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Hvorfor er der behov for en social
boligsektor i Danmark?

Hans Skifter Andersen, Statens Byggeforskningsinstitut

Indledning

Den almene boligsektor i Danmark er oprettet for at Igse sociale op-
gaver i boligforsyningen. | dette kapitel vil vi indkredse, hvad der over-
ordnet kan menes med 'En social boligsektor', der farst og fremmest
har til opgave at sikre en tilfredsstillende boligforsyning for alle i sam-
fundet. Hvorfor er det ngdvendigt, at staten og kommunerne statter
boligforsyningen, og hvad er argumenterne for at have en seerlig 'so-
cial' del af boligmarkedet med en saerlig organisering og med seerlige
gkonomiske forhold?

Der er sket en udvikling i det danske samfund, som har medfart, at
den almene sektor har faet udvidet sine opgaver i forhold til blot at til-
vejebringe gode og billige boliger. Den ggede sociale opsplitning i
byerne med en hgj koncentration af socialt svage og etniske minorite-
ter i bestemte almene boligomrader har betydet en belastning af disse
boligomrader, og at boligorganisationerne er blevet inddraget i sam-
arbejde med kommunerne om at lgse sociale problemer og integrati-
onsarbejde.

Dertil kommer, at problemerne i 90'erne med at tilvejebringe flere
offentlige ressourcer til velfeerd farte til mere opmaerksomhed omkring,
hvordan man kan inddrage private ressourcer i velfeerdsindsatsen og
mindske behovet for offentlige ydelser ved at opbygge lokale sociale
organisationer og netvaerk. De almene boligafdelinger og boligorgani-
sationer kan have en vigtig rolle i denne sammenhaeng.

Den sociale opgave i boligforsyningen

Ved den sociale opgave i boligforsyningen kan forstas de saerlige til-

tag, som staten og kommunerne saetter i vaerk for at opfylde nogle so-
ciale mal for boligforsyningen - primeert for de grupper i befolkningen,
som uden denne indsats ikke ville kunne opna, hvad der anses for at

veere tilfredsstillende boligforhold. | praksis kan der veere tale om to



former for tiltag: 1. seerlige tilskud til boligforbrug for darligt stillede
familier og 2. tilvejebringelse af et seerligt boligudbud for disse famili-
er.

Det, der karakteriserer en seerlig social boligsektor, er:

1 at boligudgiften er fastsat under markedsprisniveauet, hvilket mu-
liggeres ved offentlig stette eller regulering

2 atboligerne i en eller anden udstraekning fordeles efter behov og
betalingsevne

3 at boligerne og deres ejere, som betingelse for den offentlige stot-
te, er underlagt seerlige regler for opferelse, administration og leje-
fastseettelse.

Der er store forskelle mellem forskellige lande mht., hvordan denne
sociale boligsektor er organiseret i praksis bade med hensyn til typer
af ejere, ejerform, stotteformer og regler for boligfordeling, husleje og
administration.

Karakteristik af den danske sociale boligsektor

Den almene boligsektor, som er den sociale boligsektor i Danmark,
udger ca. 20 pct. af boligmassen. | tabel 1 er vist en karakteristik af
de tilsvarende sektorer i vore nabolande (bl.a. baseret pa Skifter An-
dersen, Vestergaard og Hansen, 2006).

Tabel 1. Sammenligning af den almene boligsektor med de sociale boligsektorer i andre lande.

Andel afboligmassen %  Ejerforhold Ejerformer Beboerdemokrati
Danmark 21 Non-profit Udlejning Ja
Tyskland 6+7? Private og non-profit Alle Nej
England 21 Kommunale og non-profit Alle Nej
Norge 4+77 Kommunale og andel Udlejning og andel Nej
Sverige 25 Kommunale og non-profit Udlejning Nej
Holland 34 Non-profit Udlejning Nej

Der er flere sociale boliger i Holland, mens Danmark, Sverige og Eng-
land ligger pa nogenlunde samme niveau. | Tyskland og Norge er det
sveerere at afgraense starrelsen af den sociale sektor. | Tyskland er
det kun ca. 6 pct. af boligmassen, som far offentlig statte og er under-
lagt lovgivning om sociale kriterier for boliganvisning, men der er en
stor non-profit sektor af tidligere sociale boliger, som nu ikke er under-
lagt nogen lovgivning og i princippet er private. Men mange af disse
boligselskaber er styret af kommuner eller non-profit organisationer,
som fortsaetter med at udleje til husleje under markedsniveau og i rea-
liteten fungerer som en social sektor. | Norge er der nogle kommunalt



ejede boliger, der fungerer som den sociale sektor. Derudover har
kommunerne kgbt andele i bebyggelser ejet af den norske boligko-
operation. Disse boliger bruges til sociale formal.

| Danmark er de sociale boliger ejet af almene boligorganisationer,
der er selvejende non-profit selskaber. Dette er ogsa det normale ejer-
forhold i Holland, mens de sociale boliger i de gvrige lande ejes af
forskellige typer af ejere. | Sverige og Norge ejes de sociale boligsel-
skaber og boliger af kommunerne. Dette var ogsa tidligere det norma-
le i England, men i de senere ar er de sociale boliger blevet bygget af
non-profit selskaber, og en del af de kommunale boliger er overfert til
disse selskaber, som i dag har ca. 10 pct. af boligmassen. | Tyskland
har det i mange ar vaeret muligt ogsa for private ejere at bygge socia-
le boliger. Her er subsidierne og de sociale klausuler bundet til boli-
ger, som har offentligt stgttede lan. Nar lanene udlgber bortfalder de
sociale klausuler, og boligerne overgar i princippet til det private mar-
ked.

| alle landene findes sociale boliger som udlejningsboliger. | Tysk-
land og England har de ogsé kunnet opferes som andelsboliger eller
ejerboliger, selv om udlejningsboligerne har veeret dominerende. |
Norge anvender kommunerne, som neevnt, andelsboliger.

Der hvor den danske almene sektor skiller sig mest ud er i forhold
til den interne organisering og beboernes indflydelse. | de fleste lande
er der regler for at inddrage beboerne, men kun i Danmark har de en
slags selvstyre. Vi har beboervalgte afdelingsbestyrelser i de enkelte
boligafdelinger, der selv kan tage beslutninger og disponere over en
del af de ressourcer, der tilvejebringes gennem huslejen. Desuden
har beboerne flertal i boligorganisationernes bestyrelser.

Arsager til forskelle i forskellige landes sociale
boligpolitik

| alle lande i Vesteuropa og Nordamerika har det offentlige i et eller
andet omfang gennemfgrt foranstaltninger, som tager sigte pa at for-
bedre boligforsyningen, og isaer pa boligforholdene for de gkonomisk
darligst stillede befolkningsgrupper. Denne opgave opfattes imidlertid
og varetages meget forskelligt i landene (Harloe, 1995). Der er enig-
hed om, at der har vist sig et behov for seerlige tiltag med henblik pa
at sikre acceptable boligforhold for lavindkomstgrupper, men der er
forskelle i opfattelsen af, hvorfor og hvilke grupper en boligsocial op-
gave omfatter. Der er ogsa forskellige opfattelser af, hvordan den
bedst udferes.

Der kan peges pa tre hovedarsager til disse forskelle i opfattelsen:
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— Forskelle i opfattelsen af velfaerdsstatens rolle generelt og pa bo-
ligomradet

— Forskelle i opfattelsen af i hvor hgj grad boligmarkedet kan fungere
som andre markeder, eller der er seerlige problemer i boligmarke-
dets funktionsmade, som skaber behov for statslig stette og regu-
lering

— Forskelle i hvordan det nationale og lokale boligmarked rent faktisk
fungerer og dermed forskelle i omfanget af synlige boligsociale
problemer. Dette afhaenger af generelle samfundsgkonomiske for-
hold og af boligpolitikken i gvrigt.

Betydningen af opfattelsen af velfeerdsstatens rolle
generelt og pa boligomradet

Forskelle i den sociale boligpolitik i forskellige lande kan skyldes, at
man har forskellige opfattelser af, hvad der er statens opgave, og i
hvor hgj grad denne skal producere ydelser og fordele forbruget i
samfundet. Der er peget pa vaesentlige forskelle i de velfeerdssam-
fund, som er opbygget (Esping Andersen, 1990), som ogsa afspejler
sig i den valgte boligpolitik i landende. Der kan saledes peges pa tre
principielt forskellige holdninger til den boligsociale opgave (Doling,
1997).

Den forste, som isaer er gaeldende i nogle lande i Sydeuropa og i
USA, er, at boliger primeert ses som privat forbrug pa linje med andet
forbrug, hvor det offentlige kun traeder ind, nar ekstreme problemer
bliver synlige i form af hjemlagshed og forslumning af boliger.

Den anden holdning, som fx findes i lande som England, Belgien,
Schweiz og til dels Tyskland, er, at man primeert skal hjeelpe seerligt
udsatte grupper, som ikke selv er i stand til at skaffe sig en ordentlig
bolig, mens den almindelige befolkning ma klare sig pa de generelle
vilkér, som findes pa boligmarkedet.

Den tredje opfattelse ser boligholdene generelt som noget, der er
seerligt vigtigt for velfeerd og sundhed i samfundet, og ser det derfor
som statens opgave at sikre en god boligforsyning for alle grupper i
samfundet. Det er saledes ikke kun udsatte gruppers boligforsyning,
som stgttes, men ogsa boligforbruget for brede grupper i befolknin-
gen. Det er iseer i nogle af de skandinaviske lande og i Holland, at
denne politiske opfattelse har vaeret fremherskende.

Der er imidlertid ogsa med tiden sket eendringer i holdningerne fil
statens rolle i boligforsyningen. | perioden fra 2. verdenskrig er det
saledes peget pa fire faser i udviklingen, som i forskelligt omfang og
tidsforlgb er gennemlevet i Vesteuropeeiske lande (Boelhouwer og van
der Heijden, 1992).



| efterkrigstiden var der en voldsom boligmangel i alle lande, som
medferte et omfattende statsligt engagement. Veegten 1& pa at opné
en hurtig kvantitativ forggelse af boligudbudet.

| den neaeste fase, som for nogle lande (Belgien, England) allerede
startede i 50'erne, i andre farst i 70'erne, skiftede fokus fra opfyldelse
af boligbehov til boligefterspargsel, hvor man i hgjere grad accepte-
rede, at ulige ressourcer fgrte til ulige boligforhold, og at markedet
skulle fordele boligforbruget.

| den tredje fase blev statens engagement i boligsektoren vaesent-
ligt reduceret i mange lande ved nedseettelse af subsidier, ophaevelse
af reguleringer og privatisering af sociale boliger mv. Denne fase slog
iser igennem i 80'erne, men der var nogle forlgbere i enkelte lande i
60'erne. Forlgbet viser, imidlertid, at der er skiftet kurs i landene i takt
med, at konjunkturerne og problemer med boligforsyningen andrer
sig. Boelhouwer og van der Heijden mener saledes, at der er en fjerde
fase i slutningen af firserne og begyndelsen af 90'erne, hvor en lav-
konjunktur tvinger flere lande til et fornyet engagement i boligforsynin-
gen. Men dette er ofte afviklet igen i slutningen af 90erne, hvor subsi-
dierne er blevet yderligere reduceret - ogsa for ejerboligerne (Tysk-
land, England, Danmark, Sverige).

Problemer med boligmarkedets funktionsmade

Hvis boligmarkedet er velfungerende, er boligmangel og darlige bo-
ligforhold kun et udtryk for manglende betalingsevne, og der er ikke
brug for produktionsstgtte til en saerlig beskyttet social sektor, men
kun individuel boligstette til familier med lav indkomst. | Danmark har
bl.a. Det @konomiske Rad argumenteret for en steerkere omlaegning
af subsidier fra produktions- til forbrugsstette. | lande som England og
USA gives langt hovedparten af boligsubsidierne i dag som individu-
elle tilskud.

Mere detaljerede studier af boligmarkedets funktionsmade (se fx
Skifter Andersen, 1993a) tyder imidlertid pa, at der er nogle seerlige
problemer med en rent markedsbaseret boligforsyning - specielt for
lavindkomstgrupperne.

Boligmarkedet er karakteriseret ved, at kun en lille del af udbudet
kommer fra nyproduktion. Daekning af forskellige gruppers boligbehov
er saledes afhaengig af: for det farste i hvor hgj grad deres boligefter-
spargsel kan deekkes ved nyproduktion, og for det andet i hvor hg;j
grad der Igbende kan ske en omfordeling af boliger saledes, at boli-
ger pa et lavere pris- og kvalitetsniveau bliver ledige for familier med
lav indkomst. Studier af det amerikanske boligmarked (fx Rothenburg
et al., 1991) har imidlertid vist, at denne omfordeling ikke sker i et til-
fredsstillende omfang, hvilket fgrer til, at udbudet i de nederste dele af
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markedet er for lille og huslejer/priser relativt hgjere i forhold til kvalite-
ten. En af forklaringerne herpa er, at mobiliteten pa boligmarkedet i for
lille omfang pavirkes af aendringer i priser og udbud, men fortrinsvist
er bestemt af demografiske forhold (pardannelse, skilsmisser, barne-
fedsler etc.), der aendrer boligbehovet (Skifter Andersen og Bonke,
1980). Dette betyder, at efterspergslen fra hgj- og mellemindkomst-
grupper efter nybyggeri er for lille til at sikre en tilstraekkelig foragelse
af boligforsyningen, og at mange familier og personer med lav ind-
komst, trods individuelle boligtilskud, er hjemlgse eller deler bolig med
andre. En sammenligning af det danske og det amerikanske bolig-
marked (Skifter Andersen, 1993b) har saledes vist, at USA har mere
end 20 pct. feerre boliger i forhold til indbyggerantallet. Dette pa trods
af, at man har tilladt byggeri af lavprisboliger med kort levetid — de
sakaldte 'mobil homes' — der i en lang periode har udgjort mere end
20 pct. af nyproduktionen.

En anden fglge af traeghederne pa boligmarkedet er, at markedet
er laenge om at tilpasse sig de eendringer i efterspgrgslen, som skyl-
des a&ndringer i de gkonomiske konjunkturer. Forskellige undersggel-
ser (refereret i Nesslein, 1988) tyder pa, at boligudbudet er 6-10 ar om
at tilpasse sig starre aendringer i efterspargslen. | en sddan periode vil
der veere uligeveegt og mangel pa boliger i dele af markedet. | be-
tragtning af, at de gkonomiske konjunkturer aendres relativt hurtigt,
betyder dette, at boligmarkedet kun sjeeldent er helt i ligeveegt.

Erfaringerne fra det uregulerede boligmarked i USA (Skifter Ander-
sen, 1993a) viser, at det er efterspgrgslen efter ejerboliger, som driver
udviklingen pa markedet. Under hgjkonjunkturer @ges ejerboligefter-
spgrgslen, mens efterspergslen efter lejeboliger mindskes. Omvendt
@ges efterspgrgslen efter lejeboliger under lavkonjunkturer, hvilket i
USA farer til stigende huslejer. Der er saledes stigende boligsociale
problemer under lavkonjunkturer, fordi flere bliver arbejdslgse - eller
gér ned i indkomst - samtidig med at huslejerne gges.

Af andre problemer pa boligmarkedet er peget pa, at der kan veere
manglende konkurrence pa et lokalt boligmarked med f& udbydere af
boligydelser — specielt i lejesektoren (Doling, 1997; Skifter Andersen,
1993a).

Som en konklusion pa disse studier af boligmarkedet kan konklu-
deres, at boligmarkedet ikke ngdvendigvis af sig selv vil frembringe
en tilstraekkelig boligforsyning, og iseer ikke for grupper med lav ind-
komst. Der er tendenser til et for lille nybyggeri og problemer med om-
fordeling af boligerne mellem forskellige befolkningsgrupper.

Problemer med hjemlgshed

Der er tydeligvis et pres pé at anvise en almen bolig til boliglgse bor-
gere. Det pres er seerlig tydeligt i hovedstadsomradet. Det kommer
blandt andet til udtryk ved, at der er boliglgse borgere, der opholder



sig pa boformer for hjemlrase.1 Det drejer sig primaert om borgere med
anden etnisk baggrund end dansk.

Der er gennemfgrt en undersggelse af hjiemlgseomradet, og den
viser, at omtrent halvdelen af interviewede brugere med anden etnisk
baggrund end dansk og som opholder sig pa boformer for hjemlgse i
Kgbenhavn, falder i kategorien boliglgse frem for i kategorien hjemlg-
se. Dette feenomen understreger, at boliglgshed er marginaliserende
(Tilia og Vincenti, 2004). Desuden understreges, at den almene bolig-
sektor varetager en stor opgave i at inkludere socialt svage grupper
pa boligmarkedet, men at der samtidigt er grupper, der er boliglgse,
som tilsyneladende ikke kan fa anvist en bolig, og som derfor ma be-
nytte sig af hjemlgsetilbud, der er tilteenkt en helt andet og tungere
malgruppe. Det forventelige resultat heraf er, at borgere, der stari en
svag situation ved ikke at have en bolig, bliver stillet endnu darligere,
og at de er i risiko for at blive yderligere marginaliseret.

Problemer med segregation, koncentration af sociale
problemer og fysisk forslumning i almene
boligomrader

Der er nogle seerlige mekanismer, som skaber segregation og for-
slumning i byomrader, hvilket forringer boligsituationen for nogle af de
mest udsatte befolkningsgrupper og medfarer en fysisk nedslidning af
omraderne.

Set i et historisk perspektiv har der altid vaeret byomrader, hvor de
darligst stillede i samfundet blev koncentreret. For 100 ar siden var
det i Kgbenhavn Christianshavn og Borgergadekvarteret. Senere blev
det Narrebro og Vesterbro og siden 1980erne er det nogle af de ydre
kvarterer i Kgbenhavn som Kgs. Enghave og Nordvest, samt nyere
almene boligomrader i forsteederne. | neesten alle provinsbyerne fin-
des et eller flere boligomrader, hvor man har set en koncentration af
sociale problemer kombineret med en stor andel af etniske minoriteter
blandt beboerne.

| slumomrader domineret af privatejede boliger har tidligere studier
(refereret i Skifter Andersen, 1995 og 2003) vist, at der er gkonomiske
sakaldte 'eksternaliteter', som medfgrer faldende investeringer i sa-

! Definitionen af hjemlgshed i lovgivningen er en kombination af boliglgshed og sociale
problemer og tager udgangspunkt i, at hjemlagshed er et komplekst socialt problem, hvor
bade boligmeessige, sociale og psykologiske problemstillinger oftest spiller sammen. Sam-
tidig er lovgivningen baseret pa en opfattelse af, at de, som blot har et boligproblem, ikke
hgrer hjemme i den 'tungere’ del af det sociale system, men at dette problems lgsning pri-
meert ligger pa boligmarkedet.
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danne kvarterer. Det er saledes ikke rentabelt at investere i forbedrin-
ger og vedligeholdelse af boliger i et kvarter i forfald, fordi man ikke
kan tiltraekke husstande med hgjere indkomster til dette. Andre studier
(refereret i Skifter Andersen, 2003) peger ogsa pa seerlige sociale
processer i fattige byomrader, som medfarer gget fysisk nedslidning,
gget kriminalitet mv., som er med til at stigmatisere omréaderne og ge-
re dem mindre attraktive.

| Danmark er der gennem de sidste artier sket en forgget social
segregation mellem forskellige dele af boligmarkedet, som har bety-
det, at velfungerende og velstillede borgere i stigende omfang bor i
ejerboliger, mens udlejningsboligerne, og iseer den almene sektor i
@get omfang, er kommet til at rumme de darligst stillede i samfundet
(Boligselskabernes Landsforening, 2001). Samtidig har der vaeret
steerke kreefter, som har trukket i retning af, at der ogsa inden for den
almene sektor er sket en social opsplitning (Skifter Andersen, 2005).
Der er sket en koncentration af sociale problemer i nogle bestemte
almene boligomrader. Det er ofte — men ikke altid — store boligomra-
der opfert i 60'erne og farste halvdel af 70'erne.

Det er en generel erfaring fra lande i bade Europa og Nordameri-
ka, at en koncentration af mennesker med fa ressourcer i bestemte
dele af byen kan igangsaette sakaldte forslumningsprocesser.

Som udgangspunkt har der ofte veeret nogle mindre attraktive for-
hold i sddanne kvarterer, som har dannet grobund for at starte en ne-
gativ udvikling. Det kan vaere boligernes standard, sterrelse eller ejer-
form. Det kan vaere mindre attraktive bykvaliteter, som darlig belig-
genhed, bebyggelsens fysiske udformning, lang afstand til granne
omrader, manglende privat og offentlig service samt gener fra trafik,
stgj og forurening. Det er forhold, som har medvirket til, at byomrader-
ne som udgangspunkt har veeret lidt mindre attraktive. Dette har veeret
en af arsagerne til, at der er sat negative udviklingsprocesser i gang,
som over en arraekke har gjort bydelene til problemomrader.

Tidligere forskning om forslumning af eeldre byomrader i europaei-
ske og amerikanske byer (Skifter Andersen, 1995; Munk, 1998) har
vist, hvordan der i de fysisk nedslidte omrader af byerne er steerke
fysisk-gkonomisk-sociale forslumningsprocesser. Det er en negativ
spiral, hvor et fysisk forfald i byomradet medferer eendringer i den so-
ciale sammensaetning af beboerne og et fald i ejendomspriser og in-
vesteringer, der farer til gget forfald.

De nyere boligomrader i forsteederne afviger pa vaesentlige punk-
ter fra forholdene i de eeldre bydele. De har en rimelig hgj og moderne
boligstandard og har nogle andre gkonomiske vilkar. Der er ikke tale
om private boliger, som kraever gkonomiske incitamenter til fornyelse,
men om almene boliger underlagt regler, som skulle sikre tilstreekkeli-
ge midler til vedligeholdelse og fornyelse.



Sadanne problemomrader findes i naesten alle europeeiske lande,
og der har veeret en omfattende forskning om dem (se en oversigt i
Skifter Andersen, 2003). Blandt de problemer, som er observeret i
mange af de veerst ramte omrader, er:

— Fysisk forfald som fglge af byggeskader, fysisk nedbrydning og
nedslidning af bygninger og friarealer, eget uorden og synligt af-
fald

— Synlig asocial opfarsel: kriminalitet og optgjer, vandalisme, narkoti-
ka, alkoholisme og stgjende adfeerd

— Sociale og racemaessige speendinger og konflikter

— Nedbrud af sociale relationer og social organisering

— Hgj fraflytningsfrekvens og social ustabilitet

— Faldende efterspgrgsel fra boligsegende, som kan resultere i tom-
me lejligheder i perioder med faldende efterspargsel

— @konomiske problemer for ejendomsejere som fglge af faldende
huslejeindteegter, stigende driftsudgifter og faldende ejendoms-
veerdier

— Forringet boligadministration og -service

— Forringet privat service, pa grund af vigende kgbekraft, og nogen
gange ogsa forringet offentlig service pa grund af @get belastning
af denne.

— Darligt fungerende skoler pa grund af mange bgrn med sociale
problemer.

Det er karakteristisk for mange af omraderne, at problemerne forveer-
res over tid, hvis man ikke ggr noget for at standse dem. Det har man
heldigvis gjort i Danmark med en lang reekke af statslige stattepro-
grammer — fx byudvalgsindsatsen i 90'erne, kvarterlgft og 'Byer for
alle' programmet. Det er saledes lykkedes i Danmark i vid udstraek-
ning at holde problemerne i ave, og vi har ikke set eksempler pa den
totale nedbrydning af boligomrader, som man har set i fx England og
USA, med efterfglgende nedrivning.

De bypolitiske programmer og kommunernes og boligselskaber-
nes indsats i de problemramte boligomrader har standset en negativ
beboerudvikling og gjort omraderne mere velfungerende, men det har
kun relativt sjeeldent medfert en 'normalisering' af omraderne. For nog-
le af omréderne kan det blive ngdvendigt med en mere eller mindre
permanent social indsats for at holde dem kgrende. Man kan her tale
om en 'institutionalisering' af omraderne. Kommunernes sociale ind-
sats i omraderne vil kunne blive permanent.
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Indvandringen og integrationsindsatsen

Danmark har isaer siden 1990 haft en del indvandring. | forbindelse
hermed har der veeret et stort behov for at skaffe boliger til indvandre-
re og flygtninge og for at hjeelpe dem med at blive integrerede i det
danske samfund.

Mere end 60 pct. af de etniske minoriteter i Danmark er i dag bosat
i almene boliger (Skifter Andersen, 2006) og mange af dem bor i bo-
ligomrader med en hgj koncentration af indvandrere — de sakaldte
multietniske boligomrader. 22 pct. af indvandrerne bo séledes i alme-
ne boligomrader, hvor etniske minoriteter udggr mere end 40 pct. af
beboerne.

De multietniske boligomréader er ogsé ofte omrader med en stor
andel af sociale problemer. | disse omrader er der iszer ofte saerlige
problemer med bgrn og unge og med starre belastning af den offent-
lige service — specielt skolerne. De etniske minoriteter har vaesentligt
darligere pladsforhold end befolkningen som helhed (Skifter Ander-
sen, 2006), hvilket betyder, at de unge ofte ikke har eget veerelse og
foretraekker at tilbringe fritiden andre steder end i boligen. Her er de
lokale faciliteter og tilbud af stor betydning for, om de unge kommer
ud i kriminalitet eller ej, og om de kommer i gang med uddannelse og
beskaeftigelse.

| den offentlige debat har der veeret formuleret en hypotese om, at
de multietniske boligomrader hindrer integration. Det er der ikke me-
get belaeg for i den europaeiske forskning, der hidtil er gennemfart om
denne problemstilling (Schultz Larsen, 2006). En anden hypotese er,
at omraderne fungerer pd samme mader, som de byomrader indvan-
drere i USA bosatte sig i ved ankomsten. De flyttede til disse omrader
for at fa stette fra landsmeend til at integrere sig i det nye land. Denne
hypotese stgttes i en vis udstraekning af en aktuel undersggelse (Skif-
ter Andersen, 2006), der viser, at der er en del etniske minoriteter, der
fraflytter de multietniske boligomrader, og at det mest er de mere in-
tegrerede indvandrere, som flytter vaek. Man kan derfor ogséa se de
multietniske boligomrader som et sted, hvor man har bedre mulighe-
der for at gare en integrationsindsats.









Den almene sektors rolle i
boligforsyningen

Hans Skifter Andersen, Statens Byggeforskningsinstitut og
Gunvor Christensen, Socialforskningsinstituttet

Den almene sektors oprindelse og formal

Den almene boligsektors oprindelse gar tilbage til de private koopera-
tive andelsboligforeninger, som en sammenslutning af folk fra fagfore-
ninger og brugsbevaegelsen oprettede i 1912 (Jargensen, 1969). Man
kan saledes sige, at sektoren blev initieret pa privat initiativ.

Fra begyndelsen af 20'erne fik disse private kooperative boligfor-
eninger en vis statsstgtte gennem den i 1922 oprettede Statens Bolig-
fond. Men i denne periode var det fgrst og fremmest kommunerne,
som byggede socialt boligbyggeri — iseer i Kgbenhavn.
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Figur 1. Udviklingen i antallet af almene boliger belyst ved boligernes opfarelsesar pr.
1.1.2005. Kilde: SBi's database over almene boligafdelinger.
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Det var i starten af 30'erne, at Socialdemokratiet aendrede holdning til,
hvordan socialt boligbyggeri skulle organiseres til fordel for de af
kommunerne uafheengige boligforeninger. Der blev i 1933 vedtaget
en ny lov om socialt boligbyggeri, som indebar statte til boligforenin-
gerne. Men samtidig blev de underlagt en statslig regulering, og kun
boligforeninger, hvis vedtaegter var godkendte af staten, kunne fa
stgttede 1an til nybyggeri. Det blev bl.a. fastlagt, at foreningerne skulle
veere non-profit, og at boligerne primeert skulle stilles til radighed for
darligt stillede familier med stort boligbehov.

