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FORORD

Denne rapport udgor den afsluttende afrapportering fra en raekke delundersogel-
ser, som Socialforskningsinstituttet har udarbejdet for Boligselskabernes Lands-

forening i forlengelse af debatten om et eventuelt salg af de almene boliger. For-
malet med undersogelsen er at belyse okonomiske og sociale sxrtrak ved indflyt-

tere 1 almene boliger og den kommunale anvisning til almene boliger.

Rapporten omfatter registerundersogelser af indflytninger i almene boliger og af
indflytterne i de sakaldte TOR-boliger (de kommunale boliger, som blev frasolgt
af Kobenhavns Kommune gennem ejendomsselskabet TOR 1/S i perioden 1995-
2000). Desuden indeholder rapporten en tvargiende kvalitativ analyse af den
kommunale anvisning til almene boliger i kommunerne Kobenhavn, Arhus,

Svendborg og Sellerad.

Folgegruppen takkes for gode kommenterer til udkast til en rakke arbejdspapirer,
som den foreliggende rapport er en sammenskrivning af. Hans Thor Andersen
takkes specielt for at have lest og kommenteret manuskriptet i dets helhed ved
projektets afslutning. Endvidere takkes medarbejdere i de kommuner, der indgar 1
undersogelsen, de almene boligorganisationer samt reprasentanter fra grundejer-
foreninger, som har varet behjzlpelige med informationer generelt og/eller har

medvirket til undersogelsen i forbindelse med interview.

Registerundersogelserne (kapitel 2 og 3) er gennemfort af forsker Martin Rasmus-
sen, mens den tvergiende analyse af kommunernes anvisning til de almene boliger

(kapitel 4) er udarbejdet af forsker Jorgen Anker, studentermedhjalp Ivan Chri-
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stensen, forskningsassistent Tina Skovgaard Romose samt kandidatstipendiat To-
bias Borner Stax. Afdelingsleder Ole Gregersen har varet ansvarlig for projektle-

delsen.
Undersogelsen er finansieret af Boligselskabernes Landsforening.
Kobenhavn, december 2003

Jorgen Sondergaard
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KAPITEL 1

SAMMENFATNING

Denne rapport skal ses 1 lyset af forslagene om at sxlge almene boliger til de nu-
verende beboere, saledes at ejerformen @ndres til andelsboliger eller ejerboliger.
Rapporten belyser de mulige problemer, et sidant salg kan give for personer, der
forventes at have sveart ved at klare sig pd andre dele af boligmarkedet. Dette go-
res ved statistiske analyser af indflytterne i almene boliger og ved analyse af kom-
muners anvendelse af den ret, de har, til at anvise til en del af de ledige almene bo-

liger.

Hvis rapportens konklusioner bruges til at vurdere konsekvenser af et salg, bor det
gores med det forbehold, at det i rapporten ikke diskuteres, om andre tiltag vil
modvirke konsekvenserne for de berorte lavindkomstgrupper. Her tenkes fx pa, at
ikke alle almene boliger salges, eller at der evt. bygges andre almene boliger. Ende-
lig er rapportens overordnede fokus forholdene for potentielle, fremtidige indflyt-
tere, og ikke for de nuvarende beboere, der bliver berort pa helt anderledes vis af

et salg.

Forelobige resultater er tidligere udgivet som arbejdsresultater: Christensen og
Stax (2002); Rasmussen (2002a; 2002b); Anker et al. (2002a; 2002b).

I kapitel 2 og 3 er problemstillingen isar, hvilke muligheder, de grupper der i
fremtiden kan forventes at ville flytte i almene boliger, vil fa, hvis de almene boli-
ger sxlges. Kapitlerne er baseret pa statistiske oplysninger om enkeltindivider fra
Danmarks Statistik.

Problemer for nogle grupper, hvis adgangen til almene boliger forsvinder

I kapitel 2 ser vi pé karakteristika for indflyttere i almene boliger og sammenligner
med indflyttere i andre boligtyper. Et kendetegn er, at indflytterne i almene boliger
har relativt lav indkomst og (specielt) ringe arbejdsmarkedstilknytning. For ek-

sempel var der i ar 2000 blandt indflytterne til almene boliger 10,5 pct. fortidspen-
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sionister, mens tallet for privat udlejning var 5,2 pct. og endnu lavere for andels-
boliger og ejerboliger. Vi forestiller os dernast, at hele gruppen af indflyttere al-
ternativt skulle finde en ejerbolig. Ud fra typiske kreditforeningslaneregler bereg-
ner vi, hvor meget indflytterne ville kunne line til at finansiere kob af en alternativ
ejerbolig. Resultatet er, at for mange af indflytterne i almene boliger er det ikke
muligt at lane et belob, der er stort nok til at kebe en ejerbolig. For eksempel ville
den fjerdedel blandt indflyttere i almene boliger i 4r 2000 med lavest indkomst kun
kunne kobe en ejerbolig til maksimalt 360.000 kr. — og de findes i dag kun i nogle
af udkantsomriderne, men ikke 1 byerne. Resultaterne antyder siledes, at et salg af
de almene boliger vil stille nogle grupper i en meget vanskelig situation pa bolig-

markedet.

Der kan imidlertid gores en reekke indvendinger mod denne konklusion. For det
forste er det som nzvnt ikke nedvendigvis alle almene boliger, der sxlges, og der
er ogsé forslag om at bygge nye almene boliger. For det andet kan man indvende,
at vores antagelse om, at ejerboliger frem for de billigere andelsboliger eller private
lejeboliger vil vere alternativet til de almene boliger, ikke er holdbar. Naturligvis
vil nogle have mulighed for at flytte 1 disse boliger, men eftersom adgangen hertil
er preget af kedannelse og behov for gode forbindelser, vil vore konklusioner
nappe vare helt misvisende. For det tredje er det sandsynligt, at de almene boli-
ger, der sxlges, vil komme til at udgere en billig del af ejerboligmarkedet; hvis fx
Vollsmose sazlges, vil der formentlig blive tale om boliger i den meget billige ende
af ejerboligmarkedet. Miske vil det derfor alligevel blive muligt 1 fremtiden at kobe
boliger til de ovenfor navnte 360.000 kr. Disse tre forbehold betyder formentlig,
at de problemer, vi peger pa, vil blive mindre 1 omfang, men nxppe at de kvalita-

tivt endres.

Endelig vil det vere unaturligt ikke at satte beregningerne i forhold til den gene-
relle debat om reformer af boligmarkedet. Som en del af en generel reform ser
mange debattorer (se indleg 1 Samfundsekonomen nr. 2, 2002) nok et behov for
hojere lejepriser for at opna mindre kodannelse og bedre udnyttelse af lejeboliger-
ne, eventuelt via en liberalisering af lejeboligmarkedet.! Det er siledes muligt, at de
potentielle indflyttere efter en hypotetisk generel reform ville have muligheder for
at flytte i fx privat lejebolig, fordi der ikke er samme kedannelse som nu. Men
omvendt er kedannelsen jo netop mindre pga. lejestigninger, sa det er ikke sikkert,
at personerne med lavest indkomst vil have mange lejeboliger at valge imellem pa
et frit marked.

! Et salg af de almene lejeboliger vil vare en made at reducere kodannelse pa, om end den er lidt brutal, idet man
simpelthen afskaffer de almene boliger. Et alternativ kunne vere at liberalisere fastsettelsesn af huslejen.
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Et naturligt eksperiment: Kebenhavns Kommunes salg af sine boliger

I mange andre lande er der gennemfort salg af almene boliger, og erfaringerne fra
sadanne salg kan med fordel inddrages 1 den danske debat. Men ogséa 1 Danmark er
der et konkret eksempel, som man kan betragte som et 'naturligt eksperiment’,
nemlig Kebenhavns Kommunes salg af sine boliger fra 1995 til 2000. De sikaldte
TOR-boliger blev omdannet til andelsboliger. I kapitel 3 belyser vi nogle karakteri-
stika for indflytterne til disse boliger for og efter salget og sammenligner med ind-
flyttere til andre kobenhavnske boliger. For salget havde indflytterne til disse boli-
ger 1langt hojere grad end indflytterne til andre boliger lav indkomst eller ringe
arbejdsmarkedstilknytning. Efter salget er disse forhold stadig karakteristiske for
indflytterne til TOR-boligerne, men forskellen 1 forhold til indflyttere generelt i
Kobenhavn er mindsket pa visse omrader (mht. fortidspension, svag arbejdsmar-
kedstilknytning for hele husstande og andelen af indflytternes indkomst, der
stammer fra offentlig stotte). Konklusionen er, at andringen af ejerformen for-
mentlig har betydet, at det er svarere for de nevnte grupper at fa adgang til denne
del af boligmarkedet. Det skal siges, at nogle af resultaterne ikke er fuldkommen
klare. Det skyldes iszr, at der i perioden 1 1990’erne, parallelt med, at TOR-
boligerne blev omdannet, ogsé skete en forbedring af den generelle okonomiske

situation 1 Kebenhavn, sdledes at der fx generelt var langt feerre langtidsledige.

I den grad, man kan sammenligne TOR-boliger og almene boliger, tyder erfarin-
gerne fra salget af TOR-boligerne altsa pa, at det ikke blot er skrivebordsteori, at
endringer i ejerform har betydning for, hvem der flytter ind i de konkrete boliger.
Fezlles for TOR-boliger og almene boliger er isar, at det offentlige har indflydelse
pa, hvem der flytter ind.

Kommunernes anvisningspraksis til de almene boliger

I kapitel 4 belyser vi dels kommunernes anvisningspraksis, dels hvilken betydning
de almene boliger har for kommunernes anvisning af boliger til personer i akut

boligned.

Kommunerne har et ansvar for at tage hind om boligsociale problemer og anvise
midlertidigt husly til husvilde, men de har ikke en egentlig lovgivningsmassig for-
pligtelse til at anvise permanente boliger til boliglese. For at kunne lose de bolig-
sociale problemer for personer, der stir i akut boligned, har kommunerne ret til at

fa stillet hver fjerde ledige almene bolig til rddighed til boligsocial anvisning.

Vi analyserer anvisningspraksis og handlemuligheder 1 henholdsvis Kebenhavn,
Arhus, Svendborg og Sellerod kommuner. Herunder gives der et billede af, hvilke

aktorer der bidrager til losningen af boligsociale opgaver.
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De fire kommuner representerer forskellige boligsociale situationer. I Kebenhavn
og iser Arhus er der relativt mange almene boliger. I Sollerad og Kebenhavn stér

relativt mange pa venteliste.

Lange ventelister, hvor der er fa almene boliger og et generelt presset
boligmarked

Konkluderende peger undersogelsen pa, at kommunernes muligheder i vid ud-
strekning er relateret til antallet og tilgengeligheden af almene boliger. Men for-
skellene i den lokale boligsituation pavirker tydeligvis de generelle problemstillin-
ger og prioriteringer, der kommer til udtryk gennem den boligsociale anvisnings-

praksis.

I alle fire kommuner tildeles ledige boliger til de personer, der umiddelbart har
storst behov for den enkelte ledige bolig. Samtidig viser undersogelsen, at det i
nogle kommuner mere er reglen end undtagelsen, at man ma vente i et halvt til et
helt ar pa en bolig. Dette er sarligt tilfaldet 1 Kebenhavn, hvor boligpriserne er
hoje, og fraflytningsfrekvenserne i den almene sektor er lave. Med relativt fa alme-
ne boliger som kommunen kan anvise til, bliver de ledige boliger ’rationeret’ til
personer i en sarligt vanskelig situation. I Svendborg er den gennemgiende bolig-
situation noget anderledes med lavere priser pa ejerboliger og kortere ventelister til
de almene boliger. Samtidig er der en meget hoj fraflytningsfrekvens fra et af by-
ens almene boligomrider, hvilket betyder, at kommunen far stillet relativt mange
boliger til ridighed, faktisk flere, end den kan benytte.

I Arhus bevirker den relativt store andel af almene boliger, at man relativt hurtigt
kan finde boliger, samtidig med at det er muligt at tage spredningsmassige hensyn,
hvorved man soger at undgd en koncentration af sociale problemer 1 bestemte bo-
ligatdelinger. For Sollerads vedkommende synes et afgorende forhold at veare, at
boligpriserne er hoje. Det betyder, at det kan vare vanskeligt, selv for personer
med en fast indtzegt og/eller en mindre formue, at finde en bolig ved akut opstiet

boligned (fx ved skilsmisse).

Kriterier for at blive anvist en bolig

Af undersogelsen fremgar det, at kriterierne for den boligsociale anvisning til de
almene boliger overordnet set minder om hinanden i de fire kommuner. Kommu-
nerne tager udgangspunkt i, at den boligsociale anvisning er rettet mod perso-
ner/husstande, som ikke selv er i stand til at lose et boligproblem pa en rimelig
madde. Boligsogende skal have forsegt at udnytte de generelle muligheder for at
skaffe sig en bolig, fx via opskrivning i almene boligorganisationer, kob af ejer- el-
ler andelsbolig eller privat udlejning. De sociale og skonomiske ressourcer samt
hensynet til boligsegendes born og den boligsegendes evne til at bega sig i en al-
men lejebolig uden at genere naboer spiller ind 1 prioriteringen. Det understreges i
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alle fire kommuner, at afgorelser i enkeltsager til enhver tid beror pd helhedsvur-

deringer og skon.

I et forseg pi at indfange forskelle og ligheder i kommunernes vurdering af, om
en borger kan blive anvist en bolig, blev anvisningsmedarbejdere i de fire kommu-
ner bedt om at tage stilling til en rackke fiktive personer i forskellige sociale situa-
tioner. Pa baggrund af en optzlling af, hvor mange af de konstruerede eksempler
den enkelte kommune ville indstille, synes sxrlig Kobenhavns Kommune at have
en restriktiv anvisningspraksis. Sellerod er til gengzld den kommune, hvor flest af
de opstillede eksempler indstilles. Generelt for de fire kommuner kan det konklu-
deres, at det ikke er ligetil at f4 anvist en bolig gennem kommunernes boligsociale

anvisning.

Undersogelsen indikerer imidlertid, at nogle sager, hvor personen uforskyldt stdr 1
akut boligned, gar relativt glat igennem boliganvisningsproceduren. Det galder fx
en mor som er blevet skilt fra en mistroisk og lidt truende mand, eller en lidt sent

udviklet pige, som er blevet sagt op fra sin bolig.

Af undersogelsen fremgar det ogsa, at kommunerne opererer med en ’nedre gren-
se’ for, hvor darligt fungerende personer der anvises til en almen bolig. Her er det
hensynet til de ovrige beboere, der legges til grund for vurderingerne. Dette bety-
der ikke, at forventeligt belastende personer helt udelukkes fra den boligsociale
anvisning. Men kommunerne soger i hojere grad at tilbyde andre boligplaceringer
som fx tidsbegransede lejemil (med henblik pa at afprove, om den boligsegende
magter at bo alene i en almen bolig) eller kommunale boliger. Umiddelbart synes
grenserne for det acceptable at veere lidt snevrere i de to provinsbyer (Arhus og

Svendborg) end i Kebenhavn og Sellered.

Kommunernes boligsociale anvisning fungerer i kraft af de almene boliger

I tre af de fire kommuner anvender man, ud over de almene boliger, i et begranset
omfang kommunalt ejede boliger i losningen af kommunens boligsociale proble-
mer. I Kobenhavn er dette ikke tilfzldet efter frasalget af kommunens boliger i
1990’erne. Kommunernes boligsociale anvisning tager siledes i helt overvejende
grad udgangspunkt i anvisningsretten til de almene boliger. Udmentningen af
denne anvisningsret bygger som oftest pa et samarbejde med de almene bolig-
organisationer, og i alle fire kommuner udtrykkes der fra begge parter generel til-
fredshed med samarbejdet mellem kommune og boligorganisationer. I alle kom-
muner fremstir de almene boliger som et integreret og nesten uomgengeligt led 1

kommunernes muligheder for at skaffe boliger til borgere i boligned.
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KAPITEL 2

INDFLYTTERE I ALMENE BOLIGER

Indledning

I debatten om boligmarkedets fremtidige organisering indgdr spergsmalet om,
hvorvidt det er hensigtsmaessigt at szlge nogle af de almene boliger. De almene
boliger har hidtil spillet en vaesentlig samfundsmassig rolle ved at give folk med
ringe okonomiske og boligmassige forhold en chance pa boligmarkedet, de ellers
ikke ville have haft — chancen for en almen bolig har alle via ventelistesystemet,
men dem med sarligt svaere vilkar kan desuden blive anvist en almen bolig af
kommunen. Et salg af almene boliger til individuelle ejer- eller andelsboliger vil
formentlig betyde, at kommunernes muligheder for at anvise socialt ringe stillede
til disse boliger opherer. Tilsvarende vil et salg af almene boligforeninger til en
privat udlejer fjerne anvisningsmuligheden for de pdgzldende boliger, medmindre
der arrangeres en ordning, sa kommunerne opnir ret til anvisning i private udlej-

ningsejendomme.

I dette kapitel beskriver vi statistisk okonomiske og boligmassige vilkdr for ind-
flytterne 1 almene boliger. Nar det er indflyttere, og ikke beboere, der undersoges,
er det fordi et salg vil pavirke de to grupper helt forskelligt. De nuvarende beboe-
re vil nzppe blive negativt berort, da de jo blot kan blive boende og selv valge,
om de vil kebe deres egen bolig. Mulighederne for fremtidige boligsagende vil
imidlertid =ndres ved et salg. Det er forholdene for disse fremtidige boligsagende
vi vurderer ved at se pa de historiske indflyttere. Vi beskriver indflytterne til de
almene boliger med hensyn til indkomstforhold, arbejdsmarkedsstatus, civilstand
og alder, husleje, boligstotte og boligsterrelse. Vi legger serlig vagt pa den del,
der har lavest indkomst eller ringest arbejdsmarkedstilknytning. I et afsnit forseger
vi at skitsere, hvilke muligheder disse personer ville have pa ejerboligmarkedet,

ved at beregne, hvor hoj en kontantpris de ville kunne finansiere.

Kapitlets tabeller og figurer benyttes til at diskutere, hvilke problemer de, der el-

lers typisk ville flytte 1 almene boliger, vil fa, hvis de alternativt ville blive tvunget
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ud pa andre dele af boligmarkedet — specielt ejerboligmarkedet — som folge af et
salg af de almene boliger. For eksempel fremgir det, at mange indflyttere i de al-
mene boliger kun ville have rad til ejerboliger til priser, der er sa lave, at de er me-
get svaere at finde pa ejerboligmarkedet, som det ser ud nu. Fordi vi ser isoleret pa
et salg af almene boliger som eneste politiske indgreb, kan man maske mene, at
beregningerne pa forhdnd stiller salget i et relativt kritisk lys. I den aktuelle debat
er der fx forslag om, at ikke alle almene boliger skal sxlges, eller at der bliver byg-
get nye. Og derudover kunne man i princippet ogsd forestille sig oget kommunal
anvisningsret i de tilbageblivende almene boliger eller i andre boliger. Endelig fin-
des der traditionelle argumenter for, at liberalisering af huslejelovgivning kombine-
ret med ensartede beskatningsregler for forskellige ejerformer og med stotte til
’personer frem for mursten’ kan tenkes at oge adgangen til fx privat udlejning.
Disse argumenter har dog lenge veret fremme uden at have fdet politisk gennem-
slagskraft.!

Nar vi i sammenligningen af indflyttere i almene boliger med indflyttere i andre
boligformer specielt fokuserer pa ejerboliger, skyldes det, at vi forestiller os, at det
er den mest realistiske mulighed, den boligsaegende, der skal finde et alternativ til
almene boliger, har. Naturligvis vil de boligsegende i virkelighedens verden over-
veje alle boligformer, men ejerboligmarkedet har den egenskab, at det her er meget
gennemskueligt, hvordan man fir adgang til en bolig. Det kan man altid, hvis ’ba-
re’ okonomien er god nok. Adgangen til privat udlejning og andelsboliger er der-
imod reguleret via ventelister eller gode forbindelser til udlejer, og der vil vere
mange, for hvem disse boliger ikke er en realistisk mulighed. I ovrigt er det svaert
at fa information om, hvorvidt folk star pa ventelister eller har gode forbindelser,
og ogsa derfor har vi valgt at koncentrere os om muligheden for at i adgang til

ejerboliger (det vedrorer storrelser som fx indkomst, som vi har information om).

Data og metode

I dette kapitel benyttes registerstatistiske oplysninger fra Danmarks Statistik om
enkelte personer, deres husstand og deres bolig, fx om indkomst pa person- og
husstandsniveau, antal medlemmer af husstanden og om boligens storrelse og ejet-
forhold. Vi belyser perioden fra 1995 til 2000. Perioden er blandt andet karakteri-
seret ved en stadig faldende ledighed og stigende priser pé ejerboliger — forhold,
der begge kan tenkes at have pavirket karakteristika for indflyttere til almene boli-
ger. Faldende ledighed kan tenkes at mindske antallet af personer, der har behov

for offentlig hjlp til at finde bolig, mens stigende huspriser omvendt gor det van-

! Debatten er fort bide internationalt og i Danmark, se fx Rosen (1982), Arnott (1995), Boligministeriet (1988),
Olgaard (1988) og pa det seneste Det okonomiske Rad (2001), Boligselskabernes Landsforenings svar herpa (2001),
Munck og Svarer (2001) og flere indlaeg i et sernummer af Samfundsekonomen (Smidt, 2002; Vastrup, 2002; Niel-
sen, 2002).
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skeligere for husstande med lav indkomst at finde et alternativ til de almene boli-
ger. Vi ser 1 kapitlet dels pa udviklingen af disse karakteristika for indflyttere til
almene boliger, dels sammenligner vi indflytterne med indflyttere i andre bolig-

former.

De observationer, vi benytter, er sammensat af to stikprover, nemlig en stikprove
pa omtrent 1 pct. af alle personer i Danmark og en stikprove af beboerne 1 tilfzl-
digt udvalgte almene boliger. Umiddelbart forekommer en stikprove pa 1 pct. af
alle i Danmark at vere tilstrakkeligt til at belyse statistiske forhold. Men da vi fo-
kuserer pa indflyttere i boliger med szrlige ejerformer og i nogle tilfxlde ogsa pa
udvalgte grupper — fx fortidspensionister — sa er 1 pct.-stikprovens storrelse fak-
tisk lige 1 underkanten, og den er derfor suppleret med et antal beboere fra almene
boliger. Disse sammenlignes dog ofte med indflyttere 1 fx ejerboliger, hvor stik-
proven altsd er af begranset storrelse. Vi gor opmarksom pé, nir datagrundlaget

er problematisk lille.

De anvendte data er beskrevet grundigere 1 Rasmussen (2002a), hvorfra ogsa talle-

ne bag de fleste af figurerne i dette kapitel findes.

Metodemassigt er der i kapitlet stort set kun benyttet beskrivende statistik — vi
forsoger altsa ikke at skonne over, hvordan folks boligvalg er pavirket af forhold
som indkomst, boligpriser og lignende. Der er i hvert fald ét potentielt problem
ved denne metode, nemlig folgende: Det vigtige bliver sammenhzngen mellem
boligens ejerform og indflytternes karakteristika. For eksempel viser det sig, at
indflyttere i almene boliger gennemsnitligt set har lavere indkomst end indflyttere i
ejerboliger. Men den lave indkomst behover imidlertid ikke at have noget med
ejerformen at gore. Maske er det blot sddan, at folk med lave indkomster flytter i
(fx) sma boliger, og at sma boliger i hojere grad findes blandt almene boliger. Med
andre ord kan det tenkes, at ejerformen statistisk set dekker over forskelle i fysi-
ske boligkvaliteter (storrelse, beliggenhed mv.). I sa fald kan vi forestille os, at vi
fejlagtigt fremstiller det som et samfundsmzssigt problem, hvis de almene boliger
salges, selv om det (forestiller vi os) kun er den irrelevante ejerform, der @ndres
(og ikke boligen, der vokser eller skrumper). I en statistisk model kontrollerer vi
derfor for en raekke boligkarakteristika. Og kontrollen for boligkarakteristika viser

sig 1 ovrigt ikke at @ndre ved, at ejerformen er af reel betydning.

Lav indkomst og ringe arbejdsmarkedstilknytning

Vi vil her beskrive indflytterne i de almene boliger med hensyn til nogle sociale og

okonomiske variabler. Indflytternes karakteristika over tid beskrives, ligesom vi
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sammenligner med karakteristika for indflyttere til boliger med andre ejerformer.

Definitionen af ejerformer og variabler er beskrevet i Rasmussen (2002a).

Lav indkomst

Figur 2.1.a viser den xkvivalente disponible husstandsindkomst (se definitionen i
Rasmussen (2002a) — med "zkvivalent’ menes ’sat 1 forhold til husstandssterrel-
sen’) for indflyttere i drene 1995, 1998 og 2000, szrskilt pa boligens ejerform. Da
vores fokus jo specielt er pa den del af befolkningen, der formentlig vil have sva-
rest ved at finde anden boligform, viser figur 2.1.b indkomsten blandt 1. kvartil af
den pagaldende gruppe.

Figur 2.1.a.
Gennemsnitlig aekvivalent disponibel husstandsindkomst for indflyttere, saerskilt pa boligens
ejerform, 1995-2000.
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Uanset hvilket ar man ser pa, og om man ser pd gennemsnitlig indkomst eller 1.
kvartil af indkomsten, er det klart, at indkomsten for indflyttere i almene boliger er
vaesentligt under indkomsten for indflyttere i andre ejerformer. Indkomsten er
storst for indflyttere i ejerboliger, og indkomsten for indflyttere i andelsboliger og
privat udlejning ligger et sted mellem de to andre ejerformer. Der er ikke den vz-
sentlige tidsmaessige udvikling 1 indkomstspendet mellem ejerformer, dog med den
undtagelse, at indflyttere i ejerboliger 1 1998 havde szrlig hoj indkomst. Der er en
svag stigning i indkomsten for indflyttere til almene boliger pa godt 4 pct. (realt)

over de fem ar for 1. kvartil af indkomsten. For ejerboliger er det tilsvarende tal
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3,5 pct. Man kunne maske have forventet, at indkomsten for indflyttere 1 ejerboli-
ger var vokset hurtigere som folge af, at de stigende boligpriser har gjort det sve-

rere for mange at flytte i ejerbolig.

Tilsvarende figurer (ikke vist) for bruttoindkomst viser kvalitativt det samme.

Figur 2.1.b.

Forste kvartil af sekvivalent disponibel husstandsindkomst for indflyttere, saerskilt pa boligens
ejerform, 1995-2000.
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Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af almene boliger, se Rasmussen (2002a).

Anm.: Faste priser (basis i 2002). Se definitionen af de anvendte begreber i Rasmussen (2002a). Beregnet for personer mellem 25 og 65
ar. Tallet pa 77.931 kr. pr. ar for indflyttere i almene boliger for ar 2000 betyder, at 25 pct. af personerne, der flyttede i almene boliger i ar
2000, havde en indkomst derunder.

