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Forord

Denne rapporten er en kunnskapsoversikt over hvordan omraderettet innsats brukes som
virkemiddel, der eksemplene hentet fra Sverige, Danmark, Nederland, Belgia og England. I tillegg
danner norske omraderettede innsatser et bakteppe for de internasjonale eksemplene.

Rapporten er gjennomfart pa& oppdrag for Husbanken og utarbeidet av By- og
regionforskningsinstituttet (NIBR), OsloMet — Storbyuniversitetet. Forfatterne er etnolog Marit Ekne
Ruud (prosjektleder), samfunnsgkonom Rolf Barlindhaug og statsviter Anne Balke Staver. | tillegg
har student pa OsloMet Siri Andrea Johansen bidratt til kapitiet om England.

Forfatterne gnsker a takke Husbanken ved @yvind Ustad for godt samarbeid.
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Berit Irene Nordahl
Forskningssjef



Innhold

0] (0] o [P PRRRRNS 1
T2 10 0] 1 0T= o | = Vo [ 4
EXECULIVE SUIMIMAIY ....uiiiiiiiie e i ittt e e e e s e s sttt e e e e s s sttt e e e e e e e s sssaaeeeeeeeeeeesasssseneeeeeeeeanssssnnneeeeeeeannnnes 8
N 1T 1 =T | 1T SR 12
(o] o1 [=T0 1Y i]1 T T[T PRI 12
Individrettede versus omraderettede tiltak ............c.cccveviiieiiiieieee et 13
Metode 0Q AAtagrUNNIAG. ........ueiii ittt e s et e e s s ae e e e e ssbeeeeeanbseeesenneeaeanns 14
Omradelgft bAde som metode 0g OMIAAEINNSALS.........c.eccveirierieiieie e 17
Omraderette satsinger vs by- 0g StedSUtVIKIING .........c.coveiiiiiciiiiiececeee e 18
Internasjonale erfaringer — et DAKIEPPE ....oovveiiiiieiiiiiiee e e e e 19
Kritikk av OmMraderettede iNNSALSEN..........c.civiiiiiciieireecte ettt sr e e sae e e sreennens 21
O] 0] 0)Y/o Jo [T To = VA =T o] o 1] £ (= o PR 22
2 Omraderettete INNSALSEI i NOTTE .......coviiuiiriiiecieeieeie ettt e et ene e 23
Byfornyelsen i indre Oslo fra 1977 til slutten av 1980-Ar€NE ..........ccceevveeueeeeeereeeieeieeeeeeeieennens 23
Handlingsprogram for OSI0 iNAIrE @St .......coooiiiiiiiiiie e 24
10 gUTo [0 Fo1 ESS= ] g [o = o SRR 25
Ny Groruddalssatsing 2017-2026 koblet til Oslo kommunes omradepolitikK ................c..cuc...... 27
Oslo Sar-satsingen 2007-2017 ......ccueeeeiiiiceiiiieeee e e ereeee e e e e e s sssrrr e e e e e e s s ssanrrrreraeeeseannraarrraeeeen 28
Omradelgftet Saupstad-Kolstad i TrondneiM............ccccoveiiiiiciiiiesecece e 29
OMIAAESALSING | BEIGEN ... ..ccuiiiveeetiecee ettt ete et e e et e et e e e te e eaeeeteeeteeeaeeenteeeseeeaeeenneens 31
[T L2012 I I 3 = o 1= o SRR 32
L0 0] 011010 41T o S 33
G T 1Y = ¢TSS 35
Om programmet og hvilken kunnskap som & til grunn far oppstart..........c.cccceeeveeveveecneeneenne. 36
Strategier, metoder 0 HITAK ...........eeiiiiiiiiie e a e 36
Y- LTRSS 37
QLI L= LSO PUT PSPPI 38
Finansiering, organisering og offentlig samarbeid .............ccoccii i 39
1LY AV T 1 T SRR 40
Resultater 0g erfaringSOVEerfAIING ........oouiiie i e e e ree e e e snneeee s sneeeeeenes 40
L0 0] 01510101 41T o SRR 41
N 0 - T o] o 0= 5 SRR 42
Kort oversikt over tiltak og planer i Gellerupparken ...........cccuvvveeeeeeeeiiciiieeee e e e 42
Strategier, metoder 0 HITAK ...........eeiiii i aa e 44
(10 0151 T PSSR 47
Finansiering og offentlig SAMAarbeid ...........coouueiiiiiiiii e 48
Medvirkning 0g erfaringSOVEIT@IING ..........cii i s 49
L@ 0] 015101 a1 41T o SRR 50
LS A\ T= o (=5 = o o SRR 52
Om programmet Rotterdam syd og hvilken kunnskap som 4 til grunn far oppstart ................. 52
Strategier, metoder 0 HIITAK ...........eeiiiii i e e 53
Finansiering, organisering og offentlig samarbeid .............ccccuviireiiiii e 54
Medvirkning i gjenNOMIBIINGEN ......ooiiiiiie e e e e s ee e e s e e e s snaeeeennns 55
Resultater 0g erfarngSOVErTAIING ........oiueiie i e e e s ssee e e s snneeeessneeeeeanes 55



(O =T o - T PRSP PPPPP 58
Om Nabolagskontrakt Bockstael og hvilken kunnskap som la til grunn ved oppstart ............... 58
Strategier, metoder 0g iIAK ...........ooi i e 60
Finansiering, organisering og offentlig samarbeid .............cccuiiiiiiei e 61
Medvirkning i gjenNOMIGIINGEN .......ooi et e e s aee e e eae 61
Resultater 0g erfaringSOVerfAING ........oouuiir it e e s saeeeeeaaee 62
(@] o] 01U {0910 01T 11 o PP 62

A1 (o] 1 o] 11 7= T o 1T WO PR RTRR 63
Om programmet og hvilken kunnskap som Ia til grunn far oppstart..........c.cccceeeeeeveeeecneenenen. 63
Strategier, metoder 0g tiIAK ... 64
Finansiering, organisering og offentlig samarbeid ............cccooiiii 66
Medvirkning i gjJeNNOMIBIINGEN .......coiiiiiiiie e e e e sbne e e 66
Resultater 0g erfaringSOVerfAIING ........oouiiir it e e e e s saaeeeeeaee 67
(O] o] 018 [ 091001 1] o [0 PP PP S PPPPPO 67

8  Sammenfattende @NaAlYSE .......coccueuiiiiiie e 69
Hva viser casene i de SEKS [anNUENE?........oo i 69
1= =T 0= R 72
(@Y T fo] (o [ TeTo (IS (=Y =T [T SRR 73
IMABIKONTIKEET ...ttt ettt et b et e s et eeseeebeessesaeessesaeesesasesseensenseannens 74
1YL= 0o Yo [T o T 1] = 1SR 74
MELOAEULVIKIING ... .eeeieitie ettt ettt e e s sttt e e e sste e e e e sbeeeesanbeeeessnnneeeeanns 74
L1117 USSR 75
Kunnskap 0g erfaringSOVEITBIING ........oouiiie ittt e et e e e s eabe e e e s snneeeeeaes 77
Finansiering, organisering og offentlig samarbeid .............ccccviiieii e 80
Y TS0 1Y T o PSSR 81
2T 0] o JE=T0] 4 1= 1= 1 (=T | SRS 83
Stedet eller INNDYGOEINE?. ... e e e e e e e e e e e e st re e e e e e e s e nnnnnnanneeaeeean 85
(@] 1317 Lo L= L=t (= B (0] (U F- SRRSO 85
INdivid- 0g grupperettet fOKUS ........coiii e e e e e e e e e e e e e e e nanes 85

9 Pa hvilken mate kan omraderettet innsats veere et egnet virkemiddel? ...............cccoveeveneen. 88

Y= (=] 01 1ST=] SRRSO PPPTRRRNt 92



Sammendrag

Marit Ekne Ruud, Rolf Barlindhaug og Anne Balke Staver
Kunnskapsoversikt: Omraderettet innsats som virkemiddel.
Internasjonale eksempler

NIBR-rapport 2019:25

Hensikten med denne analysen er a fa naermere kunnskap om hvordan andre land jobber med
helhetlige omraderettete innsatser i levekarsutsatte byomrader, og med vekt pa gode erfaringer fra
denne typen arbeid som kan ha overfgringsverdi til det videre arbeidet med omraderettet innsats
her i landet, seerlig i Oslo. Eksemplene er hentet fra Sverige, Danmark Nederland, Belgia og
England. Omraderettede satsinger har pagatt over flere tiar i utsatte storbyomrader i Norge.
Gjennom ulike typer satsinger er det falgelig opparbeidet praksiser og erfaringer som bidrar til
velorganiserte prosesser, og det er utviklet kunnskap om hva som bidrar til maloppnaelse for ulike
typer tiltak. En utfordring er imidlertid & dele kunnskap pa tvers av byer og landegrenser for & leere
mer om «best practice» i omraderettede innsatser. Det kan veere leerdom i gode grep fra andre
land til tross for ulike kontekster som innsatsene er en del av.

Problemstillinger

Omraderettet innsats er fellesbetegnelsen péd offentlig initierte satsinger som setter fokus pa
avgrensede levekarsutsatte bolig- og byomrader. Spgrsmal som belyses i rapporten dreier seg
hovedsakelig om tre hovedtemaer: a) hvordan programmene er finansiert og organisert, hvordan
de jobber og hva de legger vekt pd, b) i hvilken grad og pa hvilken méate programmene er forankret
i medvirkning bade i forkant og underveis i innsatsene og c) i hvilken grad og pa hvilken mate
kunnskap og erfaringer er brukt systematisk i arbeidet med omraderettet innsats.

Temaene som er skissert over er systematisert i fglgende problemstillingene som belyses i denne
rapporten:

1. Strategier, metoder og tiltak: hvordan er innsatsene innrettet (strategier) og hvilke konkrete
oppgaver inngar i satsingene?

2. Kunnskap: Hvilken type kunnskap om utfordringene i de utvalgte omradene er innhentet far
arbeidet startet, hvordan er innsatsene og resultatene dokumentert underveis og hvordan
brukes kunnskapen i ettertid?

3. Finansiering: Hvordan arbeider innsatsene for & sikre forankring og viderefgring?

4. Medvirkning: Hvordan er ulike aktarer involvert i prosessen, hvordan mobiliseres de og hvilke
roller tar ulike aktargrupper?

5. Erfaringsoverfgring: Hvordan deles kunnskap underveis blant de som jobber med omraderettet
innsats?

6. Offentlig samarbeid: Hvordan og i hvilken grad mobiliseres offentlige ressurser og innsatser pa
tvers av sektorer (finansieringsmodeller og samarbeidsformer)?

| tillegg settes sgkelys pa forhold knyttet til bolig, bade i form av fysisk og strukturelle endringer og
boligsosiale forhold, og i hvilken grad bolig brukes virkemiddel i denne typen satsinger.

Metoder og datakilder

Fra hvert av de fem landene har vi valgt ut ett case, et omradeprogram, som vi har studert. | tillegg
har vi tatt med erfaringer fra omraderettede tiltak i Norge, farst og fremst fra omradelgftene, for &
fa et bakteppe nar de internasjonale casene analyseres. Ved utvelgelse av de internasjonale
eksemplene har vi etterstrebet & identifisere omrader og intervensjoner som ikke har veert



gjenstand for omfattende oppmerksomhet i tidligere studier gjennomfart fra norsk side, dette for &
sikre at casene ikke allerede er godt kjent. Samtidig har det veert viktig for
informasjonsinnhentingen at tiltakene har veert tilstrekkelig dokumentert gjennom
handlingsprogrammer, rapporteringer, evalueringer o.a. Casene som er valgt er forskjellig, bade
med hensyn til omradesterrelse, fremgangsmate, strategier, tiltak og mal. Her anvendes den
analytiske tilngermingen «most different cases». Fordelen slik vi ser det er at vi far frem ulike sider
av det samme tema som kan bidra til & belyse gode eksempler som har overfaringsverdi.

Vi tar for oss satsningen «Omradesprogram for ett socialt Malmo» i Sverige, vi ser neermere pa
Gellerupparken i Danmark, i Nederland undersgkes Rotterdam Syd, i Belgia ser vi neermere pa
Bockstael, et byomrade nord i Brussel, og i Storbritannia ser vi naermere pa omradet West End i
Newcastle.

Hovedfunn fra programmene

De forskjellige programmene som er gjennomgatt har en del likhetstrekk bade nar det gjelder
overordnet strategi, mal og hvilke tiltak som gjennomfares for & oppna @nskede resultater. Felles
for casene er at de alle har en overordnet strategi som dreier seg om a jevne ut levekarene i utsatte
omrader. Beerekraftig utvikling er ogsa felles for innsatsene. Flere har samtidig mal om & tiltrekke
seg nye beboere i de utsatte omradene, og at omradene skal bli attraktive & bo i. Dette skal oppnas
bade gjennom fysiske tiltak og tiltak rettet mot beboere og det sosiale miljget.

Strategier og tiltak dreier seg om bade store endringer som gentrifisering, om tiltak for & motvirke
segregasjon og om tiltak rettet mot beboere ved & skape trygge og gode bomiljger. Det legges stor
vekt pa a ivareta kunnskap i de ulike satsingene, bade om hvordan satsingene organiseres,
medvirkning og hvordan tiltakene som gjennomfgres og eventuelle effekter av disse. Samtidig er
erfaringsoverfaring et sentralt mal. Vi finner at medvirkning er et viktig tema i alle programmene vi
har sett p4, men som vektes pa ulik mate. Det dreier seg bade om hvilke aktarer som inviteres inn,
omfanget av medvirkning og om det er medvirkning gjennom hele prosessen eller bare ved
oppstart.

Boligspgrsmalet viser seg & ha en sentral plass i de programmene vi har sett pa. | noen
programmer endres hele boligstrukturen for a tiltrekke seg andre beboergrupper som ledd i a
motvirke ytterligere segregering, i andre programmer settes det sgkelys pa beboersammensetning
og eieform. Vi finner ogsa tiltak for & oppgradere eksisterende boligmasse.

Fra hvert eksempel utkrystalliserer det seg ogsa forhold som karakteriserer de ulike casene. |
innsatsen i Malmg ble det lagt saerlig vekt pa kunnskapsproduksjon bade i forkant for a sikre
kunnskapsgrunnlag av betydning for satsingen, underlagsrapporter og falgeforskning underveis for
a ivareta overfaring av kunnskap om hva som hva som fungerte bra av metoder og tiltak og for &
justere kursen, samt og evalueringer etter at satsingen var avsluttet. Kunnskapsoverfgring ble ogsa
ivaretatt gjennom ulike former for medvirkningsprosesser med lokale aktgrer, og som bidro til lokal
forankring.

| Gellerupparken legges det seerlig vekt pa omfattende strukturelle fysiske transformasjoner. Mens
omradet tidligere var fysisk avsondret, er det na apnet opp med nye veier og inngangsporter, og
mange nye boliger av ulike typer samt ulike offentlige funksjoner. Man arbeider pa ulike mater for
& endre beboersammensetningen, bade gjennom & bygge nytt og tiltrekke nye grupper, og ved a
styre tilgangen til allmenne boliger ytterligere.

| omradet Bockstael nord i Brussel anvendes nabolagskontrakter, en formalisert samarbeidsmate
pa tvers av styringsnivaer og etater i en byregion som ellers er administrativt sveert oppstykket.
Innenfor nabolagskontrakt Bockstael var det ulike mater beboerne kunne involveres: gjennom
hgringer og allmgter, som medlemmer av utviklingskommisjonen, gjennom arbeidsgrupper knyttet
til ulike arrangementer, og gjennom a sgke midler til ulike sosiogkonomiske tiltak. Gjennom



nabolagskontraktene ble det hvert ar lyst ut midler som beboerne kunne sgke om til & sette i gang
egne prosjekter og initiativ.