Efter nedgangen i boligbyggeriet under krigen og en heraf fglgen-
de steerk vaekst i boligmanglen blev der fornyet fokus pa det sociale
boligbyggeri. | en betaenkning fra 1945 (Indenrigsministeriets Bygge-
udvalg, 1945) blev formalet med det sociale boligbyggeri beskrevet
som, at:

— tilvejebringe gode og sunde boliger for den darligere stillede del af
befolkningen til en overkommelig pris — specielt bgrnefamilier

— opretholde boligbyggeriet i perioder med gkonomisk tilbagegang

— medvirke til selvfinansiering af nybyggeri ved opsparing af midler
péa laengere sigt

— medvirke til skabelse af velplanlagte og velfungerende byomrader.

| efterkrigstiden ggedes det offentligt stettede sociale boligbyggeri
veesentligt, og antallet af boliger i sektoren steg fra ca. 20.000 i 1945
til 112.000 i 1960. Det sociale boligbyggeri overhalede i denne perio-
de det private udlejningsbyggeri og i 1960'erne s&endrede sektoren
navn til 'De almennyttige boligselskaber'. Dette signalerede, at sekto-
ren ikke kun var til for de laveste sociale lag, men ogsa et mere gene-
relt tilbud til brede lag i befolkningen.

Samtidig blev det almennyttige nybyggeri et vigtigt led i statens
bestraebelser pa at rationalisere og udvikle boligbyggeriet mod en
stgrre grad af industrialisering (Kjeldsen, 1969). Fra starten af
1960'erne var det séledes en betingelse for statte, at nybyggeri blev
gennemfgrt som montagebyggeri. | 60'erne og begyndelsen af
70'erne blev der saledes opfert et stort antal store og veludstyrede
familieboliger i store boligbebyggelser i forstaederne til danske byer.

Men udviklingen pa boligmarkedet fra slutningen af 60'erne var
ikke sa gunstig for den almennyttige sektor (Skifter Andersen, 1987).
Den samfundsgkonomiske udvikling med stigende inflation og rente
medfarte, at det realgkonomisk blev billigere at bo i ejerboliger, sam-
tidigt med at nybyggede udlejningsboliger blev dyrere. P4 et tids-
punkt kom realrenten efter skat i ejerboliger under nul samtidig med,
at der var omfattende kapitalgevinster pa grund af de stigende priser.
Forbedrede statteordninger til det almennyttige nybyggeri var ikke nok
til at forhindre en stadig mere skeev gkonomisk konkurrencesituation.
Men samtidig var forskydningen i efterspgrgslen mod ejerboligerne



ogsa et resultat af en reel stgrre praeference for enfamiliehuse og bo-
liger med have — en efterspgrgsel som det hidtidige almennyttige
byggeri kun i begraenset omfang kunne tilfredsstille.

Resultatet af udviklingen blev stigende vanskeligheder med udlej-
ning af almennyttigt nybyggeri og iseer de starre og dyrere familiebo-
liger. Boligmarkedet var ude af balance i starten af 70'erne og politi-
kerne havde valget mellem at gribe ind over for de gkonomiske forde-
le for ejerboligerne eller at beskeere det almennyttige nybyggeri. Re-
sultatet blev en eendring af den almennyttige sektors status i 1972.
Der blev indfgrt nye regler for nybyggeriet, som medfarte, at der stort
set ikke mere kunne bygges store familieboliger. Man kan sige, at al-
mennyttigt byggeri fra da af ikke mere kunne veere et tilbud til alle i
samfundet, men i hgjere grad kun for familier uden bern og for socialt
svage grupper.

De almennyttige boligselskaber leerte af udlejningskrisen i starten
af 70'erne, og derefter blev nybyggeriet i hgjere grad domineret af
mindre og teet-lave bebyggelser. | de efterfalgende ar i 70'erne og
80'erne blev det almene nybyggeri brugt som regulator i forhold til bo-
ligbyggeaktiviteten. | perioder, hvor der var nedgang i byggeriet af
ejerboliger, fx 1980-81 og 1988-91, blev det almene byggeri aget (se
figur 1).

Den almene boligsektor i dag

En almen boligorganisations hovedformal er ifalge lovgivningen at op-
fare, udleje, administrere, vedligeholde og modernisere almene boli-
ger med tilhgrende feellesfaciliteter og andre boliger med tilhgrende
feellesfaciliteter, hvortil der ydes eller er ydet offentlig statte.

Den almene boligsektor bestar af ca. 700 almene boligorganisatio-
ner med tilsammen mere end en halv million boliger - eller naesten
hver femte danske bolig. Boligerne er fordelt p& 8.000 afdelinger.

Den geografiske udbredelse
Der er almene boliger i alle danske kommuner.

En stor del af de almene boliger er opfert i Hovedstadsomradet (36
pct.) og i de tre starste provinsbyer (17 pct.). Som det ses af figur 2 er
det iseer i Hovedstadsomradet uden for Kebenhavns Kommune, at de
almene boliger udger en stor andel af boligmassen (32 pct.), men der
er ogsa en stor del i de tre store provinsbyer (28 pct.) og i de gvrige
mellemstore byer (25 pct.).
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Figur 2. Aimene og andre boliger fordelt pa geografiske omrader. Kilde: SBi's database over
almene boligafdelinger.

Tidligere undersggelser (PLS og By og Byg, 2001) har vist, at der er
meget store forskelle mellem kommunerne med hensyn til, hvor man-
ge almene boliger de har, og hvor meget de bygger nyt. Dette kan i
en vis udstreekning forklares ved forskellige boligmarkeder med for-
skellige behov for udlejningsbyggeri, men analysen i den naevnte
rapport viste, at disse faktorer ikke alene kan forklare de store forskel-
le. En tidligere undersggelse (Skifter Andersen og Als, 1987) viste der-
imod en markant korrelation mellem kommunernes politiske sammen-
szetning og andelen af almene boliger i den enkelte kommune. An-
vendelsen af almene boliger i boligforsyningen i kommunerne har sa-
ledes —iseer i 60'erne og 70'erne — i hgj grad veeret en politisk beslut-
ning. | de sidste 15 &r er det almene nybyggeri imidlertid i langt hgjere
grad blevet spredt til kommuner, som ikke tidligere byggede s& me-
get.

Hustyper og boligsterrelser
Stersteparten af de almene boliger er etageboliger (73 pct.), og kun
hver fjerde bolig ligger i teet-lave bebyggelser.
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Figur 3. Almene boliger fordelt pa hustype og boligsterrelse 2004. Kilde: SBi's database
over almene boligafdelinger.

Sektoren er ogsa domineret af relativt sméa boliger. Kun hver fjerde
bolig er starre end 90 m?®, mens hver femte er mindre end 60 m*. Ho-
vedparten af boligerne (sma 60 pct.) er saledes mellem 60 og 90 m’.
Dette afspejler sig i rumfordelingen, hvor kun hver fjerde bolig har me-
re end 3 vaerelser. Der er saledes relativt fa boliger egnet for starre
familier i den almene sektor.
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Figur 4. Aimene boliger fordelt pa antal veerelser i boligen 2004. Kilde: SBi's database over
almene boligafdelinger.

Typer af almene boliger

Almene familieboliger

De séakaldte 'Almene familieboliger' er den sterste gruppe af almene
boliger. | hele landet er der ca. 465.000 almene familieboliger, hvilket
svarer til 18,7 procent af den samlede boligmasse i Danmark. De le-
dige almene familieboliger fordeles i princippet efter en venteliste,
men der er ogsa en raekke andre muligheder.

Almene eldreboliger

Almene aldreboliger er den naeststerste gruppe af almene boliger. |
hele landet er der ca. 48.000 almene aldreboliger, herunder plejebo-
liger. Ifelge KL (2001) rader kommunerne (ekskl. Kabenhavn og Fre-
deriksberg) over i alt 77.500 eeldreboliger. De eeldre bor der i gen-
nemsnit kun 2 ar. Der anvises saledes mindst 24.000 eeldre hvert ar til
almene eeldreboliger.

De almene ungdomsboliger

Ungdomsboliger findes bade som veerelser og lejligheder. De fleste
ungdomsboliger er opfert med offentlig stette - enten som almene
ungdomsboliger eller som selvejende ungdomsboliginstitutioner. Der
kan ikke for tiden etableres nye selvejende ungdomsboliginstitutioner.
De almene ungdomsboliger er typisk en del af et stgrre alment bygge-
ri, hvor der ogsa er familieboliger mv.



Ungdomsboligerne udlejes efter en vurdering af ansggeren. Boli-
gen skal udlejes til unge under uddannelse eller andre unge med et
seerligt boligsocialt behov. Det betyder, at man skal tage hensyn til fx
gkonomiske, uddannelsesmaessige og sociale forhold.

Adgangen til almene boliger

For en stor del af den almene boligmasse geelder, at boligudgifterne
er relativt lave sammenlignet med en markedsbestemt leje, og der
kreeves ikke sterre indskud af kapital eller kreditveerdighed. For de
svage grupper i samfundet er det desuden vigtigt, at de kan fa indivi-
duel boligstette i udlejningsboliger.

Adgangen til almene familieboliger er i princippet en dben mulig-
hed for alle i samfundet. Herved adskiller den almene sektor sig fra de
regulerede private udlejningsboliger og andelsboligerne, hvor det ofte
er afgerende, at man har personlige kontakter til udlejere eller andre
andelshavere.

Den almindelige venteliste

Det grundleeggende system er, at boligsggende bliver skrevet op pa
en venteliste i en boligorganisation, og at ledige boliger fordeles til de,
der har lzengst anciennitet pa listen. Men af forskellige grunde er det
kun en del af de ledige boliger, som i dag fordeles via de abne vente-
lister — og andelen, der ger det, er blevet mindre i de senere ar (Frid-
berg og Lausten, 2004).
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Figur 5. Andelen af eksternt ledige almene boliger i 2002, som blev fordelt efter den almin-
delige venteliste. Kilde: Beregnet pa grundlag af (Fridberg og Lausten, 2004).
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Nar man ser pa fordelingen af de boliger, som bliver ledige for bolig-
sggende udefra, sa er det 72 pct. af boligerne, der i 2004 blev fordelt
efter ventelisten, men det varierer meget mellem forskellige kommu-
ner, som det fremgar af figur 5. Det er iseer i Kgbenhavn, at ventelisten
betyder mindre, og en stor del af de ledige boliger fordeles efter an-
dre systemer, hvor kommunerne har indflydelse pa anvisningen. Dette
beskrives naermere i naeste kapitel.

Oprykningsventelisten
Foruden den almindelige venteliste findes i boligorganisationerne en
seerlig venteliste for de familier, som i forvejen bor i den pageeldende
boligorganisation — kaldet oprykningsventelisten. Denne liste ggr det
muligt for beboere i almene boliger med et aendret eller uopfyldt bo-
ligbehov at f& mulighed for at forbedre deres boligsituation.

SBi og SFI gennemfarte i 2003 en evaluering af denne ordning
(Skifter Andersen, 2004), som viste:

— at oprykningsretten medferer en vaesentlig forggelse af mobiliteten
i den almene sektor pa op til 40 pct. afheengig af, hvor mange af
oprykkerne der ville forblive i deres boliger uden oprykningsmulig-
heden. Denne ggede boligomsaetning gger ogsé andelen af de bo-
liger, som kommunerne kan disponere over med de geeldende
regler.

— at oprykningen ikke medferer en formindskelse af det samlede bo-
ligudbud for andre boligsegende, fordi oprykkerne altid efterlader
en anden tom bolig. Udbudet af almene boliger eendres dog, idet
det ikke er helt de samme boliger, der bliver ledige, som de der
beslagleegges ved oprykningen, men den medfgrer kun mindre
zndringer i det boligudbud, som er til radighed for andre boligsg-
gende.

— atdetiseer er grupperne uden for arbejdsmarkedet og de mindre
velstillede, samt etniske minoriteter, der benytter sig af opryknin-
gen.

— at oprykningen medfgrer en fraflytning fra belastede afdelinger til
mindre belastede, samt en gget etnisk segregation, men at effek-
ten ikke er voldsomt stor.

Der er séledes bade positive og negative effekter af den interne op-
rykningsordning, men de positive ma anses for at veere dominerende.
Ordningen ger det mere attraktivt at flytte til almene boliger, fordi den
giver bedre muligheder for at eendre sin boligsituation, nar behovet er
der.



Den almene sektors boligsociale rolle
Beboersammensatningen

Sociale grupper

Formalet med den almene sektor er at tilvejebringe boliger for den
darligst stillede del af befolkningen. For at belyse i hvor hgj grad dette
er tilfaeldet, har vi i tabel 2 beregnet, hvor stor en del af husstandene i
forskellige familietyper og socialgrupper, der er bosat i den almene
sektor.

Tabel 2. Andelen af husstande i forskellige familietyper og socialgrupper, som bor i almene boliger 2004 (pro-
cent).

Enlig Enlig Par Par Andre sammen-

Socialgruppe udenbgrn  med bgrn udenbgrn  med bgrn satte husstande  Alle
Fertidspensionister 50 61 31 42 33 46
Kontanthjeelpsmodtagere mv. 49 7 54 70 49 59
Folkepensionister 30 41 16 26 12 24
Dagpengemodtagere mv. 32 59 21 47 31 36
Studerende 26 53 19 25 16 25
Beskeeftigede lav husstandsindkomst 20 40 16 27 25 23
Beskeeftigede hgj husstandsindkomst 7 17 7 7 14 8
Alle 28 46 13 12 18 20

Note: Husstandens socialgruppe er baseret pa socialgruppen for den person, som har hgjest indkomst. Lav husstandsindkomst
er mindre end 400.000 i 2003. (Se Skifter Andersen, 2006). Kilde: SBi's database over almene boligafdelinger.

Opdelingen i socialgrupper er baseret pa situationen for den person i
husstanden, som har den hgjeste indkomst. Hvis disse personer mod-
tager overfgrselsindkomster (i 2003), som er mere end 30 pct. af de-
res samlede indkomst regnes de for uden for arbejdsmarkedet — en-
ten som fertidspensionist, kontanthjeelpsmodtager, dagpengemodta-
ger (eller i aktivering) eller folkepensionist. De studerende er perso-
ner, som er under uddannelse.

I gennemsnit bor 20 pct. af husstandene i almene boliger. Men for
de enlige — og iseer de enlige forsgrgere — er det en hgjere andel. Der
er relativt fa barnefamilier og par i almene boliger.

Det ses af tabellen, at en meget stor del af de svageste grupper —
kontanthjeelpsmodtagere og fertidspensionister — bor i almene boliger.
Men der er ogsé en del dagpengemodtagere. Beskeeftigede med hg-
jere indkomst bor derimod sjeeldent i den almene sektor.

Disse forskelle mellem socialgrupperne gges yderligere, nar man
ser pa de familier, som har stagrst boligbehov — nemlig bgrnefamilier-
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ne. Her er det 70 pct. af kontanthjeelpsmodtagerne, som bor alment.
Der er ogsa en stgrre andel af dagpengemodtagerne, som gar det.

Etniske minoriteter

Den almene sektor huser ogsa mere end 60 pct. af husstande med
etniske minoriteter (Skifter Andersen, 2006).
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Figur 6. Andelen af husstande med etniske minoriteter, som boede i almene boliger i 2004.
(Husstandsoverhovedet er fra lande uden for EU, Nordamerika, Australien og New Zealand,
se Skifter Andersen, 2008).

Det er isaer barnefamilierne blandt de etniske minoriteter, som bor i
almene boliger. For enlige med bgrn er det saledes 76 pct. og for par
med bgrn 69 pct.

Regionale forskelle

Som vist ovenfor er omfanget af den almene sektor forskellig i forskel-
lige dele af landet. Dette afspejler, at situationen pa boligmarkedet er
anderledes i provinsen og i de sm& kommuner end i Hovedstaden og
i de store kommuner, med veesentligt lavere ejerboligpriser.



Tabel 3. Andelen af husstande, som bor i almene boliger, for forskellige socialgrupper i
geografiske omrader 2004 (procent).

@vrige Hoved-  Odense, Provinsbyer
Kbh. Frdb. stadson. Arhus, Alborg > 15.000 @vrige komm.

Fertidspensionister 39 65 63 55 28
Kontanthjeelpsmodtagere mv. 49 76 7 65 36
Folkepensionister 27 35 30 29 14
Arbejdslgse mv 30 57 50 46 18
Studerende 1" 38 27 36 25
Beskaftigede lav H-indkomst 14 44 3 28 11
Beskeeftigede hgjere H-indk. 1" 17 11 9 2

Alle 18 32 28 25 10

Note: som Tabel 2. Kilde: SBi's database over almene boligafdelinger.

Der er flest husstande, som bor i almene boliger i Kgbenhavns for-
steeder, samt i de tre store provinsbyer. Her er der en meget stor del
af de socialt svage grupper, som bor alment. Omvendt er det kun 10
pct. af husstandene i kommuner med byer under 15.000 indbyggere,
der er i almene boliger, og det er her kun hver tredje kontanthjeelps-
modtager, som bor alment. Samtidigt er det ogsad meget fa blandt de
beskaeftigede, som gor det.

Arealforbruget i almene boliger

Almene boliger er subsidierede og fordelingen af boligerne sker ikke
ved efterspargsel, som er betinget af kabekraft og behov. Det kunne
derfor veere et spgrgsmal i hvor hgj gad dette subsidierede boligfor-
brug er stgrre end i den gvrige boligmasse.
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Figur 7. Boligareal pr. person for forskellige familietyper i hhv. almene boliger og i andre
boliger. Kilde: SBi's database over almene boligafdelinger.

Det ses af figur 7, at alle familietyper i almene boliger har et veesentligt
mindre boligareal end beboere i andre boliger. Det er specielt par
med bgrn, som bor smat, med et gennemsnitligt boligareal pa 24 m?
pr. person.

Beboernes tilfredshed med at bo i almene boliger

Hvorvidt beboere er trygge og tilfredse med at bo, der hvor de bor,
afheenger i vid udstreekning af, om der er feelles normer og veerdier i
boligomradet. En kilde til utryghed og utilfredshed er konflikter mellem
forskellige beboergrupper. De konflikter opstar tit som fglge af, der er
vidt forskellige opfattelser af normer og veerdier for, hvordan man skal
gebeerde sig i boligomradet.

Beboeres oplevelse af, at der er mange barn og unge i boligomra-
det eller, at der blandt beboerne er kriminelle, kan skabe utryghed og
utilfredshed.

Derudover skaber beboergrupper som sindslidende, alkoholikere og
indvandrere/flygtninge ogsa utryghed i boligomrader (Munk, 1999).
Disse tre beboergrupper er ofte de borgere, der anvises en bolig via
den kommunale boliganvisning.

Nar der er beboergrupper, der pa den made giver anledning til
utryghed, kan det skyldes negative forventninger til disse grupper og
disse gruppers adfeerd. Derudover kan synlige tegn i boligomradet



som eksempelvis nedtrampede bede, slidte udearealer, graffiti og
heervaerk som fx smadrede udendgrslamper og ramponerede cykler
ogsa bidrage til at skabe utryghed, fordi disse tegn bliver set udtryk
for afvigende adfeerd.

Tilfredshed med at bo i et boligomrade haenger séledes ofte sam-
men med beboernes oplevelser af tryghed, ro og orden i bebyggel-
sen og forekomst af kriminalitet og haerveerk i boligomradet. Lav fore-
komst af kriminalitet og hegj grad af tryghed har en afggrende betyd-
ning for beboernes tilfredshed med at bo, der hvor de ggr (Christen-
sen og /Arg, 2003). Andre parametre ,som ogsa spiller ind pa bebo-
ernes tilfredshed, er deres indflydelsesmuligheder pa beslutninger
vedrgrende boligomradet og karakteren af arkitektoniske og tekniske
forhold vedrgrende boligomradet. Det drejer sig eksempelvis om boli-
gens starrelse, indretningsmuligheder, renholdelse af bebyggelsen og
de grenne omrader, parkeringsforhold, feelles faciliteter og adgang til
offentlige transportmidler (Christensen, 2003).

En af de sterste malinger af beboertilfredshed i den almene bolig-
sektor blev gennemfart i forbindelse med evalueringen af Regerin-
gens Byudvalg i 1994-97. Det fremgar blandt andet af den undersg-
gelse, at det at have en omgangskreds i sin bebyggelse og at veere
pa hilsefod med sine naboer er med til at gge beboernes tilknytning til
deres boligomrade og derigennem deres tilfredshed. Beboeres aner-
kendelse og respekt for hinanden, tillid og netveerk, normer og veerdi-
er medvirker til, at de engagerer sig i sociale relationer pa mader, der
kan skabe tryghed, trivsel og samhgrighed. Men undersggelsen pe-
ger ogsa pa, at der er nogle beboergrupper, der i hgjere grad enga-
gerer sig i sociale relationer. Det drejer sig primaert om beboere med
anden etnisk baggrund, idet de angiver at have en starre omgangs-
kreds i bebyggelsen end beboere med dansk baggrund (Munk,
1999).

Undersggelsen af beboertilfredsheden viser endvidere, at beboer-
ne generelt er glade for at bo i deres boligomrade, og det pa trods af,
at en stor andel af beboerne pa interviewtidspunktet aktuelt gnskede
at flytte. Der var dog en tendens til at beboere med anden etnisk
baggrund end dansk i hgjere grad gnskede at blive boende (Munk,
1999).

| undersggelser fremgar det ogsa, at der er en entydig tendens til,
at beboernes tilfredshed med deres bosted afhaenger af, hvilke bolig-
sociale problemer som boligomradet har, og hvilke tiltag der gares for
at mindske omfanget af boligproblemer. Jo flere problemer, der bade
relaterer sig til det sociale, det fysiske og til huslejeniveauet, uden at
beboerne oplever, at der tages tilstreekkeligt hand om disse proble-
mer, jo mere utilfreds er beboerne med deres bosted. Der er séledes
en del, der tyder pa, at der er en positiv korrelation mellem beboertil-
fredshed, og at der gives en helhedsorienteret boligsocial indsats til et
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boligomrade, der har mange problemer. Ligeledes vurderer flere be-
boere i de boligomrader, der har modtaget en helhedsorienteret ind-
sats i forbindelse med Regeringens Byudvalg, at omradets omdgmme
er blevet bedre, mens indsatsen har foregaet.

Andre undersggelser peger ligeledes p4, at boligsociale indsatser
kan bidrage til at gge beboeres tilknytning og tryghed og derigennem
deres tilfredshed med at bo i deres boligomrade. En undersggelse af
tryghed i boligomrader konkluderer, at forskellige indsatsformer kan
vaere med til at gge beboernes tryghed og tilfredshed. Eksempelvis
kan en relativt kontant og konfronterende indsats mod unge kriminelle,
med det formal at stille dem til ansvar for deres handlinger, bade af-
hjeelpe problemer blandt disse unge samt signalere til omradets gvri-
ge beboere, at problemerne handteres. Desuden kan en opsggende
medarbejder, der hjaelper bgrn og unge, og der forsgger at lgse pro-
blemer i tide, bidrage til at konflikter mellem disse bgrn og unge og
gvrige beboergrupper undgas eller Igses. Andringer i de fysiske om-
givelser med henblik pa at forebygge heerveerk og indbrud bidrager
ogsa til at @ge trygheden i et boligomrade. Det kan handle om at
&ndre de feelles friarealer, legepladser og indgangspartier, sa de bli-
ver mere personlige og private, hvilket kan kanalisere et steerkere ejer-
skab og stagrre ansvarlighed blandt beboerne i forhold til boligomra-
det. Ligeledes kan et hgijt aktivitetsniveau generere positive oplevelser
for beboerne i omradet og for omgivelserne til gavn for omradets ima-
ge og beboernes selvrespekt (Christensen og Arg, 2003).









Kommunernes brug af de almene
boliger

Torben Fridberg, Socialforskningsinstituttet
Lars Engberg og Georg Gottschalk, Statens Byggeforskningsinstitut

Indledning

Langt de fleste kommuner samarbejder med den almene boligsektor
om at Igse en raekke forskellige boligsociale opgaver. For det farste
har kommunerne brug for at kunne anvise boliger til borgere med et
akut eller szerligt behov for en bolig. Der er tale om personer i en so-
cial situation, hvor de ikke selv kan skaffe sig en passende bolig, her-
under flygtninge, som skal have et sted at bo. Og der er brug for boli-
ger til seldre og personer med et handicap, hvor fysikken kreever en
bolig med en seerlig indretning. Og endelig er der brug for passende
boliger til unge.

Kommuner med problemramte boligomrader har endvidere brug
for et teet samarbejde med de bergrte boligorganisationer og boligaf-
delinger for at kunne afhjeelpe de komplekse boligsociale problemer,
der har fgrt til en negativ udvikling i disse boligomrader. Kommunerne
og organisationerne kan sgge at pavirke sammensaetningen af beboe-
re gennem aftaler om omfanget og karakteren af den kommunale an-
visning samt om fleksible udlejningsregler. Og kommunerne og orga-
nisationerne kan samarbejde om specielle projekter i bebyggelserne,
som skal bidrage til at vende en negativ udvikling i boligomradet. Det
drejer sig typisk om omrader med mange fraflytninger og mange be-
boere pa overfgrselsindkomster, hvor et samarbejde med de lokale
boligorganisationer og beboerne er en forudsaetning for at indsatsen
kan have en virkning.

Kommunernes muligheder for at Igse de boligsociale opgaver heen-
ger selvsagt sammen med den overordnede by- og boligpolitiske udvik-
ling i kommunen. Boligpolitikken er for kommunerne et ganske vigtigt
politikomrade. Boligpolitikken pavirker stort set alle gvrige politikomra-
der i kommunen, ligesom de andre politikomrader pavirker boligpolitik-
ken: skole- og institutionspolitik, udgifter til hjiemmehjzelp og hjemmeple-
je, kollektiv trafikforsyning mv. Boligpolitikken og sammenseetningen af
boliger i kommunen har en afgerende betydning for kommunens gko-
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nomi og udskrivningsgrundlag. Kommunerne har saledes en klar inte-
resse i at blive betragtet som attraktive bosaetningskommuner, der kan
fastholde og tiltreekke stabile skatteydere til kommunen.

Blandt de redskaber som kommunerne har til radighed i boligpoli-
tikken er kommunernes indflydelse pa nybyggeri af almene boliger.
Kommunerne skal betale et grundkapitalindskud (7 %) til nybyggeriet,
og kan, i forbindelse med at de giver den almene boligorganisation
tilladelse til at bygge, stille krav til boligstarrelser, anskaffelsessum,
huslejeniveau, foruden til materialeanvendelse, miljgforhold mm.
Kommunerne kan endvidere meerke byggeriet som familie-, eeldre-
eller ungdomsboliger. Denne maerkning har betydning for udlejningen
af boligerne.

| de senere ar har kommunerne imidlertid kun sat relativt lidt alment
nybyggeri af familieboliger i gang. | en undersggelse fra 2001 (PLS og
BY og BYG, 2001b) blev det vurderet, at grundkapitalens starrelse
(som dengang var 14 pct.) i et vist omfang virker som en barriere for
byggeriet af almene boliger, men at forskellige andre barrierer ogsa
begreenser byggeriets omfang, eksempelvis frygt for at tiltreekke flere
ressourcesvage og etniske minoriteter til kommunen. Af undersggel-
sen fremgik det ogsa, at kommunerne gav udtryk for, at safremt der
bliver bygget — eller der skulle bygges almene boliger i kommunen i
dag - ville man veelge at bygge teet-lavt byggeri. Det er typisk kun i de
tilfeelde, hvor der er tale om udfyldning af huller i bymasssige omgivel-
ser, at kommunerne ville bygge etageejendomme.

Som det ogsé fremgik af undersggelsen er noget af baggrunden
for kommunernes tilbageholdenhed med at bygge nye familieboliger
saledes den almene sektors imageproblemer. Selv om de fleste alme-
ne boligafdelinger er velfungerende og beboerne er glade for at bo
der, bliver de almene byggerier forbundet med de socialt belastede
betonkarréer med kriminalitet, misbrug, bander, haervaerk og integra-
tionsproblemer i forhold til etniske minoriteter.

Det begraensede udbud af nye almene familieboliger medfarer
imidlertid, at den kommunale anvisning af boliger overvejende skal
finde sted inden for den bestaende bestand af almene boliger. Da der
samtidig er et gget pres pa anvisningen, kunne resultatet nemt blive,
at nogle boligbebyggelser bliver belastede af store andele af ressour-
cesvage beboere. Kommunerne kan forsgge at imgdegéa dette ved at
sprede anvisningen ud over flere boligbebyggelser, hvis der er til-
straekkelig mange almene boliger til radighed for kommunen at anvise
til.

