skapa sammanhang, vilket i sin tur bidrar till begriplighet, hanter-
barhet och meningsfullhet for eleverna, & sdledes avgorande for
ungdomars hél soutveckling.

Hur elever mar har att géra med hur de trivsi skolan och i vilken
man skolan lyckas vécka en "lust” for larande. Elevers hagloshet
och brist pAmotivation forklaras alltfor ofta med egenskaper hos ele-
verna gava; begavning, etnisk bakgrund, stimulans hemifran.
Istéllet bor man utgd ifran vilken betydelse skolan sjév har for ele-
vernastrivsel. Det finns flera studier som visar att skolor med en lik-
artad social sammanséttning av elever och med lika resurser kan
atstadkomma helt olika resultat.

11 Werner E; Mot alla odds. Sfph:s (Svenska foreningen for psykisk halsa) monografiserie,
1995.

12 Hagstrém U, Redemo E, Lé&ter sig skyddsinglar organiseras?, Om halsoframjande strategi-
er for ungdomar i utsatta storstadsomréden, Folkhélsoinstitutet, 1998.
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| vissa skolor trivs elever béttre, de mér béttre, de lar sig mera, de
har mer att sagatill om och de lyckas béttrei sin anpassning badetill
skolan och till samhéllet i stort. Den grundlaggande fragan maste da
vara: Vad kénnetecknar dessa skolor? Om det inte & den socida
sammansattningen av elever som skiljer dessa skolor &, vad &r det
da? Forskningen tyder pa att det handlar om djupt liggande varde-
ringar hos skolledning och lararkar, normer som kommer till uttryck
i ndrarelationer mellan lérare och elever och genom tydliga och for
eleverna forutségbara handlingar. Man talar om skolans kultur, anda
eller ” ethos’, det vill sdga de varderingar, forvantningar och relatio-
ner som undervisningen och vardagen i skolan bygger pa Skolans
"anda’ kan ocksa beskrivas som det sammanhangande budskap som
skolan formedlar till eleverna. Genom de tusen och en situationer
och moten, mellan elever och mellan elever och léarare, som tillsam-
mans utgor skolans vardag formedlas detta budskap.

Ett exempel pa en skola som skapat ett gott skolklimat &r
Kryddgardsskolan i Malmd med 140 nationaliteter. Skolan har blick-
en riktad mot hela skolklimatet, &r inriktad pa att skapa tilltro hos
eleverna och fa eleverna géava att bli delaktiga och drivande. Ett
annat exempel & Hjulsta skolor utanfor Stockholm som ligger i ett
bostadsomrade med stor omflyttning och invandrartéthet. Har har
personal tillsammans med elever byggt upp tva starka profilomra-
den. Natur och miljo & det ena omradet dar eleverna arbetar utifran
ett ekologiskt ténkande. Skolan har egna odlingar och dar finns
ocksadjur. | det praktiska arbetet far elever som inte kan prata sa bra
svenska en annan uttrycks- och kommunikationsmajlighet. Aven det
andra profilomradet, musik och dans, erbjuder andra uttrycksformer.
Kvallsoppet en gang i veckan, erbjudande om hjap och stod under
loven och servering av frukost i skolan ger eleverna en tydlig signd
om skolans och l&rarnas engagemang och positiva forvantningar.

Ett exempel paen skolas majlighet till forandring kan hamtas fran
USA, Frederick Douglas Academy, en skolai Harlem som tidigare
var safylld av vald, droger och social oro att den stangdes av myn-
digheterna. Nar den Oppnades igen baserades verksamheten pa en
helt ny filosofi: ndmligen en férvantan att alla som l&mnar skolan ska
fortsétta pa college. Dettai ett omrade dar endast fem procent av ele-
vernas forddrar har collegeutbildning. Masattningen har hittills
lyckats. Skolans klimat bygger pa barns och ungdomars behov av att
duga, att vara dlskad, att varaen del av ndgot, att vara kompetent och
klara av saker och att det finns ndgon som visar vagen. For att for-
verkliga detta formedlar skolan omtanke om och hdga forvantningar
pa eleven och en struktur som tillhandahdlls av vuxna.
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Nyvangsskolan i Dalby, strax utanfor Lund, & ett exempel paen
skola som satsat mycket pa elevinflytande och antimobbningsarbete.
Aven Nyvangsskolan har utvecklats fran en diten grundskola som
préaglades av vandalisering, mobbning och brék till en ren och ombo-
nad skola dar eleverna géva tar ansvar for sin miljé och for varan-
dra. Elevinflytandet &r organiserat genom olikarad, till exempel triv-
selréd, matsalsréd, undervisningsrad, kulturréd och antimobbnings-
rad som bestar av representanter valda av samtligaklassréd i arskurs
4till 9.