Fra innsatsen i Rotterdam vil vi fremheve sosial boligbygging, hvordan investeringer i sosial
boligbygging hadde redusert fattigdom og styrket omradene gjennom sakalte «community-team»
(nabolagsteam), som besto av folk fra alle aktarene i omradet, som integrerte sosial bolighygging
med skole og omsorg.

Innsatsen i Newcastle ble ansett som det fgrste tilfellet i moderne byutvikling som i sa stort omfang
endret bade det fysiske miljget og befolkningen i levekarsutsatte nabolag, en Vvillet
gentrifiseringsprosess.  Endringene ble gjennomfert ved & rive store deler av den eldre
bygningsmassen, samt a legge til rette for utbygging i privat regi og med flere eierboliger. Det ble
ogsa gjennomfart tvangsflytting av beboere med lav inntekt, og siling av nyinnflyttede beboere med
krav om ikke-kriminell lgpebane.

Pa hvilken mate kan omraderettet innsats vaere et egnet virkemiddel?

Arbeidet med omradelgft i Norge har i lgpet av mange ar utviklet mye kunnskap og erfaring som
har fart til gode metoder og gode grep i de nyere omraderettede satsingene. Derfor vil ikke de gode
erfaringene fra de internasjonale casene ngdvendigvis veere like relevante fordi de kanskje allerede
er ivaretatt. Eksemplene fra andre land er heller ikke alltid enkle & overfare til norske omradettede
innsatser fordi de strukturelle forholdene er forskjellig. Det handler saerlig om boligproblematikken,
der boligene i de andre landene i stor grad er utleieboliger i de aktuelle omradene. | Norge er som
kjent boligene eid av beboerne selv, organisert i borettslag eller sameie. Kun en liten andel av
boligene i de utsatte omradene er utleieboliger i regi av kommunen eller starre private aktarer. De
fleste omradene har imidlertid mange leietakere som leier sekundaerboliger fra privatpersoner.

Omraderettet innsats er et egnet virkemiddel nar:

e Det formuleres realistiske forventninger til maloppnaelse. Maloppnaelse sier noe om
hvorvidt programmene er vellykket og som vurderes etter de malene som ble satt i
programmene. Men om innsatsen anses som vellykket er avhengig av om malene er mulig
a oppna innenfor gitte gkonomiske og tidsmessige rammer. Det er viktig & skille mellom
resultater, effekter og virkninger pa sikt. Resultater er hvilke tiltak som faktisk er
gjennomfart, mens effekter sier noe om betydningen av det som er gjennomfgrt. Virkninger
males gjerne utenfor det som var tilsiktet og peker mot andre virkninger av innsatsene.
Satsingen kan altsd ha betydning utover de tilsiktede effektene av gjennomfarte tiltak.

e Innsatsen har en langsiktig strategi og det brukes tid i oppstarten. Det betyr & identifiser og
kartlegg behov, aktgrer, tiltak som savnes, hvem som har ansvar for hva og hva som kan
utvikles. Alle aktarer trenger samme kunnskapsgrunnlag. Sgrg for & ha politisk forankring i
hele prosessen, ogsa i dokumenter

e Det gjennomfgres ikke-strukturelle fysiske tiltak som er synlige for befolkningen etter kort
tid, og som pavirker det sosiale miljget. Dette skaper positive virkninger bade ved at man
ser at det skjer noe, og erfaringene viser at det tas i bruk. Det er seerlig god erfaring med
a bruke og utvikle eksisterende nzermiljgarenaer som sosiale mgtesteder for alle
beboergrupper, for eksempel ta i bruk skolebygget ogsa som grendehus med apningstider
hele uken. Parker og grentomrader er andre tiltak som kan vise til gode erfaringer

e Det gjennomfares systematisk kunnskapsinnhenting. Det bgr skje bade som
nullpunktsanalyser fgr satsingene settes i gang, underveis- evalueringer og sluttevaluering.
Det er viktig & benytte de samme indikatorene om kan faglge hele lgpet fra start til slutt, bade
for & se om man jobber treffsikkert men saerlig for & kunne leere av prosessen underveis.
Dette sikrer ogsa felles kunnskapsgrunnlag for alle involverte i satsingen.



Det jobbes systematisk med medvirkningsprosesser. Dette innebaerer at alle aktuelle
aktarkategorier blir involvert, og som dreier seg bade beboere, frivilligheten, lokale
tienesteytere og det lokale neeringsliv. For & fa oversikt over aktuelle aktgrer bgr det

gjennomfares en aktgrkartlegging ved oppstart.



Executive summary

The purpose of this analysis is to investigate how other countries work with comprehensive area-
based initiatives in disadvantages areas. The emphasis is on good practices from this kind of work
which may have potential for policy transfer to such initiatives in Norway, especially in Oslo. The
international examples are taken from Sweden, Denmark, the Netherlands, Belgium and Great
Britain.

Area based initiatives have been carried out over the course of several decades in disadvantaged
areas of Norwegian cities. Through these initiatives, policymakers have developed practices and
experiences which contribute to well organized processes, as well as evidence about factors which
contribute to reaching the objectives of different kinds of measures. There is, however, a challenge
with regard to sharing knowledge between cities and across border in order to learn about best
practice. There may be useful lessons to draw from initiatives elsewhere even though national
contexts vary.

Questions

Area-based initiatives denote public policies which address delimited residential and urban areas
with socio-economic challenges. Questions addressed in this report primarily revolve around three
overarching themes: a) how are the programs funded and organized, how do they work and what
aspects do they emphasize?, b) to what degree and in what ways are the programs anchored in
participatory processes in advance and during implementation?, and c¢) to what degree and in what
ways are evidence and experience used systematically in the initiatives.

These themes are systematized in the following analytical questions which we address throughout
the report:

1. Strategies, methods, measures: How are the initiatives set up, and what concrete measures
are included in them?

2. Knowledge: What kinds of evidence or data about the challenges in the selected areas is
collected in advance, how are the measures and results documented during the program,
and how is this evidence utilized subsequently?

3. Funding: How are the programs funded and anchored, and how is continuity ensured
following the program period?

4. Participation: How are different actors involved in the process, how are they mobilized, and
what roles do they take?

5. Transfer of experiences: How is knowledge shared among program staff?

6. Cooperation: How and to what degree are public resources mobilized across different
sectors (funding models and modes of cooperation)?

7. | tillegg settes sgkelys pa forhold knyttet til bolig, bade i form av fysisk og strukturelle
endringer og boligsosiale forhold, og i hvilken grad bolig brukes virkemiddel i denne typen
satsinger.

Additionally, we address the role of housing, in the meaning of physical and structural changes and
social housing policies, and to what degree the initiatives comprise housing-related measures.

Methods and data

We have selected one area-based initiative from each of the five countries for closer investigation.
Additionally we have included experiences from Norwegian area-based interventions as a
backdrop for the analysis of the international cases. In selecting the international examples, we



have sought to identify areas and interventions which are not already well known in Norway, to
ensure the added value of this report. At the same time, it has been important to ensure that the
initiatives are sufficiently well documented through action plans, reports, evaluations etc. for the
analysis to be possible. The selected cases differ with regard to the size of the concerned area, the
approach, strategy, measures and objectives. We therefore apply a most different cases approach.
The advantage of this approach, as we see it, is to reveal different sides of a single theme which
can contribute to identifying good examples which might be transferable to the Norwegian context.

We examine initiatives from Malmd (Sweden), Gellerupparken in Aarhus (Denmark), Rotterdam
South (Netherlands), Bockstael in Brussels (Belgium) and the West end of Newcastle (UK).

Main findings from the initiatives

The different initiatives which we have examined have commonalities with regard to the overall
strategies, goals and the measures which are implemented to achieve the desired results. All the
programs have an overarching aim of reducing differences in living conditions in disadvantaged
areas. Sustainable development is also a common aim of the programs. Several programs aim to
attract new groups of residents, and to make the areas as a whole more attractive to live in. Both
physical interventions and interventions aimed at the residents and the social environment are
employed toward this objective.

Strategies and measures concern both large-scale changes such as gentrification and measures
to combat segregation, and measures aimed at residents through the creation of safe and high-
quality environments. An emphasis is placed on knowledge in the different programs, both
regarding organization, participation, implementation and impact. Transfer of experiences is an
objective. We find that participation is an important theme in all the programs, but which is given
different expressions. This has to do with who is invited in, how comprehensive the participatory
processes are, and whether participation occurs at the start of the program or throughout.

The question of housing turns out to be central in the initiatives. In some programs the entire
composition of the local housing stocking the form of tenure and quality, is changed in order to
attract new groups of residents, as part of a strategy to reduce segregation. In other programs the
focus is on the composition of residents and tenure types. We also find measures to upgrade or
rehabilitate existing housing stock.

From each example we also see unique features which crystallize in the analysis. In Malmo there
was a particular emphasis on knowledge production during all phases: in advance to ensure the
evidence base for the initiative, reporting and formative dialogue research during the program to
ensure knowledge transfer with regard to what worked well and to adjust course, and afterwards to
evaluate the program. Knowledge transfer was also ensured through participatory processes with
local actors, which ensured local ownership.

In Gellerupparken there is an emphasis on significant structural transformation. Whereas the
residential area was previously physically closed off, it has now been opened up with new routes
and entry points, and with significant new residential construction as well as the relocation of certain
public services to the area. Different approaches are taken in order to affect the composition of
residents, both through new construction in order to attract different groups of residents, and
through further controlling access to social housing.

In the Bockstael area of Brussels neighborhood contracts are employed as a formalized
cooperation agreement across levels of government and sectors in a city region which is otherwise
highly administratively fragmented. Within the contract, local residents could get involved in a
variety of ways, e.g. consultations, as members of local development commission and different
working groups, and through applying or funding for self-directed socio-economic initiatives. Each
year of the contract, residents could apply for funding for their own projects and initiatives.



From the program in Rotterdam, we would highlight social residential construction, and how
investment in social housing has reduced poverty, and strengthened the areas through so-called
“‘community teams” which consisted of representatives from all local actors, who integrated social
housing efforts with education and health.

The program in Newcastle was seen as a pioneering effort of modern urban development with
regard to the scale of change of the physical environment and composition of residents in a
vulnerable area — an intended process of gentrification. The changes were accomplished by
demolishing much of the old housing stock, while encouraging private construction of more privately
owned housing. Furthermore, low-income residents were forcibly re-housed, and new residents
were selected based on criteria including their criminal record.

In what ways can area-based interventions be an appropriate policy tool?

Over the course of years of area-based interventions, Norwegian policymakers have developed
evidence and experience which have led to the adoption of improved methods and approaches. As
such, international experiences may not necessarily be relevant, as the issues they address may
already have been resolved. Examples from other countries may not always transfer seamlessly to
Norway due to different structural conditions. This is particularly the case with regard to housing
issues, since the neighborhoods which are subject to interventions in other countries are often
made up of rental properties and/or social housing. In Norway, as is well known, most of the units
are owner-occupied, and organized in housing cooperatives. Only a small proportion of housing
units in the relevant areas in Norway are rental properties owned by the municipality or larger
private actors. Many residents may, however, rent privately from individuals who own secondary
dwellings.

Area-based interventions are appropriate policy tools when:

e There are realistic expectations with regard to achievement of objectives. Achievement of
objectives has to do with whether the programs are considered to be successful, and it is
assessed in relation to the objectives that were set. But success then depends on whether
the objectives were possible to achieve within the given financial and temporal constraints.
It is important to differentiate results, effects and long-term impact. Results are the
measures that have been implemented, while effects are the outcomes of what has been
carried out. Impacts may be measured beyond what was in fact intended. The initiative may
therefore have importance beyond the intended effects of the implemented measures.

e The initiative has a long term strategy and the start-up phase is extensive and deliberate.
This involves identifying and mapping out needs, actors, measures that are requested,
divisions of responsibility and possibilities for development. All actors need to have the
same evidence base. The entire process should have a solid, written, political support.

e Non-structural physical measures which are visible in the short term and which affect the
social environment, are implemented. This creates positive impact through raising the
visibility of the initiative. There are good experiences with regard to developing and using
existing local arenas as social meeting points for all groups of residents, e.g. by using the
local school as a meeting point outside of normal hours. Parks and green spaces are other
measures which might function in this regard.

e There is a systematic gathering of evidence. Analyses should occur both in advance/at the
point of departure, over the course of the program, and after it is finished. It is important to
use the same indicators all along. This can reveal whether the measures are appropriately
targeted, and it can facilitate learning. It also ensures that all involved share a common
evidence base.
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There are sustained and systematic approaches to participatory processes. This means
that different categories of actors should be involved, including residents, local volunteer
organizations, local service providers, and local businesses. In order to gain an overview
of relevant actors, there should be a mapping of actors at the start of the program.
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1 Innledning

Omraderettet innsats er fellesbetegnelsen pa offentlig initierte satsinger som setter fokus pa
avgrensede levekarsutsatte bolig- og byomrader. Programmene tar i stor grad utgangspunkt i
levekarsdata og fungerer falgelig som styringsredskap for tiltak som kan bidra til & bedre forholdene
i de utvalgte byomradene. Satsingene er gjerne tverrsektorielle der flere offentlige sektorer er
involvert, og kostnadene deles som oftest mellom lokale og sentrale myndigheter. Det legges ogsa
stor vekt pa lokal medvirkning. Malformuleringene i omraderettede innsatser kan variere. Der
enkelte satsinger legger mest vekt pa a bremse eller snu en negativ utvikling for & hindre forverring
av levekar, har andre satsinger som mal & bidra til & forbedre nsermiljgkvaliteter og tjenester slik at
beboerne blir mer gkonomisk selvstendige og blir mer deltakende. Noen satsinger har som mal &
gjgre omradene attraktive ogsa for andre beboergrupper. Felles mal er imidlertid & bedre miljg,
boforhold og levekar i levekarsutsatte omrader. Omrader som velges kan omfatte alt fra enkelte
boligkvartaler til flere bydeler innen samme geografiske omrade. Det kan veere mange faktorer som
medvirker til negativ utvikling: darlig boforhold med sma og nedslitte boliger som tiden har lgpt fra,
miljgutfordringer, stayproblemer, nedslitte byrom, manglende friomrader eller lekeplasser, fraveer
av kulturelle aktiviteter, stor arbeidsledighet og lav integrasjon.