Indkomsten opnas fra forskellige kilder, hvoraf den mest interessante sondring i
denne sammenhzng er sondringen mellem erhvervsindkomst og offentlig stotte.
Figur 2.2 viser den gennemsnitlige andel af indkomsten, der stammer fra offentlig

stotte.

Det er tydeligt, at indflyttere i almene boliger er mest athengige af offentlig stotte.
Afhzngigheden aftager dog over perioden. Bemerk, at ikke alle former for offent-

lig stotte er med, specielt kan navnes S.U.
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Det skal nevnes, at for en femte ejerform — nemlig kommunalt ejede boliger — er
indflytterindkomsten en smule lavere end for almene boliger. Denne ejerform er
ikke medtaget i dette kapitel, dels fordi der er fi af disse ejendomme, dels fordi

emnet er studeret nojere pa en anden stikprove i et kapitel 3.

Figur 2.2.

Offentlig stette i forhold til samlet bruttoindkomst for indflyttere, seerskilt pa boligens ejerform,
1995-2000.
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Kilde: Danmarks Statistik, 1pct.-stikpreven og stikprgven af almene boliger, se Rasmussen (2002a).

Anm.: Den offentlige stotte er sat i forhold til bruttoindkomsten. Se definitioner af de anvendte begreber i Rasmussen (2002a). Beregnet for
personer mellem 25 og 65 ar. Bemzerk, at 'offentlig stette’ i denne figur deekker flere ydelser end ’offentlig stette’ i begrebet "personer af-
haengige af offentlig stette’ (se Rasmussen (2002a)).

Ringe arbejdsmarkedstilknytning

I dette afsnit ser vi pa indflytternes arbejdsmarkedstilknytning, som vi maler pa tre
forskellige mader, nemlig ud fra, om folk er ledige, om de er fortidspensionister,
og om de er "athengige af offentlig stotte’ (ogsa benavnt *stotteathangige perso-
ner’). Det sidste begreb omfatter en varieret gruppe af personer, der er athengige
af midlertidig offentlig stotte. Begrebet omfatter mange ledige, men ogsa personer,
som er pa sygedagpenge i lange perioder, og personer pd kontanthjalp, der ikke er
registreret som ledige. Personer pa varig hjzlp som fortidspension er ikke omfattet
(fortidspensionister er i en gruppe for sig). I det anvendte ledighedsbegreb medta-
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ges ikke personer, der kun kortvarigt er ledige. Til slut i dette afsnit ser vi pa, om
alle voksne i husstanden er svagt tilknyttet arbejdsmarkedet, dvs. enten ledige, for-
tidspensionister eller afhengige af offentlig stotte. Se definitionerne i Rasmussen
(2002a). I ovrigt bor man generelt huske pé, at modstykket til farre med svag ar-
bejdsmarkedstilknytning, saledes som vi maler det, ikke nedvendigvis er flere i be-
skeftigelse. Det kan fx vare, at nogle kvinder gar hjemme, og derfor hverken ind-

gar i vores mal eller er beskeftigede. Om studerende galder det samme.

Dataforbebold: Den statistiske usikkerhed 1 dette afsnit er lidt storre end i de forega-
ende afsnit. Det skyldes, at vi ser pd et udsnit af indflyttere til bestemte boligfor-
mer, fx ledige til ejerboliger. Hvis der 1 et ar er fx 5 pct. af dem, der flytter 1 ejer-
bolig, der er ledige, og der i stikproven er ca. 800, der flytter i ejerbolig om éret, er
det forventede antal ledige indflyttede altsd 5 pct. af 800 = 40. Nu kender vi ikke
de 5 pct. — det jo er dem, vi skal skonne over — men pd si lille et grundlag kan vi
ramme mellem op til 2 procentpoint galt pa skennet, hvis vi er uheldige. En sidan
usikkerhed er dog ikke stor nok til at @ndre pa de kvalitative konklusioner vedre-
rende sammenligning af boligformer. Usikkerheden er vasentligst, hvor sandsyn-
ligheden for karakteristikumet er mindst, og hvor der er ferrest indflyttere til en
boligform. I vores tilfzelde betyder det, at der er storst usikkerhed omkring fortids-
pension og indflytning i andelsboliger. Der er i alt kun knap 200 indflytninger i
andelsboliger om aret mod 700-900 i ejerboliger og 500-600 i privat udlejning. Se
Rasmussen (2002a) vedrerende antallet af observationer. Omvendt har vi jo ob-
servationer for mere end et ar, s selvom de hvert ir er usikre, sa vil flere ar, der

viser samme monster, give os ekstra sikkerhed.?

For alle tre kategorier af personer med svag tilknytning til arbejdsmarkedet og i al-
le tre viste ar er andelen med svag arbejdsmarkedstilknytning hoejere for almene
boliger end andre boligformer, og forskellen er meget betydelig for fortidspensio-
nister og stotteathangige. Meget fa af indflytterne til ejerboliger er fortidspensio-
nister, men der er trods alt en del ledige og stotteathangige. I kapitlet er ledige de-
fineret som personer, der er registreret ledige i 30 pct. af aret. Ledige 1 denne for-
stand har derfor ikke nedvendigvis en ringe skonomi, hvis de ellers opnir til-

strekkelig beskaeftigelse i den resterende del af dret.

Gennem perioden er der sket et kraftigt fald i andelen af indflyttede ledige til alle
ejerformer, og dette afspejler de okonomiske konjunkturer. Faldet i andelen fra

1995 til 2000 er storre for indflyttere i almene boliger end for indflyttere i ejerboli-

Obsetvationerne kan med rimelighed siges at vere uathengige fra ar til ar: I den oprindelige stikprove er den
samme person med hvert ar (og gennemsnit mv. er derfor ikke uafhaengige fra ér til ar), men her ser vi jo specielt
pé det udsnit af personer, der flytter, og det er ikke de samme fra ar til 4r.
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Figur 2.3.a.

Andel af indflyttere, der er ledige, saerskilt pa boligens ejerform, 1995-2000.
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Figur 2.3.b.

Andel af indflyttere, der er fgrtidspensionister, sarskilt pa boligens ejerform, 1995-2000.
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ger, bade nir der ses pa ndringen i procentpoint og pa den relative 2ndring 1 an-

delen. Andelen af indflyttere pé fortidspension og stotteathangige personer til al-

mene boliger falder svagt over tid. For stotteathengige personer er faldet i andelen

storre for indflyttere i ejerboliger end 1 almene boliger. For fortidspensionister er

det svert at vurdere, om andelen af indflyttere er faldet mere i den ene end i den

anden ejerform.

Det saxrdeles hoje antal fortidspensionister blandt indflytterne i andelsboliger i

1995 skyldes nxppe alene usikkerhed som folge af stikprovens storrelse. Det er

rimeligt at tro pa en eller anden fejl i data (noget tilsvarende galder andelen af en-

lige indflyttere i andelsboliger i 1995 — se naste afsnit), eller at der har vaeret nogle

sarlige forhold, der gjorde sig geldende 1 1995.

Figur 2.3.c.

Andel af indflyttere, der er afhaengige af offentlig stette, seerskilt pa boligens ejerform, 1995-

2000.
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Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af almene boliger, se Rasmussen (2002a).
Anm.: Se definitionen af de anvendte begreber i Rasmussen (2002a). Beregnet for personer mellem 25 og 65 ar.
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Fordelingen af forskellige boligformer péd de enkelte befolkningsgrupper kan ogsa
belyses ved at *vende sandsynlighederne om’. I stedet for fx at se pd sandsynlighe-
den for, at en indflytter i de almene boliger er ledig, kan man siledes se pa sand-
synligheden for, at en ledig, der flytter, netop flytter i en almen bolig. Tabel 2.1 vi-
ser en sidan fordeling af indflyttere med sarlige karakteristiska (ledighed, fortids-
pension og stotteathengighed) serskilt pa ejerform. Der er alene set pa ar 2000.

Der er storre sandsynlighed for, at en fortidspensionist eller en person athangig af
offentlig stotte, der flytter, flytter i en almen bolig, end i hver af de andre bolig-
former. For ledige er fordelingen pa ejerformer temmelig lige (nér der ses bort fra

andelsboliger).

Tabel 2.1.

Fordeling af indflyttere med saerlige karakteristika, seerskilt pa boligens ejerform, 2000.

Almene Privat Ejer Andel
udlejning

Ledige Antal 57 61 65 14

Fordeling pa boligformer 29% 31% 33% 7%

Fortidspension  Antal 55 32 21 3

Fordeling pa boligformer 49% 29% 19% 3%

Afhaengige af Antal 129 79 58 9
offentlig statte

Fordeling pa boligformer 47% 29% 21% 3%

Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikprgven, se Rasmussen (2002a).
Anm.: Se definitionen af de anvendte begreber i Rasmussen (2002a). Beregnet for personer mellem 25 og 65 ar.

Sammenholdt med beskrivelsen ovenfor (figur 2.3), kan man péd den ene side kon-
kludere, at personer med de valgte karakteristika er mere udbredte blandt indflyt-
terne 1 almene boliger end 1 fx ejerboliger. Set pa denne méde tager almene boliger
imod mange med fx lav indkomst. P4 den anden side udger almene boliger kun en
mindre del af det samlede boligmarked, og derfor er det ikke sddan, at de almene
boliger tager imod storsteparten af personer med de valgte karakteristika. Over

halvdelen flytter nemlig i andre boliger end almene boliger.

Beskrivelserne ovenfor vedrorende indkomst var pa husstandsniveau (vi si pa
husstandens indkomst), mens beskrivelserne vedrorende ledighed, fortidspension
og afhzngighed af offentlig stotte var pa personniveau. De sidste beskrivelser
kunne derfor teenkes at fortegne sammenligningen mellem specielt almene boliger
og ejerboliger, hvis det fx er sadan, at sterstedelen af de ledige, der flytter i ejerbo-
lig er gift med beskaftigede, mens mange af de ledige, der flytter i almen bolig,

miske er enlige eller gift med andre ledige.
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For at tage hojde for dette ser vi nedenfor pa indflyttede personer, der lever i hus-

stande, hvor alle voksne er ledige, fortidspensionister eller athengige af offentlig

stotte.

I grove trek fir man omtrent samme indtryk af indflytterne karakteriseret ved det-

te husstandsmal som af de tre figurer 2.3.a-c tilsammen. Der er dog en storre an-

del indflyttere i almene boliger med dette husstandskarakteristikum end med hvert

enkelt af de tre karakteristika i figur 2.3. Mange indflyttere i almene boliger er altsa

svagt tilknyttet arbejdsmarkedet pa den ene eller anden médde. Omvendt er andelen

i figur 2.4 for ejerboliger i underkanten af andelene i figur 2.3. Det kan fx skyldes,

at mange ledige, der flytter i ejerbolig, er gift med beskaftigede. Fra 1995 til 2000

falder andelen i figur 2.4 for alle ejerformer. Sammenlignes almene boliger og

ejerboliger, er faldet storre for ejerboliger (bide malt ved @ndring af andelen i

procentpoint og ved den relative zndring i andelen). I ovrigt er det sddan, at

blandt personerne i husstande, hvor alle har lav arbejdsmarkedstilknytning, er der

Figur 2.4.

Andel af indflyttere, der bor i husstande, hvor alle voksne er ledige, fgrtidspensionister eller
afheengige af offentlig stette, seerskilt pa boligens ejerform, 1995-2000.
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Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af almene boliger, se Rasmussen (2002a).
Anm.: Se definitionen af de anvendte begreber i Rasmussen (2002a). Beregnet for personer mellem 25 og 65 ar.

22

INDFLYTTERE 1

ALMENE BOLIGER



flest enlige (hvorved personen svarer til husstanden). Almene boliger er den ejer-
form, hvor de fleste par, som begge er svagt tilknyttede til arbejdsmarkedet, flytter
ind (beregninger ikke vist)

I dette afsnit har vi udelukkende set pa karakteristika for indflyttere. Madsen og
Hornstrup (2000) har belyst karakteristika for beboere generelt i forskellige ejer-
former. Analyserne er ikke helt svarende til de her gennemgiede, men de omhand-
ler mange af de samme emner. Ofte er det ogsa de samme monstre, der tegner sig.
Specielt finder de ogsi, at indkomsten og arbejdsmarkedstilknytningen er lavere i
almene boliger end i andre boliger. Der tegnes ikke helt det samme billede vedro-
rende udviklingen i 90’erne, idet Madsen og Hornstrup i hejere grad fremheaver, at
indkomst og arbejdsmarkedstilknytning er blevet forvarret for almene boligers
beboere end for andre boligformers. Ovenfor er det modsat vist, at indkomst og
andel ledige i almene boliger ikke synes at forringe vaesentligt i forhold til andre
ejerformer. Der anes dog en relativ forverring, hvis man fx ser pd husstandsmalet
i figur 2.4.

Resultaterne er robuste

Det fremgar sdledes, at en stor del af indflytterne 1 almene boliger indkomst- og
arbejdsmarkedsmassigt er ringere stillet end indflyttere i boliger med andre ejer-
former. Den umiddelbare fortolkning af de prasenterede figurer og tabeller vil ty-
pisk vare, at almene boliger derfor yder en vis stotte til disse grupper. I dette af-
snit vil vi kort diskutere to grunde til, at denne fortolkning kan vare misvisende el-
ler i det mindste mangelfuld. Det skal dog vise sig, at ejerformen er vigtig for bo-
ligforholdene for disse indflyttergrupper.

Interne flytninger

I almene boliger er det sedvanligt, at en lejlighed, ndr den bliver ledig, forst bliver
tilbudt andre beboere i foreningen. Nar vi ovenfor har vist, at en storre andel af
indflytterne i almene boliger fx er fortidspensionister sammenlignet med indflyt-
terne i fx ejerboliger, sa kunne det skyldes, at der allerede bor en stor andel for-
tidspensionister i de almene boliger, og at disse flytter meget rundt mellem for-
eningens boliger. I sa fald ville almene boligforeninger maske ikke give plads til sa
mange fortidspensionister, der hidtil ikke har boet i foreningen, som afsnittet
ovenfor antyder. Vi har derfor provet at lave beregningerne for indflyttere, der
kommer fra en bolig med en anden ejerform end den, de flytter til. Der kan gen-
nem denne manevre maske spores et lille fald 1 andelen med svag tilknytning til
arbejdsmarkedet blandt indflyttere til almene boliger, men ikke i en storrelsesor-

den, der giver anledning til at @ndre ved ovenstdende konklusioner.
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Er det snarere boligens fysiske kvalitet, der er relevant?

Hvis almene boliger gennemsnitligt er smd og derfor billige, og ejerboliger gen-
nemsnitligt er store og derfor dyre, s kunne boligstoerrelsen, og ikke ejerformen,
vare drsagen til, at indflytterne i de almene boliger gennemsnitligt har lavere ind-
komst end indflytterne i ejerboliger. Vi har derfor foretaget en del af beregninger-
ne for andele af indflyttere med sarlige karakteristika, hvor indflytningsboligerne
er opdelt efter boligsterrelse. Vi har foretaget beregningerne for fortidspensioni-
ster, stotteathangige personer og personer, der lever i husstande, hvor alle voksne
er enten ledige, fortidspensionister eller stotteathangige. Vi viser her (tabel 2.2.)
kun resultatet af beregningerne for sidstnzvnte gruppe, da den er karakteristisk for
de to ovrige. Tallene er mere end sxdvanligt usikre, fordi der i nogle kategorier

kun er meget fa observationer — mange af andelene daeckker over 0-2 indflyttere.

Tabel 2.2.
Andel af indflyttere, der bor i husstande, hvor alle voksne er ledige, fgrtidspensionister eller
afhaengige af offentlig statte, seerskilt pa boligens sterrelse og ejerform, 2000.

/AEkvivalent boligstarrelse i kvadratmeter

<40 40-50 50-60 60-70 70-80 >80

Almen bolig Andel 0,31 0,27 0,24 0,42 0,24 0,37
Indflyttere i alt 143 124 101 67 29 68

Andelsbolig Andel 0 0,09 0,08 0,12 0,14 0,03
Indflyttere i alt 50 32 40 26 21 29

Ejerbolig Andel 0,02 0 0,01 0,03 0,05 0,10
Indflyttere i alt 64 118 114 143 115 302

Privat udlejning Andel 0,10 0,16 0,26 0,19 0,14 0,20
Indflyttere i alt 116 118 103 88 70 133

Kilde: Danmarks Statistik, 1pct.-stikpreven, se Rasmussen (2002a).
Anm.: Se definitionen af de anvendte begreber i Rasmussen (2002a). Beregnet for personer mellem 25 og 65 ar.

Den vasentligste konklusion, man kan drage af tabellen, er, at selv hvis man sam-
menligner indflyttere inden for boliger af samme storrelse, er der vasentlig forskel
p4, hvor mange med ringe arbejdsmarkedstilknytning, der flytter i almene boliger
og ejerboliger. Sammenlignes de almene boliger med privat udlejning, synes den
forskel, der fremstod i figur 2.3, dog at mindskes. Forskelle 1 boligstorrelse betyder
altsd trods alt noget. Dog er det ikke sa let at sige pracist, hvad boligstorrelsen be-
tyder, for det er jo bemarkelsesvardigt, at der faktisk er en del, der flytter i relativt
store almene boliger til trods for, at deres skonomi formentlig ikke er szrlig god.

De store almene boliger stammer isar fra 70’ernes byggeri.
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Vi gar endnu et lille skridt videre med at kontrollere, at ejerform betyder noget
vasentligt for boligforholdene for fx lavindkomstgrupper og ikke blot dakker over
andre forhold. Ud over boligstorrelse kunne det fx vare, at almene boliger adskilte
sig ved sarlige fysiske karakteristika (hdndvarksmassige og arkitektoniske kvalite-
ter, beliggenhed), og at det i virkeligheden var disse fysiske forhold snarere end
ejerformen, der sorterede indflytterne som vist. Vi beregner derfor sandsynlighe-
den for, at en indflytter er pa arbejdsmarkedet, ikke blot afthzngigt af, om indflyt-
teren er flyttet i almen bolig eller ej, men ogsa af boligens fysiske egenskaber. Det
kunne tenkes, at den beregnede effekt af ejerformen forsvandt, nar vi inddrager
andre fysiske egenskaber ved boligen. Hvis ejerformen ogsd i denne beregning har
betydning, er det en kontrol af, at vores hidtidige resultater er robuste. Vi laver en
tilsvarende beregning for sammenhangen mellem pa den ene side indflytternes

indkomst og pd den anden side ejerform og fysiske karakteristika ved boligen.

De fysiske boligkarakteristika, vi korrigerer for, er storrelsen af boligen, typen af
bolig (lejlighed, rackkehus eller parcelhus) og et mal for beliggenhed malt som den

gennemsnitlige veerdi af parcelhuse i kommunen.

Endelig indgir ejerformer som den centrale variabel. En sammenhang mellem al-
mene boliger og lav indkomst hos indflyttere kan tolkes som en samlet effekt fra
den kommunale anvisning og effekten af relativt lav boligudgift i almene boliger
(se afsnittet ’En middelstor bolig ..."), siledes at disse forhold giver personer med

lav indkomst mulighed for at flytte ind i en bolig med en konkret fysisk kvalitet.3

Uddrag af estimationsresultatet er vist 1 tabel 2.3. Det fulde resultat er vist og
kommenteret i Rasmussen (20022). Om metoderne kan nzvnes, at indkomsten so-
ges bestemt som en linexr funktion af de uathangige variabler, sa den estimerede
parametervaerdi gange den uathzngige variabel angiver et indkomstbidrag (i kro-
ner). Tilknytningen til arbejdsmarkedet er malt som en 0-1 variabel (ikke-tilknyttet
eller tilknyttet) for hver person. I denne sammenhzng er det sandsynligheden for
at veere tilknyttet, der estimeres som funktion af de vathaengige variabler. Man kan
fortolke fortegnet pa de estimerede parametre og det indbyrdes storrelsesforhold,
men den absolutte storrelse for hver enkelt parameter har ingen fortolkning.

Resultaterne viser, at ejerformen betyder meget. Parameterverdien for almene bo-

liger pa -66.261 betyder, at en person, der flytter i en bolig med konkrete fysiske

3 Effekten af boligudgiften er siledes indirekte fanget i variablerne for ejerform. I ovrigt ville det vaere uden for
dette papirs rammer at modellere boligudgiften — det kunne maske gores temmelig let for almene boliger, men er
vanskeligere for ejerboliger. I modellerne er der i ovrigt ogsi kontrolleret for tiden og visse personlige karakteristi-
ka, nemlig alder og civilstand. Vi fortolker ikke disse kontrolvariabler, men anvender dem ganske enkelt for at sik-
re, at det ikke er noget uforudset, der styrer vores resultater om ejerformens effekt.
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egenskaber (storrelse, type og beliggenhed), har en indkomst, der er 66.261 kr. (i
2002-priser pr. 4r) mindre end en person, der flytter i parcelhus.

Vi tolker dette sidan, at den ejerform/organisationsform, som almene boliger har,
’yder noget’ til husstande med lav indkomst, nemlig en bolig med en vis fysisk

standard. Man kan forestille sig, at hvis en husstand skulle valge en bolig med

Tabel 2.3.

Estimationer af indflytterkarakteristika som funktion af boligegenskaber.

Afhaengig variabel AEkvivalent bruttoindkomst Dummy for tilknytning

i 2002-priser til arbejdsmarkedet’
Estimationsmetode Mindste kvadrater Probit
Uafheaengig variabel Parameterestimat Parameterestimat
Konstant

se Rasmussen (2002a)
Fysiske boligkarakteristika:

Ejerforhold

Almene boliger -66.261 -1,0587
Privat udlejning -39.326 -0,6335
Andel -34.677 -0,4182
Ejer 0 (standard) 0 (standard)

Personlige karakteristika:
se Rasmussen (2002a)
Arstal:

Kilde: Danmarks Statistik, 1pct.-stikprgven, se Rasmussen (2002a).

1. Definitionen er, at personen ikke er medlem af en husstand, hvor alle voksne er "afheengige af offentlig stette’, ledige eller fartidspensio-
nister. Se Rasmussen (2002a) for neermere forklaring. Det, man estimerer, er sandsynligheden for, at en person er tilknyttet arbejdsmarke-
det. Desto sterre parameter, desto sterre sandsynlighed. Selve parametervaerdierne er sveere at tolke umiddelbart, men den indbyrdes
stgrrelsesorden kan tolkes umiddelbart.

samme fysiske standard pa ejerboligmarkedet, skulle indkomsten vare 66.261 kr.
hojere. At almene boliger yder dette, sker i praksis dels gennem loftet over hus-
lejen, dels gennem den kommunale anvisning og ventelisteadministrationen. I an-
delsboliger og privat udlejning er boligudgiften ogsd reguleret, men de to ejer-
former har ikke lovgivningsmassige sociale hensyn at tage (gennem kommunal
anvisning), og indkomstforskellen til ejerboliger (parametervardierne pd -39.326

og -34.677) er da ogsd mindre end for almene boliger.

For estimationen vedrorende arbejdsmarkedstilknytning kan der ikke gives en sa
let tolkning af parametervardien (som et mal i kroner). Det negative fortegn for
parameteren til almene boliger betyder imidlertid, at sandsynligheden for, at en
indflytter er tilknyttet arbejdsmarkedet, er mindre, hvis han er flyttet i almen bolig,
end hvis han er flyttet i ejerbolig. At parametervardien for almene boliger er min-
dre end for andelsboliger og for privat udlejning, betyder, at ogsd sammenlignet

med disse to boligformer er sandsynligheden for tilknytning til arbejdsmarkedet
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mindre for indflyttere i almene boliger. Ogsa ndr man ser pa tilknytning til ar-
bejdsmarkedet, er konklusionen derfor, at boligformen almene boliger i sig selv

’yder noget’ til gruppen med svag tilknytning til arbejdsmarkedet.

Civilstand og alder: Enlige og eeldre

Af det folgende vil det fremga, at indflyttere til almene boliger hovedsageligt er en-
lige, og at de almene boliger modtager en langt storre del af de =ldre indflyttere

med lav indkomst.

Vi har opdelt husstandene i fire civilstandskategorier, nemlig efter om de voksne
(p4 mindst 18 ar) lever sammen med andre voksne (kaldet par) eller ej (kaldet enli-

ge), og om der er born 1 husstanden eller ¢j. Da enlige med born mé betragtes som

Figur 2.5.

Andel af indflyttere, der bor i husstande med 1 voksen og med bern, saerskilt pa boligens ejer-
form, 1995-2000.
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Kilde: Danmarks Statistik, 1pct.-stikpraven, se Rasmussen (2002a).
Anm.: Se definitionen af indflyttere i Rasmussen (2002a). Beregnet for personer mellem 25 og 65 ar.

den i denne sammenhazng mest interessante af disse grupper (i hvert fald er grup-

pen traditionelt betragtet som socialt udsat), er disse vist i figur 2.5. Andelen er

INDFLYTTERE I ALMENE BOLIGER 27



klart storre blandt indflyttere i almene boliger end blandt indflyttere i andre bolig-
former.* Private udlejningsboliger indtager en slags mellemposition mellem almene
boliger pd den ene side og ejer- og andelsboliger pa den anden side. Over tid kan

for almene boliger maske anes en tendens til mindre andel enlige med born.
Figur 2.6 viser fordelingen pi civilstandsgrupper for almene boliger og ejerboliger.

Den vasentlige forskel er, at det hovedsageligt er enlige, der flytter i almene boli-

ger, og par, der flytter i ejerbolig.

Figur 2.6.

Fordelingen af indflyttere pa civilstand i almene boliger og ejerboliger, 2000.
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Anm.: Se definitionen af indflyttere i Rasmussen (2002a). Beregnet for personer mellem 25 og 65 ar.

Figur 2.7 og 2.8 viser aldersfordelingen for indflytterne til forskellige ejerformer.

Der er vasentlige forskelle i aldersfordelingen for indflyttere i boliger med forskel-
lige ejerformer. Almene boliger og ejerboliger ligner hinanden i1 den forstand, at
fordelingen er mere flad end for privat udlejning og andelsboliger. I de to sidst-
navnte grupper er der kun fa born blandt indflytterne og serligt mange 1 begyn-

delsen af 20’erne. I almene boliger og ejerboliger er der mange born og i almene

+ Det er nerliggende at tro, at den hoje andel blandt indflyttere til andelsboliger i 1995 skyldes en fejl i data.
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boliger tillige relativt mange aldre. Toppunktet for indflytning ligger tidligere for
almene boliger (i begyndelsen af 20’erne) end for ejerboliger (omkring 30 dr).

Figur 2.7.

Aldersfordeling af indflyttere, seerskilt pa ejerform.

Procent
71

Ejerform —— Almen — = " Pr.udl = ™= Ejer = Andel

Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikprgven, se Rasmussen (2002a).