Mangaskolor har utvecklat samarbetet med foraldrarna genom till
exempel familjemiddagar som i Hjulsta skolor. Foraldraforum, data-
kurs for fordldrar, foraldracirklar och familjegrupper férekommer
ocksa. Det centrala &r att skolan har god kontakt med elevernas for-
aldrar, en kontakt som stérker derastilltro till sig gélvaoch sin egen
formaga och en kontakt som ger en signal till ungdomarna att vuxna
i deras nérhet har ett gemensamt forhallningssatt.

Att ha ndgon néra vuxen person utanfor familjen och att ha van-
ner & tva avgorande skyddsfaktorer for barn och ungdomar. En
verksamhet som visat sig stodja bada dessa aspekter ar kamratstods-
verksamheter. Kamratstodjare fungerar som ett komplement till sko-
lans 6vrigainsatser och innebér att ddre, oftafore detta elever, finns
tillgangliga i skolan under skoldagen. Kamratstodjarna finns pa
skolgérden, i korridorer och uppehdllsrum och &r tillgangliga for
samtal och kontakt med eleverna. De kan fungera som en del av ett
gott natverk fér ungdomar och de unga vuxna kan tjéna som en lank
mellan personal och elever. | vissa grundskolor finns férutom kam-
ratstodjare (som utgors av ungdomar mellan 18 och 24 &) aven
elevstodjare (som utgors av elever som gar i arskurs atta eller nio).

Gruppsamtal med elever anvands i vissa skolor for att skapa nét-
verk, oka elevers delaktighet och for att |éra elevernaatt ta ansvar for
sina handlingar. Sadana gruppsamtal har visat sig fungera som en
inre kompass fér ungdomar som befinner sig i psykosociala riskmil-
joer. Gruppsamtalet kan ocksa vara ett forum for att reda ut konflik-
ter. Att samtalai grupp mojliggér méten och déarmed relationer och
gruppsamtalen kan fungera som en dlags "kansloskolning”. En
annan variant & sa kallade ungdomssamtalare i skolan som utveck-
lats i Mamd. Ungdomssamtalarna som & vuxna anstéllda utanfor
skolan arbetar i team bestdende av en kvinna och en man. Teamen
har samtal med grupper av elever i arskurs 9 i grundskolan och ars-
kurs 2 pagymnasiet. Innehdllet i samtalen kan sammanfattasi rubri-
ken " livskunskap” dér sex och samlevnad & huvudtemat.
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Skolhalsovarden, liksom ungdomsmottagningarna, arbetar i forsta
hand for att stodja det friska hos ungdomar. Hos skol skoterskan eller
pa ungdomsmottagningen finns majligheten for ungdomar att bli
sedd av och haen relation till en vuxen utanfor familjen. Elever har
i olika undersokningar ocksa tydligt uttryckt sitt behov av skolhal-
sovarden som samtalspartner, tréstare och problemlosare.
Skolverket skriver i en utvardering att om huvudménnen 6nskar for-
stérka det forebyggande folkhélsoarbetet bor man skapa utrymme
for detta, det vill siga utoka skolhalso- och elevvarden.’3 P4 mot-
svarande sétt visar utvarderingar av ungdomsmottagningar att ung-
domar generellt sett har en positiv instéllning till dessa. Verk-
samheten atnjuter ungdomars ofrbehdllsamma tillit, den uppfattas
som en oas av trygghet, forstaelse, respekt och yrkeskompetens.