Hensikten med denne analysen er a fa neermere kunnskap om hvordan andre land jobber med
helhetlige omraderettete innsatser i levekarsutsatte byomrader, og med vekt pa gode erfaringer fra
denne typen arbeid som kan ha overfgringsverdi til det videre arbeidet med omraderettet innsats
her i landet, seerlig i Oslo. Omraderettede satsinger har pagatt over flere tidr i utsatte storbyomrader
i Norge. Gjennom ulike typer satsinger er det fglgelig opparbeidet praksiser og erfaringer som
bidrar til velorganiserte prosesser, og det er utviklet kunnskap om hva som bidrar til maloppnaelse
for ulike typer tiltak. En utfordring er imidlertid & dele kunnskap pa tvers av byer og landegrenser
for & leere mer om «best practice» i omraderettede innsatser. Det kan veere leerdom i gode grep fra
andre land til tross for ulike kontekster som innsatsene er en del av.

Problemstillinger

Sparsmal som belyses i rapporten dreier seg hovedsakelig om tre hovedtemaer: a) hvordan
programmene er finansiert og organisert samt hvordan de jobber og hva de legger vekt pa, b) i
hvilken grad og pa hvilken mate programmene er forankret i medvirkning bade i forkant og
underveis i innsatsene og c) i hvilken grad og pa hvilken mate kunnskap og erfaringer er brukt
systematisk i arbeidet med omraderettet innsats.

Det er viktig at kunnskap om arbeidsmetoder og organisering blir systematisk ivaretatt for & kunne
bygge pé videre erfaringer. De senere arene har det ogsa veert gkt fokus pa forankring gijennom a
sikre kunnskap og kompetanse fra omradelgftene inn i det ordinzere tienesteapparatet gjennom
kunnskapsoverfgring (se f.eks. Ruud m.fl. 2016, 2018). Hvordan medvirkning innarbeides er ogsa
en viktig del av arbeidet med denne typen innsatser.

Temaene som er skissert over er systematisert i falgende problemstillingene som belyses i denne
rapporten:

1. Strategier, metoder og tiltak: hvordan er innsatsene innrettet (strategier) og hvilke konkrete
oppgaver inngdr i satsingene?

2. Kunnskap: Hvilken type kunnskap om utfordringene i de utvalgte omradene er innhentet
far arbeidet startet, hvordan er innsatsene og resultatene dokumentert underveis og

hvordan brukes kunnskapen i ettertid?

3. Finansiering: Hvordan arbeider innsatsene for & sikre forankring og viderefaring?
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4. Medvirkning: Hvordan er ulike aktgrer involvert i prosessen, hvordan mobiliseres de og
hvilke roller tar ulike aktagrgrupper?

5. Erfaringsoverfaring: Hvordan deles kunnskap underveis blant de som jobber med
omraderettet innsats?

6. Offentlig samarbeid: Hvordan og i hvilken grad mobiliseres offentlige ressurser og innsatser
pa tvers av sektorer (finansieringsmodeller og samarbeidsformer)?

| tillegg settes sakelys pa forhold knyttet til bolig som del av virkemiddelbruken i omraderettet
satsing.

Individrettede versus omraderettede tiltak

| omraderettede innsatser gjennomfagres en kombinert innsats med boligforbedring, opprusting av
uteomrader og innsats for a styrke det sosiale miljget bade med individrettede og omraderettede
tiltak. Malsettingen er & snu en utvikling bort fra sosiale problemer og fysisk forfall.

| figuren nedenfor har vi skissert hvordan ulike typer individrettede og omraderettede tiltak kan
pavirke et omrade pa forskjellige mater; individrettede tiltak kan fare til utflytting, samtidig som
omraderettede tiltak kan bidra til gkt attraktivitet og innflytting. Figuren ma leses som en prinsipiell
skisse og reflekterer ikke casene som gjennomgas i rapporten. Boksene lengst til venstre og lengst
til hgyre angir tiden, hhv et tenkt oppstartstidspunkt og avslutningstidspunkt (t1 og t2).

. . . Fomradeniva t2
omradeniva tl - Fysiske - Individrelatert
- Individrelatert - Sosiale * Utflytting fra

: derelatert p - omraderelatert
- omraaerelater  omradet
\ Individrettede /

tiltak
4

Nabolagseffekter (pa lang sikt)

/ Boligtiltak Innflytting til
omradet Indikatorer pa
Indikatorer pa Omradetiltak \ P

Selv om innsatsen er omraderettet kan tiltakene ogsa veere rettet mot og fa falger for individene
som bor i omradet. | slike individrettede tiltak, enten det kan dreie seg om utdanning, sprak eller
tilknytning til arbeidslivet, vil ogsa individenes naermeste familie trekkes inn i tiltakene.

I mange land har myndighetene kontroll over en stor del av boligmassen i omradet, og kan pa den
maten styre hvem som far tilgang til boligene, og pa den maten pavirke innflyttingen til omradene.
Dermed er vi inne pa det faktum at mens innsatsene eller programmene pagar, kan det veere en
stor utskifting av befolkningen i omradet. Ofte vil det veere slik at de som har ressurser til a flytte
ut, de flytter, mens trekk ved omradet som ogsa gjer at boligpriser og husleier blir relativt lave, farer
til at nye husholdninger med levekarsutfordringer rekrutteres til omradet. Utsatte omrader er preget
av lave bolig og leiepriser. A bygge nye boliger i slike omréder til priser og husleier under
markedsniva er sjelden aktuelt. Derimot kan det & tilby rimelige boliger i omrader som
lavinntektshusholdninger sjelden har mulighet til & etablere seg i kunne pavirke innflyttingen til de
utsatte omradene, men vi finner ikke noen dokumentasjon pa effekter av en slik politikk ovenfor
utsatte omrader. Boligtiltak som kan fa ressurssterke til & bli eller endre rekrutteringen til et omrade
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kan veere a bygge nye boliger i omradet som tiltrekker seg middelklassehusholdninger. Ogsa dette
betinger ofte at kommunen eier en del av boligene. Den darligste delen av boligmassen kan ogsa
rives samtidig som det bygges nytt. Dette leder igjen til hvor leietakerne i boligene som rives skal
bo.

De omraderettede tiltakene kan i seg selv pavirke omradets attraktivitet og dermed flyttestremmer
inn og ut av omradet. Hvis en klarer & oppa en bedre sammensetning av befolkningen kan en ogsa
minske uheldige nabolagseffekter.

Det er flere forhold som begrunner omraderettede innsatser:

e Antakelser om at egenskaper ved boomrader pavirker livssituasjon og muligheter for sosial
mobilitet

e Det er en uforholdsmessig hgy andel av befolkningen med darlige levekar i et omrade

e Erfaring med at gkonomiske og sosiale forskjeller gker og at tradisjonelle politiske
virkemidler ikke er tilstrekkelig for & hindre forskjellene. For eksempel bor det mange barn
i et omrade med klare levekarsutfordringer.

e Sosiale og gkonomiske problemer i enkelte boomrader aker i styrke blant annet som fglge
av gkt befolkningsvekst og gkt urbanisering.

e @ktinnvandring og gnske om at omrader med mange innbyggere med innvandrerbakgrunn
utvikler seg som resten av samfunnet (Resultat og effektmalingsverktgy for omradelgft
2017)

e Darlig fysisk standard i boligomradene

Brofoss og Barstad (2006) hevder at der er szerlig tre elementer som ma ligge til grunn for & oppna
positive effekter:

e Tiltakene ma vaere brede nok til & kunne pavirke mange problemskapende faktorer
samtidig.

e Befolkningen i omradene ma veere delaktige i igangsatte aktiviteter/tiltak.

e Satsingen ma vaere samordnet med den generelle politikken pa strukturelt niva.

Metode og datagrunnlag

| trdd med oppdragsgivers gnsker har vi hentet erfaringer fra fem europeiske land: Danmark,
Sverige, England, Belgia og Nederland. | tillegg har vi tatt med erfaringer fra omraderettede tiltak i
Norge, farst og fremst fra omradelgftene. Fra hvert av de fem andre landene har vi valgt ut ett case,
et omradeprogram, som vi har studert. Vi har benyttet en case-tilneerming fordi denne er seerlig
egnet i situasjoner hvor vi skal forstad fenomeners «hvordan og hvorfor», samt den konteksten
fenomenet eksisterer og utvikles innenfor. Casemetodikken gjgr det ogsd mulig & kombinere ulike
former for data.

Ved utvelgelse av de internasjonale eksemplene har vi etterstrebet & identifisere omrader og
intervensjoner som ikke har veert gjenstand for omfattende oppmerksomhet i tidligere studier
giennomfgrt fra norsk side, dette for & sikre at casene ikke allerede er godt kjent. Samtidig har det
veert viktig for informasjonsinnhentingen at tiltakene har veert tilstrekkelig dokumentert gjennom
handlingsprogrammer, rapporteringer, evalueringer o.a. Casene er valgt ut fra forskjellige kriterier.
Casene fra Nederland og Belgia er valgt pa bakgrunn av anbefalinger fra internasjonalt fagnettverk.
| Sverige var vi ute etter case som ble etablert i kjglvannet av Storstadssatsingen, og som ikke
allerede hadde veert gjenstand for mye oppmerksomhet. Valget falt pd omradelgft i Malmg pa
bakgrunn av evalueringsrapporter. | Storbritannia har det veert gjennomfart en rekke omraderettede
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tiltak. Her falt valget p4 Newcastle som ledd i det nasjonale programmet New Deal for Communities,
basert pa litteratursgk. Flere fagartikler og rapporter setter sgkelys pad Newcastle. Eksemplet fra
Danmark ble valgt fordi det er blitt kjent som en spesiell case, knyttet opp mot den nasjonale
innvandringspolitikken, og er relativt nytt i Danmark.

Casene som er valgt kan veere forskjellig, bade med hensyn til omradestarrelse, fremgangsmate,
strategier, tiltak og mal. Dette har bade fordeler og ulemper. Fordelen slik vi ser det er at vi far frem
ulike sider av det samme tema som kan bidra til & belyse gode eksempler som har overfgringsverdi.
Her anvendes den analytiske tilneermingen «most different cases». Ulikheter og karakteristika blir
tydeligere ved a ha ulike case der vi kan lgfte frem gode erfaringer. En ulempe er at casene ikke
kan sammenlignes innbyrdes etter de samme kriteriene nettopp fordi de kan veere forskjellige. For
eksempel vil tiltak i noen satsinger dreie seg om omfattende fysiske, strukturelle endringer, mens
detiandre satses pa sma fysiske tiltak, eller at medvirkningsprosesser gjennomfgres pa forskjellige
mater. En komparasjon mellom casene er imidlertid ikke en sentral del av oppdraget. Hensikten er
a fa fram hvordan andre land jobber med omraderettede innsatser som kan ha overfgringsverdi il
omradrettets innsats i Norge, og szerlig i Oslo.

Samlet sett kan man si at casegrunnlaget viser en bredde i hva det vil si & arbeide omraderettet.

Sverige Danmark Belgia Nederland Storbritannia
Sted Malmo Gellerup- Quartier Rotterdam West Gate,
(fem ulike | parken, Arhus | Bockstael, Syd Newcastle
omrader) Brussel
Type Bolig- Boligomrade i | Nabolag i bydelen | Del av starre | Del av
omrade omraderiogi | utkanten av | Laeken, nord i | by mellomstor by
utkanten av | Arhus Brussel
Malmg
Stgrrelse Mellom 4000 | Omtrent 6000 | Ikke oppgitt; hele | Omtrent Omtrent 10 000
og 7000 | innbyggere Laeken har | 200 000 innbyggere
innbyggere omtrent 60 000 | innbyggere
innbyggere
Tidsperiode | 2010-2015 2007- 2013-2017 2010-2030 2001-2010
for program (helhetsplan (forlenget til 2019;
Gellerup) noen av
2018-2030 byggeprosjektene
(Nasjonal pagar fortsatt)
plan)
Forankring | Lokalt initiativ | Lokalt initiativ; | Regionalt initiativ | Nasjonalt Nasjonalt
na 0gsa | som initiativ initiativ~ pluss
nasjonalt implementeres forankret og | lokalt initiativ
initiativ.~ som | lokalt implementert
skal lokalt
implementeres
lokalt

Casene

Den svenske casen er hentet fra Malmg, Sveriges tredje starste by. Malmg har lenge skaret lavt
pa levekarsstatistikker, og bydeler i Malmg trekkes ofte fram i skandinaviske diskusjoner om
segregerte boligomrader. Det har veert omradesatsinger i Malmg siden 1990-tallet. Vi tar for oss
satsningen «Omradesprogram for ett socialt Malmoé» (2010-2015), som ble initiert av Malmgs
ordfgrer. Dette er altsa et lokalt initiativ, som tok for seg utvalgte omrader, men med hensikt & bidra
til positiv utvikling for hele byen.

| Danmark ser vi naermere pa Gellerupparken, som er Danmarks stgrste allmenne boligomrade og
som ligger i Danmarks nest starste by Arhus. Denne casen tar altsa for seg ett enkelt boligomrade
med omtrent 6000 innbyggere. Mens det har veert lokalt initierte omradesatsinger i Gellerup i en
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arrekke, spesielt som fglge av kommunen og boligselskapets helhetsplan fra 2007, har innsatsen
blitt endret i lgpet av det siste aret som falge av den nasjonale «ghettoplanen» Et Danmark uten
parallellsamfunn: Ingen ghettoer i 2030. Casen viser mulige spenninger som kan oppsta mellom
lokalt og nasjonalt niva, som til en viss grad speiler spenningene mellom omraderetting og
individretting som preger omradeinnsatser som metode.

| Nederland undersgker vi Rotterdam Syd, et omrade i Nederlands nest starste by som har veert
betraktet som landets sosialt darligst stilte omrade. Omradet er stort, med omtrent 200 000
innbyggere, og har sammensatte utfordringer. Det har veert fysiske tiltak i omradet sa tidlig som
1970-tallet, men i 2011 startet det sakalte National Program South Rotterdam, som vi undersgker.
Det skal ga frem til 2030, slik at vi kun ser pa den farste halvdelen av innsatsen. Her er det altsa et
nasjonalt initiativ, som implementeres av et nettverk ledet av kommunen.

| Belgia ser vi neermere pa Bockstael, et byomrade nord i Brussel, som har veert gjenstand for en
sakalt nabolagskontrakt i perioden 2013-2017 (forlenget til 2019-20). Brussel-regionen starter opp
slike kontrakter i noen utvalgte nabolag arlig, og disse gar over fire ar som et samarbeid mellom
regionen og kommunen. Omradene velges ut pa bakgrunn av levekarsstatistikker og identifiserte
lokale utfordringer, og kontrakten kombinerer fysiske og sosiale tiltak.

| Storbritannia ser vi neermere pa omradet West End i Newcastle. Newcastle er en relativt liten by
i engelsk malestokk. West End var preget av fraflytting, gkonomisk nedgang og utenforskap.
Omradet var et av de utvalgte omradene i den storstilte nasjonale satsningen New Deal for
Communities (2001-2010), og ogsa gjenstand for Newcastle bys lokale satsning Going for Growth
(1999).