Anm.: Se definitionen af de anvendte begreber i Rasmussen (2002a). Beregnet for alle arene 1995-2000 lagt sammen. Figurens kurver er
tegnet ved udjeevning af de faktiske observationer. For de hgjeste aldre er der relativt fa observationer. Det er det, der giver sig udslag i
den bulede kurve for andelsboliger.

Figur 2.8 viser, at der er nogen udvikling over tid i aldersfordelingen for indflytte-
re — 1 hvert fald andelen pa mindst 66 4r. Der synes at komme en storre andel «l-
dre i alle andre boligformer end almene boliger. Det er maske ikke af stor politisk
interesse alene at se pa alderen som karakteristikum. Vi har derfor set pé, hvor
mange xldre med indkomster under et vist niveau der flytter ind i de forskellige
ejerformer. Almene boliger modtager en langt storre andel af disse zldre end an-
dre boligformer. (Konkret har vi set pa @kvivalent disponibel indkomst under
90.000 og baseret sammenligningen pa 1 pct.-stikproven. I ar 2000 er der 49 xldre
indflyttere med lave indkomster i almene boliger. For andelsboliger, ejerboliger og

privat udlejning er tallene hhv. 9, 7 og 25. Samme monster galder i andre ar.).
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Figur 2.8.
Andelen af indflyttere pa mindst 66 ar, saerskilt pa ejerform, 1995-2000.
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Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven, se Rasmussen (2002a).
Anm.: Se definitionen af de anvendte begreber i Rasmussen (2002a). Beregnet for alle over 18 ar.

Alternative muligheder pa ejerboligmarkedet

I dette afsnit forseger vi at illustrere hvilke alternativer indflytterne i almene boli-
ger har pa ejerboligmarkedet. Ud fra linereglerne i en realkreditinstitution bereg-
ner vi, hvor hej en kontantpris husstanden vil kunne finansiere med den aktuelle
husstandsindkomst og det aktuelle antal medlemmer i husstanden. Beregningsmo-

dellen er uddybet i bilag og skal her blot forklares kort:

Der betragtes to regler: Dels om kontantprisen er mindre end 2,5 gange brutto-
indkomsten, dels om husstanden har et vist beleb tilbage efter alle faste udgifter.
Vi antager, at man kan lane efter den mest lempelige af de to regler. Ud fra kon-
takt med en kreditforening og en ejendomsmagler synes det ogsa at vaere frem-
gangsmaden, hvis man ellers kan overbevise kreditforeningen om, at man kan leve
for det belob, der er tilbage efter faste udgifter. Antagelsen overvurderer dog alt
andet lige linemulighederne. Det gzlder specielt for husstande med gode indkom-
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ster.> For husstande med sma indkomster vil det snarere vare et problem, om de
overhovedet kan opnd det ldn, vi beregner. Vi benytter reglerne til at regne bag-
leens fra information om husholdningernes indkomst og antal medlemmer til den
maksimale kontantpris, der kan finansieres. Bemark, at vi i dette afsnit (i modszt-
ning til andre steder i kapitlet) ser pa faktiske husstandsindkomster og kontantpri-

ser og altsd ikke dividerer med husstandsstorrelsen.

Vi forudsztter forsimplende, at der kan ldnes til hele kontantprisen i kreditfore-
ningen. I praksis laner kreditforeningen kun op til 80 pct., hvorefter de resterende
20 pct. ma finansieres fra anden side. Vi overvurderer altsd mulighederne, og for-
mentlig er simplificeringen mest betydningsfuld for personer med lav indkomst,
eftersom det md antages, at disse personer har svarest ved at optage lan med lille
sikkerhed. Det afgorende er dog ikke, om lin med pant i den sidste del af huset er
lidt dyrere end resten af linet, men om personen overhovedet kan line den sidste
del af belobet.

Figur 2.9.a.

Maksimal kontantpris som kan finansieres, saerskilt pa boligens ejerform, 1995-2000, gennem-
snit.

Mio. kr.
(gns.)

Almn.Pr. udl. Ejer Andel Almn.Pr. udl. Ejer Andel Almn.Pr. udl. Ejer Andel Ejerform

— 1995 — — 1998 — 2000 — Ar

5 P4 den anden side vil nogle husstande med gode indkomster ogsa have en formue, der kan bruges til at finansiere
bolig, men en sidan medtages ikke i beregningen
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De faste boligudgifter, der er inkluderet i beregningerne, er udgifter til rente og
afdrag af boliglanet, ejendomsskatter og typiske fallesudgifter til ejerforeninger
medregnet som faste boligudgifter. Derudover er der afsat 3.000 kr. pr. mdned pr.
husstand til folgende andre faste udgifter: el og varme, transport, telefon, licens,
forsikringer og til dels a-kasse og fagforening (se bilag). Der er ikke medregnet fa-
ste udgifter til fx borneinstitutioner. Inklusive de 3.000 kr. regner vi saledes ek-
sempelvis med, at en enlig voksen med et barn skal have 9.000 kr. pr. maned (=
4.500 + 1.500 + 3.000 kr.) til alt ud over faste boligudgifter, hvis den ene af de to

Figur 2.9.b.

Maksimal kontantpris, som kan finansieres, saerskilt pa boligens ejerform, 1995-2000,
1. kvartil.
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Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af almene boliger, se Rasmussen (2002a).

Anm.:Se definitionen af de anvendte begreber i Rasmussen (2002a). Beregnet for personer mellem 25 og 65 ar. Tallet pa ca. 381.000 kr.
for 1. kvartil for almene boliger i 1995 skal forstas sadan, at hvis forholdene vedr. indkomst mv. i 1995 gjaldt nu, ville 25 pct. af indflytterne i
de almene boliger kunne finansiere en bolig, der koster maksimalt 381.000 kr.
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laneregler skal vere opfyldt.c Figur 2.9.a viser gennemsnittet af den maksimale
kontantpris, der kan finansieres blandt indflyttere til de enkelte boligformer, og fi-

gur b viser 1. kvartil.

De to figurer viser maske endnu bedre end indkomsten (figur 2.1) de skonomiske
begrensninger i boligvalget, som indflytterne i forskellige boligformer har, idet
indflytterne i almene boliger ikke kan finansiere nzr sa dyre boliger som indflytte-
re 1 ejerboliger, hvis de overhovedet kan finansiere nogen bolig. Det gzlder dels,
ndr man ser pa gennemsnit (figur a), men i endnu hojere grad, nir man ser pa var-
dier for 1. kvartil (figur b). Indflytterne i andelsboliger og privat udlejning har rad
til lidt bedre boliger end indflytterne i almene boliger.

Betyder dette sd, at indflytterne i almene boliger ikke ville kunne klare sig pa ejet-
boligmarkedet? De af dem, der kan finansiere en bolig svarende til de gennemsnit-
lige vaerdier (figur a), kan formentlig godt finde en ejerbolig. (Vardien i figur a
svarer til en bolig til 893.000 kr. 1 ar 2000.) Forste kvartil er derimod pa 360.000
kr. for ar 2000. Det er klart, at der neppe findes mange boliger i landet til den pris.
Ydermere gelder, at de fleste, for hvem en sidan maksimal boligpris er beregnet,
ikke opfylder reglen om at have et vist belob til rddighed hver mined, og det et
derfor ikke sikkert, at de kan opna linet. I ovrigt er medianen ogsd beregnet (ikke
illustreret). I ar 2000 er belobet pa 616.000 kr. for indflyttere 1 almene boliger, dvs.
at halvdelen af indflytterne 1 almene boliger hojst kunne have kebt ejerboliger for
dette belob.

Pa den anden side =ndres boligmarkedet jo, hvis man salger mange af de almene
boliger, sd de bliver ejerboliger. Der vil komme et storre udbud af relativt billige
ejerboliger. Men det er trods alt tvivlsomt, hvor mange der vil vaere sa billige (fx
omkring 350.000 kr.), at de personer, der har de ringeste finansieringsmuligheder,
kan kebe dem.

En middelstor bolig til lav husleje

Vi vil nu se pi storrelsen af de boliger, som folk flytter ind i. Vi ser ogsd pa hus-
lejeniveauet, men kun for almene boliger, idet det er svart at sammenligne udgifter
for forskellige ejerformer — almene boliger og privat udlejning kunne umiddelbart
sammenlignes, men bl.a. fordi det alligevel er sammenligningen med ejerboliger,

der er mest relevant i sammenhangen, har vi undladt at gore det.

¢ Et krav om yderligere 1.000 kr. pr. médned i faste omkostninger vil mindske den maksimale kontantpris med knap
150.000 kr. for husstande med hoje indkomster. For andre husstande vil det ofte vare reglen om bruttoindkomst,
der er den lempeligste (og gzeldende i vores beregninger), og derfor vil sma variationer i de faste omkostninger ikke
pévirke de beregnede linemuligheder.
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Den xkvivalente boligsterrelse (boligstorrelse 1 forhold til husstandssterrelsen),
indflytterne i de almene boliger har til radighed, er omtrent som i privat udlejning
og 1 andelsboliger, men mindre end 1 ejerboliger. Det ses i figur 2.10, hvor verdien
for de mindste boliger er vist (forste kvartil). (Forskellene over ejerformer er i ov-

rigt omtrent de samme, hvis man ser pd gennemsnitsvardier frem for forste

Figur 2.10.

Akvivalent boligstarrelse, saerskilt pa ejerformer, ar 2000, 1. kvartil.

Kvadratmeter
Qn

60

40

Almn. Proud. Ejer  Andel

Ejerform

Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af almene boliger, se Rasmussen (2002a).
Anm.: Se definitionen af de anvendte begreber i Rasmussen (2002a). Beregnet for personer mellem 25 og 65 ar.

kvartil, men niveauet er 15-20 kvadratmeter hojere). Der er ikke den store udvik-
ling i boligstorrelsen over tid for indflytterne, sa det er kun tallene for ar 2000, der

er Vvist.

Huslejeniveauet og boligstotten for indflytterne 1 de almene boliger er vist i tabel
2.4 og 2.5. Huslejeniveauet er lidt mindre i 1999 end 1 1995 (i faste priser). Med-
virkende hertil er, at en del ldn er omprioriteret i perioden, og at der har varet loft

over, hvor meget driftsudgifter matte pavirke huslejen. Middelhuslejen er under
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3.500 kr. pr. maned, sa selve niveauet er lavt — 1 hvert fald sammenlignet med de

lobende udgifter i (beldnte) ejerboliger.”

Tabel 2.4.

Arlig husleje for indflyttere i almene boliger.

1995 1999
Median 41.247 40.753
Farste kvartil 32.286 31.640

Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af almene boliger, se Rasmussen (2002a).
Anm.: Faste priser (2002 er basis). Beregnet for personer mellem 25 og 65 ar. Median er brugt frem for gennemsnit, da en del observatio-
ner har urealistisk hgje vaerdier. Oplysningerne findes kun for de ar, hvor der er almindelig ejendomsvurdering.

Tabel 2.5.

Arlig husleje og boligstatte for indflyttere i almene boliger, der modtager boligstatte.

1995 1999
Husleje, median 35.286 36.888
Boligstatte, median 13.335 12.711

Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af almene boliger, se Rasmussen (2002a).
Anm.: Faste priser (2002 er basis). Beregnet for personer mellem 25 og 65 ar.

Boligudgifterne kan yderligere nedbringes, hvis husstanden kan modtage boligstot-
te. Gennemsnitligt over alle indflyttere (modtagere savel som ikke modtagere) er
boligstotten ikke sd hoj — kun omkring 3.000 kr. pr. ar. Gennemsnittet over mod-
tagere er derimod ganske hojt — nemlig ca. 15.000 kr. pr. ar. Huslejen nedbringes

saledes betragteligt for dem, der modtager stotte.

Selv om man naturligvis ikke kan vide, hvor dyre de almene boliger vil vere pa
ejerboligmarkedet, er det dog svert at forestille sig andet, end at boligudgiften
gennemsnitligt set ville stige, hvis de blev omdannet til ejerboliger og solgt til mar-
kedsveaerdi. Milt alene ved kombinationen af boligsterrelse og boligudgift er ind-

flytterne 1 almene boliger godt stillede.

7 Men der horer mere end de umiddelbare udgifter til historien om udgifter i ¢jerboliger — medregnes fx gevinsten
ved =ndringer i boligprisen hat dette kapitels forfatter boet til en ménedlig udgift pa langt under nul siden erhver-
velsen af lejlighed i 1995. Omvendt kan man ikke regne med sadanne prisstigninger, da kontantprisen svinger me-
get. Og prisudsvingene i sig selv er en ulempe ved at eje boligen.
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Konklusion

I dette kapitel er indflytterne til almene boliger i perioden 1995-2000 beskrevet og
sammenlignet med indflytterne i andre boliger. Det bagvedliggende formal har vz-
ret at belyse, hvilke problemer mennesker med lav indkomst eller ringe arbejds-

markedstilknytning med rimelighed kan tenkes at £, hvis de almene boliger sal-

ges.

Blandt indflytterne til almene boliger er der mange med lav indkomst og/eller rin-
ge arbejdsmarkedstilknytning sammenlignet med indflytterne til andelsboliger, pri-
vat udlejning og specielt ejerlejlicheder (jf. afsnittet ’Lav indkomst ...”). Det skyl-
des nzppe kun, at almene boliger er mindre end (eller pa andre mdder fysisk for-
skellige fra) ejerboliger (jf. afsnittet *Lav indkomst ...”), men ogsi selve organisati-
onsformen, herunder tildelingen af boliger via kommunal anvisning. Hvis de al-
mene boliger salges, ville mange af dem, der potentielt ville flytte i en almen bolig
std 1 en situation, hvor det er svaert at se, hvordan de skulle kunne finansiere en
ejerbolig med de aktuelle boligpriser (jf. afsnittet *Alternative muligheder ...”).
Omvendt er der faktisk en del med ringe arbejdsmarkedstilknytning, der flytter i
ejerboliger (jf. afsnittet "Lav indkomst ...”%).

I den betragtede periode er andelen af ledige, der flytter i almennyttige boliger re-
duceret vaesentligt, hvilket kan ses som en afspejling af de generelt bedre konjunk-
turer i ckonomien. Andelen af indflyttere, der er fortidspensionister eller generelt
athangige af offentlig stotte, er ikke faldet i perioden. Indkomsten blandt de ind-
flyttere i almennyttige boliger, der har lavest indkomst, er vokset en smule (4 pct.
realt) 1 perioden. Samlet set er indflytterne i almene boliger i perioden séledes ka-
rakteriseret ved svagt stigende indkomst og en lille forbedring af arbejdsmarkeds-
tilknytningen.

Det er meget markant, at enlige udgor en stor del af indflytterne i almene boliger

(jf. afsnittet *Civilstand og alder ...” her i kapitlet), herunder enlige med born.

Det absolutte niveau for boligudgiften i almene boliger ma siges at vare lavt (jf.
afsnittet ’En middelstor bolig ..."). Det er derfor svart at forestille sig andet, end
at omformning til ejerboliger vil oge udgiften for nye indflyttere i disse boliger.
Dog vides det naturligvis ikke, hvad markedsprisen for solgte almene boliger vil
vare. Hvis prisen bliver meget lav, vil nogle af de personer, der hidtil typisk er

flyttet 1 almene boliger, kunne flytte ind i de solgte boliger.
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Det samlede indtryk af de statistikker, der er vist, ma vere, at mange med lav ind-
komst og ringe arbejdsmarkedstilknytning vil fa vasentligt storre boligproblemer,
end de har nu, hvis mange af de almene boliger szlges, og hvis der ikke foretages

andre, kompenserende, politiske tiltag, der forbedrer disse menneskers vilkar.
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KAPITEL 3

INDFLYTTERE I TOR-BOLIGER
- FOR OG EFTER KOBENHAVNS
KOMMUNES SALG

Indledning

Regeringens overvejelser om at lade beboerne i1 de almennyttige boliger kabe deres
bolig, jf. @konomi- og Erhvervsministeriet (2002), har rejst sporgsmalet om,
hvorvidt folk med lav indkomst eller lille tilknytning til arbejdsmarkedet far ringe-
re muligheder pa boligmarkedet, hvis kommunernes muligheder for boliganvisning
forverres i forbindelse med et sadant salg. Et 'naturligt eksperiment’, der kan kaste
lys over effekterne af sidanne @ndringer 1 boligers ejerforhold, er Kebenhavns
Kommunes salg af sine boliger i sidste halvdel af 1990’erne. Disse sdkaldte TOR-
boliger (efter selskabet, der solgte boligerne) overgik for langt de flestes vedkom-
mende til at vare andelsboliger. I COWI (2000) er en rekke konsekvenser af salget
beskrevet, dels pa baggrund af interview, dels pd baggrund af statistiske oplysnin-
ger. Dette kapitel benytter alene statistiske oplysninger og fokuserer lidt nojere pa
sporgsmilet om mulighederne for at flytte ind i disse boliger for folk med fx lav

indkomst, end COWIs papir gor.

I kapitlet ser vi pd udviklingen over tid i en rekke okonomisk-sociale mal for ind-
flytterne 1 TOR-boligerne, fx indkomst. Spergsmailet er, om det efter salget er me-
re velstaende husstande, der er flyttet ind i boligerne. Hvis det er tilfxldet, kunne
det tages som en indikation p4, at de ringere stillede husstande, der soger bolig,

har faet vanskeligere kir som folge af skiftet i ejerform.

I naeste afsnit ser vi pa udviklingen i perioden 1994-2000 af forskellige ekonomi-
ske og arbejdsmarkedsmassige forhold for indflytterne til TOR-boliger. Derefter
ser vi pd civilstand og alder. Identifikationen af TOR-boligerne er beskrevet i
Rasmussen (2002b).
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@dget arbejdsmarkedstilknytning, men kun svagt gget
indkomst

Vi vil her beskrive indkomst og arbejdsmarkedstilknytning for indflytterne i TOR-
boliger. Men forst lidt om data.

Om data

Stikpreven udgeres af personer, der har boet i disse TOR-boliger. Vi har oplys-
ninger fra 1994 og frem til 2000. Ud over denne stikprove bruges data fra en stik-
prove, der omfatter omtrent 1 pct. af alle personer i Kebenhavns Kommune. Se
mere om stikproverne i Rasmussen (2002b). Dette kan synes som store stikprover,
men da vi kun ser pa personer, der er flyttet ind i en ny bolig i perioden, reduceres
antallet meget. Tabel 3.1 viser antallet af indflyttere i stikproven.

Tabel 3.1.
Antal indflyttere i de to stikpraver.

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
TOR-boliger 2174 2.690 2.709 2.646 2.641 2.628 2.734
Kgbenhavn generelt 302 306 329 326 322 336 356

Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af TOR-boliger, se Rasmussen (2002b).
Anm.: Se definitionen af indflyttere og TOR-boliger i Rasmussen (2002b). Beregnet for alle 25-65-arige.

Den statistik, vi laver for kebenhavnske indflyttere generelt, er sdledes mere usik-
ker end for indflyttere i TOR-boliger. De mellem 300 og 350 indflyttere er dog i
mange tilfelde nok til at lave gennemsnit, der er relativt sikre, s problemet bliver
forst vaesentligt, ndr vi ser pa udsnit af indflytterne, fx fortidspensionister. Hvis
andelen af fx fortidspensionister blandt indflyttere i virkeligheden er pa 5 pct., kan
vi blandt de 300 indflyttere i Kebenhavn godt vare uheldige og skyde omkring 2,5
procent-point galt, nar vi skal estimere andelen af fortidspensionister. Omvendt
har vi data for en rekke ér, sa hvis de peger i samme retning, er vi pa mere sikker
grund.! P4 grund af det forholdsvis lave antal observationer har vi dog som alter-
nativ ’kontrolgruppe’ set pa indflyttere i hele landet. Disse figurer vises, nar det
synes tydeligt, at statistikken for indflyttere i Kebenhavn er for usikker. Konkret
gelder det for figurerne med enlige indflyttere med bern og indflyttere over 65 dr,
at der er suppleret med data for hele landet. Ellers er disse figurer vist i Rasmussen

(2002b).

! Bemeark, at observationerne er uathangige fra ér til 4r, fordi vi ser pa personer, der flytter, og det er ikke de sam-
me hvert ar.
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Figur 3.1.a.
Akvivalent disponibel husstandsindkomst for indflyttere i TOR-boliger og alle boliger i Kaben-
havn, 1994-2000, gennemsnit.
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Svagt stigende indkomst og mindre offentlig stette

Vi miler indkomsten som den samlede disponible husstandsindkomst i forhold til
husstandssterrelsen og malt i 2002-priser (ekvivalent disponibel husstands-
indkomst, se Rasmussen (2002b)). Figur 3.1.a viser den gennemsnitlige indkomst
og figur 3.1.b. indkomsten for 1. kvartil. Figurerne viser, at den disponible ind-
komst er steget for indflytterne til TOR-boliger savel som generelt for alle indflyt-

tere i Kobenhavn.

En hypotese om, at omdannelsen af TOR-boligerne ville betyde, at der blev stil-
let storre krav til indflytternes ekonomiske forhold, er svar umiddelbart at fa be-
kraeftet. For 1. kvartil, som vi er specielt interesserede i, fordi vi fokuserer pa dem
med ringeste skonomiske vilkar, er indkomsten fra 1994 til 2000 steget med godt
14 pct., mens den for alle indflyttere er steget godt 17 pct. (men vaesentligt mindre
fra 1995 til 2000). Altsd kan man ikke sige, at 'indkomst-kravene’ er vokset hurti-
gere for indflyttere i TOR-boliger end 1 almindelighed i Kobenhavn. Pa den anden
side har de stigende huspriser i perioden muligvis trukket indkomstkravet op for
den del af sammenligningsgruppen, der er flyttet i ejerbolig, sa sammenligningen

er maske ikke rimelig. Men heller ikke selve niveauet for stigningen for indflyttere
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Figur 3.1.b.
Akvivalent disponibel husstandsindkomst for indflyttere i TOR-boliger og alle boliger i
Kabenhavn, 1994-2000, 1. kvartil.
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Kilde: Faste priser (ar 2002 er basis). Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af TOR-boliger, se Rasmussen (2002b).
Anm.: Se definitioner i Rasmussen (2002b). Beregnet for 25-65-arige.

i TOR-boliger (de 14 pct.) kan vel siges at vaere et specielt hojt tal over 6 dr (ca. 2
pct. realindkomststigning om dret). Sammenligningsgrundlaget — indflyttere i Ko-
benhavn generelt — er naturligvis usikkert pga. de forholdsvis fa observationer.
Sammenligner man alternativt indflytterne i TOR-boliger med indflyttere i landet
generelt, fir man et lidt andet billede, idet indkomsten for denne kontrolgruppe
ikke er vokset sa hurtigt, jf. Rasmussen (2002b). Men sa kan man pd den anden
side overveje, hvorvidt den hurtigere indkomstvakst for TOR-boliger i virkelighe-
den blot afspejler et kebenhavnsk fanomen, snarere end et fanomen knyttet til
omdannelsen af TOR-boligerne.

Disse resultater stemmer ikke overens med COWI (2000), der finder et vesentligt
fald 1 indkomsten mellem 1994 og 1998. Forskellen skyldes forskellige ind-
komstbegreber: COWI ser pa personlig, skattepligtigt indkomst, der — som de
skriver — er pavirket af indforelsen af arbejdsmarkedsbidrag, mens vi ser péd dispo-

nibel indkomst for husholdninger. COWI finder, at indkomstforskellen indsnav-
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res. Det samme fremgir af vore beregninger, hvis man ser pa 1994 og 1998, som
er de ar, COWI ser pd.2

Det er ikke blot indkomstens storrelse, der er interessant, ogsa indkomstkilderne
er relevante, og de er vaesentligt anderledes for TOR-boliger end for andre boliger.
Figur 3.2 viser andelen af samlet bruttoindkomst, der stammer fra forskellige for-

mer for offentlig stotte.

"Stotteandelen’ er i begyndelsen af perioden tydeligvis langt storre for indflyttere i
TOR-boliger end for indflyttere i andre boliger i Kebenhavn, men i perioden fal-
der den kraftigt, sdledes at den ender pa et niveau ikke langt over det, der gzlder

generelt i kommunen.

Figur 3.2.

Offentlig statte i forhold til samlet bruttoindkomst, for indflyttere i TOR-boliger og alle boliger i
Kgbenhavn, 1994-2000.
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Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af TOR-boliger, se Rasmussen (2002b).

Anm.: Den offentlige stotte i forhold til samlet bruttoindkomst. Se definitioner i Rasmussen (2002b). Beregnet for 25-65-arige. Bemaerk, at
‘offentlig stette’ i denne figur deekker flere ydelser end ’offentlig stette’ i begrebet 'personer afhaengige af offentlig stette’ (se Rasmussen
(2002b)).

2 Det skal nevnes, at vi ogsd har forsegt at beskrive formueforhold ved overgangen til ny ejerform. Det ser ud,
som om indflytterne efter salget har negativ formue (mens formuen typisk er omkring nul for salget), men det
skyldes formentlig, at formueopgorelsen ikke fir opgjort verdien af andelsboliger hojt nok, mens lan til indskuddet
lettere findes.
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Jget arbejdsmarkedstilknytning

Arbejdsmarkedstilknytningen eller manglen pd samme vises pa tre mader, nemlig
som den andel af indflytterne, der er ledige, fortidspensionister eller i bred for-
stand (midlertidigt) athaengig af offentlige ydelser. Det sidste begreb omfatter
mange ledige, men ogsa personer, som er pa sygedagpenge i lange perioder, og
personer pd kontanthjelp, der ikke er registreret som ledige. Personer pd varig
hjzlp som fx fortidspensionister er ikke med i gruppen af ’athaengige af offentlige
ydelser’. Med hensyn til det anvendte ledighedsbegreb medtages kun personer, der
er ledige 1 et vaesentligt tidsrum (30 pct. af dret). Afslutningsvis ser vi pa, om alle
voksne i husstanden er svagt tilknyttet arbejdsmarkedet pa en af de tre netop
navnte mdder. De anvendte begreber i afsnittet er uddybet i Rasmussen (2002b).

Figur 3.3.a-c viser de tre mdl for arbejdsmarkedstilknytning. Husk, at usikkerheden
af tallene for Koebenhavn generelt er temmelig stor. Det er formentlig til dels det,

der er arsag til, at tallene er relativt volatile.

Figur 3.3.a.
Andel af indflyttede, der er ledige, i TOR-boliger og alle boliger i Kgbenhavn, 1994-2000.
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For ledighed og fortidspension synes figurerne at vise, at indflytterne i TOR-
boliger i stadig hojere grad kommer til at ligne indflyttere generelt. I 1994 (for sal-
get) var der klart flere ledige, fortidspensionister og personer afhangige af offent-
lig stotte blandt indflytterne 1 TOR-boliger end blandt indflyttere generelt. I ar
2000 er det stadig sadan, at der er en storre andel af indflytterne i TOR-boliger
med disse karakteristika, men forskellen er tilsyneladende blevet mindre.? Det er
dog svart at skelne effekten af de bedre konjunkturer i 4r 2000 og effekten af sal-
get. Vi tester derfor formelt, om det er blevet svarere at flytte i TOR-boliger i ar
2000 frem for 1994 og set relativt til andre boliger. sammenlignet. Vi har med en
logistisk model beregnet sandsynligheden for, om personer er ledige (eller fortids-
pensionister eller athangige af offentlig stotte) som funktion af arstallet, bolig-
formen og kombinationen af de to, dvs. om en indflytter i netop 1994 er flyttet i
TOR-boliger. De to forste variabler er i denne sammenhzang ikke interessante,

men kontrollerer blot for, at der generelt er flere ledige (fortidspensionister eller

Figur 3.3.b.

