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1. Indledning

Regeringens Byudvalg blev nedsat i 1993 og bestod af ministre fra 6 ministerier (By-
& Bolig-, Social-, Finans-, Indenrigs-, Undervisnings- og Kirkeministeriet).
Nedsattelsen af Byudvalget skete pd foranledning af stigende sociale problemer samt
tiltagende koncentration af indvandrere og flygtninge i en raekke storre boligomrader
isar placeret i Kebenhavns sydlige og sydvestlige forsteder.

Byudvalget igangsatte 1 efterdret 1994 en raekke indsatser. Nasten 500 boligomréder
modtog en form for stette: 173 boligomrader fik stotte til at reducere huslejen, 176 til
fysiske forbedringer og 391 til en social indsats. Den sociale indsats bestod i
ans&ttelsen af beboerraddgivere 1 98 boligomrédder samt gkonomisk stette til sociale
aktiviteter. Staten, lokale myndigheder og Boligselskabernes Landsforening finan-
sierede indsatsen med ca. 2.1 mia. kr. Staten skulle bidrage med 1.5 mia. kr.,
Boligselskabernes Landsforening med 305 mio. kr. og kommunerne med 274 mio. kr.
Desuden blev det forventet, at omprioriteringer af boligselskabernes lan ville betyde et
yderligere bidrag pa 6 mia. kr. Efter planen skulle indsatsen forega i perioden 1994-
1997, men stette til hovedparten af den sociale indsats er blevet forlenget til og med
2002.

Byudvalget opstillede i sin handlingsplan 30 forskellige forslag til at forbedre
boligomradernes situation. Forslagene kan inddeles 1i:

! Dette arbejdspapir er et notat udarbejdet for Akademiet for Migrationsstudier i Danmark i

forbindelse med en kortlegning af integrationsforskningen i Danmark siden 1980, udfert i opdrag af
Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration. Projektet vil blive sammenfattet i en endelig
rapport, der forventes udgivet af Ministeriet i lobet af efteraret 2002.
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Direkte indsats til at forbedre boligomrddernes sociale situation.
Undervisning og uddannelse af indvandrere og flygtninge.

Andring af regler vedrerende indvandrere og flygtninge.

Tiltag rettet mod bekaempelse af kriminalitet.

Andring af regler og institutioner som fordeler boliger til boligsegende.
Renovering af bomiljeet og huslejenedsattelse.

Overforsel af midler til kommuner med problemomréder fra andre kommuner.

15 af forslagene i1 handlingsplanen var direkte rettet mod at styrke integrationen af
indvandrere og flygtninge, herudover er der flere forslag, som har brede malgrupper —
herunder etniske minoriteter — eksempelvis kan kriminalitetsreducerende tiltag siges at
falde inden for denne kategori.

Forslagene konkretiserede 2 hovedstrategier, som 1 den sammenfattende evaluering
(Andersen 1999b) benzvnes henholdsvis nermiljostrategien og konkurrenceevne-
strategien. Ifolge naermiljestrategien skulle vilkar og muligheder forbedres for socialt
svage beboere — herunder etniske minoriteter — ved en indsats 1 n@rmiljeet, hvor lokale
ressourcer sd vidt muligt blev inddraget. Et centralt element 1 strategien var at forbedre
samarbejdet mellem boligomrdder, kommuner og andre lokale akterer i losningen af
problemerne. Med konkurrenceevnestrategien skulle der iverksattes en social, fysisk
og okonomisk indsats for at ege boligomradernes attraktivitet, omdemme og
konkurrenceevne for at mindske fraflytningen fra bebyggelserne, og for at kunne
tiltreekke andre beboergrupper end kun indvandrere og socialt svage.

Herudover har det veret en (implicit) malsetning for Byudvalget at forbedre
levevilkdrene for beboerne i1 de problemramte boligomrider.

Dette notat baserer sig primart pa evaluering af Byudvalgets indsats 1 drene 1994-1997
fra Socialforskningsinstituttets (SFI) og Statens Byggeforskningsinstitut — nu By-og
Byg (SBI), som er det projekt vi selv har varet inddraget i. Der treekkes ogsé pa andre
rapporter om Byudvalget samt et par rapporter om etniske gruppers bosatning. Notatet
skal belyse to spergsmal:

1. Medvirker den boligsociale indsats til, at etniske minoriteter 1 de belastede
boligomrdder er/foler sig integreret i samfundet.

2. Findes der endvidere forskningsmaessig viden om, hvorvidt indsatsen har
betydning for den boligmassige segregering.

Indledende skal understreges, at anledningen til de forskellige evalueringer af
byudvalgsarbejdet 1 vid udstrekning har varet, hvordan man skulle gribe den
fremtidige boligsociale indsats an, hvilket 1 praksis blev via en fortsattelse af
byudvalgsarbejdet til perioden 1998-2003 og via Kvarterleftsprojekterne. Opmeerk-
somheden skal henledes p4, at byudvalgsarbejdet ikke havde opsat direkte effektmal,
succeskriterier eller evalueringsmal. I forhold til den konkrete indsats over for
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flygtninge og indvandrere har det spillet en rolle, at der 1 boligomraderne har varet en
latent konflikt mellem pé den ene side at lave aktiviteter for mere brede beboergrupper
og pa den anden side at lave projekter mélrettet mere udsatte grupper. Séledes har det
vist sig, at boligomrdderne ikke udger homogene enheder, men derimod bestar af
forskellige grupper med forskellige interesser (eksempelvis Nielsen & Uggerhgj, 1998,
s. 50-51). For udmentningen af de konkrete projekter, har det endvidere haft en
betydning, at man i boligafdelingerne ikke har veret interesseret 1 at synliggere sine
problemer og forsterke boligomradets stigmatisering ved at fokusere indsatsen péa
mere marginaliserede beboere som eksempelvis flygtninge og indvandrere. Endelig
blev en rakke af evalueringerne gennemfort direkte 1 forlengelse af
byudvalgsindsatsen, hvorfor effekten endnu kan vere begraenset.

Notatet er disponeret siledes, at baggrunden for Byudvalgets indsats — og indsatsens
relevans — beskrives og diskuteres — med serligt henblik pd temaerne integration,
segregation og ghettoisering. Dernest forseger vi at give et overblik over de relevante
indsatsers art og karakter. Vi tegner et billede af omfanget af den segregation, der var
en vigtig baggrund for Byudvalgsindsatsen. Desuden beskrives baggrunden for de
etniske minoriteters bosatningsmenstre med det formal at pege pa faktorer, der
forsteerker segregationen. Endelig ser vi pa betydningen af byudvalgsindsatsen for
integrationen 1 boligomrddet/samfundet og for segregationen mellem boligomréder.
Notatet afsluttes med anbefalinger og erfaringer som kan udledes pa baggrund af
udenlandske indsatser i udsatte boligomrader, en raekke policy-anbefalinger samt et
forslag til en kommende forskningsindsats indenfor feltet.

2. Byudvalgsevalueringen

2.1 Formal

Det drejer sig om en bestilt evaluering, hvor den etniske problemstilling kun var en
mindre del af opgaven. Formélet med den samlede evaluering fremgéar af
tilbudsmaterialet:

"l evalueringen skal undersoges de samlede virkninger som byudvalgets initiativer far

for bebyggelsernes okonomiske, sociale, fysiske og organisatoriske forhold, og om de
har fort til et bedre (socialt)liv for beboerne. Specielt skal undersoges, om initiativerne
har forbedret det enkelte boligomrades konkurrencesituation pd det lokale
boligmarked og om mere ressourcestcerke befolkningsgrupper eftersporger boligerne.
Desuden skal virkningerne for beboersammenscetning og beboerstabiliteten i
bebyggelserne undersoges og beboernes oplevelse af det sociale liv.”

2.2. Forstielsen af begreberne integration, segregation og ghettoisering

Vi mé konstatere, at ordet integration hverken er anvendt 1 oplagget til evalueringen
eller i opsummeringen af formélet med indsatsen i evalueringens opsamlende rapport
(Andersen 1999b). Skal man sege at finde en implicit integrationsforstaelse i oplaegget
og 1 de mange rapporter drejer den sig nok nermest om felgende tre forhold:
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e deltagelse 1 foreningsliv/beboerdemokrati
e fraver af afvigende adferd — herunder herverk/kriminalitet
e mere kontakt mellem indvandrere og danskere.

Sa det implicitte integrationsbegreb synes iser at vere knyttet til det lokale. Der
tenkes ikke pd det storre omgivende samfund, men deltagelse i foreningsliv og
aktiviteter/projekter forventes pé en ikke sarlig eksplicit made at forege kendskabet til
dansk og det danske samfund — og derigennem vare “a stepping-stone” til en mere
generel integration. Projekter rettet mod integration pa arbejdsmarkedet har kun spillet
en meget lille rolle.

Det mél pa integration, der anvendes i den opsamlende analyse af Byudvalgets effekt
er afdelingsbestyrelsernes vurdering af, om det er blevet bedre eller darligere med
integrationen af indvandrere og flygtninge.

