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Den institutionelle analyse er én af tre baggrundsanalyser i projekt 'Udvikling af seer-
boliger — fra herberg/gaden til egen bolig’. Projektet, der er finansieret af Realdania,
er gennemfgrt af Kuben Management i samarbejde med Kgbenhavns Kommune.
Med udgangspunkt i den institutionelle analyse og to andre baggrundsanalyser af
seerboliger — permanente og egne boliger med tilknyttet stgtte — udledes anbefalin-
ger til hvilke forhold, der skal overvejes og tages stilling til i forbindelse med etable-
ring og drift af saerboliger til hjemlgse og andre udsatte. Anbefalingerne praesenteres
i en seerskilt tvaergéende rapport. | denne analyse saettes der fokus pa, hvordan
lovgivning, politikker og forvaltningspraksis pa det socialpolitiske omrade pavirker
kommunernes udvikling af saerboliger. Herudover identificeres de udfordringer, den
kommunale forvaltning oplever i relation til udviklingen og implementeringen af saer-
boliger. Analysen er baseret pa litteraturstudier af eksisterende litteratur, naggleinfor-
mantinterviews og dokumentstudier pa bade nationalt og kommunalt niveau, herun-
der et casestudie af Kgbenhavns Kommunes praksis pa omradet.

Der kan lezeses mere om det samlede projekt i bilag 1.

Jeg vil gerne takke de fagpersoner rundt omkring i landet, der har ladet sig inter-
viewe og dermed gjort det muligt at fa indsigt i den praksis og de udforinger, der
karakteriserer udviklingen af saerboligomradet. Ligeledes tak til de medarbejdere i
Kgbenhavns Kommunes Socialforvaltning, herunder Bestillerenheden, der har vee-
ret behjeelpelig med at tilvejebringe en stor del af det datamateriale, der ligger til
grund for indeveerende analyse.

Thomas Bisballe
November 2008
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1. Introduktion

Igennem de seneste to artier er spargsmalet om socialt udsattes boligsituation i sti-
gende grad kommet pa den socialpolitiske dagsorden. Et grundlaeggende element
i denne debat er en stigende anerkendelse af ngdvendighed i at udvikle seerlige
boformer til gruppen, der i hgjere grad end de traditionelle botilbud pa omradet un-
derstgtter en integration af de udsatte voksne i samfundet som helhed.

Med offentliggerelsen af SFI's kortlaegning af Hjemlgshed i Danmark (Benjaminsen
og Christensen, 2007) er der for alvor kommet fokus pa de socialt udsattes boligsi-
tuation'. Unders@gelsen viste, at over 5.253 personer i Danmark kan betegnes som
hjemlgse. Ifglge undersagelsen er gruppen af hjemlgse meget sammensat, men be-
star for en stor dels vedkommende af personer med misbrugsproblemer og sindsli-
delser, eller en kombination af begge (Benjaminsen og Christensen, 2007). Under-
sggelsen viste, at starstedelen, over 50% (2.624 personer), pa undersagelsestids-
punktet boede i et midlertidigt botilbud, herunder for stgrstedelens vedkommende pa
forsorgshjem og herberger. CASA har i forlaengelse af denne rapport ligeledes lavet
en screening af kommunernes botilbud til hjemlgse, og undersggelsen viser, at der
ifolge kommunerne eksisterer 3.863 botilbud til hjemlgse, hvor af kun omkring 600
bestar af botilbud af mere permanent karakter, herunder af sakaldte 'skaeve huse’
og almene boliger (Hansen et al, 2007). Ovenstaende giver saledes et billede af,
at der pt. eksisterer dels en diskrepans mellem antallet af hjemlgse og udbuddet af
bade midlertidige og permanente botilbud til gruppen. Herudover er det vigtigt at be-
maerke, at de midlertidige boformer er langt den mest udbredte form for botilbud til
malgruppen, hvilket tydeligt understreger, at der ligger en central samfundsmaessig
udfordring i at udvikle permanente boligtilbud til landets udsatte grupper.

Det er i dag almindeligt anerkendst, at botilbud som herberger, behandlingshjem, psy-
kiatriske bocentre mv. ikke udgar de optimale rammer for et psykiatrisk og paedago-
gisk arbejde, der kan bidrage til at udvikle den enkelte med henblik pa at udvikle de
ressourcer og kompetencer, der er ngdvendige for at kunne klare sig udenfor ram-

1 Der findes ikke et samlet opggrelse over antal og udbredelse af botilbud til socialt udsatte
borgere, herunder hjemlgse, misbrugere og sindslidende, der gar pa tvaers af disse malgrupper. Udover
de nzevnte tal, viser de nyeste tal fra Danmarks Statistik, at der i 2005 var i alt 3.700 botilbud til mal-
gruppen sindslidende (http://www.statistikbanken.dk/statbank5a/default.asp?w=1680), hvorfra man kan
konkludere, at en stgrre procentdel vil kunne profiterer af tilbuddet om en seerbolig. Det anslas, at der er
mellem 500.000 og 700.000 sindslidende i Danmark, hvor af sterstedelen lider af angst og depression
(www.regionsyddanmark.dk/dwn37956 - 4. sep 2007). Det har ikke veeret muligt, at fa oplyst antallet af
botilbud til malgruppen stofmisbrugere, dog var der ifglge Danmarks Statistik 296 dggninstitutionspladser
pa omradet i 2005 (http://www.statistikbanken.dk/statbank5a/default.asp?w=1680).



merne af de eksisterende behandlings- og forsorgsinstitutioner. | takt med at denne
erkendelse har vundet udbredelse, er der kommet et stigende fokus pa at udvikle og
etablere permanente boformer og botilbud, hvor dette i hgjere grad er muligt.

Staten har siden starten af 90’erne s@gt at anspore landets kommuner, amter og
NGO’er? til at udvikle boformer som alternativer til de traditionelle midlertidige bo-
tilbud og institutioner. Herudover har kommuner og tidligere amtskommunale insti-
tutioner i samme periode ligeledes pa eget initiativ etableret og udviklet en raekke
forseg med permanente botilbud til malgruppen (Sgrensen, 2001). Faelles for disse
fors@g har veeret en stigende tendens til at udvikle botilbud, der institutionelt adskiller
sig radikalt fra de midlertidige botilbud etableret med udgangspunkt i 'Lov om so-
cial service’ (serviceloven), idet disse i stigende grad etableres med udgangspunkt i
den gaeldende lejelovgivning, og der er derfor som udgangspunkt tale om ordinzere
boliger. Det saerlige ved denne type botilbud er, at der visiteres statte- og omsorgs-
personale i forlaeengelse af botilbuddet, samt at der i mange tilfeelde sker en fysisk
tilpasning af boligen i forhold til malgruppens specifikke behov.

Saerboligbegrebet daekker saledes over botilbud, der i modseetning til botilbud pa
eksempelvis psykiatriske bocentre eller hjemlgseinstitutioner som herberger og for-
sorgshjem, udger en permanent lgsning pa de socialt udsatte borgeres boligsitua-
tion. Saerboliger er et boligkoncept baseret pa boliger med egen indgang, kekken og
bad. Beboerens ret til boligen er sikret ved en lejekontrakt, og boligen er permanent.
Beboeren tilbydes stgtte i hverdagen. Den fysiske platform for mgdet mellem beboer
og stattepersonale er ofte feelles- eller kontorlokaler, der etableres i forlaengelse af
og dermed som supplement til de individuelle boliger.

Der findes ikke en samlet opggrelse over antal og udbredelse af denne type botilbud
til socialt udsatte i en dansk kontekst. Og saledes heller ikke nogen valid made at
opggre hvor mange botilbud og hvor mange kommuner, der har udviklet botilbud,
der matcher ovenstaende afgreesning af saerboligkonceptet. Man kan dog med ud-
gangspunkt i eksisterende litteratur (jf. Bacon, 2005, Villadsen et al, 2005, Hansen
et al, 2007) og data indhentet i forbindelse med denne undersggelse konkludere, at
konceptet synes at veere vidt udbredt i landets kommuner pa tveers af geografi og
starrelse. Saledes har bade landets folkerigeste kommuner som Kabenhavn, Arhus,
Aalborg, Odense og Esbjerg samt mindre kommuner som eksempelvis Holstebro,
Hjarring og Guldborgsund udviklet permanente botilbud til kommunernes udsatte
borgere, der matcher ovenstaende kriterier. Ser man pa hvilke typer af botilbud,
kommunerne etablerer, hvori der indgar en lejekontrakt, er det muligt at identificere
falgende variation i en national kontekst:

2 Undersggelsen har vist, at det seerligt er landets kommuner og tidligere amtskommunale
institutioner, der har etableret denne type botilbud. Efter kommunalreformen er stgrste delen af disse
overgaet til den kommunale forvaltning, hvilket i praksis betyder, at det er kommunerne, der er den
primaere aktar pa omradet. Dette perspektiv vil blive diskuteret labende i rapporten.
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Solistboliger: Er botilbud i den eksisterende boligmasse, og boligerne er tilknyttet
stotte- og omsorgsfunktioner i form af udgéende personale fra enten specialinstitu-
tioner (herunder tidligere amtsinstitutioner) eller fra decentrale forvaltningsenheder
som eksempelvis socialcentre under den kommunale socialforvaltning.

Opgangsfallesskaber, etagefeellesskaber og bofallesskaber: Er botilbud, der
etableres, hvor beboerne har behov for feellesarealer med mulighed for socialt sam-
veer, feellesspisning og gensidig stette. Her leveres den sociale service som statte-
og omsorgsfunktioner af personale, som knyttes direkte til boligenheden ved opret-
telse af servicearealer for personalet.

Skaeve Huse: Er botilbud, som kommunerne etablerer i samarbejde med de almene
boligorganisationer som mindre bebyggelser med enkelt- eller dobbelthuse og med
ca. 6-12 boliger i hver bebyggelse. Bebyggelserne kaldes "Skaeve Huse” efter den
statslige forsggsstatteordning for disse boliger. Disse etableres efter Lov om almene
boliger. Bebyggelserne etableres som mindre selvstaendige bebyggelser med f.eks.
feelleshus i midten af bebyggelsen og ofte med buske og traeer som markering af
skel. Der er mulighed for, at beboerne kan anlaegge mindre haver, opholdsfaciliteter
m.v. Som i tilfeeldet med solistboliger kan de tilknyttende stgtte- og omsorgsfunktio-
ner leveres i form af udgdende medarbejdere fra enten specifikke specialinstitutio-
ner, eller fra decentrale forvaltningsenheder som eksempelvis socialcentre under
den kommunale socialforvaltning. Dog er der i mange tilfeelde ligeledes tale om en
fast lokalisering af stattepersonalet i eget kontor/serviceareal i umiddelbar forbin-
delse med bebyggelserne.

Selv om det er sveert at foretage en konkret vurdering af udbredelsen af de ovensta-
ende seerboligtyper, viser en rundspegrge blandt de inddragede kommuner?, at det
overvejende er boliger i den almene sektor, der indgar som en del af de permanente
botilbud, der falder indenfor kategorien. Herudover er der ligeledes tale om forskel-
lige hybrider mellem privat og kommunal udlejning i form af lejekontrakter mellem
institutioner/forvaltningen og brugere samt i ganske fa tilfaelde i private udlejnings-
ejendomme.

Om end det umiddelbart er muligt at identificere en lang raekke kommuner, der arbej-
der mere eller mindre malrettet med at udvikle saerboliger eller lignende botilbud, er
der imidlertid en stor variation i omfanget og hvilke typer af boliger, der er etableret
pa kommunalt niveau. Denne variation skyldes farst og fremmest, at der eksisterer
en hgj grad af decentralisering af det konkrete myndighedsansvar pd omradet, idet
denne type botilbud pt. ikke er defineret direkte i lovgivningen. Dette betyder, at
udviklingen af seerboliger i de enkelte kommuner fagrst og fremmest bliver baret af
lokale traditioner for handteringen af udsatteomradet samt ikke mindst omfanget af

3 Arhus, Alborg, Odense, Holstebro og Guldborgsund
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udsatte voksne i de pageeldende kommuner.

1.1 Analysens formal og opbygning

Samlet set ma den institutionelle kontekst, inden for hvilken seerboliger udvikles og
etableres betegnes som kompleks. Denne kompleksitet skyldes farst og fremmest
fraveeret af specifikke lovgivningsmaessige rammer pa omradet, der pabyder de pri-
meere udgvende aktagrer (kommunerne) at udvikle og etablere szerboliger til udsatte
voksne. 'Seaerboligomradet’ bestar derimod af en lang raekke overlappende institu-
tionelle sfeerer og logikker pa det sociale omrade. Dette betyder, at kommunernes
praksis og omradets udviklingsdynamik som helhed i meget hgj grad beror pa en
kontinuerlig forhandling og fortolkning af den institutionelle kontekst af de involve-
rede aktgrer pa det kommunale niveau. Formalet med den institutionelle analyse er
derfor:

At beskrive, hvordan den gaeldende lovgivning og politikker (den institutionelle kon-
tekst) pa udsatteomradet pavirker kommunernes praksis, samt at identificere hvilke
udfordringer den kommunale forvaltning oplever i relation til udviklingen af szerboli-
ger.

Besvarelsen af ovenstdende undersggelsesspgrgsmal tager udgangspunkt i en
analyse pa to saerskilte niveauer:

1. En identifikation og analyse af statens rammeseettende rolle, herunder med
fokus pa hvilken rolle lovgivning og politikker spiller for kommunernes prak-
sis pa omradet.

2. En analyse af kommunernes praksis pa omradet, herunder med fokus pa
hvad der motiverer kommunernes udvikling af omradet, og hvilke udfordrin-
ger saerboligkonceptet stiller kommunerne over for.

Pa det farste niveau (kapitel 2) analyseres staten (Velfaerdsministeriet) som ram-
mesaettende aktgr, herunder de forskellige ministerielle virkemidler der pavirker de
kommunale akterers praksis. Ministeriet kan udstede pabud og forbud i absolut
eller betinget forstand i kraft af den gaeldende lovgivning, men kan ogsa anvende
tilskyndelser og incitamenter af forskellig art. | den institutionelle analyses farste del
kortlaegges og beskrives statens anvendelse af virkemidler i forhold til kommunerne.
Herudover analyseres de anvendte virkemidlers betydning for reaktionsmensteret
hos kommunerne med udgangspunkt i interviews med kommunale forvaltere, der
arbejder med udviklingen af botilbud pa udsatteomradet i en reekke kommuner rundt
omkring i landet.

Pa analysens andet niveau leegges der veegt pa at beskrive og analysere kommu-
nernes praksis pa seerboligomradet. Som akter pa det kommunale niveau foretager
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den kommunale forvaltning den ngdvendige prioritering af sserboligomradet. | den
institutionelle analyse kortlaegges og beskrives det saledes, hvordan kommunerne
udfylder denne rolle som udvikler af saerboligkonceptet i den lokale kontekst og som
direkte operatar i relation til driften af saerboligomradet.

Dette gares i kapitel 3 med udgangspunkt i et in-depth casestudie af saerboligom-
radets udvikling og organisering i Kgbenhavns Kommune. Kgbenhavns Kommune
har siden 2001 arbejdet specifikt med udvikling af botilbud med udgangspunkt i den
ovenstaende definition af saerboligkonceptet. Der vil i analysen blive lagt vaegt pa
at identificere forvaltningens motivation og intention med den strategiske udvikling
af seerboligomradet, en beskrivelse og analyse af saerboligomradets organisation
i kommunen, herunder de involverede aktgrers erfaringer med implementering og
udviklingen af konceptet.

Afslutningsvis vil de kgbenhavnske erfaringer, i kapitel 4, blive perspektiveret i en
analyse af erfaringer fra en raekke kommuner rundt omkring i landet, med fokus
pa hvilke udfordringer de kommunale forvaltninger oplever i relation til udviklingen
af seerboliger, herunder hvad der er styrende for udviklingen af saerboliger i kom-
munerne, hvad der karakteriserer forvaltningernes organisering af omradet, samt
hvilke udfordringer forvaltningerne oplever i relation til udvikling og implementering
af seerboligkonceptet.

1.2 Metode og dataindsamling

Det overordnede design af den institutionelle analyse tager udgangspunkt i det, man
metodisk kan definere som et abduktivt* undersggelsesdesign, hvilket betyder, at
der igennem undersggelsens forskellige faser er sagt at opna en hgj grad af veksel-
virkning mellem analyse og dataindsamling, bade hvad angar konstruktion af under-
sggelsens analyseramme, dataindsamling, databehandling og analysearbejdet.