For at opna en velbalanceret beboersammensaetning i det almene
byggeri, kreeves det imidlertid ogséa, at der er en efterspergsel efter
almene boliger fra ressourcesteerke familier. Hvis huslejen er hgj, vil
de familier, der selv kan betale huslejen, ofte foretraekke en ejerbolig,
mens personer pa overfgrselsindkomster er mindre falsomme over for



huslejens stgrrelse, da de er berettiget til individuel boligstatte. Da
huslejens stgrrelse er bestemt af omkostningerne i den enkelte bolig-
afdeling, kan man ikke tilpasse huslejen i forhold til efterspergslen ef-
ter boligen.

Isaer de store bykommuner og kommunerne i hovedstadsomradet
star saledes i en klemme mellem et stigende behov for at kunne anvi-
se boliger til familier, der ikke selv kan skaffe sig en bolig, og hensy-
net til ikke at bidrage til en yderligere segregering af boligmarkedet,
hvor nogle boligomrader ender med at blive belastet af store andele
af ressourcesvage beboere.

Kommunernes anvisning af boliger

Kommunerne har egentlig ikke en pligt til at anvise boliger, men kun
en forpligtigelse til at anvise midlertidig husly til husvilde, dvs. perso-
ner eller familier, der har et akut boligbehov, og som ikke selv kan
skaffe sig en bolig. Ansvaret for at skaffe sig en varig bolig ligger ifal-
ge lovgivningen hos den enkelte og ikke hos kommunen. Men ofte er
det alligevel hensigtsmaessigt bade for den boligsegende og for kom-
munen at forsgge at finde mere permanente lgsninger pa boligproble-
mer. Dels for at spare pa udgifter til dyre midlertidige indkvarteringer
pa hotel e.l., dels fordi permanente lgsninger er mere hensigtsmaessi-
ge for den enkelte i forhold til at afbede og forebygge yderligere soci-
ale problemer.

For at Igse denne boligsociale opgave kan kommunalbestyrelserne
traeffe beslutning om, at op til hver fierde ledige almene familiebolig
skal stilles til radighed for kommunen, eller kommunen kan indga frivil-
lige aftaler med boligorganisationerne om en starre eller mindre andel
til kommunal anvisning. Det er alene kommunen, der skal foretage
vurderingen af, hvem der har behov for at fa anvist en bolig. Der skal
veere tale om et akut behov for de boligsggende, som fx kan veere
personer med handicap, ldre, unge, gravide uden bopel, enlige
med barn, fraskilte, tvangsauktionsramte eller flygtninge.

Kommunalbestyrelsen kan endvidere traeffe beslutning om, at bo-
ligorganisationer skal stille indtil hver tredje familiebolig til radighed til
genhusning for husstande, hvis bolig skal remmes som fglge af sane-
ring, byfornyelse eller nedrivning.

Tidligere havde de almene boligselskaber selv et egentligt bolig-
socialt ansvar. Boligselskaberne skulle principielt ved hver enkelt ud-
lejning vurdere, hvilken boligsegende, der havde det stgrste behov. |
dag er det boligsociale ansvar placeret entydigt hos kommunerne.
Kommunerne har til gengeeld faet foregede muligheder for at varetage
dette ansvar gennem anvisningsretten til almene familieboliger. | 1984
fik kommunerne saledes dispositionsret til hver fierde bolig, og i 1987
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blev det muligt at udvide denne andel gennem frivillige aftaler med
boligselskaberne. Kommunerne har ogsé faet en gget kompetence til
at treeffe beslutninger om opfarelse af almene boliger. | takt med den-
ne udvikling har fx Kgbenhavns Kommune til gengeeld solgt de fleste
boligejendomme, som kommunen selv ejede. Kommunernes lgsning
af de boligsociale opgaver er saledes i vid udstraekning baseret pa, at
der i den almene sektor findes passende boliger at anvise til. | en un-
dersggelse af indflytningen i almene boliger i ar 2000 (Anker et al.,
2003) blev kommunernes anvisningspraksis i fire kommuner gennem-
gaet. Denne gennemgang viste, at nogle kommuner i begraenset om-
fang anvender kommunalt ejede boliger i lgsningen af de boligsociale
problemer. Men herudover er det karakteristisk, at der kun i begreen-
set omfang er indgéaet aftaler mellem kommunen og private aktarer (i
alt 13) pa trods af henvendelser fra kommunen. Det er derfor de al-
mene boliger, der bruges til Ilgsningen af disse opgaver.

Omfanget af kommunal anvisning

Omfanget af kommunernes boliganvisning

De fleste — men altsa ikke alle — kommuner gar brug af den kommuna-
le boliganvisning af familieboliger. En undersggelse fra 2001 (PLS og
By og Byg, 2001a) viste, at 71 pct. af kommunerne anvendte mulig-
heden for boliganvisning, mens 24 pct. ikke gjorde. Det var isaer i sma
landkommuner og nogle forstadskommuner ved de sterste byer, at
man ikke brugte anvisningen.

En undersggelse gennemfart af Kommunernes Landsforening
(Kommunernes Landsforening, 2002) i en repreesentativ gruppe kom-
muner viste, at kommunerne eksklusiv Kgbenhavn og Frederiksberg
anviste til ca. 14.000 boliger i ar 2001 uanset boligernes ejerforhold
(almene, kommunale, private mv.). Mere end 70 pct. af disse blev an-
vist til familier og enlige efter rent sociale kriterier. Ca. 14 pct. blev
fordelt til flygtninge.

Undersggelsen fra Kommunernes Landsforening viste imidlertid
0gsa, at over halvdelen af kommunerne havde vanskeligheder med at
skaffe boliger til sdvel personer i akut boligngd som til flygtninge og til
personer/familier med sociale problemer. Isaer var der vanskeligheder
med at skaffe boliger til flygtninge. 37 pct. af kommunerne oplyste, at
de i hgj grad eller i meget hgj grad havde vanskeligheder med at skaf-
fe boliger til flygtninge.

| Kebenhavns Kommune var det i 2004 ca. 2.000 personer, der var
indstillet til social boliganvisning (Kgbenhavns Kommune, 2005). Kom-
munen fik stillet ca. 1.600 boliger til radighed for den sociale anvis-
ning. Der er saledes her en del boligsggende personer pa venteliste
til en social boliganvisning.



Udover anvisningen til familieboliger kommer anvisningen af boli-
ger til eeldre og handicappede. Kommunerne (ekskl. Kgbenhavn og
Frederiksberg) radede i ar 2001 over knap 77.500 boliger til disse
formal. Det vil sige plejehjemsboliger, beskyttede boliger, &ldre og
plejeboliger, lette kollektivboliger, eeldreegnede boliger og private og
almene boliger, som kommunen har anvisningsret til og som benyttes
til boliger for eeldre og handicappede. Kommunerne oplyser, at de
2ldre i gennemsnit bor to ar i en sadan bolig, hvilket svarer til, at
kommunerne arligt anviser til over 35.000 boliger pa dette omrade.

Ved udgangen af 2004 var der ca. 9.200 pleje- og aldreboliger i
Kgbenhavns Kommune.

Ogsa almene ungdomsboliger er malrettet til bestemte grupper:
Unge under uddannelse og unge med seerligt behov for en bolig. Der
er tale om sma boliger, s& huslejeniveauet kan holdes nede. | KL-
kommunerne er der i alt ca. 24.500 ungdomsboliger. Via anvisnings-
retten kan kommunerne anvise andre unge med et boligsocialt behov,
hvilket vil sige unge med sociale eller personlige problemer, der har et
akut boligbehov.

Endelig er der anvisningen til de specielle boliger for seerligt udsat-
te grupper, ogsa kaldet saergrupper. Disse boliger etableres til perso-
ner, der har behov for personalestgtte og specialindretning for at kun-
ne fungere i egen bolig. Det drejer sig om stofaftheengige, psykisk sy-
ge, udviklingsheemmede, fysisk handicappede, unge med sociale
problemer og hjemlgse. Der er tale om almene boliger, som kan veere
opgangs- eller etagefeellesskaber, solistboliger eller sakaldte 'skaeve
huse', der etableres som mindre bebyggelser med enkelt- eller dob-
belthuse. | Kgbenhavns Kommune har de almene boligorganisationer
tilvejebragt ca. 150 seerboliger i det eksisterende byggeri og yderlige-
re 120 sadanne boliger er under opferelse. Endelig har kommunen
opfert 4 bebyggelser med i alt 41 'skaeve huse' og flere er pa ve;j.

Omfang af boligafdelinger, der har aftaler om kommunal
anvisning

En undersggelse af reglerne for fleksibel udlejning udfert af SFl og SBi
(Fridberg og Lausten, 2004) viste, at 70 pct. af landets almene bolig-
afdelinger med familieboliger i 2003 havde en aftale med kommunen
om anvisning. Der er imidlertid meget store forskelle mellem forskelli-
ge kommuner. | Hovedstadsomradet var der aftaler for naesten alle
afdelinger, mens det i kommuner med byer under 15.000 indbyggere
kun var ca. halvdelen.

Der er ogsa store forskelle mht. til aftalernes indhold. P& landsplan
geelder det for 60 pct. af aftalerne, at kommunen kan anvise 25 pct. af
de genudlejede boliger. For 18 pct. af afdelingerne kan anvises mere
end 25 pct. | Kgbenhavn og Frederiksberg er det imidlertid mere end
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90 pct. af afdelingerne, hvor der kan anvises mere end de 25 pct., og
i det gvrige hovedstadsomrade geelder det 35 pct. af afdelingerne.

Der har veeret en vaesentlig vaekst i den kommunale boliganvisning
i de senere ar. Andelen af genudlejede familieboliger, som er anvist af
kommunerne, er steg fra 11 pct. i 1997 til 17 pct. i 2003. Det er forst
og fremmest i Kgbenhavns Kommune og i det gvrige hovedstadsom-
rade, at anvisningen er omfattende og @get og nu omfatter mellem 35
og 40 pct. af de genudlejede almene familieboliger. Denne veekst er
sket samtidig med indfgrelse af de sakaldte fleksible udlejningsregler
med seerlige ventelister for neermere fastsatte grupper af boligsggen-
de. Som et resultat heraf er andelen af almene boliger, som fordeles
via de almindelige ventelister, staerkt reduceret i Hovedstadsomradet.

| Provinsen er anvisningen ogsé @get, men ligger péa et noget lave-
re niveau med i gennemsnit under 15 pct. af de genudlejede boliger.
Det geelder ogsa i de tre store provinsbyer, Odense, Arhus og Aal-
borg, der ikke har gget anvisningen i perioden 1997-2003.

Hvilke typer af afdelinger anvises til?

Der er ogsa store forskelle mellem kommunerne med hensyn til, i hvil-
ke typer af boligafdelinger, der isaer bliver anvist til. Pa landsplan er
anvisningsprocenten stgrst i de mellemstore afdelinger og i de nyeste
afdelinger opfert efter 1975. Den er mindst i de smé afdelinger og i
blandede bebyggelser med bade etageboliger og raekkehuse. | Kg-
benhavns Kommune er der imidlertid den starste andel anvisninger i
det eeldste byggeri, og i de tre stgrste provinsbyer sker det oftest i de
sma afdelinger.

Nar man skal vurdere, hvilke boligafdelinger der 'belastes' af an-
visningen, er det imidlertid ikke tilstraskkeligt at se pa andelen af gen-
udlejede boliger, der anvises. Der er nemlig store forskelle pa bolig-
omseetningen i forskellige boligafdelinger afhangig af deres beboer-
sammensaetning og attraktivitet. Det kan derfor forekomme, at en lille
andel anvisning i en afdeling med stor boligomseetning har en stgrre
effekt for den sociale udvikling i afdelingen, end en stor andel har i en
afdeling med lille boligomsaetning. En analyse af, hvilke afdelinger der
belastes er derfor gennemfart ved at sammenligne fordelingen af de
kommunalt anviste boliger péa forskellige typer af afdelinger med
samtlige boligers fordeling pa disse typer. Herved fas et indtryk af om
anvisningen er over- eller underrepraesenteret i afdelinger med for-
skellig fysiske forhold og beboersammenseaetning.

Denne analyse viser, at det pa landsplan iseer er de mellemstore
og de nyere afdelinger, samt reekkehusbebyggelser, der belastes,
mens de store afdelinger belastes mindre. | de tre starste provinsbyer
er det dog mest de sma afdelinger.



Bruges anvisningen til at sprede eller koncentrere
sociale problemer i den almene sektor?

En undersggelse i 2003 af virkningen af boliganvisningsreglerne (Skif-
ter Andersen og Fridberg, 2004) tyder pa, at kommunerne som helhed
sgger at anvise boliger i afdelinger med feerrest sociale problemer - i
undersggelsen malt som afdelinger med feerrest arbejdslgse (fortids-
pension, kontanthjeelp eller understottelse mv.). Dette geelder bade,
nar man ser pa hvor stor en andel af genudlejede boliger, der anvises
til, og nar man ser pa fordelingen af de anviste boliger mellem afde-
linger med fa og mange arbejdslgse.

Men det geelder ikke i Hovedstadsomradet og i de tre starste pro-
vinsbyer. Isger i omegnskommunerne til Kgbenhavn er det afdelinger
med mange arbejdslese, der belastes af anvisningen. Dette skyldes
isaer, at boligomsaetningen er hgj i disse bebyggelser, idet anvisningen
udger naesten samme andel af de genudlejede boliger som i afdelinger
med fa arbejdslgse. Man kan saledes ikke anvende normer for andelen
af genudlejede boliger alene som malsaetning for en kommunal anvis-
ning, der vil sprede de sociale problemer.

Undersggelsen tyder heller ikke pa, at anvisningen pa landsplan
bidrager til en vaesentligt gget etnisk segregation. Dette er pa trods af,
at anvisningen udggr en lidt starre del af genudlejningen i de mest
indvandrertunge afdelinger. Det er isger afdelinger med en middelstor
andel af etniske minoriteter, der belastes, men anvisningen er dog
underrepraesenteret i afdelinger med fa indvandrere.

| Hovedstadsomradet — isaer i omegnskommunerne — og i de mel-
lemstore provinsbyer er det imidlertid de afdelinger, der har mange
indvandrere, der belastes mest af anvisningen. Dette sker ikke, fordi
andelen af de genudlejede boliger er hgjere, men igen fordi der er en
hgj boligomsaetning. | de mest urbaniserede omrader af landet er der
derfor risiko for, at anvisningen medvirker til en gget segregation. Om
det sker i praksis, er afthangigt af, hvor stor en del af de anviste fami-
lier, der tilhgrer etniske minoriteter. Men alternativt modtager omrader
med mange indvandrere en stgrre andel familier med sociale proble-
mer.

Virkningen af den fleksible udlejning

De fleksible udlejningsregler tradte i kraft den 3. juni 2000 efter en 3-
arig forsggsperiode. Efter disse regler kan kommunalbestyrelsen og
en almen boligorganisation indga aftale om, at udlejning af ledige al-
mene familieboliger skal ske efter seerlige kriterier. Der er ikke bindin-
ger med hensyn til, hvilke kriterier der kan aftales, men der ma dog
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ikke ske diskrimination over for bestemte grupper begrundet i race,
hudfarve, afstamning, nationalitet, etnisk oprindelse eller lignende.
Eksempler kan veere fortrinsret for pendlere eller tilflyttere med be-
skeeftigelse i kommunen, eeldre, der i tide gnsker en mere velegnet
bolig, unge studerende, skilsmisseramte eller szerlige grupper, fx bo-
ligsegende med fysisk eller psykisk handicap. Aftalerne kan ogsé om-
fatte opheevelse af fortrinsrettigheder for bernehusstande og par uden
barn til stgrre boliger eller hel eller delvis suspension af lejernes op-
rykningsret.

Forméalet med reglerne er at give kommunerne et veerktg;j til at
fremme en mere positiv udvikling i problemramte boligafdelinger eller
som led i en forebyggende indsats. Kommunen kan fx via reglerne om
kommunal anvisningsret inddrage de mere velfungerende boligafde-
linger i lgsningen af de boligsociale opgaver, samtidig med at der
indgas aftaler om fleksibel udlejning i de svage boligafdelinger, hvor
mere ressourcesteerke boligsggende far fortrinsret til en vis andel af
boligerne for at styrke beboersammensaetningen. Reglerne kan imid-
lertid ogsé indgés for at fremme andre formal fx gnsket om at fasthol-
de et godt sldremiljg.

Undersggelsen fra 2003 af boliganvisningsreglerne (Fridberg og
Lausten, 2004) viste, at der er indfgrt fleksible udlejningsregler i 21
pct. af landets almene boligafdelinger med familieboliger. Reglerne er
i langt hgjere grad indfert i Kabenhavns og Frederiksberg Kommuner
end i det gvrige Danmark. Fleksible udlejningsregler er indfert i 62
pct. af afdelingerne i de to kommuner. | resten af landet er det mellem
12 pct. og 28 pct.

De 21 pct. af landets boligafdelinger med fleksible udlejningsregler
omfatter 33 pct. af landets almene familieboliger, idet boligafdelinger-
ne i Kgbenhavns og Frederiksberg kommuner samt i hovedstadsom-
radet i gvrigt i gennemsnit er starre end i resten af Danmark.

Det er dog fortsat kun en mindre del af familieboligerne, der bliver
udlejet via de fleksible udlejningsregler. | 2002 blev 5 pct. udlejet via
disse regler, 17 pct. blev udlejet gennem den kommunale boligsociale
anvisning, 22 pct. via oprykning og 56 pct. via den almindelige vente-
liste i boligorganisationen, men andelene pa forskellige anvisnings-
former varierer meget mellem kommunegrupperne. Kabenhavns og
Frederiksberg Kommuner har den stgrste andel, som udlejes via flek-
sible udlejningsregler (8 pct.). | hovedstadsomradet i gvrigt var det
derimod kun 3 pct. af udlejningerne, der i 2002 fandt sted via fleksible
udlejningsregler. | de gvrige kommunegrupper drejede det sig om 4-5
pct.

Det skal bemeerkes, at oprykningerne bidrager til en veesentligt
forgget mobilitet i den almene sektor (jf. rapporten om Virkninger af
oprykningsretten i almene boliger: Skifter Andersen, 2004), men ikke
medfgrer en formindskelse af det samlede udbud af almene familiebo-



liger for andre boligsegende, fordi oprykkerne altid efterlader en an-
den tom bolig. Ser man bort for oprykningerne, sa fordeler udlejnin-
gerne til andre boligsegende sig med 22 pct. via kommunal anvis-
ning, 6 pct. via fleksibel udlejning og 72 pct. fra den almindelige ven-
teliste.

| de boligafdelinger, hvor man har aftaler om fleksibel udlejning,
var det 16 pct. af udlejningerne i 2002, der fandt sted via disse regler.
Andelen anvist af kommunen er pa landsplan i disse afdelinger no-
genlunde den samme som i afdelinger uden fleksible regler, og ande-
len af oprykninger er lidt starre. Det er saledes udlejning til gvrige bo-
ligsggende pa de almindelige ventelister, der er noget mindre i afde-
linger med fleksibel udlejning. | lovens forstand er der ikke tale om en
separat venteliste til fleksibel udlejning, men derimod om, at boligse-
gende, der opfylder de seerlige kriterier for fleksibel udlejning, far en
forrang péa den almindelige venteliste. En del af de boligsggende, der
er kvalificerede efter reglerne om fleksibel udlejning, ville séledes el-
lers have veeret opfert pa almindelig vis pa den almindelige venteliste.

Alle steder — pa naer Odense, Arhus og Aalborg — er andelen af
udlejninger via kommunal anvisning gget mellem 1997 og 2002. Sam-
let var det i 1997 11 pct. af udlejningerne, der fandt sted via kommu-
nal anvisning. | 2002 var denne andel steget til 17 pct., samtidig med
at 5 pct. af udlejningerne fandt sted via de fleksible regler, som var
blevet indfart i mellemtiden.

Fleksibel udlejning anvendes mest i svage boligafdelinger
En del af formalet med at indfere fleksible udlejningsregler var at give
kommunerne et vaerktgj til at fremme en mere positiv udvikling i pro-
blemramte boligafdelinger eller som led i en forebyggende indsats
gennem aftaler om, at mere ressourcesteerke boligsegende far for-
trinsret til en vis andel af boligerne i disse afdelinger.

Undersggelsen peger pa, at fleksibel udlejning i en vis udstreek-
ning anvendes efter denne hensigt. Der er en klar tendens til, at flek-
sibel udlejning i sterre udstraekning er indfert i afdelinger med mange
socialt svage grupper blandt beboerne, dvs. mange indvandrere fra
gvrige lande (lande uden for den rige verden) og mange uden arbej-
de i normalt arbejdsdygtige aldersgrupper. At der er relativt mange
indvandrere blandt beboerne betyder ogsa, at der er relativt mange
barn og bagrnefamilier i afdelinger med fleksible udlejningsregler. Det-
te mgnster fremtreeder meget klart i Kebenhavns og Frederiksberg
Kommuner, hvor der ogsa er flest boligafdelinger med fleksible regler.
Men ogsé i hovedstadsomradet i gvrigt og i Odense, Arhus og Aal-
borg er det séledes, at jo flere indvandrere, jo flere barn og barnefa-
milier og jo flere socialt belastede beboere, der bor i afdelingen, jo
flere af afdelingerne har indfert fleksible udlejningsregler. | de gvrige
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kommuner, hvor der er feerre afdelinger med en sddan beboersam-
mensaetning, er denne sammenhaeng ikke helt sa klar.

Men samtidigt har der vaeret et aget behov for kommunal
anvisning til svage grupper

Bestraebelserne for at fa flere ressourcesteerke boligsegende ind i de
almene boligafdelinger har imidlertid fundet sted samtidigt med, at
kommunerne har haft et foraget behov for at skaffe boliger til socialt
udsatte grupper og flygtninge via anvisningsretten. Det samlede antal
kommunale anvisninger er steget ganske betydeligt i arene mellem
1997 og 2000, hvor ogsa muligheden for at aftale fleksibel udlejning
er blevet indfert.

Denne udvikling er iseer tydelig i Kebenhavns og Frederiksberg
Kommuner. Andelen af boligsociale anvisninger er i disse kommuner
steget mere mellem 1997 og 2002 end i de gvrige kommunegrupper.
Samtidig er det i disse kommuner, at man i 2002 finder de stgrste an-
dele af udlejninger, der finder sted via de fleksible udlejningsregler. |
disse kommuner er begge seet af udlejningsregler i vid udstreekning
blevet anvendt i afdelinger, der havde en meget lille andel kommunalt
anviste udlejninger i 1997, mens de fleksible regler til gengaeld ikke er
indfgrt i boligafdelinger, som havde en meget stor andel udlejninger
via den kommunale anvisning. | disse afdelinger, er andelen kommu-
nalt anviste til gengeeld blevet mindre mellem 1997 og 2002.

| hovedstadsomrédet i gvrigt var andelen af boligsociale anvisnin-
ger relativt stor allerede i 1997 bade i boligafdelinger, der har faet
fleksible udlejningsregler, og i afdelinger, der ikke har. Alligevel er
andelen af sociale anvisninger gget i begge grupper af boligafdelin-
ger.

Udviklingen i de tre store byer Odense, Arhus og Aalborg er gaet
en anden vej. | disse byer er andelen af udlejninger via boligsociale
anvisninger blevet mindre i 2002, end den var i 1997. Denne nedgang
har alene fundet sted i de boligafdelinger, der har indfert fleksibel ud-
lejning.

| kommuner med byer over 15.000 indbyggere og i de sma kom-
muner er andelen af kommunale anvisninger gget mellem 1997 og
2002 bade i boligafdelinger, der har og ikke har faet fleksible udlej-
ningsregler. | afdelingerne med fleksible regler bliver der imidlertid
udlejet flere boliger via de fleksible regler end via den kommunale an-
visning



Kommunernes samarbejde med den almene sektor
omkring eeldres forhold

I mange hundrede ar var det at vaere gammel i vid udstreekning ens-
betydende med at veere fattig. De gamle, som ikke kunne klare sig
selv, og som familien heller ikke kunne hjaelpe, var henvist til fattigvee-
senet. Nogle gamle matte derfor bo pa fattiggardene sammen med
andre fattige. Fra 1891 blev de gamle fattige skilt ud som en saerlig
gruppe fattige, som kunne fa alderdomsunderstattelse og som ikke
leengere mistede stemmeretten. Alderdomsunderstgttelsens starrelse
var ikke et fast belgb, men et belgb som sognerad og byrad vurdere-
de. Farst fra 1922 blev det et fast belgb (aldersrente), og det var ogsa
fra det ar, der rigtigt kom gang i byggeriet af alderdomshjem til de fat-
tige gamle. Til de svage og de syge gamle havde man plejehjemme-
ne, som for de flestes vedkommende var private. Efterhanden blev
billedet noget mere broget, idet man ogsa fik kommunale plejehjem
og kommunale alderdomshjem med sygeafdelinger. Med Bistandslo-
ven fra 1976 blev der kun en betegnelse: Plejehjem.

Fra 1936 begyndte kommunerne at bygge pensionistboliger til
gkonomisk vanskeligt stillede pensionister, og det forsatte kommuner-
ne med helt frem til slutningen af 1950'erne. De feerreste pladser i al-
derdomshjemmene og de feerreste pensionistboliger var det, man se-
nere kaldte aeldrevenlige, idet der ikke var niveaufri adgang eller ele-
vatorbetjening (Gottschalk og Platz, 1993).

| 1970'erne kom der andre typer boliger for seldre og svagelige til.
Det var de sakaldte lette kollektivboliger og de beskyttede boliger. Fy-
sisk lignede disse boligformer hinanden. De var indrettet, sa personer
med karestol kunne bruge dem. | de lette kollektivboliger behgvede
man ikke ngdvendigvis at veere svagelig for at kunne flytte ind. De be-
skyttede boliger var for personer, som var svagelige, men ikke sa
svagelige, at de havde brug for en plejehjemsplads. Ligesom pleje-
hjemmene var de beskyttede boliger institutioner, hvor man ikke have
lejekontrakt, og hvor der var personale i neerheden dggnet rundt — en-
ten i selve bebyggelsen eller i et plejehjem ved siden af.

| 1970'erne kom der ogsa en regel om, at mindst 1.000 boliger af
den arlige kvote til almennyttigt byggeri skulle veere egnede for aldre.
Det vil sige at der skulle vaere niveaufri adgang eller adgang via ele-
vator. Der var dog ikke krav om meget store badeveerelser.

Med aldreboligreformen i 1987 gik man veek fra det princip, at om-
fanget af pleje og omsorg skulle afheenge af boligformen, saledes
som man havde det med plejehjem og beskyttede boliger. Baggrun-
den for dette var seldrekommissionens anbefalinger fra 1982, hvor
man lagde vaegt pa kontinuitet og selvbestemmelse. Man skulle sa
vidt muligt ikke flytte flere gange, bare fordi ens plejebehov andrede
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sig (/&ldrekommissionen, 1982). Der kunne fra 1. januar 1988 ikke
leengere bygges plejehjem, beskyttede boliger, lette kollektivboliger
og pensionistboliger. Der skulle kun veaere én boligform, som kommu-
nerne kunne visitere til. De blev kaldt aeldreboliger. Fysisk var de som
de beskyttede boliger, men det var selvsteendige boliger med lejekon-
trakt. De blev finansieret pa samme made som de &ldreegnede al-
mennyttige boliger, der fortsat kunne bygges.

I 1995 fik man sé plejeboligreformen. Baggrunden for denne var en
SBl-rapport fra samme ar om boligstandarden pa de endnu eksiste-
rende plejehjem og erfaringer med, at de allersvageste og de demen-
te eeldre nok havde brug for, at der var servicearealer og et fast per-
sonale omring dem dggnet rundt (Gottschalk, 1995). De blev kaldt
plejeboliger, dvs. eeldreboliger med servicearealer og dggnbemand-
ing. Malet var i lgbet af en tiarig periode at fa nedlagt de utidssvaren-
de plejehjem eller at fa dem bygget om til seldreboliger eller plejeboli-
ger.

Helt op til 1960'erne var en af de vaesentligste grunde til, at nogle
2ldre skulle bo i szerlige boliger sammen med andre aldre, fx i al-
derdomshjem eller pensionistboliger for gkonomisk vanskeligt stillede
pensionister, at de ikke havde réd til at bo i andre boliger. Folkepensi-
onen, boligsikringen fra 1966 og isaer boligydelsen fra 1976 betgd, at
flere aeldre end fgr kunne bo i almindelige boliger. Hiemmehjzelpen fra
1958 og specielt dens udvikling til degnbemanding op igennem
1970'erne og 1980'erne betgd, at flere aeldre kunne blive boende i
almindelige boliger — eller evt. eeldreegnede boliger i det almennyttige
byggeri, selvom de havde brug for praktisk og personlig hjeelp.