Der arbejdes derimod eksplicit med en tiltagende segregation — forstaet som en for
stor andel (uspecificeret) af etniske minoriteter 1 visse almene boligomrader.
Segregation er ogsa defineret nemlig som “en rumlig adskillelse af forskellige
befolkningsgrupper, sdledes at de bor i forskellige dele af byerne, og at nogle grupper
koncentreres i bestemte bydele. Segregationen bliver et problem, nar den medvirker til
at oge uligheden i samfundet ved at oge kulturelle og sociale forskelle” (Andersen
1999b s. 97).

Byudvalgets egne lidt modstridende formél ma her tages i betragtning: formalet var pa
den ene side at gere omraderne attraktive for mere ressourcesterke familier og
mindske andelen af sdvel etniske minoriteter (den gang kaldet indvandrere og
flygtninge) som socialt belastede/belastende danskere. P4 den anden side var formélet,
at trivslen 1 omraderne skulle oges — ogsd for de svage grupper, herunder etniske
minoriteter. I den opsamlende evaluering er der lagt storst vegt pa
beboersammensatningen i de stottede omréader.

Der arbejdes heller ikke ud fra et begreb om ghettoisering, idet omraderne ikke er
karakteriserede af to vasentlige elementer, som konstituerer dette begreb, nemlig
forekomsten af en homogen beboergruppe og ’’statens fraveer” eller institutionel
afsondring (Berresen 2000). Selve byudvalgsindsatsen kan ses som et eksempel pa
“statens nervaer’, og beboerne i1 de stottede boligomréder tilherer forskellige
heterogene grupper, hvorfor det er helt relevant at udelade ghettobegrebet — som
samtidig er sardeles negativt ladet og virker yderligere stigmatiserende — ved
beskrivelsen af omraderne.

2.3. Materiale og metoder
Evalueringen baserede sig pa et meget bredt materiale spendende fra mange case-
studier over postspargeskemaer og besggssurvey til et omfattende registermateriale.

Case-studier har veret gennemfort stort set baseret pd kvalitative metoder 1 en raekke
af de belastede byomrdder. Sddanne studier har veret gennemfort af SBI/SFI, af AKF
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(Amternes og Kommunernes Forskningsinstitut) samt af Center For Socialt Arbejde.
Barresen (2000) anvender bade kvantitative og kvalitative metode til sine studier af
Norrebro og Albertslund.

Sporgeskemaer har vaeret udsendt til boligafdelinger, afdelingsbestyrelser, kommuner
og beboerradgivere. Dette materiale blev indsamlet 1 1997. Svarprocenten fra
boligafdelingerne — i alt 500 — var pa lige under 50 pct. Dette materiale er i de fleste
analyser anvendt sammen med skemaerne fra afdelingsbestyrelserne. Her blev udsendt
476 skemaer og ca. 70 pct. returnerede. Af de involverede kommuner — i alt 91,
svarede 58 pct. og af de 109 beboerradgivere returnerede 91 pct. skemaerne.

Besagsinterviews blev gennemfort 1 1998 med en stikprove blandt ca. 1900 beboere 1
40 bebyggelser udvalgt pd basis af de problemer, der 14 til grund for stetten fra
Byudvalget og de indsatser, som — ifelge ansegningerne — blev ivarksat.
Svarprocenten var ca. 70 .

Registerdata er udtrukket fra en reekke af Danmarks Statistiks registre for sa vidt angér
50 pct. af boligerne og beboerne i de stottede omréder — og til sammenligning er
trukket en 5 pct.’s stikprove af befolkningen. Det har drejet sig om boligdata,
demografiske data, visse persondata fx uddannelse og beskeaftigelse samt
flytteoplysninger.

3. Byudvalget og indvandrer-/flygtningeomradet

3.1. Baggrunden for og formidlet med indsatsen pa indvandrer-
/flygtningeomradet

Indvandrerne som kom til Danmark som gastearbejdere 1 1960’erne og 1970’erne
bosatte sig primart 1 hovedstadsomradet, hvor der var de bedste jobmuligheder og
hvor der var ledige lejligheder, hvilket vil sige 1 den almene boligsektor. Fra midt i
70’erne har nyindvandringen primert fundet sted via familiesammenforinger, og der
finder kun 1 begraenset omfang flytninger sted mellem kommunerne.

Borresen (2000) understreger by- og udbygningspolitikkens rolle i1 60’erne og 70’erne
for forstielsen af indvandrernes boligsituation. Almenboligerne opfert 1 disse ar udger
mellem 44-68 pct. af boligbestanden 1 Glostrup, Redovre, Albertslund, Ishgj, Herlev,
Ballerup og Brondby. Allerede 1 slutningen af 60’erne faldt eftersporgslen efter disse
boliger, da ejerboligerne blev mere konkurrencedygtige pa grund af skattefradrag og
kapitalgevinster. I starten af 70’erne opstod der problemer med at udleje dele af de
almene boliger. Indvandrerne/gaestearbejderne flyttede 1 vid udstraekning til disse
omrdder — en udvikling, der blev forsterket af, at der i 1972 blev stillet krav om, at
herboende indvandrere skulle rdde over en ”passende bolig” for at kunne fa
familiesammenforing. En del af indvandrerne var i forvejen bosat i disse omrédder, da
mange virksomheder med behov for ufaglert arbejdskraft var placeret her.
Saneringsbehovet blandt de eksisterende boliger bidrog ogsd til, at indvandrerne
flyttede til forstederne. Endelig blev flygtninge som kom til Danmark i 80’erne og
90’erne i vid udstrekning anvist boliger i den almene boligsektor.
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Formalet med byudvalgsindsatsen var en konsekvens heraf:

“En af de vigtigste drsager til, at Byudvalget blev dannet, var at der fra kommuner og
boligselskaber kom meldinger om, at det var et voksende problem for dem, at der skete
en koncentration af flygtninge og indvandrere i bestemte kommuner og boligomrader.
Dette var ogsa baggrunden for, at en veesentlig del af Byudvalgets handlingsprogram
drejede sig om indsatser overfor indvandrerne. Formdlet med disse indsatser var for
det forste at fa indvandrerne til at fungere bedre i bebyggelserne og derved generelt
gore omrdderne bedre at bo i. Det drejer sig iscer om at lose problemer med
indvandreres manglende deltagelse i beboerdemokratiet og den generelt manglende
kontakt og dialog mellem danskere og udlendinge, samt problemer som folge af andre
normer end danskernes mht. brugen af boligomraderne. For det andet var formdlet at
styrke indvandrernes ressourcer med henblik pd at gore dem bedre egnede til at
fungere i det danske samfund” (Andersen 1999b s.85).

Det fremgar heraf, at de etniske minoriteter i denne sammenhang nok mest betragtes
som et af de ”problemer”, som indsatsen skal rette sig mod — og at de isr spiller ind 1
spergsmalet om ’den @ndrede beboersammensatning”.

Det md dog n@vnes, at den undersggelse 1 kommunerne, som Byudvalget ivaerksatte
for selv programmet blev vedtaget, syntes at vise, at de problemer, der pragede
hovedsageligt de almene boligomrdder i1 stort omfang hidrerte fra socialt belaste(n)de
danskere. I denne undersggelse var de primare problemer i navnte raekkefolge:
arbejdsleshed, lav indkomst, familieproblemer, misbrugsproblemer, etniske
(sproglige), kriminalitet, sindslidelser (Rapport fra Byudvalget 2 1994). Inte-
grationsomradet var sdledes ikke det felt, hvor man 1 kommunerne oplevede det mest
akutte indsatsbehov.

I SBI/SFI's evaluering blev de involverede kommuner, afdelingsbestyrelser samt
beboerrddgiverne bedt om at opgive de fem vasentligste aktuelle problemer i deres
boligomrader (i 1994, dvs. for indsatsen er géet i gang for alvor). I disse
sporgeskemaer er “manglende integration” blevet til en svarmulighed uden dog at
vare defineret mere specifikt.
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Tabel 1.
De 5 hgjest rangerende boligsociale problemer i 1994 — ifelge kommunerne,
beboerradgiverne og afdelingsbestyrelserne i de stottede omrader.

Rangliste nr. Kommuner Beboerrad- Afdelings-
givere bestyrelser
1 Darligt omdemme Fé aktive beboere Behov for
renovering/forsken-
nelse
2 Manglende integration Darligt fungerende For stor fraflytning
beboerdemokrati
3 Problemer med bern  For fa tilbud om Fé aktive beboere
og unge sociale aktiviteter
4 Beboere med alvorlige Problemer med bern ~ Manglende integration
sociale problemer og unge
5 For stort antal Problemer med For fé tilbud om
fremmede haerverk sociale aktiviteter

Manglende integration

Kilde: Munk 1999, tabel 3.1.

Svarkategorierne 1 skemaerne har ikke varet helt de samme, da de har veeret udformet
s de passede til de enkelte gruppers position. Manglende integration — som har varet
en svarkategori hos alle — har en ret forskellig placering: kommunerne placerer den
som nr. 2 pa ranglisten, afdelingsbestyrelsen som nr. 4 og beboerradgiverne som nr. 5.
Det andet hovedtema for Byudvalget — segregationen — n@vnes af kommunerne som
nr. 5. Det er ikke muligt at se i hvilket omfang, der ogsd gemmer sig oplevede
problemer med de etniske mindretal bag nogle af de gvrige formuleringer som ddrligt
omdomme og problemer med born og unge. Det er interessant, at problemerne
rangeres sa forskelligt af de forskellige akterer — og at det afspejler den rolle, som de
har i relation til boligomriderne.