Programmene har ulike tidsforlgp. Mens noen av dem har relativt korte prosjektperioder (4-5 ar),
har de andre lange prosjektperioder (10-20 ar). Enkelte satsinger er avsluttet for flere ar siden, slik
som Newcastle. For disse satsingene foreligger det i tillegg systematisert kunnskap om eventuelle
effekter av satsingene eller evalueringer. Tiltakene i de andre omradene er av nyere dato, og til
dels pagéende. | Arhus settes nye tiltak ut i livet nd, og i Rotterdam er man per i dag halvveis i
programperioden. | Brussel er programperioden ferdig, men mange byggeprosjektene pagar
fortsatt. | disse casene kan vi beskrive tiltak og ambisjoner.

Videre har programmene ulik starrelse, i den forstand at de tar for seg omrader av ulikt omfang.
Mens Rotterdam Syd-satsingen tar for seg et stort omrade pa samme mate som for eksempel
Groruddalssatsningen, tar innsatsen i Gellerup for seg et enkelt boligomrade og Bockstael et enkelt
nabolag i byen. Programmene har ogsa ulike organisatoriske forankringer og involvering av
nasjonale myndigheter. Mens noen er helt lokale, er andre samarbeid eller mer nasjonale initiativer.
Dette gjenspeiles i ulike finansieringsstrukturer.

Det at programmene er forskjellige fra hverandre, og ogsa forskjellige fra omradesatsingene i
Norge, kan forstas som utfordrende med tanke pd sammenlignbarhet. Imidlertid anser vi at det ikke
star i veien for & sammenligne kvalitative forhold slik som malsetninger og innretninger av arbeidet,
som er vart hovedanliggende.

Datagrunnlaget

Vi har fgrst og fremst benyttet ulike type dokumenter for & fa kunnskap om casene. Dette omfatter
rapporteringer og evalueringer fra satsingene, politiske dokumenter, program- og handlingsplaner.
Disse dokumentene har vi innhentet blant annet ved a identifisere innsatsenes egne nettsider, der
slike finnes, og gjennom malrettede sgk pa publikasjoner fra de relevante aktgrene. | for eksempel
Gellerupparken har det veert gjennomfert ulike programmer og tiltak fra ulike akterer i en arrekke,
og en hovedutfordring har veert & avgrense undersgkelsen i lys av sveert omfattende
dokumentasjon.
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Analysen har ogsa hentet kunnskap fra forskningsrapporter og faglitteratur. Noen av innsatsene
har veert gjenstand for bade akademiske studier og ulike former for oppdragsforskningsrapporter,
som vi har trukket pa.

Omradelgft bade som metode og omradeinnsats

| den norske konteksten har begrepet omradelgft mer eller mindre blitt brukt som synonymt med
omraderettet innsats de siste ti &rene. Men er disse to begrepene synonyme og hva er det eventuelt
som skiller dem? Omradelgft er farst og fremst en metode som har en helhetlig og mangesidig
tilnaerming til et levekarsutsatt omrade, og for & kunne ivareta en helhetlig tilnaerming anvendes
ulike metoder, tiltak og strategier. Det er scerlig sgkelys pa & involvere lokale aktgrer i denne typen
omraderettet arbeid, noe som har fatt gkt oppmerksomhet i de arene omradelgft har pagatt
(Christensen 2016). Metoden er utviklet i samarbeid mellom Husbanken og Oslo kommune og
omradelgft gijennomfares som regel i lokalomrader pa starrelse med en delbydel (Omradepolitikk i
Oslo, Oslo kommune 2017). Felles for de fleste satsinger av denne typen er at lokal tilpasning til
lokale behov og anerkjennelse av beboere og deres sosiale kapital som avgjgrende for suksess.

| Norge er omradelgft benyttet som metode siden 2007, farst i utvalgte omrader innenfor bydeler i
Oslo, som i Groruddalssatsingen, senere ogsa i andre bydeler og andre byer. Flere steder s& man
at utfordringene var konsentrerte til noen fa nabolag. Noen lgft har valgt & gjare en ekstra innsats
mot disse adressene nar det gjelder bomiljg og visse tjenester, mens resten av innsatsene gjaldt
starre innsatsomradet. (Groruddalssatsingen og de andre satsingene omtales naermere i kapittel
2). Omradeinnsats ligger gjerne pa et mer overordnet niva og med et starre geografisk nedslagsfelt.
Omradeinnsatser kan ogsa omfatte andre typer tiltak og flere omradelgft. Eksempel pa dette finner
vi i det fgrste programmet i Groruddalssatsingen der bade samferdsel og miljgtiltak, grennstruktur
og oppvekst, utdanning og sysselsetting var satsinger pa tvers av lokalomradene (mer om
Groruddalssatsingen kommer i kapittel 2).

Hvilke kriterier er brukt til 3 velge omrade?

Det fantes ingen felles og entydige kriterier for & utpeke omradene for omradelgft da
Groruddalssatsingen startet i 2007, og heller ikke da de neste omradene ble innlemmet i 2011
Fellesnevneren var en konsentrasjon av innbyggere som kom darlig ut pa levekarsstatistikken. |
tillegg kom seerlige kjennetegn ved stedet, som darlig opparbeidede eller slitte utearealer, tra-
fikkbelastninger eller mangel pa sosiale mgteplasser og servicetilbud. Det var viktig & gjere en
helthetlig vurdering av alle forhold og fa et kunnskapsbasert bilde av myter og realiteter.

Levekarsdata ble analysert med omrade-briller, og kunnskapen ble supplert av bydelenes
helhetlige kunnskap om lokalomradene. Senere kartlegginger og ny informasjon har imidlertid
avdekket forhold pa mikro-niva som ikke kunne leses ut av oppstartdokumentasjonen. De store,
lokale variasjonene var ukjent for kommunale tjenester i omradet, og ukjent for folk i nabolaget.
Leerdommen er at oppstartdokumentasjonen bgr samles inn pa det laveste geografiske nivaet som
er mulig, helst grunnkretsnivd. Kunnskapen som inngar i omradelgftene og som danner grunnlag
for hvilke tiltak som skal iverksettes kombinerer som regel altsa «harde fakta» om fysiske forhold
og levekar i befolkningen, med kvalitativ kunnskap om lokalsamfunnets opplevelser, behov og
gnsker. Det benyttes bade sosiale, kulturelle og fysiske virkemidler, for & avhjelpe sosiale og
fysiske utfordringer.

Det vil variere hva som er den utlgsende faktoren for et omradelgft. Det kan veere oppslag i
lokalpressen, synlig forfall eller sosiale bekymringer. Andre ganger trer utfordringene tydeligst frem
ved & sammenligne levekarsdata mellom omrader i kommunen. Oslo har to politiske nivaer og to
forvaltningsnivaer, og det har veert viktig at forankringen skjer pa begge. God sentral forankring har
veert viktig for & f byovergripende etater til & samarbeide tverrsektorielt om lokale tiltak, og for
skape eierskap hos alle som disponerer virkemidler og ressurser.
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Et annet mal har de senere arene veert at omradesatsingene bgr innarbeides i kommunens
ordinaere plan- og budsjett-prosesser. Det gir ryggdekning for & jobbe utradisjonelt og pa tvers, og
prioritere innsats i omradet i konkurranse med andre formal. De mest aktuelle tjenestene og
virksomhetene bgr kobles pa tidlig. For det farste fordi tienestene kan fa viktige oppgaver i det
kommende utviklingsarbeidet, og for det andre fordi eierskapet og laeringen blir sterkere i saker
man er involvert i fra starten (Christensen 2016).

Selv om omradelgft er velferdspolitisk begrunnet kan ikke et omradelgft Iase de store utfordringene
i et levekarsutsatt omradet. Malene for lgftene dreier seg derfor fgrst og fremst om at
naermiljgkvaliteter skal styrkes og at innsatsen skal bidra til inkluderende lokalsamfunn der flere er
aktivt deltakende. Omradelgftene i Norge har til nd i mindre grad veert rettet mot strukturelle
utfordringer. | denne analysen ser vi neermere pa i hvilken grad andre land har den samme
tilnaermingen eller har andre mater & jobbe med utsatte byomrader.

Omraderette satsinger vs by- og stedsutvikling

Hva skiller omradettet innsats med by- og stedsutvikling generelt? Omraderettet innsats ligner pa
stedsutvikling, som mange kommuner har erfaring med og kan bygge videre pa. Det gjelder szerlig
erfaring med tverrfaglig samarbeid, samarbeid med private aktgrer og bruken av kunnskapsbaserte
analyser i planleggingen. Felles er ogsa at det legges stor vekt pa medvirkning. Men det er noen
viktige forskjeller: Medvirkning i by- og stedsutvikling skjer gjerne i oppstarten der befolkningen kan
komme med innspill, gjerne basert pa apne mgter, mens i omraderettet innsats legges det vekt pa
at beboere og andre bergrte aktagrer er med ogsa underveis i hele prosessen. En annen forskijell
kan vaere at by- og stedsutvikling skjer pa initiativ enten fra private aktgrer eller myndighetene i
tilkknytning til overordnede strategier for et utvalgt omrade, der behov formuleres av sentrale aktarer
i kommunen og lokalt neeringsliv. Omraderettet innsats er i stgrre grad styrt gjennom maling av
levekarsindikatorer. | falge Christensen er dessuten utvikling av kommunens egne tjenester og
tilbud viktige virkemidler for a styrke stedets kvaliteter, i samspill med innbyggere,
organisasjonslivet og lokalt naeringsliv i omraderettede innsatser (Christensen 2016, s. 12).

Videre har stedsutvikling gjerne som mal a tiltrekke seg helt nye handels-, service- og
kulturbedrifter og innbyggere fra andre steder, det a gjgre stedet mer attraktivt. Omrade-innsatsen
fokuserer i stgrre grad pa dem som bor i omradet allerede, og har sgkelys pd omdgmme. Det er
viktig & skille mellom disse to begrepene. Attraktivitet dreier seg om tiltrekningskraft pa mennesker
og er et slags mal pa i hvilken grad stedet oppleves som attraktivt som bosted, bade ved a holde
pa de som allerede bor der og skape stabilitet og ved & virke tiltrekkende pa potensielle nye
beboere (ofte med spesifikke kjennetegn som en viss aldersgruppe, etnisitet eller utdanning). Dette
er overordnet likt i omradelgft og stedsutvikling. Men stedsutvikling har i tillegg ofte ogsa en
intensjon om a styrke tiltrekningskraften pa neerings- og handelsdrivende eller aktarer som driver
virksomheter for kultur, opplevelser el.l., samt ogsa & bli et attraktivt besgkssted, enten det er for
dagsbesgkende i regionen eller turister.

Omdgmmeforbedringer er ofte et tema, enten det dreier seg om a endre et negativt omdgmme
eller fylle et kjedelig, preglast omdgmme med positivt innhold. Omdgmme relateres til det bilde
eller den forestilling som eksisterer i omverdenen. Beboernes (interne) stedsbilder kan veere helt
annerledes, noe som ikke er uvanlig. Omdgmmebygging — eller ombygging — kan se ganske
forskjellig ut i en innvandrertett drabantby med store levekarsproblemer og en liten bygd, der
storbyen ofte har omdgmmeproblemer knyttet til levekar, segregasjon, bokvaliteter, utrygghet og
kriminalitet. Felles er imidlertid et gnske om at beboerne eller innbyggerne skal bli stolte av stedet
sitt. Det er en underliggende antakelse av at dette har positive implikasjoner; alt fra at de snakker
pent om stedet, uttrykker at det er et attraktivt sted & bo eller besgke og at det generelt inspirerer
til videre engasjement og innsatser for fellesskapet.

Sist men ikke minst har omradeinnsatsen, som tidligere papekt, en overordnet, velferdspolitisk
begrunnelse som stedsutvikling mangler: Omradeinnsatsen skal kompensere for ulikhet i levekar
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og sosiale muligheter for innbyggere i ulike deler av en by/ kommune. Ogsa de markedsmessig
minst attraktive omradene skal oppleves som gode og trygge. Omradeinnsatsen er opptatt av a
utvikle sosiale band og mobilisere befolkningens egen kapasitet til & gjgre stedene til gode bo- og
oppvekstomrader. Dette perspektivet mangler i stedsutviklingstradisjonen. | praksis er likevel
mange tiltak de samme; forskjgnning av omgivelser, bygging av nye attraksjoner og tilbud og steder
folk kan mgtes (Christensen 2016, s. 12).

Internasjonale erfaringer — et bakteppe

En fellesnevner for omraderettet innsats i de store europeiske byene var en forfallen boligmasse,
og innsatsen i 1970 og 1980 tallet la sterk vekt pa fysiske tiltak. Utover pa 1990 tallet ble denne
tilnaermingen avlgst av sterkere fokus pa sosiale utfordringer og satsingene fikk en tydeligere
ambisjon om & styrke beboernes sosiale posisjon og mobilitet. | denne perioden ble det seerlig lagt
vekt pa tiltak innenfor utdannings- og sysselsetting. Perioden pa 2000-tallet og fram til i dag
kiennetegnes av et sterkt fokus pa levekarsproblematikk. En annen viktig fellesnevner pa tvers av
land er at utviklingen har gatt fra top-down styring til et stadig sterkere vektlegging av medvirkning
og a trekke beboere med i det lokale arbeidet. Seerlig i land som England, Sverige og Danmark
legges det stor vekt pa a involvere lokalbefolkningen for & sikre lokale behov, aktivisering av
beboerne og for & gi innsatsen gkt legitimitet (Lund 2014, s. 35).

Mange byer i Europa har omrader med levekarsutfordringer, og der statlige og lokale midler brukes
pa ulike mater for & bedre forholdene i omradene. Siden det offentlige ofte disponerer en starre del
av boligmassen i disse omradene enn hva tilfellet er i norske byer, vil myndighetene i disse landene
arbeide langs flere dimensjoner enn kun bedring av situasjonen for dem som faktisk bor i omradet.
Blant annet har kommuner i mange Europeiske land malsettinger om mer sosialt blandede nabolag
(social mix), og benytter virkemidler for & pavirke hvem som skal fa tilgang til boligene. Europeiske
innsatser vil derfor ofte spille pa fire komponenter:

1. Omradesatsinger i mer «klassisk» forstand der tiltak rettes mot lokalsamfunnet og lokale
beboere.

2. Boligsatsinger der det tas i bruk tiltak for & endre boligstrukturen. Dette kan dreie seg om
tiltak for & redusere omfanget av kommunale boliger, rivning av bebyggelse med darlig
standard og oppfering av nye boliger, gjerne av en annen type enn de eksisterende.

3. Tiltak for & pavirke flyttestrammene. Dette kan veere enten fysiske tiltak som direkte kan
pavirke flyttestrammen for eksempel til de boligene som kommunen disponerer, eller
fysiske tiltak som pavirker flyttestrammen indirekte ved & gke omradets attraktivitet for a
tiltrekke seg husholdninger med middels og hgyere inntekter, men ogsa tiltak for & fa
resurssterke beboer til & bli boende i omradene.

4. Individbaserte tiltak til beboergrupper i de utsatte omradene som arbeidsmarkedstiltak,
utdanningstiltak og sprakoppleering.