Andel af indflyttede, der er fartidspensionister, i TOR-boliger og alle boliger i Kgbenhavn,
1994-2000.
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3 Bruges indflyttere i landet generelt som alternativ kontrolgruppe, far man samme konklusioner, jf. Rasmussen

(2002b).
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athangige af offentlig ydelser) dels i 1994, dels i TOR-boliger, mens den estimere-
de parameter til den sidste variabel viser, om der er szrligt mange ledige i TOR-
boliger i netop 1994 og dermed, om disse boliger for salget gav plads til mange
med svag arbejdsmarkedstilknytning.

Figur 3.3.c.

Andel af indflyttede, der er ’afhangige af offentlig stette’, i TOR-boliger og alle boliger i Ka-
benhavn, 1994-2000.
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Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af TOR-boliger, se Rasmussen (2002b).
Anm.: Se definitioner i Rasmussen (2002b). Beregnet for 25-65-arige.

En sadan test peger ikke i serlig sterk grad pa, at det skulle vere blevet svarere
for personer med svag arbejdsmarkedstilknytning at flytte i TOR-boliger. Kun for
fortidspensionerede finder hypotesen en smule empirisk beleg ved testen. Signifi-
kanssandsynligheden for den relevante parameter er 8,9 pct., og parameterestima-
tet angiver, at andelen af fortidspensionister i forhold til andelen af ikke-

fortidspensionister var 18 pct. hojere i TOR-boliger for salget end efter.

Som indvending mod testen ma fremhaves, at der er relativt fa observationer for
indflyttere i boliger i Kobenhavn generelt. Man kunne ogsi forestille sig — pa linje
med indvendingen mod sammenligninger af indkomster — at sammenligningen

mellem TOR-boliger og ejerboliger (der udgor storstedelen af kontrolgruppen) gor
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det vanskeligt at bekrafte hypotesen om, at det er blevet vanskeligere at flytte 1
TOR-boliger for fx ledige. Vi sammenligner jo med ejerboliger, hvor prisen er ste-
get, og man derfor md formode, at det er blevet svarere for fx ledige at flytte ind.
Nar vi sdledes tester for, om det er blevet svarere at flytte i TOR-boliger for ledi-
ge, er det i en relativ forstand snarere end en absolut*.

COWI (2000) finder ogs4, at andelen af ledige indflyttere i TOR-boliger er faldet,
og at andelen af indflyttere, der er fortidspensionister, er faldet markant mere, end

hvad der gzlder for andre boliger.

De fleste TOR-boliger er omdannet til andelsboliger, jf. Rasmussen (2002b). Der
er dog ogsa nogle, der er omdannet til almene boliger, til privat udlejning eller for-
blevet i Kobenhavns Kommunes eje. Den indbyrdes forskel péd disse boliger kan
vare af selvstendig interesse. For eksempel kunne det tenkes, at for andels-
boligerne er kravene til arbejdsmarkedstilknytning hojere end for almene boliger
og boliger fortsat ejet af Kebenhavns Kommune. Hvis det er tilfzldet, kunne det
enten vare, fordi ejerformen i sig selv havde oget kravene, eller fordi det er de
bedste og dyreste boliger, der er blevet til andelsboliger — vi kan ikke her skelne
mellem de to arsager, men begge er relevante for diskussionen om salg af almene
boliger. Der er desvarre ikke si mange boliger, der ikke er andelsboliger, sa der er
grenser for, hvor fine detaljer man kan opna ved en sidan sammenligning. Der er
dog mindst 100 indflyttere i andre ejerformer end andelsboliger 1 4r 2000. Tabel

3.2 viser de tre mal for arbejdsmarkedstilknytning fordelt pa ejerformer.

Blandt de boliger, der er omdannet til almene boliger eller er forblevet i Keben-
havns Kommunes eje, er relativt mange blandt indflytterne fortidspensionister el-
ler afthangige af stotte sammenlignet med de indflyttede i TOR-bygninger generelt.
Det gxlder derimod ikke for ledighed. Det er madske fordi, ledighed, som det er
defineret i dette kapitel, ikke nedvendigvis er et tegn pa meget svag tilknytning til
arbejdsmarkedet, idet man godt kan veare ledig, selv om man har arbejde i op til 70
pct. af aret. De almene boliger og boligerne ejet af Kobenhavns Kommune synes
altsa at stille mindre krav til indflytterne, hvad enten det er pga. ejerformen, eller

fordi det er de mindste/billigste boliger, der har fiet denne ejerform.

* Denne indvending er abenlyst noget spekulativ og peger méske om noget pa et behov for en grundigere analyse
af, hvordan folk flytter mellem forskellige boligformer (eller bliver boende), dels som funktion af deres egen situa-
tion (er de fx ledige eller ¢j), dels som funktion af situationen p4 boligmarkedet, fx ejerboligpriser og eksistensen af
boliger med kommunal anvisning. Man kunne undersoge, om ledige i dyre ejerboliger flytter fra dyre ejerboliger til
boliger med kommunal anvisning eller til billigere ejerboliger. En sidan analyse af, hvor *justerbare’ boligforhold i
praksis er, kunne formentlig vare af interesse i flere sammenhenge.
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Tabel 3.2.
Arbejdsmarkedstilknytning for indflyttere i TOR-boliger, fordelt pa ejerform, 2000.

Andel af indflyttere

Antal indflyttere Ledige Fortids- Afhaengige af

pensionister offentlig statte

Almene boliger 126 0,079 0,151 0,405
Andelsboliger 2.306 0,098 0,026 0,171
Kgbenhavns Kommune 100 0,080 0,160 0,380
Privat udlejning 202 0,069 0,025 0,223
| alt, TOR-boliger 2.734 0,094 0,037 0,193

Kilde: Danmarks Statistik, stikpraven af TOR-boliger, se Rasmussen (2002b).
Anm.: Se definitioner i Rasmussen (2002b). Beregnet for 25-65-arige.

At faldet i fx andelen af personer, der er athengige af offentlige ydelser, sker grad-
vist 1 perioden 1994-2000 (figur 3.3.c), skyldes madske, at alle TOR-boligerne ikke
bliver omdannet til andelsboliger med det samme. Det sker kun gradvist, efter-
hinden som TOR 1I/S szlger boligerne (jf. Rasmussen (2002b)). Det kan derfor
vare relevant at kommentere udviklingen for TOR-boliger efterhanden, som de
omdannes til andelsboliger. I Rasmussen (2002b) er vist, at nar man ser pa grup-
pen af boliger, der allerede er omdannet til andelsboliger, er udviklingen i karakte-
ristika for indflytterne i langt hojere grad pa niveau med udviklingen i Kebenhavn
generelt. Det peger pa, at den gradvise udvikling, der er vist fx i figur 3.3.c, 1 virke-
ligheden dekker over mere pludselige skift, der sker for hver enkelt ejendom, idet
ejerformen @ndres. Den gradvise udvikling dekker altsd formentlig i hojere grad

over, at ejendommene som helhed skifter ejerform gradvist.

De tre mil for arbejdsmarkedstilknytning ovenfor er alle individbaserede — dvs. de
maler, om den enkelte person er fx ledig eller ej. I modsatning hertil er ind-
komstmalene husstandsbaserede, da vi jo miler indkomsten i den husstand, som
personen er medlem af. Arbejdsmarkedsmalene kan muligvis fortegne udviklingen
for indflyttere i TOR-boliger og sammenligningen med andre boliger. For eksem-
pel kunne man tenke sig, at mange af de ledige, der er flyttet i ikke-TOR-boliger,
er gift med andre, der ikke er ledige, mens ledige indflyttere i TOR-boliger (maske
specielt 1 de forste ar i perioden) i hojere grad er enlige eller gift med andre ledige.

Vi laver derfor et husstandsmal for arbejdsmarkedstilknytning. Vi identificerer alle,
der lever i husstande, hvor alle voksne er enten ledige, fortidspensionister eller af-

hangige af offentlig stotte. Figur 3.4 viser resultatet.

INDFLYTTERE I TOR-BOLIGER 47



Figur 3.4.
Andel af indflyttede, der bor i en husstand, hvor alle voksne er enten ledige, fgrtidspensioni-
ster eller afhaengige af offentlig stette, i TOR-boliger og alle boliger i Kebenhavn, 1994-2000.
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Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af TOR-boliger, se Rasmussen (2002b).
Anm.: Se definitioner i Rasmussen (2002b). Beregnet for 25-65-arige.

Husstandsmalet viser det samme som de tre figurer i 3.3 tilsammen: Andelen med
svag tilknytning til arbejdsmarkedet falder kraftigt for indflyttere i TOR-boliger og
ender pé et niveau, der ikke er meget over niveauet for andre boliger. En formelt
statistisk test (som vedrorende de ovrige arbejdsmarkedsmal) for, om det er blevet
vanskeligere for de pagaldende at flytte i TOR-boliger, bekraefter hypotesen: Der
er statistisk belaeg for, at det er blevet svaerere for personer i disse husstande at

flytte i TOR-boliger efter salget®.

For indflyttere til TOR-boliger i 1994-95 gzlder, at andelen i figur 3.4 er storre
end for hver af de tre individmal i figur 3.3. Det betyder, at for mange indflyttere
gelder, at er de ikke athengige af offentlig stotte pa den ene made, sa er de det pa

en anden.®

5 Signifikanssandsynligheden for indikatoren for, om indflytteren er flyttet i TOR-boliger i netop 1994, i bestem-
melsen af, om vedkommende bor i den pigaldende type husstand, er pa 4,2 pct.
¢ Figuren ligner den, man fér, hvis man som alternativ kontrolgruppe ser pa indflyttere i hele landet.
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Sammenfattende fra dette afsnit geelder altsd, at kravene til disponibel indkomst
ikke synes at vaere steget 1 TOR-boliger. Derimod er indkomstsammensaztningen
for indflyttere @ndret, sdledes at indkomsten i mindre grad hidrerer fra offentlige

ydelser, og flere indflyttere har tilknytning til arbejdsmarkedet.”

Afsmitningseffekter af TOR-salget pa almene boliger i Kgbenhavn

Vi har kort forsegt at undersoge, om salget af TOR-boliger 1 Kobenhavn gav et
storre pres pa de almene boliger i Kobenhavn. Eksempelvis har vi observeret, at
terre fortidspensionister og stotteathengige personer flytter ind i TOR-boligerne.
Dette kunne betyde, at flere flyttede i almene boliger i kommunen, fx via den
kommunale anvisning. Sporgsmalet kan ikke sd godt undersoges pa 1 pct.-
stikproven, der er anvendt ovenfor, fordi den indeholder fa indflyttere i almene
boliger i Kobenhavn (30-40 om éret). I stedet kan vi se pa den storre stikprove af
beboere i almene boliger, vi har til ridighed (som indeholder ca. 1.000 indflyttere i
almene boliger i Kobenhavn om éret). Denne stikprove blev udtaget til analysen af
almene boliger generelt og ikke specielt til analysen af TOR-boliger og indeholder
desvarre ikke dret 1994 (for TOR-salget). Imidlertid viser figurerne ovenfor, at
andelen af fortidspensionister og personer athangige af stotte falder gradvist i
TOR-boliger i perioden 1994-2000 (og ikke blot fra 1994 til 1995), sa det er derfor
rimeligt at forestille sig, at der i denne periode var stadig flere fortidspensionister
og stotteathengige personer, der flyttede i almene boliger som alternativ til TOR-
boligerne. Resultatet af beregningerne er opsummeret i tabel 3.3. Vi ser ikke bare
pa indflytterkarakteristika for almene boliger i Kobenhavn, men sammenligner og-
sa med almene boliger generelt i Danmark og med andre indflyttere i Kebenhavn
for at kunne skelne, hvad der er effekter fra Kobenhavn, for almene boliger gene-
relt og hvad der er afsmitningseffekter fra TOR-boligerne pa kobenhavnske alme-

ne boliger.

Tabellen viser, at andelen af indflyttere med svag tilknytning til arbejdsmarkedet
faktisk er faldet fra 1995 til 2000 uanset, hvilken af de tre indikatorer, man ser pa.
En afsmitning fra salget af TOR-boliger kan altsd ikke ses direkte pa ndringen i
disse andele. Men en sidan afsmitningseffekt modvirkes jo ogsa af den generelle
konjunkturforbedring i perioden, der har mindsket ledigheden og antallet, der er

athengige af offentlige stotte. Det samlede antal fortidspensionister er ligeledes

7 Arsagen til denne forskel kan diskuteres. Man skulle jo umiddelbart tro, at det var rent pengemeassige sporgsmal,
der bestemte, om folk kunne flytte i en bolig, men det kan médske ogsa tenkes, at andre forhold betyder noget for
ejerformen af indflytteres boliger. Maske har personer med svag tilknytning til arbejdsmarkedet svaerere ved at
komme ind i andelsboliger, enten fordi de diskrimineres, nar en andelsbolig skifter ejer, eller fordi de tidligere blev
forfordelt, da kommunen ejede boligerne, eller fordi de selv ikke onsker en bolig med bestemte ejerformer (som fx
andelsboliget).
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Tabel 3.3.
Indkomst og arbejdsmarkedstilknytning for indflyttere i almene boliger i Kgbenhavn, i andre
almene boliger og generelt i Kgbenhavn.

1995 2000 AEndring
Ledige Almene boliger i Kebenhavn 0,235 0,084 -0,151
(andel af indflyttere) Almene uden for Kgbenhavn 0,221 0,125 -0,094
Alle indflyttere i Kebenhavn 0,222 0,070 -0,152
Fortidspensionister Almene boliger i Kebenhavn 0,101 0,073 -0,028
(andel af indflyttere) Almene uden for Kebenhavn 0,120 0,108 -0,012
Alle indflyttere i Kebenhavn 0,042 0,031 -0,011
Afhaengige af offentlig Almene boliger i Kesbenhavn 0,317 0,305 -0,012
stotte
. Almene uden for Kgbenhavn 0,282 0,246 -0,036
(andel af indflyttere)
Alle indflyttere i Kgbenhavn 0,248 0,096 -0,152
Indkomst (aekvivalent Almene boliger i Kabenhavn 72.268 75.462 4,4 %
disponibel husstands- o
indkomst, 1. kvartil) Almene uden for Kgbenhavn 75.254 78.473 4,3 %
Alle indflyttere i Kebenhavn 86.362 91.206 5,6 %

Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af almene boliger, se Rasmussen (2002b).
Anm.: Se definitioner i Rasmussen (2002b). Beregnet for 25-65-arige.

faldet i perioden i Kebenhavn, hvad enten det sa skyldes konjunkturer eller andre
forhold.®

For ledighed er faldet i andelen af indflyttere 1 almene boliger 1 Kebenhavn pa li-
nie med faldet for ledighed 1 andelen af indflyttere i andre boliger i Kobenhavn, sa
for denne gruppe er der ikke tegn pa afsmitningseffekt. Det samme galder for for-

tidspensionister, hvor zndringen i andelen dog er ret lille for alle typer boliger.

For personer athangige af offentlig stotte er der et lille fald i andelen af indflyttere
i almene boliger i Kobenhavn, mens der for andre boliger i Kobenhavn er tale om

et vesentligt storre fald. Her kan der altsd vere tale om en afsmitningseffekt.

Det her beskrevne fald i andelen af indflyttere i almene boliger i Kebenhavn for
de tre indikatorer pa svag arbejdsmarkedstilknytning er tilsyneladende i modstrid
med den almindelige offentlige debat om boligproblemer i Kobenhavn og med
praksis for kommunal anvisning i Kebenhavn, som den er beskrevet i Christensen

og Stax (2002). Man skal dog huske p4, at den almindelige debat iser vedrorer helt

8 Ifolge Danmarks Statistiks statistik-bank (14. okt. 2002, www.dst.dk) var antallet af fortidspensionister i Koben-
havn i 1995 pa 27.989 personer og i 2000 pa 24.413. Der er i perioden ikke sket noget fald for resten af landet.
Bemark i ovrigt, at antallet af TOR-boliger er stort nok til, at det kunne have pavirket indflytterkarakteristika for
almene boliger, idet der er ca. 56.000 almene boliger i Kobenhavn, hvoraf kommunen har anvisningsret til en tred-
jedel, mens antallet af TOR-boliger som navnt er ca. 18.000.
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aktuelle vilkar, mens dette kapitel kun medtager data indtil ar 2000. Christensen og
Stax (2002) viser, at ventelisterne til kommunal anvisning faktisk er steget sarlig
meget netop fra 2000 til 2002 (s. 31, antallet pd venteliste var 357 1 2000, 451 i
2001 og 7721 2002).

Dernast er det vaerd at notere, at indikatorerne i tabel 3.3 dels er baseret alene pa
okonomisk orienterede forhold, dels omfatter temmelig store andele, dvs. mange
personer. I modsaetning hertil er kommunens tildelingskriterier ifolge Christensen
og Stax (2002) i hojere grad end tidligere baseret pa andet end skonomiske for-
hold, fx at ansegeren har psykiske problemer eller problemer med stoffer eller al-
kohol (s. 63-65). Boliganvisningen skal ogsa ses som led i afthjelpning af andet end
boligproblemer (s. 7). Maske kan man derfor forestille sig, at der er en mindre
gruppe af personer med okonomiske problemer gg andre sociale eller helbreds-
massige problemer, der i hojere grad md soge de almene boliger via kommunens
anvisning (da nu TOR-boligerne er solgt), mens en bredere gruppe, der ’kun’ har
okonomiske problemer, i de seneste ar ikke lengere har gode chancer for at fi en
bolig via kommunal anvisning (i modsatning til tidligere, se Christensen og Stax,
2002, s. 8). I den statistik, vi har til radighed 1 denne undersogelse, har vi kun fa
oplysninger, der kan pege pa sidanne sociale eller helbredsmassige forhold.
Gruppen af athengige af offentlig stotte’, men ikke ’ledige’, omfatter dog givetvis
mange med sidanne problemer, og denne gruppe er faktisk steget i perioden —
nemlig fra 0,090 1 1995 til 0,129 i ar 2000.

Civilstand og alder: Faerre enlige og feerre aldre

Hvis der er storre okonomiske krav til indflyttere efter salget af TOR-boligerne,

kan det tenkes ogsa at give sig udslag i, at civilstand og alder for indflytterne &nd-
res, fordi forskellige civilstands- og aldersgrupper har forskellig okonomisk forma-
en. Miske kan der ogsd vaere en direkte drsagssammenhzng mellem civilstand eller
alder og boligform, for eksempel hvis yngre er mere tilbageholdende med at binde

sig til en andelsbolig end en lejet bolig.

Figur 3.5 og 3.6 viser andelen af indflyttere, der er enlige med born, og hele for-
delingen pi civilstand (enlig med og uden born, par med og uden born) generelt.
Vi har valgt at sammenligne enlige TOR-indflyttere med born med indflyttere i

Danmark generelt, da der er fa enlige indflyttere med born i Kebenhavn i 1 pct.-

stikproven.
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Figur 3.5.

Andel af indflyttede, der er enlige med bgrn, i TOR-boliger og alle boliger i Danmark, 1994-
2000.
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Kilde: Danmarks Statistik, 1 pct.-stikpraven og stikpreven af TOR-boliger, se Rasmussen (2002b).
Anm.: Se definitioner i Rasmussen (2002b). Beregnet for 25-65-arige.

Andelen af enlige med bern falder over tid blandt indflytterne i TOR-boliger (fi-
gur 3.5). Det er lidt uklart, om dette galder generelt for indflyttere i Danmark,
fordi tallene herfor fluktuerer (neppe pga. fa observationer), men det synes dog
klart, at faldet er storre for TOR-indflyttere og slutter pa et niveau, der ligger un-
der, hvad der generelt gelder i Danmark.

Ser man p4 hele fordelingen (den lidt *tunge’ figur 3.6), er det markant, at TOR-
boliger bide 1 1994 og 2000 er kendetegnet ved mange enlige indflyttere — maske
fordi boligerne er sméd. Andelen af par udgor en storre andel af indflytterne i
TOR-boliger i ar 2000 end i 1994 — det gxlder i mindre udstrekning ogsa for ind-
flyttere i Kobenhavn generelt.
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Figur 3.6.

Fordelingen af indflyttede pa civilstandsgrupper i TOR-boliger og alle boliger i Kgbenhavn,

1994 og 2000.
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Aldersfordelingen er vist i figur 3.7 og 3.8. Der er i figur 3.8 for personer pa

mindst 66 ar sammenlignet med indflyttere i Danmark generelt.

Mest markant er det, at en storre andel af indflytterne i TOR-boliger er i 20’erne i

ar 2000 sammenlignet med 1994 — det er givetvis mange af de par (uden bern), der
er vist 1 figur 3.6. Der er ferre zldre blandt indflytterne i TOR-boliger i ar 2000,
bdde nir der sammenlignes med de samme boliger i 1994, og nir der sammenlig-
nes med boliger i Danmark generelt. COWI (2000) finder kvalitativt det samme,

men et langt mere markant fald i andelen af w=ldre.
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Figur 3.7.
Aldersfordeling af indflyttere i TOR-boliger, 1994 og 2000.

Kilde: Danmarks Statistik, stikpreven af TOR-boliger, se Rasmussen (2002b).
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Anm.: Se definitioner i Rasmussen (2002b). Kurven er tegnet ved udjaevning over de faktiske observationer.

Figur 3.8.
Andel af indflyttere, der er mindst 66 ar, i TOR-boliger og generelt i Danmark.
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Konklusion

Er de okonomiske og arbejdsmarkedsmassige krav til TOR-boliger blevet oget ef-

ter salget? De viste statistikker giver i det mindste nogen grund til at svare ’ja’.

Mest markant er det, at nogle af malene for svag arbejdsmarkedstilknytning (ande-
len af ledige, fortidspensionister eller personer, der er medlemmer af husstande,
hvor alle voksne er kendetegnet ved svag arbejdsmarkedstilknytning, og andelen af
indkomst, der stammer fra offentlig stotte) er faldet til et niveau, der er omtrent

som for indflyttere i Kobenhavn generelt.

Med hensyn til indkomstens niveau er det derimod ikke klart, om der blandt ind-
flytterne med lavest indkomst er sket en sarlig kraftig stigning i perioden, hvor bo-
ligerne er blevet solgt. Den absolutte indkomststigning er kun ca. 2 pct. realt om
aret. Sammenligningen med indflyttere i Kebenhavn generelt athenger af, pracist

hvilken periode man ser pa.

Der er blevet stadig ferre enlige med born og ferre xldre blandt indflytterne til
TOR-boliger. Faldet er formentlig — der er nogen datausikkerhed — storre, end
hvad der gelder for indflyttere generelt.

Endelig har vi set p4, om man kunne spore en tendens til, at boligsalget har bety-
det, at der er kommet en storre andel af indflyttere med svag arbejds-
markedstilknytning i kebenhavnske almene boliger (fordi kommunen alternativt

mad anvise hertil). Det har vi ikke fundet nogen klare tegn pa.

Eftersom vi betragter TOR-salget som et 'naturligt eksperiment’ for salg af almene
boliger, angiver kapitlet overordnet set altsa nogle — om end ikke i alle tilfzlde sta-
tistisk sikre — argumenter for, at salg af almene boliger vil stille boligsogende med
svag tilknytning til arbejdsmarkedet ringere, hvis et salg ikke kombineres med an-

dre politiske tiltag, der letter adgangen til boliger for disse grupper.
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KAPITEL 4

PRAKSIS OG POLITIK I FIRE
KOMMUNERS BOLIGANVISNING

Vil et salg pavirke kommunernes varetagelse af de-
res boligsociale opgave?

I varetagelsen og handteringen af de boligsociale problemer i Danmark spiller
kommunerne en meget central rolle. Sifremt man har et akut behov for en bolig,
som man ikke kan fi dekket ved at kobe sig en bolig, ved at skaffe sig en privat le-
jebolig eller ved at have tilstrekkelig anciennitet pa ventelisten til en almen bolig,
kan man i dag henvende sig til kommunen.! Tidligere var den boligsociale opgave
delt mellem de almene boligselskaber og kommunerne, og boligselskaberne skulle
principielt ved hver enkelt udlejning vurdere, hvilken boligsoger der stod med det
storste behov (Christoffersen, 1995). I dag er det boligsociale ansvar placeret hos
kommunerne, og i forlengelse af denne udvikling har kommunerne fiet styrkede
muligheder for at varetage det boligsociale ansvar (Christoffersen, 1995). Dette er
sket dels gennem en lovbestemt oget anvisningsret til de almene boliger, dels gen-
nem en oget kommunal kompetence til at treffe beslutninger om opforelse af al-

mene boliger.

Hindteringen og losningen af boligsociale opgaver i dagens Danmark foregir med
andre ord i hoj grad fortsat 1 et samspil mellem kommunerne og de almene bolig-
organisationer. Kommunerne har det overordnede ansvar for losningen af de bo-
ligsociale opgaver, men kommunernes muligheder for at leve op til dette ansvar
athznger i vidt omfang af, at der er boliger, som de kan anvise boliglose menne-
sker til.

! Kommunerne er ifolge Lov om Social Service §66 forpligtet til at skaffe midlertidigt husly mod betaling, men ikke
til at skaffe en permanent bolig.

56 ANVISNINGSPRAKSIS OG -POLITIK I FIRE KOMMUNER



Inden for de seneste ar er der samtidig kommet fornyet debat om boligmarkedet,
og i eksempelvis vismandenes forarsrapport fra Det @konomiske Rad 1 2001 er
boligmarkedet blevet kaldt ’skevt og ineffektivt’ (Det @konomiske Rads formand-
skab, 2001). Nogle af de handlingsanvisninger, som er blevet fremhavet i den of-
fentlige og politiske debat, har bl.a. rettet sig imod behovet for en liberalisering af
boligmarkedet. Med den borgerlige regerings tiltraeden sidst 1 2001 blev denne de-
bat yderligere aktualiseret, og i begyndelsen af 2002 nedsatte regeringen et udvalg,
som fik til opgave at belyse, hvordan man kan gennemfore et salg af de almene
boliger til de nuvarende lejere. Udvalget er sammensat af reprasentanter fra en

rakke ministerier. I kommissoriet for salg af almene boliger hedder det bl.a.:

”Udvalget skal beskrive, hvordan en siddan ordning kan gennemfores. I den for-
bindelse skal de juridiske aspekter inddrages. Herunder skal de organisatoriske
konsekvenser for de berorte boligafdelinger overvejes. Endvidere skal udvalget be-
lyse de okonomiske konsekvenser for boligorganisationerne, Landsbyggefonden
og det offentlige |...] Udvalget skal belyse, hvilke konsekvenser ordningen vil fa
for andre dele af boligmarkedet. Endelig skal udvalget belyse, hvilke konsekvenser
ordningen kan forventes at fa for forbedringskvaliteten, beboersammensatningen

og mobiliteten i de berorte almene bebyggelser ...”