Opgjort pa en lidt anden made kan vi se, at afdelingsbestyrelser, som reprasenterer 67
pct. af boligerne mener, at der er veesentlige integrationsproblemer og 36 pct. mener, at
der er andre vasentlige problemer som folge af for mange indvandrere (Andersen
19990, tabel 2.13)

3.2. Indsatsformer

Byudvalgets indsats bestod af stette og adgang til omprioriteringer, der skulle
udmentes 1 fysiske forbedringer af bygninger og milje, stette til huslejenedsattelse
samt tilskud til beboerradgivere og sociale aktiviteter. Fysiske forbedringer og
huslejenedsattelser er ikke rettet specielt mod etniske minoriteters integration — men
derimod tenkt som indsatser, der skal modvirke segregation — eller sagt pa en anden
made — fastholde eller tiltrekke de ressourcesteerke (danskere). Den storste indsats —
rent skonomisk — har ikke ligget pd de sociale aktiviteter.

Der er fra flere kilder forsegt fremskaffet et overblik over hvilke
integrationsaktiviteter, der har vaeret igangsat og hvilke mélgrupper, det drejer sig om.
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Ifolge en opgerelse fra Center for Tverkulturelt Boligarbejde (Dalsgaard 1998) blev
der iverksat 1 alt 107 projekter, fordelt pd 50 boligomrdder og 21 kommuner.
Rapporten er baseret pa 75 udfyldte spergeskemaer fra beboerradgivere. Tallet er
sdledes ikke 1 overensstemmelse med nedennavnte opgerelse hos Munk (1999), hvor
91 pct. af 1 alt 109 beboerradgivere besvarede sporgeskemaet. Ogsd forskellige
opgorelsestidspunkter kan vaere med til at forklare denne forskel. 1 rapporten
(Dalsgaard 1998) er aktiviteterne blevet inddelt 1 syv grupper: familieaktiviteter,
fritidsaktiviteter, kulturelle arrangementer, radgivning og information, beboerdemo-
kratiske tiltag, undervisning og lektiehjelp, vaeresteder og aktivitetshuse.

o Familieaktiviteterne (13 projekter) er inddelt i: medregrupper, forebyggende
familieaktiviteter og rekreative familieaktiviteter hvoraf de fleste “er mdlrettet
kvinder og barn og indeholder typisk introduktion til det danske sprog, kultur og
samfund. Nogle projekter er mdlrettet hele familien. Der legges veegt pd
brugerstyring, forebyggelse og netveerksopbygning.”

o Fritidsaktiviteterne (30 projekter) er inddelt i: pigeklubber, computerklubber,
legecontainere, ferieaktiviteter, hédndarbejdsaktiviteter og idreets- og frilufts-
aktiviteter. De fleste aktiviteter henvender sig til "foreningslose born og unge,
men ogsd til voksne og iser kvinder. Nogle er madlrettede bestemte
nationalgrupper og kon, andre retter sig mod alle. Der er nogen overlapning
mellem undervisning og fritidsaktiviteter.

e De kulturelle arrangementer (9 projekter) drejede sig om enkeltstdende evt.
tilbagevendende begivenheder som fx kulturuge, fallesspisning. Disse
arrangementer henvendte sig “typisk til alle nationaliteter og formadalet er at
udbrede og styrke beboernes indbyrdes kendskab. Nogle arrangementer er
enkeltstdende, andre gentages. Arrangementerne er kendetegnet ved mange
deltagere og megen brugerindflydelse”.

e Radgivning og information (9 projekter) er inddelt i formidling og information
om boligomradet og rddgivning. Nogle rddgivninger retter sig mod “bestemte
nationaliteter og tilbyder radgivning pd eget sprog. Der er ogsd opsogende
initiativer og kurser, der leegger veegt pa orientering om regler, husorden og
samveer i alment byggeri. [ nogle boligafdelinger er der scerlige
modtageinitiativer for nye beboere”.

e Beboerdemokratiske tiltag (7 projekter) — dekker over forskellige rad og udvalg.
Det drejer sig om “eksempler pd, hvordan man pa forskellig vis soger at
inddrage indvandrere og flygtninge i de beboerdemokratiske processer.
Initiativerne er typisk opdelt efter nationalitet, mens to bornerdd gar pa tveers af
nationaliteter.

o Undervisning og lektiehjeelp (13 projekter), hvoraf “de fleste tilbud rettet mod
kvinder enten af en bestemt nationalitet eller alle indvandrer/flygtningekvinder
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og omfatter hovedsageligt undervisning i dansk sprog, kultur og samfund.
Lektiehjcelpen henvender sig til skoleborn og voksne af alle nationaliteter”.

o Vewresteder og aktivitetshuse (26 projekter) er inddelt i: berneklubber,
vaeresteder for alle, varesteder for mend, vaeresteder for kvinder og piger,
vaeresteder for bern og unge. Varesteder er en bred betegnelse for steder, ”” Avor
folk kan mades om mere eller mindre organiserede aktiviteter, som indbefatter
bade fritids - og undervisningsmuligheder. Der er veresteder for born og
voksne”.

Rapporten konkluderer, at der ikke er mange tilbud til mand, ligesom der kun er fa
opkvalificeringsprojekter malrettet en fremtid pa arbejdsmarkedet.

Selv om opgerelsen ikke er nogen evaluering, er den omtalt, fordi den synes at
illustrere den spredte fragmentariske indsats overfor flygtninge og indvandrere, og
samtidig er det bemerkelsesverdigt, at der ikke er projekter, som retter sig mod
integration pa arbejdsmarkedet.

I SBI/SFI’s evaluering af Byudvalget indgér en evaluering af 20 konkrete cases fra 20
udvalgte boligomrdder (Vestergard et al. 1999). De udvalgte omrdder har modtaget
stotte fra Byudvalget i form af beboerradgiver eller boligsociale aktiviteter, og de
fleste af omraderne har desuden faet omprioriteringsstette. De har alle veret praeget af
sociale problemer 1 storre eller mindre grad. Fire af de udvalgte projekter, rettede sig
mod integration af flygtninge og indvandrere og har drejet sig om dagtilbud for
indvandrer- og flygtningemedre, aktivering af flygtninge og indvandrere samt
undervisning af indvandrere og flygtninge. Rent konkret drejede det sig om:

o Mamma Mia — et mor-barnprojekt i Hoje Kolstrup i Abenra

o Somalisk familieprojekt 1 Lindholmcentret 1 Nykebing Falster

o Kulturcafeen 1 Vapnagérd 1 Helsinger

o Cyklisterne fra Kongevanget i Hillerad

Ifolge rapporten har det varet felles for projekterne:

" — at man har sogt at inddrage indvandrere og flygtninge i boligomrddets aktiviteter
og hverdag: beboerdemokratiet, deltagelse i deres borns skolegang mv. og i det hele
taget skabe en kontakt mellem gruppen af indvandrere og flygtninge og de danske
beboere.” (Vestergard et al. 1999, s. 16). Mélgrupperne for projekterne er kvinder og
familier — men i cafeprojektet bliver det i realiteten kun mand. For som det siges: "E¢
andet veesentligt forhold, som gor sig geeldende i forhold til aktiviteter for flygtninge
og indvandrere er at etniske grupper ikke har tradition for, at kvinder og mcend
deltager i samme aktiviteter ”’(Vestergérd et al. 1999, s. 16).

Udover de fire projekter er der syv cases, der drejer sig om aktiviteter for bern og
unge. Det drejer sig ofte om de institutionslese bern og unge, som har tendenser til at
haenge ud” og evt. lave ballade eller det der er varre — ofte netop fra de etniske
minoriteter. Projekterne er nok forskellige, men det drejer sig 1 alle tilfelde om
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forebyggende aktiviteter, der soger at fremme bernenes tilknytning til og medansvar
for boligomradet. Der er i visse tilfelde problemer med at tiltrekke piger — béde
danske og etniske til aktiviteterne, da “det generelt er et problem at tiltreekke piger
med en fremmedkulturel baggrund til aktiviteter, hvor der ogsd er drenge, som folge af
problemer med forceldrenes accept” (Vestergérd et al. 1999, s.13).

SBI/SFI (Munk, 1999) har indsamlet et kvantitativt materiale gennem spergeskemaer
til beboerrddgiverne, boligafdelingerne og kommunerne i de stottede omrader. Pa basis
af beboerrddgivernes besvarelse kan vi identificere hvor mange beboerradgivere, der
har varet engageret i projekter direkte rettet mod etniske minoriteter (her kaldet
fremmedkulturelle):

e 71 pct. af beboerradgiverne har veret engagerede 1 at inddrage
fremmedsprogede 1 foreningsarbejde.

e 69 pct. af beboerrddgiverne har veret engagerede i integrationsaktiviteter for
fremmedkulturelle unge.

e 58 pct. af beboerradgiverne har veret engagerede 1 integrationsaktiviteter for
fremmedkulturelle voksne.

e 53 pct. af beboerradgiverne har veret engagerede 1 dagtilbud til
fremmedkulturelle madre.