Dataindsamlingen har taget udgangspunkt i den sakaldte 'sneboldmetode’, hvor der
igennem dokumentstudier og kvalitative interviews med ngglepersoner er sket en
gradvis afdeekning af datakilder (herunder dokumenter og informanter) og problem-
stillinger, der er relevante for afdaekningen af rapportens undersggelsesspgrgsmal.
Dataindsamlingen er foregaet i tidsrummet september 2007 til marts 2008.

Forste fase af dataindsamlingen har veeret centreret omkring undersggelsens ca-
sestudie af Kgbenhavns Kommunes praksis pa omradet, via interviews af relevante

4 Abduktion er en kombination af induktive og deduktive forskningsmetoder og bygger pa en
metodisk vekselvirkning mellem det teoretiske og det empiriske niveau i analysen af et givet faenomen
(Fuglsang og Olsen 2004).
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ngglepersoner i forvaltningen, samt et dokumentstudie af policyudviklingen i perio-
den 1994-2007. Projektets 'Trivselsanalyse’, og dennes interview med medarbej-
dere og ledere fra de forskellige boformer har ligeledes bidraget til en afdeekning af
de overordnede karakteristika ved forvaltningen af omradet i kommunen.

Med udgangspunkt i datamaterialet fra Kebenhavn er empiriindsamlingen i anden
fase skaleret op pa nationalt niveau, hvor undersggelsen med udgangspunkt i hypo-
teser uddraget pa baggrund af erfaringer fra casen, samt sekundaer empiri, er blevet
brugt til at identificere elementerne i statens, herunder Velfaerdsministeriets, rolle
som rammeseettende aktar.

Tredje fase af empiriindsamlingen har veeret baseret pa dokumentstudier og in-
terviews med forvaltere fra: Arhus, Aalborg, Guldborgsund, Holstebro og Odense®
kommune med, direkte relation til disse kommuners forvaltning og udvikling af saer-
boligomradet. Denne fase har haft til formal at udbrede og verificere caseanalysens
resultater.

Rent omfangsmaessigt er der blevet lagt vaegt pa at indsamle datamateriale pa det
kommunale og lokale niveau, hvorimod afdaekningen af det nationale niveau pri-
meert har taget udgangspunkt i en analyse af eksisterende litteratur, officielle poli-
cydokumenter, evalueringer m.m.

e | forbindelse med besvarelsen af rapportens undersggelsesspgrgsmal har
falgende dataindsamlingsmetoder vaeret brugt:

e Litteraturstudie ift. lovgivning, regelsaet, styringsredskaber i form af pabud,
forbud, incitamenter, tilskyndelser etc.

e Studier af tilgaengelige made- og beslutningsreferater mm.

o Litteraturstudie ift. tilgeengelig forskningslitteratur i relation til socialt udsatte
gruppers boligsituation, herunder artikler, rapporter, evalueringer.

e Semistrukturerede interviews med ngglepersoner i Kgbenhavns Kommune
m.fl., herunder ledere og medarbejdere med tilknytning til de forskellige bo-
tilbud, embedsmaend fra centralforvaltningen i socialforvaltningen, samt re-
preesentanter fra almene boligorganisationer i kommunen.

e  Semistrukturerede interviews med aktgrer i Odense, Arhus, Aalborg, Holste-
bro og Guldborgsund, der arbejder specifikt med forvaltning og udvikling af
seerboliger i de pageeldende kommuner.

o Besigtigelsestur til fem kommuner uden for hovedstadsomradet (Odense,
Arhus, Holstebro, Guldborgsund og Fredericia), herunder samtaler med
medarbejdere og ledere med tilknytning til de forskellige botilbud.

5 Disse kommuner er farst og fremmest blevet valgt pa baggrund af et gnske om at opna en
geografisk spredning samt variation mellem kommunernes sterrelse. Herudover er det ligeledes blevet
veegtet, at de inddragede kommuner igennem en laengere periode har arbejdet med szerboligomradet
samt deres bidrag til indsats- og metodeudviklingen pa omradet.
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2. S@rholigkonceptets institutionelle
Kontekst

Den fglgende analyse har til formal at danne grundlag for en vurdering af, hvilken
rolle den geeldende lovgivning og politikker spiller for kommunernes udvikling af
saerboligomradet.

2.1 Decentralisering af det primaere myndigheds-
ansvar

Den offentlige sektor i Danmark er, traditionelt set, en af verdens mest decentrale
(Mouritzen, 2006), hvilket betyder, at udviklingen af botilbud til socialt udsatte farst
og fremmest bliver defineret af kommunernes praksis pa omradet. Med kommunal-
reformen har landets kommuner faet det samlede finansierings- og myndighedsan-
svar pa det sociale omrade, herunder den indsats der er malrettet de socialt udsatte
gruppers boligsituation, hvorimod regionsforvaltningen ifglge de adspurgte kommu-
nale forvaltere spiller en meget perifer rolle pa omradet i kraft af, at kommunerne har
overtaget 4 ud af 5 af de tidligere amtskommunale institutioner og tilbud pa udsat-
teomradet.

Udviklingen i og forvaltningen af det sociale og psykiatriske fagomrade har igennem
det seneste arti har vaeret baret af tanker om decentralisering af omsorgs- og be-
handlingstilbud ud fra bade forvaltningsmaessige og socialfaglige reesonnementer,
hvor begreber som afinstitutionalisering og mal- og rammestyring har veeret de bae-
rende udviklings og styringslogikker. Der har saledes vaeret et stort fokus pa decen-
tralisering af opgavel@gsningen pa omradet fra stat til kommuner og fra kommunalfor-
valtning til institutioner, hvor mal- og rammestyring har veeret et af de dominerende
styringsparadigmer bade i den nationale og kommunale forvaltning.

Denne forvaltningsmodel indebeerer, at statens (herunder Velfserdsministeriets) pri-
meere rolle er at udstikke overordnede malszetninger for kommunernes handtering
af de socialt udsatte gruppers boligsituation. Staten, herunder Velfaerdsministeriet,
er sdledes ikke direkte involveret i udviklingen af szerboliger i de enkelte kommuner,
men pavirker kommunernes praksis gennem formulering og udvikling af lovgivnin-
gen, de politiske malsaetninger for udsatte omradet samt via etableringen af malret-
tede puljeordninger.

Lovgivning og policyudvikling er statens primaere styringsinstrumenter, idet de angi-
ver de overordnende retningslinier for kommunernes virke, herunder hvilke veaerdier
og resultater som gnskes fremmet, ved at angive de politiske graenser for kommu-
nernes myndighedsansvar, hvad formalet med indsatsen er samt ved at synliggere,
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hvor hovedindsatsen bear ligge. Lovgivningen og policyudviklingen pa nationalt ni-
veau skaber séledes de overordnede institutionelle rammer indenfor hvilke, de kom-
munale aktarer kan agere i relation til udvikling af saerboligomradet.

2.2 Lovgivningens rolle

Den nuveerende lovgivningsmaessige ramme for kommunernes udvikling af seer-
boliger er 'Lov om social service’ (Serviceloven). Serviceloven bygger pa en over-
ordnet intention om, at den offentlige service skal medvirke til at forebygge sociale
problemer igennem leverancen af serviceydelser, der har et forebyggende sigte og
fremmer den enkeltes mulighed for at klare sig selv eller lette den daglige tilveerelse
og forbedre livskvaliteten (§1, Lov om social service).

Serviceloven betragtes som et lovgivningsmeaessigt opger med den institutionstan-
kegang, der traditionelt har praeget det sociale omrade, og derfor som en lovgivning,
der pa papiret har til formal at vaere med til at sikre en afinstitutionalisering af de
kommunale serviceydelser pa det sociale omrade. Dog tilskriver de interviewede for-
valtere denne andring af lovgivningen en begreenset rolle i forhold til den generelle
udvikling af omradet, et perspektiv en af de interviewede forvaltere italersaetter i det
felgende citat som svar pa spgrgsmalet om, hvilken rolle introduktionen af Service-
loven har spillet for kommunens udvikling af saerboliger:

”... altsa udviklingen af dette omrade hviler i hgjere grad (i forhold til
Serviceloven, red) pa vores professionelle erfaringer, altsa det har jo
hele tiden handlet om at udvikle de tilbud, der modsvarer deres (mal-
gruppen, red) behov med udgangspunkt i, hvad der virker (...). Jeg
vil sige det sadan, at aendringerne har skabt en stgrre sammenheeng
mellem lov og praksis pa omradet, sa selvfalgelig spiller loven en rolle,
men det er jo sidste ende vores fortolkning”

Retten til en permanent bolig er ikke stadfaestet i den danske sociallovgivning, og den
geeldende lovgivning forpligter herunder ikke kommunerne til at anvise permanente
boliger til borgere, der fx pa grund af psykiske problemer eller misbrug er boliglgse.
Ifelge Servicelovens §80 er kommunerne forpligtet til at skaffe akut husvilde midler-
tidigt husly mod betaling i form af midlertidig indkvartering pa et hotel, pensionat eller
et midlertidigt botilbud pa en boform for hjemlgse osv. Dette betyder, at udviklingen
af saerboliger som sadan ikke er en del af kommunernes myndighedsansvar.

Dog papeger flere af de interviewede forvaltere, at Serviceloven har medvirket til at
seette fokus pd kommunernes arbejde med "permanensen” af de botilbud, der ud-
vikles i relation til de udsatte gruppers boligsituation, idet kommunernes forpligtelse
til at tilbyde de udsatte grupper en reekke sociale services, uanset hvor borgerne
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bor, herunder i egen bolig, er blevet tydeliggjort. Serviceloven paleegger saledes
de kommunale forvaltninger at tilrettelaegge en helhedsorienteret indsats, der har til
formal at forebygge, at problemerne for den enkelte forvaerres samt har til formal at
forbedre den enkeltes sociale og personlige funktionsevne samt udviklingsmulighe-

der igennem en:

”..indsats med servicetilbud afpasset efter den enkeltes seerlige behov
i egen bolig, herunder i botilbud efter lov om almene boliger m.v. eller i
botilbud efter denne lov” (Lov om social service §81).

De gennemfarte interviews viser, at kommunernes muligheder for en tilfredsstillende
malopfyldelse ligeledes indebaerer, at kommunerne fokuserer pa boliganvisning og
etablering af permanente botilbud som en integreret del af de kommunale tilbud fil
malgruppen, et perspektiv falgende citat eksemplificerer:

”.. Altsé hjemlgshed gar det jo meget svaerere for os at leve op til vores
gvrige ansvar pa omradet, altsa en helhedsorienteret indsats overfor
gruppen. Sa bliver boligen et meget vigtigt element i vores tilbud.. (..)
derfor er det et teet samspil mellem vores ansvar for omsorg og sé be-
hovet for at kunne visitere gruppen til en bolig”. (kommunal forvalter)

Dee konkrete ydelser bliver ifelge de kommunale forvaltninger visiteret med ud-
gangspunkt i Servicelovens §85, som udger den primaere platform for de kommu-
nale forvaltningers oprettelse og drift af seerboliger, idet denne paragraf forpligter
kommunalforvaltningerne til at sgrge:

“for tilbud om hjselp, omsorg eller stgtte samt optreening og hjeelp til
udvikling af feerdigheder til personer, der har behov herfor pa grund af
betydelig nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne eller seerlige sociale
problemer”. (Lov om social service §85)

Sa pa trods af at Serviceloven ikke direkte paleegger de kommunale forvaltninger
et myndighedsansvar i forhold til at sikre de udsatte grupper en permanent bolig,
sa palaegger lovgivningen kommunerne at udvikle og etablere helhedsorienterede
tilbud, der er ngdvendige for, at borgere med nedsat fysisk, psykisk og social funkti-
onsevne kan fungere, herunder bo i egen bolig. Dette perspektiv udleegger en af de
interviewede forvaltere pa felgende made:

"Vores arbejde med den her type boliger tager jo primaert udgangs-
punkt i §81 og §85, og vores forpligtelse til at yde paedagogisk statte og
efterforsorg til socialt udsatte, herunder at understgtte at folk pa trods
af sociale og psykiske problemer kan bo for sig selv og dermed leve et
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sa normalt liv som muligt, derfor er det vigtigt,at den opfattes som per-
manent og adskilles fra vores gvrige behandlingstilbud og midlertidige
boformer”.

§81 og §85 i Serviceloven danner i vidt omfang det primeere lovgrundlag for kom-
muners engagement i udviklingen af saerboliger, hvor det fra forvaltningens side
skgnnes, at stgtte- og omsorgsfunktioner er ngdvendige for, at de pageeldende op-
retholder et sa normailt liv som muligt.

Udover et institutionelt afsaet i Serviceloven, tager kommunernes udvikling af om-
radet ligeledes udgangspunkt i ‘Lov om almenboliger’. De boligsociale anvisnings-
opgaver, som i de ovenstaende citater kobles taet sammen med det kommunale
myndighedsansvar og udviklingen af saerboliger i henhold til Serviceloven, tager for
de fleste kommuners vedkommende fgrst og fremmest udgangspunkt i forvaltningen
af §59 i ’Lov om almene boliger’. §59 tilskriver de almene boligorganisationer at
stille minimum hver fjerde ledigblevne almene bolig til radighed for den kommunale
boligsociale anvisning. Herudover indeholder loven mulighed for, at de almene bo-
ligorganisationer kan overdrage helt op til 100 procent af anvisningsretten til kom-
munerne via frivillige, lokale aftaler baseret pa forhandlinger mellem den kommunale
forvaltning og de almene boligorganisationer (§59, Lov om almene boliger). Som
tidligere omtalt gar det sig isaer gaeldende for de starre byer, hvor isaer det private
udlejningsmarked er relativt lukket. En forvalter siger om samarbejdet med de al-
mene boligorganisationer:

"Det ligger naturligt, at vi primeert samarbejder med de almene om-
kring boliganvisningen p& grund af lovgivningen, ogsa selv om det er
muligt skaffe privat udlejning. Samarbejdet er ligesom formaliseret, det
kreever jo en langt st@rre indsats at ga de andre vej (lave aftaler med
private udlejere, red)”.

| forbindelse med casestudiet af saerboligomradet i Kgbenhavn blev en reekke re-
preesentanter for kommunens almene boligorganisationer ligeledes interviewet, og
feelles for de adspurgte var en oplevelse af, at der igennem de senere ar er sket
en udvikling, hvor feltets primeere aktgrer, herunder bade kommunerne og staten, i
stigende omfang sgger at inddrage og delagtiggere den almene sektor pa omradet.
Et perspektiv falgende citat illustrerer:

Vi har ogsa faet (den almene sektor, red) en starre rolle igennem de
senere ar i kraft af samarbejdet omkring anvisning (...), der er flere
initiativer pa omradet, der retter sig mod os som sektor med fors@gs-
ordninger med sociale viceveerter og sadan noget (....). Sddan som det
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ser ud nu, begynder politikkerne pa det sociale omrade ligeledes at
rette sig mod os”. (Direktar, alment boligselskab)

Samlet set er den bergrte lovgivning udformet som rammelovgivning, der virker ret-
ningsgivende for kommunernes praksis pa omradet. Den geeldende sociallovgiv-
ning er, som allerede diskuteret, en central institutionel driver p4 omradet, fordi den
forpligter kommunerne til at levere en raekke services til de saerligt udsatte, hvilket
er med til at kreere et ’handlingsrum’ indenfor hvilket, de kommunale aktgrer skal
agere. Lovgivningen efterlader dog et meget stort fortolkningsrum for de kommunale
aktarer, der formelt set har til opgave at udmente loven, sa "den svarer til det lokale
behov”, som en af de interviewede forvaltere udtrykker det.

| kraft af at kommunerne ikke er lovgivningsmaessigt forpligtet til at udvikle og etab-
lere permanente botilbud til malgruppen, beror deres ageren pa feltet i hajere grad
pa, at de kan se det hensigtsmaessigt ligeledes at patage sig denne opgave, idet
gruppens boligsituation spiller en afggrende rolle for forvaltningens muligheder for at
leve op til det myndighedsansvar, Serviceloven paleegger dem at sgge en hgj grad
af helhedsorientering i indsatsen for malgruppen.