... pafritiden

| vart delbetankandet Att vaxa bland betong och kojor (SOU
1997:61) kunde vi konstatera att fritidsutbudet i de stadsdelar som
uppfordes under miljonprogrammets dagar & forhallandevis rikt.
Parklekar, motions- och idrottsanlaggningar, fritidsgardar och olika
anl&ggningar for kulturverksamhet finns i storre omfattning i dessa
stadsdelar @n i storstadernas innerstadsomraden. Ofta erbjuder ocksa
bostadsomradena och den kringliggande naturen rikamaéjligheter till
fritidsaktiviteter av olika slag. Det framkom tydligt att den kommu-
nala fritidsverksamheten vill fungera férebyggande utifran ett soci-
apolitiskt perspektiv och utifrén en uppfostringsideologi. Tydligast
kom detta fram i en verklighetsbeskrivning fran ungdomsgarden i
Rosengérd. Deras mal séttning med verksamheten var bland annat att
forebyggavad, vandalisering, kriminalitet och drogmissbruk, féran-
dra ungdomarnas negativa jaguppfattning och ge dem fértroende fér
vuxenvarlden och dess normer och varderingar.

| Folkhalsoingtitutets bok Later sig skyddsanglar organiseras?
ségs att fritidsverksamheter for ungdomar har storre betydelsei eko-
nomiskt utsatta omraden jamfort med ungdomar som bor i andra
omraden. For att fritidsgdrdarna ska fungera ” skyddande” sags att
verksamheten méaste ge utrymme for méten mellan ungdomar och
mellan ungdomar och ” ratt” vuxna. Med ” ratt” vuxna avses vuxna
som ungdomarna litar pa och har fortroende for. Fritidsgardarna,
som framst attraherat pojkar maste ocksa utvecklas till att nd och
engagera flickor. En fritidsgard vars verksamhet fungerat som fore-

13 Né&ra och gratis. Skolhdlsovarden en utvardering, Skolverket, Skolverkets rapport nr 53,
1994.
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bild for andra efterféljande gardars inriktning & fritidsgarden
PUMA i Visby, dér man medvetet arbetade for att stérka ungdomar-
nai deras sokande efter en identitet, bland annat genom samtal om
karlek och sexualitet.

Ett exempel paen fritidsverksamhet vars mal &r att starka ungdo-
mars gavkéansa ar kulturcentrum Pannhuset i miljonprogramsom-
radet Biskopsgarden i Goteborg. | Pannhuset, som &r inrymt i en
gammal panncentral, finns olika foreningar och verksamheter sam-
lade. Ungdomarna har olika mojligheter att utveckla sin egen kultur.
D& finns film- och redigeringsverkstad, replokaler, flardstudio,
motorverkstad, styrketraningsrum och en tidningsredaktion.

Halsokonsekvensbeskrivningar och valfardsbokslut —tva
sidor av samma mynt?

Olikainsatser far olika konsekvenser. M ed hal sokonsekvensbeskriv-
ningar avses att fa ett grepp om konsekvenserna av politiska beslut
for befolkningens hasoutveckling. Med véalférdsbokslut avses att
utveckla former for valférdsrakenskaper som ett inslag i en strategi
for att mer medvetet agera hdlsoframjande i kommunerna.

Folkhal soprogrammet som bedrivs av Landstingsforbundet i sam-
arbete med Svenska kommunforbundet har paborjat ett program for
att utveckla hé sokonsekvensbeskrivningar (HKB) for svenska for-
hallanden. Syftet med HKB &r att tydliggora halsofragorna och sys-
tematiskt belysa dem infor politiska beslut for att prova om det aktu-
ellabedutet kommer att ledatill béttre eller sdmre hélsa. | program-
met vill man ocksa att HBK ska kunna bidra till att vitalisera det
politiska arbete. Ett verktyg for HBK kommer att presenteras varen
1998.