Set fra et socialpolitisk perspektiv er det interessante sporgsmal, hvorledes et salg
af de almene boliger vil pavirke varetagelsen af den boligsociale opgave. Dette
hanger sammen med, at kommunernes mulighed for at lese boligsociale proble-
mer i hoj grad varetages ved hjzlp af de almene boliger.? Samtidig peger flere un-
dersogelser pd, at boligsociale problemer i stadig hojere grad forskydes fra private
udlejningsboliger over i den almene boligsektor (Christoffersen og Jakobsen,
1988:22), samt at det is@r er i de almene boliger, at husstande med de laveste ind-
tegter bor (Rasmussen, 1995:35). Ligeledes konstaterer Madsen og Hornstrup
(2000:6) 1 en analyse udfort af Arbejderbevagelsens Erhvervsrad, at en stadig stor-

re del af de sociale problemer er blevet koncentreret i de almene boliger.

I et forseg pé at skabe yderligere klarhed over betydningen af de almene boliger i
kommunernes boligsociale anvisning er der gennemfort en undersogelse af fire

udvalgte kommuners boliganvisning. Dette er sket ud fra folgende sporgsmal:

2 Kommunerne har en lovmassigt defineret ret til at fa stillet hver fjerde ledige almene bolig i den enkelte kommu-
ne til ridighed for losning af pitrengende boligsociale opgaver (Lov om almene boliger §59 stk. 1).
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e Hyilke handlemuligheder og strategier findes i de udvalgte kommuner i forhold

til at anvise boliger til personer i akut boligned?

e Hyvad er det for boligsociale problemer, som kvalificerer til anvisning i kom-

munerne? Hvilke kriterier anvises der boliger efter?

e Hvorledes handteres og forleber selve anvisningsforlebet i de enkelte kommu-
ner, og hvilke aktorer pa boligmarkedet medvirker set i lyset af denne proces til

losningen af boligsociale opgaver?

Sporgsmalene er sogt besvaret med udgangspunkt i en analyse af anvisningspraksis
i fire udvalgte kommuner, som er udvalgt, sa de illustrerer forskellige boligsociale

situationer. De fire kommuner er Kebenhavn, Arhus, Svendborg og Sellerad.

Undersogelsen er afgrenset til at belyse kommunernes boligsociale anvisning til
almene familieboliger og omhandler saledes ikke den del af den boligsociale anvis-
ning, som sker til ungdomsboliger og @ldreboliger. Undersogelsen belyser heller
ikke anvisning af ’skave boliger til skave eksistenser’, anvisning i forbindelse med

byfornyelse og lign.

Til afklaring af kommunernes anvisningspolitik og anvisningspraksis er der benyt-
tet politiske notater og andet materiale udarbejdet af kommunerne, statistiske
oversigter over anvisninger og ansegere, anonymiserede boliganvisningssager samt
kvalitative interview med ansatte 1 kommunerne og reprasentanter fra de almene

boligorganisationer.

Design og metode

Valg af kommuner

Til at illustrere kommunernes anvendelse af de almene boliger i den boligsociale
anvisning har undersogelsen taget udgangspunkt 1 anvisningen i fire kommuner,

der er udvalgt pa basis af folgende kriterier:

o de reprasenterer forskellige boligsociale situationer
e geografisk spredning

e de har indvilget i at deltage

Den boligsociale anvisning i Kebenhavns Kommune er sarlig interessant, da
kommunen inden for en kort arrakke har frasolgt et stort antal kommunale boli-
ger. Dermed kan en analyse af Kebenhavns Kommunes boliganvisning medvirke
til at belyse konsekvenserne af dette frasalg for kommunens muligheder for at an-

vise bolig til borgere i boligned. Blandt andet giver det mulighed for at diskutere,
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hvorledes indskrenkningen i den tilgeengelige boligmasse kan pavirke kriterierne
for at komme i betragtning til en kommunalt anvist bolig. Som kontrast til en
kommune, der kemper med relativt omfattende og tunge sociale problemer blev
det besluttet ogsa at inddrage en bedrestillet kommune i det Storkebenhavnske
omride. Det interessante sporgsmal er, om man ogsé i en bedrestillet Nordsjal-
landsk kommune gor brug af de almene boliger i den kommunale boligsociale an-
visning. For at sikre en geografisk spredning 1 valget af kommuner blev det endvi-
dere besluttet at inddrage en mellemstor provinsby samt en storby i provinsen for
at fa indblik i betydningen af de almene boliger i kommuner med forskellig bolig-

social situation.

Tabel 4.1.

Almene boliger og indbyggertal i de fire kommuner 2001.

Kgbenhavn Arhus Sollerad Svendborg Hele landet
Antal almene 55.500 40.000 1.900 3.200 487.000
boliger
Andel almene 20 29 13 15 18
boliger i pct.
Indbyggertal 499.000 287.000 31.000 43.000 5.368.000

Kilde: Danmarks statistik (www.dst.dk) samt oplysninger fra de enkelte kommuner.

Af tabel 4.1 fremgir andelen af almene boliger af den samlede boligmasse i de fire
kommuner. Det fremgir, at Arhus Kommune har den storste andel almene boliger
(29 pct.), mens de almene boliger udger en femtedel af boligmassen i Kebenhavn,
15 pct. i Svendborg og 13 pct. i Sollerod. Da landsgennemsnittet er 18 pct., er der
blandt de valgte kommuner bade nogle med en storre og nogle med en mindre an-

del end landsgennemsnittet.

I tabellen har vi desuden opgjort antallet af boligsociale anvisninger i 2001 i de fire
kommuner. Kobenhavn og Arhus anviste stort set lige mange personer, mens an-
tallet af anvisninger i Svendborg og Sollerod ogsa var pa samme niveau — et niveau
som dog er betydeligt mindre end antallet af anvisninger i Kobenhavn og Arhus.
Samtidig fremgir det, at antallet af personer pd venteliste er storst i Kebenhavn og

Sellerod, hvis man ser det pa baggrund af antallet af anvisninger i de to byer.

Nedenfor folger en oversigt over de datakilder, der er benyttet i undersogelsen.
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Datakilder

Stastitik om anvisninger og ansogere

I Kobenhavn og Arhus har der varet statistik til radighed om boligansegere og
anviste, mens dette kun i meget begranset omfang har varet tilfxldet i Svendborg
og Sollerad. I forhold til de ovrige kommuner har Arhus Kommune i lang tid fort
statistikker over anvisningerne — siden boliganvisningsordningens start i midten af
1980’erne. I Svendborg og Soellerod har man til brug for denne undersogelse gen-

nemfort optellinger over antallet af boliganvisninger inden for det sidste ar.

Politiske notater og andet materiale udarbejdet af kommunen

I Kobenhavn har en del politiske notater og andet materiale om anvisningspraksis
veret tilgengelige, bl.a. vejledninger til sagsbehandlerne, referater fra byradsmeder
og fra moeder mellem forskellige aktorer pa boligmarkedet og forvaltningen. T Ar-
hus har Den Sociale Boligtildeling udarbejdet instruktionsmateriale om den bolig-
sociale anvisning.? Derudover var der materiale om anvisning til privat udlejnings-
byggeri samt kommunens boligpolitik. I Svendborg har omfanget af tilgengeligt
materiale veret mere begranset og primeart bestdet af et sat interne retningslinier
for kommunens boliganvisning, kopi af aftaler om forseg med anvisningsret, samt
dokumenter og talmateriale fra Svendborg Andels Boligforening. I Sellerod har vi
til undersogelsen ligeledes haft de interne retningslinier for den boligsociale anvis-
ning til radighed, og derudover har kommunen medvirket i udarbejdelsen af diver-
se opgorelser over antallet af almene boliger, karakteristik af de boligsegende mv.
Endelig har vi haft kopier af de srligt indgiede aftaler mellem boligorganisatio-

nerne og kommunen.

Interview

I Kobenhavn indstilles klienter til akut anvisning gennem de 16 Lokalcentre og 4
Radgivningscentre. Indstillingerne sendes til 7. kontor i Socialforvaltningen, der
stir for fordelingen af boliger. To af socialcentrene blev udvalgt til at indga i un-
dersogelsen, og i hver af disse blev to sagsbehandlere interviewet om vignetterne
(se nedenfor) og de generelle forhold omkring indstillingerne. I 7. kontor blev to
sagsbehandlere interviewet om vignetterne. Herudover blev lederen af anvisnings-
afsnittet i 7. kontor samt tre direktorer for de storste boligorganisationer, inter-

viewet.

I Arhus Kommune er der 4 socialcentre samt 38 lokalcentre, der indstiller boligan-
sogere til Den Sociale Boligtildeling. Vi interviewede sagsbehandlere i de to social-
centre, der indstillede flest boligansegere. Derudover blev afdelingslederen i det

ene socialcenter, lederen af Den Sociale Boligtildeling og lederen af Socialservice

3 Vi havde instruktionsmaterialet fra 1987, 1992 og 1997.
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interviewet om vignetterne. I Arhus Kommune bliver boligorganisationerne ind-
draget i en dialog om svare sager gennem Boligorganisationernes Forhandlingsud-
valg, hvor ogsa lederen af Den Sociale Boligtildeling er medlem. Der blev lavet et
gruppeinterview med forhandlingsudvalget for at hore boligorganisationernes

holdning til anvisningen og samarbejdet.

I Svendborg er der gennemfort interview med sagsbehandler og gruppeleder i So-
cial- og Sundhedsforvaltningen samt med to medarbejdere i afdelingen "Planleg-
ning/Boliger pa xldreomridet’. Endvidere er der gennemfort interview med for-
retningsforeren i Svendborg Almene Boligselskab, med en kontorfunktionear i
Svendborg Andels Boligforening samt med afdelingslederen for *Socialpsykiatri og
Misbrug.’

I Sellered er der gennemfort interview med Social- og Arbejdsmarkedschefen, den
administrative medarbejder, der er ansvarlig for den boligsociale anvisning samt
med en sagsbehandler i borne- ungegruppen. Endvidere er der gennemfort inter-
view med kontorchefen i Ejendomskontoret, samt med forretningsforeren i Bolig-
kontoret Danmark og organisationsbestyrelsesformanden for de almene boligor-

ganisationer i Sellerod.

Interviewformen for de kvalitative interview har varieret. Hovedparten af inter-
viewene er gennemfort som kvalitative interview med enkeltpersoner, men der er
ogsa foretaget gruppeinterview. Enkelte af interviewene er gennemfort som tele-

foninterview.

De interviewede personer fra hver enkelt kommune har modtaget udkastet til det
konkrete kapitel, som beskriver anvisningspraksis i den piageldende kommune, og
de har haft lejlighed til at kommentere de pagxldende afsnit. Kommentarerne fra

tilbagemeldingerne er sogt indarbejdet i teksten.

Vignetter

Vignetterne udgeres af nogle fiktive eksempler pa boligsogende. Ved at tage afsat
i konkrete personkarakteriseringer bliver det i hojere grad muligt at sammenligne
vurderinger af anvisningssager 1 forskellige interview. Milet med vignetterne var at
gore interviewene si konkrete, at vi kunne identificere, hvilke faktorer der var af-

gorende for kommunernes afgorelser af boliganvisningssagerne.

Fra Kobenhavns Kommune havde vi fra den centrale anvisningsenhed modtaget
30 tilfaldigt udvalgte anonymiserede boliganvisningssager, som vignetterne blev
udarbejdet pa grundlag af. Endvidere blev vignetterne udferdiget med henblik pa

at forsoge at klargore nogle af de grenser, som kommunerne arbejder med i for-
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hold til den boligsociale anvisning. Ved at presentere de otte vignetter* for sags-
behandlere, afdelingsledere og centrale anvisningsmedarbejdere i de fire kommu-
ner har vi forsegt at fi et ensartet sammenligningsgrundlag for anvisningspraksis i
kommunerne. Vignetterne blev sendt til interviewpersonerne i forvejen, sa disse

havde tid til at vurdere sagerne inden interviewene.

Hvad er kommunal boligsocial anvisning?

Kommunerne har som navnt ikke en egentlig forpligtelse til at anvise boliger til
boliglose. Derimod har de en forpligtelse til at anvise midlertidigt husly til husvil-

de. Denne forpligtelse fremgar af Lov om Social Service §66°:

”Kommunen anviser husly mod betaling, hvis en enlig eller en familie er husvild.
Betalingen ma ikke overstige lejevaerdien af den beboelse, der anvises, eller den
sedvanlige boligudgift pd stedet for en enlig eller for en familie af denne storrel-

2

S¢.

I en nylig analyse af kommunernes husvildeforpligtelse efter servicelovens §66

skriver Den Sociale Ankestyrelse:

“Forpligtelsen efter servicelovens {66 forudsztter, at det drejer sig om en person
eller en familie, der har mistet sin hidtidige bolig og altsa star helt uden mulighed
for at fa tag over hovedet (dvs. er ’akut’ husvild). Personer, hvis bolig er uegnet til
beboelse pd grund af edeleggelse fx brand, orkan eller forurening, vil som ud-
gangspunkt vere omfattet af lovens §66. Der kan i&ke via bestemmelsen i §66 ska-

bes nogen varig losning af pagaldendes boligproblem.” (2001:18).

Ansvaret for at skaffe sig en varig bolig ligger ifelge lovgivningen hos den enkelte
og ikke hos kommunen. Men selvom kommunerne ikke har en egentlig forpligtel-
se til at anvise en permanent bolig til personer, der er akut boliglese, er det ofte al-
ligevel hensigtsmaessigt bade for den boligsogende og kommunen at forsege at
finde mere permanente losninger pd akutte boligproblemer, dels for at spare pa
udgifter til midlertidige og dyre indkvarteringer i form af hotelophold el. lign., dels
fordi permanente boliglesninger generelt ma anses for at vere mere hensigtsmaes-
sige for den enkelte i forhold til at afbede og demme op for ydetligere sociale
problemer, der kan have relation til en ustabil boligsituation. P4 denne made udger
anvisning til ledige almene familieboliger en vigtig udvej for kommunernes mulig-
hed for at leve op til lovgivningens forpligtelser om at skaffe husly til akut husvil-
de.

* Se side 73. For en fuldstendig presentation af vignetterne, se Anker et al. (2002a).
5 Paragraf 66 praciseres i Socialministetiets vejledning nt. 45 af 10. marts 1998.

62 ANVISNINGSPRAKSIS OG -POLITIK I FIRE KOMMUNER



Inden for de sidste 20 4r har kommunerne fiet ogede muligheder for anvisning af
almene boliger i forbindelse med et oget ansvar for at lose boligsociale problemer.
11984 fik kommunerne sdledes dispositionsret over hver fjerde ledige bolig til pa-

treengende boligsociale opgaver.

”Den almene boligorganisation skal efter kommunalbestyrelsens bestemmelse stil-
le indtil hver fjerde almene familiebolig til radighed for kommunalbestyrelsen til
losning af patrengende boligsociale opgaver 1 kommunen, herunder at opné en
mere afbalanceret beboersammensatning 1 enkelte almene afdelinger.” (Lov om

almene boliger, {59 stk. 1)

Denne pligt for boligorganisationerne til efter beslutning i kommunalbestyrelsen at
stille hver fjerde ledige almene familiebolig til rddighed for kommunen blev i 1987
suppleret med en mulighed for af indgi aftale om at stille ledige familieboliger til
radighed for kommunalbestyrelsen.® Efter aftale mellem kommunen og boligorga-
nisationen kan andelen af ledige boliger, som stilles til riddighed for kommunens
boligsociale anvisning, altsd udvides til at gelde for mere end hver fjerde ledige

bolig.

Kommunalbestyrelsen treffer beslutning om boliganvisningen, og kommunen skal
betale boligafgiften fra det tidspunkt, den ledige bolig er til rddighed for kommu-
nalbestyrelsen, og indtil udlejningen sker. Kommunen garanterer derudover for
boligtagerens opfyldelse af de kontraktmaessige forpligtigelser over for boligorga-
nisationen i forbindelse med istandsattelse af boligen ved fraflytning. Huslejen be-

tales af den boligsegende selv.

Kommunalbestyrelsen skal foretage en vurdering af, hvilke boligsogende der har
storst behov (Bygge- og Boligstyrelsen, 1996). Ved fjerdedelsreglen skal der vare
tale om et akut behov for de boligsegende, der typisk kan vare personer med han-
dicap, «xldre, unge gravide, enlige med born, flygtninge, fraskilte eller tvangsaukti-
onsramte uden bopzl. Det er op til kommunalbestyrelsen, om anvisningen skal

gzlde alle boligafdelinger eller kun nogle udvalgte.

¢ Lov om almene boliger, §59 stk. 2.
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Den boligsociale anvisning i de fire kommuner

Kagbenhavn

Kobenhavns Kommune har 55.500 almene boliger, hvilket svarer til 20 pct. af
kommunens samlede boligmasse. Ud af de 55.500 almene boliger er 49.500 almene
familieboliger. Det er for Kebenhavns vedkommende disse almene familieboliger,
vi beskaftiger os med i undersogelsen. Kebenhavns Kommune har dels som folge
af tidligere aftaler og bestemmelser, dels som folge af forhandlinger med de alme-
ne boligorganisationer” opndet anvisningsret til hver 3. ledige almene familiebolig i
kommunen. Dette beted, at Kebenhavns Kommune i 2001 havde anvisningsret til

1.171 boliger, hvilket var en smule faerre end de foregiende to ar.

Ansvaret for den boligsociale anvisning ligger 1 Familie- og Arbejdsmarkedsfor-
valtningens 7. kontor. Selve visitationsprocessen sker i et samspil mellem en cen-
tral anvisning og enten et lokalcenter, et radgivningscenter eller et handicapcenter,
evt. i samarbejde med en {94-boform. Nir en indstilling er udformet, indsendes
den til 7. kontor under Familie- og Arbejdsmarkedsforvaltningen, der vurderer sa-
gen og tager stilling til, om den indstillede lever op til kommunens krav. Hvis an-
sogeren er berettiget til en boliganvisning, kommer den indstillede pa en akut ven-

teliste.

Pr. 1. januar 1998 blev den nuvarende praksis — eller politik — pa omradet initieret.
I vejledningen til anvisning af almene boliger gennem kommunens familie- og ar-
bejdsmarkedsforvaltning fremgar det, at malgruppen for kommunal anvisning er
mennesker, der har et patrengende boligsocialt behov. Det drejer sig om menne-
sker, der ud over at mangle en egnet bolig ogsa har risiko for at fa andre sociale
problemer, og hvor lasningen af det boligsociale behov afhjzlper disse problemer
helt eller delvist. Af vejledningen fremgar ogsa en nedre grense for, hvem der kan
komme i betragtning: Siledes kan kun personer, der er i stand til at tilpasse sig et

almindeligt boligmilje, indstilles til en bolig.

I mods=tning til de tre andre kommuner, som indgir i undersogelsen, har boligan-
viste i Kegbenhavn ret til to boligtilbud. Det tilstrebes, at en anseger modtager et
acceptabelt tilbud forste gang, men der kraeves ikke en speciel begrundelse for at
afsld det forste boligtilbud.

Om de 1.171 boliger, som kommunen anviste til i 2001, konstaterer Kebenhavns

Kommune (Familie- og Arbejdsmarkedsudvalget, 2002), at:

7 Bl.a. om de sikaldte hjemfaldsklausuler.
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e 3006 (26 pct.) boliger blev anvist til beboere 1 §94-boformer?

e 57 (5 pct.) boliger blev anvist til enlige/familier, der var midlertidigt placeret pa
hoteller

e 11 (1 pct.) boliger blev anvist i forbindelse med permanent boligplacering af
kvoteflygtninge, som i overensstemmelse med integrationsloven er modtaget i

kommunen

e 24 (2 pct.) boliger blev formidlet med udgangspunkt i deres egnethed som han-
dicapboliger.

Derudover er der en uspecificeret andel, der udger hele 773 (66 pct.) af anvisnin-

gerne.

Et sarligt karakteristikum for den sociale boliganvisning i Kebenhavns Kommune
er indskraeenkningen i den boligmasse, som kommunen kan anvise til. I perioden
1995-1999 frasolgte kommunen alle de kommunale boliger (nxsten 20.000) — via
ejendomsselskabet TOR 1/S — hvorfor man i dag ikke har mulighed for at anvise
til andre typer boliger end de almene. Frasalget har betydet, at Kebenhavns

Kommune de senere ar har haft betydeligt feerre boliger at anvise til end tidligere.

I forbindelse med salget af de kommunale boliger estimerede kommunen, at ca.
1.700 boliger om aret ville kunne lose de akutte boligsociale problemer, og at
kommunen formodentlig ville f4 stillet dette antal boliger til radighed med anvis-
ningsret til hver tredje ledige almene familiebolig. Dette vurderede behov var sile-
des betydeligt hojere, end det antal boliger, kommunen faktisk har faet stillet til
radighed de senere ar, hvilket md formodes at hange sammen med en lavere fra-
flytningsprocent i de almene boliger end forventet. Da kommunen ikke har andet
at anvise til end de almene boliger, har man mattet a) opskrive flere pa ventelisten
til en akutbolig og b) stramme tildelingskriterierne. Den 1. april 2002 stod 772 pet-
soner pa ventelisten. Den gennemsnitlige ventetid pé bolig er ifelge interview og

notater fra Kebenhavns Kommune p.t. ca. 9-12 méneder for enlige samt par uden

8§94 refererer til paragraf 94 i lov om social service. At bo i en §94-boform vil sige at bo i en midlertidig boform
for mennesker med “setlige sociale problemer, som ikke har eller ikke kan opholde sig i egen bolig, og som har
behov for botilbud og for tilbud om aktiverende stotte, omsorg og efterfolgende hjalp.” (Socialministeriet,
1998:86) Denne noget kryptiske formulering dekker i praksis over mennesker der bor pé fx herberg, forsorgshjem
eller krisecentre.

§91 — der vil blive brugt senere — refererer til paragraf 91 i lov om social service. Umiddelbart er der tale om botil-
bud til de samme mennesker. Men det er her kommunen, hvor det i forhold til {94 er amtskommunen, der tilveje-
bringer tilbudet. For Koebenhavns Kommune er denne nuance dog ikke interessant, da Kebenhavns Kommune har
bade den kommunale og den amtskommunale forpligtigelse. Forskellen pa de to paragraffer behover ikke vaere
klar, men generelt kan man sige, at tilbud efter paragraf 91 er mindre botilbud og indrettet til lengere ophold end
tilfeldet er med botilbud efter paragraf 94. En stor del af de eksisterende tilbud oprettet under §91 kan indfanges
med begrebet bofllesskaber, men det er ikke alle.
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born og ca. 6-9 maneder for familier med bern (Familie- og Arbejdsmarkedsfor-
valtningen, 2002).

Hvilke @ndringer der er sket i forhold til, hvem der kan blive skrevet op til en
akutbolig, er svart at precisere. Dette skyldes bl.a., at der benyttes forskellige klas-
sifikationsprincipper i de opgerelser, vi har modtaget. Men en tendens synes at
vere, at der 1 dag er en oget fokusering pa at fastsld, hvad det er for et socialt pro-
blem, klienten har, og det synes, som om det sociale problem 1 hojere grad er det,
der kan legitimere en kommunal indgriben. Hermed ikke skrevet, at det tidligere
var tilstrekkeligt at vare boligles for at blive akutanvist (for en diskussion af ud-
viklingen se Christensen & Stax, 2002). I Kebenhavns Kommune har man forsegt
at inddrage andre aktorer end de almene boligorganisationer i losningen af de bo-

ligsociale opgaver, hvilket dog ikke er lykkedes.

Arhus

I Arhus Kommune bestir 29 pct. af boligmassen af almene boliger, og heraf udger
de almene familieboliger 89,5 pct. Arhus Kommune fir stillet hver fjerde ledige
almene familiebolig til ridighed til boligsociale anvisninger. Derudover har kom-
munen 700 kommunale boliger, som i begranset omfang benyttes til boligsociale

anvisninger.

Der er fire socialcentre i Arhus Kommune, og praksis er som i Kebenhavn, at
man henvender sig til socialcentrene ved et akut boligbehov. Der er i hvert social-
center en modtagelse, hvor de, der ikke i forvejen har kontakt til socialcenteret,
henvender sig, og derudover tager de enkelte sagsbehandlere sig af deres klienters
ansegninger. Det er ogsa muligt for lokalcentrene, der tager sig af @ldre borgere,
at indstille borgere til Den Sociale Boligtildeling. Socialcentre og lokalcentre ind-
stiller ansegere til Den Sociale Boligtildeling, der stir for fordelingen af boliger.

Den Sociale Boligtildeling horer under Social Service i den centrale administration.

De seneste ar har kommunen 4arligt haft omkring 1.200 boliger til rddighed til soci-
ale anvisninger til almene og kommunale boliger. Der arbejdes ikke med en vente-
liste, men med en emneliste. Der er 75-120 skrevet pd emnelisten. Der er en ven-
tetid pd op til V2 dr pa at fa en bolig gennem Den Sociale Boligtildeling. Ventetiden
athenger af, hvilke specifikke krav der er til boligen. Hvis der ikke er sd store krav,
og der hurtigt kommer en bolig, der kan opfylde betingelserne, kan ventetiden vea-

re 1-2 méaneder.

De, der kan fa anvist en bolig gennem kommunen, er familier, enlige og flygtnin-
ge, der ud over at mangle en egnet bolig ogsa har eller risikerer at fi andre alvorli-
ge problemer, hvis de ikke fir en bolig. Boliganvisningen skal vare med til at af-

hjzlpe de andre problemer, som husstanden har. Hvis ansegerne selv har mulig-
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hed for at kebe eller leje en bolig, bliver de afvist. Kommunen opererer med nogle
vejledende indtegtsgrenser ved vurderingen af, hvem der kan komme 1 betragt-
ning (det understreges dog, at der altid sker en konkret vurdering, ogsa selv om
indtegten overskrider den udmeldte indtegtsgrense). Indtegtsgraenserne folger
boligstottereglerne, saledes at personer, der indstilles, ogsa har mulighed for at fa
boligstotte. Skilsmisse er ikke en fyldestgorende social begivenhed for at fa tildelt
bolig, okonomi og andre sociale elementer skal ogsa spille ind. Udgangspunktet er,
at kun personer, der kan forventes at tilpasse sig i et almindeligt boligmiljo, kan
indstilles til en bolig. Der er derved ogsd en nedre grense for, hvem der kan fa an-
vist en permanent bolig. Hvis personen ikke forventes at kunne tilpasse sig et al-
mindeligt boligmilje, seger man med en socialplan og midlertidige lejemal at gore

borgeren egnet til en permanent bolig.