Eksempler pa bysatsinger der fokus har veert & snu gkende sosiogkonomisk segregasjon finner vi
bade i Sverige og Danmark, blant annet gjennom de store programmene Ytterstadssatsingen og
Storstadssatsingen i Sverige og Byutvalgs-initiativet og Kvarterlgft i Danmark. Liknende tiltak er
ogsa kjent fra Storbritannia gjennom programmet «New Deal for Communities» (se Kvinge m.fl.
2012). A endre befolkningssammensetningen i et omrade kan dels besta i & rekruttere hushold
med hgyere inntekter til et omrade, men ogsa fa de mest ressurssterke husholdningene i omradet
til & bli boende der lenger (Langkilde m.fl. 2019). Virkemidlene og effekten av dem vil ofte veere
forskjellig fra om det utsatte omradet ligger i sentralt eller perifert i en by. | indre byomrader blir
slike satsinger noen ganger betegnet som offentlig ledet gentrifisering der mer ressurssterke
grupper gradvis flytter inn i omradet fordi det har kvaliteter og sentral beliggenhet.
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Den motsatte strammen — a fa ressurssterke hushold til a flytte til utsatte omrader i ytre by - er
sveert vanskelig (Lipman 2012, Rose m.fl. 2013). | flere europeiske land planlegges det for en
blanding av ulike disposisjonsforhold (eie / leie — mixed tenure) innenfor ett og samme boligomrade.
Dette er tiltak som skal bidra til mer sosialt blandede nabolag. Det er imidlertid ogsa utfordringer
ved a planlegge for social mix, blant annet og det vites ikke om slike tiltak demper segregasjon pa
sikt (Musterd 2003, Friedrichs 2011).

Neighbourhood Housing Models (NEHOM) var et prosjekt som involverte syv europeiske land
finansiert blant annet av EUs femte rammeprogram. Prosjektet identifiserte og evaluerer bolig- og
neermiljgbaserte tiltak hvor formalet var & bedre livskvaliteten til beboere i depriverte boligomrader
i byer. Videre ga prosjektet anbefalinger om «best practice» og vurderte i hvilken grad erfaringene
var overfgrbare mellom europeiske land. Prosjektet rettet seg mot utsatte boligomrader generelt
og ikke drabantbyomrader spesielt. Publikasjonene besto av nasjonale rapporter og tre casestudier
fra hvert av landene i henholdsvis Norge, Sverige, Estland, Storbritannia, Tyskland, Frankrike, Italia
og Ungarn, samt en handbok. Norge var representert med tre caseomrader fra Bergen (Ruud et.al
20086, s. 27).

En rapport fra Danmark utarbeidet av Kgbenhavn kommune og Akademisk Arkitektforening viser
erfaringer fra 27 effektstudier fordelt pa ni land*. Bakgrunnen for arbeidet med rapporten var a finne
evidens? for at det er en sammenheng mellom fysiske innsatser og sosiale forhold. De viser til at
det i arbeidet med utsatte by- og boligomrader de senere arene er blitt vanlig & bruke fysiske tiltak
for & na sosiale malsetninger ut fra tanken om at fysisk miljg er med pa & forme menneskers adferd,
stedstilknytning, sosiale relasjoner, livskvalitet og aktivitetsniva. Hensikten med rapporten er & fa
et bedre kunnskapsgrunnlag om sammenhengen mellom det fysiske og sosiale for & kunne arbeide
videre med innsatser i utsatte omrader, samt a utvikle en metode for & arbeide med evidens i
arkitektur, byplanlegging — og byutvikling (ibid. S 9-10). Det stilles tre spgrsmal som undersgkes:
1) Finnes det evidens for at fysiske forandringer av utsatte omrader kan medfgre sosiale effekter?
2) Huvis ja, hvilke typer av fysiske innsatser medfgrer sosiale effekter? 3) Og hvilke typer effekter
kan pavises? Funnene tyder pa at ikke-strukturelle fysiske innsatser® fgrer til endringer for de
opprinnelige beboerne i form av gkt trygghet, livskvalitet og tilfredshet med & bo i omradet, men
det ble ikke funnet evidens for endringer av omradets status utad. Nar det gjelder strukturelle
fysiske innsatser # viser det seq at disse farer til positiv sosial utvikling pa alle parameterne for sa
vel omradet samlet som for de opprinnelige beboerne. Funnene viser altsd at omradene har
forbedret sitt image, omradene har blitt mer attraktive og den gkonomiske verdien av boligene har
steget.

Undersgkelsen viser at det finnes evidens for at

e Fysiske innsatser i samspill med sosiale innsatser medfgrer sosiale effekter for den enkelte
beboer savel som for boligomradet

e Deteravavgjgrende betydning for de sosiale effekter hvilken type av fysiske innsatser som
benyttes. P& tvers at de 27 effektstudiene viser det seg en tydelig forskjell mellom den
bebyggelsen hvor det er gjennomfgrt strukturelle forandringer og der de fysiske innsatsene
er av ikke-strukturell karakter

! Evidens for sociale effekter af fysiske indsatser i utsatte boligomréder. Kgbenhavn kommune og Akademisk Arkitektforening
2014. studiene fordeler seg slik: 13 fra USA, frem fra Tyskland, tre for Storbritannia, og en fra Spania, Irland, Australia, Nederland,
Sverige og Columbia.

2 Vi bruker her begrepet evidens fordi dette benyttes i den danske rapporten. Evidens kan forstds som belegg, bevis eller
dokumentasjon

3 Med ikke-strukturelle fysiske innsatser menes oppgradering av boliger, uterom og fasader, men uten & endre de grunnleggende
designprinsipper i bebyggelsen (utforming, plassering av bygninger, veinett etc)

4 Strukturell forandring menes endringer i bebyggelsens arkitektoniske logikk som bestemmer funksjon, adferd og identitet i
bebyggelsen. F.eks. kan det tilfgres nye innganger i bygninger, differensiere mellom ulike typer offentlige rom eller til ulike
brukergrupper.
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o Ikke-strukturelle fysiske forandringer i samspill med sosiale innsatser forer til gkt
livskvalitet, gkt trygghet og @kt tilfredshet ned a bo i omradet fir de opprinnelige beboerne
men endre ikke omradets karakter av sosial utsatthet.

e Strukturelle fysiske forandringer i samspill med sosiale innsatser forandrer et utsatt omrade
sosialt ved & medfare positive effekter av arbeidsledighet, utdanningsniva, inntektsniva,
kriminalitet, andelen av beboere pa offentlige overfgringer, trygghet. Tillit,
samfunnsengasjement og @kt tilfredshet med & bi omradet, samt lgfter de opprinnelige
beboeres inntektsniva, trygghet, tillit, stolthet og livskvalitet og medfgrer gkt positivt
omdgmme.

Kritikk av omraderettede innsatser

Selv om omraderettede innsatser er tatt i bruk i mange land, er det stor usikkerhet knyttet til effekten
av dem. Det er seerlig to grunner til denne usikkerheten. For det fagrste handler dette om hvorvidt
et omraderettet virkemiddel faktisk er egent for & l@se problemene det er tenkt at det skal lgse. For
det andre handler det om man faktisk har metoder og data som er tilstrekkelige til & male om tiltaket
har en effekt. Det fgrste kan kalles en programteoretisk utfordring, mens det andre er en
maleutfordring. | det fglgende gis en kort beskrivelse av de sentrale kritikkpunktene knyttet til
programteorien (Resultat og effektmalingsverktagy for Omradelgft 2017).

En sentral kritikk mot omraderettede innsatser handler om at arsakene til de lokale problemene i
mange tilfeller ligger utenfor de aktuelle omradene (Tosics 2009). De lokale utfordringene kan veere
konsekvenser av stgrre strukturelle problemer knyttet til Ignnsdannelsen, helse, fattigdom og
boligmarked. Derfor er det nzerliggende a hevde at problemene ma mgtes med generelle tiltak
innenfor arbeids-, sosial- og boligpolitikken, framfor kompenserende omraderettede innsatser.
Diskusjonen handler om balansegangen mellom universelle versus avgrensede og malrettede
tiltak, og er en prioriteringsutfordring innen mange samfunnsomrader.

Det er imidlertid viktig i skille mellom de store programmene som gar over mange ar, og
omradelgftene som er begrenset til utvalgte omrader innenfor en begrenset tidsperiode og med
mindre ressurser.> Spagrsmalet er hva en kan forvente av endringer pa bakgrunn av et omradelgft.
Selv om omradelgft er begrunnet i velferdspolitiske mal betyr det ikke at et omradelgft kan lgse de
store utfordringene i et levekarsutsatt omradet. Det sier seg selv at denne typen tiltak ikke endrer
beboeres tilknytning til arbeidslivet, inntekter eller trangboddhet. Det er heller ikke malet i et
omradelgft. Malene i omradelgftene er mindre ambisigse. Malene dreier seg farst og fremst om at
naermiljgkvaliteter skal styrkes og at innsatsen skal bidra til inkluderende lokalsamfunn der flere er
aktivt deltakende. A styrke beboeres egne ressurser og mulighetsrom inngér i dette.

| begrepet naermiljgkvaliteter ligger det at kvaliteter som har betydning for naermiljget oppleves som
trygt, godt og inkluderende, og rommer bade fysiske og sosiale forhold. Det som omradelgaft kan
bidra med er at beboere opplever gkt livskvalitet.

Erfaringene fra de omradelgftene som er gjennomfart i Norge viser at det har vaert viktig a fa pa
plass synlige, fysiske resultater i nabolaget sa raskt som mulig som beboerne har etterspurt, enten
det er belysning i gangveier og i uteomrader, oppgradering av lekeplasser, bygging av arenaer for
uteaktiviteter eller sitteplasser og utegriller. Det vitner om at det skjer noe i omradet, og det viser at
beboerne blir tatt pa alvor med sine innspill, de blir «sett» og lyttet til. Likevel er det sosiale arenaer
som det er stgrst behov for; steder der beboere i ulike livsfaser og med ulik bakgrunn kan stikke
innom, treffe andre i nabolaget eller delta p& samlinger og arrangementer. Det som seerlig gar
igjen i omradelaftene er behovet for steder der ungdom kan treffes. Flere omradelgft har fatt til

5 De falgende avsnittene er hentet fra Kronikk Dagsavisen, Ruud 2017 — Omradelgft — hva er det mulig & gjere noe med.
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velfungerende sosiale mgteplasser for beboere i alle aldre, ofte som resultat av fysisk
oppgradering.

Ett tiltak kan ha flere positive effekter. Dersom en tenker at det brukes penger pa a bygge en leke-
og aktivitetspark i naermiljget og som viser seg a bli attraktiv a bruke for de som gnsker a leke eller
trene, kan det fare til nye bekjentskap blant barnefamilier, eller til at beboere som tidligere ikke var
i aktivitet kommer seg ut og opplever bedre helse. Det kan ogsa tenkes at gkt livskvalitet oppnas
for eksempel ved at barn eller eldre opplever uteomradene som tryggere pa kveldstid fordi det er
blitt mer lys pa gangveiene eller ved at ungdom opplever a bli sett og ivaretatt av ledere pa den
lokale ungdomsklubben. Andre eksempler kan vaere at kvinner utenfor arbeidslivet opplever a bli
mindre isolert fordi de blir kjient med andre og bygger nettverk pa det lokale mgtestedet

Oppbygging av rapporten

Videre i rapporten presenteres farst kort om omraderettede innsatser i Norge for & danne et
kunnskapsgrunnlag og bakteppe for de internasjonale casene som er presenteres videre i
rapporten. | kapitlet gis en kronologisk gjennomgang av de stgrste innsatsene som er gjennomfgrt,
samtidig som det gis innblikk i ulike innretninger og arbeidsmater. Kapitlet inkluderer ogsa
presentasjon av de nyere omradelgftene som pagar i de starste byene.

| kapitlene som falger, kapittel tre til sju, presenteres de internasjonale casene. Disse kapitlene er
bygget opp omtrent etter samme mal der vi anvender like underoverskrifter som i stor grad
samsvarer med problemstillingene. Dette for & gi leserne mulighet til & gjenkjenne de forskjellige
temaene som drgftes og for lettere & kunne sammenligne disse pé tvers. Hvert kapittel avsluttes
med vurderinger av suksessfaktorer, samt oppsummeringer.

| kapittel atte samles og diskuteres funnene pa tvers av casene. Her har vi fgrst satt stikkordene i
en matrise for & lettere fa oversikt over casene, for s & drgfte disse mer inngaende innenfor hvert
enkelt tema. Kapitlet avsluttes med en oppsummering av de viktigste erfaringene. | siste kapittel
lafter vi frem funnene som kan ha overfaringsverdi til arbeidet med omraderettet innsats i Norge
videre.
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2 Omraderettete innsatser i Norge

| dette kapitlet gir vi en oversikt over omraderettede innsatser som er gjennomfgrt eller er pa gang
i Norge, for & gi et bakgrunnsgrunnlag for den videre analysen. Dette kapitlet inngar falgelig ikke
som en del av case-beskrivelsene fra de forskjellige landene, men er ment a fungere som et
bakteppe for analysekapitlet. Vi har valgt a starte med den fagrste store satsingen som pagikk i indre
Oslo gst fra slutten av 1970-tallet og & avslutte med pagaende omradelgaft for & vise hvordan de
ulike satsingene har veert organisert, malene med satsingene og hva de har lagt vekt pa at tiltak.
Hensikten er & fa frem hvordan dette har endret seg over tid og hva som var begrunnelsen for
endringene

Byfornyelsen i indre Oslo fra 1977 til slutten av
1980-arene

Byfornyelsen i indre by startet opp som et resultat av mange ars fysisk forfall i de eldste bydelene
i Oslo pa slutten av 1970-arene, og malet med programmet var & bedre boforholdene for beboerne.®
Programmet var et samarbeid mellom staten, kommunen og private aktgrer. | 1967 vedtok
Stortinget "lov om sanering av tettbygde strgk" (Saneringsloven, 1967.04.28.001). Formalet med
den nye loven var a legge forholdene til rette for fornyelse, samt og gi seerlige virkemidler for &
gjennomfgre kvartal- eller strgkssanering med vekt pa riving og nybygging (Ot. prp. nr 32 1965-66:
Lov om sanering av tettbygd strgk). | 1976 ble saneringsloven erstattet av "Lov om fornyelse av
tettbygd strgk" (Byfornyelsesloven av 1976, gjengitt i Ruud 2012).

I tillegg til & bedre boforholdene var malet a fa flest mulig beboere som leide boligene i de gamle
leiegardene til & eie sin egen bolig i byfornyelsen. Det var ogsa et gnske om a beholde og styrke
sakalt «ressurssterke» beboere og fa en allsidig sammensatt befolkning. Dette skulle oppnas
gjennom hgyere bostandard: «hvert enkelt strak gir mulighet for boliger til folk som gnsker a rette
sitt forbruk mot hayere boligstandard. Seerlig viktig er det & vaere oppmerksom pa at svakere
grupper ikke skyves ut fra et fornyelsesomrade til et annet i byfornyelsesprosessen».
(Byfornyelsesprogram 1977 Del 1:7). Samtidig ble det lagt vekt pa at det bar veere boligtilbud for
en «allsidig befolkning». Malet var altsa en mer blandet befolkning som kunne bidra til & styrke
omradets renommé og falgelig lokke til seg nye typer beboergrupper (Ruud 2012).