Internationellt finns vissa erfarenheter fran Canada, Neder-
landerna och Tyskland. | den kanadensiska delstaten British
Colombia har hdsoministeriet tillsammans med andra ministerier
utarbetat en verktygslada for hal sokonsekvensbeskrivningar " Health
Impact Assessment”. En mangd workshops har genomférts under
galva framtagandet. " Health Impact Assessment” anvands idag som
ett standardinslag ndr man forbereder arendeni allaministerier i lan-
det. Man har ocksd utarbetat "Guidelines, Health Impact
Assessment, A resource for program planning and development”.
Man utgdr fran nio olika bestdmningsfaktorer for hédsa, si som
sékerhet, barndomsupplevelser samt ekonomi och inkomstfordel-
ning etc. For varje faktor stéller man ett antal frégor och far pa sa sétt
en halsokonsekvensanalys for det planerade programmet. Det &r
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framst ett bidrag till diskussionen for framtida satsningar och inte i
forsta hand ett méatinstrument.

| ett samarbete mellan Folkhd soinstitutet, Svenska kommun-
forbundet, Landstingsforbundet samt sex kommuner och ett guk-
vardsomréde, har ett projekt startat for lokala vafardsboksut. Av
vara berérda kommuner & det Haninge och Géteborg som ingdr i
projektet. Syftet ar att " 6ka medvetenheten i kommunerna och da
sarskilt hos kommunpolitikerna om vilka hal soeffekter som uppnasi
befolkningen av det folkhal soar bete som bedrivsi den ordinare verk-
samheten genom att utveckla och implementera metoder och arbets-
former for styrning och uppféljning av kommunal verksamhet déar
befolkningens halsa fokuseras’ 4. Hur kommunernas verksamhet
paverkar befolkningens halsa och valbefinnande och vilka effekter
olika kommunala bedlut far pa folkhélsan ska integreras och inord-
nas i den kommunala ordinarie beslutsfunktionen och i de reguljéra
styr- och uppféljningssystemen.

Folkhalsovetenskaplig for skning

Den folkhal sovetenskapliga forskningen'® har skapat mojligheter att
oka forstéelsen for hur biologiska samt sociala och psykologiska
faktorer interagerar for att ge upphov till ohélsa. Det finns rika kun-
skaper om olika sociala och fysiska riskfaktorers betydel se for folk-
hélsan och man kan konstatera att det rader ett samband mellan soci-
ala och ekonomiska pafrestningar och ohélsa.

Tvéarvetenskaplig ansats

Inom valfardsforskningens vida forskningsfalt ingar redan vard- och
folkhal soforskning, komperativ forskning om socialpolitik och eko-
nomisk férdelning. En stor del av vafardsforskningen rér verksam-
heter i kommun och landsting. Valférdsforskningen har en discipli-
noverskridande karaktar. Inom detta forskningsfalt méts bland annat
sociologi, ekonomi och medicin. Genusforskningen har ocksa en
betydande roll i valfardsforskningen, som fokuserar pa férdelningen
av samhdllets resurser och fordelningens orsaker och konsekvenser.
Det kan vara ekonomiska och politiska resurser, hélsa och delaktig-
het i samhallet. Likasa har folkhal soforskningen en viktig roll for har

14 Projektbeskrivning " Lokala valfardsbokd ut”, Svenska kommunforbundet.

15 Med folkhél sovetenskap menas studiet av arbetslivets, levnadsvanornas, miljons, samhélls-
forhallandenas och vérdsystemets betydelse for befolkningens halsa samt halso- och sjukvar-
dens effektivitet, enligt propositionen 1989/90:90
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ingdr studiet av arbetdivets, levnadsvanornas, miljons, samhéllsfor-
hallandenas och vardsystemets betydelse for befolkningens hasa
samt halso- och sjukvardens effektivitet.

| den senaste forskningspolitiska propositionen (1996/97:5) har
regeringen tagit ett speciellt initiativ nér det géller folkhé soveten-
skaplig forskning: Socialvetenskapliga forskningsrédet (SFR) har
fatt i uppdrag att i samrad med berorda forskningsréd och andra
organ utarbeta ett nationellt forskningsprogram for forskning om
ojamlikhet i halsa. Forskningen skall inriktas pa att ta fram kunska-
per om mekanismer och processer som paverkar ohalsans sociala
fordelning, utifran att ojamlikheten i halsa har 6kat under 80- och
90-talet. Regeringen har konstaterat att analyser av orsaker till skill-
nader i hélsa kréver en tvéarvetenskaplig ansats och tvarvetenskapli-
ga forskningsmiljGer.