Ansegere far i hovedreglen kun ét boligtilbud fra Den Sociale Boligtildeling, og
hvis dette tilbud bliver afvist og i evrigt fremstar som egnet for den boligsegende,
gives der ikke flere tilbud.® Selvom anvisningskriterierne i Arhus Kommune umid-
delbart virker bredere end i fx Kobenhavns Kommune, har der de seneste ar vaeret
en indsnavring i kriterierne, der har medfert et fald i antallet af ansogere til Den
Sociale Boligtildeling. Der har veret en opstramning mht. i hvilket omfang, perso-
ner med samkvemsret kan fa en bolig, sidan at ansegerne 1 hojere grad skal have

felles foreldremyndighed for at fa en bolig.

Bolig- og Ejendomsafdelingen rader over ca. 700 kommunale boliglejemal. Der
benyttes ikke en venteliste til de kommunale boliger. Hvis man har et akut behov,
kan man henvende sig og komme pa en akutliste. Efter tre maneder bliver man
slettet af listen, hvis man ikke rykker lobende og har et beviseligt akut boligbehov.
Man skal std pd gaden eller bo i et opsagt lejemil for at kunne komme i betragt-
ning til en kommunal bolig. Kommunen har pi et tidspunkt benyttet sig af sin an-
visningsret til pensionskassernes byggeri, men det har kun fort til enkelte anvis-
ninger. Dette skyldes hovedsageligt, at pensionskassebyggeriet er for dyrt i forhold
til det, boligansegerne kan betale. Kommunen har i to omgange i 1996 og 1998
forsogt at fai aftaler i stand om kommunal anvisning til de ovrige private udlej-
ningsejendomme, men uden held, hvilket bl.a. skyldes, at de private udlejere on-
sker vetoret over for de anviste personer. Kommunen har undersegt mulighederne
for udnyttelse af anvisningsretten til de private udlejningsboliger i forbindelse med

byfornyelse, men har fravalgt denne losning.

Da kommunen har en stor andel boliger til ridighed til kommunal anvisning, giver

det mulighed for at inddrage spredningsmessige malsztninger ved brugen af an-

? Ogsi her skal det navnes, at der altid foretages en konkret vurdering, og at det er muligt at fa et alternativt bolig-
tilbud, safremt der er serlige forhold, som ikke er blevet taget i betragtning ved forste boligtilbud.
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visningsretten til de almene boliger. Den kommunale anvisning benyttes derfor, ud
over til at serge for boliger til personer i boligned, ogsa til at opna en mere afba-
lanceret beboersammensatning i de enkelte boligafdelinger. Der arbejdes iser med
en spredning af flygtninge og indvandrere. Dette fokus pad spredning gor, at kom-
munen ikke benytter sig af alle de boliger, der bliver stillet til rddighed. I de sene-
ste ar er en stigende andel af boligerne blevet returneret, og 1 2000 og 2001 gjaldt
det en tredjedel af boligerne. Begrundelsen var 1 hoj grad, at der ikke var passende
ansegere pd anvisningstidspunktet. Halvdelen af de boliger, der blev returneret 1
2001, var begrundet i, at der ikke var danske ansegere til boliger i boligafdelinger

med en hoj andel beboere med anden etnisk baggrund.

For at folge udviklingen i boligomraderne og derved kunne justere anvisningen,
laver kommunens statistiske kontor hvert halve ar en oversigt over andelen af be-
boere med anden etnisk baggrund i de almene boligafdelinger. Dette virker som
retningslinie ved boliganvisningerne. Til boligafdelinger, hvor der er over 25 pct.
beboere med anden etnisk baggrund end dansk, anvises der kun i mindre omfang

personer/familier, som ikke er danske statsborgere.

Der er et tzet samarbejde mellem boligorganisationerne og Den Sociale Bolig-
tildeling. Dette kommer bl.a. til udtryk ved ménedlige moder mellem lederen af
Den Sociale Boligtildeling og reprasentanter fra boligorganisationerne i Bolig-
organisationernes Forhandlingsudvalg. P4 mederne bliver der talt om sarligt pro-
blematiske anvisningssager, som fremlegges i anonymiseret form samt om aktuelle

problemer 1 boligomraderne.

Svendborg

I Svendborg udger de almene boliger omkring 15 pct. af boligmassen. Der er her-
udover omkring 130 kommunale boliger, hvoraf hovedparten er af mindre god
kvalitet. Svendborg Kommune anviste i 2001 almene boliger til 90 ansegere pa

kommunens akutboligventeliste.

For at komme i betragtning til en bolig anvist gennem Svendborg Kommune skal
to primare kriterier vaere opfyldt. For det forste skal behovet for bolig vare akut,
og for det andet skal der vare tale om en uforudsigelig situation for borgeren. 1
modsztning til retningslinierne for Kebenhavn og Arhus er der ikke i retningslini-
erne redegjort for eksempler pd, hvilke grupper der kan komme i betragtning. I
vurderingen af den enkelte boligsogende, som henvender sig til kommunen, ser
man generelt pa den boligsegendes ressourcer. Dvs. at man 1 vid udstrakning pri-
oriterer husstande med sociale problemer, mens personer med formue og pan ind-

tegt afvises, hvis ikke andre sociale forhold gor sig geeldende.
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Ansvaret for hindteringen af akutboligventelisten ligger organisatorisk hos to
medarbejdere 1 visitationsgruppen i Social- og Sundhedsforvaltningen. De enkelte
sagsbehandlere skriver som hovedregel de akut boligsegende op, og der benyttes i

denne forbindelse en speciel anvisningsblanket.

I Svendborg Kommune er antallet af personer pa akutboligventelisten inden for de
sidste et til to ar blevet reduceret fra omkring 100 til 10-15 personer ultimo juni
2002. Flere forhold synes at veere medvirkende hertil. Det er bl.a. blevet pointeret,
at kommunens boligsociale anvisning ikke skal fungere som et almindeligt bolig-
kontor, og set i lyset af, at boligmarkedet i Svendborg reelt ikke er sd presset for
tiden, har man ensket at nedbringe antallet af opskrevne pd akutboligventelisten.
Man har siledes inden for det seneste ar fiet placeret mange af de opskrevne, sam-
tidig med at man har segt at skaerpe praksis for optagelse pa og hdndtering af
akutboligventelisten. Man har eksempelvis sogt at @ndre praksis i forhold til
hindhavelsen af princippet om, at ansegere kun har ret til ét boligtilbud. Afslar
ansogere det forste tilbud om bolig, anses deres boligbehov ikke for at vere akut,
og de tages af listen. Dette er en indskarpelse i forhold til tidligere, hvor det kun-
ne forekomme, at praksis var i modstrid med de nedskrevne retningslinier. En an-
den mulig arsag, som navnes i interviewene, er, at der inden for de sidste par ar er
etableret flere boliger, som er malrettet til misbrugere og sindslidende, som ellers

traditionelt har udgjort en vis andel af personerne pa akutboligventelisten.

Antallet af tilgengelige boliger er med andre ord i den aktuelle situation ikke i sig
selv et problem i forbindelse med den kommunale anvisning af boliger i Svend-
borg. Derimod synes der til tider at vare et problem med at fa tilstrekkeligt med
boliger, som stemmer overens med de ressourcer, behov og ensker, som de bolig-
sogende pa akutboligventelisten har. Siledes er det ikke altid muligt for kommu-
nens boligsociale anvisning at finde ansegere, der passer til de ledige lejligheder,
som kommunen fér stillet til rddighed fra boligorganisationerne, hvorfor boliger til

tider sendes tilbage til boligorganisationerne.

Umiddelbart synes én af drsagerne til, at der i Svendborg er tilstrekkeligt med bo-
liger til kommunens boligsociale anvisning for tiden, at kunne findes i en hoj fra-
flytningsprocent i bestemte afdelinger i Svendborg. I nogle (mindre attraktive) bo-
ligatdelinger er der en relativt hej flytteprocent (op mod 20 pct. inkl. interne flyt-
ninger). Med denne relativt store gennemstromning i bestemte afdelinger bliver
antallet af lejligheder, der stilles til radighed for Svendborg Kommune, betydeligt,
set i forhold til, at de almene boliger kun omfatter omkring 15 pct. af boligmassen.
Til gengzld er de afdelinger, hvor hovedparten af de ledige lejligheder er til radig-
hed, netop ikke sa attraktive, og kommunen har oplevet, at mange af personerne,

som er opskrevet til en bolig, ikke ensker at bo i dette omride. Dette har igen som
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konsekvens, at presset pa kommunens akutboligventeliste mindskes, idet flere af

de boligsegende forseger at skaffe sig bolig andetsteds pa egen hand.

Det har i et enkelt tilfzlde varet muligt for Svendborg at fi en aftale i stand om
kommunalanvisning til privatejede boliger.!” Generelle aftaler med private udlejere
er det dog ikke blevet til.

Sollerad

Sollerod Kommune, beliggende nord for Kebenhavn, har et af Danmarks hojeste
beskatningsgrundlag pr. indbygger. De almene boliger udger 13 pct. af boligmas-
sen 1 kommunen. Kommunen udnytter anvisningsretten og far stillet hver fjerde

ledige almene familiebolig til radighed. Fraflytningsprocenten fra de almene boli-

ger er omkring 7.

Sellerod Kommune har tidligere haft aftaler med nogle af de fem almene boligor-
ganisationer i kommunen om en udvidet anvisningsret (til halvdelen af de ledige
boliger), men disse aftaler er efter onske fra boligorganisationerne under afvikling.
Til gengzld er der indgdet en aftale om boligplacering af fem flygtninge (eller
flygtningefamilier) pr. dr i de almene boliger 1 kommunen, ud over den almindelige
anvisningsret. Sellerod Kommune har forgeves forsogt at indgd aftaler med priva-

te udlejere om boligplacering af flygtninge.

Det generelle opsyn og samarbejde med de almene boligorganisationer ligger i
Ejendomskontoret i Sellerod Kommune, mens det er Social- og Arbejdsmarkeds-
forvaltningen, som stir for tildeling af de almene boliger, som kommunen har an-
visningsret til. Visitationen til opnotering pda kommunens liste til en akut bolig fo-
retages af de enkelte sagsbehandlere, mens den overordnede administration og
handtering af listen varetages af en administrativ medarbejder. Fordeling af ledige
almene lejligheder droftes i en sxrligt nedsat boliggruppe bestdende af reprasen-
tanter fra Arbejdsmarkedsafsnit, Familieafsnit, Tvarkulturelt afsnit samt Borne-

handicapafsnit.

I kriterierne for Sellereds anvisning af almene boliger hedder det, at man kan blive
skrevet op, safremt man er akut boligles eller bliver det inden for tre maneder.
Samtidig er det angivet, at det over for borgeren skal praciseres, at kommunen er
forpligtet til at anvise husly til akut boliglese — men ikke til at anvise en permanent
bolig. Det understreges endvidere, at fordelingen af de almene boliger, som kom-
munen har anvisningsret til, ikke sker efter anciennitet, men efter sociale kriterier.

Familier og enlige med fa personlige og okonomiske ressourcer prioriteres hojere

10 Dette skete umiddelbart efter, at kommunerne overtog ansvaret for integrationen af flygtninge. En privat gods-
ejer indgik en aftale om udlejning af tidligere landarbejderboliger til flygtninge. Aftalen eksisterer ikke mere.
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end familier og enlige med bedre personlige og okonomiske muligheder. Man har
kun ret til ét boligtilbud fra kommunen. Afvises et boligtilbud, slettes man fra li-

sten over akut boliglese.

Ifelge oplysninger fra Ejendomskontoret anviste Sellerod Kommune 28 almene
boliger 1 2001. I 2002 er tallet tilsyneladende lidt hojere, idet oplysninger fra Soci-
al- og Arbejdsmarkedsforvaltningen viser, at Sollerod Kommune fik stillet 42 al-
mene boliger til ridighed for boligsocial anvisning i perioden 1.6.2001 til
31.5.2002. Samtidig har Sellerod Kommunes Social- og Arbejdsmarkedsafdeling
opgjort, at der pr. 3.7.2002 aktuelt er 89 akut boliglese. Af disse er 55 husstande

med born, 30 er enlige uden born, og 4 bestar af par uden born.

Sellerod Kommune benytter sig af alle de almene boliger, som bliver stillet til ra-
dighed, og generelt er vurderingen blandt medarbejderne i Social- og Arbejdsmar-
kedsforvaltningen, at de almene boliger spiller en meget vigtig rolle for kommu-

nens muligheder for at lese boligsociale problemer.

Overordnede kriterier for tildeling af almene boliger

De fire kommuner, der indgar i undersogelsen, har alle formelle retningslinier for,
hvad der berettiger til at komme i betragtning til de almene boliger, som kommu-
nerne har anvisningsret til. I de to storbyer, Kobenhavn og Arhus, er der udarbej-
det informationsmateriale til offentligheden om kriterierne!!, mens de to mindre
kommuner, Svendborg og Sellerad, ikke har udarbejdet skriftlig information til
borgerne om emnet. Dette indikerer i sig selv noget om det omfang, den kommu-

nale boliganvisning antager i de to storbyer i forhold til de to mindre kommuner.

Overordnet set minder kriterierne for den kommunale boligsociale anvisning til
almene boliger om hinanden i de fire kommuner. Kriterierne i alle fire kommuner
tager udgangspunkt i, at den boligsociale anvisning er rettet mod perso-
ner/husstande, som ikke selv er i stand til at lase et boligproblem pi en rimelig
made. Dette betyder, at de(n) boligsegende i udgangspunktet skal have forsogt at
udnytte de generelle muligheder for at skaffe sig en bolig, fx gennem opskrivning i
almene boligorganisationer, kob af ejer- eller andelsbolig eller privat udlejning. En
person med en rimelig stor opsparing eller med en god indtegt forventes med an-

dre ord selv at kunne lose sit boligproblem.

Dermed er der ogsa angivet en nogenlunde ensartet logik 1 den mdde, som kom-

munerne prioriterer de boligsegende pa. Personer med fa sociale og okonomiske

T form af pjece og oplysninger pa hjemmesiden.
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ressourcer synes alt andet lige at blive prioriteret hojere end personer med mange
ressourcer, men ogsd andre forhold som fx hensynet til born, den boligsegendes
evne til at betale huslejen eller til at bega sig i en almen lejebolig (uden at genere

naboer) mv. spiller ind i prioriteringen.

Endelig understreges det i alle fire kommuner, at afgorelser i enkeltsager til enhver

tid vil bero pd helhedsvurderinger og sken.

Med udgangspunkt i de formelle retningslinier fra de fire kommuner kan det ikke
pa forhdnd fastslds, i hvilken grad en person eller en familie for at kunne komme 1
betragtning skal have andre sociale problemer end boligloshed. I vejledningerne
fra Kebenhavn og Arhus er det i begge kommuner navnt, at for at komme i be-
tragtning til en ledig almen bolig anvist gennem kommunens boligsociale anvis-
ning skal der i forbindelse med boligproblemet veare eller vaere risiko for at fa so-
ciale problemer. I vejledningen fra Svendborg fremhaves sociale problemer ikke
eksplicit. I Sollerod Kommune fremgar det, at sociale problemer spiller ind ved

helhedsvurderingen og prioriteringen af den enkelte ansoger.

Med hensyn til de okonomiske forhold indgir vurderingen af en akut boligsegen-
des okonomiske ressourcer som en del af den helhedsbetragtning, som i sagsbe-
handlingen lzegges i vurderingen af den boligsegendes egne muligheder for at lase
sit boligproblem. I princippet opererer alle fire kommuner med en grense for si-
vel formue som indtagt, men det er kun 1 Arhus, at man i kriterierne har defineret

en egentlig indtegtsgranse for, hvornar folk kan komme i betragtning.'?

I Arhus, Svendborg og Sellerod kommuner gives der kun ét boligtilbud til de akut
boligsegende gennem kommunens akutboliganvisning. Afviser en boligsegende
dette tilbud, anses de ikke for reelt at vaere i akut boligned, og de kan ikke lengere
komme i betragtning til en almen bolig anvist gennem kommunen. Pa dette punkt
adskiller Kobenhavn sig imidlertid fra de andre kommuner ved formelt at give alle
ret til to boligtilbud.

En yderligere forskel, hvis vi kun ser pa de formelle retningslinier, er, at man i vej-
ledningerne bade i Arhus og Kebenhavn opererer direkte med eksempler pa per-
songrupper, der kan komme i betragtning, mens der ikke i de formelle retningsli-
nier er eksemplificeret sadanne persongrupper for Svendborgs og Sellerods ved-
kommende.!3 Hverken i Arhus eller Kobenhavn er der tale om en udtommende

beskrivelse af de personer, der kan indstilles, og det understreges, at der er tale om

12 Indtegtsgrensen folger som navnt reglerne for tildeling af boligstotte. Herudover foretages der altid en konkret
vurdering.

13 Denne forskel handler maske mest om, at man i Kebenhavn og Arhus har udarbejdet vejledninger, der fungerer
som informationsmateriale udadtil, mens retningslinierne i Svendborg og Sellerod er til internt brug.
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eksempler pa indstillingsberettigede. Alligevel giver eksemplerne en indikation af,
hvad det er for problemtyper, man umiddelbart opererer med i de to kommuners

boligsociale anvisning.!4

At demme ud fra en af de persongrupper, der nzvnes 1 informationsmaterialet,
synes anvisningspolitikken i Kobenhavn umiddelbart i lidt hojere grad at rette sig
mod socialt svagere personer end i Arhus. I Kebenhavn refererer man i vejlednin-
gen i hojere grad til en personkreds, der er karakteriseret ved iojnefaldende sociale
problemer, og der vil givet ofte vare tale om personer, som pa forhand er kendt 1
det sociale system. Sdledes har man ekspliciteret husvilde, misbrugere, kriminelle,
hjemgivelse af born eller forebyggelse af anbringelse af boern som eksempler og
kriterier, hvilket man ikke har i Arhus. At man eksplicit har forholdt sig til disse
grupper 1 Kebenhavn og ikke 1 Arhus peger i retning af, at de navnte persongrup-
per fylder mere i det kobenhavnske anvisningsbillede.

Endelig kan det fremhzaves, at man i Arhus har dbnet mulighed for, at personer, fx
pensionister, hvis boligproblemer formelt horer til i andet regi og under andre reg-
ler, faktisk har mulighed for at fa anvist en bolig via Den Sociale Boligtildeling.

Dette indikerer, at det generelt er lettere at folge med behovet for anviste boliger i

Arhus, hvilket abner for, at andre grupper ogsa kan komme i betragtning.

Kommunernes anvisningspraksis — beskrevet
gennem vignetter

De generelle kriterier og de forhold, som indgér i vurderingerne af de konkrete sa-
ger, illustrerer de overordnede linier for anvisningspraksis 1 de fire kommuner.
Men som nzvnt foretages beslutningerne altid ud fra en helhedsvurdering og et
skon i1 de konkrete sager. Umiddelbart er det vanskeligt at sammenligne informati-
oner om sager baseret pd skon og helhedsvurderinger i forskellige kommuner. I et
forseg pa at fi et bedre sammenligningsgrundlag for vurderinger af anvisnings-
praksis i kommunerne udarbejdede vi derfor nogle konkrete sager (vignetter), som
er blevet brugt i kvalitative interview med medarbejdere 1 socialforvaltningerne 1
de fire kommuner. Vignetterne kan ses i deres helhed i Anker et al. (2002), men

prasenteres kort nedenfor.

141 vejledningen fra Arhus gores der ydermere opmarksom p4, at de nzvnte eksempler er uddraget pa baggrund af
de vigtigst forekommende grupper. I Arhus drejer det sig siledes om en typologisering pa baggrund af, hvem man
oftest indstiller.
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e [aura. 23 ar, i virksomhedsrevalidering, sent udviklet og bliver snart sat ud af

sit klubverelse.

® Nanna & Felix. Nanna er 23 ir, gravid i 15. uge og pa ungdomsydelse. Felix er
25 dr, arbejder som ufaglert. De er opsagt fra deres kollegievarelse, fordi Nan-

na er stoppet med at studere.

e Max. 38 ar, pd kontanthjxlp, har veret ganske mobil en del 4r, har hiv, har va-
ret stofmisbruger, men er nu inde i et stabilt behandlingsforleb, har haft en
lang karriere 1 det sociale system, drikker for tiden en del, er ikke voldelig, har

mistet to tidligere anviste lejligheder.

o Selin & Mahamut. Selin er 28 ar, pa kontanthjzlp og har udviklet en depression.
Mahamut er 30 4r og pd kontanthjelp. Selin og Mahamut har et barn pd 2 dr og
bor sammen med Selins 3 soskende i en 3-varelses privat udlejningslejlighed.

o Alberte. 28 ir, separeret, uddannet pedagog, langtidssygemeldt, har frivilligt op-
givet tidligere bolig. Bor pd krisecenter. Alberte har et barn pd 3 ér.

®  Magnus. 46 ar, fraskilt, manedlig bruttoindtaegt 22.000, formue pa 100.000, har 2
born pa 12 og 14 ar. P.t. finder samkvem med bernene sted hos tidligere @gte-

felle, der er flyttet sammen med en ny mand.

o Frederik & Pia. Frederik er 42 dr og arkitekt. Pia er 39 dr, psykolog, men har ik-
ke arbejdet de sidste 12 ar. Deres fremstillingsvirksomhed er under konkursbe-
handling, og de forventes at std med kempegald. Parret har 3 born pa hen-
holdsvis 5, 7 og 12 ar.

o Fjner & Ellen. Ejner er 64 ar og arbejder som faglert. Ellen er 63 ir og har ve-
ret hjemmegédende de sidste 15 4r. Husstandsindkomst er 360.000, og de har en

storre formue, som stir 1 deres hus.

Ved at presentere medarbejdere, som er ansvarlige for den boligsociale anvisning i
kommunerne, for de enslydende vignetter, er det muligt at sammenligne kommu-
nernes anvisningspraksis ved en simpel sammenstilling af, hvilke af de konstruere-
de sager der i hver af de fire kommuner vil berettige til en boligsocial anvisning.

Denne sammenstilling af vurderingerne fremgar af skema 4.1.

Vignetterne afslorer bade ligheder og forskelle i de fire kommuners anvisnings-
praksis. Ud af de otte eksempler er der kun to af eksemplerne som alle fire kom-
muner er helt enige om. Samtidig er der uenighed at spore internt i kommunerne
omkring nogle af sagerne, hvor sagsbehandlerne eller sagsbehandlerne og de an-
svarlige for akutboliglisten i nogle tilfeelde legger vagt pa forskellige forhold og

dimensioner og derfor nar til forskellige vurderinger af vignetterne.

74 ANVISNINGSPRAKSIS OG -POLITIK I FIRE KOMMUNER



Skema 4.1.

Oversigt over kommunernes indstilling af vignetterne.

Vignet Kgbenhavn Arhus Svendborg Sollergd
Laura + + + +
Nanna & Felix - + + +
Max + -/+ (kommunal bolig) + (kommunal bolig) +
Selin & Mahamut -/+ + -) I+
Alberte -/+ + + +
Magnus - - - +
Frederik & Pia - + + +
Ejner & Ellen - - - -

| alt 2+, 4-, 2+/- 5+, 2-, 1+/- 5+, 2-, 1+/- 6+, 1-, 1+/-

Skemaet leeses séledes, at et "+” angiver, at de forhold, der er beskrevet i vignetten, vil veere tilstraekkeligt til at berettige til en indstilling
hos alle interviewede personer, der indstiller folk til en bolig i den enkelte kommune. Et "-" betyder, at en sag, som den er beskrevet i vig-
netten, ikke er tilstraekkelig til at betinge en indstilling. Og "+/-” betyder, at forskellige sagsbehandlere i den pagaeldende kommune har vur-
deret vignetten forskelligt, og at det derfor samlet set er usikkert, hvorvidt de pagaeldende forhold er tilstraekkelige til at sikre en indstilling i
den enkelte kommune. Endelig betyder "(-), at der er tale om en sag, som man er villig til at tage op igen, hvis forholdene ikke er anderle-
des efter en vis periode. Nederst i skemaet er det angivet, hvordan den generelle fordeling har veeret i den enkelte kommune.

Den eneste, der blandt alle sagsbehandlere i alle kommuner var fuld enighed om
skulle have en bolig, var Laura, der er en ung, sent udviklet pige i flexjob, som har
mistet sit klubvarelse. Vignetten illustrerer en person, som med andre ord ville
blive indstillet til en bolig gennem kommunens boligsociale anvisning, uanset hvil-

ken af de fire kommuner hun bor i.

Alle kommuner vil til gengzld afvise vignetten med Ejner og Ellen, der illustrerer
et par i 60’erne, som bor i en villa, hvor alle lin er betalt, men som seger en mere
aldreegnet bolig. Ejner og Ellen afvises med den begrundelse, at de selv har mu-
lighed for at kebe en bolig, da de har en stor formue i huset. I de fire kommuner
vurderes parret med andre ord at have tilstrakkelige okonomiske ressourcer til
selv at tage vare pa deres onske om at skifte bolig. Samtidig kan det dog nxvnes,
at netop opferelsen af xldreboliger i eksempelvis Svendborg og Sellered har hoj
politisk prioritet, og at parret derfor maske kunne opni en xldrebolig ved at blive

skrevet op pa de almindelige ventelister til almene xldreboliger.

En simpel optzlling af positive og negative svar pd de enkelte vignetter viser, at
Sellerod er den af kommunerne, hvor flest vil blive indstillet til en bolig. Her vil
seks af ansogerne blive indstillet. I Arhus og Svendborg vil man indstille fem af
boligansegerne, der er uenighed internt eller usikkerhed om én sag, mens to vil
blive afvist. I Kobenhavn vil kun to af boligansegerne (Max samt Laura) gd rent
igennem. Om de ovrige er der enten uenighed, eller ogsa vil de blive afvist. Med
udgangspunkt i vignetterne er det siledes indtrykket, at Kobenhavn har den mest

restriktive anvisningspraksis. I afsnittet Boligsituationen, ventetider og den sociale
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boliganvisning’ vil vi foretage en uddybende diskussion af forholdene i de fire
kommuner, men inden da vil vi fremdrage en rakke forhold, som har betydning

for vurderingen af, om en person kan indstilles i de fire kommuner.

Feellestraek ved de fire kommuners
vurderingsgrundlag

Pa baggrund af vores diskussion af vignetterne med sagsbehandlere, som sidder og
indstiller akut boliglese i de fire kommuner, er det muligt at pege pd nogle helt
overordnede fallestrek for, hvad det er for begrundelser, sagsbehandlerne bruger
som udgangspunkt for deres vurderinger af de enkelte sager. Disse forhold vil vi
fremhave i det folgende, og derefter vil vi, i neste afsnit, redegore for en rekke
forhold, som tillegges forskellig betydning i de fire kommuner, men som stadig

bidrager til en afklaring af, hvorvidt en borger kan komme i betragtning.