Mal og virkemidler

Byfornyelsens virkemiddel for & bedre levestandarden var altsa gjennom fysisk opprusting av
boligmassen og det ble ryddet opp i eiendomsforhold ved at beboerne ble boligeiere. Satsingen
var et etterslep av gammel politikk, og kan karakteriseres som en redningsaksjon for de eldste
boligomradene i indre by for & stoppe utviklingen av elendige boforhold og ytre forfall til & bli
boligkvartaler med moderne leiligheter, grenne gardsrom og med en mer blandet
befolkningssammensetning med flere barnefamilier, flere unge og med etnisk mangfold. Imidlertid
ble ikke omfanget av familieleiligheter sa stort som det opprinnelige malet. @konomien i
boligprosjektene endret seg i denne perioden, i tillegg til at markedskreftene la faringer (Ruud
2012).

Maloppnaelse og effekter

En av de viktigste effektene av den farste byfornyelsen i indre Oslo var at beboerne gikk fra & veere
leiere til & bli boligeiere. Dette ble mulig gjennom gunstige gkonomiske ordninger som en del av
byfornyelsesprosessen. Gjennom eieformen fikk felgelig beboerne ogsa reell innflytelse og
medansvar for vedlikehold av bygninger og felles uteomrader i bomiljget. 1 tillegg farte ogsa dette
til en sterkere stedstilknytning til omradet. Samtidig ga eieformen ogsa en mulighet til & velge seg

5 Om Byfornyelsen i Oslo: Se for eksempel Ruud 2003.
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ut av indre by. Boligprisene gkte fordi omradet ble mer attraktivt, og blant annet var det en stor
andel av beboere med minoritetsbakgrunn som valgte a flytte. Familiene fikk mulighet til & kjgpe
starre leiligheter utenfor sentrum, og boligomradene i Groruddalen veer szerlig attraktive med gode
familieleiligheter i barnevennlige omgivelser.

Intervensjonene i indre by hadde ogsa en annen effekt. For eksempel kunne flere private
utbyggingsprosjekter lokke til seg nye kjgpesterke grupper som ga synergieffekter i omradet, og vi
fikk tendenser til en gentrifisering av omradet utover 2000-tallet (Seeter og Ruud 2005). Blant annet
var det feerre ikke-vestlige innvandrere som bosatte seg i indre by enn tidligere og flere flyttet ut til
drabantbyene (ibid.). Denne gruppen flyttet fra en urban intervensjon til en annen, og mens indre
Oslo ble gentrifisert ble Groruddalen «etnifisert». Samtidig viste dataene fra de indre @gstlige
bydelene ogsa en forverring pa en del omrader. Flyttemgnstre viste at det var stor flytteaktivitet og
mindre stabil bosetting enn tidligere (Barstad m.fl. 2006). En annen tendens viste en stgrre
polarisering i forhold til de vanskeligstilte med en gkning i antall ikke-vestlige innvandrere som
mottok sosialhjelp, og det var fremdeles stgrre fattigdom blant familier i disse bydelene enn andre
steder i Oslo. Flere av de nye boligkompleksene besto av relativt sma leiligheter som er mindre
egnet for barnefamilier, og som resulterte i at unge voksne flyttet inn midlertidig fgr de fant seg noe
mer permanent i starre boliger.

Handlingsprogram for Oslo indre gst

Byfornyelsen hadde fokus pa fysisk opprusting, men omradene i indre by hadde behov for tiltak
som sterkere rettet fokus pa levekar og integrerende tiltak. Fra 1997 til 2007 fikk de eldre
sentrumsbydelene i Oslo pa ny en offentlig bysatsing gjennom Handlingsprogrammet for Oslo indre
gst. Handlingsprogrammet var ogsa organisert som et felles statig og kommunalt
intervensjonsprogram i de tre gstlige bydelene i indre Oslo: bydelene Sagene-Torshov,
Griinerlgkka-Sofienberg og Gamle Oslo (Handlingsprogrammet, Arsrapport 2001, gjengitt i Ruud
og Vestby 2018). Handlingsprogrammet ble koordinert av en statlig-kommunal styringsgruppe,
ledet av den gang Byradsavdelingen for eldre og bydelene, mens tiltakene ble ledet og gjennomfart
i bydelene og av de ulike etatene. Styringsgruppen besto av representanter fra de tre bydelene,
samt representanter fra de involverte departementene og byradsavdelingene. | 1998 ble det
opprettet en koordineringsgruppe med representanter fra de tre indre gst-bydelene, Skoleetaten
og Friluftsetaten. Basert pa erfaringer med styringsmodellen som ble brukt i indre gst ble det lagt
sterkere fgringer for at bydelene selv skulle ha ansvaret for bade prioriteringer og gjennomfaring
av satsingene i de nye programmene, selv om det ble lagt opp til samarbeid med bade statlige
departementer og direktorater og med kommunale etater og avdelinger. Ikke minst var de viktig &
fa beboerne selv pa banen (Ruud og Vestby 2018).

Mal og virkemidler

Handlingsprogrammet hadde en tredelt satsing: en grupperettet, en omraderettet og en
strukturrettet. De farste arene var det spesiell fokus pa grupperettet satsing, seerlig knyttet til
oppvekstsvilkar for barn og unge, samt tiltak for grupper med minoritetsbakgrunn. Etter 2001 ble
det mulig & spore en endring i prioriteringer og typer av tiltak. Det ble i starre grad satset pa fysisk
opprustning av uteomrader, skolegarder og investeringer i bomilja, og fra 2002 ble det lagt vekt pa
boligproblematikk, blant annet ved at kommunen styrket rollen som aktiv forhandler med private
utleiere og utbyggere (Seeter og Ruud 2005: 118). | handlingsprogrammet uttrykkes attraktivitet
eksplisitt som et overordnet mal: "a heve kvaliteten i omradene, slik at de blir mer attraktive.
Gjennom & heve kvaliteten pd omradene vil en bedre forholdene til dagens beboere og gjare
omradene mer attraktive for framtidige beboere". Denne malsettingen innebar ogsa a "motvirke en
for sterk konsentrasjon av mennesker med sosiale problemer i bestemte omrader og bydeler, og &
arbeide for at bomiljgene far en bredest mulig befolkningssammensetning ogsa nar det gjelder
alder og familiesituasjon" (Oslo kommune, Byradsak 383/96:2, gjengitt i Ruud og Vestby 2018).
Skjev fordeling av befolkningsgrupper ble satt i sammenheng med levekarsproblemene. En for
sterk konsentrasjon av sosialt svakstilte ville fa uheldige virkninger pa det sosiale miljget. Byradet
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mente derfor at en mest mulig variert sammensetning av befolkningen kunne gi den beste garantien
for at det sosiale miljget vil klare & fange opp sosiale problemer og integrere vanskeligstilte grupper
(ibid.). Et av hovedproblemene i disse bydelene var ogsa at leilighetene var sma og med stor andel
enslige beboere. Flere av de nye boligene som kom til under byfornyelsen var sma og lite egnet
som familieboliger. | programmet ble dette formulert slik: "Det har derfor veert en sterk fokusering
pa gnsket om tilrettelegging for familieboliger" (Oslo kommune, Byradsak 383/96:8, gjengitt i Ruud
og Vestby 2018).

Maloppnaelse og effekter

Handlingsprogrammet var rettet mot kulturell og skonomisk heterogenitet, sosial mix, og var mer
forebyggende i sin innretning enn byfornyelsen noe ar tidligere. Erfaringer fra
Handlingsprogrammet Oslo indre gst viser at disse bydelene har fatt et lgft innenfor de fleste
satsingsomradene (Barstad m.fl. 2006). Seerlig vises det til gode resultater fra skolene. Flere 21
aringer har fullfgrt videregadende skole sammenlignet med for ti &r siden, og seerlig slar dette positivt
ut for ungdom med minoritetsbakgrunn. Barn og unge har forbedret leseferdigheter.
Fritidstilbudene som bydelene na kan tilby er utvidet og styrket. Offentlige uterom er rustet opp og
fungerer som gode mgteplasser for store og ulike grupper av befolkningen.

Groruddalssatsingen

Groruddalssatsingen er den stagrste gkonomiske satsingen pa et bylgft i Norge i nyere tid. | lgpet
av perioden 2007-2016 ble over 1,5 milliarder kroner bevilget til tiltak som skal bedre livskvaliteten
og levekarene til beboerne i Groruddalen.

Bakgrunnen for satsingen i Groruddalen var opprinnelig den hgye trafikktetthet og de store
miljgbelastninger for beboerne i dalen. Det ble opprettet et eget plankontor i kommunen i 2001,
med oppgave & utvikle en helhetlig utviklingsplan for dalbunnen. Etter hvert ble satsingen ogsa
utvidet til & omfatte boligomradene og boligsosiale forhold. | tillegg til behov for fysisk opprusting
var det seerlig relativ svekkelse av omradenes sosiogkonomiske posisjon som var bakgrunnen for
satsingen (Ruud m.fl. 2011).

| januar 2007 ble det inngatt en avtale om en omfattende satsing i Groruddalen mellom staten og
Oslo kommune, med intensjon om et langsiktig samarbeid fram til 2017. Hovedmalet var en
beerekraftig byutvikling, synlig milijgopprusting, bedre livskvalitet og samlet sett bedre levekar i
Groruddalen. Satsingen var organisert i fire programomrader: 1) Miljgvennlig transport i
Groruddalen, 2) Alna, grgnnstruktur, idrett og kulturmiljg, 3) Bolig-, by- og stedsutvikling og 4)
Oppvekst, utdanning, levekar, kulturaktiviteter og inkludering.

Programomrade 3 i Groruddalssatsingen ble starten pa Program for Omradelgft, hvor flere omrader
har kommet til i ettertid. Omradelgft i Husbanken gst sin region omfatter totalt ni omrader. De farste
startet i 2007 i Groruddalen: Furuset i Bydel Alna, Veitvet-Slettelgkka i Bydel Bjerke, Romsas i
Bydel Grorud og Haugenstua i Bydel Stovner. | 2011 ble omradelgftene utvidet med fire nye
omrader: Lindeberg, Linderud, Ammerud og Stovner sentrumsomradet. Satsingen ble ytterligere
utvidet med Oslo indre gst (Tgyen) i 2014. Midler til sistnevnte satsing kommer utenom
Groruddalssatsingen.

Selv om det farst og fremst er et kommunalt ansvar a legge til rette for gode lokalsamfunn, ble det
for eksempel i Hovedstadsmeldingen pekt pa behovet for en felles innsats fra kommune og stat. |
Hovedstadsmeldingen (St.meld. nr. 31 (2006-2007)) trekkes det fram at omradesatsing ikke skal
erstatte ansvaret kommunale eller statlige sektorer har for a bidra til gode levekar og integrering,
men gi en politisk og praktisk ramme for bedre koordinering og effektiv prioritering. Samtidig skal
satsingen sikre gnsket oppmerksomhet i budsjettprosesser og stimulere til gkt deltakelse og nye
samarbeidsformer mellom ulike sektorer.
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Mal og virkemidler

| programmet ble det lagt vekt pa at det skulle utvikles et lokalt og inkluderende samarbeid med
beboere, organisasjoner, borettslag og neeringslivet, bydeler og offentlige institusjoner. Samtidig
rettet den seg mot utvalgte bydeler, boligomrader og befolkningsgrupper, og omhandlet bade
tekniske, fysiske og sosiale tiltak pa lokalt niva. Sosiale tiltak handlet seerlig om & etablere lokale
mgateplasser for ulike beboergrupper, her var det seerlig behov for tiltak til hiemmevaerende kvinner
med minoritetsbakgrunn som sjelden kom seg ut, tiltak i bomiljgene for & fremme trivsel og
fritidstiltak for ungdom.

Omraderettet satsing, etter hvert kalt omradelgft, ble lagt under programomrade 3 «Bolig, by og
stedsutvikling». Bydelenes gjennomfgring hadde store felles trekk. Bydelene etablerte egne
prosjektorganisasjon med egne ansatte ved oppstart, men der det var en gradvis utvikling
underveis med forankring og bruk av bydelens ordinzere tjenesteapparat som samarbeidspartner
og igangsetter av tiltak. Samarbeid med andre kommunale etater var gjennomgaende nar rolle- og
ansvarsfordeling tilsa det.

Malet innenfor Programomrade 3 i Groruddalssatsingen var «a styrke lokal stedsidentitet, effektive
utbyggingsmenstre, gode lokalsentre og neeringsomrader, og attraktive boomrader med godt
fungerende uteomrader og god standard pa boliger og bygninger.»

| 2012/2013 utviklet Husbanken et styringsdokument, eller en programbeskrivelse, som skulle gi
overordnet styring for pAgaende omradelgft, og eventuelle senere prosjekter som omradesatsingen
vil omfatte. Dokumentet viser at «Omradesatsingen har en velferdspolitisk begrunnelse og skal
stimulere til positiv utvikling i et avgrenset geografisk boomrade i en storbykommune.»

Husbanken definerte to hovedmal for Omradelgft i satsingens programbeskrivelse med szerlig vekt
pa beerekraft og kunnskapsutvikling:

1. Program for Omradelgft skal gjgre et levekarsutsatt omrade mer fysisk og sosialt
beerekraftig. Baerekraftig kan i denne sammenhengen forstds som at innsatsen skal gi
vedvarende endringer. Innenfor det farste hovedmalet er det videre definert seks
resultatomrader: bolig- og bygningskvalitet, bomiljg, barn og unges bo- og nzermiljg,
deltakelse og medvirkning, lokale og tilgjengelige servicetilbud og opplevd bokvalitet.

2. Program for Omradelgft skal styrke kommunenes og Husbankens samlede kunnskap om
Omradelgft og lokale utviklingsprosesser. Kunnskapen om bruken av Omradelgft som
virkemiddel skal med andre ord bade tilfalle kommunene og Husbanken. Innenfor
kunnskapsutvikling foreslds to resultatomrader: kunnskapsbasert praksis og
kunnskapsbasert organisasjons- og tjenesteutvikling.

Det ble lagt vekt p& at arbeidet skulle veere kunnskapsbasert.
Maloppnaelse og effekter

Groruddalssatsingen var en tung satsing som bade favnet lokale tiltak og store overgripende
planer. | tillegg var det mange tunge aktgrer som skulle involveres. Statlig forvaltning, kommunale
etater, planmyndigheter, kommersielle aktgrer og bydeler skulle samarbeide, planlegge og
implementere tiltak (ibid.).

Bade midtveis- og sluttevalueringen av den farste tirige omradesatsingen i Groruddalen viser til
gode resultater pa mange omrader som parker, tur veier, kulturminner, foreningsliv, barnehage,
skole og folkehelse. Stat og kommune har gjennom dette arbeidet laert mye bade om hvordan man
kan gjennomfgre helhetlige og lokale innsatser, og hvordan man kan samarbeide pa tvers av
sektorer og fagomrader. Evalueringene finner ogsa at omradelgft som strategi og metode har
bidratt til en @nsket utvikling innenfor de utvalgte omradene og at mange omradespesifikke
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malsettinger er nadd (Ruud m.fl. 2011, Agenda Kaupang, Proba samfunnsanalyse og Civitas
2016).

En viktig erfaring som papekes er at innsatsen bgr rettes inn mot et starre omrade enn bare de
nabolagene som er mest utsatt. Det gir flere ressurser og muligheter a spille pa, og forebygger at
de mest utsatte adressene blir isolert. En annen erfaring er at avgrensing av innsatsomradet bar
gjares i samarbeid med folk som kjenner omradet fra ulike stasteder (ibid).