Til de allersvageste aeldre har vi nu plejeboligerne. Ellers er den
sidste begrundelse for at eeldre kan blive ngdt til at flytte, at tilgaenge-
ligheden i den almindelige boligmasse endnu ikke er god nok for en
meget stor del af boligmassens vedkommende. De eendrede tilgaen-
gelighedskrav i bygningsreglementerne fra 1995 og 1998 vil med ti-
den hjeelpe noget pa dette.

Endelig er der en lille gruppe eeldre, som selv foretraekker at bo
sammen med andre eldre i @&ldreegnede boliger. Dvs. i seniorboliger
eller bofaellesskaber for eeldre.

Den almene sektors rolle i forbindelse med de zldre

Fra 1930'erne og frem var det den almene sektors hovedrolle at skaffe
boliger, der var til at betale ogsa for familier med mellemstore og sma
indkomster. Takket veere folkepensionen og boligydelsen kan de el-
dre, som flyttede ind i bebyggelserne fra 1950’erne og 1960’erne ha-
ve rad til at blive boende efter pensioneringen. De har ogsa mulighed
for at f& mere egnede boliger i samme bebyggelse eller en anden af
boligselskabets bebyggelser, hvis de skulle fa brug for det. Det sam-
me geelder naturligvis ogsa for alle eeldre i alt alment byggeri.



Med hensyn til boliger specielt for seldre kom selskaberne med fra
1970'erne ved at bygge lette kollektivboliger og aeldreegnede boliger
som en del af kvoterne for det almene byggeri.

Fra 1988 og frem har selskaberne veere meget involveret i gen-
nemfgrelserne af ferst eeldreboligreformen og senere plejeboligrefor-
men. Det er fx sket ved at ombygge pensionistboliger til seldreboliger,
og det er sket og sker stadigveek ved at ombygge utidssvarende ple-
jehjem til eeldreboliger eller plejeboliger.

Ogsa med hensyn til nybyggeri af seldreboliger og plejeboliger er
den almene sektor dominerende. Ved almene eldreboliger forstas
boliger, som med hensyn til udstyr og udformning er seerligt indrettet
til brug for eeldre og personer med handicap, herunder kgrestolsbru-
gere. Ved plejeboliger forstas almene aldreboliger, hvortil er knyttet
omsorgs- og servicefunktioner med tilhgrende personale til betjening
af beboernes saerlige behov. Forskellen mellem en eeldrebolig og en
plejebolig vedrgrer saledes ikke selve boligen, men alene de tilknytte-
de servicefunktioner.

Anvisning af almene aeldreboliger sker alene pa grundlag af en
forudgaende behovsvurdering. Den berettigede personkreds i forhold
til almene aeldreboliger er seldre og personer med handicap med seer-
lig behov for sadanne boliger.

Almene aldreboliger opfgres og drives af almene boligorganisati-
oner, selvejende institutioner og kommuner. Herudover kan amts-
kommuner opfgre/drive almene eeldreboliger, der indrettes med hen-
blik pa at betjene personer med betydelig og varigt nedsat fysisk eller
psykisk funktionsevne. Amtskommunerne kan overlade det til kommu-
ner, selvejende institutioner og almene boligorganisationer at opfg-
re/drive denne type almene eeldreboliger/plejeboliger.

Det er som udgangspunkt kommunalbestyrelsen/amtsradet, der
har anvisningsretten til seldreboliger, uanset hvem der ejer eeldreboli-
gerne. Det betyder, at kommunalbestyrelsen/amtsrédet pa baggrund
af en individuel vurdering afgar, hvem boligerne skal udlejes til. Kom-
munalbestyrelsen kan overlade anvisningsretten til boligorganisatio-
nerne. Kommunalbestyrelsen kan i denne forbindelse fastseette neer-
mere retningslinier for ejerens udlejning af boligerne. Der skal ved ud-
lejningen tages hensyn til den enkeltes sociale, fysiske, psykiske og
gkonomiske forhold. En ansgger vil ikke kunne afvises, fordi den pa-
geeldende ikke bor i kommunen.

Boligselskaberne er nu i gang med en maerkningsordning, der vil
kunne give bedre overblik over, hvor de egnede boliger er. Herudover
er boligselskaberne mange steder i landet ved at forbedre tilgaenge-
ligheden til det bestdende byggeri ved at installere elevatorer.

Sektoren har ogsa isaer siden 1969 vaeret dominerende i den by-
fornyelse, som efterhanden har faet fiernet det meste af den darligste
del af boligmassen, hvor der tidligere ogsa boede en del zldre.
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Endelig har selskaberne veeret med til at lave bofaellesskaber for
Zldre lige fra starten med det allerfgrste bofeellesskab for eeldre i
Mjelnerparken i Kgbenhavn (Boll Hansen et al., 2000).

Kommunerne og de udsatte boligomrader

Kommunerne star over for en dobbelt udfordring: At bremse den so-
ciale segregering i de udsatte boligomrader (en segregering, der for-
steerkes af udviklingen pa boligmarkedet) og at fremme (den mislyk-
kede) integration af befolkningsgrupper med anden etnisk baggrund
end dansk. Opgaven bliver stadigt vanskeligere, fordi segregeringen
tager til, og fordi problemerne spiller sammen pa en uheldig og selv-
forsteerkende made i de udsatte boligomrader.

Kommunernes aktuelle erfaringer med at forsgge at vende den ne-
gative udvikling i de udsatte boligomrader er kortlagt i forbindelse
med Programbestyrelsens ghettoiseringsstrategi (Integrationsministe-
riet, 2006). 24 kommuner indgér i undersggelsen, og i alle kommuner-
ne er der boligomrader, der er karakteriseret ved et uheldigt sammen-
fald af arbejdslashed, sociale problemer og manglende integration for
beboere med anden etnisk baggrund end dansk. De kommuner der
indgar i undersegelsen er: Kabenhavn, Herlev, Abenra, Arhus, Kol-
ding, Haderslev, Odense, Horsens, Holstebro, Brgndby, Svendborg,
Esbjerg, Hgje-Tastrup, Senderborg, Helsinggr, Albertslund, Korser,
Holbeek, Ishgj, Vejle, Slagelse, Hvidovre, Herning og Randers.

Undersggelsen er foretaget i efteraret 2005. Den bygger pa kvalita-
tive interviews med 77 politiske og administrative beslutningstagere
samt lokale ildsjeele, der arbejder med omraderne. De centrale
spargsmal er: 1) Hvilke erfaringer har kommunerne med at forebygge
og handtere problemer i boligomraderne? 2) Hvilke initiativer og in-
strumenter fungerer godt? 3) Hvilke instrumenter og handlemulighe-
der savnes?

Bekampelse af ghettoisering

De fleste kommunale aktgrer lazegger afstand til ghetto-praedikatet,
fordi det fastholder det negative billede af de udsatte boligomrader og
deres beboere, og modarbejder den problemlgsning der foregar.
Mange beboere med anden etnisk baggrund end dansk har valgt at
boseette sig i boligomraderne. De fleste boligomrader er velfungeren-
de, og beboerne er glade for at bo der. Men i naesten alle kommuner
oplever man, at der er et alvorligt sammenfald af problemer i omra-
derne, og at indsatsen for at bekaempe ghettoiseringen er kommet pa
den kommunale dagsorden. To grundlaeggende opfattelser til ghetto-
diskussionen gar igen:



1. De fleste mener, at hovedproblemet er den ensidige beboersam-
mensatning, og dette lgses kun hvis beboersammenseaetningen eend-
res, sadledes at den i hgjere grad afspejler den gennemsnitlige bebo-
ersammenseetning i kommunen. Tankegangen kan beskrives som en
udtyndings- eller normaliseringsstrategi. Fastholdes dette udgangs-
punkt ikke, er det udtryk for resignation, og en accept af den fortsatte
eksistens af boligomrader med lav social status.

2. Den anden holdning er, at de udsatte boligomrader fortsat vil veere
praeget af social slagside og en ensidig beboersammensaetning. Men
de rummer ressourcer og potentialer, som kan og skal udvikles. Lgs-
ningen er derfor at acceptere dette og fa gje pa beboernes faktiske
ressourcer i bestraebelsen pa at skabe de bedst mulige rammer for
boligomradet og beboernes integration. Man kan ikke bade flytte
rundt pa beboerne og samtidig anerkende deres valg af boligomrade
som udgangspunkt for en dialog. Denne holdning udtrykker en plura-
liseringsstrategi: Mangfoldigheden i de udsatte boligomrader skal
styrkes og udvikles.

SSP og det boligsociale arbejde

Kommunerne og de almene boligorganisationer har sammen iveerksat
en bredspektret indsats i de udsatte boligomrader. Specielt det bolig-
sociale arbejde og SSP-samarbejdet fremhaeves som vigtige indsats-
omrader, og der er gode erfaringer med at kombinere fysisk genop-
retning og beboerinddragelse i helhedsorienterede indsatser som
kvarterlgft, helhedsorienteret byfornyelse og Byer for Alle. Samarbej-
det foregar ogsa i regi af Byudvalget, og der er ansat beboerradgive-
re i de fleste udsatte boligomréder.

De boligsociale aktiviteter har typisk veeret i gang i mindst 10 ar,
og de er blevet en institutionaliseret del af det kommunale beredskab i
forhold til omraderne. Kommunerne har generelt prioriteret og profes-
sionaliseret indsatserne, og i mange kommuner er der udviklet et
samarbejde, hvor parterne hurtigt griber ind, nar der opstar proble-
mer. Samtidig lyder vurderingen, at problemerne ferst for alvor lgses,
nar flere beboere kommer i arbejde.

Nogle kommuner fremhaever, at de har succes med at deemme op
for utryghed og smakriminalitet via en hurtig og koordineret indsats,
kombineret med nultolerance over for uromagere. Beboerradgivere og
neerbetjente er ngglemedarbejdere, der registrerer og bearbejder
problemerne i dialog med boligorganisationer, afdelingsbestyrelser,
frivillige, lokale offentlige institutioner og de relevante kommunale for-
valtninger. SSP-samarbejdet og den boligsociale indsats fungerer
bedst nar 1) der udvikles et teet personkendskab imellem de professi-
onelle aktgrer, og 2) nar der er en god kontakt til det politiske niveau i
kommunen, samt at politikere og embedsmeaend mades og diskuterer
udviklingen i omréderne.
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Beboere med anden etnisk baggrund end dansk har hidtil kun i
meget begreenset antal veeret aktive i de forskellige indsatser og i be-
boerdemokratiet i de almene bebyggelser. For at &endre pa dette for-
hold er der specielt i de stgrre kommuner udviklet nye redskaber og
erfaringer med at aktivere og inddrage beboere med anden etnisk
baggrund end dansk.

Ansatte i de almene boligorganisationer er i deres dagligdag teet
pa livet i boligomraderne. Via det boligsociale samarbejde far de al-
mene boligorganisationer nemmere adgang til de forskellige relevante
forvaltninger i kommunen. Afdelingsbestyrelserne i de almene boliger
spiller en stor rolle i forhold til det boligsociale arbejde. Nar bestyrel-
serne er positivt indstillede og engagerer sig i de sociale projekter, far
det stor betydning for livet i afdelingerne. Det kan modsat veere en
stopklods for de boligsociale aktiviteter, nar afdelingsbestyrelserne
stritter imod.

Helhedsorienterede indsatser

Helhedsorientering er en nggle til at vende udviklingen i de udsatte
boligomrader. Kommunerne vurderer typisk enkeltstdende indsatser
som utilstreekkelige, og den gennemgaende tankegang er, at omra-
derne skal Igftes over en bred kam via fysiske renoveringer, sociale
og kulturelle projekter, beskaeftigelsesindsatser osv. i dialog med be-
boere og almene boligselskaber.

Kommunerne i undersggelsen opererer med flere samtidige ind-
satstyper og projekter i de udsatte boligomrader, og de fleste har ud-
viklet strategier og planer for indsatserne. Disse planer har mange
navne: Helhedsplaner, handlingsplaner, omradeplaner, omradeforny-
else, kvarterplaner og masterplaner for at neevne nogle. Planerne har
typisk det til feelles, at de er helhedsorienterede, de kombinerer fysi-
ske og sociale tiltag, og de er udviklet i dialog med et mindre udsnit af
omradets professionelle og beboere.

Helhedsorientering indebaerer samarbejde, forhandling og handte-
ring af konflikter pa mange niveauer. Der er mange aktgrer i lokalom-
radet: Beboere, afdelingsbestyrelser, foreninger, interessegrupper og
offentlige institutioner m.fl., og det er en selvstaendig indsatsstrategi at
skabe sammenhaeng i udviklingsprojekter og i de lokale aktgrers sam-
arbejde. Den interne koordinering i kommunerne er ligeledes en ud-
fordring. Den lokale 'helhed' er ikke altid lig den kommunale 'helhed',
0g projektsekretariater, arbejdsgrupper mfl. bruger mange kraefter pa
at fa de forskellige forvaltningsgrene til at samarbejde om lokale dags-
ordener og projekter.

Borgerinddragelse og empowerment
Kommunernes egne ideer og initiativer er vanskeligst at realisere,
mens beboernes ideer oftere lykkes pa grund af opbakning og enga-



gement fra beboernes side. Mange projekter organiseres derfor efter
en 'top-down styret bot-tom-up' model, der bygger péa lokale aktgrers
aktive deltagelse. Der er typisk gode erfaringer med informationsar-
bejdet, mens det er vanskeligere at fa borgerne til at involvere sig ak-
tivt i arbejdsgrupper og i projekter.

For at styrke borgernes engagement anvendes forskellige empo-
wermentmetoder og -teknikker. Disse sigter pa at motivere og kvalifice-
re borgerne til at veere med og til at patage sig et ansvar i processen. |
empowermenttankegangen er der fokus pa ressourcer og udviklings-
muligheder i stedet for pa problemer, en tankegang der har vundet ud-
bredelse med kvarterlgftprojekterne. Metoderne handler om kapacitets-
udvikling, dvs. registrering og udvikling af eksisterende ressourcer i dia-
log med malgruppen, og stette og hjeelp til de aktive, bl.a. ved at an-
vende rollemodeller som inspiration og ved at gge de professionelles
bevidsthed om egen rolle i en borgerdeltagelsesproces.

Fra boligomrade til bydel

Det er et gennemgaende treek i indsatserne (renoveringer, boligsocia-
le tiltag, omradeindsatser osv.) at de er rettede mod 'problemomradet’
og dets beboere, ikke mod relationen mellem byen og de darligt stil-
lede omrader. | en del kommuner argumenteres derfor for en bredere
strategi, hvor boligomraderne udvikles til bydele. Dette kan ske ved,
at der tilfgres funktioner og oplevelsesmuligheder, som er typiske for
byen. Nar omfartsveje, jernbanelegemer osv. betyder at boligomra-
derne er fysisk afsondrede fra byen, bidrager det til, at de stemples
negativt. Kommunerne kan arbejde med dette problem ved at udvikle
infrastrukturen, udleegge offentlige arbejdspladser, stimulere de priva-
te erhverv i omradet, fremme blandede bolig- og ejerformer mm. De
mentale og fysiske barrierer imellem 'ghettoen' og byen skal nedbry-
des ved at integrere omraderne i byen og byen i omraderne.

Andret beboersammensatning?

Det er en konstatering i kommunerne, at den kommunale boliganvis-
ning har bidraget negativt til den sociale segregering i boligomrader-
ne. Derfor forsgger flere kommuner at eendre beboersammensaetnin-
gen, saledes at den afspejler den gennemsnitlige befolkning i kom-
munen. Typisk benyttes en kombination af redskaber, dvs. reglerne
om fleksibel udlejning, fuld kommunal anvisning i nogle afdelinger, og
forskellige boligspredningsaftaler med de almene boligorganisationer.
| nogle kommuner er man ved at indfgre reglerne om kombineret ud-
lejning.

Det typiske bosaetningsmgnster i de udsatte omréder er kendeteg-
net ved, at antallet af borgere med anden etnisk herkomst end dansk
stiger, mens andelen af etniske danskere falder. Tilflytterne har gene-
relt en lavere gennemsnitlig bruttoindkomst end fraflytterne, og bebo-

51



52

erne flytter typisk vaek, fordi de har faet arbejde. Indkomstudviklingen
for beboerne i de udsatte omrader forveerres derfor, selv om det lyk-
kes at skabe beskeeftigelse for beboerne.

De kommuner, der forsgger at pavirke beboersammensatningen,
har generelt begreenset held til dette. Hvis der ikke er "ressourcesteer-
ke” borgere, som gnsker at boseette sig i omradet, nytter det ikke no-
get at frede de udsatte afdelinger. | nogle kommuner er der ikke nok
almene boliger til at sikre alternative bosaetningsmuligheder, og fra-
flytningen fra de eksisterende almene boliger kan veere lav. | flere
kommuner er der voksende udlejningsvanskeligheder, noget der gar
det omkostningsfuldt at afvise eller omfordele de boligsggende.

| praksis er spredningsstrategien derfor vanskelig at fere ud i livet.
Kommunernes forsgg pé at regulere beboersammenseetningen mod-
virkes ogséa af beboernes egne flyttevalg over tid. Der er en tydelig
tendens til, at beboere med anden etnisk baggrund end dansk sgger
sammen i etniske enklaver. Mange familier gnsker at bo i samme om-
rade eller samme boligafdeling. De, der anvises bolig i andre omra-
der, seger tilbage til deres foretrukne afdeling over tid. | nogle kom-
muner udtrykkes det gnske, at bosaetning gares til en vaesentlig poli-
tisk problemstilling, og at der afsaettes ressourcer til omradet. | enkelte
kommuner er man imod tvangsspredning af beboere, og forsgg pa at
pavirke boseetningsmanstrene skal forega pa frivillig basis.

Kommunerne tror ikke pa at de kan vende udviklingen

Pa trods af de forskellige indsatser giver politikere, embedsmaend og
lokale ildsjeele udtryk for resignation i forhold til at lgse de grundleeg-
gende problemer, og i flere kommuner taler man om 'tikkende bom-
ber'. Ingen af kommunerne bryster sig af at have veeret i stand til at
vende udviklingen. | nogle kommuner argumenterer man for, at den
negative udviklingsspiral i de udsatte omrader er bremset op. Det er
en udbredt holdning, at kommunerne mangler ressourcer til en fore-
byggende indsats. Med en enkelt undtagelse giver ingen af inter-
viewpersonerne i undersggelsen udtryk for den opfattelse, at den
kommunale indsats er tilstreekkelig til at vende udviklingen i de udsat-
te boligomrader.









Boligorganisationernes rolle i lokale
velferdsindsatser

Gunvor Christensen, Socialforskningsinstituttet
Heavig Vestergaard, Statens Byggeforskningsinstitut

Indledning

For 25-30 ar siden var hovedparten af beboerne i den almene bolig-
sektor bgrnefamilier, funktionaerer og arbejderfamilier. Siden har dette
billede eendret sig som falge af en gget segregation af boligmarkedet.
Denne segregation har fert til, at de darligere stillede bor i de almene
boligomrader, mens familier med hgjere indkomster bor i ejerboliger
og andelsboliger. Boligmarkedets segregering og den deraf medfal-
gende koncentration af beboere med sociale og gkonomiske proble-
mer i visse almene boligomrader farer en opsplitning af veekst- og
misvaekstomrader med sig. Der er de attraktive by- og boligomrader,
og der er de andre omrader i misveekst, der forringes, nedslides og er
under social og fysisk forslumning. Det medvirker til, at sociale pro-
blemer koncentreres i visse almene boligkvarterer (se fx Christiansen
et al., 1993; Skifter Andersen, 2003; Munk, 1998).

Socialt belastede boligafdelinger

Store dele af den almene boligsektor er praeget af beboere, der soci-
alt, gkonomisk og kulturelt star i udkanten af samfundet. Sociale pro-
blemer optreeder oftest blandt personer, som er pa overfgrselsind-
komster.

| almene boliger er i gennemsnit 33 pct. af de voksne beboere over
17 &r enten pa fortidspension, kontanthjeelp eller dagpenge. | figur 8
er antallet af almene boligafdelinger med mere end 30 boliger opdelt
pa, hvor stor en andel af beboerne 18+ &r, som er arbejdslagse enten
pa fartidspension, kontanthjeelp eller dagpenge.

Det fremgar af figur 8, at der er meget store forskelle pa afdelin-
gerne, og at der i nogle afdelinger er flere end 50 pct. af beboere, der
er arbejdslgse. Hver fierde beboer i almene boliger bor i en boligafde-
ling, hvor det er mere end 40 pct.

Den almene boligsektor star saledes over for en raekke boligsocia-
le udfordringer og problemstillinger knyttet til den sociale belastning i
form af socialt udsatte grupper samt marginaliserede beboere i for-
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Figur 8. Fordelingen af boligafdelinger pa 'social belastning'. Antal almene boligafdelinger med
mere end 30 boliger opdelt pa, hvor stor en andel af beboerne 18+ &r, som er enten pa for-
tidspension, kontanthjeelp eller dagpenge. Kilde: SBi's database over aimene boligafdelinger.

hold til uddannelse, arbejdsliv og fritid. Den sociale belastning i et bo-
lig- og lokalomrade har bade en direkte og indirekte indflydelse pa
beboernes hverdagspraksis. Den direkte indflydelse har eksempelvis
at gere med, hvordan boligomradet er med til at skabe beboernes op-
levelser af tryghed, trivsel og kontakt med andre mennesker. Den indi-
rekte virkning gar via lokalomradets institutioner som skole, fritids-
klubber, bagrnehaver osv. i form af eksempelvis kvalitetsforskelle mel-
lem skoler i socialt velfungerende omrader og socialt udsatte omrader
og forskelle i fritidstilbud. Her kan nogle konsekvenser veere, at ud-
dannelsesinstitutioner, fritidsmuligheder og lign. udfordres ved at skul-
le rumme familier og barn, der er socialt marginaliserede. Der kan sa-
ledes veere tale om en selvforstaerkende koncentration, hvor vilkarene
for de mennesker, der lever i disse omrader, er darligere end i andre
by- og boligomrader.

| dette kapitel vil vi beskrive den rolle, som boligorganisationerne
har i forbindelse med de lokale velfeerdsindsatser, som staten bl.a.
igangseetter i form af puljemidler. Vi vil starte med at beskrive karakte-
ren af velfeerdsindsatsen, og hvordan denne indsats har udviklet sig i
de sidste 15-20 ar, og hvordan denne andring har bidraget til, at bo-



ligorganisationer har faet en anden rolle i at handtere boligsociale
problemstillinger. Ligeledes vil vi beskrive de egendrede krav til organi-
sation og forankring, som boligorganisationerne star overfor, samt
hvordan de kan bidrage til at udvikle social kapital i by- og boligom-
rader, der har et andet socialt organiseringsprincip end det, der kan
findes uden for omradet. Endelig vil vi beskrive boligorganisationernes
samarbejde med kommunen og @vrige aktgrer, der har en interesse i
et by- og boligomrade.

Udviklingen i karakteren af lokale velfeerdsindsatser

Den almene boligsektor har i mange ar veeret en vaesentlig akter i det
boligsociale arbejde og i at tage del i et velfaerdsmaessigt ansvar over
for samfundets socialt udsatte og svage grupper. Den rolle har den
almene boligsektor i kraft af, at sektoren har modtaget offentlig stette
til opferelsen af boliger og i kraft af det teette samarbejde mellem bo-
ligorganisationerne og kommunerne i forbindelse med visitering af bo-
liger til samfundets svage grupper. Men denne velfaerdsmaessige op-
gave har udviklet sig igennem de seneste 15-20 ar som felge af, at
mange svage, udsatte og marginaliserede beboergrupper er koncen-
treret i den almene boligsektor.

Der er en by- og boligpolitisk tradition for, at staten bidrager til at
handtere de sociale opgaver og udfordringer, som den almene sektor
stér over for qua den boligmeessige, sociogkonomiske og etniske se-
gregation. Igennem de sidste 15 ar har der fra statens side veeret ud-
viklet flere programmer med forskellige redskaber og virkemidler il at
vende sociale og fysiske forslumningsprocesser og til at skabe vitale
og baeredygtige by- og boligomrader, der favner de forskellige inte-
resser som beboerne, skole-, fritids- og erhvervslivet har.

Den socialpolitiske handtering af problemramte boligomrader sker
fortrinsvis via boligsociale puljemidler. Men indirekte pavirkes de pro-
blemramte boligomrader ogsa af andre politikomrader, fx politikker pa
uddannelses-, beskeeftigelses- og integrationsomradet.

Der er en tradition for, at bade det sociale og fysiske boligmiljg re-
guleres og pavirkes via forskellige politikomrader og via planlaegning
pa statsligt, regionalt og lokalt niveau og gennem koordinering mellem
offentlige og private aktarer. | den sammenheeng spiller boligorgani-
sationerne en stor rolle og er kommet til at spille en endnu mere cen-
tral rolle i dag end for 15-20 ar siden. Det har at ggre med, at de bo-
ligsociale velfeerdsindsatser har aendret karakter, samtidig med at fle-
re og flere boligorganisationer tvunget af den sociale belastningsgrad
i den almene sektor har professionaliseret sig pa det sociale og kultu-
relle omrade.
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Tilbage i 1980’erne bestod den offentlige intervention til socialt
treengte boligomrader i stette til fysisk opretning og fysiske forbedrin-
ger. Det var ud fra en betragtning om, at forbedring af boliger, bebyg-
gelser og de fysiske omgivelser kunne vende en negativ udvikling og
indirekte vaere med til at pavirke og lgse sociale problemer (Vester-
gaard, 1993). Arkitekturdeterminismen, som repraesenteret ved Oscar
Newman's Defensible Space (1972) og Alice Coleman's Utopia on
Trial (1985), inspirerede til mangen facade- og udearealeendringer.
Den implicitte forklaring var: Det er byggeformen, kransporene og den
gra beton, der er skyld i problemerne. Derfor blev en opdeling i min-
dre fysiske enheder, flittig brug af betonsav, nye livlige farver, glas-
knaster og grent liv mellem husene set som en lgsning. Men det af-
skaffede ikke urinering, &benlyst drikkeri, sociale bgrnesager, sam-
livsvold, heelertrafik, heervaerksafpresning, tyveri af cykler og biler,
banderivalisering osv.

Det var fgrst med Regeringens Byudvalg i 1993, at der for alvor
kom politisk bevagenhed pa ngdvendigheden af at yde en mere in-
tens og massiv stotte til udsatte boligomrader. Det var i seerdeleshed
foranlediget af en politisk stemning pa Kebenhavns Vestegn, hvor en
reekke borgmestre gjorde opmeerksom pa de omfattende boligsociale
problemer, de lokalt var oppe imod. Med Regeringens Byudvalg fik
indsatsen en social drejning i form af tilskud til beboerradgiverordnin-
ger og sociale aktiviteter. Ressourcer til fysiske forbedringer forblev
dog en markant del af byudvalgsindsatsen.

Betingelserne for de boligsociale indsatser har ligeledes aendret
karakter. | 1980’erne, hvor indsatserne til traengte boligomrader be-
stod i fysiske forbedringer, og i 1990’erne med Regeringens Byud-
valg, var der tale om, at den boligsociale indsats blev givet som en
generel og bred indsats. Det er eendret til, at den boligsociale indsats
er blevet mere malrettet, lokal og helhedsorienteret mod et afgreenset
omrade. Fokus er kommet pa, at indsatserne skal pavirke den for-
slumning, der sker i et boligkvarter, og veere med til at igangseette og
stgtte et samlet Igft af boligkvarteret og vaere med til at skabe rum for
beboernes forskellige interesser, muligheder og praeferencer — socialt,
gkonomisk, kulturelt og erhvervsmeessigt. Den boligpolitiske tanke er,
at det sker via en koordinering, lokal forankring og fokus pa kontekst
og helhed, lokale partnerskaber mellem offentlige og private aktgrer,
herunder erhvervs- og forretningslivet, starre inddragelse af civilsam-
fund og frivillige kreefter i handteringen af boligsociale udfordringer,
stagrre borgerinddragelse samt boligorganisationernes rolle i at orga-
nisere, implementere og vedligeholde forbedringstiltagene. Pa den
made er der en by- og boligpolitisk forventning om, at lokale velfaerds-
indsatser kan generere en raekke lokale effekter ved, at lokalsamfun-
det mobiliseres og aktarerne inddrages forpligtende i at skabe veekst i
lokalomradet.