Akut boligngd

I alle fire kommuner er vurderingen af ansegernes boligned af afgerende betyd-
ning for grensedragningen mellem, hvem der er berettiget til en ledig almen bolig
anvist gennem kommunen, og hvem der ikke er det. Selve udgangspunktet for at
komme i betragtning er, at man mangler en bolig, og karakteren af denne boligned
kan siges at udgere det omdrejningspunkt, som vurderinger, sken og prioriteringer

i ovrigt foretages ud fra.

I forseget pi at skelne mellem de ikke-berettigede og de berettigede boligansegere,
gir sagsbehandlerne og de ansvarlige for handteringen af akutboligventelisterne
ind og vurderer arsagen til boligneden, samt i hvilken grad man kan forvente, at de
boligsagende selv vil vare i stand til at skaffe sig en bolig. Umiddelbart foretages
indstillingerne og prioriteringen imellem de indstillede ud fra en vurdering af, hvor
akut situationen er for de boligsegende. I denne vurdering kigger man pa de begi-
venheder, som har fort til, eller som vil fore til, at den boligsegende star uden bo-
lig, samt hvad den manglende bolig kan have af konsekvenser for den boligsogen-
de og dennes eventuelle husstand/familie. I udgangspunktet overvejer man, hvor-
vidt der er sket en social begivenhed, hvilket i praksis vil sige, om der er sket en
forandring i de boligsegendes situation, som begrunder, at de star uden bolig og
har brug for hjlp til at finde en.

Dog er der i nogle tilfzelde en undtagelse 1 forhold til princippet om, at de boligse-
gende skal mangle en bolig. Siafremt de boligsegende rider over en bolig, som ud
fra en helhedsvurdering kan betragtes som uhensigtsmassig, set i relation til sar-
ligt indtrufne sociale begivenheder, kan de pagzldende alligevel komme i betragt-
ning. Det typiske eksempel herpa vil vaere pludseligt opstiet sygdom eller handi-
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cap, eller at en familie har faet et handicappet barn. Sidanne situationer fremstar i
alle fire kommuner som forhold, der kan begrunde, at personer, der reelt rdder

over en bolig, alligevel vil kunne komme 1 betragtning.

Muligheden for at skaffe en bolig pa anden vis

og den boligsggendes ressourcer

Ud over vurderingen af det akutte boligbehov er det ligeledes et generelt traek i
kommunernes hiandtering af henvendelserne om boliganvisning, at man forseger
at finde ud af, om der ikke er andre muligheder for, at den boligsegende kan fa en
bolig. I princippet skal de boligsogende vaere skrevet op i kommunernes almene
boligorganisationer (men 1 praksis ser man til tider bort fra dette krav, da venteti-
derne her under alle omstendigheder er sd lange, at det ikke har nogen praktisk
betydning). Hvis de pagaldende er i en pensionskasse, undersoges det, om deres

anciennitet eventuelt vil kunne fore til en bolig i pensionskassens boliger.

Pa den ene side er intentionen med denne vurdering at forsege at finde losninger
pa de boligsegendes boligproblem pa anden vis for at mindske presset pa de
kommunalt anviste almene boliger. P4 den anden side indgir i vurderingen en pri-
oritering af de boligsogende, der henvender sig til kommunen, idet man forsoger
at inddrage betragtninger vedrorende de pagaldendes generelle ressourcer. Vurde-
ringen af de boligsogendes ressourcer bruges til at drage en skillelinie mellem dem,
som man vil forvente selv kan skaffe sig en bolig, og dem, som man ikke kan for-
vente vil kunne skaffe sig en bolig. Ressourcer skal i denne sammenhzng forstas i
bred forstand. Naturligvis er en vurdering af de oskonomiske ressourcer én af de
gennemgiende betragtninger, og safremt de boligsogende har en hoj indkomst el-
ler en stor formue (evt. fordi de sidder i en ejerbolig), vil de pagxldende blive af-
vist i kommunerne, da de, evt. med optagelse af ldn, vil kunne kobe en ejer- eller
en andelsbolig. Men ogsa de generelle sociale eller uddannelsesmassige ressourcer
bruges i vurderingerne som pejlemarker for, hvorvidt de boligsegende selv kan
antages at vaere 1 stand til at finde sig en bolig. Saledes bruges afbrudte uddannel-
sesforlob, tidligere mistet bolig, evnen til at fastholde job el. lign. som indikationer
pa de boligsagendes ressourcer og dermed ogsa om vigtigheden af at gore en ind-

sats for, at de boligsogende fir en stabil boligsituation.

Her viser vignetterne imidlertid, at der 1 de konkrete vurderinger af de enkelte sa-
ger er relativt store forskelle kommunerne imellem i forhold til, hvor granserne
seettes. Dette ses bade 1 forhold til de boligsogendes okonomiske formaen som i
forhold til spergsmalet om, hvorvidt personer reelt skal have sociale problemer
(ud over at vere boliglese) for at komme i betragtning (Vi vender som navnt til-

bage til sammenligningen af kommunerne nedenfor).
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Selvforskyldte boligproblemer

I princippet opererer alle fire kommuner med det kriterium, at de boligsegende ik-
ke kan komme i betragtning til én af de ledige almene boliger, som kommunen har
anvisningsret til, hvis de pagaeldendes boligproblem er selvforskyldt. Vurderingen
af egen skyld relaterer sig til et sporgsmal om, hvorvidt den boligsegende selv
kunne have forudsagt, at nogle givne handlinger eller forhold ville fore til bo-
ligloshed. En precis bestemmelse af, hvornar kommunerne reelt afviser de bolig-
sogende pga. selvforskyldt boligloshed, har det imidlertid ikke vaere muligt at iden-
tificere. I flere tilfeelde lader det til, at selvforskyldt boligleshed ikke er en faktor,
der alene kan afgore en indstillingssag, men at det er et aspekt, der indgar 1 hel-

hedsvurderingen.

Sporgsmalet om selvforskyldthed er bl.a. aktuelt i skilsmissesituationer, idet der i
informationsmaterialet fra Kebenhavn og Arhus star, at man ikke frivilligt ma ha-
ve givet afkald pa den tidligere fzlles bolig. Har man frivilligt givet atkald pd den
felles bolig, har man selv varet medvirkende til at bringe sig i en situation, hvor
man stdr uden bolig, og man kan derfor ikke komme i betragtning. I Sellerod og
Svendborg synes dette aspekt imidlertid ikke at diskvalificere fra at komme i be-

tragtning til en ledig almen bolig.

Som et utvetydigt eksempel pa en person, som betragtes som selvforskyldt bolig-
los, nevnes en person, der flytter fra en anden kommune og ind i et midlertidigt
lejemadl, hvorefter den pagaldende henvender sig med enske om at blive anvist. En
sadan manevre er i de kvalitative interview blevet nevnt som tilstreekkelig grund

til, at man ikke kan komme i betragtning.

Forskelle i de fire kommuners anvisningspraksis

I mods=tning til ovenstidende er der imidlertid ogsd en rakke forhold, som vurde-
res forskelligt i de fire kommuner. De vil blive fremdraget i det folgende, idet der i

hojere grad vil blive trukket pd de enkelte vignetter.

Sociale begivenheder

I vurderingen af vignetterne, som sagsbehandlerne er blevet bedt om at foretage,
udgor arsagen til, at de boligsogende er kommet i boligned, et vasentligt omdrej-
ningspunkt for indstillingen til de enkelte sager. Der legges vaegt pd, om der er
sket en forandring af de boligsegendes situation, der begrunder, at de pagxldende
stir uden bolig og behover hjzlp til at finde en. Med udgangspunkt i vignetterne
har det veret muligt at illustrere nogle eksempler pa forhold, der kan betegnes
som sociale begivenheder, bl.a. graviditet og skilsmisse. Herudover er vi stodt pd

en klar indikation af, at man i kommunerne samtidig opererer med en forstaelse af,
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at en indgriben pé boligfronten kan have en forebyggende effekt i forhold til en

begyndende social deroute.

Skilsmisse

Der er afgorende forskelle pa, hvorvidt skilsmisse berettiger til, at man kan kom-
me i betragtning. T Kebenhavn og Arhus kan skilsmisse veere en tilstrakkelig
grund, vel at marke hvis man skal bo sammen med born/barn (i Arhus mindst
halvdelen af tiden), og hvis man ikke frivilligt har opgivet sin tidligere bolig. I
Svendborg er skilsmisse og samkvem med born tilstraekkeligt, hvis man ikke har
for hoj indtegt og evt. formue, hvorimod skilsmisse 1 sig selv — dvs. ogsa uden
samkvem med born - tilstreekkeligt i Sellered, selv hvis man har en rimelig indtegt
og penge 1 banken (I et sadant tilfelde bliver man dog ikke prioriteret hojt i for-

hold til andre med mere begrensede midler).

Problemstillingen omkring skilsmisse illustreres af to vignetter. Vignetten med Al-
berte praesenterer en kvinde pa 28, der er separeret og bor pa krisecenter pga. en
del mistro fra manden, som Alberte er bange for. Hun har selv indvilget i at flytte
fra den fzlles bolig. I Arhus, Svendborg og Sellerod er der ikke den store tvivl om
denne sag. Alberte skal have hjzlp til at komme videre, der skal skabes ro om fa-
milien og barnet, og man legger vagt p4, at Alberte formodentlig vil kunne vende
tilbage til sit arbejde, nar boligsituationen er normaliseret. I Kobenhavn er der
imidlertid lidt mere usikkerhed om denne vignet. Der er forskelle i de enkelte
sagsbehandleres vurderinger, idet to sagsbehandlere vil afvise hende, mens to vil
indstille hende (i den centrale anvisningsenhed vil hun blive accepteret, hvis hun
indstilles fra lokalcentret). Grunden til, at to sagsbehandlere vil afvise hende i for-
ste omgang, er dels, at der ikke synes at vere nevnevardige psykiske problemer,
dels er det ogsa inde i overvejelserne, at Alberte frivilligt har indvilget 1 at flytte fra
den falles bolig for at slippe for yderligere problemer med xgtemanden. Eventuelt
kunne Alberte komme i betragtning, men i s fald kraeves yderligere dokumentati-

on for psykiske problemer.

Vignetten med Magnus beskriver en mand pa 46, der er fraskilt og har to born pa
12 og 14 ar, som han har samkvem med hver anden weekend. I vignetten har
Magnus en bruttoindtagt pd 22.000 mdl. og en formue pa 100.000. I tre af kom-
munerne (Kobenhavn, Arhus og Svendborg) vil en mand som Magnus umiddel-
bart blive afvist, mens man i Sollerod som den eneste af de fire kommuner anser
skilsmisse som en social begivenhed, der berettiger til en boligsocial anvisning. 1
Arhus ser man ligeledes skilsmisse som en social begivenhed, men her er det et
krav, at der ogsa skal vaere born i familien, og at disse skal bo hos den boligsegen-
de 1 mindst halvdelen af tiden. I Kebenhavn anser man slet ikke skilsmisse 1 sig

selv som en social begivenhed, der berettiger til en boligsocial anvisning (der skal
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veare yderligere sociale problemer eller risiko for at fi det). I Svendborg berettiger
skilsmisse til boligsocial anvisning, men i den konkrete vignet med Magnus, vurde-
res det, at hans skonomi giver ham gode muligheder for at skaffe sig en bolig pa
boligmarkedet pa egen hand.

Graviditet

Med hensyn til vordende foraldre adskiller Kebenhavn sig fra de tre ovrige kom-
muner, idet praksis er lidt mere restriktiv, end det umiddelbart fremgar at kommu-
nens egen vejledning. Vignetten med Nanna og Felix tager udgangspunkt i et par
pa henholdsvis 23 og 25 ir, som venter barn. De er opsagt fra et kollegievarelse,
fordi Nanna er holdt op med at studere. Nanna og Felix afvises i Kebenhavn (pa
nar af én af sagsbehandlerne) i modsatning til de tre ovrige kommuner, hvor pat-
ret ville blive indstillet. Begrundelserne for afvisningen i Kebenhavn er dels, at
Nanna selv er holdt op med studere (og selv har bragt sig i en situation, sd de ma
forlade kollegieverelset), dels at barnefodsel madske nok er en social begivenhed,
men ikke en negativ social begivenhed. I de tre andre kommuner kommenteres det
ogsa, at parret er blevet boliglese, fordi Nanna er holdt op med at studere, men i
ingen af de tre kommuner mener man, at det ud fra en helhedsbetragtning kan an-
fores, at parret bor diskvalificeres til en boligsocial anvisning, fordi de selv er skyld
i at vaere blevet boliglese. Snarere bruges studiestoppet som en indikation p4, at
parret kan have behov for stotte, ogsi set i lyset af den kommende familieforegel-
se. Endelig er der i ingen af de tre ovrige kommuner tale om, at der skal vaere
yderligere sociale problemer for at komme i betragtning, sidan som man vurderer
det i Kobenhavn.

Social deroute/ begyndende sociale problemer

I interview med sagsbehandlere og andre involverede i anvisningsarbejdet i de fire
byer er vi blevet modt med en klar opfattelse af, at det at vaere boligles kan vare et
forste (vaesentligt) skridt i retning af en mere alvorlig social deroute. Det er blevet
fremfort, hvordan boligloshed kan gore det svart at fastholde et arbejde, hvordan
det pavirker berorte borns liv, at det kan spille ind pa et samliv osv. Herom er der
saledes enighed i de fire kommuner. Derimod er det overvejende indtryk, at iser 1
de tre mindre byer er sidanne overvejelser af relativ stor betydning, nir man fore-
tager et helhedsskon af den enkelte ansogers situation. Hvis en indstilling i Arhus,
Svendborg eller Sollerod kan forhindre en potentiel social deroute i at udvikle sig,
forekommer det at vere en tungtvejende grund til at foretage en indstilling. I Ko-
benhavn er tendensen, at man ikke anviser i sidanne tilfxlde. Billedet er, at man i
Kobenhavn indstiller personer, hvor der foreligger dokumentation for faktiske so-
ciale problemer. Konsekvensen er, at man i Kebenhavn i modsztning til de tre
andre byer ikke i helt samme grad anviser for at forebygge boligleses situation

mod at forvarres, men i hojere grad indstiller borgere, som kan dokumenteres at
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have sociale problemer ud over boliglashed. Dette kan eksempelvis ses i forhold
til vignetten med Frederik og Pia (42 og 39), som har tre born, og som er giet
konkurs med deres virksomhed. I Kebenhavn afvises familien med den begrun-
delse, at de ikke har sociale problemer, mens man i de tre ovrige kommuner vut-
derer, at familien star i et akut boligproblem, som berettiger dem til at fa anvist en

ledig almen bolig af kommunen.

At mangle en bolig eller at bo under uhensigtsmaessige boligforhold

Som udgangspunkt opererer de fire kommuner med, at man skal vare i akut bo-
ligned (altsd mangle en bolig), hvis man skal komme 1 betragtning til en af de ledi-
ge almene boliger, som kommunen kan disponere over som folge af anvisningsret-
ten. Dette rejser imidlertid et interessant sporgsmal, nar kommunerne praesenteres
for en vignet, hvor de boligsegende godt nok har en bolig, men hvor der bor lidt
for mange mennesker pa lidt for lidt plads. Denne problemstilling blev berort i
forhold til vignetten med Selin og Mahamut (som har et barn pé 2 ér), hvor fem
voksne og et barn (inklusive Selins tre soskende) bor i en trevarelses lejlighed,
som de selv har fundet. Selin har ifelge egen lege udviklet en mindre depression

pga. boligforholdene, og barnet sover endvidere darligt.

Arhus er den eneste kommune, hvor de interviewede ikke udtrykker tvivl om, at et
sadant par er berettiget til hjlp til at finde en anden bolig. Dette hanger sammen
med, at personer, der bor under uhensigtsmassige boligforhold, er defineret som
en egentlig milgruppe for den boligsociale anvisning i kommunens formelle krite-
rier. Til sammenligning udtrykker man i de tre andre kommuner langt flere forbe-
hold over for sagen, bl.a. fordi man betoner, at der ikke er noget akut i situatio-
nen, og at beboerne burde have forudset det uholdbare i at bo fem voksne og et
barn i en trevarelses lejlighed. Dog skal det navnes, at der ogsé er intern uenighed
mellem sagsbehandlerne, samt at eksempelvis barnets trivsel og Selins psykiske
problemer ud fra en helhedsvurdering i alle kommuner fremhzaves som forhold,
der kunne trakke i retning af en indstilling til en kommunalt anvist almen bolig.
Eventuelt ville man afvise parret i forste omgang, men hvis situationen forvearre-
des, og parret kom igen, ville sagen formodentlig blive taget op pa ny, vurderer

man i Svendborg.

En nedre greense

I forhold til hovedparten af vignetterne gir diskussionen i interviewene péd, om de
skitserede personer har for mange ressourcer og for fa sociale problemer til at

komme i betragtning til at fa en ledig almen bolig anvist gennem kommunen. Det
er imidlertid ogsd interessant at vurdere en eventuel ‘nedre’ grense for, hvem der
kan komme 1 betragtning. En sidan nedre grense sogtes illustreret med vignetten

om Max, der er en 38-arig hiv-smittet tidligere stofmisbruger, som nu er inde i et
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behandlingsforleb, men som drikker en del, og som har mistet to tidligere anviste
lejligheder. I alle kommunerne var man indstillet pa at hjelpe Max med at finde en
bolig. Men hvor man i Kebenhavn betegnede vignetten med Max som et kerneek-
sempel pa malgruppen for den boligsociale anvisning, var vurderingen i Arhus og

Svendborg, at det ikke umiddelbart skulle vere en almen bolig.

Iseer i Arhus og Svendborg, men ogsi 1 et vist omfang i Kebenhavn, spiller det en
rolle, om man tidligere har mistet en bolig pga. problemer med naboer eller van-
rogt af boligen som folge af det, man kunne kalde manglende boevnme. I Kobenhavn
var dette ikke decideret diskvalificerende, derimod blev det betonet, at det er ve-
sentligt at tilbyde de rette foranstaltninger, sd det ikke gir galt for borgeren igen.
De samme overvejelser gor sig i et vist omfang geldende i Arhus, hvor en alterna-
tiv mulighed samtidig er i forste omgang at tilbyde klienten et tidsbegranset leje-
mal eller en kommunal bolig. T Arhus tages sidanne sager anonymt op i et radgi-
vende forhandlingsudvalg, hvor sivel kommune som boligorganisationer er reprea-
senteret. I Svendborg synes praksis at vare, at man ikke umiddelbart vil komme i
betragtning til en ledig almen bolig igen, hvis man tidligere har mistet sin bolig pa
grund af manglende boevne. Til gengald vil man i Svendborg henvise sidanne
personer til en kommunal bolig, som generelt er for nogle af de svageste borgere. 1
Sellerod gav socialchefen udtryk for, at der altid vil vare nogle, som mister deres
bolig, men som stadig er berettiget til at prove igen, men ogsa her nevnes en

kommunal pensionistbolig som et alternativ til en almen bolig.

Kigger vi p4, hvilken rolle det spiller, at man har gald pa baggrund af huslejere-
stancer, er holdningen gennemgdende, dels at sidanne ansogere formentlig skal
under okonomisk administration for at sikre, at huslejen betales 1 den kommende
bolig, dels at man skal indgi en afdragsordning for pd den made at indlede en til-
bagebetaling af sin gzld. Dette krav rejses ogsa, hvis gelden skyldes en renovering
af en tidligere lejet bolig. Generelt blev der set med mildere ojne pa det at have
mistet en bolig pd grund af huslejerestance frem for, hvis man har mistet en bolig

pa grund af manglende boevne.

Boligsituationen, ventetider og den sociale
boliganvisning

Den overordnede situation

I de foregaende afsnit har vi beskrevet anvisningspraksis i de fire kommuner med
fokus pa de overordnede kriterier samt konkrete vurderinger af en reekke vignetter.
Den boligsociale anvisning til almene boliger i kommunerne er imidlertid pavirket
af en rekke rammebetingelser, der har betydning for det pres, som kommunerne

oplever pa den boligsociale anvisning for ventetiden fra en indstilling til opnielse
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af en ledig almen bolig og for de generelle handlemuligheder, som kommunerne
stir med, nér boliglose har brug for hjxlp til at finde en bolig. Nogle af rammerne

for situationen 1 de fire kommuner fremgar af tabel 4.2.

Tabel 4.2.

Udvalgte oplysninger om de fire kommuner.

Kgbenhavn Arhus Svendborg Sgllerad
Indbyggertal 499.000 287.000 43.000 31.000
Antal almene boliger 55.500 40.000 3.200 1.900
Andel almene boliger i procent 20 29 15 13
S;':;i’;:r’:ggg ‘:Yalf\,’::t";f;%rgz”s' parcel- 14.139 10.023 7.942 17.888
%i’;’:fe’:51"_'3'('38‘:;’::“2’85“2"9‘9rp”S' ejerlej- 16.007 13.361 7.512 17.177
Boligsociale anvisninger (2001) 1.171 1.148 90 28
Antal personer eé venteliste til kommu- 772 75-120 10 89
nalt anvist bolig
Anslaede ventetider til akut boliganvis- 6-12 1-6 1-3 2.04

ning (mdr.)

Oplysninger baseret pa oplysninger fra Danmarks Statistik, Kreditradet samt statistik og kvalitative interview fra de enkelte kommuner.
1. Tidspunktet for opgarelsen varierer kommunerne imellem. For Kgbenhavn er tallet opgjort pr. 31.1.2002. | Arhus er tallet udtryk for en
gennemsnitsvurdering over aret. | Svendborg er tallet opgjort ultimo juni 2002, og i Sellerad er tallet opgjort i begyndelsen af juli 2002.

Det forste vasentlige element for kommunernes boligsociale anvisning er natut-
ligvis selve antallet af almene boliger og de almene boligers andel af den samlede
boligmasse i procent. Allerede her indikeres nogle ret store forskelle kommunerne
imellem, der pavirker det antal boliger, som kommunerne kan rdde over til den bo-
ligsociale anvisning. Antallet af boligsociale anvisninger haenger bl.a. sammen med
det antal ledige almene boliger, som kommunerne far stillet til ridighed fra de al-
mene boligorganisationer, og i Kebenhavn har man bl.a. som led i forhandlingen
om sdkaldte tilbagefaldsklausuler opnaet anvisningsret til ikke bare hver fjerde,

men hver tredje ledige almene bolig.

Som situationen er i dag, er der ingen tvivl om, at anvisningsretten til en del af de
ledige almene boliger udgor en meget vigtig mulighed for kommunerne, nir de

skal leve op til deres forpligtelse til at skaffe husly til husvilde.

Umiddelbart er det dog ogsa klart, at det blandt de fire kommuner, der indgar i
denne undersogelse, er kommunerne i hovedstadsomridet, som aktuelt oplever
det storste og mest patrengende pres pa boliganvisningen. Dette ma forstas i
sammenhzng med et generelt presset boligmarked med relativt dyre ejerboliger i

hovedstadsregionen og lange ventetider pa de almene boligorganisationers almin-
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delige ventelister.!> Selvom der ogsa har vaeret tale om betydelige prisstigninger pa
ejerboliger 1 provinsen, har prisstigningerne varet sxrligt markante i hovedstads-
omridet, hvilket naturligvis pavirker mulighederne for at lese et akut boligproblem
ved kob af en ejerbolig, medmindre man allerede har en ejerbolig eller en god ind-
tegt og evt. formue. At denne situation pavirker graenserne for, hvem der i de en-
kelte kommuner kan komme i betragtning til en kommunalt anvist almen bolig,
fremgar tydeligt af den konstruerede vignet med en fraskilt mand med en brutto-
indkomst péd 22.000 og en formue pa 100.000. I Sellerod vil manden kunne kom-
me i betragtning (om end han vil blive prioriteret lavt), idet han ikke umiddelbart
vurderes at have andre muligheder pa boligmarkedet, mens han i Svendborg ikke
kan komme 1 betragtning, da han vurderes at have gode muligheder for selv at ko-

be en bolig.

Generelt skiller situationen i Svendborg sig lidt ud fra de ovrige kommuner, idet
den okonomiske situation 1 kommunen har varet relativt darlig med eksempelvis
en relativt hoj arbejdsloshed, der er fulgt i kolvandet pa lukningen af en del af by-

ens store arbejdspladser.1¢

Den generelle okonomiske situation afspejles pd ejerboligmarkedet, hvor priserne
pa parcel- og rekkehuse samt ejerlejligheder er betydeligt lavere end i de ovrige tre
kommuner. Samtidig er der en relativt hoj koncentration af personer med sociale
problemer 1 et af byens store almene boligomrader, og det pagzldende boligomri-
de er praget af en hoj flyttefrekvens. Umiddelbart betyder den hoje flyttefrekvens,
at Svendborg Kommune rader over et relativt stort antal boliger til den boligsocia-
le anvisning, og Svendborg er da ogsa den af kommunerne, som har ferrest op-
skrevet pa akutboligventelisten. Eftersom boligneden i Svendborg generelt ikke
vurderes at vare sa slem, skal der vaere serlige begrundelser, for at man fir en bo-
lig anvist af kommunen frem for selv at finde den. Nér personer saledes henven-
der sig til kommunen med et akut boligproblem, forseger medarbejderne i den
akutte boliganvisning ofte at vurdere, hvorfor de pagzldende ikke selv har sogt at
gore noget for at lose boligproblemet. Hvis de boligsegende har sociale proble-
mer, accepteres det, at man ikke har overskud til at finde en bolig. Omvendt vil
man i kommunens boliganvisning forvente, at personer, der i ovrigt er velfunge-

rende, reelt godt selv kan finde en bolig, og de skal i det mindste have forsegt. Til

1> En umiddelbar sammenligning af prisudviklingen pa ejerboligmarkedet i de fire kommuner viser, at der i Koben-
havn i perioden 1995-2002 har varet en stigning i den gennemsnitlige kvadratmeterpris pa 126 pct. for parcel- og
rekkehuse og en stigning pa 186 pct. for ejerlejligheder. I Sollerad er der tale om en stigning pa 99 pct. for parcel-
og razkkehuse samt en stigning pa 121 pct. hvad ejerlejligheder angir. T Arhus har stigningen i perioden veeret 58
pct. for parcel- og rakkehuse samt 83 pct. for ejetlejligheder. I Svendborg er parcel- og rakkehuse steget med 76
pct. mens ejetlejligheder er steget med 56 pct.

16 Svendborg har ogsi den laveste gennemsnitsindkomst pr. indbygger af de fire kommuner, jf. oplysninger fra
Danmarks Statistik.
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gengazld har kommunen andre problemer i forhold til at undgd, at der koncentre-

res for mange sociale problemer i det pageldende boligomride.