2.3 Policyudviklingen pa udsatteomradet

Flere af de interviewede forvaltere papeger dog, at udviklingsdynamikken pa omra-
det i hgjere grad formes af den nationale policyudvikling, herunder det nuvaerende
Velfeerdsministeriums programudmeldinger og handleplaner, et perspektiv fglgende
citat tydeligt illustrerer:

"Lovgivningen angiver vores sakaldte ‘'myndighedsomrade’ (....) men
hvad der sa foregar indenfor de rammer, er som jeg ser det, i meget
hgj grad pavirket af hvilke malseetninger regeringen opstiller pa omra-
det, fordi finansieringen (af udviklingen pa omradet, red) i meget stort
omfang er baseret pa puljemidler, der fglger med disse”

(kommunal forvalter)

De socialpolitiske malsaetninger vedrgrende de socialt udsatte grupper har siden
starten af 90’erne veeret preeget af et stadigt stigende politisk og fagligt pres for at
foretage en gennemgribende afinstitutionalisering og udvikling af behandlingstilbud,
botilbud og serviceydelser mgntet pa de socialt udsatte grupper med udgangspunkt
i et stigende fokus pa individuelle rettigheder og ressourcer i den nationale diskurs.
Dette er en udvikling der fgrst og fremmest tager sit udgangspunkt i de negative
erfaringer man, hgstede i forbindelse med afinstitutionaliseringen af det psykiatriske
omrade med oprettelsen af distriktspsykiatrien i 90’erne. Denne proces kan beskri-
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ves som en udvikling, hvor der sker et skift fra et institutions- til et integrationsper-
spektiv (Benjaminsen og Christensen, 2007).

| kelvandet pa 90’ernes socialpolitiske diskussion blev der etableret en raekke cen-
trale handleplaner og puljeordninger for at opmuntre de davaerende amter, kommu-
ner og NGO’er til at styrke den sociale og boligmaessige indsats for at forbedre de
udsatte gruppers livsbetingelser (Radet for Socialt Udsatte 2004a), herunder seerligt
i form af Storbypuljen (1993-2005)¢, de sakaldte Psykiatriaftaler (1997-2007), i form
af ’Handleplanen For Hjemlgseomradet’ (2001), en udvidelse af den sakaldte 'Statte
og kontaktpersonordning’(2006) til ogsa at omfatte misbrugere og hjemigse, 'Det
Feelles Ansvar | og II', samt 'Regeringens strategi for afskaffelse af ufrivillig hjemlgs-
hed” (2007).

Sidelgbende er der ligeledes kommet et st@rre fokus pa behovet for skabelse af bo-
former og boliger, der i hgjere grad tager udgangspunkt i de udsatte gruppers behov
udenfor og i forleengelse af de offentlige institutioners midlertidige botilbud (Udsatte
og Boligen, 2004), herunder pa forsorgshjem og behandlingsinstitutioner. Nuveeren-
de formand for Radet For Socialt Udsatte, skrev fglgende i en kronik i 1994, hvor han
appellerede til, at man fra det offentliges side begyndte at udvikle boliger, det han
definerede som 'Asyler’, med udgangspunkt i de socialt udsatte gruppers behov:

” (..) De asyler, jeg forestiller mig, er alternative boformer, hvor ingen
udelukkes pa grund af manglende evne til at stoppe et misbrug eller
manglende vilje til at acceptere en behandling, men hvor pa den anden
side tilbudene om behandling er til stede. Hvor der gives mulighed for,
at ogsa de meget anderledes kan leve et liv pa deres made - beskyt-
tede, men ikke udelukkede fra samfundet.. (.....).

(Berlingske Tidende 14. januar 1994)

| de efterfglgende ar fortsatte denne diskussion pa landsplan, og i 1999 initierede
det daveerende By- og Boligministerium det sakaldte ‘Forsag med boliger til seerligt
udsatte befolkningsgrupper’. Denne forsggsordning tog blandt andet udgangspunkt
i erfaringerne i Aalborg og Kgbenhavn, hvor kommunerne i samarbejde med lokale
institutioner, interesseorganisationer og de almene boligorganisationer i samme pe-
riode havde udviklet alternative boliger til malgruppen.

| forhold til policyudviklingen er det vigtigt at fremhaeve, at bade bruger- og interesse-
organisationerne har spillet en vigtig rolle gennem involvering i malrettede indsatser

6 Storbypuljen har haft til formal at styrke indsatsen for socialt udsatte i Kebenhavn, Frederiks-
berg, Arhus, Odense, Aalborg og Esbjerg. Projekterne har bestaet i alternative plejehjem, botilbud med
bostette og en reekke andre tilbud, fx private og frivillige veeresteder og radgivningstilbud. | perioden
2003-2005 var rammen pa 300 mio. kr.
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pa kommunalt niveau samt ikke mindst i kraft af rollen som debatter og producent
af viden pa det socialpolitiske felt. Der er dog en klar tendens til, at inddragelsen af
interesseorganisationer pa det psykiatriske omrade, herunder saerlig SIND, er mest
omfattende, mens bruger- og interesseorganisationer for hjemlgse og misbrugere
ikke pd samme made er inddraget pa hverken det nationale eller lokale niveau (Eb-
sen et al, 2003). Det synes dog som om, at denne tendens er under forandring,
idet der igennem de seneste ar er sket en afggrende formalisering af disse orga-
nisationers relation til iseer det politiske system pa nationalt niveau. Her har iseer
'Réadet for socialt udsatte’, der blev nedsat i 2003 af Socialministeriet, igennem de
senere ar spillet en central rolle. Radet er blevet oprettet ud fra et gnske om at styrke
indsatsen over for de udsatte grupper og bestar af en lang raekke fremtraedende
debatterer og ressourcepersoner fra feltet, herunder savel tidligere brugere som
professionelle. Radet har til formal at fglge den sociale indsats overfor de svageste
grupper og gennem debat og vidensproduktion at forbedre gruppens vilkar. Det er
ikke umiddelbart muligt at ‘'male’ radets resultater og indflydelse p& omradet, men
siden dets etablering ma det vurderes, at det har spillet en central rolle i forhold til at
forme den nationale diskurs og debat omkring emner som hjemlgshed, prostitution
m.v. Radet har saledes spillet en central rolle i formuleringen af den nuvaerende
regerings socialpolitiske strategi 'Det faelles ansvar II'. Der er ligeledes blandt de
adspurgte enighed om, at iszer oprettelse af "Radet for socialt udsatte” har haft den
positive konksekvens, at der er sket en stgrre grad af formalisering af malgruppens
indflydelseskanaler.

Herudover er det ligeledes interessant at iagttage, at ideen med ’samlet’ interes-
sevaretagelse pa tvaers af malgrupper, i mindst ét tilfeelde kan ses implementeret
pa det kommunale niveau, idet man siden 2007 - med inspiration fra det nationale
organ - har initieret et 'Udsatterad’, der har til formal at fglge:

”..den sociale indsats i Odense for de svageste grupper (...). Radet
skal ogsa veere de udsatte gruppers talergr og komme med forslag il
forebyggende tiltag over for malgrupperne, afdaekke problemstillinger
og lave informationsarbejde om gruppernes behov”.

(Udsatteradet, 2007)

Nedseettelsen af radet stattes fra den lokale socialforvaltnings side, og der udtrykkes
stor tilfredshed med, at der pa lokalt niveau er kommet en kompetent medspiller, der
kan deltage konstruktivt i udviklingen af de kommunale tilbud til gruppen, herunder
den boligsociale indsats og videreudviklingen af botilbud til de udsatte grupper i
kommunen.

Ovenstaende er saledes en klar indikation pa, at der igennem de senere ar synes
at veere sket en stgrre grad af formalisering af interesse- og brugergruppernes ind-
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flydelse pa omradet som medspillere i forhold til bade den nationale og kommunale
policyudvikling pa omradet. Dog er det vigtigt at papege, at kommunerne generelt,
ifelge de adspurgte, pa trods af malseetninger omkring en stgrre grad af bruger- og
malgruppeinddragelse, i mange tilfaelde mangler ’know how’ til at handtere denne
dimension i forvaltningen af saerboligomradet. Et perspektiven af de adspurgte for-
valtere udlaegger pa felgende vis:

"Selvom at der er kommet fokus pa inddragelse, sa er traditionerne pa
feltet ikke seerligt steerke, set i forhold til fx pa eeldreomradet. Jeg ved
ikke rigtigt, hvorfor det er sadan, men det er noget, vi skal have fokus

pa

”

2.4 Det Fzelles Ansvar

| gennem de senere ar har indsatsen pa udsatteomradet fgrst og fremmest veeret
defineret af den nuvaerende regerings handlingsprogrammer 'Det Feelles Ansvar I’
(2001), og 'Det feelles Ansvar II' (2006). Det erklaerede mal i disse programudmeldin-
ger er, at den kommunale socialpolitiske indsats skal medvirke til, at:

"sikre de svageste grupper en meningsfuld tilvaerelse og styrke deres
muligheder for at indgé i og bidrage til samfundets feellesskab”, samt
at indsatsen skal: "afspejle og respektere de svagestes egne behov og
agnsker” (Det feelles ansvar, 2001:2)

Seerligt i forbindelse med den seneste socialpolitiske programudmelding 'Det Fzelles
Ansvar II' laegges der vaegt pa den kommunale opgavehandtering og prioritering af
omradet for socialt udsatte, idet det fremgar, at:

"Med kommunalreformen star kommunerne med det fulde ansvar for
grupperne af socialt udsatte og dermed ogsa med en helt central rolle i
at gennemfgre de konkrete initiativer i Det Feelles Ansvar Il. Bl.a. derfor
er det veesentligt, at de lokale mélsaetninger for indsatsen pa omradet
meldes klart ud (..), og det er alene kommunalbestyrelsen, som be-
slutter form og indhold i de lokale malseetninger. Malsaetningerne skal
meavirke til at skabe synlighed og sammenhaeng for borgerne. De lo-
kale malsaetninger er altséa et udtryk for den politisk besluttede indsats,
og malseetningerne er som sédan et udtryk for den enkelte kommunal-
bestyrelses bud pa, hvordan omradet bedst varetages”.
(Det Feelles Ansvar Il, 2006: 26)

Programudmeldingerne retter sig primaert mod kommunernes ageren pa udsatteom-
radet i bred forstand, hvor landets kommuner i kraft af Serviceloven, har det primaere
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myndighedsansvar for at tage hand om sociale opgaver, der knytter sig til gruppen af
socialt udsatte. Det er dog kun et fatal af kommuner der har formuleret en decideret
‘udsattepolitik’, som eksempelvis Vejle kommune, hvori der direkte fremgar en bo-
ligsocial strategi for de udsatte grupper, om end en lang raeekke kommuner pa nuvae-
rende tidspunkt er i gang med det forberedende arbejde. Pa trods af at sterstedelen
af kommunerne endnu ikke har formuleret en udsattepolitik og dermed formuleret
en konkret boligstrategi, er der blandt de interviewede enighed om, at Det Feelles
Ansvar | og Il har veeret med til at szette et starre fokus pa udsatteomradet. Et per-
spektiv en af de adspurgte forvaltere udlaegger saledes:

"Der er kommet mere opmeerksomhed pa omradet igennem de senere
ar (..) Ministeriet fik i 2006 sat fokus pa omradet med det ‘Faelles An-
svar. Man fik ligesom udbredt indholdet pa omradet udover lovgivnin-
gen (...), jeg tror, det har veaeret med til at ssette omradet som helhed
pa dagsordenen i forvaltningen”

2.5 Manglende fokus pa boligen

Ser man pa de konkrete udviklingsmal i regeringens seneste udspil pa omradet ’
Det Feelles Ansvar II', er det kun muligt at identificere meget fa konkrete malsaet-
ninger, der vedrgrer de udsatte gruppers boligsituation. Det er herunder seerligt pa
misbrugs- og hjemlgseomradet, hvor det i henhold til sidstnaevnte malgruppe blandt
andet geelder, at kommunerne bgr satse pa at udvikle bostgtteordninger og botilbud,
der kan"hjaelpe beboere pa forsorgshjem til at flytte til en mere varig bolig (Det Fael-
les Ansvar Il) med henvisning til den eksisterende sakaldte 'skaeve huse’ forsggsord-
ning. | forbindelse med programudmeldingen 'Det Feelles Ansvar II' konkluderer det
daveerende Socialministerium, at man oplever, at:

”..der er etableret bedre og flere bomuligheder til de borgere, som har
vanskeligt ved at bega sig i mere geengse botilbud, samt at udvidelsen
af stgtte- og kontaktpersonordningen for sindslidende til ogsa at om-
fatte de sveerest stillede hjemlgse og alkohol- og stofmisbrugere har
veeret succesfulde instrumenter i at sikre bedre vilkar for den socialt
udsatte gruppe pa det boligsociale omrade.” (Det Feelles Ansvar 11:27)

De interviewede forvaltere tillaegger 'Det Faelles Ansvar’ stor betydning for udvikling
af udsatteomradet, idet ministeriets udmeldinger igennem de senere ar har veeret
med til at forhgje kommunernes interesse for omradet, dog pointerer flere af de
adspurgte forvaltere, at malgruppens boligsituation fylder meget lidt i ministeriets
bevidsthed, et perspektiv fglgende citat illustrerer:

"Altsa ministeriet har vaeret med til at saette fokus pa indsatsen for de
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udsatte med 'Det Feelles Ansvar’, og der er ogsa sat ressourcer af til at
efterfalge de malseetninger, der ligger i det, og det er da med til at ska-
be interesse(...) jeg synes der, ligger en meget god helhedsorientering
hvis man skeere til benet, men der er iseer veegt pa at styrke behand-
lings- og beskeeftigelsesindsatsen overfor gruppen, og ikke sa meget
pa boligen (...) nu tror jeg det er sadan, at boligen kommer fgrst. Altsa
det nytter ingenting at fors@ge at integrere folk pa arbejdsmarkedet i
den ene eller den anden form, hvis man sa samtidig ikke har en bolig”

| Danmark har man igennem de seneste mange ar farst og fremmest arbejdet ud
fra en sakaldt 'trappestigemodel’. Trappestigemodellen gar ud pa, at borgere skal
gennemfgre behandling for eksempelvis misbrug, fer en permanent boliglgsning
tilbydes. Dog mener flere af de adspurgte forvaltere, at der er behov for en faglig
diskussion og afklaring af boligens funktion og placering i indsatsen overfor de so-
cialt udsatte, bade i politikformuleringen pa ministerielt niveau, samt i kommunernes
forvaltning pa omradet. Flere af de interviewede udtrykker dog forhabning om at 'Re-
geringens Udspil til Afskaffelse af Ufrivillig Hjemlashed’ (2007) vil blive sat konkret
fokus pa gruppens boligsituation, og herunder bevillinger til kommunale forsag med
udvikling af permanente boliger til gruppen, et perspektiv, der en af de adspurgte
forvaltere formulerer som fglgende:

"Man kan hébe, at der bliver bevilliget flere ressourcer og der kom-
mer et @get fokus at boligen skal vaeere mere central i den fremtidige
indsats”

2.6 Puljepolitikken

Som det fremgar af ovenstaende, oplever de kommunale forvaltere iseer, at staten
udgver sin rammesaettende rolle igennem skabelsen af gkonomiske incitaments-
strukturer, der har til formal at tilskynde kommunerne til at adoptere og inkorporere
bestemte metoder og strategier i deres praksis. Denne puljestrategi har en lang
tradition pa omradet, hvor man siden starten af 90’erne igennem puljeordninger har
sggt at tilskynde kommunerne og de tidligere amter til at udvikle tilbud til de udsatte
grupper, herunder til forsag og projekter i relation til udviklingen af boformer og bo-
stagtteordninger mm. Puljestrategien pa det sociale omrade er en del af udmentnin-
gen af de sakaldte Satspuljeforlig, der hvert ar giver folketingets partier mulighed for
at malrette den socialpolitiske indsats igennem stgtte til konkrete projekter, institu-
tioner og organisationer samt igennem oprettelsen af malrettende og afgraensede
ansggningspuljer. Der knytter sig forskellige betingelser og metodekrav til, for at
aktgrerne kan modtage den gkonomiske statte, fx kommunal medfinansiering, krav
om inddragelse af nggleaktarer i den kommunale kontekst samt forskellige krav til
dokumentation for de opnaede resultater mm. Faelles for disse statslige tilskud er,
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at de kun gives for en afgraenset tidsperiode i forventning om, at de kommunale og
lokale aktgrer selv farer de succesfulde projekter videre i kommunalt regi.

Dog papeger flere af de interviewede forvaltere, i trad med kritikken af de generelle
politikker pa udsatteomradet, at der ikke er en seerlig steerk tradition for at de ud-
loddende puljemidler malrettes de udsatte gruppers boligsituation, som en forvalter
italesaetter det:

"Der har veeret sat klart mere fokus pa gruppen igennem de senere ar,
hvilket der givet vis ogsa er kommet rigtigt mange gode lokale tiltag ud
af, men der er overordnet set et fokus pa omsorg og faglig udvikling i
puljiepolitikken, mens tilskud til udvikling af boligkoncepter og botilbud
generelt ikke fylder sa meget”

Pa spargsmalet om hvorfor boligspergsmalet ikke efter pageeldendes mening udgar
samme omfang som fx forseg med bostgtte eller sociale viceveerter, svarer pagael-
dende:

"Altsa omradet (boliger til udsatte, red) ligger lidt mellem to stole. Altsa
hverken staten eller kommunerne er direkte forpligtet til at etablere de
her boliger ..”.