P& basis af spergeskemaer til afdelingsbestyrelsesformeendene i de stettede afdelinger
kan vi identificere, hvor mange integrationsaktiviteter, der har varet igangsat. Det skal
bemarkes, at udtrykket “integrationsaktiviteter” er anvendt i spergeskemaet uden
ngjere specifikation.

e 42 pct. af afdelingerne har haft integrationsaktiviteter for bern
e 37 pct. af afdelingerne har haft integrationsaktiviteter for unge.
e 41 pct. af afdelingerne har haft integrationsaktiviteter for voksne.

”Der er kun foregdet integrationsaktiviteter i lidt over halvdelen af de 250 afdelinger,
som neevner at de har problemer med integration af indvandrere og fremmedkulturelle
beboere” (Munk 1999, s. 59).

Der er desuden foretaget en underseggelse blandt de 91 kommuner, hvori de stottede
boligafdelinger 14 — hvoraf som navnt kun 53 returnerede skemaerne.

e 69 pct. (= 37 kommuner) har varet engagerede i1 sociale aktiviteter for
indvandrere og flygtninge.

e 65 pct. (= 35 kommuner) har veret engagerede 1 malrettede tilbud til
indvandrere og flygtninge (Munk 1999).

Det kan vel diskuteres, hvordan omfanget af denne integrationsfremmende indsats skal
vurderes. Og sandsynligvis skal den suppleres med “kriminalpraventive projekter”,
som navnes af 72 pct. af beboerradgiverne, samt med de aktiviteter, som i
kommuneskemaet er kaldt: bekempelse af kriminalitet, fritidstilbud til bern og unge
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samt sociale aktivitetstilbud for udsatte grupper. Men de dominerende indsatser har
vaeret brede beboeraktiviteter, med sociale og kulturelle arrangementer, varesteder,
legesteder osv. Og det navnes rundt omkring i rapporterne, at der har veret en vis
modvilje mod at anvende midlerne for snavert: "Mange beboere og professionelle
giver samtidig udtryk for, at en prioritering af udsatte grupper — eksempelvis
flygtninge/indvandrere — kan risikere at give darlig omtale og dermed virke yderligere
stigmatiserende pd omrdder, som gennem en drrekke har kempet mod negativt
image” (Uggerhgj 1996, s.32). For det forste forudsatte opslutningen bag indsatsen, at
den kom de store grupper af beboere til gode. For det andet har det vaeret en
almindelig antagelse i mange forsegsprojekter, at et generelt loft og en generel indsats
ville veere med til at integrere svage grupper. Men det er en antagelse, der er blevet
tilbagevist gang pé gang (fx Jeppesen 1992).

Andersen (1999a, s. 85) konkluderer, at 1 alt 12-13 pct. af de sociale aktiviteter har
varet rettet direkte mod etniske minoriteter, og at de har veret rimeligt spredt mellem
afdelingerne, og Munk konkluderer (Munk 1999 s. 57) at “Det er bemcerkelsesveerdigt,
at der er relativt fa integrationsprojekter, idet netop den manglende integration af de
fremmedkulturelle beboere havde en meget haj prioritet i Byudvalgets 30 punkts
program og angives iscer af kommunerne som et af de veesentligste problemer”.

4. Segregation

I modsetning til integration er — som tidligere navnt - segregation defineret som “en
rumlig adskillelse af forskellige befolkningsgrupper, sdledes at de bor i forskellige
dele af byerne, og at nogle grupper koncentreres i bestemte bydele. Segregationen
bliver et problem, nar den medvirker til at oge uligheden i samfundet ved at oge
kulturelle og sociale forskelle” (Andersen 1999b, s. 97). Segregation bliver derfor malt
ved bos®tnings- og flyttemenstre.

4.1.Bosztningsmenstre

Overordnet galder, at indvandrere bor geografisk meget koncentreret’. 72 pct. bor i
hovedstadsregionen, mens der i landkommunerne® uden for hovedstadsregionen (hvor
knap 1/3 af befolkningen som helhed er bosiddende) kun bor 5 pct. af indvandrerne. 1
de 10 kommuner med det storste antal indvandrere (ekskl. 2. generation) 1 forhold til
indbyggertallet, bor nasten halvdelen af alle indvandrere. Sdledes bor 2/3 af alle
indvandrere 1 kommuner, hvor kun 10 pct. af befolkningen som helhed bor. Isar Ishgj,
Albertslund, Farum, Breondby og Kebenhavns Kommuner er kendetegnet ved en hgj
koncentration af indvandrere (Hummelgaard & Husted, 2001). 26 pct. bor 1 et belastet
boligomréde, dvs. et boligomrade som har modtaget midler fra Byudvalget.

Flygtninge bor geografisk mere ligeligt. Lidt over 1/3 er bosiddende 1
hovedstadsregionen stort set svarende til andelen af hele befolkningen. Herudover er
der en betydelig spredning mellem kommunerne 1 regionerne med en kraftig
overreprasentation i Kebenhavn, Odense og Arhus Kommuner. Flygtninge bor siledes

? Tallene beskriver situationen i 1997.
3 Landkommuner er kommuner, hvis sterste by har mindre end 10.000 indbyggere i 1990.
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1 relativt mindre omfang 1 de mindre kommuner. I 1997 er antallet af flygtninge i
landkommunerne underreprasenteret med en faktor 2 i forhold til befolkningstallet
som helhed. I de belastede boligomrader er flygtninge overrepraesenteret med en faktor
7% — dvs. 27 pct. af flygtningene bor i et belastet boligomrdde (Hummelgaard &
Husted, 2001).

For 2. generations etniske minoriteter (fedt 1 Danmark) — er billedet en sterk
koncentration 1 hovedstadsregionen, hvor 81 pct. af dem er bosiddende — med den
betydeligste overreprasentation i Kebenhavns Kommune. Generelt er 2. generations
etniske minoriteter sardeles kraftigt underrepraesenteret i landbokommunerne og
omvendt overrepraesenteret med en faktor 6 1/3 (i alt 23 pct.) 1 de belastede
boligomrader (Hummelgaard & Husted 2001).

De belastede boligomrdder er bl.a. karakteriseret ved, at andelen af etniske minoriteter
er mere end 7 gange sa hgj 1 disse omrdder som for befolkningen som helhed, og at
den er blevet hgjere i perioden 1984-1993 (Berresen 2000).

4.2. Flyttemeonstre

Hummelgaard & Husted (2001) har pd baggrund af registerdata undersogt forskellige
socialgruppers og etniske minoriteters bosatning og flytninger mellem kommuner
samt flytninger til og fra belastede boligomrdder. Registrene gor det muligt at folge
hver enkelt persons livshistorie fra 1981 til 1997 (1998) — det skal bemarkes at
startdret for indvandrere er 1984. Registerdataenes tidsinddeling bevirker, at eventuelle
pavirkninger fra byudvalgsarbejdet i et vist — om end ikke fuldstendigt — omfang kan
have en indflydelse. Emnet er som sédan ikke behandlet i rapporten.

Borresen (2000) har kvantitativt undersegt henholdsvis en gruppe pakistanske og
tyrkiske indvandreres boligvalg og bos@tning — 1 alt 1.319 personer. Den geografiske
afgrensning er Norrebro og Albertslund. Dette kombineres med et kvalitativt studie af
processerne bag og arsagerne til boligvalgene. Det kvantitative studie sigter bl.a. mod
at beskrive gruppernes mobilitet med udgangspunkt i 3 maéletidspunkter, henholdsvis
1981, 1990 og 1996. Til det kvalitative studie er interviewet 10
forstegenerationsindvandrere og fem andengenerationsindvandrere.

Gitz-Johansen (2001) har gennemfert en kvalitativ undersogelse blandt etniske
minoriteter 1 byudvalgsomradet Askered ved Greve. Det undersoges, hvorfor man
vaeelger at flytte til omradet, hvorfor man bliver boende, og hvilke fremtidige
boligplaner man matte have. Undersogelsen baseres pa ca. 30 interviews med
indvandrere og flygtninge med forskellig etnisk baggrund samt med 4 neglepersoner
fra omradet.

Hummelgaard og Husted koncentrerer deres undersogelse pé flygtninges flyttemonstre.
Flygtninge boligplaceres over hele landet ved deres ankomst til Danmark. Efter fa rs
ophold flytter mange til de store byomréder. Folges 3 &rgange ses det, at antallet af
flygtninge grundet tilflytningen mere end fordobles i Arhus Kommune over en 10-4rig
periode (1984/86-1994/96). 1 Odense Kommune gges antallet med 45 pct. og 1
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hovedstadsregionen med mere end 75 pct. Ved at folge de 3 drgange viser det sig, at
efter 10 ars ophold er nettoflytningen fra landkommunerne pd mere end 60 pct. —
fraflytningen sker iser i lgbet af de forste 3-4 &r*. Mest markant er flytningen fra
landkommuner i hovedstadsomradet. Det samme genfindes i1 andre &rgange
(Hummelgaard & Husted, 2001).

Endelig har Arbejderbevagelsens Erhvervsrad for Boligselskabernes Landsforening pé
basis af registerdata beskrevet beboerne 1 det almene byggeri 1 henholdsvis 1991 og

1997 (Boligselskabernes Landsforening 2001).