Enligt HSU 2000 i delbeténkandet En tydligare roll fér hélso- och
siukvarden i folkhalsoarbetet (SOU 1997:119) framhdlls att forut-
séttningarna for just tvarvetenskapliga ansatser i stor utstrackning
saknas; " Trots att Sverige i ett internationel It perspektiv star mycket
starkt pa flera av de forskningsomraden som ar relevanta. Namnas
bor dock i detta sammanhang att de forskningskontrakt som
Folkhal soingtitutet under senare ar tecknat med flera folkhél sove-
tenskapliga institutioner i landet betytt ett mérkbart resurstillskott
och stimulerat till nétverksbildning mellan medicinska och sam-
hallsvetenskapliga forskargrupper i landet.” 16

Mojligheternafor en tvarvetenskaplig kunskapsuppbyggnad torde
kunna stérkas genom de nya folkhéd sovetenskapliga grundutbild-
ningar som planeras bl.a. i Stockholm och Mamaé.

Genusper spektivet

| forskningspolitiska propositionen (1996/97:5) betonas ocksa att
genusperspektivet i Okad utstréckning infors i forskningen: "Ett
sadant perspektiv 6ppnar mdjligheterna att skapa ny kunskap — kun-
Skap som annars saknar forutsattningar att kunna genereras. Det &r
ocksa viktigt for vetenskapens samhallsrelevans. Detta géller dven
saval inom naturvetenskaplig, teknisk och medicinsk forskning som
inom kulturvetenskaperna” 1’.

For att paratt séitt forebygga ojamliket i halsa ar konsperspektivet
en viktig del i folkhal soforskningen. Kvinnor och méan drabbas del-

16 SOU 1997:119 "En tydligare roll for halso- och gukvéarden i folkhalsoarbetet”, delbetéan-
kande av HSU 2000, sid 60.
17" Forskning och samhélle” Regeringens proposition 1996/97:5.
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vis av olika sukdomar, de behandlas olika och de upplever sukdo-
mar olika. De har ofta olika erfarenheter, intressen och behov och
lever under olika villkor. Det finns bristande kunskaper om vilka
konsekvenser detta far pa det forebyggande arbetet med att minska
ojamlikheten i halsa. Jamstdlldhetsforskaren Stina Oresland har i
bilaga Att se det man inte ser till vart Sutbeténkande bland annat
betonat detta pa foljande sétt:

"Ur jamstalldhetssynpunkt maste man inom forskning, utbildning
och organisationsutveckling ta hansyn till bade hal soperspektivet (i
betydelsen av vélbefinnande — trots sukdom) och det medicinska
perspektivet (5jukdom) for att astadkomma jamstalld halsai storsta-
dernas utsatta omraden och eftersom jamstalldhet beror livets alla
omréaden forutsatts tvarvetenskapliga kunskaper ur ett kon/ genus-
per spektiv inom bade medicinska utbildningar och inom vardutbild-
ningar. Detta saknas idag.” 18

Socialt arbete

| regeringens proposition 1996/97:5 betonas att det & angelaget att
forskningen inom omrédet socialt arbete i hogre grad inriktas mot
systematisk kunskapsutveckling i syfte att forbéattra den vetenskapli-
ga grunden for det sociala arbetet. Man betonar en kraftsamling pa
bland annat alkoholforskningsomradet och forskning kring utsatta
barns villkor samt de handikappades och de &dres villkor.

Tillampad folkhélsofor skning

Genom ett tillagg till hdlso- och sukvardsagen (en ny 26 b 8) har
landsting och kommuner fran den 1 januari 1997 dlagts ett ansvar for
att medverka vid finansiering, planering och genomférande av bland
annat folkhal sovetenskaplig forskning. Motivet &r, enligt regeringen,
att landstingens FoU-verksamhet utgor en allt viktigare del av den
tilldmpade svenska folkhal sof orskningen.

Dessvérre tenderar kunskapsunderlag som utarbetas av de sam-
héllsmedicinska enheterna att anvandas i liten utstréckning inom
hédso- och sjukvarden. Detta kan bero pa att hdlso- och sjukvarden
delvis soker svar pa andra frédgor &n dem de samhallsmedicinska
enheterna analyserar.