2.7 'Skaeve Huse’ pulje - Statens saerboligforsog

Som tidligere beskrevet er det mest centrale element i det nationale policylandskab
pa udsatteomradet i relation til den kommunale udvikling af saerboliger 'Puljen il
forsag med boliger il seerligt udsatte befolkningsgrupper’, der blev oprettet i for-
bindelse med Satspuljeforliget i 1999. Forsggsordningen er pr. 01.06.2008 blevet
permanentgjort ved lov. Malet med puljen har siden forsggets implementering vaeret
at statte udviklingen af boliger til szerligt udsatte befolkningsgrupper, efter almenbo-
liglovens bestemmelser (§143, Lov om almene boliger), der uanset sociale stgttetil-
bud har vanskeligt ved at finde sig tilrette i det mere traditionelle boligbyggeri eller
i andre eksisterende boformer. Malet med puljen har fra ministeriets side veeret at
skabe overordnede gkonomiske rammer for udviklingen af en bred vifte af boliger til
udsatte voksne. Starrelsen af tilskud til etablering har hidtil veeret afhaengig af boli-
gernes starrelse og indretning. Det hidtidige tilskud har ligget pa mellem 2-300.000
kr. pr. bolig. Herudover kan der s@ges stotte til sdkaldte 'sociale viceveerter’. Mid-
lerne hertil tildeles som regel i form af Igntilskud (Vejledning om Botilbud til Voksne,
2006). Ordningen har igennem de seneste ar haft et arligt budget pa 12 mio. kr., hvor
fra der hvert ar er afsat en budgetramme pa 9 mio. kr. til etableringsomkostninger
samt 3 mio. til tilskud til etablering af sociale viceveertsordninger i relation til de op-
forte boliger.
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De generelle erfaringer fra forsaget er, at det hovedsageligt er kommuner og almene
boligorganisationer, der i samarbejde etablerer boligerne. | perioden 1999 til 2007 er
der blevet etableret 247 boliger fordelt over hele landet (Hansen et al, 2007). | forbin-
delse med offentliggarelsen af evalueringen af forsgget i 2006 udtaler davaerende
socialminister Eva Kjeer Hansen:

"Rapporten viser, at indsatsen mod hjemlgshed virker. De Skaeve
boliger giver de udsatte grupper et alternativ til at skulle indpasse sig
i almindeligt boligbyggeri. Dermed far de udsatte en livskvalitet, som
de ofte ikke har oplevet i lang tid”.

Flere af de adspurgte giver dog udtryk for, at der er en reekke begraensninger i den
nuvaerende model. Herunder er der isaer enighed om, at de nuvaerende muligheder
for statslig subsidiering af etableringsomkostninger langt fra er i en starrelsesorden,
der for alvor er med til at styrke kommunerne, herunder kommunalpolitikernes inci-
tament til at etablere saerboliger, hvilket ifalge flere af de interviewede er ngdven-
digt, idet skabelsen af denne boligtype ikke er et specifikt kommunalt forvaltnings-

ansvar:

“De her boliger er jo pé sin vis i konkurrence med de ydelser, som
forvaltningen har reelle lovgivningsmaessige forpligtelser til at levere i
relation til de kommunale budgetter pa omradet (....) man kan pa den
korte bane se det som en ekstra udgift for kommunen”.

Den stgrste udfordring er séledes ifglge flere af de interviewede at udvikle boliger og
boligkoncepter, der pa den ene side matcher malgruppens behov og pa den anden
side ligger indenfor malgruppens radighedsbelgb. Som det pt. ser ud, er langt star-
stedelen af beboerne i seerboliger ifglge de interviewede fartidspensionister, hvori-
mod det er meget svaert for den del af malgruppen, der modtager kontanthjeelp, at
betale de 2.000 — 3.500 kr. en saerbolig, herunder boliger efter skaevehus modellen,
i de fleste tilfaelde koster. Dette er ifglge et flertal af de interviewede forvaltere med til
at leegge en deemper pa kommunernes etablering af saerboliger efter denne model,
et perspektiv en af de adspurgte italesaetter pa falgende made:

"Det er lidt sergerligt at denne boligtype ender pé en forholdsvis dyr
husleje, for det udelukker rigtigt mange, som kunne profitere af det (..
) De mest traengte og marginaliserede stofmisbrugere og hjemlgse
kan ofte ikke overskue at betale mere end max 1.500 kr. (....), sadan
et huslejeniveau er jo neermest umuligt at ramme under de nuveeren-
de forudseetninger (...), pa den made kan man sige, at denne ordning
(’skeeve hus ordningen, red) pé sin vis risikerer at ramme forbi sin
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malgruppe, fordi det er en forudseetning, at de kan udredes og tilken-
des pension, for de reelt set har rad til at bo her’.

Ovenstaende problemstilling har ikke veeret et fokuspunkt i de hidtidige evalueringer
af ordningen fra ministeriets side (Bacon 2004, 2006). Dog har en fysisk/tekniske-
evaluering af seerboliger efter 'skaeve huse’ modellen, foretaget pa foranledning af
Kgbenhavns Kommune i 2006 (Kuben, 2006), opstillet en kritik af de gkonomiske
rammer i ordningen, og evalueringen papeger, at de kebenhavnske erfaringer har
vist, at det er en meget sveer balance at sikre et rimeligt huslejeniveau, en ordentlig
byggestandard samt ikke mindst sikre de gkonomiske forudsaetninger for den videre
drift og vedligeholdelse af boligerne’. Der er saledes enighed blandt de adspurgte
om, at det seerligt for gruppen af kontanthjeelpsmodtagere? er blevet sveerere at na
et match, idet gruppens radighedsbelgb som konsekvens af kontanthjaelpsloftet op-
leves at vaere blevet mindre igennem de seneste ar®. Dette er et perspektiv, felgende
citat fra en af de adspurgte forvaltere tydeligt illustrerer:

"Man kan sige, at vi har haft lidt darlige odds pa omradet. Det er helt
banalt. Bygge- og grundpriserne er gaet den her vej (op, red), imens
kontanthjeelpsgruppen er blevet presset pa pengepungen (...), altsa
kontanthjeelpsloftet har betydet, at en del af malgruppen er blevet
yderligere presset (...), for en stor dels vedkommende udggr udgifter
til boligen en stor andel af deres indteegter, hvis de veelger den(...)

2.8 Opsamling

Som ovenstaende analyse viser, er det danske forvaltningslandskab pa det sociale
omrade praeget af en meget stor grad af decentralisering, hvilket betyder, at kom-
munerne i kraft af kommunalreformen i 2007 har faet overdraget det primaere ansvar
for udviklingen af indsatsen overfor de seerligt udsatte grupper, herunder szerbolig-
omradet. Udviklingen af de socialpolitiske malsaetninger har samlet set betydet et
stigende bade nationalt og kommunalt fokus pa at etablere og udvikle permanente
boformer og af stgtte- og omsorgsfunktioner i relation til de udsatte borgere, der bor

i egen bolig.
7 Denne diskussion vil blive belyst i den fysisk/tekniske analyse (Hajbjerg, 2008).
8 Ifalge SFI's ’Kortlaegning af Hjemlgshed i Danmark (Benjaminsen og Christensen, 2007) er

53% af malgruppens indkomstgrundlag kontanthjeelp.

9 Kontanthjeelpen er efter 6 maneder begraenset af et loft over summen af kontanthjaelp, seerlig
stotte og boligstatte. Kontanthjeelpen udger pr. 1. januar 2008 for enlige: kr. 12.249 fgr skat. En eventuel
nedsaettelse af kontanthjeelpen kan ske via sanktioner pa grund af manglende radighed eller udebli-
velse fra aktivering eller anden beskaeftigelsesfremmende foranstaltning.
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Kommunerne er dog ikke igennem sociallovgivning direkte forpligtet til at etablere
eller udvikle permanente botilbud, herunder saerboliger. Kommunernes ageren pa
omradet beror derfor farst og fremmest pa de geeldende bestemmelser i Servicelo-
ven, der relaterer sig til kommunernes forpligtelser og ansvar i forhold til leverancen
af statte- og omsorgsfunktioner i relation til de socialt udsatte grupper. Dog kobler de
adspurgte forvaltninger i hgj grad dette myndighedsansvar til spgrgsmalet om visita-
tion og anvisning af botilbud af mere permanent karakter til malgruppen. Dette bety-
der i praksis, at de kommunale forvaltninger i vid udstraekning forsgger at skabe bo-
tilbud af permanent karakter som en del af kommunernes forvaltningers boligsociale
anvisningsstrategier i det omfang, der skennes at vaere brug for sddanne tilbud.

Staten forsgger igennem de nuvaerende politikker, herunder via programudmeldin-
ger, at pavirke de kommunale akterer ved at forme savel den nationale som den
kommunale diskurs om de centrale 'udviklingsmal’ p4 omradet, herunder konkrete
indsatsomrader og tilbud samt kommunernes organisering af indsatsen overfor de
socialt udsatte grupper, herunder formulering af politikker mm. De adspurgte forval-
tere tillaegger de senere ars policyudvikling en betydelig rolle, idet den har medvirket
til at skabe en starre opmaerksomhed pa udsatteomradet pa det kommunale niveau.
Dog har meget fa kommuner pa nuveerende tidspunkt taget initiativ til at etablere en
konkret udsattepolitik som anbefalet i 'Det faelles ansvar II’ eller til en konkretisering
af kommunens boligstrategi i relation til de udsatte grupper.

De interviewede forvaltere papeger, at Velfaerdsministeriets puljestrategi spiller en
meget vaesentlig rolle, idet disse malrettede puljer ofte medvirker til at skabe en mu-
lighedsstruktur, der giver kommunerne adgang til gkonomiske ressourcer til udvik-
ling af omradet , safremt aktgrerne formar at udvikle projekter, der matcher statens
malsaetninger.

Dog retter flere af de adspurgte en kritik af manglende bredde i muligheder for at
etablere ’boliger’ i den hidtidige policyudvikling. Ifglge flere af de interviewede for-
valtere opleves boligspgrgsmalet endnu som en meget perifer del af den nationale
diskussion af udviklingsmalene pa udsatteomradet.

Samlet set identificerer de adspurgte forvaltere Puljen til 'Forseg med boliger til saer-
ligt udsatte befolkningsgrupper’ som den primaere driver pa udsatteomradet for den
kommunale udvikling af seerboliger. Dog giver de adspurgte kommunale aktarer ud-
tryk for, at de nuvaerende gkonomiske rammer i den nuvaerende ordning ikke giver
kommunerne det forngdne incitament til at udvikle szerboliger igennem denne ord-
ning, idet de oplever, der eksisterer et mismatch mellem etableringsomkostningerne
og malgruppens radighedsbelgb.
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Seerboligkonceptets institutionelle kontekst
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Udvikling af seerboliger - fra herberg/gaden til egen bolig
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3. Kommunernes hindtering af s®r-
boligomrédet

| det folgende analyseres og diskuteres, hvilke udfordringer udviklingen af saerboli-
ger indeholder pa kommunalt niveau med udgangspunkt i en dybdegaende analyse
af de kabenhavnske erfaringer med udviklingen og implementeringen af saerbolig-
konceptet. Kgbenhavns Kommune er som case interessant, idet den adskiller sig
fra gvrige danske kommuner (med undtagelse af Frederiksberg Kommune) i den
henseende, at kommunen historisk set har varetaget alle de eksisterende kommu-
nale opgaver samt de opgaver, der andre steder fgr kommunalformen var overladt til
amtskommunalt regi. En analyse af Kebenhavns Kommune giver saledes et indblik i
oplysninger, der kan lede til tanker omkring den praktiske udformning og organisato-
riske forankring af saerboligomradet efter den nyligt gennemfarte kommunalreform,
der netop samler stgrstedelen af indsatser over for de udsatte grupper, der indgar i
denne analyse, pa ét administrativt niveau — det kommunale.

Dette casestudie vil i det efterfglgende kapitel sages generaliseret igennem en per-
spektivering til erfaringerne med forvaltningen og udviklingen af saerboliger i Arhus,
Aalborg, Odense, Holstebro og Guldborgsund Kommune.

Der vil i de fglgende analyser blive sat fokus pé at identificere forvaltningernes moti-
vation og tilgang til omradet, organisering af det strategiske udviklingsarbejde samt
karakteristika i de kommunale forvaltningers nuveerende organisering af saerbolig-
omradet i kommunerne. Formalet med den denne del af analysen er saledes at
danne baggrund for en identifikation af, hvilke udfordringer kommunerne oplever i
forbindelse med besvarelsen af andet led i rapportens unders@gelsesspgrgsmal (jf.
s.7).

3.1 Saerboligkonceptet i Kabenhavn

Nar det geelder indsatsen for socialt udsatte, er der generelt en veesentlig strukturel
forskel mellem hovedstadskommunen og de @vrige byer. Det skyldes farst og frem-
mest, at Kebenhavns Kommune daekker den indre del af et stgrre byomrade. Pa
trods af at Kebenhavn generelt har gennemgaet en omfattende sociogkonomisk
transformation i det seneste arti, er der i mange bydele i Kgbenhavns Kommune
stadig en betydeligt lavere gennemsnitsindkomst og flere overfgrselsindkomstmod-
tagere end i den gvrige del af det storkabenhavnske byomrade. Seerligt Iafter byen
stadig en betydelig 'social arv’ fra krisen i 1970’erne og starten af 1990’erne, hvor
arbejdslgsheden toppede med naesten 20 pct., og hvor en stor del af de midaldrende
socialt udsatte i dag var unge. Samtidig har der traditionelt set vaeret en koncentra-
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tion af socialt udsatte'® i Kegbenhavn fra hele landet, f.eks. knyttet til misbrugermil-
joet, hvor storbyen har haft og stadig har en tiltreekningskraft pa socialt udsatte fra
det gvrige land.

Set i lyset af disse udfordringer har man i Kgbenhavns Kommune siden 2001 ar-
bejdet malrettet med at etablere permanente botilbud med udgangspunkt i saerbo-
ligkonceptet (jf. s. 5 ). Konceptet daekker i Kgbenhavns Kommune over oprettelsen
af botilbud i almene boliger, hvor Kgbenhavns Kommunes Socialforvaltning med
udgangspunkt i indgaelse af samarbejdsaftaler med de almene boligorganisatio-
ner' har opnaet 100% anvisningsret til i alt 186 lejemal'? fordelt pa i alt 15 szerbo-
ligenheder til malgrupperne hjemlgse, misbrugere og sindslidende, hvorfra saerbo-
liger malrettet sindslidende udger den sterste andel med 97 lejemal, hjemlgse den
naeststerste med 63 lejemal, og misbrugere den mindste andel med 26 lejemal.
De 186 seerboliger er etableret som solistboliger, opgangs- og etagefallesskaber,
bofeellesskaber og efter den sakaldte 'skaeve hus model'. Beboere i kommunens
saerboliger er omfattet af lejelovens bestemmelser om huslejebetaling og individu-
elle lejekontrakter, og de almene boligorganisationer er herigennem forpligtet til at
sikre og yde de forngdne driftsmaessige services i relation til boligens fysiske/tek-
niske rammer. Socialforvaltningen er igennem lokalt indgaende samarbejdsaftaler
med boligorganisationerne vedrgrende de enkelte enheder, forpligtet til at levere
de ngdvendige stgtte- og omsorgsfunktioner i henhold til deres forvaltningsansvar
under Serviceloven.

Denne arbejdsdeling mellem Socialforvaltningen og de almene boligorganisationer
har igennem projektperioden angivet et vigtigt udgangspunkt for en rollefordeling
mellem aktgrerne i relation til samarbejdet om udmgntningen af konceptet og har
trukket veksler pa en raekke eksisterende og nye samarbejdsrelationer bade internt
mellem aktarerne i henholdsvis Socialforvaltningen og mellem de almene boligorga-
nisationer, samt mellem Socialforvaltningen og de almene boligorganisationer.

10 SFI's kortleegning af hjemlgse konkluderer saledes, at 36 % af landets hjemlgse (1.886 per-
soner) har hiemkommune | Kgbenhavn (Benjaminsen og Christensen, 2007: 74).

11 | Kgbenhavn indgar falgende almene boligselskaber KAB, SAB, KSB, FSB og FB i samar-
bejdet med Kgbenhavns Kommune om driften af seerboliger.