Reprasentationen af de etniske grupper i almene boliger i henholdsvis 1991 &
1997.

Figur 1: Par (representeret med faktor)

Land/ar Osteuropa Tidl. Jugoslavien Mellemosten Afrika Ovrige Verden
1991 1,6° 2,1 4,1 1,9 1,8
1997 1,2 3,3 4,7 2,8 2,3

Figur 2: Enlige (reprasenteret med faktor)

Land/ar Osteuropa Tidl. Jugoslavien Mellemosten Afrika Ovrige Verden
1991 0,7 0,8 1,1 0,4 0,6
1997 0,6 0,9 1,4 1,1 0,7

Udviklingen fra 1991 til 1997 har betydet, at de etniske grupper fra det tidligere
Jugoslavien, Mellemgsten, Afrika samt resten af verden er blevet endnu mere
overrepraesenteret 1 de almene boliger. Den storste stigning for par er blandt familierne
fra det tidligere Jugoslavien, mens det for de enlige er blandt personer fra Afrika. Alle
familier fra de udvalgte omrader er overreprasenteret i de almene boliger, mens
billedet er naesten omvendt for enlige pa trods af, at der har veret en relativ stigning
fra alle omrader undtagen @steuropa.

Samlet er overreprasentationen af etniske familier fra mindre udviklede lande, som
bor 1 almene boliger, steget med ca. 60 pct. 1 perioden 1991-1997, mens det blandt de
enlige drejer sig om ca. 29 pct. Undersggelsen viser ogsé, at underreprasentativiteten
af danske familier og familier fra sdkaldte meget udviklede lande er steget i perioden
1991-1997 (Boligselskabernes Landsforening 2001).

% 1. januar 1999 tradte den ny integrationslov i kraft, hvilket bl.a. betyder, at flygtninge de forste 3 ar
skal blive i den kommune, hvor de forste gang far en varig bolig, medmindre der opnés en serlig
flyttetilladelse. Endnu vides ikke i hvilken udstraekning loven vil pavirke flyttemenstrene.

> Et tal over 1 angiver overreprasentation og et tal under 1 underreprasentation.
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Ingen af disse undersogelser kan imidlertid sige noget om effekten af Byudvalgets
indsats — men nok sige noget om baggrunden for de etniske minoriteters
boscetningsmanstre.

4.3. Baggrund for bosetningsmenstre
P& baggrund af Gitz-Johansen (2001) og Berresen (2000) kan fremdrages folgende
arsager til, at man veaelger at flytte:
e For at bo sammen med landsmand.
e Veludbygget netverk pa tveaers af landsdelene inden for de enkelte etniske
grupper formidler information om ledige lejligheder.
Manglende kendskab til det indviklede danske boligmarked.
Begransede gkonomiske muligheder.
Stor udflytning fra de belastede boligomrader.
Almene boliger indeholder store lejligheder, som er velegnede til de relativt
mere bernerige etniske familier.
e Begraenset kontakt til danskere gor det svert at fi bolig péd det (billigere) private
boligmarked.

At man vealger at blive boende skyldes:

e At man foler sig godt tilpas i omradet.
e Nerheden til transport- & indkebsfaciliteter, skole mv.
e Godt socialt netvaerk inden for den enkelte etniske gruppe.

Borresen (2000) fremhaever, hvordan iser 1. generationsindvandrere ensker at bo
sammen med deres familie (onkler, tanter, seskende og foreldre) og folk med samme
kulturelle baggrund. I hendes interview med tyrkiske og pakistanske indvandrere
bekraftes diskriminationen pa det private udlejningsmarked. Diskriminationen er
mindre markant pa det almene boligmarked, som fungerer mere gennemskueligt
funderet 1 ventelisteprincippet pa trods af, at kommunernes anvisningspraksis kritiseres
for at vaere uretferdig. En pointe som ogsé fremgér af Gitz-Johansen.

Péa baggrund af Berresen (2000) og Gitz-Johansen (2001) kan uddrages forskellige
faktorer, som motiverer et fraflytningsenske — faktorer som sandsynligvis ogsd far
danskere til at fraveelge disse omrdder:

e Huslejestigninger som ikke er fulgt op af en hejere boligkvalitet eller bedre
serviceniveau i omradet.

e Nuvarende lejlighed er for lille.

e Omrédet er et lavstatusomrade (navnes is@r af unge som arbejder uden for
boligomrédet).

e Omradet er socialt belastet.

e FEt darligt forhold til kommunen pga. den kommunale anvisningspolitik og
manglende kommunal samarbejdsvilje mhp. at lese sociale og
integrationsproblemer 1 omridet.



Effekten af den boligsociale indsats over for indvandrere og flygtninge 15

e For stor andel af etniske beboere, hvilket begraenser bernenes muligheder for at
lere godt dansk og reducerer bernenes muligheder 1 det danske samfund.

Hummelgaard & Husted refererer en undersegelse som viser, at en fast tilknytning til
arbejdsmarkedet hgjner muligheden for at flytte fra et belastet boligomrade i
modsatning til, hvis man er uden for arbejdsmarkedet. Desuden er meonstret, at isar
ressourcesterke fraflytter, mand flytter oftere end kvinder og etniske familier med
beorn flytter mindre end familier uden bern. Undersogelsen peger pa, at huslejens
starrelse kun har begraenset betydning for fraflytningsmenstret.

En anden undersegelse — som refereres af Hummelgaard & Husted (2001) — af etniske
minoriteter fra Eksjugoslavien, Tyrkiet og Pakistan, som er opvokset i og har boet
mindst 20 &r i Danmark, viser, at hvis de frit kunne valge, ville de helst bo i en bydel
med en lav koncentration af etniske minoriteter. Mange, isar tyrkere og eksjugoslaver,
som bor i en bydel med en hgj eller middelhgj koncentration af nydanskere, ensker at
bo 1 en bydel med ferre nydanskere. Borresen (2000) skriver, at der blandt de unge
etniske minoriteter er en tendens til, at man 1 mindre og mindre grad ensker at bo
sammen med familien — men ofte stadig i nerheden af denne.

4.4 Opsamling

I de omrader, som har modtaget stotte fra Byudvalget, er andelen af etniske minoriteter
1 1997 overrepraesenteret med en faktor 6%2, og generelt er etniske minoriteter
betydeligt overreprasenteret i de almene boliger. Udviklingen i 80 rne og 90 rne viser,
at overreprasentationen af flygtninge og indvandrere stadig voksede, hvilket ogsa
gjaldt 1 byudvalgsomrdderne. Is@r 1 hovedstadsregionen og de sterre byer er
overrepraesentationen betydelig, mens der er tale om en underreprasentation i
landkommunerne.

I indevaerende materiale foreligger ikke data, som kan sige noget om, hvilken
betydning integrationsloven fra 1999 har pa flygtninges flyttemenstre, og det ma
understreges, at maletidspunkterne i vis udstraekning bevirker, at byudvalgsindsatsens
pavirkning endnu er begranset.

Der kan fremhaves flere grunde til, at de etniske minoriteter flytter til bestemte
boligomrader. Der er historiske strukturelle &rsager, som er tet forbundet med de
okonomiske forhold samt by- og udbygningspolitikken 1 60'rne og 70'rne. P&
akterniveauet kan ogsd fremdrages generelle trek. F& ekonomiske muligheder, et
relativt begraenset kendskab til det danske boligmarked og behovet for sociale netvark
med samme kulturelle baggrund er vigtige dimensioner til forstaelsen af de etniske
minoriteters flyttemenstre. Et resultat er, at en fast tilknytning til arbejdsmarkedet
hejner muligheden for at fraflytte et belastet boligomrdde. Endelig synes der at vare
en tendens 1 retning af, at 2. generationsindvandrere 1 hojere grad end deres foreldre
onsker at bo 1 bydele med farre etniske minoriteter, og at man 1 mindre udstraekning
onsker at bo sammen med familien.
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4.5 Byudvalgets betydning

Spergsmélet om Byudvalgets effekt belyses ved at se pé flyttemenstre og pa @ndringer
1 beboersammens@tningen i den opsamlende evaluering, der beskriver udviklingen
frem til 1998 (Andersen 1999a, s. 86-87).

Helt overordnet er der sket en forbedring af beboerstabiliteten 1 de stottede omrader
dvs. at der er sket et fald 1 fraflytningen og det er — som tilsigtet — iser sket for de
ressourcesterke grupper. Der er ogsa sket et fald blandt indvandrerne og iser blandt
dem, der har boet i landet i lang tid (Andersen 1999a, tabel 5.8).

Der er ikke flyttet feerre indvandrere til de stottede omrader, dog er stigningen i
overrepraesentationen blandt tilflytterne reduceret lidt i1 forhold til stigningen i
overrepresentationen af etniske minoriteter blandt tilflyttere til boligomrader, som
ikke har modtaget midler fra Byudvalget — iser blandt tilflyttere fra 3. verdens lande. I
de smd kommuner er det is@r indvandringen fra Osteuropa der er oget (Andersen
1999a, tabel 6.8).

Sagt pd en anden made (Andersen, 1999a, s. 107-108) sa er der nok sket en
opbremsning i tilvaeksten af indvandrere, men “der er fortsat en udvikling mod feerre
danskere og flere indvandrere”. Og det er kun 1 hovedstadsomradet, at vaksten er
bremset.