Organisation og forankring af indsatserne

| et boligomrade eller boligkvarter er der mange forskellige aktgrer,
der har indflydelse pa det sociale liv, omradets omdgmme og image
samt tiltraekningen af sociale, kulturelle og gkonomiske ressourcer.
Boligorganisationerne spiller dog en central rolle med hensyn il at fa
andel i den boligsociale stgtte fra staten ikke mindst i de kommuner,
som har forholdt sig afventende. Det er boligorganisationen, der
sammen med afdelingsbestyrelsen og repraesentanter for kommunen
beskriver by- og boligomrédets behov for boligsocial stgtte. Boligor-
ganisationerne patager sig saledes et ansvar i ansggnings- og start-
faserne af de boligsociale indsatser.

Evalueringerne af de boligsociale tiltag viser det entydige billede,
at ejerskab og konsensus om beskrivelserne af behov for stgtte og
planen for, hvordan behovene skal imgdekommes, er vigtig for at
igangseette, forankre og vedligeholde forbedringstiltag (Vestergaard
et al., 1997; Vestergaard et al., 1999 og Engberg et al., 2000). Det er
endvidere en betingelse for, at by- og boligomrader overhovedet kan
komme i betragtning til at fa del i midlerne til boligsociale indsatser, at
kommunale myndigheder og boligorganisationer sammen lzegger en
plan for den lokale velfeerdsindsats i boligomradet. De skal ved pro-
jektstart formulere en strategi og plan for at forankre, stgtte og vedli-
geholde positive udviklinger. Fra central politisk side er der i dag et
krav om, at der skal veaere et forpligtende samarbejde mellem de loka-
le myndigheder og boligorganisationer.

Med byudvalget blev en del af finansieringsbyrden lagt over pa de
kommunale myndigheder ud fra en strategi om, at en stigende kom-
munal medfinansiering af velfeerdsindsatser ville veere med til forpligte
kommunerne pa at lgse de boligsociale problemer. Intentionen var, at
opgavelgsningen kunne forankres lokalt saledes, at de projekter og
tiltag, der blev igangsat for statslige midler, efterfalgende kunne vide-
refgres i kommunalt og lokalt regi.

Det viste sig imidlertid at vaere en vanskelig opgave at fa engage-
ret og forpligtet kommunerne gkonomisk pa den boligsociale opgave i
det omfang, som det tveerministerielle udvalg i forbindelse med byud-
valget forventede.

Evalueringen af Regeringens Byudvalg og af kvarterlgftsprojekter-
ne understreger, at det er vigtigt for ivaerksaettelse og implementering,
at de kommunale myndigheder og boligorganisationer er forpligtede
pa en implementerings- og forankringsplan, og at de kan samarbejde
om denne plan og sammen varetage realiseringen af planen. | ud-
formningen af den boligsociale indsats blev der med Regeringens
Byudvalg skabt et rum for, at der som en integreret del af indsatserne
arbejdes med at finde, udvikle og forfine nye samarbejdsformer. | de
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puljer, der siden hen er tilrettelagt, spiller samarbejdsformer en central
rolle. Saledes bevilliges der, som en del af puljerne, midler til proces
og samarbejde mellem aktgrerne. Evalueringerne af de forskellige bo-
ligsociale indsatser viser saledes, at det er vigtigt, at de kommunale
myndigheder og boligorganisationer kan samarbejde om at vende bo-
ligomraders negative udvikling, og at samarbejdet har stor betydning
for at skabe de rette betingelser for at ivaerksaette en boligsocial ind-
sats (Vestergaard et al., 1997). Desuden viser evalueringerne, at sam-
arbejde med andre aktgrer som erhvervslivet, skoler, fritidsliv, naerpo-
liti osv. ligeledes er vigtig for, at tiltag til forbedringer af de problem-
ramte by- og boligomrader igangseettes og vedligeholdes (Christen-
sen, Vestergaard og Johansen, 2003).

Boligorganisationerne har saledes et stort ansvar for at igangseette
boligsociale projekter og sgrge for, at de bliver til noget. Desuden
spiller de en helt afggrende rolle i forbindelse med anseettelse af be-
boerradgivere. Under Regeringens Byudvalg i 1993-97 blev beboer-
radgiverordningen finansieret via Socialministeriet og Boligorganisati-
onernes Landsbyggefond, hvor Socialministeriet bevilligede 60 mio.
kr. og Landsbyggefonden bevilligede 100 mio. kr. Beboerradgiveren
blev ansat af den boligorganisation, som forvaltede det pagaeldende
by- og boligomrade. Forud for byudvalget, helt tilbage i 1980'erne, er
der eksempler pa, at boligafdelinger eller kommuner har ansat social-
arbejdere med henblik pa at forebygge forslumning og igangseette en
positiv udvikling i treengte boligomrader.

Efter byudvalget er beboerradgiverordningen fortsat, men uden tilskud
fra Socialministeriet. Finansieringen af beboerradgiveren deles ligeligt af
kommunen og boligorganisationen. Landsbyggefonden medfinansierer
op til 50 pct. af udgifterne til anseettelse af en beboerradgiver.

Boligorganisationernes medfinansiering af beboerradgiverne er et
meget klart bevis pa, at de deltager i den boligsociale opgavehandte-
ring i de treengte boligomrader, og at de indtager en rolle som en vel-
feerdsmaessig akter pa det socialpolitiske omrade. Nogle af de vee-
sentligste indsatsomrader for beboerradgivernes arbejde er integrati-
on, aktiviteter for bgrn og unge samt den generelle trivsel i boligomra-
det (NIRAS Konsulenterne, 2005).

Beboerradgiveren indtager en meget aktiv rolle i det boligsociale
arbejde som tovholder, bindeled, igangseetter, koordinator og opsam-
ler af ideer, aktiviteter og projekter. Det er langt fra en ligetil arbejds-
rolle for beboerradgiveren at besidde, idet der er mange forskellige
interesser i boligomradet. Beboerne, kommunen, boligorganisationer,
afdelingsbestyrelser, frivillige organisationer, erhvervs- og fritidslivet
og politiet er nogle af de centrale aktgrer i boligomraderne, og deres
interesser kan ga i forskellige retninger og til tider veere i konflikt og
modstrid med hinanden. Inden for dette spaend skal beboerradgive-
ren agere (Vestergaard et al., 1997). En beboerradgivers veaesentlige



arbejdsopgaver er saledes at skabe netveerk mellem mange forskelli-
ge akterer og at koordinere aktiviteter og projekter. En evaluering af
beboerradgiverfunktionen fra 2005 viser, at der er udstrakt konsensus
mellem beboerradgiverne og deres samarbejdspartnere i forhold til
beboerradgiverens opgaver, og at samarbejdspartnere generelt er
meget tilfredse med samarbejdet (Niras Konsulenterne, 2005). Ud
over at beboerradgiverne fungerer som opsamler af ideer, ggr bolig-
organisationer det ogsa. De har ligeledes en rolle i at veere med til at
samle ideer op, assistere med at sgge midler, prgve at facilitere net-
veerk og organiseringer mellem et boligomrades aktarer. Ofte vil afde-
lingsbestyrelser og gardmaend/ejendomsfunktioneerer veere bindeled
mellem beboere og boligorganisation.

Boligorganisationer bidrager saledes til at radgive og vaere spar-
ringspartner pa, hvordan ideer bliver til projekter, der kan gennemfg-
res. Det kan ogsa dreje sig om at stille lokaler til radighed for arran-
gementer eller foreninger. Der er eksempelvis boligomrader med sto-
re andele af bern og unge, hvor foreeldre har etableret en klub for dis-
se bern og unge, saledes at de kan samles og veere feelles om aktivi-
teter frem for 'at haenge ud' i boligomradet. Men ofte kan det vaere
vanskeligt for sddanne klubber at finde egnede lokaler, og her er det
vigtigt, at boligorganisationerne kan vaere behjaelpelige med at stille
ledige lokaler til radighed. Boligorganisationernes beredvillighed i
denne sammenhang vil ofte veere udslagsgivende for om et projekt
overhovedet bliver til noget (Christensen, Vestergaard og Johansen,
2003).

Ligeledes er der eksempler pa, at en boligorganisation gar sam-
men med en kommune om at etablere en fritidsklub i et boligomrade,
hvor der ikke i forvejen eksisterer fritidsklubber for unge (Vestergaard
et al., 1999). Sadanne tiltag har en klar praeventiv karakter, idet der
skabes rammer for, at bgrn og unge, der typisk antalsmeessigt og so-
cialt fylder meget i et boligomrade, har et sted at veere, og at der er
voksne til at tage sig professionelt af dem. Derudover kan sadanne
aktiviteter ogséa fungere som en abning af boligomradet, safremt barn
0g unge, der ikke bor i boligomradet, far mulighed for at benytte sig af
de tilbud, der er i boligomradet. Herved kan der opnas en positiv ef-
fekt ved, at et boligomrade i beboernes og omgivelsernes bevidsthed
ikke kun opfattes som sociale problemer, begransninger og fravalg
men ogséa opfattes som ressourcer, muligheder og tilbud.

Indsats mod forslumningsprocesser og udvikling af
social kapital

Problemramte boligomrader udleegges til tider i offentligheden som en
akkumulation af afvigelser som kriminalitet, arbejdslgshed, bistands-
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afhaengighed, anomi — et udtryk for social oplgsning. Det er en ganske
forkert udleegning. Det sociale liv i problemramte omrader bygger pa
et organiseringsprincip, der er forskellig fra det, der kan identificeres
uden for boligomradet. Det problemramte boligomrade har en ander-
ledes form for social organisering, der er et svar pa de strukturelle
begreensninger og betingelser, der skaber gkonomisk og social ulig-
hed og polarisering pa boligmarkedet, og som dirigerer udsatte men-
nesker hen i disse problemramte omrader (Wacquant, 1997 p. 345-
346). Saledes skal beboernes praksisser ikke kun ses som udtryk for
afledte praksisser af de eksisterende begraensninger, men ogsa som
et produkt af deres engagement og deltagelse i de eksterne og inter-
ne sociale kraefter, der former deres verden (Wacquant, 1997 p. 347).
Det er saledes veesentligt at have en sensitiv optik pa hvilken type af
socialitet, der udspiller sig, og hvilken betydning og hvilke konsekven-
ser det har for beboerne i boligomradet og for den rolle, som boligor-
ganisationer skal og kan agere i.

Boligsociale indsatser griber ind i interne og eksterne processer i
boligomradet. De eksterne processer er segregations- og polariserings-
processer, og de interne processer i boligomradet kan vaere fysisk for-
fald, udviklingen af normer, selvforsteerkende konflikter og omdgmme.
Disse interne processer kan have en forsteerkende betydning for at fast-
holde omradernes problemer (Skifter Andersen, 2003). Det er saledes
forventeligt, at der kan veere iboende barrierer i boligomradets organi-
sering, der medvirker til, at det kan veere vanskeligt at mobilisere bebo-
erne til at deltage i at udvikle boligomradet i positiv retning.

Den almene boligsektor i Danmark adskiller sig fra andre landes til-
svarende boligsektor blandt andet ved det formaliserede beboerdemo-
krati, hvor beboerne har mulighed for indflydelse pa de beslutninger,
der bergrer dem og deres boligomrade. Beboerdemokratiet spiller en
central rolle i iveerksaettelse og gennemfarelse af de lokale velfeerdsind-
satser. | forbindelse med ansggning om midler er repreesentanter for
beboerdemokratiet med til udfeerdige planer for, hvilke aktiviteter og til-
tag der skal igangseettes for de ansggte boligsociale midler.

Boligorganisationer har en bred vifte af muligheder for at inddrage
beboerne i det boligsociale arbejde og i at initiere, tilretteleegge og
implementere dele af de boligsociale indsatser.

Boligorganisationerne har uddannelseskonti, der deekker udgifter
til kurser for beboervalgte repraesentanter om, hvordan beboerdemo-
kratiet fungerer — spilleregler, indflydelsesmuligheder og pavirknings-
kraft. Det er kompetencer, som beboerne ogsa har glaede af i en reek-
ke andre sammenhange som fx i skolebestyrelsesarbejde, pa ar-
bejdspladsen og i fritidsklubberne. Pa den méade kan boligorganisati-
onerne bidrage til at udvikle de demokratiske processer i samfundet.
Der er imidlertid en stigende tendens til, at det er vanskeligt at rekrut-
tere beboere til at deltage i beboerdemokratiet og navnlig beboere



med anden etnisk baggrund end dansk. Det har i de senere ar abnet
for en diskussion af, hvordan boligorganisationerne kan udvikle de-
mokratiske processer, der i hgjere grad tilgodeser det engagement,
som beboerne gnsker at bidrage med (Jensen et al., 1999).

At eendre pa en negativ udvikling i et boligomrade kraever en lang
og iheerdig proces. Undersggelser af boligsociale indsatser viser med
al tydelighed, at effekten af at tilfare et boligomrade ressourcer med
henblik pa at modvirke forslumningsprocesser afheenger af, om det
lykkes at inddrage beboerne. Der skal igangseettes processer fra ne-
den — blandt beboerne. Men erfaringerne er ogsa, at der skal tilveje-
bringes rammer for, at beboerne involverer og engagerer sig og be-
nytter sig af indflydelsesmulighederne. Der er erfaringer med, at bo-
ligorganisationerne, beboerradgiverne og/eller afdelingsbestyrelser
indkalder alle beboere til feelles dage/aftener, hvor alle kan stille for-
slag til, hvad der skal ske i boligomradet, hvordan aktiviteter kan ar-
rangeres, og hvem der har lyst til at bidrage med at gennemfgre akti-
viteterne. Ligeledes er der erfaringer med at etablere bgrnerad, hvor-
igennem bgrn og unge har direkte indflydelse pa deres boligomréde.
Der er dog blandede erfaringer med disse bgrnerad, idet et samar-
bejde mellem det traditionelle beboerdemokrati og bernerad kan veere
vanskeligt (Vestergaard et al., 1999).

De lokale velfeerdsindsatser kan bruges som springbreet for at in-
volvere beboerne i at have indflydelse pa deres omrade, og hvad der
sker i det.

Eksempelvis er der boligorganisationer, der i forbindelse med renove-
ringsprojekter inddrager alle beboere, og ikke kun beboerdemokratiet
(Vestergaard, 2000). Det handler om at udnytte potentialerne hos be-
boerne til at gge deres engagement og ejerskab og bruge den mulig-
hed for at bidrage til udviklingen af beboernes kompetencer og faer-
digheder. Det handler saledes om at indbygge et socialt element i fy-
siske tiltag.

| flere boligomréder praktiseres sakaldte lommepenge-projekter,
hvor bgrn og unge bliver honoreret for at udfere smaprojekter eksem-
pelvis sammen med en gardmand i en bebyggelse. Det kan dreje sig
om at renholde legepladser, rydde pulterkamre, pudse vinduer osv.
Ofte er der venteliste for at deltage i sddanne projekter, og ud over at
lgnnen treekker, er det ogsa voksenkontakten, som bgrnene og de un-
ge seger. Gevinsten ved denne slags projekter er endvidere, at der
blandt bgrnene og de unge skabes ejerskab for feellesarealer og fael-
lesfaciliteter (Christensen og Arg, 2003).

Ud over at boligorganisationerne er medspillere i forbindelse med
statslige puljer, er der saledes ogsa en reekke eksempler pa, at bolig-
organisationerne er igangseettere af tiltag, der skal bidrage til at sge
beboernes velbefindende og modvirke forslumningsprocesser. Fra
hovedstadsomradet er der et eksempel pa, at en boligorganisation
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udviklede et udlejningsforsag, hvor beboerne ved indflytning i en be-
byggelse angiver interesser og praeferencer, og hvor boligorganisati-
onen forsgger at matche nye indflyttere og de, der allerede bor der, i
interessefeellesskaber. Intentionen er, at disse feellesinteresser kan
veere feellesskabsdannende (Christensen, 2003). Erfaringerne fra det-
te udlejningsforsgg er dog, at det er oppe imod steerke samfunds-
maessige kreefter som segregation, klassedeling og boligmangel, og
at disse grundleeggende processer har en meget stor indflydelse pa,
hvordan det gar en bebyggelse og de mennesker, der bor i bebyg-
gelsen. Det overflagdigger langt fra sddanne sociale tiltag, men under-
streger behovet for en bred vifte af tiltag for, at samfundsmeaessige
processer, der leder til marginalisering og social udstgdelse, kan pa-
virkes.

Udlejningsforsaget er et eksempel pa, at boligorganisationer kan
spille en aktiv rolle i at gge trivsel, tryghed og livskvalitet i de boligom-
rader, som de administrerer, og at boligorganisationer treeder i karak-
ter som aktgr for bade de svageste beboere og de, der kan risikere at
blive en del af den svageste gruppe i samfundet. Sadanne tiltag er
endvidere et eksempel pa et tiltag, der kan etableres i andre boligom-
rader, hvor der er et solidt administrativt og forvaltningsmeessigt ap-
parat, der har et koordinerende og helhedsorienteret blik for de bolig-
sociale processer, der finder sted (Christensen, 2003).

Samarbejde med kommune og andre aktarer

Tilretteleeggelsen af boligsociale puljer har medvirket til, at der lokalt
skabes nye samarbejdskonstellationer mellem boligorganisationerne
og kommunerne i forbindelse med at udvikle en forbedringsplan for
boligomradet. | forbindelse med Regeringens Byudvalg blev der ind-
gaet skriftlige aftaler mellem kommunerne og boligorganisationerne i
76 pct. af de stettede boligomrader (Munk, 1999).

Derudover er der en reekke andre vaesentlige aktgrer, der indgar i
samarbejde med boligomraderne om at skabe udvikling og veekst.
Udgangspunktet for disse samarbejder er ofte enkeltprojekter og akti-
viteter, hvor samarbejdspartnere kobles pa. Det er eksempelvis biblio-
teket, skolen, kirken eller der lokale erhvervsliv som benzintanken, ki-
osken, grgnthandleren, posthuset og naerpolitiet (Vestergaard et al.,
1997). Ved at inddrage mange samarbejdspartnere treekkes der pa
mange forskellige former for ressourcer. | forbindelse med Regerin-
gens Byudvalg kunne der identificeres en tendens til, at jo flere sam-
arbejdspartnere, der var involveret i den boligsociale indsats, jo stgrre
blev effekten af indsatsen vurderet (Munk, 1999). | forbindelse med
den boligsociale indsats under Regeringens Byudvalg samarbejdede
stort set alle afdelingsbestyrelser med boligorganisationerne (98 pct.),



beboerradgiverne (89 pct.), overordnet styre-/koordineringsgruppe
(85 pct.) og aktivitetsmedarbejderne (84 pct.). 94 pct. af de afde-
lingsbestyrelser, der samarbejdede med boligorganisationerne, vur-
derede samarbejdet til at vaere godt. Til gengeeld var der et noget
mindre samarbejde med etniske organisationer (38 pct.), bibliotek (49
pct.) skole/ungdomsskoler (53 pct.) og lokalpolitikere (57 pct.). Ud
over at der ikke var saerligt meget samarbejde med etniske organisa-
tioner blev samarbejdet ogsa kun vurderet godt af hver femte afde-
lingsbestyrelse.

Der er nogle boligomrader, der har veeret seerlig begunstiget af
gode samarbejdsfora. Kendetegnende for disse omrader er, at kom-
munen har pataget sig ansvar for at koordinere den sociale, fysiske
og skonomiske indsats og dermed facilitere netveerk for samarbejds-
partnere bade pa et besluttende og udfgrende niveau. Det kan lade
sig gare, nar der samtidig er en afklaring af kommunens politiske prio-
ritering af det boligsociale arbejde (Vestergaard et al., 1997). | nogle
kommuner er der skabt projektstyringsgrupper (fx Ballerup) og/eller
boligsociale udvalg (fx Helsinggr). Disse fora har til formal at sikre, at
alle parter kommer ind i et forpligtende samarbejde om at fa et by- og
boligomrade til at fungere og udvikle sig i positiv retning (Christensen,
Vestergaard og Johansen, 2003). | forleengelse heraf er der ogsa lo-
kale erfaringer med at etablere samarbejds- og erfaringsudvekslings-
fora blandt lokale professionelle i forvaltningerne, skolerne, institutio-
nerne mv., som sikrer, at bgrn og unge ikke bliver en sag, der tabes
pa gulvet, og at professionelle kan bruge hinandens viden og kompe-
tencer. | Helsingar er der arbejdet med at skabe et bredt samarbejde
mellem beboere, boligorganisationer, kommunalpolitikere, lokale or-
ganisationer, institutioner, politiet mv. og der er specielt fem opgaver
som samarbejdspartnerne er gaet sammen om at finde Igsninger pa.
Deer:

— Social ulighed mellem bgrn og unge

— Social isolation blandt teenagere

— Afstand mellem danskere og indvandrere

— Arbejdslgshed og aktivering

— Afstand mellem bykvarteret og det omkringliggende samfund.

Det er karakteristisk, at afsaettet for et samarbejde kan besta i at ud-
vikle konstruktive lasninger pa nogle af de udfordringer, som et by- og
boligomrade star overfor. En central forudsaetning for en positiv udvik-
ling er, at alle relevante parter er til stede og deltager i at fa omradet til
at fungere, at de gnsker at forsta hinandens handlinger, og at de har
respekt for hinanden. P4 den made er der mange lokale aktgrer, der
kan betragtes som deltagere i en lokal velfaeerdsmaessig indsats. | for-
bindelse med evalueringen af Regeringens Byudvalg blev kommunen,
afdelingsbestyrelserne og beboerradgiverne bedt om at vurdere sam-
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arbejdet indbyrdes. Der tegnede sig et billede af, at de professionelle
vurderede samarbejdsrelationer mere positivt end afdelingsbestyrel-
serne. Til eksempel vurderede 75 pct. af beboerradgiverne, at der er
gode samarbejdsrelationer med kommunen, mens 93 pct. af kommu-
nerne vurderede, at de har gode samarbejdsrelationer med beboer-
radgiverne (Munk, 1999).

| mange boligomrader er der ogsa erfaringer med, at beboere, af-
delingsbestyrelser og boligorganisationerne indgar i samarbejde med
landsdaekkende organisationer om at etablere lektiecafeer, hvor der
tilbydes lektiehjeelp til bgrn og unge i boligomradet. Lektiehjeelpen kan
ogsa etableres i samarbejde med den lokale skole og er et eksempel
péa et konstruktivt Igsningsforslag til at mindske den sociale ulighed
mellem bgrn og unge. | tilknytning til lektiehjeelpscafeer er der ligele-
des eksempler pa modersmalsundervisning. Ofte er der lokale beboe-
re, der engagerer sig i modersmalsundervisningen og tilbyder deres
hjeelp som frivilligt arbejde.

Afslutning

| dag er den almene boligsektors opgave ikke begreenset til alene at
tilbyde boliger til gkonomisk traengte borgere. Opgaven er ogsa og i
stigende grad at skabe en bedre hverdag og @ge trivsel og velvaere
for borgere, der lever i udkanten af samfundet socialt, kulturelt og
gkonomisk set. Der er mange konkrete eksempler pa, at den almene
sektor kan bidrage til Ilgsningen eller handteringen af sociale og bolig-
sociale problemer, som skabes af de grundleeggende samfunds-
meessige segregationsprocesser. Men problemet er at disse sam-
fundsmaessige processer ikke i seerligt stort omfang kan pavirkes af
de lokale indsatser, men kreever andre tiltag.

Evalueringer og udredninger af boligsociale tiltag viser, at sociale
indsatser i socialt treengte boligomrader batter, og at selvom proble-
merne ikke forsvinder, sa kan indsatserne bidrage til at bremse en
negativ udvikling.

Boligorganisationerne star dog grundleeggende i et dilemma, nar
det geelder at deltage i en lokal velfeerdsmaessig indsats. Det dilemma
handler om, hvor meget skal boligorganisationerne patage sig i for-
hold til at bidrage til at handtere de problemer, som socialt udsatte
grupper i de almene boliger har, og hvornar opgavehandteringen er
et offentligt, samfundsmaessigt problem.









Boligorganisationernes rolle i
integrationen

Solvi Karin Barresen, Statens Byggeforskningsinstitut
Sille Bjern og Hanne Nielsen, NIRAS Konsulenterne

Indledning

Som fglge af indvandringen har der veeret et stort behov for at skaffe
boliger samt et behov for malrettede integrationsindsatser. | forhold til
disse udfordringer har boligorganisationerne haft en central rolle.

Mere end 60 pct. af de etniske minoriteter i Danmark er bosat i al-
mene boliger (Skifter Andersen, 2006). Mange af dem bor i omrader
med en hgj koncentration af indvandrere — de sakaldte multietniske bo-
ligomrader. Beboere med etnisk minoritetsbaggrund, opgjort pa oprin-
delseslande udenfor EU og Nordamerika, udger i gennemsnit ca. 22
pct. af beboerne i almene boliger.

De etniske minoriteter er imidlertid meget skaevt fordelt mellem de
almene boligafdelinger. | nedenstaende Figur 9 er alle almene bolig-
afdelinger med mere end 30 boliger fordelt pa, hvor stor en andel af
beboerne i afdelingen, der er etniske minoriteter.
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Figur 9. Antallet af almene boligafdelinger med mere end 30 boliger fordelt pa, hvor stor en
andel af beboerne, der er etniske minoriteter. Kilde: Statens Byggeforskningsinstituts data-
base over almene boligafdelinger.

| ca. 150 boligafdelinger har mere end 40 pct. af beboerne etnisk mi-
noritetsbaggrund. Det drejer sig hovedsageligt om store boligafdelin-
ger, afdelinger der i alt har 125.000 beboere. Mere end 20 pct. af de
etniske minoriteter i Danmark er bosat i disse bebyggelser.

Forekomsten af sociale problemer er relativ stor i de pageeldende
boligafdelinger. Der kan eksempelvis vaere problemer med bgrn og
unge, hvilket kan betyde en belastning af det offentlige system — spe-
cielt skolerne.

Opggrelser viser, at etniske minoriteter har vaesentligt darligere
pladsforhold end befolkningen som helhed (Skifter Andersen, 2006).
Darlige pladsforhold kan blandt andet medfgre, at de unge foretreek-
ker at tilbringe fritiden andre steder end i boligen. Lokale faciliteter og
tilbud til de unge vil her kunne bidrage til at forhindre, at de kommer
ud i problemer og samtidigt medvirke til, at de unges muligheder for
uddannelse og beskeeftigelse fremmes.

| dette kapitel bliver opmeaerksomheden rettet mod integrationsar-
bejdet i forhold til etniske minoriteter i almene boligomrader og bolig-
organisationernes rolle i denne indsats. Fglgende initiativer vil blive
omtalt: Regeringens Byudvalg, Kvarterlgft, Byer for alle, Urbanpro-



grammet, Regeringens strategier mod ghettoisering, og mere specifikt
geres rede for beboerradgivernes rolle i forbindelse med integrations-
indsatserne.

Bypolitiske programmer og typer af integrations-
indsatser i disse

Regeringens Byudvalg

| eftersommeren 1993 blev Regeringens Byudvalg nedsat, et tvaermi-
nisterielt udvalg, der skulle kortleegge og yde en koordineret indsats
for at lgse problemerne i de sékaldte socialt belastede boligomrader.
Nedseettelsen af Byudvalget skete pa baggrund af udmeldinger fra
boligorganisationer og kommuner om, at koncentrationen af flygtninge
og indvandrere i bestemte kommuner og boligomrader var stigende,
og at de ikke var i stand til at lafte opgaven.

Byudvalget gennemferte en kortlaegning af problemerne, som viste
sig at veere langt mere sammensatte end forst antaget: der var gko-
nomiske, fysiske, sociale og organisatoriske problemer i omraderne.
Udvalget udarbejdede en 30 punkts handlingsplan, fordelt pa fire
overordnede indsatsomrader, der svarede til de fire naevnte problem-
kategorier.

En vaesentlig del af punkterne i handlingsplanen drejede sig om
integrationsindsatser i forhold til indvandrere og flygtninge i boligom-
raderne. Dette pa trods af, at 'de etniske problemer' rangerede relativt
langt nede pa problemlisten.

Malet med integrationsindsatserne var at fa de etniske minoriteter
til at fungere bedre i bebyggelserne, endvidere styrke deres ressour-
cer med henblik pa at ggre dem bedre egnede til at fungere i det
danske samfund (Barresen et al., 1997; Munk, 1999; Skifter Andersen,
1999a).