12 | alt rader Kabenhavns Kommune pr. 1. maj 2008 over 325 lejemal fordelt pa 32 seerbo-
ligbebyggelser. Disse deekker ud over malgrupperne hjemlgse, stofmisbrugere og psykisk syge ogsa
malgrupperne fysisk handicappede, psykisk udviklingshaemmede og udsatte unge. Projektet 'Udvikling
af seerboliger — fra herberg/gaden til egen bolig’ er afgraenset til at seette fokus pa malgrupperne hjem-
lgse, misbrugere og psykisk syge. Malgrupperne fysisk handicappede, psykisk udviklingshaemmede og
udsatte unge adskiller sig fra de tre gvrige, hvad angar beboernes problemkompleks og funktionsniveau
pa den ene side og stattepersonalets rolle og paedagogiske tilgang samt arbejdsvilkar pa den anden.
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3.2 Motivationen for udvikling af saerboliger i
kommunen

Den kgbenhavnske tilgang til udviklingen af saerboliger i kommunen tager fagrst og
fremmest udgangspunkt i en mangeloptik, idet Kabenhavn som tidligere naevnt tra-
ditionelt har haft en relativ stor andel af socialt udsatte borgere, hvilket har betydet,
at udsatteomradet og kommunes handtering af boliganvisningsopgaver har veeret
et tilbagevendende tema i kommunen igennem de sidste 10 ar, et perspektiv en
ledende embedsmand fra Socialforvaltningen italeszetter pa falgende made:

“Store byer har jo en vis tiltreekningskraft, det geelder for alle grupper i
samfundet. Derfor star Kebenhavn med en stor udfordring pa det her
omrade. For det farste har vi relativt mange udsatte borgere i byen, og
for det andet har vi et meget presset boligmarked, der gar det sveert
selv for meget ressourcesteerke borgere at finde en udlejningsbolig.
Derfor har kommunen altid staet overfor en relativ stor boligsocial op-
gave pé det her omrade”.

3.2.1 Lovgivningens rolle

Som det fremgar af kapitel 2 afheenger udviklingen af seerboligomradet lovgivnings-
maessigt af den enkelte kommunes vaegtning af kommunale behov i henhold til det
kommunale myndighedsansvar i Serviceloven. Kgbenhavns Kommunes handtering
af saerboligomradet tager ifglge socialforvaltningen, primaert udgangspunkt i Servi-
celovens §81 og §85 med reference til Velfeerdsministeriets retningslinier og beskri-
velse af lovens formal. Som det fremgar af forrige kapitel er kommunerne, herunder
Socialforvaltningen, ikke direkte forpligtet til at udvikle og etablere permanente botil-
bud til malgruppen, men som det ligeledes fremgéar, ser kommunerne malgruppens
boligsituation som et vigtigt led i en helhedsorienteret handtering af borgernes pro-
blemer. Falgende citat fra en ledende medarbejder i Socialforvaltningen illustrerer
sociallovgivningens rammeseaettende funktion:

"Serviceloven udstikker en reekke retningslinier for forvaltningen med
hensyn til vores ansvar overfor kommunens borgere (...). Den foreskri-
ver ikke, at vi skal handtere denne opgave (szerboliger, red.), men den
angiver nogle retningslinier, vi - som forvaltning - skal efterleve i vores
relation til den enkelte borger. Bade i forhold til hvad formalet med de
tilbud vi skal levere er og i form af hvilke ydelser borgerne har krav pa.
Der er med loven kommet et mere tydeligt fokus p4, at det s& vidt mu-
ligt skal forega uden for institutionsmiljget, hvilket harmonerer meget
godt med de generelle erfaringer for, hvad der virker pa omradet”

Som det er naevnt tidligere i analysen, er det ikke kun sociallovgivningen, der spiller
en rolle for den kommunale forvaltnings handlerum pa omradet. Ogsa lovgivningen
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Udvikling af saerboliger - fra herberg/gaden til egen bolig

om almene boliger, og herunder lovgivningen om den kommunale anvisningsret,
har ligeledes veeret en central driver for konceptets udvikling i Kabenhavn. Dette
perspektiv udlaegger en medarbejder fra Socialforvaltningens ’Boligprojektgruppe’
saledes:

"Den kommunale anvisningsret er her helt central. Samarbejdet med
de almene (boligorganisationer, red) har veeret en nadvendighed for
udviklingen af omradet, vi forsagte i 90’erne at inddrage (i spargsmalet
om boligsocial anvisning, red) de private udlejere, men da vi ikke har
en lovgivning at heenge det op pa, sa mislykkedes det helt’.

Modsat Socialforvaltningens ageren pa omradet er de almene boligorganisationers
engagement i hgj grad drevet af konkrete paragraffer i den gaeldende lovgivning. En
driftschef fra en af kommunes almene boligorganisationer udlaegger betydningen af
lovgivningen séaledes:

"Lovgivningen danner grundlaget for vores engagement i projektet,
altsa skal vi (de almene boligorganisationer, red.) levere boliger til den
boligsociale anvisning (...). Vi er som sektor forpligtet til at levere en
vis andel af vores boliger til forvaltningen, modsat de private udlejere
har vi et ansvar, og det lever vi op til igennem vores aftaler med kom-
munen pa omradet”,

Lov om almene boliger er saledes med til at definere de almene boligorganisationers
rolle i forhold til udmeantningen af saerboligkonceptet i kraft af det boligsociale anvis-
ningsansvar, hvilket direktgren for en af de almene boligorganisationer italesaetter
pa felgende made:

"Vores ansvar er kort sagt at levere de ngdvendige boliger, der gar
det muligt for forvaltningen at leve op til deres formal i sociallovgivnin-
gen bade generelt og i forhold til saerboliger. Det ansvar, lovgivningen
palaegger os, betyder, at vi forholder os aktivt til spgrgsmalet om bo-
ligsocial anvisning”.

3.2.2 Policy og puljepolitikkens betydning

Som det fremgar af forrige kapitel, tillaegger kommunerne ligeledes statens program-
udmeldinger og italeseettelse af fokusomrader en afggrende rolle for Socialforvalt-
ningens handtering af omradet, idet:

"Ministeriets udmeldinger pévirker vores fokus (..) altsa vores diskus-
sion af, hvilke mal vores forvaltning har og hele diskussionen af, hvad
der er god praksis pa omradet. De er med til at pavirke bade den fag-
lige og politiske diskussion, men det handler ogsa om de puljemidler,
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der falger med de politiske mélseetninger. Jeg vil sige, at Socialmini-
steriets puljer har spillet en vigtig rolle for metodeudvikling (pa omra-
det for socialt udsatte, red)”

Ifglge de adspurgte forvaltere i Socialforvaltningen har Velfeerdsministeriets Sats-
puliemidler spillet en central rolle for udviklingen af kommunernes praksis pa omra-
det. Ifglge de interviewede forvaltere i Kebenhavn er det seerligt projekter, der har
veeret etableret i relation til 'Puljen til forsgg med boliger til saerligt udsatte’, puljemid-
ler indenfor rammen af de sakaldte 'Psykiatriaftaler’ samt den sakaldte 'Storbypulje’,
der har veeret vigtige drivere for Socialforvaltningens udvikling af seerboligomradet i
kommunen.

'Skeeve Huse’ projektet blev sdledes et af de farste udviklingsprojekter i Kgben-
havns Kommune, hvor Socialforvaltningen arbejdede med at udvikle permanente
botilbud til malgruppen, hvor bade de fysiske forhold (boligen) og de sociale statte-
og omsorgsfunktioner blev indarbejdet i et samlet boligkoncept. Forsgget med de
sakaldte 'Skaeve Huse’ har saledes spillet en meget central rolle for udviklingen af
seerboligkonceptet og ses blandt aktgrerne i den kommunale forvaltning i meget
hgj grad som den vigtigste institutionelle driver i den nationale kontekst for selve
konceptualiseringen og udviklingen af saerboligkonceptet i kommunen, hvilket ifglge
en ledede medarbejder i Bestillerenheden (daveaerende Boligprojektgruppen) skete,
fordi forvaltningen:

"Med de skaeve huse fik mulighed for at lege med de tanker, vi havde
om at nytaenke botilbud til malgruppen (..). For det andet kunne vi se,
at hvis vi rent faktisk kunne lgfte denne opgave i samarbejde med bo-
ligselskaberne pé driftsniveau (...), sa gjorde det nok heller ikke noget,
at der sa at sige var "gratis” leerepenge at hente, eftersom dele af pro-
jektet blev subsidieret af nationale midler”.

3.2.3 Den institutionelle konteksts betydning

| Kgbenhavns Kommunes tilfeelde udkrystalliserer ‘Lov om social service’ og ‘Lov
om almene boliger’ fgrst og fremmest en klar ansvars- og rollefordeling i forhold til
den kommunale handtering af den boligsociale anvisningspraksis i bade bredden og
dybden og skaber dermed en arena, indenfor hvilken Socialforvaltningen og de al-
mene boligorganisationer opererer. Kgbenhavns Kommune skal som fglge af lovgiv-
ningen sikre kommunens udsatte borgere et vist niveau af stette- og omsorgsfunk-
tioner, og boligorganisationerne skal i kraft af lovgivningen levere en bestemt andel
af deres ledigblevne boliger, som gar det muligt for kommunen at stille de fornadne
boliger til radighed for kommunens borgere. Velfeerdsministeriets forsggsordning
blev ligeledes en vigtig katalysator for udviklingen af det kommunale samarbejde
om seerboliger. Adgangen til nationale forsagsmidler muliggjorde, at forvaltningen
og boligorganisationerne i den daveaerende udvikling af den boligsociale anvisnings-
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praksis begyndte at saette fokus pa mulighederne for at implementere boformer, der
adskilte sig radikalt fra de daveerende botilbud.

Udviklingen af det kebenhavnske szerboligomrade kan dog langt fra alene forklares
ud fra den nationale policyudvikling og de direkte og indirekte krav, som denne stiller
for akterernes ageren pa det kommunale niveau. Som det vil fremga af nedensta-
ende, er det ligeledes muligt at identificere en raekke ‘lokale’ drivere, der er ngdven-
dige at medregne for at opna en dybere forstaelse for saerboligkonceptets specifikke
udvikling i Kgbenhavns Kommune.

3.2.4 De lokale rammebetingelsers betydning

Som beskrevet hviler udviklingen af seerboligkonceptet i Kebenhavn pa et teet sam-
arbejde mellem den kommunale socialforvaltning og de almene boligorganisationer
i kommunen. Det kommunale behov for szerboliger kommer saledes pa forvalt-
ningens dagsorden i slutningen af 90’erne, bade i kraft bade af generelle faglige
diskussioner pa det sociale omrade om behovet for afinstitutionalisering, og dermed
udviklingen af ny type botilbud, og konkret i forbindelse med den dengang forsags-
vise etablering af en Skurvognsby 'Pa Sporet’ pa initiativ af en lokal afdeling af
hjemlgseorganisationen SAND og den almene boligorganisation KAB 3. Betydnin-
gen af Skurvognsbyen 'Pa Sporet’ er ifglge en direkter fra en af kommunes almene
boligorganisationer fglgende:

*Jeg vil sige, at 'Pa Sporet’ var med til at seette gang i diskussionen i
Kabenhavn og landet som helhed om, at der eksisterede et stort behov
for at udvikle boligformer, der kunne rumme sékaldte 'skeeve eksisten-
ser’ ud fra betragtningen om, at de ikke fungerede i den eksisterende
boligmasse”

3.2.5 The missing link

Ifelge de interviewede opstar der i slutningen af 90’erne en stigende erkendelse af,
at der eksisterede en raekke problemer og mangler i kommunens daveerende botil-
bud til malgruppen. Et vigtigt aspekt i denne proces var ifalge bade boligorganisa-
tioner og forvaltningen, at de almene boligselskaber og forvaltningen blev opmaerk-
somme pa, at der var stigende problemer med beboere, der misligholdt deres bolig,
var til gene for deres naboer, og i veerste fald matte fraflytte deres bolig pa grund af
psykiske og sociale problemer. En driftschef fra en af de almene boligorganisationer
beskriver motivationen bag udviklingen af saerboligkonceptet pa felgende méade:

*Vi fik utroligt mange klager fra afdelingerne om utryghed, manglende

13 For en udferlig beskrivelse af historikken omkring udviklingen af 'Pa Sporet’ henvises til publi-
kationen 'Byen og de, der er anderledes. Kabenhavn: projekt UDENFOR, (Brandt, 2004).
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overholdelse af reglementer og sidst, men ikke mindst rapporter om
beboere, der simpelthen var sa darlige, at de behgvede akut hjeelp {(...).
Jeg tror, der var en enighed om, at vi grundlaeggende brugte mange
ressourcer pa opgaver, der la uden for vores omrade, og som vi som
organisationer ikke var gearet til at tage os af (...). Vi syntes, at det var
lige i overkanten, at vi skulle handtere konsekvenserne af fejl og mang-
ler i “distriktspsykiatrien..”

| ovenstaende citat italesaetter driftschefen saledes, at de almene boligorganisatio-
ner oplevede stigende problemer med beboere, der pa grund af bade sociale og
psykiske problemer havde sveert ved at handtere livet i egen bolig. Dette var et pro-
blem, der bade medfarte en stigning i de driftsmeessige omkostninger, og samtidig
fik de almene boligorganisationer til at seette spergsmalstegn ved funktionaliteten
i de daveerende kommunale botilbud til kommunens udsatte grupper. En ledende
medarbejder fra den davaerende Socialforvaltning beskriver drivkraften bag forvalt-
ningens engagement i udviklingen af saerboligkonceptet saledes:

*Vi blev i slutningen af 90’°erne opmeerksomme pa, at der eksisterede
en stor gruppe mennesker, for hvem springet fra behandlingsinstitution
til livet i egen bolig simpelthen var for stort. Man kan sige, at vi ople-
vede, at der eksisterede et hul, hvor en lang reekke borgere, der ikke
magtede denne overgang, faldti(..), sa i den periode gik vi virkelig og
rumsterede med, hvad man kunne gare for at bryde den onde cirkel og
sa at sige stoppe hullet”.

Forvaltningen var saledes i stigende grad opmeerksom p4a, at der eksisterede et
manglende ’led’ i de daveerende botilbud. Det kommunale udbud af permanente
boformer til kommunens udsatte grupper kunne pa daveerende tidspunkt i udbredt
grad opdeles med et skel mellem reelle institutionspladser og ordinaere boliger i
den almene boligmasse, men hvor boligen som sadan ikke var sammenteenkt med
stette- og omsorgsfunktioner.

Den stigende opmaerksomhed pa mangler i den davaerende anvisningspraksis var
med til at producere en erkendelse af behovet for udvikling af et teettere samarbejde
mellem Socialforvaltningen og de almene boligorganisationer, hvilket i kraft af det
feelles ansvar om den kommunale anvisningsret var med til at producere et lokalt ’in-
teressefaellesskab’ for udviklingen af botilbud, der kunne reducere de identificerede
problemer.

3.2.6 Pres pa det kommunale boligmarked

Det kommunale boligmarked er en central driver for iseer de sterre byers ageren i
forhold til den boligsociale anvisning og samarbejdet med de almene boligorganisa-
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tioner, idet mulighederne for at etablere permanente botilbud ofte athaenger af et teet
kommunalt samarbejde med de almene boligorganisationer, hvilket kommer meget
tydeligt til udtryk i casen om Kgbenhavn. | kraft af at Kebenhavns Kommune i perio-
den 1995-2000 under vejledning fra den daveerende SR-regering valgte at frasaelge
18.000 kommunale udlejningsboliger for at deekke et stigende budgetunderskud pa
de kommunale finanser, blev samarbejdet mellem forvaltningen og de almene bolig-
organisationer endnu mere presserende. En dimension som en medarbejder fra So-
cialforvaltningens daveerende Boligprojektgruppe konkretiserer pa felgende made:

"Boligselskaberne pressede virkelig pé i perioden for en Igsning af de
problemer, de oplevede i deres afdelinger. De stillede krav om politi-
ske mal pa det kommunale niveau, der kunne berolige deres bagland
(afdelingerne, red.) om, at kommunen ville treede til. Omvendt opstéar
der i forvaltningen en klar idé om, at vi var meget afhaengige af dem
(de almene boligorganisationer, red) i kraft af, at kommunen manglede
passende anvisningsmuligheder, sa der opstod virkelig et staerkt inte-
ressefeellesskab i perioden”.

Frasalget af de kommunale udlejningsboliger var saledes endnu en faktor, der gjor-
de samarbejdet mellem forvaltningen og de almene boligorganisationer endnu mere
centralt, en dimension som fglgende citat fra en af Socialforvaltningens medarbej-
dere ekspliciterer:

“For at vi kunne udmgnte intentionerne i lovgivningen og samtidig un-
derstptte boligorganisationernes pres for en mere aktiv forvaltning,
matte vi virkelig teenke i anderledes baner end tidligere (...). Vi stod
med to virkelig store udfordringer ”.