5. Integration

5.1 Akterernes vurderinger

Spergsmélet om  Byudvalgsindsatsens  betydning for integrationen  af
fremmedkulturelle  beboere/indvandrere er blevet stillet til Kommunerne,
beboerradgiverne og afdelingsbestyrelserne.

Afdelingsbestyrelserne mener, at det generelt er blevet et starre problem, at der er for
mange indvandrere. Udviklingen vurderes ikke helt s negativt, nar der sperges direkte
til integration: ”Problemerne er iscer blevet storre i de mindre og celdre afdelinger i
kommuner uden for de stor byomrader. Problemerne er derimod overvejende blevet
mindre i store og nyere afdelinger i de store byomrdder” (Andersen 1999a, tabel
4.11). Det gelder bade problemer med integration og med for mange indvandrere.
Mere specifikt forholder det sig sdledes, at nasten halvdelen af de
afdelingsbestyrelser, der har haft sarlige integrationsaktiviteter mener, at de har
hjulpet. Og de steder, hvor der ingen specifikke aktiviteter har varet, er det kun ca.
1/6, som mener, at byudvalgsmidlerne har fremmet integrationen. Ngjes vi med at se
pa de bebyggelser, hvor afdelingsbestyrelserne har erkleret at have vasentlige
problemer med integrationen, og hvor der har varet igangsat aktiviteter, siger ca.
halvdelen, at situationen er blevet bedre 1 modsa&tning til der, hvor der ingen aktiviteter
har varet — her svarer %, at situationen er u@ndret. Det betyder, at indsatsen ser ud til
at have gjort en forskel.
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I de afdelinger, hvor der har varet igangsat integrationsaktiviteter for bern og unge,
har det varet med godt resultat 1 hhv. 1/3 og 1/2 af afdelingerne (ifolge
afdelingsbestyrelserne) (Munk 1999, tabel 4.3).

De fa beboerrddgivere, som ikke har vaeret med 1 integrationsaktiviteter, mener, at
situationen fsv. angdr integration er uendret. | modsatning hertil star de, der har vaeret
med til 3 aktiviteter, idet lidt over halvdelen af disse finder situationen forbedret
(Munk, 1999, tabel 4.17). Dette kan muligvis tages som en indikator p4, at der skal en
massiv indsats til for at hjelpe pa integrationen.

Kommunernes vurderinger er sd langt mere positive end afdelingsbestyrelsernes, idet
3/4 af kommunerne vurderer, at de bebyggelser, hvor der er vasentlige
integrationsproblemer har udviklet sig til det bedre 1 byudvalgsperioden. Lidt mere end
halvdelen af kommunerne angiver, at byudvalgsindsatsen har haft en positiv effekt i
forhold til problemer relateret til bern og unge (Munk 1999, tabel 4.5), hvilket
muligvis dekker over en formindskelse af problemer med integration af etniske bern
0g unge.

Ogsd beboerne er blevet spurgt om forekomsten af problemer og problemgrupper i
bebyggelserne. De er bl.a. blevet spurgt, om der er nogle beboergrupper, der skaber
utryghed 1 bebyggelsen — og her var en af svarkategorierne indvandrere/flygtninge. Fra
16 til 30 pct. 1 de udvalgte boligomrader svarer bekraeftende (i hej eller 1 nogen grad)
pd indvandrer-/flygtningekategorien (Munk 1999, tabel 3.15). Herimod stir, at en
meget stor andel af beboerne vurderer det sociale miljo 1 bebyggelsen til at vere
positivt (Munk 1999, tabel 3.17), ligesom en meget stor andel deltager 1
beboeraktiviteter (Munk 1999, tabel 4.6). De etniske grupper deltager i stort set samme
omfang 1 boligomradets aktiviteter, som andre beboergrupper (Munk 1999, s. 69). Men
sandsynligvis drejer det sig om aktiviteter for egen etnisk gruppe.

Det fremgér ikke af undersogelsen, om de etniske minoriteter selv er blevet mere
tilfredse med boligomradet, og heller ikke om kontakten til de danske beboere er
blevet aget’. Imidlertid fremgar det, at beboernes forhold indbyrdes overvejende er
positivt. De etniske minoriteter oplever 1 hgjere grad end de danske beboere, at
beboernes indbyrdes forhold er blevet bedre — men ogsa mere generelt er der sket en
lille forbedring i lgbet af byudvalgsperioden (Munk 1999, tabel 3.20). Muligvis kan
det tages som en indikator pé integration, at der er markant feerre fremmedkulturelle
end danske beboere, der ensker at flytte her og nu. Og at mange af disse (41 pct.) mod
29 pct. blandt danskerne ensker at blive boende i flere &r. Blandt sével danskere som
indvandrere mener ca. halvdelen, at der er for mange fremmede 1 bebyggelserne.

Resultaterne fra case-rapporten (Vestergaard et al. 1999) drejer sig om de fire
projekter, der er rettet til indvandrere og flygtninge samt de syv, der er rettet til bern

> Gitz-Johansen (2001) har bl.a. undersogt indvandrere og flygtninges kendskab til det boligsociale
arbejde og konkluderer, at kendskabet til byudvalgsarbejdet er begraenset. Gitz-Johansen henviser til 2
andre undersggelser af henholdsvis Ejrnaes & Tireli og Hammer m.fl. hvor konklusionen er den
samme.



18 AMID Working Paper Series

og unge, ofte born af indvandrere og flygtninge. Der treekkes konklusioner fsv. angér
malgruppen, brugernes egen opfattelse og aktiviteternes betydning for boligomradet.

Det siges, at det generelt kan vare svert at tiltrekke deltagere fra forskellige etniske
minoriteter, men at det er nemmere nér det drejer sig om kvinder. Det er heller ikke
muligt at tiltrekke mand og kvinder til det samme projekt. Det samme galder
selvfolgelig for aktiviteter for unge — men ikke for bern. Brugerne af aktiviteterne for
voksne legger vaegt pa det sociale samvar, som har hjulpet dem til at fa et socialt
netverk 1 omradet — og at kvinderne kan udveksle erfaringer om at vare kvinde 1 en
anden kultur. Projekternes konkrete resultater er nok lidt begrensede. Rapporten
fremhaver saledes, at der er afdekket et behov for aktiviteter, der kan hjelpe til at
bryde indvandrernes isolation og fa dem til at deltage 1 andre arrangementer bl.a. i
skolen.

“ved at opbygge nogle trygge baser i form af storre og mindre projekter og
samlingssteder, hvor der legges veegt pd socialt samveer, kan flygtninge og
indvandreres frygt for det nye og ukendte mindskes og deres deltagelse i
boligomrddets og skolernes aktiviteter oges” (Vestergaard et al. 1999, s. 17).
Resultaterne af aktiviteterne er ikke belyst i rapporten.

P& berne- og ungeomradet kniber det ogsd med egentlige konklusioner. Her er
hovedkonklusionen, at det kan undre “at det kun er ganske fa aktiviteter og projekter,
som samarbejder med det etablerede klub- og foreningsliv. Det vil via et sddant

samarbejde veere oplagt at introducere bornene og de unge til andre klub- og
fritidstilbud”.

5.2 Specielt om skolerne

Byudvalget indeholdt forslag om integration 1 skolerne. Det drejede sig om projekter
om en anderledes fordeling af elever, kvalitetsforbedring af danskundervisning,
kvalitetsforbedring af anden  undervisning, @ kombineret fordeling og
kvalitetsforbedring. Indsatsen er evalueret 1 PLS-Consult (1999).

Hovedkonklusionerne inddrages af Andersen (1999b, s. 90). De drejer sig om
kvalitetsforbedringerne i undervisning, men der peges ogsa pa, at der har varet for
mange og for spredte aktiviteter, som ikke er gaet i dybden eller har bidraget med
nytenkning. Hertil kommer, at ’der kun i begreenset omfang har veeret kontakt mellem
disse projekter og de ovrige byudvalgsprojekter, idet der kun i 8 projekter ud af 191
har veeret et egentligt samarbejde med andre aktorer i byudvalgsregi” (Andersen
19990, s. 90).

5.3 Byudyvalgets betydning

Vurderingen af byudvalgsindsatsens betydning for integrationen vurderes forskelligt
af de involverede aktarer.

Afdelingsbestyrelserne mener, at det er blevet et starre problem, at der er for mange
indvandrere. Med hensyn til integrationen er tendensen, at problemerne isa&r er blevet
storre 1 de mindre, @ldre afdelinger i kommuner udenfor de store byomrdder og mindre
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1 store, nyere afdelinger 1 de store byomréder. Den enkelte afdelings vurdering
athenger delvis af, hvorvidt der 1 afdelingen har foregaet integrationsaktiviteter.

Beboerradgivernes holdning er overvejende, at integrationssituationen er uandret.
Imidlertid har de beboerradgivere, som har veret involveret 1 flest — dvs. 3 eller flere —
integrationsaktiviteter, den mest positive opfattelse af udviklingen.

Kommunerne er dem som vurderer indsatsen mest positivt, idet % af kommunerne
mener, at bebyggelser med vasentlige problemer har udviklet sig positivt i
byudvalgsperioden.