Ny Groruddalssatsing 2017-2026 koblet til Oslo
kommunes omradepolitikk

| 2015 inngikk Staten og Oslo kommune en ny avtale om & fortsette samarbeidet om
Groruddalssatsingen i ti nye ar fra 2017. Samarbeidet bygger pa Groruddalssatsingen 2007 — 2016,
og baserer seg samtidig pa Oslo kommunes omradepolitikk som vedtatt i Oslo bystyre 25.10.17
(sak 292/2017). | bystyresaken heter det at omradepolitikken skal sikre en systematisk oppfalging
av utsatte lokalomrader i byen med seerlig behov for en helhetlig og samordnet innsats. Pa
bakgrunn av mange ar med omradesatsinger i Oslo hadde kommunen opparbeidet seg kunnskap
og erfaringer om hvordan det kan jobbes for & bidra til en positiv utvikling i utsatte lokalomrader.
Byradet gnsket at erfaringene fra de tidligere omradelgftene ma ligge til grunn for alle de lokale
satsingene som kommunen setter i gang. Malene for omradepolitikken skal basere seg pa felgende
tre strategier:

1. Etablere et system for & falge med pa utviklingen av alle lokalomrader i Oslo, gjennom aktiv
bruk av statistikk. P4 den maten sikres et godt beslutningsgrunnlag for politiske vedtak om
hvor i Oslo det skal gijennomfegres omradesatsinger.

2. Gjennomfare helhetlige og koordinerte innsatser i seerlig utsatte lokalomrader gjennom to
delstrategier:

a. den lokale innsatsen i de mest utsatte omradene gjennomfgres som omradelgft.
Omradelgft skal som hovedregel gjennomfares i omrader pa starrelse med en
delbydel

b. Omradesatsingene skal vaere forankret i byradet slik at kommunale virkemidler pa
tvers av ulike sektorer kan trekkes inn i arbeidet. Det er et viktig poeng at
omradesatsingene skal veere et supplement til den ordinaere tjenesteproduksjonen,
og ikke erstatte eller finansiere en utvidelse av denne.

3. Motvirke en fremtidig negativ utvikling i andre etablerte eller nye boligomrader. Dette vil
blant annet handle om hvordan vurderinger av langsiktige sosiale konsekvenser for
lokalomrader inngar som del av byutviklingsprosesser og utvikling av boligpolitiske grep
(Oslo kommunes omradepolitikk 2017).

Vi ser at malene retter seg bade mot & ivareta et solid og systematisk kunnskapsgrunnlag, at
innsatsene forankres pa tvers av mange aktgrer og at det kobles opp mot kommunens ordinzere
tjenester samt at det knytter seg opp mot by- og boligutviklingsprosesser generelt med vekt pa det
sosiale aspektet. | den nye Groruddalssatsingen som startet i 2017 er fglgende malsettinger lagt til
grunn: «Groruddalssatsingen 2017-2026 skal bidra til varige forbedringer av tjenester og
neermiljgkvaliteter i omrader i Groruddalen der behovene er starst, slik at flere beboere i disse
omradene blir gkonomisk selvstendige og aktiv deltakende i lokalsamfunn og storsamfunn»
(Programbeskrivelse for Groruddalssatsingen 2017-2026). Det ble utviklet delprogram for
falgende tre omrader: oppvekst og utdanning, sysselsetting og naermiljg. | det nye programmet er
bydelens tjenester koblet tettere mot programmet enn i den fgrste satsingen, i trdd med
kommunens omradepolitikk.
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| delprogram for neermiljg heter det videre at satsingen skal bygge pa omradelgftmetodikken slik
denne er utviklet i Groruddalssatsingens programomrade for bolig-, by- og stedsutvikling fra 2007.
Dette innebzerer & gjennomfagre et grundig kartleggingsarbeid i tidlig fase med bred lokal
medvirkning og analysearbeid. | planleggings- og gjennomfgringsfasen er det avgjerende a

mobilisere lokale aktgrer og andre samarbeidspartnere som kommunale etater.

| programbeskrivelsen blir det lagt szerlig vekt pa betydningen av gode mgteplasser og a statte opp
under lokal frivillighet.

Prioriterte innsatsomrader i delprogrammet er:

e Legge til rette for frivillighet, kulturaktiviteter og aktive lokalsamfunn i de utsatte
lokalomradene

e Fremme lokalt friluftsliv og gvrig fysisk aktivitet, blant annet gjennom utvikling av parker og
andre grgntomrader.

e Arbeidet innenfor delprogrammet skal kobles sterkere opp mot byutviklingsfeltet

| arbeidet med omradelgft har bydelene i Groruddalen hatt en sentral rolle som
lokalsamfunnsutviklere og som nav i det helhetlige arbeidet. Bydelene har ansvar for planlegging
og gjennomfaring av de lokale nsermiljginnsatsene, i samarbeid med andre offentlige, frivillige og
private samarbeidspartnere.

I malstrukturen ser vi en forskjell mellom den ferste og den andre Groruddalssatsingen. Mens den
farste satsingen la vekt pa en beaerekraftig utvikling innenfor seks definerte fokusomrader og ikke
minst kunnskapsutvikling og kunnskapsoverfgring blant de som jobbet med satsingene, legger den
andre satsingen vekt pa a bygge opp lokalsamfunnets egne ressurser i de levekarsutsatte
omradene gjennom a styrke de lokale tjenestene, neermiljgtiltak og bidra til at befolkingen blir
gkonomisk selvstendige. De to overordnede malsetningene kan altsa tolkes i retning av en mer
nedenfra-orientert tilnaerming i den siste satsingen, basert pa ressursmobilisering i lokalmiljgene.

Oslo Sgr-satsingen 2007-2017

Handlingsprogrammet i Bydel Sgndre Nordstrand, ogsa kalt Oslo Sar-satsingen, startet etter
initiativ fra bydelspolitikerne i Bydel Sgndre Nordstrand. Dette var i 2006, samtidig som
«Handlingsprogram Oslo indre gst» var i avslutningsfasen, og erfaringene fra Handlingsprogram
Oslo indre gst skulle viderefgres til de to nye programmene i henholdsvis Sgndre Nordstrand og

Groruddalen. Det ble vedtatt & etablere en styringsstruktur for bade Programomrade 4 i
Groruddalssatsingen og Oslo Sgr-satsingen etter mgnster fra Handlingsprogram Oslo indre gst.

| denne satsingen ble det i tillegg lagt szerlig vekt pa lokal mobilisering. | intensjonsavtalen het det
at «Bydelsutvalget og befolkningen, herunder barn og unge og lokale organisasjoner, skal i starst
mulig grad mobiliseres til & delta i utviklingen og gjennomfaringen av prosjekter og tiltak. Det er
ogsa et mal & styrke beboere i Bydel Sgndre Nordstrand sin identitet og stolthet over & bo i
bydelen» (gjengitt i Ruud og Vestby 2018, s. 26). Hovedmalet i satsingen var 1) & forsterke
integrering og inkludering og 2) bedre folkehelsen og bomiljgene.

Mal og virkemidler
Det ble definert falgende fem innsatsomrader som skulle bidra til maloppnaelse:

o Styrke oppvekstmiljgene

e Deltakelse og medvirkning

o kvalifisering og deltakelse i arbeidslivet
e Kultur og naermiljg

o Styrke folkehelse i bydelen
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Sentral metoder som ble benyttet var sprakopplaering, foreldreinvolvering, tverrfaglig samarbeid og
utvikling av mateplasser og fritidstilbud. Befolkningen skulle i starst mulig grad trekkes med bade
ved forslag til tiltak og til gjennomfgring (Ruud og Vestby 2018, s. 26).

Ansvarsomradet for Oslo Sgr-satsingen ble lagt til Byradsavdelingen for velferd og sosiale tjenester
(n& Byradsavdeling for eldre og arbeid (EHA), som koordinerte den kommunale delen av satsingen
i nzert samarbeid med Byradsavdelingen for kultur og utdanning (KOU), Utdanningsetaten (UDE)
og Byradsavdeling for nzering og kultur. Bydelen ble gitt fullmakt til & disponere kommunale
driftsmidler, og koordinerte alle tiltakene, bade de som ble gjennomfart av Utdanningsetaten og
andre etater, og de som ble gjennomfart av frivillige organisasjoner og lokale aktarer i bydelen.
Bydelen fikk ogsa ansvaret for arlig rapportering. Det overordnede ansvaret for den statlige delen
av Oslo Sgr-satsingen ble i de farste arene lagt til Barne-, likestillings- og familiedepartementet
(BLD), og fra 2015 til Justis- og beredskapsdepartementet. Integrerings- og mangfoldsdirektoratet
(IMDI), som var gjennomfgringsorgan for den statlige integreringspolitikken, koordinerte satsingen
overfor kommunen.

Styringsmodellen pa Sgndre Nordstrand skiller seg fra de andre omraderettede satsingene. Til
forskjell fra Handlingsprogrammet for Oslo indre gst og Groruddalssatsingen var det farst og fremst
de lokale politikere som var involvert i satsingen, bade i utvikling og gjennomfaring, og i mindre
grad bydelsadministrasjonen. Det var et mal at satsingen i Bydel Sgndre Nordstrand skulle veere
tettere pa de lokale politikerne enn som var tilfelle i Oslo indre gst. Det var bydelsutvalget som
disponerte de kommunale driftsmidlene gjennom en tilskuddsordning som frivillige organisasjoner,
beboere og bydelens egen virksomhet kunne sgke pa. Gjennom tilskuddordningen pekte bydelens
innbyggere pa utfordringer og behov i lokalmiljget og ble selv med pa & utfare tiltakene, altsa en
reell medvirkning. Bydelsutvalget prioriterte sgknadene og gjorde endelig vedtak.

En fordel med denne modellen var blant annet at bydelsutvalgets representanter, som folkevalgte
lokalpolitikere, fikk god kjennskap til lokalmiljget og hadde gode forutsetninger for a tildele
«treffsikre» prosjekter. | de andre satsingene gikk overfgringene til bydelene der en egen
prosjektadministrasjon forvaltet de gremerkede midlene til omradesatsing. Tiltak som ble
gjennomfert ble imidlertid i gkende grad initiert pd bakgrunn av medvirkningsprosesser med
lokalmiligene gjennom &pne fora som folkemater, workshops og spgrreundersgkelser i
lokalmiljget.

Maloppnaelse og effekter

| en sluttrapport fra satsingen viser funnene at malene i satsingen i stor grad var oppnadd. Det er
flere indikasjoner pa at beboeres gnsker og behov ble ivaretatt gjennom tilskuddsordningen i Oslo
Sgr-satsingen, noe som kom frem i antall innvilgede sgknader bade til ulike befolkningsgrupper og
at det ble satt i gang tiltak i hele bydelen. Videre ble frivilligheten styrket fordi de fikk gkonomisk
statte til viktige tiltak som gjgr en forskjell i lokalmiljgene, og engasjementet i lokalmiljget gkte.
Modellen som ble brukt i Oslo Sgr-satsingen bidro ogsa til & styrke integreringen i lokalmiljgene,
seerlig av beboere med minoritetsbakgrunn. Ikke minst ble det etablert flere magteplasser enten i
form av mgtelokaler for ulike grupper, kulturhus og grendehus, eller det ble utvikle aktivitetstilbud
rundt eksisterende tilbud som idrettsanlegg og fritidstilbud (Ruud og Vestby 2018).

Omradelgftet Saupstad-Kolstad i Trondheim

Omradelgft i Region Midt-Norge har pagatt siden 2013 og omfatter bydelen Saupstad-Kolstad i
Trondheim. Satsingen gar fram til 2020 og er en felles finansiert satsing mellom staten og
Trondheim kommune. Malet med satsingen er & bidra til at omradet star fram som attraktivt og
mangfoldig. (Omradeprogram for Saupstad- Kolstad 2013-2020). ’

7 R&dmannens forslag til Handlings- og gkonomiplan 2019-2022, budsjett 2019. Trondheim kommune.
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Saupstad-Kolstad var den farste drabantbyen i Trondheim. | lgpet av bydelen sine 40 ar har det
veert gjort lite arbeid med opprusting av offentlige rom, infrastruktur, grantareal og bygningsmiljg. |
en levekarsundersgkelse fra 2011 kom det fram at bydelen hadde stgrre utfordringer enn andre
bydeler i Trondheim. | 2012 ble det gjennomfgart et tverrfaglig forprosjekt for omradelaftet. Her ble
det fokusert pa prosess og utvikling med tanke pa framtidig ressursbruk, kompetanseheving,
forankring og struktur. | den forbindelse ble det gjiennomfart et brett kartleggings- og analysearbeid,
der beboere, neeringsliv og andre aktarer ble trukket inn. Det var et sterkt fokus pa
beboermedvirkning, blant annet ble frivillige lag og foreninger samt borettslag samlet pa flere mater
og seminar for & ga innspill til arbeidet. Pa bakgrunn av dette arbeidet vedtok et enstemmig bystyre
i Trondheim i mai 2013 «Omradeprogram for Saupstad- Kolstad 2013-2020». | 2015 ble det
giennomfgrt en nullpunktsanalyse for & sikre grunnlag for & vurdere maloppnaelse etter satsingens
slutt.

Omradelgftet Saupstad — Kolstad er organisert som er bredt samarbeidsprosjekt med flere
aktgrkategorier. Bystyret er oppdragsgiver for omradelgftet, og radmann med kommunaldirektar er
programeier og s@rger for a forankre det helhetlige fokuset i programmet. Videre er det etablert en
styringsgruppe, en programledelse og et programrad. Det er ogsa etablert programgruppe der
tienesteomradene er representerte. Disse har et spesielt ansvar for den sektorvise forankringen.
Sentrale partnere i ulike deler av programarbeidet er blant annet Husbanken, IMDi og Nav.
Dessuten er bydelen, lag og foreninger, borettslag, naeringsliv og offentlige tjenester/enheter
engasjerte i samarbeidsutvalg og prosjektgrupper (Omradeprogram for Saupstad- Kolstad 2013-
2020, s. 23). For 2018 ble Omradelgft Saupstad-Kolstad innvilget 3,1 mill i omradelgft-midler fra
Husbanken og 1,3 mill i skjgnnsmidler fra Fylkesmannen i Trgndelag. Det statlige tilskuddet fra
Husbanken har de siste arene i hovedsak gatt til fysiske oppgraderinger i uteomradene og
medvirkningsprosessene knyttet til disse. Skjgnnsmidlene fra fylkesmannen har gatt til
tienesteutvikling innen oppvekst og ressursmobilisering blant barn og unge.