3.2.7 Formalisering af interessefaellesskab omkring anvisning

Den stigende opmeerksomhed pa mangler i den daveerende anvisningspraksis og
et stigende pres pa kommunale anvisningsmuligheder som konsekvens af frasalget
af de kommunale boliger var ifglge en raekke af de adspurgte med til at producere
en stigende erkendelse af behovet for udvikling af et teettere samarbejde mellem
Socialforvaltningen og de almene boligorganisationer. Dette interessefeellesskab
blev efterfalgende kanaliseret ind i det sdkaldte 'Samarbejdsorgan Vedrgrende Bo-
liganvisning’ (Samarbejdsorganet) bestaende af repreesentanter fra Kebenhavns
Kommunes forvaltninger og repraesentanter fra de almene boligorganisationer (BL's
1. kreds), hvor man fra og med 1997 satte fokus pa mulighederne for at udvikle
den davaerende anvisningspraksis. Samarbejdsorganets hovedopgaver har siden
dets oprettelse i 1997 veeret at sikre et Igbende samarbejde mellem Kgbenhavns
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Kommune og de almene boligorganisationer omkring udviklingen af praksis pa det
boligsociale omrade, herunder et seerligt fokus pa at udvikle en anvisningspraksis,
der sikrede, at:

”..den forngdne bredde i anvisningen, sa ophobningen af bestemte
marginaliserede grupper i seerlige boligafdelinger undgas” samt sikrer,
at:” bofeellesskabsmodel og andre saerlige boformer i vid udstreekning
anvendes mere intensivt” .

(Plan- og Ejendomsdirektoratet, bilag B J.nr. PD 1503, 3. juni 1997)

3.2.8 Gkonomisk raderum

Udover at der sker en vigtig formalisering af det davaerende interessefaellesskab
mellem forvaltningen og de almene boligorganisationer omkring udviklingen af saer-
boligkonceptet frigives der i den efterfglgende arreekke ligeledes 28 mio. kr., der
via forhandlinger mellem Kgbenhavns Kommune og de almene boligorganisationer
kanaliseres ind i udviklingen af kommunens saerboligomrade.

Kgbenhavns Kommune og de almene boligorganisationer indgar i ar 2001 en aftale
om frikgb af kommunens tilbagekgbsrettigheder i den almene boligsektor, som den
almene boligsektor havde erhvervet sig i forbindelse med frasalget af de kommunale
ejendomme. Som en del af denne aftale bliver der bl.a. afsat 4x10 mio. kr. til en in-
tensiveret boligsocial indsats i kommunen. De 40 mio. kr. blev distribueret saledes,
at der blev afsat 28 mio. kr. til daekning af de kommunale nettoudgifter til grundkapital
og etableringsudgifter i forbindelse med nybyggeriet og omdannelse af eksisterende
boliger med en malsaetning om at udmente 300-600 szerboliger i samarbejde med
de almene boligorganisationer.

Modsat de fleste gvrige kommuner i landet har man saledes i Kgbenhavn haft
mulighed for at afszette en betydelig budgetramme til udviklingen af omradet. Dette
har ifglge de adspurgte repraesentanter fra bade forvaltningen og de almene bo-
ligorganisationer veeret en grundlaeggende forudsaetning for implementeringen af
konceptet, et perspektiv falgende citat fra den davaerende leder af Bestillerenheden
illustrerer:

"Modsat de fleste kommuner har udviklingen af omradet i Kebenhavn
ogsa veeret baret af lokale finansieringsmuligheder, der har gjort, at vi
har kunnet fokusere pad omradet igennem en arreekke, uafhaengigt af
hvad der er sket inde i ministeriet (det davaerende Socialministerium,
red) og til dels Borgerrepraesentationen. Dermed ikke sagt at puljemid-
ler ikke har veeret veaesentlige, men de har i hgjere grad veeret med til
at stgtte op om de kommunale aktiviteter pa omradet”.
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3.2.9 Lokale drivere og forudsatninger for udvikling

Som det fremgéar af de ovenstaende afsnit, er det saledes muligt at identificere en
reekke forudsaetninger og drivere i den kommunale kontekst, der har veeret ramme-
seettende for udviklingen af seerboligomradet i den kgbenhavnske kontekst. Ifglge
de adspurgte var erkendelsen af et stigende interessefeellesskab mellem forvaltnin-
gen og kommunens almene boligorganisationer omkring behovet for udvikling af den
daveerende anvisningspraksis og botilbud til kommunes udsatte borgere, samt ikke
mindst mulighederne for at formalisere dette i det eksisterende samarbejdsorgan,
en helt central forudsaetning for udviklingen af saerboligomradet i kommunen. Hertil
kommer, at dette organ i kraft af den sakaldte 'Tiltagekabsaftale’ fik mulighed for at
allokere 28 mio. kr. specifikt til udvikling af saerboligerne i kommunen, hvormed det
udviklende interessefeellesskab kunne omsaettes i konkret handling i samarbejde
mellem Socialforvaltningen og kommunes almene boligorganisationer fra og med
2001.

3.3 Organisering pa det strategiske niveau

De primeere samarbejdsrelationer mellem forvaltningen og de almene boligorgani-
sationer pa saerboligomradet kan pa det strategiske niveau illustreres via felgende
figur:

Heabsrhavms
oA

| BOF | -

| Boligmrakigruspen

Som det fremgar af figuren, er udviklingen af szerboligkonceptet pa det strategiske
niveau forst og fremmest forankret i et samarbejde mellem Kgbenhavns Kommunes
forvaltninger og kommunernes almene boligorganisationer i BL 1. kreds.

Samarbejdsorganet udger bade ifglge forvaltningen og boligorganisationerne en
helt central organisatorisk paraply for den kommunale handtering af saerboligom-
radet. En af styrkerne ved Samarbejdsorganet er ifalge en ledende medarbejder i
Socialforvaltningen, at:

"Selvom organet ikke har reel beslutningskompetence, sa er det allige-
vel et meget handlingskraftigt organ, fordi der sidder repraesentanter
pa direktionsniveau fra bade forvaltningen og de almene boligorgani-
sationer. Det gar, at de forslag og beslutninger, der tages i organet, far
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opbakning i baglandet og derfor ofte kan fares ud i livet uden de store
problemer. Herudover har organet ogsa et skonomisk raderum og kan
dermed saette magt bag ord og agere. Det er ikke et hgringsorgan..
langt fra..”.

Udover lgbende forhandlinger og indgaelse af aftaler om de almene boligorganisa-
tioners generelle boliganvisningsansvar og udviklingen af handteringen af det bo-
ligsociale omrade i kommunen, har der i forleengelse af forvaltningens og boligorga-
nisationernes samarbejde siden 2001 vaeret nedsat en sakaldt 'Boligprojektgruppe’,
der har fungeret som sekretariat for organets arbejde, og har qua denne rolle haft
det primaere ansvar for den konkrete udvikling af saerboligomradet i kommunen.

3.3.1 Boligprojektgruppen

— skabelsen af en tvaersektoriel platform

Bestillerenheden (daveerende Boligprojektgruppe’) har siden dens etablering haft
til opgave at udvikle og udmgnte saerboliger, der kunne modsvare det kommunale
behov for anvisningsmuligheder til kommunens mest udsatte grupper. Bestillerenhe-
den har siden 2001 arbejdet malrettet med udviklingen og etableringen af seerboliger
med udgangspunkt i en budgetramme pa 28 mio. kr., og en malsaetning om etable-
ring af mellem 300-600 saerboliger i kommunen i form af bade nybyggeri og omdan-
nelse af eksisterende boliger i samarbejde med de almene boligorganisationer.

Siden Bestillerenheden indledte sit arbejde med at udmente saerboligkonceptet, har
den overordnende strategi dog aendret sig betydeligt. Erfaringerne fra de farste ny-
byggerier viste - med undtagelse af de boliger der blevet opfart som Skaeve Huse
- at de seerboliger, man opfgrte som nybyggeri pa grund af stigende grundpriser og
byggeomkostninger, betad huslejeudgifter, der reelt oversteg malgruppernes radig-
hedsbelgb, et perspektiv, som en medarbejder fra Bestillerenheden udlaegger sadan

her:
"Da vi var ved at have de farste projekter i hus, kunne vi godt se, at
gkonomien ikke hang sammen, altsé det er meget dyrt at bygge i Ka-
benhavn, sa selv om vi oprindeligt havde teenkt os at supplere omdan-
nelse med nybyggeri, kunne vi se, at den strategi ikke holdt”.

14 Bestillerenheden (oprindeligt Boligprojketgruppen) var i ferste omgang nedsat for en 4-arig

periode. Samarbejdsorganet besluttede dog i 2004, at samarbejdet om etablering af seerboliger, Boligpro-
jektgruppen skulle fortsaette herunder, idet de afsatte midler pa daveerende tidspunkt ikke var opbrugt. Det
besluttedes saledes, at projektet skulle fortsaette, indtil de fornedne seerboliger var etableret og midlerne
brugt op, hvilet betyder at Bestillerenheden pa arbejder pa 7. ar med udmantningen af saerboligkonceptet
i Kgbenhavns Kommune.
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Bestillerenhedens rolle er derfor i dag fokuseret pa at etablere saerboliger i den
allerede eksisterende almene boligmasse, projektering og omdannelse af anviste
lejemal, facilcitering af kommunikationsstrategier mellem Socialforvaltningen og de
enkelte boligafdelinger, herunder handteringen af kommunikationsmateriale vedreg-
rende placering af saerboliger samt samarbejdet mellem Socialforvaltningen, bolig-
organisationerne og det lokale beboerdemokrati.

Der hersker blandt de involverede akterer enighed om, at etableringen af Bestil-
lerenheden har veeret en afggrende ressource for udmegntningen og udviklingen af
saerboligkonceptet, fordi Bestillerenhedens medarbejdere pa grund af enhedens
projektorientering og funktion som bindeled mellem Socialforvaltningen og Samar-
bejdsorganet har kunnet arbejde pa tvaers af sektorielle skel mellem forvaltningen og
boligorganisationerne, samt internt i den kommunale forvaltning og planlaegnings-
omrader. Bestillerenhedens organisatoriske forankring har saledes ifglge de inter-
viewede spillet en afggrende rolle for udmgntningen og udviklingen af konceptet, en
dimension fglgende citat fra en repraesentant for en af de almene boligorganisatio-
ner tydeligt illustrerer:

”..det var meget centralt, at man fik nedsat en projektgruppe (Bestil-
lerenheden, red). De er i stand til at servicere og binde samarbejdet
mellem os og forvaltningen sammen (..). Hvis forvaltningens ansvar
var bundet op pa medarbejdere i den centrale boliganvisning, tror jeg
ikke det var muligt at komme sé langt, som vi er kommet..(..). Deres
arbejdsopgave er meget fokuseret (...), og de har et overblik, som hver-

ken vi eller forvaltningen har’.

Bestillerenhedens specifikke arbejdsomrade ger dem saledes i stand til at fokusere
pa implementeringen og udviklingen af seerboligkonceptet, hvilket ifelge en medar-
bejder i Bestillerenheden har den fordel, at:

Vi kan arbejde helhedsorienteret med problemstillingen (..). Vi har mu-
lighed for at koordinere interesserne fra forskellige dele af forvaltnin-
gen og boligorganisationerne. Samtidigt er vi ogsa integreret i alle dele
af processen fra konceptet til den daglige drift (...). Jeg synes virkelig,
at det er en styrke, at vi kan arbejde sa malrettet og projektorienteret,
det giver os nogle muligheder, som forvaltningen normalt ikke har’.

3.3.2 Strategiske udfordringer

Udover at stigende grund- og byggepriser har vaeret den overskyggende udfordring
for implementeringen af seerboligkonceptet, papeger Bestillerenheden ligeledes, at
det har veeret en stor organisatorisk udfordring at implementere konceptet i en stor
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Kommunernes handtering af saerboligomradet

kompleks og forgrenet administration:

"Det er jo en stor kommune, og der er helt klart en masse interne kam-
pe mellem forvaltningerne. Det er jo ikke altid, vores mal gar op i en
hagjere enhed, og tit udelukker en forvaltnings malsaetninger indirekte
en andens. Fx har billigbolig projektet utilsigtet gjort det helt umuligt at
udvikle seerboliger pa de kommunale grunde, fordi projektet mere eller
mindre har lagt beslag pa mulige grund i kommunen’.

(Forvalter, Bestillerenheden)

Herudover papeger flere af de adspurgte forvaltere, at deres generelle billede af den
politiske interesse for omradet gennemgaende har var vaeret sparsom, et perspektiv
der kommer frem via fglgende citat fra en anden projektmedarbejder i Bestilleren-
heden:

"Altsé politikernes interesse for omradet har vaeret meget lille i gennem
det meste af forlobet, men jeg vil sige, at der er kommet mere fokus
igennem den senere tid. Det er jo bade godt og darligt. Altsa selve
implementeringen foregar jo i et lille rum — mellem forvaltningen og de
almene — og da vi fra start af har haft penge til projektet — kan man
sige, at politikernes engagement ikke er sa afgarende (... ), udviklin-
gen af de her boliger er jo i konkurrence med mange andre indsatser
og strategier i kommunen, sé jeg vil sige, at den politiske opbakning
og prioritering af omradet er meget vaesentlig, seerligt hvis man nu ikke
havde haft de her midler til radighed”.

Udover den interne prioritering af forskellige politikomrader i kommunen, papeger
en anden medarbejder fra Bestillerenheden, at de vaesentligste udfordringer for ud-
mentningen af seerboliger pa det kommunale niveau er den politiske behandling og
vedtagelse af de gkonomiske rammer for drifts- og anleegsmidler, inden man kan ga
i gang med at bygge eller gennemfgre omdannelsesprojekter:

"Det er jo en omstaendelig proces. Det tager mellem 2 og 3 ar fra skitse
til feerdigt projekt. Dels skal rammen for anlaegsmidler godkendes. Her-
til kommer hele driftsdelen, hvor kommunen jo forpligter ressourcer i et
leengere tidsperspektiv. Det er en meget kompliceret proces”.
(Forvalter, Bestillerenheden)

Herudover oplever forvaltningen ligeledes, at det kan veere vanskeligere for bolig-
organisationerne at "saelge” placeringen af seerboliger til baglandet, hvilket betyder,
at realiseringen af konkrete omdannelsesprojekter kraever, at det foregar i et tempi,
hvor beboerdemokratiet kan falge med, og hvor Socialforvaltningen i samarbejde
med boligorganisationerne, kan sgrge for at videregive den ngdvendige information
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om konceptet, der sikrer den fornadne tillid pa lokalt niveau i de enkelte afdelinger.

3.4 Samarbejde - forvaltningen og boligorganisa-
tionerne

Som naevnt er saerboligkonceptet, som det udfoldes i Kebenhavns Kommune, for-
ankret i en klar rollefordeling mellem Socialforvaltningen og de almene boligorgani-
sationer omkring det driftsmaessige ansvar, hvor de primaere driftsmaessige opgaver,
der relaterer sig til leverancen af statte- og omsorgsfunktioner, udelukkende vareta-
ges af Socialforvaltningen. Der foreligger saledes specifikke samarbejdsaftaler mel-
lem Socialforvaltningen og de enkelte boligorganisationer vedrgrende udmeantning
af de enkelte saerboligenheder, der klart angiver aktgrernes rollefordeling herunder
for eksempel, at Socialforvaltningen sikrer, at der kan rettes henvendelse til beboer-
nes kontaktpersoner i dagtimerne, samt at der eksisterer en dggnbemandet telefon,
som kan anvendes af boligselskabernes driftspersonale, safremt der skulle opsta
problemer i relation til de enkelte lejemal.