Beboerne er i1 vid udstrekning tilfredse med det sociale miljo 1 boligomriderne, og
mange — bade etniske minoriteter og danskere — deltager 1 boligomradets aktiviteter —
ikke nedvendigvis 1 de samme aktiviteter, men de er aktive. Beboerne vurderer deres
indbyrdes forhold til at vare blevet bedre 1 lebet af byudvalgsperioden, men det
fremgir ikke af undersegelsen, hvorvidt indsatsen har betydet en sterre kontakt
mellem etniske beboere og danskere.

P& baggrund af Andersen 1999a er det muligt at sige noget om, hvilke af de 3
indsatsformer (fysiske forbedringer, huslejenedsattelser og social indsats) der har haft
indflydelse pd en formindskelse af problemer med integration. Der er tale om en
analyse, hvor de forklarende variable er hentet fra registre, og hvor den athangige
variabel — integration — er malt gennem spergeskemaer udsendt til afdelings-
bestyrelser. Analysens hovedresultater er:

1) Tilvaeksten 1 andelen af indvandrere har medfert sterre integrationsproblemer.

2) Beboerradgivningsindsatsen’ har betydet formindskede integrationsproblemer.

3) Okonomisk tilskud til sociale aktiviteter har kun haft en lille effekt for
integrationen.

4) Fysiske forbedringer af feellesfaciliteter har haft en rimelig stor effekt”.

En tentativ konklusion synes at vere, at integration forstdet som fravar af konflikter,
formindskelse af sociale problemer og forbedret omdemme er blevet fremmet som
folge af byudvalgsindsatsen — mest tydeligt 1 storre bebyggelser 1 narheden af
storbyerne. Integration i1 form af tvaerkulturel deltagelse 1 feellesaktiviteter, deltagelse 1
beboerdemokrati mv. synes pd den anden side at vere mere begranset. Den
vaesentligste konklusion er imidlertid, at den praktiske udmentning af Byudvalgets 30
forslag ikke har udvist samme hgje prioritering af integrationsspergsmalet, som det var
tanken i udgangspunktet.

6. Bemaerkninger
I forhold til en vurdering af omfanget af resultaterne af Byudvalgets indsats er det
afgarende at tydeliggere en rekke forhold:
e Man har arbejdet med et meget usikkert integrationsmaél, som ikke indeholder en
klar precisering af, hvordan integration i et boligomrade skal forstés.

7 Malt som udgifter til beboerradgivere sat i relation til m*tallet i boligafdelingen.
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e Indsatsen er forlgbet over en relativ begraenset periode, hvilket begranser
rekkevidden af de hidtidige resultater baide med hensyn til segregation som med
hensyn til integration, og mere langsigtede effekter m& formodes endnu ikke at
veaere slaet igennem.

e Der har 1 perioden varet en betydelig tilstramning af flygtninge bl.a. til de
stottede boligomrader, hvilket har medfert sterre segregation, foroget
problemerne og kompliceret integrationsarbejdet.

e Byudvalgsindsatsen har ikke kun haft som formal at fremme integrationen, men
har i lige s& hej grad vearet tenkt som en mere generel loftestang for
boligomriderne og alle typer af beboere.

e Indtrykket fra evalueringerne er, at den mere fokuserede indsats specielt rettet
mod etniske minoriteter ikke har haft lige gode vilkar i alle boligomrdder. Dette
skyldes interessekonflikter internt mellem beboerne og den latente risiko for at
fremme opfattelsen af et problemramt og stigmatiseret boligomrdde. At behovet
for en serlig integrationsfremmende indsats ved opstarten af byudvalgsarbejdet
blev vurderet forskelligt af de involverede parter (kommunerne,
beboerradgiverne og afdelingsbestyrelserne) spiller ogsa ind her.

e Det er usikkert at sige noget om, hvordan udviklingen 1 bebyggelserne havde
vaeret uden byudvalgsindsatsen.

e Bebyggelsernes omdomme er det sted, hvor segregations- og
integrationsproblemerne meades. Desuden var bebyggelsernes dérlige omdemme
en af arsagerne til, at Byudvalget blev nedsat. Begrebet er derfor vaerd at haefte
sig ved 1 en indvandrer- flygtningesammenheng. Bebyggelsernes omdemme er
is@r blevet positivt pavirket af de fysiske forbedringer. Ogsa den sociale indsats
har haft en vis effekt. Det samme geelder formindskelse af sociale problemer og
formindskelse af problemer med indvandrere. En sterre andel af etniske
minoriteter har pavirket omdemmet negativt (Andersen 1999a, s. 131-132).

7. Udenlandske erfaringer

I forbindelse med selve Byudvalgsevalueringen blev der ikke indhentet udenlandske
erfaringer. Det folgende er derfor ikke baseret pd en systematisk viden, men pa
udvalgte eksempler. Vi har indhentet litteratur fra en antologi om europaiske
erfaringer med bekaempelse af social eksklusion (Allen et. al, 1998), fra en rapport om
segregation pa boligmarkedet i de nordiske lande fra Nordisk Ministerrdd (Nordisk
Ministerrdd 1997), fra en evaluering om “Ytterstadssatsningen” 1 Stockholm (Denval
og Edmark, 1999) samt endelig materiale om det britiske “Commitment to
Neighbourhood Renewal” (Cabinet Office, 2000 & 2001).

Afsnittet vil belyse, hvilke anbefalinger der kan udledes pa baggrund af udenlandske
erfaringer med at bekempe segregation og manglende integration.

I Allen et al. 1998 foreslds strategier til at bekempe social eksklusion i udsatte
boligomrdder pd baggrund af hidtidige erfaringer i Danmark, Frankrig, Grakenland,
Irland, Portugal, Storbritannien, Sverige og Tyskland. Der opstilles 3 primaere —
velkendte — processer som forer til social eksklusion.
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e Manglende gkonomiske muligheder.
e Begrenset politisk indflydelse.
o Kulturel afvigelse fra “mainstream society”.

Den fremtidige indsats ber ifelge forfatterne is@r indeholde 2 elementer.

For det forste skal mulighederne for deltagelse pd arbejdsmarkedet fremmes. Her er et
nedvendigt element lokale initiativer til at styrke uddannelse og jobtrening 1 de udsatte
omrader — bl.a. for at tiltrekke erhverv og industri.

For det andet skal man i langt hegjere grad end hidtil fokusere pd inddragelsen af lokale
beboere i udarbejdelsen af boligsociale indsatser. Forsegene péd inddragelse har hidtil
veeret utilstrekkelige, bl.a. fordi "4 wide variety of barriers, social and practical,
stand in the way of successfull participation by residents” (Allen et al. 1998, s. 287).
Sociale barrierer er bl.a. forskellig social status, forskellig kulturel og social forstaelse
af beslutningsprocesser, sprogbarrierer mv. Praktiske barrierer er manglende lokale
medeforaer, usikre gader, utilstreekkelig offentlig transport mv. De sociale og
praktiske barrierer skal reduceres, og samtidig skal beslutningstagere og planleggere
vere villige til at tildele beboere en reel indflydelse ved planlegningen og
implementeringen af de lokale projekter (Allen et al. 1998).

I Nordisk Ministerrad 1997 opstilles en raekke forslag til at modvirke segregationen pa
boligmarkedet pa baggrund af erfaringer fra de nordiske lande.

[ forbindelse med fysiske forbedringer af boligomridderne skal staten sikre den
nodvendige okonomiske stotte til problemramte boligomrdder. Markante
huslejestigninger kan betyde manglende rekruttering af nye betalingsdygtige beboere
og/eller at skonomiske darligt stillede beboere stilles endnu darligere. Man har varet
opmerksom pa det i dansk forbindelse men i1 mindre udstraekning eksempelvis i
Sverige. I Island har man oplevet, at en lav husleje har en stabiliserende effekt.
Huslejeniveauet er hér generelt lavere i sociale udlejningsboliger end markedshuslejen,
hvorfor gkonomisk velstillede familier bliver boende (Nordisk Ministerrdd 1997).

Et andet problem har varet, at anvisningsreglerne for almene boliger og den sociale
sektor har forsterket segregationen. For Danmarks vedkommende pointeres
vigtigheden af, “at staten forer tilsyn med, at kommunerne overholder fastlagte regler
for boliganvisning, og at retningslinjerne er udformet pa en sddan mdde, at en massiv
segregation modvirkes” (Nordisk Ministerrad 1997, s. 86).

Anbefalingerne for den boligsociale indsats 1 de nordiske lande opsummeres i 3
punkter:
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1) Ved opstarten af boligsociale projekter skal boligomradets specifikke behov
defineres.

2) Det er nedvendigt med et tet samarbejde mellem boligselskab, beboere og
professionelle, og projekter skal forankres 1 det kommunale forvaltningsapparat.

3) Sociale processer er tidskrevende, og nye problemer opstir hen ad vejen. Der
skal derfor udvises tdlmodighed og fleksibilitet. (Nordisk Ministerrad 1997)

Disse synspunkter afspejles i den méde, Kvarterslofts-indsatsen blev tilrettelagt.

Af indsatser af mere konkret karakter har vi valgt at inddrage “Ytterstadssatsningen”
(YSS) fra Stockholm og det britiske ” Commitment to Neighbourhood Renewal”.