Blandt de mange integrationsprojekter og aktiviteter var der mélret-
tede tilbud til indvandrer- og flygtningemgdre, undervisning af voksne
indvandrere og flygtninge, initiativer i forhold til indvandrer- og flygt-
ningebarn, fritidstilbud til unge indvandrere og aktivering af flygtninge
og indvandrere i det lokale foreningsliv (Munk, 1999).

Det er ikke muligt at fremskaffe en komplet oversigt over de mange
aktiviteter og projekter, men Center for Tveerkulturelt Boligarbejde om-
taler i en kortlaeegning 107 projekter og initiativer malrettet indvandrere
og flygtninge. Disse projekter og initiativer er fordelt pa 50 boligomra-
der og 21 kommuner (Dalsgaard, 1998). De 107 aktiviteter inddeles i
falgende syv grupperinger: familieaktiviteter, fritidsaktiviteter, kulturelle
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arrangementer, radgivning og information, beboerdemokratiske tiltag,
undervisning og lektiehjaelp, vaeresteder og aktivitetshuse.?

Kortlaegningen afspejler en lang raskke tendenser. En tendens er,
at de fleste tilbud havde kvinder og bgrn som malgruppe. Endvidere
viser den, at der var fa opkvalificerende projekter malrettet arbejds-
markedet. Der er desuden fa eksempler pa projekter, som arbejdede
med at inddrage etniske minoriteter i beboerdemokratiske processer.
Kortlaegningen viser endvidere mange interessante samarbejdsrelati-
oner mellem boligorganisationer, kommuner, professionelle, frivillige
og forskellige organisationer, men kun f&, som samarbejdede med
lokale og etniske organisationer (Dalsgaard, 1998).

Socialforskningsinstituttet inddrager den samme kortlaegning i en
artikel om effekten af den boligsociale indsats og bemaerker fglgende:
"Selv om opgerelsen ikke er nogen evaluering, er den omtalt, fordi den
synes at illustrere den spredte fragmentariske indsats overfor flygtnin-
ge og indvandrere, og samtidigt er det bemeerkelsesveerdigt, at der
ikke er projekter, som rettet sig mod integration pa arbejdsmarkedet".
(Koch-Nielsen & Christensen, 2002 p. 9).

Evalueringen af byudvalgsindsatsen viste, at ud af de i alt 250 bo-
ligafdelinger, som neevnte problemer med integrationen af etniske mi-
noriteter, havde kun lidt over halvdelen igangsat integrationsaktivite-
ter. Ifglge afdelingsbestyrelsernes vurderinger havde resultaterne vee-
ret 'gode’ i lidt over halvdelen af disse aktiviteter, og aktiviteterne hav-
de haft en positiv, men dog begraenset effekt (Munk, 1999). Men sam-
tidigt vurderede afdelingsbestyrelserne, at integrationsproblemerne
var vokset pa grund af en gget tilflytning af etniske minoriteter (Skifter
Andersen, 1999a).

| forbindelse med evalueringen af Byudvalgsindsatserne rettede
SBi og SFI blandt andet fokus mod seerlige aktiviteter i 20 boligomra-
der (Vestergaard et al., 1999). Det drejede sig om 20 projekter, hvoraf
fire var direkte malrettet integrationen af flygtninge og indvandrere, og
henvendte sig til en bred aldersmaessig malgruppe. De fire projekter
var fglgende: et mor-barn-projekt, et somalisk familieprojekt, en kul-
turcafé samt et kursus, hvor kvinder kunne lzere at cykle. Det overord-
nede feelles formal var at inddrage de etniske minoriteter i boligomra-
dets aktiviteter og hverdag, beboerdemokratiet samt skabe kontakt pa
tveers af etniske tilhgrsforhold (Vestergaard et al., 1999).

Kun 12-13 pct. af de sociale aktiviteter i Byudvalgets indsatser var
direkte rettet mod etniske minoriteter (Skifter Andersen, 1999b). Eller
sagt pa en anden made: "Det er bemeaerkelsesveerdigt, at der er rela-
tivt fa integrationsprojekter, idet netop den manglende integration af

2 Aktiviteteme er naermere omtalt Bilag: Integrationsindsatser, under afsnittet Byudvalg-
sindsatser.



de fremmedkulturelle beboere havde en meget haj prioritet i Byudval-
gets 30 punkts program og angives iseer af kommunerne som et af de
veesentligste problemer". (Munk, 1999 p. 57).

En bemaerkning i forhold til en vurdering af omfanget af resultater-
ne af Byudvalgets indsats er fglgende: "Indtrykket fra evalueringerne
er, at den mere fokuserede indsats specielt rettet mod etniske minori-
teter ikke har haft lige gode vilkar i alle boligomrader. Dette skyldes
interessekonflikter internt mellem beboerne og den latente risiko for at
fremme opfattelsen af et problemramt og stigmatiseret boligomrade.
At behovet for en seerlig integrationsfremmende indsats ved opstarten
af byudvalgsarbejdet blev vurderet forskelligt af de involverede parter
(kommunerne, beboerradgiverne og afdelingsbestyrelserne) spiller
ogsa ind her". (Koch-Nielsen & Christensen, 2002).

Kvarterloft

| 1996 satte Regeringens Byudvalg gang i en ny helhedsorienteret og
integreret byfornyelse, kaldet kvarterlgft. Indsatsen omfattede i alt syv
byomrader. Det handlede om, 'at vende negative udviklingsspiraler til
positive', ved hjaelp af en bredspektret indsats bestaende af fysiske,
gkonomiske og sociale tiltag.

Fire ud af de syv omréader er beliggende i Kgbenhavn eller hoved-
stadsomradet, neermere bestemt Holmbladsgade, Kgs. Enghave,
Femkanten og Avedgre. De tre gvrige omrader var Alborg @st, Taj-
hushaven i Randers samt Sydvestkvarteret i Kolding (Norvig Larsen et
al., 2003). 1 2001 blev der igangsat fem nye integrerede kvarterlofts-
projekter. Disse projekter er i Vollsmose i Odense, Vestbyen i
Horsens, i Brandby Strand samt Ngrrebro Park og Nordvest Kvarteret i
Kgbenhavn. Tre af de 12 omrader er rene almene boligomrader
(Vollsmose, Brgndby Strand og Avedgre Stationsby). | fire af de gvrige
omrader (Narrebro Park, Nordvest Kvarteret, Kongens Enghave, Aal-
borg Jst og Femkanten) indgéar store almene boligbebyggelser.
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Tabel 4. Andelen af etniske minoriteter blandt beboerne i de 12 kvarterlgftomrader og antal-
let af integrationsprojekter.

Kvarterlgftomrade Beboere med anden etnisk Integrationsprojekter
baggrund end dansk i %
Vollsmose 62 21
Narrebro Park Kvarter 19 20
Nordvest Kvarteret 23 16
Brgndby Strand 45 14
Kongens Enghave* 20 1"
Avedgre Stationsby* 32 10
Aalborg @st 12 6
Holmbladsgade* 18 4
Femkanten* 28 2
Tejhushaven, Randers* 4 1
Vestbyen, Horsens 7 0
Sydvestkvarteret, Kolding* 6 0

* Kvarterlgft afsluttet i 2001 eller 2003
Kilde: www.inm.dk, artiklen: Kvarterlgft og integration i fokus.

Et stort antal kvarterlgftprojekter har integration som det primeere mal
eller som et delmal. Erfaringsdatabasen vedrgrende integrationspro-
jekter i Kvarterlgft indeholder mere end 100 forskellige projekter, her-
under afsluttede, igangvaerende og planlagte. De mange projektaktivi-
teter er koblet sammen med forskellige temaer, eksempelvis beskeef-
tigelse, kulturmade, uddannelse, sundhed, idreet, milje.

Evalueringen af de syv forste kvarterlgftprojekter viser, at "etniske
minoriteter er en prioriteret malgruppe i 10 pct. af projekterne, og i 7
pct. som farste prioritet. | Avedere er de etniske minoriteter en priorite-
ret malgruppe i 38 pct. af projekterne. | Kolding, Aalborg og Randers
er der ingen projekter, der har etniske minoriteter som prioriteret mail-
gruppe. Etniske minoriteter indgar saledes kun som prioriteret gruppe
i kvarterleftomraderne i Hovedstadsomradet". (Norvig Larsen et al.,
2003 p. 91).

Af midtvejsstatus for de fem nye kvarterlaft (SBi og NIRAS Konsu-
lenterne, 2005) fremgar, at i alt 25 projekter har integration som vigtig-
ste formal. Derudover er der i alt 34 projekter, som har integration som
et af de tre vigtigste formal. Det er iseer Vollsmose, som har satset pa
integrationen.

Byer for alle
| 'Byer for alle' er malet at sikre en positiv udvikling i udsatte by- og
boligomrader. Projektperioden straekker sig fra 2003 til 2006. | mod-



seetning til Kvarterlgft er etableringen af forpligtende lokale partner-
skaber et krav, og der er pa forhand opstillet en reekke brede indsats-
felter. Indsatsen er primaert rettet mod almene boligomrader med en
hgj andel etniske minoriteter, og de gkonomiske midler skal alene
bruges til en helhedsorienteret tveersektoriel indsats med henblik pa
lokal beskaeftigelse og integration i boligomraderne. Andre fokusom-
rader er fritid og uddannelse. De udvalgte omrader, hvor indsatserne
foregar, ligger i Randers, Hgje-Taastrup, Ishgj, Karlebo og Tingbjerg-
Utterslevhuse (www.inm.dk).

Urbanprogrammet

| perioden 2002 til 2007 er Gellerup, Hasle og Herredsvang i Aarhus
af EU udnaevnt til Urbanomrade. De udvalgte byomrader bestar nae-
sten udelukkende af almene boliger, og der er mange etniske minori-
teter — specielt i Gellerupparken. Urbanprogrammet stgttes gkonomisk
af Arhus Kommune og EUs fond for regionaludvikling. EUs Urbanpro-
grammidler skal bruges til at "fremme skonomisk og social byfornyel-
se af kriseramte byer og bydele for at sikre en beeredygtig byuadvik-
ling". (www.aarhuskommune.dk (a)). Urbanprogrammet bestar af tre
overordnede indsatsomrader, hvor hvert af de tre omrader er opdelt i
to emner:

— Kompetencer og jobs: En veekstorienteret erhvervsudvikling. Et
generelt IT-kompetencelgft og et rummeligt arbejdsmarked.

— Oprustning af sociale og organisatoriske ressourcer: Forebyggelse
og reduktion af kriminalitets- og misbrugsproblemer. Aktiviteter der
fremmer nye former for borgerinddragelse, ansvar, fellesskab og
selvorganisering.

— Integration gennem kultur og fritid: Fritid og kultur som integrations-
fremmende og forebyggende aktivitet. En opprioritering af de
grenne rekreative muligheder. (www.aarhuskommune.dk (b)).

| forbindelse med Urbanprogrammet er der ogsa bygget et multiaktivi-
tets-center Globus1.

Midtvejsevalueringen af Urbanprogrammmet viser, at fritidsaktivite-
terne er blevet rigere, kriminaliteten i omradet er dalet, og der er en
spirende tro pa fremtiden. En af forudsaestningerne for at lykkes var fra
starten borgernes aktive deltagelse i processen. Evalueringen viser, at
borgerne har taget projekterne til sig og langt de fleste malsaetninger
om at forbedre forholdene for folk i Gellerup, Hasle og Herredsvang er
naet. | den meget positive midtvejsevaluering bemeaerkes dog, at to af
malene ikke er naet, bl.a. var der ikke kommet s& mange ledige i mal-
rettede stottede beskeeftigelsesforlgb som forventet. Sekretariatschef
Sonja Mikkelsen mener, at Urbanprogrammet har haft stor betydning
for boligomraderne, og hun fortsaetter: "Evalueringen bekreefter vores
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opfattelse af, at borgerne i omradet har faet tro pa fremtiden".
(www.aarhus.dk).

Strategier mod ghettoisering

| regeringens seneste udspil, 'Regeringens strategier mod ghettoise-
ring', i perioden 2004-2008, er bade kommuner og boligorganisationer
gjort til centrale aktgrer. De to aktgrer har til opgave at sikre, at de
indsatser, der igangseettes, er i overensstemmelse med det enkelte
boligomrades konkrete behov og muligheder. Endvidere bliver der
lagt veegt pa brug og etablering af netvaerk, dvs. handelsdrivende i
omradet, foreninger og beboerinddragelse. Ifglge ministeriets redege-
relse skal kommunerne og boligorganisationerne i samarbejde med
de gvrige lokale akterer vurdere behovet for og eventuelt at igangseet-
te konkrete indsatser. Her naevnes folgende eksempler pa projekter:

— Rollemodeller/feedregrupper/natteravne

— Kriminalitetsforebyggende foranstaltninger

— lIveerksaettere

— Fremskaffelse af praktikpladser til omradets unge
— Lektiehjeelpsordninger

— Lokale kampagner

Der er afsat 100 mio. kr. til indsatsen, hvilket er noget mindre end tid-
ligere initiativer.

Boligorganisationernes rolle i integrationsindsatsen

| de senere éar har boligorganisationerne i stigende grad faet og taget
en aktiv rolle i de boligsociale indsatser og dermed ogsa i integrati-
onsindsatsen. Overordnet indtager boligorganisationerne to typer af
roller:

1. Boligorganisationen som initiativtager i integrationsindsatsen

Et eksempel herpa er beboerradgiverordningen, som de fleste steder
er forankret i de lokale boligafdelinger. | 62 af landets almene bolig-
omrader er der saledes tilknyttet en beboerradgiver, der er finansieret
af boligforeningen og kommunen med stgtte fra Landsbyggefonden.
Derudover har flere boligorganisationer ansat beboerradgivere her-
under socialradgivere i lignende stillinger, som er finansieret over hus-
lejen.

En igangvaerende Evaluering af beboerradgiverfunktionen (NIRAS
Konsulenterne, 2005) viser, at integration er et helt centralt tema savel
for beboerradgivernes arbejde, som for beboerne og de gvrige sam-
arbejdspartnere.



Et andet eksempel pa boligorganisationen som initiativtager til en
integrationsindsats er tilvejebringelsen af helhedsplaner. Boligorgani-
sationerne har gennem en arraekke udarbejdet og realiseret helheds-
planer for deres lokale boligafdelinger med stgtte fra Landsbyggefon-
den. Igennem perioden er der sket en eendring, saledes at fokus har
flyttet sig fra den fysiske genopretning til en mere bredspektret bolig-
social indsats, herunder ogsé integration. Samtidig har der i lgbet af
den samme periode vaeret en tendens til en forsteerket social og geo-
grafisk opsplitning af samfundet, som medfarer en koncentration af de
svage grupper og etniske minoriteter i dele af det almene byggeri. |
forleengelse heraf har nogle af de nyere helhedsplaner netop seerligt
fokus pa integration.

2. Boligorganisationen som samarbejdspartner og interessent i
integrationsindsatsen

En reekke af de almene boligomréder har i de senere ar veeret omfat-
tet af stgrre helhedsorienterede indsatser som byudvalgsindsatserne,
kvarterlgft mv. Her har boligorganisationerne haft en rolle som vigtig
samarbejdspartner for den statslige/kommunale indsats. Eksempler
herpa er boligorganisationernes aktive deltagelse i lokale byudvalg og
styregrupper, feelles sekretariater mv.

| nogle af de omréder, hvor der er flere boligorganisationer eller
afdelinger involveret, har man i nogle tilfaelde oplevet barrierer, fordi
boligorganisationerne ofte har vaeret konkurrenter i stedet for samar-
bejdspartnere. Men der er ogsa gode eksempler pa bade vilje og
handlekraft i forhold til et frugtbart samarbejde mellem forskellige bo-
ligorganisationer og afdelinger i omrader, hvor integration er et af de
centrale temaer i indsatsen (Brondbystrand) (SBi og NIRAS Konsulen-
terne, 2005,) og Narremarken i Vejle (NIRAS Konsulenterne og Plus-
kontoret, 2006).

Seneste udspil, der underbygger boligorganisationernes aktive
deltagelse i integrationsindsatsen, er de nye stgttemuligheder via
Landsbyggefonden. Her har boligorganisationerne i samarbejde med
kommunerne mulighed for at sege midler til en social og forebyggen-
de indsats inden for en ramme pa i alt 600 mio. kr.

Hvordan foregar integrationsindsatsen?

Formalet med en integrationsindsats i et belastet boligomrade kan an-
skues ud fra et dobbeltperspektiv— et udefra-perspektiv og et indefra-
perspektiv (Mazanti, 2002).

Som eksempelvis evalueringen af beboerradgiverfunktioner har
vist, oplever mange beboere, at deres kvarter i offentligheden far et
darligt image som fx 'socialt belastet'. Men set fra beboernes synsvin-
kel er boligkvarteret fgrst og fremmest et bosted, som langt de fleste
er tilfredse med. (NIRAS Konsulenterne, 2005).
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Ofte er problemerne og mulighederne i et indefra perspektiv nogle
helt andre, end dem omverdenen har fokus pa. Grundlaget for udefra-
perspektivet er typisk statistiske kilder, forskning, udredninger mv.
Men ogsa mediernes ofte negative billede af de almene boligomrader
er med til at tegne udefra-perspektivet.

Ofte vil boligorganisationernes udgangspunkt for eksempelvis en
integrationsindsats vaere indefra-perspektivet med den begrundelse,
at 'de har de beboere de har' (NIRAS Konsulenterne, 2005), mens
eksterne samarbejdspartnere, som kommunen, ofte anleegger et ude-
fra-perspektiv, som fx indebaerer en aktiv indsats rettet mod en an-
dring i beboersammenseaetningen.

Et andet aspekt, som er vaesentligt i forbindelse med integrations-
indsatsen i de almene boligomrader, er, at der i de fleste boligsociale
indsatser fokuseres pa et afgreenset geografisk omrade. | de statsstgt-
tede projekter er der séledes ofte et krav om omradeafgraensning, for
at der kan opnas statte.

| forhold til integrationsindsatsen kan denne omradefokusering
medvirke til, at indsatsen kommer til at vende sig indad i omradet.
Dermed kan den virke bremsende for omradets integrering i det om-
kringliggende bysamfund. Netop sammenhaengen med den omgiven-
de by er i fokus i nogle af projekterne under den seerlige byfornyelses-
pulje (NIRAS Konsulenterne og SBi, in press), hvor der tages ud-
gangspunkt i en styrkelse af de kulturbaerende institutioner i bydelen.

Beboerradgivernes integrationsarbejde
Som det fremgar af ovenstaende, sker boligorganisationernes primae-
re integrationsindsats gennem beboerradgiverordningen.

| de to farste byudvalgsperioder frem til 2002 fik omkring 100 bo-
ligomrader stotte fra regeringen til anseettelse af beboerradgivere og
ivaerksaettelse af sociale aktiviteter. | 2002 blev der skaret ned i den
gkonomiske stgtte til beboerradgiverordningerne, der saledes skulle
ophgre med udgangen af aret. | 2003 blev der imidlertid ivaerksat en
ny beboerradgivningsordning, som gaelder for perioden 2004-2008.
Ordningen finansieres af Landsbyggefonden med op til 50 % af udgif-
terne til beboerradgiverordningen i et omrade, mens den pageeldende
kommune og det lokale boligorganisation minimum finansierer de re-
sterende 50 % i feellesskab.

| de fgrste perioder drejede indsatserne sig iseer om at seette gang
i en reekke boligsociale aktiviteter. | mange boligomrader var beboer-
radgivernes primaere opgave saledes at stgtte udviklingen af aktivite-
ter. Udviklingen i beboerradgiverfunktionerne har ikke veaeret ens i de
omfattede boligomrader, men tendensen mod, at de har en mere ko-
ordinerende rolle, ser ud til at veere generel for alle omrader. Iseer i de
store boligomrader, hvor der er mange typer (sociale) indsatser i
gang, fungerer beboerradgiveren som det koordinerende og formid-



lende led i den samlede indsats. Men i nogle boligomrader har bebo-
errddgiveren stadig primeert fokus pa igangseettelse og understatning
af beboeraktiviteter.

| dag er beboerradgiverordningen saledes en veletableret funktion
i 62 boligomrader over hele landet. Her indgar de som en del af en
bredspektret indsats, der har til formal at modvirke den sociale og kul-
turelle segregering, som er seerligt tydelig i disse omrader. Beboer-
radgiverne varetager koordineringen af projekterne, der tager ud-
gangspunkt i en helhedsorienteret og tveergaende tilgang, med det
mal pa sigt at skabe selvbaerende lokalomrader.

| forbindelse med evalueringen af beboerradgivningsfunktionerne
blev beboerradgiverne spurgt om, hvad der er de 5 vigtigste pro-
blemstillinger i boligomraderne. Som det fremgar af nedenstaende
figur ligger 'etnisk integration' gverst pa listen teet fulgt af 'udsatte barn
og unge', der i hgj grad ogsa omfatter bgrn og unge med anden et-
nisk baggrund end dansk. Desuden optraeder 'kontakt mellem beboe-
re pa tveers af etniske forskelle' pa top-5 listen over problemstillinger i
boligomraderne.
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Figur 10. Beboerradgivernes top 5 liste over de vigtigste problemstillinger i boligomraderne.
Kilde (NIRAS Konsulenterne 2005).

Men Integration er ikke et entydigt begreb — heller ikke blandt beboer-
radgiverne i de 62 almene boligomrader. Resultater fra selvevaluerin-
ger af beboerradgiverfunktioner peger pa, at beboerradgiverne i an-
givelsen af deres forskellige aktiviteter skelner mellem social integrati-
on og etnisk integration som to forskellige indsatsomrader.

Det, som ser ud til at kendetegne arbejdet med indsatsomradet
'social integration’, er aktivitetstyper relateret til radgivning og etable-
ring af vaeresteder, caféer og veerksteder. Disse aktiviteter henvender
sig til alle beboere pa tveers af etniske grupper i boligomradet.

Heroverfor viser selvevalueringerne, at indsatsomradet 'etnisk inte-
gration' iseer omfatter opkvalificerende aktivitetstyper som undervis-
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ning, lektiecafé, foredrag, debat og mgder med beboerne. Her er mél-
gruppen for aktiviteterne specifikke minoritetsgrupper som fx fritids-
eller samfundsoplysende aktiviteter for kvinder med anden etnisk bag-
grund end dansk.

| forhold til denne skelnen mellem de to former for integration har
droftelser i beboerradgivernes sparringsgrupper i forbindelse med
farnaevnte evaluering bl.a. sat fokus p& spagrgsmalet om, hvornar etni-
ske integrationsindsatser, som fra starten var taenkt som midlertidige
brobyggeraktiviteter, bliver segregerende frem for integrerende? Di-
lemmaet har gjort, at nogle beboerradgivere fokuserer pa den sociale
integration i boligomradet for pa denne made at rette integrationsind-
satsen mod alle beboergrupper frem for enkelte etniske minoriteter.

| forbindelse med Evalueringen af beboerradgiverfunktionerne er
der ogsa gennemfert en trivselsundersggelse blandt et repreesentativt
udsnit af beboerne i de 62 boligomrader. Resultaterne af undersegel-
sen viser, at én af hovedudfordringerne for beboerradgiverne i den
boligsociale indsats er at skabe kontakt og dialog pa tveers af de for-
skellige etniske grupper. Denne udfordring peger pa, at social inte-
gration er ligesa vigtig som etnisk integration og endog maske et me-
re rummeligt begreb end etnisk integration set i et boligsocialt per-
spektiv, hvor majoritetsdanskere i traditionel forstand i nogle af de sto-
re 'ghettoomrader’ ofte udger en minoritet.









Lokalt beboerdemokrati i den almene
boligsektor — baggrund, funktion og
udfordringer

Lotte Jensen
Kobenhavns Universitet

Indledning

Det danske beboerdemokrati er unikt efter international malestok. In-
gen andre steder er den sociale boligpolitik forenet med den grad af
beboerfunderet lokal selvforvaltning, som vi kender det i den danske
lovgivning. | visse dele af den almene sektor — de almene andelsbolig-
foreninger — stammer dele af den demokratiske konstruktion helt tilba-
ge til starten af forrige arhundrede. | andre dele er systemet udviklet
fra 70’erne og frem. Beboerdemokratiet er i dag et stykke lovsikret lo-
kalt demokratisk selvforvaltning mgntet pa de godt 7400 almene bo-
ligafdelinger i Danmark’. Givet udviklingen i beboersammensaet-
ningen i de forskellige boligformer betyder det, at beboerdemokratiet
som styreform retter sig mod og som livsform baserer sig pa andre
segmenter af befolkningen end dem, der normalt seetter den politiske
dagsorden og deltager i partier, organisationer m.v.

| dette kapitel belyses pa baggrund af eksisterende data’, hvordan
det lokale beboerdemokrati virker, samt hvilken funktion det har for

3 Beboerdemokratiet er gaeldende savel pa det lokale plan (afdelingsdemokratiet) som pa
selskabsplanet, hvor selskabernes beboere veelger flertallet af bestyrelsens medlemmer.
Dette kapitel fokuserer pa afdelingsdemokratiet, som er direkte knyttet til den enkelte be-
byggelse og dermed til de almene beboeres hverdagsliv, boliger og omgivelser. Det bety-
der, at de formelle forskelle pa almene andelsforeninger, selvejende selskaber og garanti-
selskaber ikke inddrages i diskussionen. (Hgjlund, 1994, p. 55 ff; @konomi- og Erhvervsmi-
nisteriet, 2003, p. 27). Antallet af afdelinger er pr. maj 2003 (@konomi- og Erhvervsministe-
riet, 2003, p. 10).

4 Datagrundlaget er samlet i SBI-rapport 322, 1999: Beboerdemokrati og forvaltning i den al-
mene boligsektor, udfert af undertegnede samt Ole Kirkegaard og Dan Ove Pedersen, SBI i
1998-99. Der er ikke siden foretaget landsdeekkende forskningsundersagelser af beboerde-
mokratiets funktionsmade. Lokalt har forskellige boligselskaber iveerksat egne undersagelser
og initiativer som lejlighedsvist kan inddrages som supplement med de begraensninger, at de
ikke er udfert efter samme design og knytter sig til enkelte organisationer.
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beboerne, og hvilken samfundsmaessig funktion, det udfylder. Gan-
gen i kapitlet er som falger: Forst foretages en opdeling af beboerde-
mokratiet som styreform (de formelle regler) og livsform (den faktiske
praksis). Derpa opridses udviklingen i styreformen og de i dag geel-
dende rammer for beboerdemokrati som livsform. Efterfelgende illu-
streres beboerdemokratiets faktiske funktionsmade, som det kommer
til udtryk i datamaterialet. Til slut diskuteres beboerdemokratiets frem-
tid samt relationen mellem beboerdemokrati og samfund.

Beboerdemokrati som styreform og livsform

Beboerdemokratiets faktiske funktionsmade afhaenger ikke blot af det
lovkompleks, der giver mulighederne for demokratisk selvforvaltning i
boligomraderne. Af lige sa stor betydning er den sociale og politiske
kontekst, beboerdemokratiet skal fungere i og den made, de demo-
kratiske spilleregler og processer fungerer pa i det lokale boligomrade
og den konkrete boligorganisation. Beboerdemokratiet er saledes ba-
de en formel styreform — et saet af rettigheder og regler — og en livs-
form — et resultat af levet liv i boligomrader og boligorganisationer. Der
er store forskelle pa, hvordan beboerdemokratiet opfattes og udgves.
Forskellene er savel regionale som lokale og afhanger af forhold som
for eksempel den bymaessige kontekst, bebyggelsens alder, beboer-
sammenseetningen i bebyggelsen samt den politiske kultur i boligor-
ganisationen, i dettes forvaltningsapparat og i afdelingen (Jensen,
1997 og Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab
ved Kgbenhavns Universitet, 1999). Af disse grunde er det vanskeligt
at generalisere over beboerdemokratiets faktiske funktionsmade ude i
boligomraderne.

Det betyder dog ikke, at tvaergdende viden om visse grundlaeg-
gende traek ved beboerdemokratiet samt beboernes vurderinger og
holdninger ikke eksisterer. | det falgende skitseres farst styreformens
vaesentligste udviklingstreek og de hovedmotiver, der har ligget bag.
Derneaest opridses den viden om beboerdemokratiets faktiske funkti-
onsmade, som er indsamlet i forbindelse med rapporten ‘Beboerde-
mokrati og forvaltning i den almene boligsektor.’ (Statens Byggeforsk-
ningsinstitut & Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns Universitet,
1999).