Der er udbredt enighed om, at denne rollefordeling fungerer godt i det daglige, og
den formalisering, der ligger i de indgaede samarbejdsaftaler omkring forvaltningens
og boligorganisationernes roller, er en central styrke i konceptet. Saledes er der
udbredt enighed bade i forvaltningen og hos boligorganisationerne om, at samarbej-
det omkring driften fungerer i det store og hele. Et perspektiv fglgende citat fra en
driftschef illustrerer:

" forhold til far dette koncept kom pa banen, oplever jeg en meget
starre tryghed ude i afdelingerne blandt personalet. Der er i de fleste
tilfeelde en meget konkret procedure og adgang til forvaltningen, hvis
der opstar problemer. Det er ogsa det, jeg hegrer fra de andre organisa-
tioner. Altsa en stor tilfredshed med konceptet i sin helhed (...), de sma
sten vi oplever pa vejen er intet i forhold til tidligere”

Udover de formaliserede samarbejdsrelationer der eksisterer pa det strategiske ni-
veau i kraft af "Samarbejdsorganet”, har man under dette organ ligeledes nedsat
en sakaldt 'Anvisningsgruppe’, bestdende af driftscheferne fra boligorganisatio-
nerne samt repraesentanter fra Socialforvaltningens mal- og rammekontorer (MR-
kontorer). Denne arbejdsgruppe spiller efter eget udsagn en meget afgagrende rolle
for samarbejdet mellem forvaltningen og boligorganisationerne i den daglige drift af
seerboligomradet, idet man i dette forum har veeret i stand til at etablere en konstruk-
tiv dialog omkring samarbejde vedrgrende den kommunale boligsociale anvisning
pa driftsniveau, herunder i forhold til allokeringen af boliger, samarbejdet mellem
Socialforvaltningen og de enkelte afdelinger.
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Samarbejdet i anvisningsgruppen har betydet, at opstaende konflikter og problemer
i forbindelse med driften af de enkelte saerboligenheder har kunnet videreformidles,
og man har dermed skabt et rum for en konstruktiv dialog mellem forvaltningen og
boligorganisationerne. Anvisningsgruppens etablering har vaeret medvirkende til at
skabe starre tillid mellem forvaltningen og de almene boligorganisationer omkring
rollefordeling og ansvar i forhold til driften af kommunens saerboliger, en dimension
med felgende citat fra en driftschef i en almen boligorganisation, der illustrerer:

”... gruppen er vigtig, fordi den samler begge parter pa det praktiske
niveau(....). Det letter en direkte dialog (... ), vi far en starre forstaelse
for de andres (forvaltningen, red) arbejde. lkke fordi deres problemer
bliver vores, men det styrker alles indsats, at vi har mulighed for at tage
tingene, som de kommer, og at vi kender lidt til hinandens forudseet-
ninger”.

3.5 Gkonomiske rammer i kommunen

Der er ifglge Socialforvaltningen i perioden 2002-2008 blevet anvendt 16 mio. kr. af
de oprindeligt afsatte 28 mio. kr. til etablering af saerboliger i kommunen. Dette belagb
er farst og fremmest blevet brugt til finansiering af kommunal grundkapital, beta-
ling af tomgangstab og eftermontering m.v ved omdannelse af eksisterende boliger.
Dertil kommer udgifter til kab af servicearealer til personalet, der varierer fra enhed
til enhed. Ifglge Socialforvaltningen afsaettes der i gennemsnit 0,5 mio. kr. til etable-
ring af kommunes saerboliger, hvor af 0,3 mio. kr. gar til etablering af servicearealer
til enhedernes medarbejdere og 0,2 mio. kr. til grundkapital. Ved nybyggeri er den
nuveerende finansiering, at kommunen finansierer 14 pct., mens staten og boligsel-
skaberne betaler 84 pct., hvor de sidste to procent betales af beboerindskudlan. Ef-
ter byggeriets opfgrelse kgber kommunen servicearealer, hvorved boligselskabets
andel af den samlede udgift reduceres med det belgb, som kommunen betaler for
servicearealerne. Dette belgb varierer alt efter, hvor meget personale der er behov
for.

Ovenstaende forhold geelder bade for nybyggeri og omdannelse, hvorimod finansie-
ringen af kommunens saerboliger efter 'Skaeve Huse’ modellen adskiller sig markant,
idet der her ikke er tale om, at kommunen finansierer byggeriets grundkapital . So-
cialforvaltningen vurderer, at omkostningerne i forbindelse med etableringen af de
'Skeeve Huse’ i gennemsnit har veeret ca. 500.000 kr. Byggeriet af saerboliger efter
'Skeeve Huse’ modellen finansieres som alt andet alment byggeri ved realkredit-
lan, som afdrages via huslejen. Socialministeriet har i gennemsnit ydet et tilskud pa
150.000 kr. pr. hus. Ifglge Socialforvaltningen har Kebenhavns Kommune i perioden
2001 til 2008 realiseret 6 mio. kr. til etableringen af 40 seerboliger i forbindelse med
den sakaldte 'Skaeve Hus' pulje. Kommunen leverer til sddanne projekter en klargjort
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grund, der vedlagsfrit stilles til radighed i 30 ar: Dette har en veerdi af ca. 700.000 kr.
Den arlige veerdi vil da vaere pa 2.300 kr./hus. Derudover har kommunen brugt ca.
960.000 kr. til klarggring af grunde i perioden.

En Seerbolig koster ifglge Socialforvaltningen fra 26.250 kr. - 500.000 kr. pr. beboer
om aret i driftsomkostninger afhaengig af plejetyngde, herunder behov for nattedaek-
ning. Saerboliger udmgntet til sindslidende udger ifalge Socialforvaltningen den gko-
nomisk tungeste gruppe, idet denne gruppe har hgjest plejetyngde. Alle omsorgs- og
stottefunktioner finansieres af kommunen, og 2007 udgjorde belgbet 20 mio. kr., og i
2008 er der afsat 24,5 mio. kr. til driften af kommunens saerboliger for malgrupperne:
Sindslidende, hjemlgse og misbrugere. Dertil har kommunen gennem de seneste ar
modtaget en raekke forsggsmidler fra Sats-puljen, herunder eksempelvis til forsgg
med udvidelse af den sakaldte SKP-ordning, sociale vicevaerter mm. Socialforvalt-
ningen anslar, at den statslige medfinansiering af omradet har ligget pa under 10%
i gennemsnit pr. ar af socialforvaltningens samlede udgifter pa saerboligomradet'® i
perioden 2001-2008.

3.6 Forvaltning af saerboligomradet

Kgbenhavns Kommune, herunder Socialforvaltningen har ikke udarbejdet en speci-
fik "udsattestrategi” eller politik'® i relation til implementeringen af seerboligkonceptet,
idet forvaltningen og udviklingen af seerboligomradet ifglge de interviewede ses som
en integreret del af Socialforvaltningens gvrige botilbud til malgruppen. Socialfor-
valtningens malsezetninger pa omradet skal saledes ses i relation til de generelle
malsaetninger, der siden 2005 har veeret baseret pa fglgende mal:

”.. at Socialforvaltningens brugere far mulighed for at udvikle og udnytte
egne ressourcer til at realisere et godt liv og bidrage til samfundet (...)’,
samt at “det helt overordnet er den vigtigste og fornemmeste opgave i
den nye Socialforvaltning at sikre sammenheeng og helhed i indsatsen,
sa brugernes vej i systemet bliver enklere, og at samarbejdet péa tveers
af institutioner og sektorer foregar smidigt og uden gnidninger’.
(Oplaeg om opbygningen af den nye Socialforvaltning, 2005)

15 Det har ikke vaeret muligt at klarleegge bade bredden og dybden af de forsegsmidler kommu-
nen har realiseret i forbindelse med udviklingen af saerboligomradet. Dog viser de kvalitative interviews,
at man i kommunen har brugt en lang raekke forskellige SATS-puljeordninger til at finansiere udviklin-
gen af omradet, herunder farnaevnte 'Skaeve Huse ordning’, Puljer under de sakaldte 'Psykiatriaftaler’,
Puljer til forseg med sociale vicevaerter mm.

16 Socialforvaltningen arbejder ved afslutningen af denne afrapportering pa en specifik strategi
for Socialforvaltningens arbejde pa hjemlgseomradet i forbindelse med regeringens strategi for afskaf-
felse af ufrivillig hjemlgshed. Strategien forventes vedtaget i efteraret 2008
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Den kgbenhavnske socialforvaltning er opbygget af en centralforvaltning, der bestar
af en direktion og en raekke centrale mal- og rammekontorer (MR-kontorer). Den
daglige drift af saerboligomradet er pa det centrale niveau forvaltningsmaessigt ikke
forankret i en specialenhed, men derimod i Socialforvaltningens MR-kontorer, hvor
driften af de enkelte saerboligers forankring pa centralt niveau bestemmes af, hvilken
malgruppe de pageeldende saerboliger henvender sig til. Dette betyder, at saerboliger,
der er mgntet pa hjemlgse og stofmisbrugere, hgrer under '"MR-kontoret for Misbrug
og Bolig’, mens seerboliger mantet pa sindslidende hgrer under '"MR-kontoret for
Voksne’. P4 det lokale niveau indgar Socialforvaltningens decentrale forvaltningsen-
heder, socialcentre, radgivningscentre og behandlings- og specialinstitutioner som
vigtige udgvende aktgrer, bade i forhold til visitationen af den enkelte borger, til de
enkelte szerboligenheder og i relation til styring, organisering og supervision af det
personale, der til dagligt varetager de stgtte- og omsorgsfunktioner, der er koblet til
de enkelte sezerboliger.

Som det ligeledes er blevet diskuteret tidligere i kapitel 2, er mal- og rammestyring
et af de dominerende organisatoriske og styringsmaessige paradigmer, der praeger
det danske forvaltningslandskab, hvilket indebeerer, at centralforvaltningens styring
i meget vidt omfang bestar i at udstikke overordnede mal for, hvordan de udgvende
aktarer skal agere i forhold til leverance af services, i dette tilfeelde statte- og om-
sorgsfunktioner, og herefter afszette budgetrammer til realisering af disse malsaet-
ninger. Gennem malestyringen fastleegger Socialforvaltningens MR-kontorer sale-
des retningslinierne for eksempelvis socialcentrenes virke pa saerboligomradet ved
at fastlaegge, hvad formalet med indsatsen skal veere samt ved at synligggre overfor
ledere og personale, hvor hovedindsatsen bgr ligge i relation til den service, de skal
levere, herunder eksempelvis supervision, omsorg mm. Denne styringsform kende-
tegner i princippet ligeledes relationen mellem de udevende aktgrer pa det lokale
niveau, hvor eksempelvis socialcentrene qua deres administrative ansvar overfor
stotte- og omsorgspersonalet pa de forskellige seerboligenheder, har samme mal-
saettende rolle som MR-kontorerne har over for dem selv. En ledende forvalter fra et
af centralforvaltningens MR-kontorer siger om denne styringsform:

"Altsa vi styrer jo farst og fremmest ved hjaelp af bevillingerne, hvor
vi far fgling med, hvad og hvor mange ressourcer man bruger og har

brug for lokalt”.

Socialforvaltningens overordnende organisering af driften af seerboligomradet kan
saledes illustreres via felgende figur:
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Som det fremgar af gennemgangen af den nationale variation af saerboligmodeller
(if. side 3), organiseres stgtte- og omsorgsfunktionerne til en saerboligenhed over-
ordnet pa to mader:

+ Som udgéende stgtte- og omsorgsfunktion fra enten decentrale enheder under
Socialforvaltningen, herunder socialcentre, eller fra behandlings- og specialin-
stitutioner

+ Som stette- og omsorgsfunktion etableret i direkte tilknytning til det enkelte bo-
tilbud

Denne forvaltningsmaessige variation ggr sig ogsa geeldende pa szerboligomradet
inden for Kebenhavns Kommune. Organiseringen af seerboligomradet er udgangs-
punkt i en styringsstruktur, hvor den overordnende koordinering af omradet styres
fra centralt hold fra MR-kontorer, der varetager den overordnede styring af Socialfor-
valtningens forskellige tilbud i forhold til de malgrupper, der harer til indenfor deres
ressortomrade, og MR-kontorerne har saledes det overordnende ansvar for res-
sourcestyring og for indholdet af de serviceydelser, som de udgvende aktarer pa det
lokale niveau leverer i relation til seerboligerne.

Kgbenhavns Kommunes rader over i alt 187 saerboliger, der er fordelt pa i alt 15
administrative enheder til malgrupperne: Hjemlase (64 boliger), stofmisbrugere (20
boliger) og psykisk syge (34 boliger). Maden hvorpa disse administrative enheder er
organiseret pa det lokale niveau, kan kategoriseres péa felgende made:

Personalet, som er tilknyttet seerboligenheden, refererer ledelsesmaessigt og orga-
nisatorisk til en 'moderinstitution’, typisk en specialinstitution.

Personalet, som er tilknyttet seerboligenheden, refererer ledelsesmaessigt og orga-
nisatorisk til et af kommunens otte socialcentre.
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Samlet set er den fgrste model den mest udbredte i forhold til administrationen af
stgtte- og omsorgsfunktioner, der er knyttet til saerboliger i Kgbenhavns Kommune,
men der er ikke noget entydigt menster i, hvorvidt en bestemt malgruppe eller en
bestemt type saerbolig er betinger et bestemt valg af administrativ model for ledelse
0g organisation.

Normeringen af personale i relation til de enkelte saerboligenheder varierer meget
fra enhed til enhed med alt fra ad hoc tilsyn til en normering pa mere end en medar-
bejder pr. beboer, dog med en tydelig tendens til en hgjere normering af personale
i forbindelse med de enheder, der hgrer under det psykiatriske omrade. Samlet set
er normeringen af statte- og omsorgsfunktionerne pa seerboligomradet 54 fuldtids-
stillinger fordelt pa botilbud malrettet hjemlgse, misbrugere og sindslidende med den
hgjeste normering i de enheder malrettet sindslidende.

3.6.1 Visitation af saerboliger

En af de helt centrale arbejdsopgaver i forbindelse med den daglige drift af seerbo-
ligomradet er selve visitationsarbejdet, der som udgangspunkt er glimrende til at
anskueliggere den organisatoriske kompleksitet, forvaltningen af saerboligomradet
hviler i, idet visitationsprocessen involverer en reekke aktarer fra forskellige niveauer
af forvaltningen bade centralt og lokalt, samt pa tveers af forskellige faggrupper. P&
den made anskueliggares falgende analyse af visitationsprocessen i det komplekse
‘net’ af samarbejds- og styringsrelationer, forvaltningen af seaerboligomradet bygger

pa.

Visitationen til saerboliger tager ikke udgangspunkt i specifikke kriterier, men tager
udgangspunkt i felgende 'hovedkriterium’ formuleret tilbage i 1998'":

"Det forudseettes, at ansagere ikke selv er i stand til at Igse boligpro-
blemet pa en rimelig made set ud fra en helhedsvurdering, herunder
ansggerens gkonomiske forhold”.

(ref: 25-2-98 Familie-og Arbejdsmarkedsudvalget)

Herudover geelder det, at sagsbehandlerne i visitationsarbejdet skal veegte:

"Husvilde med midlertidigt ophold pé& §105-institution/herberg, samt
andre marginaliserede grupper uden bolig, f.eks. psykisk syge og mis-
brugere i behandling, som er i stand til at klare sig i en selvsteendig bo-
lig. Anvisningen skal ses som et led i en normalisering af tilvaerelsen’.

(ref: 25-2-98 Familie- og Arbejdsmarkedsudvalget).

17 Der arbejdes pt. i den boligsociale anvisning i SOF’s central forvaltning med en revision af
kriterierne for boliganvisning.
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Indstillingen/visitationen til en seerbolig sker gennem den ’Boligsociale anvisning’ i
Socialforvaltningen, der fungerer som det overordnende organ for boliganvisningen
i kommunen. Selve visitationen til kommunens szerboliger sker i et samspil mel-
lem den ’'Boligsociale anvisning’, forvaltningens MR-kontorer, sagsbehandlerne pa
socialcentrene og radgivningscentrene samt personalet pa de midlertidige botilbud
(§107 boformer/institutioner) og @vrige tilbud, som de pagaeldende malgrupper er i
bergring med i det daglige som felge af den enkelte borgers ’sociale handleplan’.

Kommunerne er i kraft af § 141 i Serviceloven forpligtet til at udarbejde sociale hand-
leplaner som grundlag for deres leverance af serviceydelser til personer med nedsat
fysisk eller psykisk funktionsevne eller til personer med alvorlige sociale problemer,
der ikke har - eller kun med betydelig stgtte - kan opholde sig i egen bolig, eller som i
gvrigt har behov for stette for at forbedre de personlige udviklingsmuligheder. Hand-
leplanen skal ifglge Serviceloven angive formalet med indsatsen, hvilken indsats
der er ngdvendig for at na malet, den forventede varighed af indsatsen samt andre
seerlige forhold om boform, beskaeftigelse, personlig hjaelp, behandling, hjeelpemid-
ler mv. (Lov om social service §141 stk. 1-3).