Mal og virkemidler

| omradeprogrammet ble det formulert fglgende visjon: «Saupstad-Kolstad, attraktiv og
mangfoldig» (Omradeprogram for Saupstad-Kolstad 2013-2020, s. 8). Programmet har tre
strategiske hovedkomponenter: omradeutvikling, tjenesteutvikling og ressursmobilisering. Videre
er det definert fire hovedmal for arbeidet. Disse fokuserer pa hvordan situasjonen i Saupstad-
Kolstad skal veere i 2020:

e | 2020 er Saupstad-Kolstad en bydel som fremmer livskvalitet og helse.

e 12020 har barn og unge i Saupstad- Kolstad kompetanse som styrker de i mgtet med
utfordringer i framtiden.

e 12020 er Saupstad-Kolstad en beerekraftig bydel med variert sammensetning av boliger og
hay kvalitet pa infrastruktur og offentlige rom.

e 12020 er Saupstad-Kolstad en inkluderende bydel med gode mgteplasser og muligheter til
deltakelse.

Programmet har tre strategiske hovedgrep som skal bidra til at en nar disse malene. De strategiske
grepene er omradesatsing med a) helhetlig og tverrsektoriell innsats, tjienesteutvikling med styrket
sektoransvar, langsiktig og varig innsats, b) ressursmobilisering med lokalt forankret innsats, fokus
pa ressurser og muligheter, og c) fokus pa kompetanseutvikling og leering (lbid.).

| den farste perioden fram til 2016 ble det gjennomfart flere mindre fysiske tiltak i omradet. Tiltakene
var knyttet til blant annet utendgrs og innendgrs utbedringer pa lokalsenteret, turstier, gangveier
og bomiljgtiltak. | tillegg ble det bygget opp gode samarbeidsrelasjoner med borettslagene og brede
medvirkningsprosesser knyttet til starre investeringer og utbygginger for siste periode av satsingen,
2017-2020.
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Maloppnaelse

| den siste perioden har det blitt gjennomfart flere tiltak som har bidratt til maloppnaelse, og flere
prosjekter har planlagt oppstart innenfor programperioden. For malet om & fremme livskvalitet og
folkehelse ble det blant annet ferdigstilt sti / skilaype som forbinder bydelen med Bymarka, ny gang
og sykkelbro som bidrar til at flere gar og sykler, bedre lys i undergangene for & skape starre
trygghet, samt filmproduksjon om omradet som ledd i omdgmmebygging. For a styrke barn og
unges kompetanse er det satset pa nye skoler bade pa barne- og videregaende trinn, samt sosialt
entreprengrskap for a skape griinderkultur i omradet szerlig gjennom aktiviteter og samarbeid med
kulturskolen. For & fa en baerekraftig bydel med variert boligstruktur, infrastruktur og offentlige rom
er det seerlig sgkelys pa det lokal sentrum med neeringsutvikling og oppgradering av fysiske uterom
Under den siste strategien finner vi prosjekter som styrker bydelen sosiale kapital gjennom
samarbeid med lokale aktarer og som legger til rette for sosiale mgteplasser.®

Samtidig som omradelgft har pagatt, er det investert offentlige midler i starre prosjekter i dete
omrade som bade kommer lokalmiljget og hele byen til gode. Blant annet ble Heimdal
videregaende skole og Kolstad Arena (flerbrukshall) ferdig i 2018. Skolen har blant annet spesial-
linjer som tiltrekker seg elever fra hele byen, og fungerer som et mgtested utenom skoletiden. |
tillegg opparbeides parker, uterom og forbindelseslinjer med fokus pa @kt tilgjengelighet som
gjennomfares eller starter opp mot slutten av programperioden.

Omradesatsing i Bergen

Program for omradesatsing i Bergen er et samarbeidsprosjekt mellom Bergen kommune og
Husbanken Region vest. Satsingen startet opp i tidsrommet 2011/2012 der fglgende omrader ble
prioriterte i omradesatsing: Slettebakken og Solheim nord i Arstad bydel, Ytre Arna, Indre
Laksevag, Olsvik og Loddefjord. Disse omradene utmerket seg negativt i levekarsstatistikken blant
annet pa variabler som inntekt, barnefattigdom, sosialhjelp til unge og kriminalitet (Bergen
kommune 2011). Omradene bar ogsa preg av til dels lav standard pa den fysiske infrastrukturen.

Ogsa i denne satsingen legges det vekt pa samarbeid. Omradesatsing «... innebaerer en helhetlig
og sammenhengende innsats i et naermere definert geografisk omrade, der kommunen i tett
samarbeid med innbyggere, neeringsliv, lag og organisasjoner vil arbeide for & styrke omradets
fysiske standard og styrke beboeres og brukeres innflytelse pa hverdagsliv og livsutfoldelse.
Bomiljg, sosialt og fysisk opprustningsprogram vil veere en sentral del av satsingen.» (Program for
omradesatsing i Bergen, et samarbeidsprosjekt mellom Bergen kommune og Husbanken, Region
vest 2011-2017).

| Arstad ble det gjennomfart en fullstendig transformasjon av et omrade rundt Damsgérdssundet,
i regi av omradeprogrammet pilotprosjektet «Ny energi rundt Damsgardssundet», basert pa
kommunedelplan Pudderfjorden-Damsgardssundet fra 2006/07. | lgpet av en tiarsperiode ble det
bygget ut ny omrader med ca. 1000-1500 nye boliger, en rekke arbeidsplasser samt Bl med
kapasitet til 1700 studenter.® Solheim Nord er et avgrenset omrade innenfor det samme
programmet. Programmet ble utviklet i samarbeid med lokalbefolkningen og lokale foreninger, og
har ogsa blitt justert over tid etter innspill fra lokalmiljget. Malomradene omfatter bade demokrati,
medvirkning, ansvar og kompetanseutvikling, fysiske mal som infrastruktur og bolig, samt sosiale
mal rettet mot kultur, skole, neering og arbeid, samt helse og velferd.

Funn fra omradesatstingen viser gkt tilgjengelighet til omradet, organisasjonslivet er styrket med
blant annet frivillsentral, flere ungdomsgrupper, flere grupper for innvandrerkvinner, kultur og

8 Program for Omradelgft Saupstad-Kolstad, Handlingsdel 2017-2020. Trondheim kommune og Arsrapport 2018..
9 Dette avsnittet baseres pad Omradesatsing Bergen kommune. Rapport med anbefalinger for videre innsats. Bergen kommune
2017.
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idrettssenteret brukes mye. Erfaringene viser ogsa at det kan veere utfordrende & gjennomfgre
starre, fysiske tiltak.

| Slettebakken har det seerlig veert fokus pa bomiljg, og malet der har vaert & fremme dialog mellom
ulike brukergrupper og legge til rette for et trygt og inkluderende oppvekst- og bomiljg. For & oppna
dette har det veert gjennomfart omfattende oppgradering av bygningsmassen, etablert mgteplasser
0g sosiale aktiviteter. | evalueringsrapporten fra Asplan Viak beskrives oppgraderingen av den
kommunale bygningsmassen som en viktig del av omradesatsingen, og renoveringen har bidratt
tikl & fierne skillet mellom de kommunale byggene og bygg som er privat eid i omradet. Mer lys i
fellesarealer har fgrt til mindre sgppel, og nabolaget ble opplevd som tryggere etter at tiltakene var
iverksatt.

Omradesatsingen i Ytre Arna startet ogsa opp med lokale medvirkningsprosesser i 2011. | denne
satsingen ble det lagt vekt pa mal der omrade skal oppfattes som attraktivt og trygt, flere opplever
kontakt med andre i neermiljget pa gode matesteder, gkt deltakelse i fritidstilbud og fysisk aktivitet,
opprustning av sentrumsomrade og bedre sprakkompetanse blant barn og unge. Erfaringene fra
denne omradesatsingen viser at det fysiske forfallet i stor grad har stoppet opp, mer vedlikehold av
boligmassen i privat regi, gkt opplevd trygghet og et aktivt organisasjonsliv. Utfordringene som ikke
er lett & ta tak i er sprakoppleaering blant de yngste, nos om krever mer oppfalgingsressurser. | tillegg
papekes det ogsa her at de store fysiske inngrepene med & fornye tettstedsmiljget er utfordrende.

| Indre Laksevag har de hatt tilsvarende satsing som Ytre Arna og med de samme malene.
Omradesatsingen startet med lokale medvirkningsprosesser i 2012. Av positive utviklingstrekk
vises det til flere tur- og uteomrader, lekeplasser og snarveier som er etablert. Sommeren 2014 ble
det etablert et mgte- og forsamlingslokale som blir mye brukt. Malinger fra Asplan Viaks analyse
viser ogsa at flere innbyggere i omradet benyttet seg av mateplasser i 2015 enn i 2014 (gjengitt i
rapport med anbefalinger, s. 30).

Ikke alle omradesatsingene ble satt i gang da programmet ble utarbeidet. Farst i oktober 2019 ble
det undertegnet en intensjonsavtale med staten om omradesatsing i Loddefjord og Olsvik som
skal ga fram til 2026. 1° Det er seerlig et mal & utjevne sosiale forskjeller i befolkningen. Det heter
videre at «gjennom samarbeidet med kommunen vil vi blant annet bidra til at Loddefjord og Olsvik
blir bedre og tryggere steder & bo. Vi vil ogsa samarbeide om a utvikle nye metoder for & unnga
frafall i skolen og styrke utdanningsnivaet», uttalt av statsrdd Meeland. Videre papekes det at
satsingen skal bidra til & bedre boforhold, fa flere i arbeid, bedre integreringen og redusere frafall i
skolen, og at virkemidlene har starst effekt nar de ses i sammenheng.

Fjell 2020 i Drammen

Drammen kommune har omradesatsingen Fjell 2020 for bydelen Austad/Fjell. | 2009 startet
kommunen et forprosjekt for utvikling av omradet, og hgsten 2011 ble hovedprosjektet sett i gang.
Det er kommunen som har finansiert satsingen sa langt, men hgsten 2013 ble det vedtatt at staten
ville bidra med midler til Fjell 2020 fra og med budsjettaret 2014.

Ogsa her er bakgrunnen for satsingen at Austad/Fjell bydel har de darligste levekarene i
kommunen. Da satsingen startet opp hadde nesten halvparten av befolkningen
innvandrerbakgrunn, og de fleste bodde i drabantbyomradet Fjell. 38 prosent av innvandrerbarna
og 25 prosent av norskfgdde barn med innvandrerforeldre bodde i familier med lav inntekt.
Forprosjektet viste at 31 prosent av menn med innvandrerbakgrunn og hele 40 prosent av menn i
resten av befolkninga pa Fjell ikke var i arbeid. For kvinner var tallet 49 prosent for innvandrere og
36 prosent for resten (vist til i Skutlaberg m.fl. 2017).

10 «Gar sammen om & lgfte Loddefjord og Olsvik i Bergen». 28.10.2019. Regjeringen.no
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Mal og virkemidler

Fjell 2020 er en langsiktig satsing. Hovedmalet for satsingen pa Fjell i 2020 er gkt sysselsetting og
faerre pa lavinntekt i 2020 sammenlignet med 2010. Dette gnsker en a fa til gjennom tre strategier:

e Omrédeutvikling: A utvikle omradet for & skape bedre bomiljg, mateplasser, aktivitetstilbud
og et variert boligtilbud.

e Tjenesteutvikling: A utvikle tjienestetilbudet for & gke kvalifisering og arbeidstilknytning og
for & bidra til & bedre beboernes trivsel og helse.

e Ressursmobilisering: A mobilisere de ressursene som allerede finnes pa Fiell.

Tiltakene under omradeutvikling dreier seg om mindre byggeprosjekter og starre
infrastrukturprosjekter i en helhetlig utviklingsplan for omradet. Tiltakene omfatter flerbrukshallen
Galterud med uteomrader, park og aktivitetsomradene Hundremeterskogen for barn og Dumpa for
eldre barn, gang og sykkelsti, samt oppgradering av idrettsanlegget rundt Fjell fotballbane. Det
starste prosjektet er likevel utvikling av Fjell sentrum med utvidet Fjell skole, etablering av aktivitets-
og flerbrukshaller, ny barnehage og en allmenning som knytter ulike funksjoner sammen. Tiltakene
under tjenesteutvikling dreier seg farst og fremst & bygge ut tjenestene i bydelen som jobber med
skolene og barnehagene, samt & legge til rette for flere sosiale mgteplasser og gratis aktiviteter.
Tiltakene handler ogsa om kvalifiseringstiltak for & gke befolkningens tilknytning til arbeidslivet.

Maloppnaelse og effekter

I hvilken grad har satsingen sa langt bidratt til maloppnaelse? | underveisevalueringen fra satsingen
fra 2017 trekkes seerlig frem tiltak for & fremme tjenesteutvikling som positiv (Skutlaberg m.fl 2017,
s. 108 ff). Det gjelder blant annet sysselsetting for innvandrerkvinner som er utenfor arbeidslivet
og kvalifisering av arbeidsledige. Resultatene fra Jobbsjanseprosjektet viser seaerlig synlige
resultater. Leksehjelpen pa skolen er et annet eksempel som trekkes frem som positiv der
nasjonale praver viser at elevene gker sin kompetanse. | tillegg papeker evalueringen at malene
om trivsel og helse er pa god vei til & oppnas, malt gjennom gkt deltakelse pa fritidstilbud og pa
mgteplasser. Videre er det gjennomfart en rekke medvirkningsprosesser i trad med strategien om
ressursmobilisering, og som ifglge evalueringen har bidratt til at satsingen er godt forankret i
bydelen. Det dreier som om samarbeid med mange ulike lokale aktarer i omradet. Det er imidlertid
mindre grunnlag for & vurdere samarbeidet med privatpersoner.

Omradelgftet Fjell 2020 har baerekraft som et sentralt prinsipp, noe evalueringen papeker som
seerlig tydelig i hvordan samarbeidsmodeller har blitt organisert og gjennomfart. Det innebeerer at
kriteriet for valg av tiltak ikke skulle kreve seerlig ekstra ressurser & overfgre til ordinaer drift, samt
at tiltakene skulle sikres erfaringsoverfering ved & spre kompetanse blant ansatte i skoler og
barnehager. Her ble det altsa lagt vekt pa & bygge opp miljgene rundt barn og unge.

Oppsummering

Det har veert gjennomfart flere omfattende omraderettede innsatser over flere tiar, de starste i Oslo.
| de senere programmene er omradelgft anvendt som en sentral del av innsatsene, og som
innebzerer bruk av flere metoder og innfallsvinkler i mindre geografisk begrensede omrader enn de
stagrre satsingene som ble gjennomfart den farste tiden.

De fgrste programmene var organisert ulikt. Den starste forskjellen mellom de tre programmene i
Oslo; Handlingsprogrammet, Groruddalssatsingen og Oslo Sgr-satsingen, har veert at det var
sivilsamfunnets som ga innspill til hvilke tiltak som skulle prioriteres i Oslo Sgr-satsingen, mens i
«Handlingsprogram Oslo indre gst» var det i stor grad kommunale aktgrer som fremmet forslag til
prosjekter innen «sine» ansvarsomrader. | Groruddalssatsingen ble tiltakene definert delvis
giennom medvirkningsprosesser, delvis pa bakgrunn av levekarsdata og stedsanalyser som
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papekte behov for tiltak. Vi ser at det bade legges vekt pad samarbeid pa tvers av aktarkategorier
og medvirkning i lokalmiljgene bade i forkant og underveis i prosessen. Denne tilnsermingen ser
vi ogsa i omradelgftene som startet opp i de andre byene.

Det har skjedd en dreining i de omraderettede innsatsene fra & ha fokus pa a endre leve