I Stockholm startede man 1 1995 YSS, hvor et af formdlene var at bryde med
segregationens negative konsekvenser.

Programmet omfattede 13 forsegsomrader, og i ferste omgang var der afsat 500 mio.
Skr. Ifelge Denval og Edmark (1999) har indsatsen veret praeget af en kontinuerlig
malforskydning fra bekempelse af arbejdsleshed til bekaempelse af segregation og fra
losning af sociale problemer til forbedring af det fysiske boligmilje. Der har hersket
generel usikkerhed om, hvor lenge indsatsen skulle foregd, og 1 vinteren 1998 blev det
besluttet at stoppe videre projekteringer, hvilket betod betydeligt reduceret
engagement 1 boligomraderne. Efterfolgende er indsatsen dog blevet genoptaget.
Hovedparten af midlerne er blevet brugt pd fysiske projekter.

Den egentlige effektvurdering af YSS er sparsom ...mer ldingsiktige effekter pd
exempelvis segration. Ndgra sddana effekter finns det ingen kunskap om” (Denval og
Edmark 1999, s. 100). Af evalueringen fremgar det, at det har varet et problem at fa
inddraget indvandrere 1 de lokale samarbejdsgrupper nedsat 1 de 13 omréder.

I Storbritannien har regeringen ivarksat et omfattende program udmentende The
National Strategy for Neighbourhood Renewal Framework. Programmet gennemfores
1 forste omgang 1 2001-2004, men hensigten er, at det skal fortsette ud over denne
periode. Programmet skal modvirke den sociale eksklusion af etniske minoriteter og
skabe storre lighed mellem udsatte omrader og resten af landet. Det indeholder 4
hovedelementer for udsatte boligomrader:

Genoplivning af omradernes gkonomi.

Genoplivning af omrédernes sociale liv.

Sikre et tilstrekkeligt offentligt serviceniveau i omraderne.
Sikre styringen af og samarbejdet i omradet.

Dette tenkes gennemfort bl.a. ved en forbedring af samarbejdet mellem forskellige
offentlige sektorer, men ogsa 1 forhold til omradernes lokale ressourcer — frivillige
organisationer mv. — herunder beboerne generelt. Specifikt i forhold til de etniske
minoriteter legges der vaegt pa, at ressourcepersoner/talsmand med etnisk baggrund
skal inddrages. Programmets handlingsplan understreger vigtigheden af dokumenteret
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viden om beboernes behov og afspejler, at indsatsen er bredspektret — dvs. med fokus
pd sundhed, kriminalitet, arbejdsloshed & uddannelse samt omrédernes fysiske
nedslidning. Generelt skal indsatsen vaere af fysisk, skonomisk, administrativ og social
karakter. Handlingsplanen indeholder flere “examples of good practice”, som ikke
uddybes 1 indevarende (Cabinet Office, 2000 & 2001).

8. Policy-anbefalinger

Gitz-Johansen (2001) peger pé, at den kommunale anvisningspolitik ikke ber fungere
som en indirekte spredningspolitik, hvor familiere og sociale netvaerk brydes op og
skaber et fjendebillede af det kommunale system. I stedet ber der arbejdes for at fjerne
de vidensmassige og ekonomiske forhindringer for dem, som ensker at flytte. Et andet
forslag er at oge samarbejdet med de lokale ressourcepersoner (uformelle
ledelsespersoner i de forskellige etniske grupper) og arbejde pa at de etniske
minoriteter kan indgéd i det lokale demokratiske liv. For det tredje skal der skabes
bedre vilkar for at fa etniske minoriteter pa arbejdsmarkedet.

Den afsluttende rapport fra Byudvalgsevalueringen indeholder en raekke anbefalinger,
der dog langt fra alle har med integrationsspergsmélet at gere. Der peges pd to
strategier (Skifter Andersen 1999, s. 24-25):

Strategier for at bremse en negativ udvikling i ramte boligomrdder.

Der foreslas mere malrettede indsatser for indvandrerne. For at udvikle og koordinere
disse er det nedvendigt med beboerrddgiverne og at de forskellige styregrupper
omdannes til et fast samarbejdsforum for afdelingsbestyrelser, kommune og andre
lokale kreefter.

Strategier mod ulige udvikling af byerne.

Her peges pd den manglende sammenh@ng mellem husleje og boligkvalitet 1
udlejningssektoren, regler for boliganvisning samt en tattere kommunal overvagning
evt. via datasystemer — af de udsatte bydele.

Hertil kan fojes, at det falder i gjnene at der stort set ikke forekommer projekter, der
skal bringe danskere og indvandrere sammen 1 mere forpligtende sammenhange. Det
er ofte engangsarrangementer med lidt dans og spisning, hvor “de fremmede” er
spendende og eksotiske. Alvorlige diskussioner og konfrontationer om det der for
alvor skiller: kons- og familiemenstre, organisationsformer, forholdet mellem religion
og politik, frygt og racisme tages ikke op i1 projekterne. Det kraever nok ogsd en
professionelt tilrettelagt indsats, som de enkelte afdelinger og styregrupper ikke kan
tackle selv.

Anbefalinger og erfaringer fra sivel de danske som de udenlandske projekter
kan opsummeres i 3 hovedpunkter:
1) Statens ncerveer — der kreves ressourcer — gkonomisk og professionelt — til at
gore en forsterket indsats for at modvirke segregationen og fremme
integrationen, udover hvad der er tilstede i1 de belastede boligomrader.
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2) Arbejdsmarkedet — integration pad arbejdsmarkedet ses som en afgerende
forudsetning for de etniske minoriteters okonomiske ressourcer &
sprogtilegnelse samt mere generelt for (tveer)kulturel forstaelse og nedbrydning
af barrierer mellem beboergrupperne.

3) Beboerinddragelse — Projekterne og indsatserne skal ske pd baggrund af
(dokumenteret viden om) beboernes ensker og behov. Beboerne — herunder de
etniske minoriteter — skal sikres reel indflydelse pa planlegning og udferelse
for at skabe de bedste resultater.

9. Projektforslag

Som det er fremgdet har spergsmélet om Byudvalgets betydning for integration af
indvandrere/flygtninge  ikke  vaeret evalueringens hovedformdl. Det er
beboersammensatningen, der har vaeret 1 fokus. Hertil kommer som navnt, at de
forskellige rapporter ikke bygger pa noget eksplicit integrationsbegreb, og integration
er da ogsd mélt pd forskellig méde 1 casestudierne, i beboersurveyen og 1 den
opsamlende rapport. Det endelige integrationsmal anvendt i effektmdlingen er
afdelingsbestyrelsernes vurderinger af, om det er blevet bedre eller varre med
integrationen.

Det betyder, at der — ogsa efter denne evaluering — savnes en undersegelse af
integration 1 boligomrdderne. En sddan undersogelse kunne forsege at diskutere og
relativisere integrationsbegrebet og opsplitte det 1 flere begreber. Den kunne ogsa
problematisere ideologien om, at integration nedvendigvis er sterkt forbundet til
boligomradet. Undersggelsen skulle som det forste skridt forsege at forsta og beskrive
danskeres og (forskellige) etniske minoriteters egne integrationsforstaelser, og hvilken
— positiv eller negativ — valer begrebet har. Dette kunne gennemfores 1 form af et
kvalitativt pilotstudie evt. 1 form af fokusgruppeinterviews med grupper af beboere og
noglepersoner 1 udvalgte boligomrider. De forskellige integrationsopfattelser, som
herved fremkom, skulle derefter anvendes i en survey, med det formal at belyse
omfanget af de forskellige former for integration, det oplevede behov herfor samt
barriererne herimod. Pa basis af surveyen kunne der forhdbentlig opstilles forskellige
integrationsmal for de udvalgte boligomréder eller afdelinger, som kunne relateres til
en rekke indikatorer pa makroniveau (via registre). Det drejer sig isaer om:

e beboersammensatningen og udviklingen heri — for at belyse spergsmalet om
der er nogen sammenhang mellem (forskellige) integrationsmél og segregation,
men ogsa hvad forandringshastigheden betyder.

e kriminalitet og udviklingen heri.

e forekomsten af andre sociale problemer.

Pé boligafdelings- kommuneniveau kunne det undersegges hvilken sammenhang der er
mellem de forskellige integrationsmél:

e og cksistensen af og indholdet i en integrationspolitik
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e og cksistensen af og indholdet 1 formelle og uformelle samarbejdsfora mellem
kommune, afdelinger, det lokale politi og beboerforeninger herunder
indvandrerforeninger.

Projektet kunne udformes som en opfelgning af indsatsen 1 udvalgte
byudvalgsomréder, eller kvarterloftsomrdder. Men det skal sikres dels, at der indgér
mindre omrader fra provinsen (hvor det jo ser ud til at ga darligst), dels indgar omrader
med private lejeboliger. Stikpreverne ma vere tilstraekkeligt store til at rumme
forskellige etniske grupperinger udover de danske beboere. Derimod forekommer det,
at der er gennemfort tilstreekkeligt med kvalitative casestudier. Opmarksomheden skal
i gvrigt henledes pa, at Center for Frivilligt Socialt Arbejde netop har publiceret en
undersogelse af indvandrerforeninger (Hjare og Balslev 2002).
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