Afdelingsdemokratiet som lokal styreform — vasentlige
udviklingstrak

Som nytilkommen inden for beboerdemokratiet i starten af 90"erne
kunne man ved kurser og deslige stgde pa begrebet ‘den beboerde-
mokratiske stige’ (Nue Mgller, 1992, p. 12). Begrebet sigtede til den
stadig fremadskridende decentralisering af formel kompetence til be-



boerne i de almene boligselskaber. Her preesenteres kort stigens trin,
som de kommer til udtryk i lovgivningen.

| 7958 indfgrtes en harings- og forhandlingsret for beboerne i al-
mene boligafdelinger ved beslutninger, der i seerlig grad kunne anses
for at have lejernes interesse. Pa det tidspunkt var der i de almene
andelsboligforeninger allerede beboerrepraesentanter i foreningernes
bestyrelser, men uden afdelingen som formidlende led. (Boligselska-
bernes Landsforening & Lejernes Landsorganisation, 1983, p. 46; Bo-
ligselskabernes Landsforening, 1969, p. 92).

| andelsboligforeningerne havde der historisk eksisteret beboer-
valgte 'kontroludvalg’ som mellemled mellem beboerne i en afdeling
og boligselskabet. Men i 1970 introduceredes det egentlige afde-
lingsdemokrati, hvor beboerne fik ret til at vaelge en afdelingsbestyrel-
se. Ordningen formaliseredes i 1975, og herefter blev ordningen den
samme for alle selskabsformer (Boligselskabernes Landsforening &
Lejernes Landsorganisation, 1983, p. 47). Afdelingsdemokratiet knyt-
ter sig til afdelingen som bebyggelse. Samtidig knytter det sig til afde-
lingens gkonomi, som er adskilt fra andre afdelinger i selskabet og fra
selskabets samlede gkonomi. Hermed far beboerne pa det arlige, ob-
ligatoriske afdelingsmgde ret til at vaelge en bestyrelse, som har kom-
petence til at beslutte afdelingens budget, eendringer og udvikling af
bebyggelsen.

Med denne lovgivningsaendring bliver bebyggelsen et lille sam-
fund, som vaelger sin egen repraesentative forsamling. Beboerne god-
kender pé& det arlige afdelingsmgde afdelingens regnskab.

| 7984 indfgres tillige beboerflertal i de almene selskabers besty-
relser. Ordningerne skal ikke gennemgas her, jfr. kapitlets afgraens-
ning til afdelingsniveauet.

| 7996 decentraliseres beslutningskompetencen vedr. afdelinger-
nes budget til afdelingsmadet. Indtil da har afdelingens budgetkom-
petence veeret reaktiv: at godkende det allerede skete. Nu bliver den
proaktiv i og med, at beboerne skal tage stilling til afdelingens fremti-
dige dispositioner. Samtidig indskrives det i normalvedteegterne, at
bestyrelsen har mulighed for at uddelegere kompetence pa forskellige
omrader til beboergrupper. Dette har hele tiden veeret en mulighed,
men det fremhaeves nu i lovgivningen. (Bekendtggrelse nr. 838, 20.09
1996, §17 stk. 8.).

De i kapitlets sammenheeng veesentlige treek ved den nuveerende
kompetencefordeling5 er, at beboerne i en afdeling i dag har en raekke
demokratiske rettigheder og muligheder. Fglger man Boligselskaber-

5LBK nr. 626, 30.06 2003, kapite! 2.
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nes Landsforenings indfgring i afdelingsbestyrelsesarbejdete, erden
beboerdemokratiske styreform karakteriseret ved to organer: Afde-
lingsmgdet og afdelingsbestyrelsen. Afdelingsmadet holdes obligato-
risk mindst en gang om aret. Her deltager alle husstande. Afdelings-
medet er afdelingens gverste myndighed idet beboerne her veelger en
afdelingsbestyrelse, treeffer beslutninger om at uddelegere kompe-
tence til undergrupper i bebyggelsen, godkender afdelingens drifts-
budget’, beslutter om der skal iveerksaettes forebyggende socialt ar-
bejde, fastseetter afdelingens husorden, bestemmer vedligeholdel-
sesordningen og forholder sig til udvidelser i raderetten over det leje-
de (Boligselskabernes Landsforening, 2000, pp. 12-19).

Gennem demokratiteoretiske briller er afdelingsmedet og dets
kompetence en udstrakt deltagerdemokratisk styreform. Den af afde-
lingsmgdet valgte afdelingsbestyrelse udfeerdiger afdelingens budget
i samspil med administrationen med baggrund i vedligeholdelses- og
fornyelsesbehovet og foreleegger dette samt rammer for iveerkseettel-
se af arbejder og aktiviteter i afdelingen for afdelingsmadet til god-
kendelse. Afdelingsbestyrelsen paser, at der er god orden i afdelin-
gen og orienteres ved ansaettelse og afskedigelse af ejendomsfunkti-
onarer. Ansattelseskompetence sével som indgéelse af aftaler med
tredjepart (f.eks. handveerkere) ligger uden for afdelingsbestyrelsens
kompetence (Boligselskabernes Landsforening 2000, pp. 8-11).

Beboernes demokratiske deltagelsesmuligheder er saledes gan-
ske brede og straekker sig fra klassisk parlamentarisk stemmeret og
opstillingsret til deltagelse i bade generelle beslutninger om afdelin-
gens gkonomi udformning og liv som mere afgreensede aktiviteter
knyttet til f.eks. barn, miljg, eeldre eller kultur. Lovgivningen sikrer sa-
ledes udstrakt mulighed for bade direkte og indirekte indflydelse pa
afdelingen. Som ovenfor pointeret, er der dog ikke noget entydigt for-
hold mellem de formelle rettigheder og beboerdemokratiets faktiske
funktionsmade. Det skyldes forskellige forhold. Ovenfor er naevn geo-
grafiske og organisatoriske forskelle mellem selskaber og afdelinger.’
Hertil kommer den sociale, politiske og markedsmaessige kontekst,
demokratiet konkret opererer i, bade pa landsplan og lokalt. De socia-

6 Boligselskabernes Landsforening. (2000). Valgt ind i afdelingsbestyrelsen — og hva'sa?
Kegbenhavn: Boligselskabernes Landsforening.

7 Det kan ogsa besluttes, at regnskabet fra det forlgbne ar skal foreleegges til godkendelse.

8 En undersggelse af fire almene afdelinger fordelt pa to forretningsfarerselskaber afdaekker
saledes betragtelige forskelle i politisk kultur og demokratisk praksis blot inden for Kaben-
havnsomradet.(Jensen, 1997). Pa landsplan gav undersagelsen (Statens Byggeforsknings-
institut & Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns Universitet, 1999 p. 121) et akterbase-
ret beleeg for de regionale forskelle i tilgang til demokratiet.



le variable tages op i forbindelse med belysning af data nedenfor.
Men ser vi pa beboerdemokratiet som samlet demokratisk styreform,
er det ikke entydigt, hvad det er for en rolle, beboerne inviteres til at
spille i beboerdemokratiet. Derfor er det ogsa mere komplekst end
umiddelbart antaget at vurdere beboerdemokratiets succes, proble-
mer og udfordringer, da disse méa seettes i forhold til ambitionerne
med styreformen. At dette ikke er s& enkelt skyldes, at forskellige de-
mokratiforestillinger er aflejret ovenpéa hinanden i historiens lgb.

Demokratiforestillinger og beboerroller indbagt i
beboerdemokratiet

Afdelingsdemokratiet blev indfgrt efter pres fra lejernes landsorgani-
sation for at sikre beboerne indflydelse vis a vis udlejeren: boligsel-
skabet. Tanken fra lejerorganisationernes side var, at beboerdemokra-
tiet skulle veere en interessekanal, hvorigennem deres medlemmer var
sikret brugerindﬂydelseg. Anderledes med boligselskaberne. Her var
intentionen, at beboerne skulle inddrages i styrelsen af boligorganisa-
tionerne og dermed blive deres egne udlejere. Man var saledes enige
om gnskeligheden af lokal demokratisk indflydelse, men ikke om det
grundleeggende formal: mobilisering af lejerne i en brugerbevaegelse
eller kooptering af beboerne som 'medborgere’ med ret til at deltage i
ledelsen af deres egen afdeling og dermed et tilsvarende ansvar. Bo-
ligselskabernes model gik af med sejren. Gennem den nye konstrukti-
on blev modsaetningsforholdet mellem udlejer og lejer dermed institu-
tionelt ophaevet og de to beboerroller - brugeren og medborgeren -
blev fusioneret. Beboeren blev nu defineret som medlem af et lille
samfund, som vedkommende havde indflydelse pa gennem reprae-
sentative ordninger. Det blev saledes beboerens ansvar at vaere med
til at styre boligomradet, og savel opbakning og ideer som utilfreds-
hed og konflikter skulle nu kanaliseres igennem de politiske processer
pa det lokale plan. De individuelle brugerpraeferencer blev dermed
absorberet i kollektive beslutningsprocesser og beboeren pa denne
vis tvunget til at se sine egne interesser i lyset af hele bebyggelsen
som lokalsamfund." Det lille 'os’ og ikke bare det lille ’jeg’. Konstrukti-

9 En sadan grundlaeggende lejerindflydelse kendes fra Sverige, hvor Hyresgastforeningen
har udstrakt forhandlingsmonopol i huslejefastseettelsen og dermed konstituerer en steerk
brugerindflydelse. (Bengtsson, in press)

10 Det danske beboerdemokrati adskiller sig fra organiseringen af socialt boligbyggeri i re-
sten af Skandinavien netop ved denne kollektive demokratiske organisering og forudseet-
ningen om det enkelte boligomrade som lokalsamfund med gkonomisk og politisk skeebne-
feellesskab (Bengtsson et al., in press)
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onen integrerede endvidere afdelingerne i den politiske fedekaede til
selskabernes bestyrelser og videre til den samlede boligbevaegelses
organer og fora, en udvikling der forsteerkedes i og med beboerfler-
talsordningen i selskabsbestyrelserne i 1984. Dermed blev beboerrol-
len potentielt strakt ud til en beveegelsesrolle, hvor sigtet var den nati-
onale politiske arena. Samlet set sammenbagte beboerdemokratiets
tidlige udviklingshistorie tre forskellige beboerroller med en stadig
bredere relevansstruktur: familien og lejligheden; det lille samfund
(afdelingen) og den nationale boligpolitiske scene (boligbevaegelsen).
Det er ikke ensbetydende med at den enkelte beboer har haft denne
treenighed Klart for sig eller har fglt sig forpligtet af et nationalt endsi-
ge lokalt feellesskab blot i og med at have faet en nggle til den nye lej-
lighed. Men det lokale beboerdemokrati som styreform og den natio-
nale boligbevaegelse som korporativ interessevaretager bygger pa, at
beboeren ser ud over jeg-perspektivet. Allerede disse tre mulige be-
boerroller abner op for forskellige succeskriterier for beboerdemokra-
tiets funktionsmade. Er det 'godt nok’, nar beboerne er glade for deres
egen bolig? Eller skal der mere til? Og hvor meget? At beboerne er
tilfredse med det, der foregar, uden at de selv deltager? At de kom-
mer til afdelingsmederne? At de forstar og forholder sig til budgetter
og planer? At de melder sig til aktiviteter?

70’ernes lovgivning var informeret af et repraesentativt demokrati-
syn og lagde veegten pa afdelingsbestyrelserne, som ogsa blev krum-
tappen for de interne uddannelses- og kursusaktiviteter i boligbevae-
gelsen. Samlet set producerede 70°ernes lovgivning og 80 ernes
praksis, hvad man kan kalde et bestyrelsesdemokrati. Succeskriteriet
er her — som i det 'store’ demokrati -, at der er villige og kapable kan-
didater, at der mgder folk op pa valgdagen, og at valget foregar frit og
fair og dermed har legitimitet blandt veelgerne. Hvis de er utilfredse,
ma de selv stille op naeste gang eller stemme nogle nye ind. Vurderet
pa dette grundlag kan en undersggelse af beboerdemokratiet i 1990
(Boligselskabernes Landsforening, 1990"") konkludere, at

‘Det almennyttige beboerdemokrati er ikke et "superdemokrati”
som det kendes fra seerlige bofeellesskaber blandt ligesindede
0g meget velartikulerede mennesker. Det almennyttige beboer-
demokrati er derimod et meget udbredt og bredt fundament
overalt i landet. Det skal ikke sammenlignes med bofaellesska-
bet som de sjeeldne. Det skal maske i hajere grad sammenlig-

" Undersggelsens data er 5 selskaber i Esbjerg, spargeskemaer til samtlige BL-
medlemmer om formelle forhold samt om administrative forhold og spergeskemaer til en
stikpreve af afdelinger, der pa forhand havde indvilliget i at deltage samt endelig sperge-
skemaer til en stikprgve pa 1050 medlemmer af bestyrelser og afdelingsbestyrelser (Bolig-
selskabernes Landsforening, 1990, pp. 15-19).



nes med demokratiet i fagforeninger, demokratiet i folkeskolen,
demokratiet i Brugsen, demokratiet i partiforeninger 0.s.v. | den
sammenligning star vi os godt (..).

Det er de klassiske bestyrelsesdemokratiske parametre: an-
delen af afdelinger, som har valgt bestyrelse (82 pct.), andelen
af beboere, der deltager i afdelingsmaderne (ca. 1/3) og an-
delen af beboere, der er tilfredse med boligforeningens eller —
selskabets ledelse og administration (80%), der borger for
denne konklusion. Resultaterne (..) viser en rimelig tilslutning il
beboerdemokratiet — starre end de fleste tilsvarende systemer
kan opvise. Der er en meget stor grad af tilfredshed med bolig-
foreningernes made at lede og administrere pa.’ (Boligsel-
skabernes Landsforening, 2000, p.13).

Reformen af lovgivningen i 1996 indstifter en ny demokratiforestilling.
Det er nok for meget sagt — med formuleringen fra den ovenstaende
undersggelses konklusion — at beboerdemokratiet nu bliver til et "su-
perdemokrati” for szerlige bofaellesskaber. Men aendringerne afspejler
et bemeerkelsesveerdigt ambitionslegft, nar det geelder den almindelige
beboers involvering. Det hidtidige fokus pa afdelingsbestyrelserne
bliver erstattet af et mere deltagerorienteret demokratisyn, hvor tanken
er, at beboerne skal ned fra tilskuerreekkerne og tage del i det lokale
politiske og sociale liv, hvorpa de nu sikres gget indflydelse. Et af re-
sultaterne i 1990-undersggelsen (Boligselskabernes Lands-

forening, 1990, p. 11) var at ’ Alle grupper af adspurgte er utilfredse
med beboernes deltagelse og mest utilfredse er de, som har det di-
rekte inde pa kroppen — de valgte afdelingsbestyrelsesmedlemmer.
Flertallet af alle grupper tror, at det er muligt at ege beboernes delta-
gelse’. Rationalet bag loveendringen er, at gget indflydelse giver sget
ansvarsfglelse og deltagelse.

Reformen laegger dermed to nye rolleaspekter til: basisdemokra-
ten, som kan magde op til afdelingsm@gderne og veere med til at beslut-
te ganske vidtgadende om afdelingens finanslov og de stgrre projekter.
Hertil kommer den kollektive bruger, som kan fa indflydelse pa funkti-
onelt afgreensede omrader: legepladsen, gren affaldssortering, bebo-
erhus, sociale aktiviteter osv. Denne udvikling i den beboerdemokrati-
ske styreform understreger opfattelsen om boligafdelingen som et feel-
lesskab, ja den forudseetter, at beboerne opfatter sig selv som en del
af et lille samfund, som de har lyst til at investere tid og ressourcer i
for at fa et godt hverdagsliv for sig selv, deres familier og naboer.
Samtidig definerer og understreger lovgivningen det funktionelle fael-
lesskab: bgrnefamilierne, de eeldre, de miljginteresserede osv. som en
relevant og legitim afgraensning af interessen for faellesskabet i bebo-
erdemokratiet.
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Samlet set er det ikke for meget sagt, at beboerdemokratiets histo-
rie har gget ambitionsniveauet, nar det gaelder beboernes demokrati-
ske deltagelse og interesse. Fra at veere farst et hgrings- og siden et
formelt repreesentativt system er beboerdemokratiet nu en meget bred
starrelse, som fletter lokale politiske og sociale processer sammen.
Denne udvikling gser af flere kilder. Den ene kilde kommer fra bolig-
selskaberne selv og afspejler et gnske om at give den kollektive med-
bestemmelsesret reelt indhold for den enkelte beboer og ikke blot for
bestyrelsen. Sammen med udviklingen i den individuelle raderet kan
demokratiseringen ses som et forsgg pa at forbedre den almene sek-
tors konkurrenceevne over for ressourcestaerke beboere med ejerbo-
ligen som alternativ ud fra antagelsen af, at indflydelsen pa egen bolig
er et uafviseligt konkurrenceparameter i dag, samtidig med at den kol-
lektive indflydelse pad omradet er et 'value added’.

Den anden kilde er socialpolitisk. Fra og med byudvalgsarbejdet i
1991 og op gennem 90°ernes bypolitiske og boligsociale tiltag er det
blevet en udbredt antagelse, at boligomradets beboere er medprodu-
center af det sociale liv i boligomraderne, og beboerne og deres or-
ganiserede aktiviteter i boligomraderne udger en social og organisa-
torisk kapital, som de centrale beslutningstagere kan bruge, nar bo-
ligsociale problemer skal adresseres.

Man kan saledes sige, at den almene sektor og myndighederne
begge har haft interesse i og presset pa for at udvikle beboernes en-
gagement, mens presset fra neden — fra beboerne selv - ikke har vae-
ret den resulterende kraft i udviklingen.

Beboerdemokratiets funktionsmade ved
artusindskiftet — hvad ved vi?

| 1998-99 udfgrte SBi og Kgbenhavns Universitet en undersggelse af
beboerdemokrati og forvaltning i Danmark.'? Undersggelsens metode
abnede afdeekning af savel adfeerds- som tolkningssiden af beboer-

12 Undersggelsen omfattede en spargeskemaunders@gelse af 747 beboere i Odense samt
fokusgruppeinterviews med repraesentanter for afdelings- og selskabsbestyrelser, admini-
strative chefer, uddannelses- og udviklingskonsulenter samt kommunale embedsmaend fra
ti kommuner: Kgbenhavn, Tastrup, Albertslund, Neestved, Odense, Senderborg Randers,
Arhus, Herning og Branderslev (Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskund-
skab ved Kabenhavns Universitet, 1999, pp. 80-81). De 747 udger en svarprocent pa 71,3.
Undersggelsen i Odense omfatter ikke Vollsmoseomradet, idet omradet var for atypisk for
det almene byggeri pa landsplan. De almene afdelinger, som er inkluderet i undersagelsen,
matcher fordelingen pa landsplan med hensyn il starrelse og opferelsestidspunkt. Odense
blev udvalgt til denne del af undersggelsen ved at forene storby- og provinsvinkelen pa
beboerdemokrati. Undersggelsen blev udfert af undertegnede fra KU samt Ole Kirkegaard
og Dan Ove Pedersen fra SBI (Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab
ved Kabenhavns Universitet, 1999, p. 29).



demokratiet ligesom bade beboere, valgte beboerdemokrater og den
professionelle forvaltning, blev inddraget. Undersggelsen blev igang-
sat kort efter den seneste loveendring, som uddelegerede budget-
kompetencen til afdelingsmgdet og som markerede en gget beboer-
inddragelse. Undersggelsens formal var bl.a. at tage temperaturen pa
en sadan aendrings formodede effekter. Samtidig var det klart, at givet
den korte tid, ordningen havde virket, var erfaringsgrundlaget be-
greenset, og det var derfor isaer aktgrernes forelgbige vurderinger
samt deres opfattelser af ordningens fremtidige gennemslagskraft,
som dannede grundlag for analysen.

Det klassiske bestyrelsesdemokrati - en relativt velfunge-
rende generationslivform

Undersggelsens farste del var centreret om baggrunds- adfaerds- og
holdningsdata blandt beboerne i henseende til de klassiske aktiviteter
i bestyrelsesdemokratiet: afdelingsmader, bestyrelseskontakt, infor-
mation og tilfredshed. En vis sammenlignelighed med 1990-under-
s@gelsen blev tilstreebt.

Undersggelsen viste, at hver 3. beboer havde veeret til det seneste
afdelingsmgde. | sammenligning med Boligselskabernes Landsfor-
enings undersggelse i Esbjerg i 1990 (Boligselskabernes Landsfor-
ening, 1990) havde lidt flere (34 pct. overfor 32 pct.) vaeret med. Ten-
densen var, ligesom i den tidligere undersggelse, at jo starre afdelin-
ger var, jo feerre deltagere var der til afdelingsmgderne (Statens Byg-
geforskningsinstitut & Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns Uni-
versitet, 1999, p. 46).

Ses deltagelsesprofilen gennem erhvervsgruppebriller, udgjorde
fartids- og folkepensionister samt andre beboere pa overfersler en
stor del af deltagerne til afdelingsmagdet — ca. 2/3. Uddannelsesmaes-
sigt havde 88 pct. af deltagerne afsluttet deres karriere for studenter-
eksamen. Erhvervsuddannelsesmeaessigt havde 43 pct. ingen uddan-
nelse, 30 pct. en fagleert uddannelse og 18 pct. specialarbejderkur-
ser. Aldersmeaessigt 1a tyngdepunktet over de 67 (35 pct.) mens 24
pct. af deltagerne var mellem 40 og 54 og 20 pct. af deltagerne mel-
lem 55 og 66 ar. Det er aldersprofilen, der er afgarende for, at de kor-
tere eller ikke-uddannede samt ufagleerte fylder meget i deltager-
gruppen. De yngre og mere veluddannede er omvendt underrepree-
senterede (Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskund-
skab ved Kgbenhavns Universitet, 1999, p. 39).

Til disse adfeerdskarakteristika lagde undersggelsen en reekke
vurderings- og holdningsspgrgsmal mantet pa bedemmelsen af den
beboerdemokratiske aktivitet i afdelingerne. Undersggelsen startede
med at spgrge til boligtilfredsheden. Der var generelt stor tilfredshed
med at bo, blandt de interviewede - 62 pct. var meget tilfredse og 31
pct. tilfredse (Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskund-
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skab ved Kgbenhavns Universitet, 1999, p. 42). Udslagsgivende for
tilfredsheden var iseer trygheden ved at feerdes, lejlighedens kvalitet
og boligomradets udformning. Herefter kom huslejens starrelse bolig-
administrationens serviceniveau og de gvrige beboere. Muligheden
for beboerdemokrati var den begrundelse, som feerrest (28 pct.) vur-
derede som meget betydende, og den som flest (27 pct.) vurderede
som uden betydning for deres tilfredshed. 34 pct. tilkendte beboer-
demokratiet 'nogen betydning’, mens 11 pct. ikke vidste, om beboer-
demokratiet havde betydning eller . Svarene indikerer, at beboer-
demokratiet som sadant ikke er ubetydeligt for beboerne, men samti-
dig ogsa at den demokratiske deltagelsesmulighed, sadan som de
konkret erfarer den, ikke er det vigtigste ved at bo alment. (Statens
Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns
Universitet, 1999, p. 42-43).

Af undersggelsen fremgar det, at de bedst socialt integrerede og
tilfredse var overrepraesenterede ved afdelingsmgderne (Statens
Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns
Universitet, 1999, p. 44). Deltagerne i afdelingsmgderne oplevede
mgderne som abne. De oplevede, at det var nemt at komme til orde,
hvis man ville. Lidt lavere, men dog alligevel betragtelig score, fik de-
batternes livlighed og fornemmelsen af, at der blev truffet reelle be-
slutninger (Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskund-
skab ved Kgbenhavns Universitet, 1999, p. 51).

Samlet set trak afdelingsmgderne en paen skare, som i det store og
hele gav udtryk for tilfredshed med deres mulighed for deltagelse.
Desuden opfattede beboerne sig tilstreekkeligt informerede forud for
madet, endskgnt mange ikke opfattede materialet som specielt inte-
ressant (Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab
ved Kgbenhavns Universitet, 1999, p. 50)

Ser vi pa beboernes syn pa deres valgte repraesentanter — afde-
lingsbestyrelserne — blev de i vidt omfang set som tilstreekkeligt infor-
mative og imgdekommende over for kritik — en indikation pa tilfreds-
hed med bestyrelserne. Samtidig sporedes en tendens til, at bestyrel-
serne lukkede sig lidt om sig selv. 16 pct. af beboerne havde selv lyst
til at deltage i afdelingsbestyrelsesarbejdet, og af disse begrundede
over halvdelen interessen med interesse for omradet som helhed og
mere indflydelse pa boligomradet, mens interessen for 'seerlige em-
ner’ ikke motiverede i lige s& hej grad (Statens Byggeforskningsinstitut
& Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns Universitet, 1999, pp.
52-53). For de, der ikke gnskede at deltage i afdelingsbestyrelsesar-
bejdet, var de vigtigste begrundelser fraveer af tid og interesse snare-
re end utilfredshed med den made, arbejdet foregik pa (Statens Byg-
geforskningsinstitut & Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns Uni-
versitet, 1999, p. 53).



Beboernes vurdering af deres muligheder for at seette ting i gang i
boligomradet var ikke meget overveeldende, idet 23 pct. mente at mu-
lighederne var tilstreekkelige og 21 pct. nogenlunde.

Kun 12 pct. havde veeret med til noget sadant, og her scorede ak-
tiviteter for bern klart ferstepladsen. Det gjaldt i gvrigt ogsa blandt de
32 pct., der kunne teenke sig fremover at vaere med. Ellers var det
isaer grenne omrader, legepladser og eeldreaktiviteter, der interesse-
rede. Det er i denne gruppe af aktive beboere, vi finder flere yngre,
flere kvinder og flere beboere med anden etnisk oprindelse, mens vi
blandt bestyrelsesmedlemmerne finder flere maend og ogsa flere eel-
dre (Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab ved
Kgbenhavns Universitet 1999, p. 54; 59; 64).

En profil af beboernes deltagelse sa saledes ud:

Tabel 5 Andel af interviewede beboere, som deltager i forskellige aktiviteter 1999.

Deltager i: % af interviewede ~ Antal
1. Kun afdelingsmade 21,4 160
2. Kun organisering af aktiviteter 29 22
3. Bestyrelse+ afdelingsmeade 37 28
4. Bestyrelse + organisering af aktiviteter 0,4 3
5. Afdelingsmade + organisering af aktiviteter 44 33
6. Bestyrelse + afdelingsmade + organisering af aktiviteter 39 29
7. Ingen deltagelse 62,4 466
Bortfald 0,8 6
| alt 100,0 747

Der er mange mulige karakteristika at knytte til de forskellige grupper,
men her skal blot fremhaeves nogle vigtige treek (byggende pa Sta-
tens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab ved Kgben-
havn Universitet, 1999, pp. 58-71). Det er de eeldre danske maend,
der dominerer bestyrelsesarbejdet (pkt. 3), og disse har en steerk er-
faringsbasis i fagbevaegelsen, lang bokarriere, hgj bo-tilfredshed og
moderat social integration. Sa snart bestyrelsesarbejdet kobles med
igangsaetning af andre aktiviteter, stiger kvindeandelen (pkt. 4 og 6).
Kvinderne er i overtal som deltagere i afdelingsmaderne (pkt. 1), savel
som igangseaettelse af aktiviteter (pkt. 2). Forskellen pa de to profiler er
alder og uddannelse og bo-karrierens laeengde. Det er enkeltsagspro-
filen’ (pkt. 2) der appellerer til de yngre, mere uddannede, kvinder —
og her endda ogsa til kvinder, der ikke er fgdt i Danmark. Bo-karrieren
er ikke ngdvendigvis lang, hvilket er tilfaeldet hos dem, der kun kom-
mer til afdelingsmaderne. Disse har ogsa hgj bo-tilfredshed. Blandt
de, der alene har veeret med at organisere aktiviteter er erfaringer fra
brugerbestyrelsesarbejdet klart overgennemsnitlig.
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Blandt de, der er med i det hele — den politiske elite, kan man sige
— ser vi ogsé et interessant traek, nemlig at fgrtidspensionister er over-
repraesenterede, ligesom det er her vi finder et relativt hgjt uddannel-
sesgennemsnit. Baggrund i fagbevasgelse og brugerbestyrelser er
markant. Bo-tilfredsheden meget hgj. Endelig kan det konstateres, at
de der ikke har veeret til afdelingsmgdet p& alders- og erhvervserfa-
ringen ligner gennemsnitsbeboeren, men nar det gaelder organisato-
risk erfaring savel som tilfredshed med at bo, skiller disse beboere sig
negativt ud, ligesom de typisk har en kortere bo-karriere end dem, der
deltager.