Foretradare for kommunerna havdar ocksa att de material som
utarbetas av de samhéllsmedicinska enheterna, eller av hdlso- och

18 "Att se det man inte ser”, Bilaga till SOU 1998:25 Storstadskommittén, Socialdeparte-
mentet



182 Folkhalsan — allas ansvar men ingens imperium SOU 1998:25

sjukvarden i dvrigt, kan vara for teoretiskt och for medicinskt beto-
nat och att man darfor har svart att se den praktiska nyttan av mate-
rialen. Detta problem speglas ocksa i en undersokning av Lands-
tingsforbundet och Svenska kommunférbundet, dér flera av de in-
tervjuade pekade pa krockar mellan dels ett medicinskt och socialt
sprakbruk och olika synsitt, dels mellan ett kvantitativt och ett
kvalitativt sprak som ibland lagger hinder i vagen for samverkan
mellan kommuner och landsting.1®

Sammanfattande kommentar

Malet att minska ojamlikheten i hdlsa har under Iang tid och i bred
politisk enighet framhallits som centralt. Trots manga aktorer har
dessvarre framgangarna uteblivit nar det galler stravanden att min-
ska de sociala skillnaderna i hésoutveckling. Detta har vi tydligt
visat i del 1.

| del 2 har vi forsokt belysa att det finns en bred syn pa folkhal-
sobegreppet och att det har kommit att alltmer inriktas pa hélso-
framjande insatser och pa att skapa stodjande miljoer. Halsakan inte
skiljas fran fragor som rér den inre och yttre miljon, arbete, fritid,
boende, kultur och den sociala dimensionen. Kommunerna har fatt
en altmer betydanderoll i folkhal soarbetet. Paflerahal bildas loka-
la folkhalsoréd med tydlig kommunomrades eller stadsdel snamnds
bas. Under beteckningen folkhal soarbete drivs manga olika projekt
inom vitt skilda verksamhetsomréaden.

Fran statsmaktens sida har allt sedan halso- och sjukvardslagens
tillkomst landstingens strategiska betydelse pa folkha soomradet
understrukits. Det ségs att hdlso- och sjukvarden bor tatillvara, bear-
beta och utnyttja den information om risker i manniskors livsmilj6
som observeras i det dagliga arbetet. Dessa kunskaper bor komma
till anvandning i det egna forebyggande arbetet och utgora underlag
for forebyggande dtgarder inom andra samhéllssektorer. Detta sam-
tidigt som nodvandigheten av insatser fran andra samhéllssektorer
och framfor allt av tvarsektoriell samverkan pa lokal, regional och
nationell niva kommit att betonas alltmer kraftfullt.

Landstingens FoU-verksamhet utgér en allt viktigare del av den
tilldmpade svenska folkhd soforskningen, aen om de material som
arbetas fram vid de samhéllsmedicinska enheterna anvands i liten
utstrackning. Detta kan bero pa att de &r for teoretiska.

19 Samverkan i folkhalsofragor mellan kommuner och landsting, Svenska kommunférbundet
1996.
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Pa motsvarande sétt forfaller det forhdlla sig med en del av det
material som universiteten och hogskolorna star for. Mottagarna
upplever inte att de far sina fragor besvarade. Det kan bero pa att
utbildningarna ligger pa en for teoretisk niva for att kunna omséttas
i praktiskt handlande.

Svérigheten att formedla och anvandainformation kan hafler for-
klaringar. En torde ligga i att folkhalsorapporter ofta ar alltfor
deskriptiva och endast i liten grad analyserande och &tgardsinrikta-
de. En annan forklaring & de sprak- och kulturskillnader som fort-
farande finns mellan olika aktorer, kanske framfor allt mellan medi-
cinska foretradare och foretrédare for andra sektorer. Det kan vara
bristande kompetens hos mottagarna att bade tolka och bestélla
material. Det kan finnas otillracklig forstaelse for praktiska frage-
stéllningar bland forskare och forskningsinstitutioner. Det kan ocksa
vara ett uttryck for bristande vilja att samarbeta, an for svarigheter
att forsta varandras sprak och kultur. Att olika aktorer "talar forbi”
varandra forsvarar arbetet med att skapa jamlika villkor for en posi-
tiv haél soutveckling.
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