Mest bemaerkelsesvardigt er det, at antallet af boligsociale anvisninger 1 Koben-
havn og Arhus er pi stort set samme niveau (omkring 1.150 anvisninger) i 2001,
selvom Kobenhavns Kommune jo er en del storre end Arhus. Med andre ord kan
Arhus Kommune hjzlpe en betragteligt storre andel af borgerne i kommunen med
en bolig, hvis de kommer i bolighed, end man kan i Kebenhavn. Samtidig kan det
bemzrkes, at der ogsa er et mindre presset boligmarked i Arhus med lavere bolig-
priser mv., hvilket giver flere alternative muligheder for de boligsegende. Det spil-
ler i den forbindelse ogsé en rolle, at man i Kebenhavns Kommune har frasolgt de
kommunale boliger. Den generelle situation med en mere restriktiv anvisnings-
praksis i Kebenhavn end i Arhus bliver underbygget af analysen af vignetvurde-

ringerne, hvoraf flere accepteres i Arhus end i Kebenhavn.

I Svendborg var der 90 boligsociale anvisninger i 2001, mens Sellered havde knap
30 boligsociale anvisninger!”. Hvis vi antager, at disse anvisninger fordeler sig lige-
ligt pa drets 12 madneder, betyder det, at Kebenhavn og Arhus i gennemsnit har
knap 100 anvisninger om maneden, Svendborg har omkring 8 og Sellerod har 2-3
anvisninger om maneden. Sammenholdt med, at antallet af mennesker pa venteli-
ste i Kobenhavn er opgjort til 772 og i Sellered til 89, er det klart, at der sarligt i
disse to kommuner er nogle naturlige granser for, hvor hurtigt de boligsegende
kan forvente at fa anvist en af de ledige almene boliger, som kommunerne har an-

visningsret til.

Ventetider

Umiddelbart forekommer det paradoksalt at tale om ventetider pé at fd anvist en
bolig, nar man er i akut boligned. Ikke desto mindre forekommer der i alle de fire
kommuner i perioder lange ventetider pa at fi anvist en bolig af mere permanent
karakter.!® T alle kommuner understreges det, at man i princippet ikke opererer
med ventetider i forbindelse med de boligsociale anvisninger.!® Principielt tildeles

ledige boliger, som kommunen har til ridighed, de personer, der umiddelbart har

17 En anden opgerelse fra Sellerod Kommune, der dekker et dr i perioden 1.6.2001 til 31.5.2002 viste, at der i peri-
oden var foretaget 42 boligsociale anvisninger. Forskellen indikerer, at der kan forekomme visse udsving fra ar til
ar.

18 Det skal understreges, at undersogelsen ikke sigter mod at afdekke ventetider pa formidling af midlertidigt husly
pé herberger, vandrehjem, hoteller eller lign.

19 Denne understregning skal bl.a. signalere, at den boligsociale anvisning til almene boliger i kommunerne adskiller
sig vesentligt fra opskrivning pa de almene boligorganisationers ventelister. Ved den kommunale boligsociale an-
visning er anvisningen — i princippet — bestemt af behovet, mens boliger til fordeling blandt de opskrevne pa de
almene boligorganisationers ventelister fordeles efter anciennitet.
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storst behov for den enkelte ledige lejlighed under hensyntagen til boligens stor-
relse, beliggenhed og pris. Omvendt er antallet af mennesker, der er opskrevet og
venter pa en af de ledige almene boliger, som kommunen fér stillet til rddighed, sa
stort i nogle af kommunerne, at det mere er reglen end undtagelsen, at man ma
vente i et halvt til et helt ar. Dette synes sarligt at vare tilfzeldet i Kebenhavn, men
ogsa 1 Sellered har en del ventet lenge péd en bolig (omkring en fjerdedel af hus-
standene, som er skrevet op til en kommunalt anvist almen bolig, har ventet over

et ar).

I Arhus er ventetiden til gengzeld ned til nogle fi maneder, hvis boligen ikke skal
opfylde specielle krav. I Svendborg er ventetiden for hovedparten af de boligse-
gende ligeledes begranset for tiden, idet antallet af husstande, som er skrevet op
til en almen bolig anvist gennem kommunen, 1 juni maned var helt nede pa ca. ti.
Til gengzld havde flere af de ti husstande, som ventede pa en bolig i Svendborg,
helt specielle behov (fx at det skulle vere en allergivenlig femvarelses lejlighed pa
stueplan), og en enkelt af husstandene, der var skrevet op, havde med sddanne

specielle behov ventet op mod to ar pa en sadan bolig.

Samtidig ma spergsmilet om ventetider ogsa forholdes til den prioritering, som
der foretages blandt de personer, som venter pa en ledig almen bolig i de enkelte
kommuner. Her prioriteres folk med fa ressourcer samt familier med born ofte
hojere end andre,?’ men omvendt henger fordelingen af de enkelte boliger ogsa
sammen med boligens storrelse og beliggenhed. Sma boliger vil sdledes oftere ga
til enlige, mens storre boliger i hovedreglen vil ga til familier med born. Samtidig
vil dyrere boliger som oftest ga til personer, der har en hojere indtegt, sa de kan
betale huslejen, mens personer med lave indtagter i hovedreglen vil blive priorite-

ret til de billigere boliger.

Koncentration af sociale problemer

Hvis kommunerne uden blik for den overordnede beboersammensaxtning udeluk-
kende anviser personer med alvorlige sociale problemer til bestemte boligafdelin-
ger, kan boliganvisningen medvirke til en yderligere koncentration af sociale pro-
blemer. Den kommunale boligsociale anvisning kan vere med til at skabe en ond
cirkel, hvis koncentrationen af eksempelvis sociale klienter og etniske minoriteter
bliver si stor, at andre familier flytter fra boligomraderne og tager bornene ud af
de kommunale skoler (Pedersen, 1995). Sddanne onde cirkler kan vare vanskelige
at bryde, idet hovedparten af de ledige almene boliger, som kommunerne far til
radighed, helt naturligt vil vare placeret i de afdelinger, hvor flyttefrekvensen er

hojest.

20 T Kobenhavns Kommune angives ventetiden for enlige ganske enkelt som lengere end for familier med born.
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Generelt synes indsatsen i forhold til at undgd en koncentration af bestemte be-
folkningsgrupper at vere mest udbygget i Arhus. T Arhus forseger man at medvir-
ke til en jevn fordeling af borgere med anden etnisk baggrund end dansk i de al-
mene boligomrider, og der er sxrligt fokus pa at undgd en oget koncentration 1
omrader, der i forvejen er praeget af en stor andel etniske minoriteter. Sdledes laves
der halvarlige opgorelser over, hvor mange beboere der er i de enkelte afdelinger
af anden etnisk oprindelse end dansk. Hvis der er tale om mere end 25 pct. tilby-
der man normalt ikke i disse omrader boliger til personer med anden etnisk her-
komst end dansk via den boligsociale anvisning. En konsekvens heraf har varet, at
man de senere 4r kommunalt har returneret en del boliger til boligorganisationet-
ne, fx hvis man kun har haft ansogere med anden etnisk baggrund end dansk til de
pageldende omrider. Denne mulighed eksisterer i Arhus, fordi kommunen far stil-
let relativt mange almene boliger til radighed for den boligsociale anvisning, sale-

des at det er muligt at finde alternative boligplaceringer.?!

I de tre andre kommuner foregir der kun i begranset omfang et mere systematisk
arbejde med at fordele bestemte befolkningsgrupper jevnt i boligomraderne.??
Svendborg har der veret sxrlig bevagenhed omkring et enkelt boligomride, hvor
der i en periode var mange misbrugere. Som folge heraf har man sigtet mod, at
kommunens boligsociale anvisning ikke skulle bidrage til at skabe en yderligere
koncentration af sociale problemer uden dog at indrette en mere systematisk
ramme for sadanne tiltag. Samtidig har man segt at tiltrekke andre boligsogende

til omradet (fx studerende).

Samtidig indikerer interviewene med nogle af de almene boligorganisationer og
boliganvisningsmedarbejderne i kommunerne, at der ofte fungerer et samarbejde
mellem boligorganisationer og kommuner omkring sidanne problemstillinger. Ge-
nerelt synes boligorganisationerne at have mulighed for at melde tilbage til kom-
munen, hvis der eksempelvis er szrlige opgange, der er praget af sociale proble-

mer med misbrugere, serlige konflikter omkring etniske minoriteter eller lign.

Praksis omkring forseg med at sikre en jevn fordeling af etniske minoriteter eller
personer med mange sociale problemer i forskellige boligafdelinger rejser dog ogsa
nogle mere generelle demokratiske og etiske sporgsmal. Disse drejer sig om, hvor-
dan kommunerne i deres boligsociale anvisningspolitik pa den ene side kan forse-

ge at tage mere overordnede hensyn til helheden og den langsigtede befolknings-

21 P4 denne made synes situationen i Arhus at vaere i overensstemmelse med, at det i Pedersen (1995) skonnes, at
mindst 30 pct. af boligbestanden ber vare til radighed for boligsocial anvisning, hvis man skal kunne lose individu-
elle sociale boligproblemer uden at medvirke til en koncentration af problemer i bestemte boligafdelinger.

22 Det skal tilfojes, at man i Sellerod har indgéet en sarskilt aftale mellem boligorganisationer og kommune om bo-
ligplacering af kvoteflygtninge, som modtages i kommunen. Denne aftale ligger ud over det antal boliger (hver
fjerde ledige bolig), Sellerod Kommune ellers far stillet til radighed til boligsocial anvisning af boligorganisationer-
ne.
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sammensatning i boligomriderne, uden at de med siadanne initiativer diskrimine-
rer bestemte befolkningsgrupper eller giver bestemte borgere en dérligere behand-

ling end andre.

Uanset hvilke metoder der bruges, synes det vasentligt for den sociale boliganvis-
ning til ledige almene boliger, at der foregir et samarbejde eller i det mindste en
dialog mellem almene boligorganisationer og kommunen. I alle fire kommuner,
der indgdr i denne undersogelse, udtrykkes der fra begge parter generelt tilfreds-
hed med samarbejdet. I Arhus synes de almene boligorganisationer umiddelbart at
have storst mulighed for at blive hort 1 forbindelse med boligplaceringen af lejere,
der vurderes at kunne skabe problemer i forhold til naboer mv., idet sidanne sager
i anonymiseret form diskuteres i det radgivende boligformidlingsudvalg. I de ovri-
ge kommuner er denne type samarbejde knap sd formaliseret, men siafremt der er
opgange, som et specielt generet af beboere med stojende eller afvigende adfzerd
(fx 1 form af misbrug eller lign.), er det ikke ualmindeligt, at kommunen af de al-
mene boligorganisationer anmodes om at friholde den pagzldende opgang fra pla-

cering af andre beboere med lignende adfzrd.

Skeerpet anvisningspraksis?

I denne undersogelse har vi kun i begrenset omfang haft mulighed for at ga ind 1
en nermere analyse af, hvorvidt der er sket egentlige andringer i kommunernes

anvisningspraksis. Alligevel er det sxrligt i Kebenhavns Kommunes tilfalde inte-
ressant kort at se pa de xndringer i anvisningspraksis, der er sket inden for de se-

nere ir, og som evt. kan skyldes, at kommunens 20.000 boliger er blevet solgt.

Umiddelbart stir det klart, at der med salget af de kommunale boliger er sket en
reduktion 1 antallet af boliger, som kommunen kan anvise til, og kommunen er
blevet endnu mere athangig af at fi stillet ledige almene boliger til rddighed. For
at komme i betragtning til en kommunal anvisning skal en klient have problemer
ud over blot boligmangel, og noget tyder pd, at disse yderligere problemer i hojere
og hojere grad skal dokumenteres, fx ved legeerkleringer og psykologudtalelser.
Der er, viser analysen af anvisningspraksis 1 Kebenhavn, i dag en oget fokusering
pa at fastsla og dokumentere, hvilket socialt problem klienten har, og det synes,
som om det sociale problem i hojere grad er blevet det, der kan legitimere en
kommunal indgriben. Omvendt synes hensynet til, at man eventuelt med en bolig-
social anvisning kan forebygge nye sociale problemer, ikke at spille samme rolle i

de konkrete vurderinger som i de ovrige kommuner.

Pi trods af disse tilsyneladende stramninger er antallet af personer, der venter pa
at fa anvist en almen bolig gennem kommunens boligsociale anvisning, ikke redu-
ceret. Stramningerne har slet ikke varet nok til blot at holde ventelisterne ned pa

det tidligere niveau. Antallet af ventende er derimod steget igennem de senere ar.
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Indskrenkningen i den tilgengelige boligmasse har med andre ord haft vidtrak-
kende konsekvenser for den boligsociale anvisningspraksis i Kebenhavns Kom-

mune.

Men det er ikke bare i Kebenhavn, at praksis tilsyneladende er blevet skarpet. I
Svendborg har man inden for de seneste dr praciseret, at boliglosheden skal vaere
en uforudsigelig situation for borgeren, samt at det kun i begranset omfang skal
veere muligt at fravalge boliger i bestemte boligomrader. Arsagen til stramningen
af praksis i Svendborg er dog en anden end 1 Kebenhavn. Den skyldes ikke umid-
delbart, at der er for fi boliger til rddighed, men snarere nogle mere generelle be-
tragtning over anvisningspraksis og malgruppen for den boligsociale anvisning 1

forhold til den overordnede boligmassige situation i byen.

I mods=tning til i Kebenhavn er det i Svendborg lykkedes at reducere antallet af
opskrevne pd kommunens akutboligventeliste betydeligt og endda sa meget, at
kommunen nu sender en del af de tilbudte ledige lejligheder fra de almene bolig-

organisationer tilbage igen.

I Arhus er der identificeret en enkelt opstramning. Den vedrorer skilsmisser eller
brudte parforhold, hvor personer med samkvemsret i modsztning til tidligere nu
skal have bernene hos sig i halvdelen af tiden, for at situationen berettiger til at fa
en bolig gennem den sociale botildeling. Det er imidlertid ikke pd baggrund af
denne undersogelse muligt at konkludere, om der er sket en generel opstramning

af anvisningskriterier og anvisningspraksis 1 Arhus.

I Sollerod er vurderingen blandt de interviewede, at anvisningspraksis er uendret

igennem mange ar.

Kommunernes boligsociale anvisning og behovet for
almene boliger

I dette afsnit skal kort opsummeres konklusionerne pd behovet for almene boliger

til kommunernes boligsociale anvisning.

Boliganvisningen er afhaengig af adgangen til almene boliger

I de fire kommuner, der indgir i denne undersogelse, synes handlemulighederne
og strategierne i forhold til at anvise boliger til personer i akut boligned i hej grad
at vare relateret til boligsituationen i de almene boliger. I alle fire kommuner fin-
des der i den almene sektor boliger til mennesker, der stir med boligsociale pro-
blemer, og 1 alle fire kommuner har og bruger kommunerne deres muligheder for
at anvise ledige almene boliger, nar de skal skaffe boliger til borgere 1 akut bolig-

ned. Omvendt illustrerer undersogelsen ogsa, at forskellene 1 den lokale boligsitua-
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tion pavirker de generelle problemstillinger og prioriteringer, der kommer til ud-
tryk gennem kommunernes boligsociale anvisning. I Kebenhavns og Sellerod
kommuner ses det gennem relativt omfattende ventelister og relativt lange vente-
tider, som sarligt i Kobenhavns Kommune giver restriktive greenser for boligan-
visningen. I Svendborg derimod kommer problemerne i en af byens almene be-
byggelser og et generelt onske om at indskrenke akutboligventelisten til at pavirke
grenserne for boliganvisningen, men her er det ikke antallet af boliger, som kom-
munen kan ride over, der er problemet. T Arhus er den store andel af almene boli-
ger med til at give mulighed for dels relativt hurtigt at sikre boliger til borgere 1
akut boligned, dels at inddrage spredningsmassige hensyn i anvisningspolitikken.

Strategier og muligheder i kommunerne synes med andre ord at afspejle den bo-
ligmasse, som findes i kommunerne. Set i lyset af kommunernes aktuelle strategier
og muligheder for at skaffe boliger til borgere 1 boligned fremstar anvisningen til
de almene boliger som et integreret og nesten uomgengeligt element, uanset om

kommunen hedder Kobenhavn, Sellerod, Svendborg eller Athus.

Kommunalt anviste indflyttere i almene boliger har gkonomiske og/eller
sociale problemer

De formelle kriterier illustrerer, at det ikke er ligetil at fa anvist en bolig gennem
kommunernes boligsociale anvisning, hvis man har et akut boligproblem. I kom-
munerne, der indgir 1 denne undersogelse, udger de almene boliger fra 13 pct. til
29 pct. af boligmassen, men kommunerne har alligevel ofte begrensede mulighe-
der for at skaffe tilstreekkeligt med egnede boliger til at afthjxlpe de akutte boligso-

ciale problemer.

Boligsegende skal have gode grunde, man skal gerne have problemer ud over bo-
ligmanglen, og samtidig skal man i udgangspunktet have udtomt ovrige muligheder
pa boligmarkedet, inden man i de fire kommuner kan komme 1 betragtning til en

bolig anvist gennem kommunen.

Generelt forekommer der bade at vare nogle ovre granser og nogle nedre granser
for, hvem der kan komme i betragtning. De ovre graenser varierer lidt fra kommu-
ne til kommune, men generelt er princippet siledes, at borgere med relativt mange
sociale og okonomiske ressourcer i hojere grad forventes selv at tage hind om de-

res boligproblem end borgere med fd sociale og skonomiske ressourcer.

Personer, der bor i en ejerbolig, uden at der i ovrigt er tale om sociale problemer,
har sdledes ikke umiddelbart mulighed for at komme i betragtning til en bolig gen-
nem den kommunale boligsociale anvisning, hvis drsagen til henvendelsen udeluk-

kende skyldes, at de gerne vil have en anden bolig. Hvis de pagaldende derimod
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stir 1 en akut sver situation maske som folge af skilsmisse eller tvangsauktion, s

vil de i varierende grad i de fire kommuner kunne komme i betragtning.

Samtidig indikerer undersogelsen, at der er en bestemt type sager, som gar relativt
glat igennem kommunernes boligsociale anvisning. Her er der tale om sager, hvor
personer uforskyldt star i nogle akutte boligsociale problemer som folge af om-
stendigheder, der forhindrer dem i selv at kunne skaffe sig en bolig (fx: skilsmisse
fra en mistroisk og lidt truende mand eller en sent udviklet pige, som er blevet sagt

op fra sin bolig).

Endelig opererer kommunerne ogsda med en ’nedre granse’ for, hvor darligt funge-
rende de personer, der anvises til en almen bolig, kan vaere. Her er det ikke sd me-
get hensynet til den boligsegende, men hensynet til helheden og de ovrige beboe-
re, der legges til grund for vurderingerne. P4 denne made indgar der i kommuner-
ne en betragtning om, hvorvidt de boligsegende er i stand til at fungere i en almen
bolig. Umiddelbart synes grensen for det acceptable at veere lidt mere restriktiv i
de to provinsbyer (Arhus og Svendborg) end i Kebenhavner-kommunerne (Ko-
benhavn og Soellerod). Om grunden er, at normerne for afvigende adferd maske er
lidt mere large 1 hovedstaden, eller om det handler om, at muligheden for at finde
alternative indkvarteringsmuligheder (fx i form af kommunale boliger eller boliger

med stotte) er ringere 1 hovedstaden end i provinsen, er ikke til at afgore.

Der er ikke andre end kommuner og almene boligselskaber, der stiller
boliger til radighed

Den boligsociale anvisning i de fire kommuner er baseret pa, at kommunerne far
stillet hver fjerde ledige lejlighed til rddighed, og Kebenhavn fir endda stillet hver
tredje ledige almene bolig til radighed. I kommunerne har man indrettet nogle helt
bestemte procedurer for handteringen af den boligsociale anvisning, og som oftest
indgér 1 denne forbindelse et samarbejde med de almene boligorganisationer.
Kommunerne informerer i varierende grad om deres kriterier, men alle folger nog-
le rimeligt fastlagte kriterier og retningslinier 1 deres prioritering mellem borgere,

der henvender sig for at fa anvist en bolig.

For tre af de fire kommuners vedkommende anvendes ud over de almene boliger i
et begrenset omfang kommunalt ejede boliger i losningen af kommunens boligso-
ciale problemer. I Kobenhavn er dette ikke tilfzldet, da Kobenhavn efter aftale
med staten i 1990’erne solgte sine kommunale boliger. Men hvad der er interessant
i denne sammenhaxng, er det markante fraver af andre aktorer pd boligmarkedet. I
de fire kommuner, der indgar i denne undersogelse, er der kun i ringe grad opnéet
samarbejdsaftaler mellem kommunen og private aktorer pd trods af henvendelser

fra kommunerne til de private udlejere.
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Alt 1 alt viser denne undersogelse, at kommunerne har et stort behov for at have
anvisningsret til boliger for at kunne lose patrengende boligsociale problemer.
Den viser ogsi, at det i dag helt overvejende er de almene boliger, der bruges til
losningen af denne opgave.
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BILAG

Model for boligfinansiering

I modellen forestiller vi os, at indflytterne i de almene boliger alternativt skulle
kobe og flytte til en ejerbolig, og vi skenner, hvor dyr en bolig de ville kunne kobe
ved at beregne en ‘maksimal kontantpris’. Vi har foretaget dette sken pa en simpel
made, nemlig ved at tage udgangspunkt i de regler, som kreditforeninger har for

langivning. Ud fra disse regler beregner vi, hvad personen ville kunne lane.

Linereglerne er venligst oplyst telefonisk af Realkredit Danmark og yderligere
venligst kommenteret af en ejendomsmagler fra Real-maglerne. Der er i sagens
natur tale om tommelfingerregler, der i virkelighedens verden suppleres med mere

nuancerede og individuelle overvejelser.

Der er to regler:

Regel 1:  Den samlede gald mi ikke overstige 2,5 gange husstandens bruttoind-
komst.

Regel 2:  Nar alle faste udgifter, inkl. ydelsen pa et nyt boliglan, er fraregnet, skal hus-
standen have et vist belob tilbage at leve for hver mined. Dette belob er
4.500 kr. for en enlig, 7.500 kr. for et par og yderligere 1.500 kr. pr. barn.

Endelig kan man pa Realkredit Danmarks hjemmeside beregne en ydelse (forste

ar) pa lan. For et 30-arigt 6 pct. obligationslin med et provenu pa 1 mio. er ydel-
sen forste dr efter skat pd ca. 4.781 kr. pr. maned (medio 2002). Det skal nzvnes,
at flex-lan aktuelt giver en lavere ydelse (ca. 800 kr. lavere pr. mdned). Men da sa-

danne ldn er mere risikable, er godkendelse af lin baseret pa kontantlan.

Med disse oplysninger kan man beregne en maksimal kontantpris for hver regel.
Da vi ikke kan vurdere individuelle forhold pd samme made som i virkelighedens

verden, antager vi, at det maksimale, mulige ldn er det, der opfylder det mildeste af
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de to regler. Det skulle ogsd vare praksis i virkeligheden, hvis personen kan over-
bevise realkreditinstitutionen om, at man kan leve for det belob, der er til rddighed

efter faste udgifter.

Vi forestiller os simplificerende, at hele kontantprisen kan finansieres ved ldn pa
kreditforeningsbetingelser. 1 virkeligheden giver kreditforeninger ikke lan til de
sidste 20 pct. af kontantprisen. Da ldn til de sidste 20 pct. af boligprisen vil vare

dyrere eller umulige at skaffe, overvurderer vi altsd finansieringsmulighederne.

Angaende beregningen af faste boligudgifter inddrager vi ydelsen pa boligldnet,
ejendomsveardiskat (1 pct.), fellesudgifter og grundskyld. Det sidste er skonnet ud
fra temmelig fd salgsopstillinger for ejerlejligheder fra en ejendomsmagler i Ko-
benhavn. Fallesudgifter og grundskyld er beregnet til 1.250 kr. pr. mio. kroner
kontantverdi. Belobet er for hojt for dyre boliger, men det er alligevel ikke dem,
der i rapporten er i fokus. ’Fallesudgifter’ findes formelt set ikke i parcelhuse. Men
parcelhuse har jo andre udgifter til vedligeholdelse og administration o.l. Det er
derfor relevant at forsege at skonne over disse udgifter, uanset at de hedder noget
andet 1 parcelhuse. Storrelsen er méske nok mindre for parcelhuse. Omvendt er

grundskyld nok sterre for parcelhuse end for lejligheder.

Derudover inddrager vi nogle faste udgifter, der ikke er direkte boligrelaterede.
Fra Danmarks Statistiks forbrugsundersogelse finder vi den gennemsnitlige stor-
relse af disse udgifter for en enlig med et barn. De fundne storrelser antages at
gzlde pr. husstand for alle typer husstande. Derved undervurderer vi formentlig
disse omkostninger for fx bernerige familier, men rammer formentlig godt for de
typiske indflyttere 1 almene boliger med lav indkomst. De pagzldende udgifter er
pr. ir for el og varme: 15.279 kr., transport: 3.912, telefon mv.: 4.817 kr. licens
mv.: 2.763 kr., forsikring: 3.346 kr. Det giver i alt 30.117 kr. pr. dr eller 2.509 kr.
pr. maned. Som en approksimation for fagforeningskontingent og A-kassebidrag
rundes op til 3.000 kr. Tallene findes i Danmarks Statistik: Statistiske efterretninger
2002:7.

For nogle vil denne beregning undervurdere de faktiske faste udgifter, mens be-
regningen formentlig passer bedre for andre. For bornerige familier pa arbejds-
markedet er det klart, at udeladelsen af institutionsudgifter og den sporadiske be-
handling af bidrag til a-kasse og fagforening, gor at beregningen er undervurderet.
Men bernefamilier pa arbejdsmarkedet har typisk en relativt hoj indkomst, og selv
om vi mitte have undervurderet deres udgifter og derfor overvurderet deres finan-
sieringsmuligheder, sd er det ikke den gruppe, der er mest i fokus 1 rapporten. For
husstande uden arbejdsmarkedstilknytning kan man maske argumentere for, at de
gennemsnitlige udgifter fra forbrugsundersogelsen ikke tager hojde for, at disse

husstande kunne spare pd nogle af udgiftsposterne. Det gzlder i det mindste fag-
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foreningskontingenter. Mange af husstandene med lav indkomst opfylder ikke re-
gel 2, fordi deres indkomst er mindre end den beregnede minimumsindkomst (det
gelder for ca. 35 pct. af alle indflyttere til almene boliger). Om minimumsindkom-

sten er beregnet helt rigtigt, er derfor ikke si vigtigt for denne gruppe.

De statistiske data, vi bruger for at beregne en maksimal kontantpris efter disse
retningslinier, er alene bruttoindkomsten, skattebetalingerne og oplysninger om,
hvorvidt personen lever i parforhold eller er enlig og antallet af born i husstanden.
Ret beset ville det ogsa vare relevant at vide, om personerne havde formue, de
kunne finansiere en del af huskebet med, eller omvendt har gald, som skal treekkes
fra det beleb, som kreditforeningen vil udlane. Vi har ikke vist beregninger, hvor
dette er inddraget, dels fordi de statistiske oplysninger om formue og gzld er af
ringere kvalitet end de ovrige data, dels fordi det alligevel neppe er sadan, at man-
ge af dem med mindst indkomst, der flytter i almene boliger, har vasentlig for-

mue.
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