Som gjebliksbillede betragtet giver spgrgeskemaundersagelsen en
forholdsvist positivt billede af beboerdemokratiets funktionsmade ved
artusindskiftet i en dansk provinsby. Ca. 1/3 af beboerne er med til det
ene eller det andet, og tilfredsheden med tingenes tilstand er ganske
paen. Konklusionen ligner den fra 1990. Omvendt kan man sige, at
ambitionsniveauet i mellemtiden er opskrevet. Deltagerdemokratiet,
bade som basis- og brugerdemokrati er blevet koblet pa som forvent-
ningshorisont. Givet dataindsamlingstidspunktet er det ikke muligt at
give en talmaessig vurdering af styringsreformens gennemslagskraft
som demokratisk livsform frem til i dag. Vi ma her ngje os med at dis-
kutere ud fra de tendenser, der ligger i tallene fra 1999.

Det er vaesentligt ud fra et fremtidsperspektiv at notere sig, at der i
1999-materialet er tale om to generationer af beboerdemokrati, der
sameksisterer i boligomraderne og knytter sig til to forskellige beboer-
segmenter. Det ene er pa vej ud, det andet — maske — pa vej ind. Det
klassiske bestyrelsesdemokrati med sine folkevalgte’ og den arlige
'generalforsamling’ som en pligt og en del af bo-kulturen og med en
erfaringsprofil, der treekker pa fagbeveaegelsen, er i betydelig grad
knyttet til de eeldre bo-generationer. Deltagelse i denne kultur ledsa-
ges af lang bo-karriere og hgj tilfredshed med at bo.

Det lader ikke til, at bestyrelsesdemokratiet automatisk reproduce-
rer sig selv. De yngre — fremtidens beboere — tegner en anden profil.
Det klassiske bestyrelsesdemokrati appellerer i langt mindre grad til
disse beboere. Mange af de yngre og veluddannede indfinder sig ik-
ke, og de der ger, foretraskker afgreensede aktiviteter, gerne rettet
mod begrn. Samtidig har de i hgjere grad erfaring fra funktionelle bru-
gersammenhange, givetvis i et ret stort omfang fra bgrneinstitutioner-
ne og skolerne. Som anfart, er det ikke, pa baggrund af materialets
indsamlingstidspunkt, muligt at sige noget om, hvorvidt det yderligere
udstrakte deltagelsesdemokrati har stimuleret deltagelsen blandt de
yngre beboere og blandt de segmenter, dette demokrati er designet
til. Men det kan konstateres, at der i disse ar arbejdes yderligere mal-
rettet med at designe deltagelsesadgange for enkeltsagsfolket og
med en accept af, at aktive beboere ikke pad samme made som tidli-



gere identificerer sig med det klassiske bestyrelsesdemokrati. Nggle-
ordet synes at vaere uddelegering”.

Beboerdemokratiets ydre og indre udfordringer.

Ovenstaende sammenfatning blev understattet af undersggelsens
kvalitative materiale indsamlet blandt afdelings- og selskabsbestyrel-
sesmedlemmer samt ansatte i forvaltningerne pa tveers af de 10
kommuner. Her var grundtonen let bekymret i henseende til beboer-
demokratiets fremtid. Bekymringerne angik bade de ydre og indre be-
tingelser for beboerdemokratiets fremtidige udvikling. Disse skal ne-
denfor bergres i lyset af de tendenser, der er set siden materialet blev
indsamlet.

De ydre udfordringer for beboerdemokratiet kan samles under tre
punkter: social og etnisk segregering, gget individualisering og poli-
tisk pres.

Den sociale segregering pa boligmarkedet betyder, at der dels
bliver starre forskel pa befolkningens sociale kar mellem boligformer-
ne, og at der inden for den almene boligsektor bliver stgrre forskel pa
den sociale profil mellem afdelinger. Yderligere er der gennem de se-
nere ar sket en etnisk segregation, der gar, at mange boligomrader
ud over de sociale udfordringer nu ogsa star med en reguleer integra-
tionsopgave. Begge disse forhold laegger pres pa beboerdemokratiet,
fordi dette som politisk styreform stiller krav om et overskud til at op-
kvalificere og inkludere beboere, der ikke har nogen forudgaende po-
litisk- organisatorisk erfaring, er undergennemsnitligt uddannelses-
meessigt funderet og herudover kan have sproglige og kulturelle bar-
rierer. Flere interviewpersoner pointerede, at beboerdemokratiet er
designet til en homogen befolkningssammenseaetning med nogenlun-
de de samme problemer og interesser. Det kraever store ressourcer at
formidle den tveerkulturelle viden og forstaelse i et boligomrade, som
ger beboerdemokratiet til en egnet mekanisme til interessemediering
pa tveers. Disse ressourcer er typisk ikke til stede i pressede boligom-
rader, hvorfor indsatsen afhaenger af de professionelle medarbejdere,
sa som beboerradgivere eller boligselskabernes egne forvaltnings-
medarbejdere. Disse oplevede et stigende behov for kompetencer
uden for de traditionelle byggetekniske og regnskabsmaessige omra-
der sa som diplomatiske kvalifikationer, ledelseskvalifikationer, formid-
lingskvalifikationer, handtering af psykisk syge (Statens Byggeforsk-
ningsinstitut & Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns Universitet
1999, p. 119f)

13 Se f.eks. Dansk Aimennyttigt Boligskab nyhedsbrev, nr. 9, 2005, hvor selskabets rapport
om beboerdemokrati omtales.
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Som indikeret af det kvantitative materiale er der blandt de yngre
beboere ikke samme interesse for bestyrelsesdemokratiet. Det tolkes
som et udtryk for en gget individualisering, som afleeses i en afmatning
af de sociale beveegelser, organisations- og partimedlemskab osv. En
forvaltningsmedarbejder i et starre boligselskab satte disse ord pa: De
nye kommer ikke fra fagforeningerne, de kommer helt andre steder fra,
og de kommer slet ikke. Det, der er IN hos de unge er ikke holdsport
men at sta og pumpe jern foran et spejl. Hvis det gar godt, udvikler det
sig til selskabelige foreninger eller fritidsaktiviteter og veek fra det at be-
stemme, for det er for besveerligt, og det gar de alligevel oppe i admini-
strationen’ (Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab
ved Kgbenhavns Universitet, 1999, p. 99). Mange af de administrative
medarbejdere oplevede en afmatning i interessen for kollektiv beslut-
ningstagning og deltagelse, og at beboerne i vid udstreekning opfattede
sig selv mere som individuelle brugere. En chef i et mindre boligselskab
udtrykte det sddan: ' Der er ikke interesse for beboerdemokratiet,. Det
er blevet for tungt. De vil bare gerne serviceres’ og en chef supplerede
med statementet: Beboerdemokratiet det handler om din egen bolig’
(Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab ved Kg-
benhavns Universitet, 1999, pp. 100-101). Individualiseringen er ikke en
ny observation i de almene boligselskaber, hvor man siden 1990 har
tematiseret og udvidet den almene réderet for at give mere plads til den
enkelte beboers bruger- eller sagar 'kunde’ identitet. Det sakaldte ‘ejer-
gen’ som tidligere boligminister Jytte Andersen lancerede i 90’ erne na-
ede lige at fa et institutionelt udtryk i forslaget om ‘medejerboliger’, som
fremsattes lige far regeringsskiftet i 2001, og som ikke siden er fulgt op,
men i stedet transformeret til forslaget om beboernes ret til at kabe de-
res almene bolig. Individualiseringen ger sig séledes gaeldende bade
blandt beboerne, pa det politiske niveau og i boligorganisationernes
egen markedsfering.

Individualiseringen er saledes en af de vaesentlige faktorer i det
politiske pres, som den almene sektor i de senere ar er blevet under-
lagt, og som forsggslovgivningen om salg af almene boliger illustre-
rer'”. Argumentationsfiguren i forsggslovgivningens fremseettelse og
begrundelse har veeret, at den kollektive interessevaretagelse, som
beboerdemokratiet udger, bar erstattes af en mere direkte imade-
kommelse af den enkelte beboers gnsker. Der udspiller sig i disse ar
en kamp om at definere, hvordan beboernes gnsker skal fortolkes og
bedst varetages, hvor den almene boligsektor keemper for at varetage
individuelle gnsker inden for den kollektive ramme, som beboerdemo-
kratiet udger, mens regeringen heroverfor har fortolket salg af almene
boliger som den ultimative raderet. En medvirkende arsag til den me-

14 For analyse af forsggslovens baggrund og forlgb, se (Jensen, 2006).



re ideologisk betonede anfeegtelse af beboerens kollektive politiske
rolle er uden tvivl den i 70’erne etablerede sammensmeltning af be-
boerdemokratiet som lokal interessevaretagelse og national rekrutte-
ringsbase for boligbeveegelsens korporative indflydelse. Denne sam-
menkobling fremmer, at beboerdemokratiet udefra bliver set som poli-
tisk kadreorganisering, saledes at det ikke, som tilfeeldet var tidligere,
pr. definition bliver fortolket som et universelt positivt gode. | dag skal
beboerdemokratiet saledes pa ny begrundes ideologisk, bade over
for beboerne og for den politiske omverden. Og det skal ske i en tid,
hvor politisk deltagelse ikke er pa mode.

Til disse tre ydre udfordringer fgjer der sig flere indre.

Den ene er generationsskifteproblematikken blandt de beboervalg-
te. Den anden er demokratiets professionalisering og det administrati-
ve generationsskifte. Den tredje er samspillet mellem det politiske og
det sociale i boligomraderne.

Som vist i den kvantitative beboerundersggelse er afdelingsbesty-
relserne solidt plantet i det gra sglv og mange bestyrelser star, inden
for en overkommelig arraekke, over for et generationsskifte. Det kan
visse steder veere et problem, at meget erfarne beboerdemokrater har
vanskeligt ved at give slip pa deres 'livsvaerk’ og lade nye kreefter
komme til. Begrebet 'solkonger’ er ikke ubekendt. Men en endnu star-
re udfordring er at fa nye generationer af beboere til at investere til-
streekkelig tid og energi i bestyrelsesarbejdet. En omsteendighed, der
blev fremhaevet i gruppeinterviewene, var effekten af decentraliserin-
gen af budgetkompetencen og sterre beslutninger fra bestyrelsen til
afdelingsmadet (Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for Stats-
kundskab ved Kgbenhavns Universitet, 1999, p. 137). Her gav nogle
af de ansatte udtryk for, at en sadan funktionstemning af afdelingsbe-
styrelsernes kompetence, nar afdelingsmgdet skulle 'spgrges’ yderli-
gere, ville besveerliggere rekrutteringen i fremtiden: Hvorfor skulle folk
engagere sig, nar der ikke felger magt med, var spgrgsmalet. Om det-
te har holdt stik viser undersggelsen af gode grunde ikke, men det
kan konstateres at starre boligorganisationer betragter rekrutteringen
som en selvsteendig problematik, der skal handteres (Dansk Almen-
nyttigt Boligselskab, 2005, p. 5). Spgrgsmalet er saledes, om der er
nok incitament i bestyrelsesarbejdet, nar der ikke falger samme ind-
flydelse med som hidltil. For givet er det, at til trods for styreformens
kompetencemeessige decentralisering, er der et behov for afdelings-
bestyrelsen som krumtap og tovholder. Omvendt athaenger dette
‘problem’ af, at de nytilkomne opfatter bestyrelsesarbejdet pa samme
made som de tidligere bestyrelsesmedlemmer. Andre politiske kultu-
rer med starre vaegt pa moderne ledelse og delegering kan maske se
et mindre problem i afgivelse af kompetence eller ligefrem se det som
en forudseetning for at f& noget gjort. Forholder det sig séledes, kree-
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ver det en reformering af den politiske ledelsesopdragelse i den al-
mene boligsektor.

Samtidig med det politiske generationsskifte skal der mange ste-
der efterhdnden ske et administrativt, hvor mange af de erfarne ansat-
te, som har haft beboerdemokratiet som et 'hjertebarn’, faser ud. | fo-
kusgruppeinterviewene var der flere som frygtede, at det ville efterla-
de et tomrum, fordi administrationen mange stedet er ‘kulturbaerere’ i
forhold til demokratiet (Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for
Statskundskab ved Kgbenhavns Universitet, 1999, p. 138). Hermed
menes, at der har veeret tale om en generation, der i vidt omfang har
haft ejerskab til beboerdemokratiet som projekt i sig selv og har gjort
arbejdet hermed til en livsstil, der rakte langt ud over de 40 timer.
Imidlertid er der ikke noget principielt til hinder for, at ogsa nye gene-
rationer af professionelle vil kunne understgtte beboerdemokratiet,
selvom de ikke er vokset op — eller sammen — med det. Af starre be-
tydning er formentlig, at de fremtidige beboervalgte vil veere upaklaed-
te i forhold til at udfylde ganske komplicerede og kraevende funktio-
ner, lovveerk og bestemmelser. Det kan enten lede til et stort uddan-
nelsesbehov og en voldsom efterspargsel efter politisk opkvalificering
0g uddannelse — eller til en teknokratisering af beboerdemokratiet. |
materialet udtryktes bekymring over, at efterspgrgselen efter uddan-
nelse og opkvalificering ikke star mal med det behov, forvaltningen
synes der er. Med andre ord har forvaltningen ambitioner pa de poli-
tisk valgtes vegne, som de ikke indfrier ifglge materialet i 1999 (Sta-
tens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab ved Kaben-
havns Universitet, 1999, p. 117). Star dette materiales formodninger til
troende er en stor udfordring for beboerdemokratiet at hindre en af-
heengiggerelse af et administrativt system, som ydermere ikke pr. kul-
tur og generationsopdragelse ser en veaerdi i den demokratiske livs-
form per se, men snarere opfatter relationen som en service-manage-
mentrelation: Beboerne skal serviceres, det er det hele.

Endelig har beboerdemokratiet den indbyggede udfordring at for-
midle mellem det sociale og det politiske liv i boligomréderne. De kvan-
titative data fra 1999 viste, at hovedparten af beboerne opfatter bolig-
omradet som karakteriseret ved mindre grupper, der kender hinanden
indbyrdes, mens ideen om det lille samfund, hvor alle kender alle, er
mindre fremherskende. Videre er det de beboere, der er socialt integre-
rede, som deltager mest. Denne observation kan laeses begge veje:
politikken integrerer socialt — og det sociale integrerer beboerne i poli-
tikken. Begge dele kan veere tilfeeldet: man kommer ind i omradets poli-
tiske netveerk ved at ’kende nogen’ og bliver igennem sin politiske akti-
vitet yderligere socialt integreret. Dette er uproblematisk sa lazenge den
anden side af medaljen ikke er en tilsvarende politisk eksklusion af de
beboere, der ikke i forvejen er en del af et socialt netvaerk. Undersggel-
sen fra 1997 (Jensen, 1997) indikerede, at de sociale netveerk i bebyg-



gelsen bade kunne veere et gode i forhold til inklusion af flere beboere i
demokratiet og et onde, nar 'det lille samfund’ slar hardt ned pa dem,
der stikker af i forhold til det geengse. Ikke mindst i omrader med svag
social og etnisk integration vil det vaere en stor udfordring at sikre alle
beboere adgang til det afdelingens politiske liv og formidle synspunkter
og livsformer mellem parterne. Formidlingen mellem de sociale netveerk
og den politiske tolerance og forskellighed er saledes et fa&enomen, der
knytter sig til alle mindre samfund, men udfordringerne ved det skaer-
pes i kritiske sociale situationer.

Afslutning: Beboerdemokrati og samfund — gensidig
afhaengighed?

Pa baggrund af eksisterende datamateriale tegner der sig to konklu-
sioner og et diskussionspunkt om beboerdemokratiet og forholdet il
det omgivende samfund fremover.

Den farste konklusion er, at beboerdemokratiets klassiske livsform
— 'bestyrelses- og generalforsamlingsdemokratiet’ — er omstaendighe-
derne taget i betragtning velfungerende men ogsa generationsbun-
det. Det beboer-demokrati, man har kendt siden 70’erne og som knyt-
ter sig til beboere, beboervalgte og ansatte med en erfaringshorisont
erhvervet i 'beveegelsesdanmark’, reproducerer ikke automatisk sig
selv. Skal beboerdemokratiet fortsaette i fremtiden, skal det genopfin-
des af de mennesker, der fremover kommer til som beboere og de
professionelle sparringspartnere, som i fremtiden skal varetage de
praktiske, administrative og formidlingsmeessige opgaver.

Den anden konklusion er i forleengelse heraf, at beboerdemokratiet
som styreform i den almene boligsektor (ogsa) fremover bliver meget
afheengigt af udviklingen i det omgivende samfund. Iseer to tendenser
er af stor betydning: den sociale opsplitning og den generelle livsstils-
individualisering. Begge tendenser besveerligger udviklingen af en ny
beboerdemokratisk livsform, fordi denne kraever indsigt, engagement
og overskud, som nogle beboergrupper ikke har, og andre hellere vil
investere andre steder end i boligomraderne. Beboerdemokratiet er
altsa en styreform, som der pa leengere sigt skal geres en seerlig ind-
sats for at bevare som livsform.

Pa den baggrund kan diskussionspunktet rejses, om der overho-
vedet er grund til at puste liv i en skrantende demokratisk styreform.
Mister verden noget, hvis beboerdemokratiet dgr ud sammen med de
generationer af folkevalgte og professionelle, som har meningsbelagt
det? Det er en anden méade at stille spgrgsmalet: Hvordan bidrager
beboerdemokratiet til fremtidens samfund? En ofte fremfart antagelse
er den sakaldte ‘klasseveerelseshypotese’ (Pateman, 1970), hvorefter
‘det lille demokrati’ f.eks. pa arbejdspladsen skulle tjene som leere-
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plads for 'det store demokrati’. Set gennem de briller skulle beboer-
demokratiet da vaere en skole i demokrati, der uddanner samfunds-
borgere til at slutte op om, deltage og patage sig ansvar i demokratiet
pa samfundsniveau. Denne antagelse er ikke testet i beboerdemokra-
tisk sammenhaeng. Kun i enkeltstdende boligomrader er der i 1999-
undersggelsen vidnesbyrd om, at netop beboerdemokratiet har fun-
geret som politisk mobiliserende i videre forstand™. Det fremgér af det
statistiske materiale, at de kraevende funktioner i beboerdemokratiet i
relativt hgj grad varetages af fertids- og alderspensionister (Statens
Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns
Universitet, 1999, p. 68). Det kan tyde pa, at beboerdemokratiet udger
en aben deltagerkanal for borgere uden tilknytning til arbejdsmarke-
det. At beboerdemokratiet kan fremme demokratisk adfeerd og forsta-
else i videre forstand kan saledes ikke udelukkes, men det krasver
yderligere undersggelser at isolere beboerdemokratiets effekter pa
demokratisk deltagelse. Den mest neerliggende antagelse er, at be-
boerdemokratiet primeaert fremmer kapaciteten til at forholde sig til bo-
ligomradets udformning og liv.

Ydermere vil effekten af den demokratiske socialisering, der ligger
i beboerdemokratiets muligheder, afheenge af de konkrete beboeres
oplevelser i og med beboerdemokratiets funktionsmade, dér hvor de
bor. Undersggelsen i Odense viser, at beboerne samlet set vurderer
afdelingsbestyrelsen ret positivt, nar det angar dens abenhed, infor-
mationsniveau og imgdekommenhed (Statens Byggeforskningsinstitut
& Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns Universitet, 1999, p. 52),
ligesom de beboere (ca. 1/3), der deltog i det seneste afdelingsmade,
mente, at det var nemt at komme til orde, at debatten var livlig, samt
at der blev truffet reelle beslutninger (Statens Byggeforskningsinstitut
& Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns Universitet, 1999, p. 52).
| en beboerundersggelse aret efter, udfert af Boligkontoret Danmark i
49 ud af selskabets 56 selskaber og foreninger, er billedet tilsvarende,
at beboerne er mere end tilfredse med afdelingsbestyrelsernes arbej-
de, endskent de ved ganske lidt om, hvad afdelingsbestyrelsen
egentlig laver (Boligkontoret Danmark, 2000). Samlet set giver det et
billede af et demokrati, der i hvert fald ikke efterlader de deltagende
med darlige erfaringer med selve styreformen, og af de beboere, der
ikke var til sidste mgde i Odense-undersggelsen, giver kun ca. 2 %
den begrundelse, at de ikke bryder sig om mgdernes form. (Statens
Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns

15| (Statens Byggeforskningsinstitut & Institut for Statskundskab ved Kabenhavns Universi-
tet, 1999) omtales Sydhavnen i Kgbenhavn og boligomraderne i Albertslund som omrader,
hvor den beboerdemokratiske aktivitet var teet sammenvaevet med den partipolitiske. Den
svenske afhandling fra 2004 'En skole i demokrati’ om brugerbestyrelser i folkeskolen viser
imidlertid, at en sadan effekt er sveer at konstatere (Jarl, 2004).



Universitet, 1999, p. 73). Omvendt indikerer materialet i gvrigt, samt
andre undersggelser (Dansk Almennyttigt Boligselskab, 2005), at der
er reelle deltagelses- og rekrutteringsproblemer allerede i dag og
mest sandsynligt ogsa i sigte. Det er derfor pa det foreliggende
grundlag sveert at konkludere, at beboerdemokratiet som styreform
fungerer som en skole i demokrati.

Nar man alligevel kan sige, at det omgivende samfund ogsa af-
heenger af beboerdemokratiet bunder det ikke i en eftervisning af
klasseveerelseshypotesen, men i at de social- og integrationspolitiske
tendenser, vi har set i de senere ar og fortsat vil se, er bygget pa den
antagelse, at der er 'nogen derude’ i boligomraderne, der er gribere
af regeringens og kommunernes forskellige tiltag, far dem groundet
og til at fungere. Arhus' tidligere borgmester, Louise Gade, siger
f.eks. om integrationsomradet. ’ P& integrationsomradet kan man som
politiker sidde og komme med det ene initiativ efter det andet, Men
det rykker ikke, hvis ikke der er nogen i det danske samfund, der vil
tage ejerskab for det. Politikerne kan ikke skabe samfundet og dets
udvikling. De kan veere katalysatorer, de kan komme med ideer’ (He-
gelund & Mose, 2006 p. 279). Siden Byudvalgets nedsaettelse i star-
ten af 90’erne og de efterfglgende eksperimenter med beboerradgi-
vere, kvarterlgft osv. har de beboerdemokratiske aktgrer i boligomra-
derne veeret integrerede parter i implementeringen ude pa gulvene.
Det er savel en grundigt undersggt antagelse inden for implemente-
ringsforskningen savel som en oplevet realitet blandt politikere og
embedsmaend bade i kommunerne og ministerierne, at politikken ikke
bliver til virkelighed i policyprogrammer og erklaeringer, men i 'sand-
hedens gjeblik’ derude hvor den mgder borgerne. Derfor er bade in-
tegrations- og socialpolitikkens virkeliggarelse dybt athaengig af eksi-
stensen af en organisatorisk infrastruktur i boligomraderne, som den
offentlige politik kan ga i dialog med og bygge pa. Hvis dette overho-
vedet skal virke, er beboernes medbestemmelse helt ngdvendig.
Hvordan kan beboerne inviteres ind i en aktiv rolle til gleede for bolig-
omradet og lokalmiljget, hvis de ingen indflydelse har p& hvordan, el-
ler hvis de fgler, at de far trukket samfundsopgaver ned over hovedet?
For at skabe bade legitimitet og effektivitet omkring den rolle, den al-
mene boligsektor op gennem 80°erne og 90°erne har taget og er ble-
vet tildelt, ma de lokale medbestemmelsesformer opretholdes og dyr-
kes. Beboerdemokratiet ma tages ud af skabet og synligggres som
vigtige bidrag til samfundsstyringen, for det er de fakto dét, de er ble-
vet, og meget sandsynligt ogsa det de i fremtiden vil veere. Det har
imidlertid veeret vanskeligt for de almene boligorganisationer at mar-
kedsfare sig selv pa demokratiet i en arraekke. Snarere er demokratiet
pa én og samme gang taget for givet og omgivet med mange frem-
tidsbekymringer. | stedet har fokus ligget pa at markedsfgre de indivi-
duelle rettigheder og bevise, at man seetter ‘beboeren i centrum’ og
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ikke kommer og generer dem med fordringer om aktiv deltagelse.
Markedssituationen har givet beboerdemokratiet et defensivt preeg.
Vanskeligheden ved at markedsfare beboerdemokratiet som et gode
over for politikere og omverden er ydermere et produkt af det danske
systems historiske udvikling, som blev ridset op ovenfor. Brugerde-
mokratiet, koopteringen i boligorganisationernes ledelse og dermed
den korporative kadreorganisation er historisk blevet bagt ind i sam-
me kage. Nar boligorganisationerne i en treengt politisk situation ek-
sempelvis argumenterer mod privatisering af almene boliger med
henvisning til, at det underminerer beboerdemokratiet, kan det nemt
udlaegges som et forsgg péa at holde handen over en korporativ struk-
tur, snarere end et forsgg pa at fremme beboernes rettigheder og in-
teresser. Beboerdemokratiet som politisk salgsargument har saledes
ikke vaeret legitimt, fordi det har veeret nemt at formulere alternative
mader at imgdekomme beboernes individuelle brugerrolle pa, som
ligger umiddelbart i trad med individualiseringstendenserne. Og sveert
at formulere en position, hvor dét at bidrage til demokratisk styring af
et lokalomrade kan opfattes som en veerdi i sig selv. | et sadant klima
er det vanskeligt at f& gje pa argumenterne for et skrantende beboer-
demokrati. Pointen er imidlertid, at samtidig med at boligbevaegelsen
og de politiske omgivelser overgar hinanden i at frisaette beboerne fra
kollektive forpligtelser, stiger forventningerne til problemabsorberin-
gen og lgsningskapaciteten ude i boligomraderne. Afhaengigheden af
den lokale politiske infrastruktur og af den generelle legitimitet om-
kring den boligsociale rolle er derfor stor og vil blive stgrre. Hvis man
derfor skifter de individuelle bruger-briller ud med samfundsbrillen,
star det klart, at demokratisk deltagelse i boligomraderne kan forstas
som et samfundsgode.

Hvis det séledes antages, at der fortsat er et behov for en beboer-
demokratisk livsform, hvis problem er det sa at fa fornyet og rustet til
fremtiden? Et af de temaer, der blev taget op i 1999-undersggelsen,
var, hvis ansvar uddannelsen til beboerdemokratiet er. De lokale selv,
selskabet, kommunerne eller méske staten, som udsteder lovgivnin-
gen? Det var der delte meninger om. (Statens Byggeforskningsinstitut
& Institut for Statskundskab ved Kgbenhavns Universitet, 1999, p.
138). En diskussion fert videre i disse baner fordrer imidlertid en
grundleeggende afklaring af den almene sektors funktion og beboer-
nes faktiske og forventede roller samt rollernes forhold til hinanden. Er
beboerne blot kunder i en professionelt boligorganisation, er de bru-
gere af feelles faciliteter, igangseettere af funktionelt afgreensede akti-
viteter, ansvarlige for hele boligomradets funktion og beeredygtighed,
medlemmer af en 'bevaegelse’ eller hvad? Hvad er egentlig deres eg-
ne og samfundets forventninger? En diskussion heraf ville nok kaste et
formalstjenligt lys over, hvor mange forskellige ting der tales om, nar
der tales om det ene begreb: beboerdemokrati.
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| denne bog er samlet nogle artikler, som med
udgangspunkt i hidtidig forskning belyser nogle
af den almene boligsektors forskellige opgaver
og roller i samfundet. Bogen behandler emner
som: Hvorfor er der behov for en social boligsek-
tor? Hvad er den almene sektors rolle i boligfor-
syningen? Hvordan bruges den af kommunerne?
Hvilken rolle spiller almene boligorganisationer i
socialpolitikken og integrationen af indvandrere?
Hvad betyder beboerdemokratiet?
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