Pa papiret er den sociale handleplan efter Servicelovens § 141 et redskab til at tyde-
liggere og sikre koordineringen af indsatsen til voksne med seerlige behov, herunder
deres boligsituation. Intentionen er, at den sociale handleplan er medvirkende til at
klarlzzagge malet med indsatsen, og den skal ses som en falles plan for borgeren
og kommunen om indsatsen overfor den enkelte. Malet med handleplansarbejdet
er at danne rammen for en samarbejdsproces med borgeren, der er medvirkende
til at sikre en stgrre grad af sammenhaengende og helhedsorienteret indsats. Ifalge
de adspurgte medvirker handleplansarbejdet til at tydeliggare forpligtigelsen for alle
de involverede parter (de kommunale myndigheder, botilbudsomradet, behandlings-
systemet m.m.). P4 denne made kan andre planer indga som delelementer i den
sociale handleplan. | Kgbenhavns Kommune ger dette sig eksempelvis geeldende
for paedagogiske planer for en reekke af beboerne i saerboliger pa det psykiatriske
omrade.

Ifelge de adspurgte medarbejdere pa bade centralt og lokalt niveau af Socialforvalt-
ningen er der dog meget stor forskel pa, i hvilket omfang og hvordan handleplansar-
bejde indgar i forvaltningen af omradet pa bade centralt og lokalt niveau, herunder i
forhold til visitationen. Der er en klar tendens til, at handleplansarbejdet pa det lokale
niveau (i relation til den enkelte saerboligenhed) er mest udbredt i botilbud til sinds-
lidende, mens handleplansarbejdet er en mindre prioriteret opgave pa hjemlgse- og
misbrugsomradet. Handleplansarbejdet opfattes saledes ogsa vidt forskelligt pa de
to omrader, hvor der nok er en ’stgrre tradition’, som en medarbejder italesaetter det,
pa det psykiatriske omrade, et perspektiv falgende citat fra en ledende medarbejder
pa misbrugs- og hjemlgseomradet tydeligt viser:
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"Handleplaner kan vaere et meget nyttigt redskab, og der skal ogsa
saettes fokus pa, hvordan de kan vaere med til at kvalificere arbejdet pa
omradet. Men vi prioriterer ogsa en hgj grad af decentralisering og me-
todefrihed pa omradet, og min opfattelse af medarbejderens holdnin-
ger til disse (handleplanerne, red) er, at de som redskab ikke er veeldigt
defineret endnu, men det er noget, der skal fokus pa i den kommende
tid, altsa hvordan vi kan bruge dem konstruktivt (...) Som det er nu, er
det primaert et papir, der er et produkt af sagsbehandlingen, hvor de
store linier i arbejdet med den enkelte treekkes op’.

Der er én udbredt forstaelse, seerligt blandt de interviewede frontmedarbejdere, at
handleplansarbejdet pt. drukner i de daglige ggremal og manglende overblik over,
hvem der er ansvarlig for implementeringen af veerktgjet, hvorved intentionerne om-
kring at bruge handleplanerne som et udviklingsveaerktgj ifalge de adspurgte ’let for-
svinder i en hverdag med rigtigt mange goremal’. Samtidigt er det ligeledes ogsa
en udbredt forstaelse, at handleplansarbejdet (brugt optimalt) kan veere et konkret
veerktgj til at opna en stgrre grad af helhed i et system, der pga. bade organisatorisk
kompleksitet og starrelse er en grundlaeggende udfordring for bade det lovgivnings-
maessige og fagprofessionelle krav om en hgj grad af helhedsorientering som bade
mal og middel i Socialforvaltningens arbejde og relation til den enkelte borger.

Det fglgende skema (figur 3) giver et overblik over hvilke typer af seerboliger, de for-
skellige malgrupper visiteres til'®, samt hvilke roller de forskellige forvaltningsaktarer
har i visitationsprocessen:

Malgruppe Saerboligtype Akter ved Ansvarligt
(primeer) visitation/indstilling ~ Akter ved fagkontor
anvisning
Hjemlgse Skeeve Huse Socialcentre Grazoneudvalg MR Misbrug
Den boligsociale  og Bolig
anvisning
Stofmisbrugere  Solistboliger Radgivningscentre  Den boligsociale MR Misbrug
Opgangsfeellesskaber anvisning og Bolig
Sindslidende Solistboliger Socialcentre Den boligsociale MR Voksne
Opgangsfaellesskaber anvisning

Bofaellesskaber

Figur 3. Malgruppe og visitationsaktgrer i Kebenhavns Kommunes saerboliger

18 Her er tale om en forenkling, og skemaet er i hgj grad udtryk for, hvilke seerboligtyper forvalt-
ningen pataenker som mulige botilbud til de forskellige malgrupper.
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Det konkrete indstillingsarbejde, der ligger til grund for den enkelte borgers visitation
til en saerbolig, ligger typisk hos socialradgivere pa socialcentrene og radgivnings-
centrene i forbindelse med det generelle handleplansarbejde. Dette indstillingsar-
bejde bestar farst og fremmest i en udfyldelse af et visitationsskema med den pa-
geeldende borgers baggrundsoplysninger samt en beskrivelse af arsager til behovet
for en saerbolig. Herudover indgar der ofte en stetteskrivelse. Disse statteskrivelser
er som regel udarbejdet af de medarbejdere, der har den daglige kontakt til pagael-
dende og har til formal at uddybe den pageeldende borgers egnethed og behov for
anvisning af en seerbolig.

Nar indstillingen er udformet, sendes den til den boligsociale anvisning, der vur-
derer og tager stilling til, om den indstillede lever op til de formelle krav, hvorefter
den pageeldende indstilling overgar til videre behandling i det MR-kontor, som den
pageeldende borger harer under i kraft af 'diagnose’ eller tidligere historik i forvalt-
ningssystemet, det vil sige MR Misbrug og Bolig (stofmisbrugere, hjemlgse) eller MR
Voksne (sindslidende).

| praksis er det ifglge de interviewede medarbejdere i Socialforvaltningen som oftest
medarbejdere fra de institutioner, der er i daglig kontakt med malgruppen, herun-
der special- og behandlingsinstitutioner, veeresteder og lignende, der star for selve
indstillingsarbejdet, herunder udfyldelse af visitationsskema, hvorefter den afslut-
tende sagsbehandling og afsendelse af indstilling samt bilag til Socialforvaltningen
udfgres af sagsbehandlere pa socialcentre og radgivningscentre med undtagelse af
de borgere, der hgrer til kategorien ’stofmisbrug’, hvor stgrstedelen af visitationsar-
bejdet udferes af specialinstitutionen Forchhammersvej'. Selve visitationen til den
konkrete szerbolig sker saledes fra centralt niveau i Socialforvaltningen i samarbejde
mellem forvaltningens MR-kontorer og de enkelte boformer. Dog varierer det meget,
i hvilket omfang dette samarbejde betyder, at personale tilknyttet de enkelte bo-
former har direkte indflydelse pa hvilke borgere, der i sidste ende bliver visiteret il
pagaeldende saerbolig.

Herudover fremhaeves det bade fra centralt og lokalt hold i Socialforvaltningen, at
det er centralt for den nuveerende visitationspraksis, at man har etableret et sakaldt
'Grazoneudvalg’, der har til formal at sikre visitationen til de ‘Skaeve Huse’ under
saerboligordningen. Dette udvalg tager sig af principielle sager og tvivisspgrgsmal
i og omkring visitationen og bestar af repreesentanter fra kommunens social- og
radgivningscentre, repraesentanter fra MR-kontorerne, repraesentanter fra boligor-
ganisationerne samt en repraesentant fra de kommunale seerboligtilbud. Formalet
med Grazoneudvalget er:

19 Specialinstitutionen er Kabenhavns Kommunes behandlings-, hjemlgse-, pleje- og botilbud il
stofafheengige med szerlige helbredsproblemer. Institutionen varetager derudover opsggende virksom-
hed pa Vesterbro og formidler behandlingstilbud til andre kommuner..
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”..at vi fgrst og fremmest kan diskutere konkrete sager, hvor der kan
veere tvivl om, hvordan vi finder det rigtige match (mellem bolig og
borger, red), men vi diskuterer ogsa mere generelle problemer omkring
visitationen af denne gruppe (misbrugere og hjemigse, red), hvilket
indgér i vores arbejde med at udvikle boliganvisnings- og visitations-
praksisen pa omradet’ (ledende medarbejder i Socialforvaltningen).

En ledende medarbejder fra et szerboligtilbud siger om Grazoneudvalget:

"det udvalg eller organ er ret vigtigt, ikke kun fordi der sker en be-
handling af de meget sveaere sager (vedrgrende visitation, red) (..), men
ogsa fordi vi sidder i en tvaerfaglig gruppe og har mulighed for at dis-
kutere mere generelle problemstillinger pa omradet. Om det sa forer
til udvikling er sveert at sige, men vi (de lokale aktgrer, red) har altsa
mulighed for at saette ord pa problemstillinger, vi ser, og hvordan vi
oplever centralforvaltningens rolle”.

3.6.2 Udfordringer i visitations arbejdet

Der er udbredt?®® enighed om, at der eksisterer en raekke udfordringer og dilemmaer
i den nuveerende visitationspraksis, herunder mulighederne for at skabe de bedst
mulige match mellem borgere og botilbud blandt de forskellige aktagrer, der er invol-
veret i processen.

For det farste bliver det af flere aktgrer bade centralt og lokalt papeget, at visitati-
onsprocessen nogle gange halter i kraft af manglende viden hos den enkelte sags-
behandler, og for det andet om hvilke typer af saerboliger forvaltningen rader over,
herunder variationen i forhold til malgrupper og omfanget af stette og omsorgsfunk-
tioner.

Herudover peges der ligeledes pa, at der er sket en form for 'overekspone-
ring’ af 'Skaeve Huse’-botilbud bade blandt sagsbehandlere og borgere, hvil-
ket har fert til en overrepreesentation i antallet af indstillinger til denne bo-
form. Dette har specifikt fert til nedsaettelse af det sakaldte 'Grézone ud-
valg’, hvor indstillinger til denne szerbolig type granskes seerligt ngje. Et per-
spektiv med folgende citat fra den ledede embedsmand i boliganvisningen:

"Der har veeret et utroligt stort fokus pa skaevehuse boligerne, og selv
om det er en rigtig god Igsning for mange, sa er der enighed om, at det
er et tilbud for de mest udsatte, der ikke passer ind i de gvrige tilbud

20 | det falgende er medtaget perspektiver pa visitationsprocessen, der har vist sig at have
udbredt resonans pa tveers af de forskellige niveauer i forvaltningen, herunder bade fra medarbejdere
pa centralt og lokalt niveau.
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(....), jeg ved ikke, om vi ikke er gode nok til at "reklamere” for de andre
muligheder, der er, men vi har oplevet en utrolig stor sagning ogsa fra
folk som er for velfungerende og ville kunne fa mere gleede af en helt
almindelig bolig”. (medarbejder Socialforvaltningen)

Der er ligeledes fra lokalt hold kritik af en manglede fgling med malgruppesammen-
saetningen i de enkelte saerboligenheder, seerligt i de tilfaelde hvor personalet ikke
faler, at de bliver hart i visitationsprocessen, der er saledes ingen ‘fast’ praksis for,
hvordan personalet pa de enkelte botilbud kan eller bar involveres i visitationsarbej-
det.

3.7 Forvaltningsmaessige udfordringer

Dilemmaet mellem helhedsorientering og den udbredte grad af decentralisering, der
kendetegner den nuvaerende forvaltning af saerboligomradet herunder visitations-
processen, er et gennemgaende tema i de udfordringer, forvaltningen som helhed
oplever i relation il forvaltning og udvikling af omradet. En medarbejder fra Bestil-
lerenheden beskriver dette dilemma séledes:

"Socialforvaltningen er jo i virkeligheden en keempe organisation med
mange lag af forskellige kulturer. Det her omrade (seerbolig ... ”

Medarbejdernes forstaelse af malsaetninger og metoder athaenger mest og alt af,
hvilken institution og hvilket 'forvaltningsomrade’ disse opererer under. Det er sale-
des muligt at iagttage en tydelig opdeling mellem det socialpaedagogiske omrade og
det psykiatriske omrade bade pa et ledelsesmaessigt niveau, i samarbejdet mellem
MR voksne og MR bolig samt misbrug. Dette er i praksis med til at skabe en vis kom-
pleksitet i den nuvaerende styring af saerboligomradet ogsa pa det udgvende niveau
i relation til det daglige omsorgs- og stattearbejde, der med al tydelighed refererer
til forskellige fagligheder og en funktionsopdeling med udspring i et traditionelt skel
mellem det psykiatriske og det socialpaedagogiske omrade bade forvaltnings- og
professionsmaessigt, hvilket er medvirkende til at producere flere konkurrerende
mal- og metodeforstaelser samt opfattelse af forvaltnings forskellige tilbud. Et per-
spektiv med felgende citat fra en medarbejder pa et af forvaltningens socialcentre
illustrerer:

”..pa det psykiatriske omrade arbejder man ud fra en recovery tilgang,
og jegq tror, at der er en tendens til at se de her (skeevehuse) boliger
som en slags “parkering”, hvor man pa misbrugsomradet taler om harm
reduction og stabilisering, og derfor er mere positive overfor denne
type tilbud”

Dette er ifglge flere medarbejdere med til at ggre det sveert at skabe en feelles for-
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staelse og helhedsorientering pa bade centralt og decentralt niveau. Bade i forhold
til driften af de servicefunktioner der eksisterer i relation til boligen, og med hensyn til
det generelle samarbejde der eksisterer i relation til den enkelte bruger, hvor det ofte
er ngdvendigt for de forskellige 'systemer’ at samarbejde pé tveers af faglige graen-
ser og forvaltningsomrader. Flere adspurgte giver saledes udtryk for, at der er flere
konkurrerende mal- og metodeforstaelser pa spil. Dette gar det sveert at skabe en
feelles forstaelse og helhedsorientering. Et perspektiv der fremkommer i fglgende
citat fra en ledende medarbejder i en af saerboligenhederne:

"Der eksisterer forskellige tilgange i det her system. Altsa, der er stor
forskel pa misbrugsomradet og det psykiatriske omrade. Seerligt i for-
hold til de personer der ikke lige sadan er til at komme i en kasse. Vi
arbejder udfra forskellige dagsordner. Sadan kan det godt virke ..(..),
ikke at man bevidst modarbejder hinanden. (..), men jeg tror ikke altid,
vi er gode nok til at leere af hinanden”.

Selv om der generelt er meget stor tilfredshed med den udpraegede grad af decen-
tralisering og metodefrihed, der dominerer forvaltningen af de enkelte enheder, ef-
terlyser flere af de interviewede medarbejdere og ledere faglig sparring og papeger
ligeledes, at en af ulemperne ved den hgje grad af decentralisering i det daglige
besveerligger vidensdeling mellem de aktgrer, der er involveret pa feltet. Hos de
interviewede medarbejdere, der arbejder i umiddelbar relation til de enkelte botilbud,
hersker der en stor enighed om, at samarbejdet og samarbejdsrelationerne mellem
de forskellige aktgrer pa bade centralt og decentralt niveau preeges af meget fa for-
melle og strukturerede samarbejdsrelationer i det daglige, og der er ligeledes meget
stor forskel pa i hvilket omfang , og hvad indholdet er i de samarbejdsrelationer, der
eksisterer mellem personalet, der er tilknyttet de forskellige boformer, og de gvrige
dele af forvaltningen.

Der er dog klart en tendens til, at denne oplevelse af manglende tilknytning og fag-
ligenetveerk er starst hos den del af personalet, der organisatorisk hgrer under so-
cialcentrene, imens det personale, der organisatorisk hgrer under specialinstitutio-
ner som fx Sundbygaard, oplever en steerkere grad af tilknytning og sterre grad af
fagligt faellesskab med ‘deres’ ledelse og @vrige kolleger. Betydningen af manglende
formaliserede samarbejdsrelationer mellem de enkelte enheder illustreres igennem
folgende citat fra en frontmedarbejder:

"Der er procedurer for supervision og sadan, men det kunne vaere me-
get godt, hvis man kunne udvikle sin made at gere tingende pa i kraft
af modspil fra folk, der laver det samme. Jeg synes ikke, man er gode

nok til at understgtte det”.

Den udbredte decentralisering giver stort rum for metodefrihed, dog opleves der
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iszer fra lokalt hold en manglende faglig dialog og diskussion pa tvaers af omradet,
saledes at ’best’ og 'worst practices’ synliggares i tilstreekkelig grad. Samarbejdet
mellem det centrale niveau og de udgvende aktarer beskrives ofte som ad hoc prae-
get, hvilket har betydning for informationsflowet fra lokalt til centralt niveau og om-
vendt. Hvilket for flere af de adspurgte gar det svaert at foretage konkrete justeringer
og udvikle konceptet.

Flere af de adspurgte har ligeledes peget pa, at det kan blive en forvaltningsmaessig
udfordring at se den enkelte beboers 'problemer’ udvikle og andre sig, men at man
qua permanensen i lejeforholdet ikke kan ’'tvangsflytte’ beboere fra saerboliger i for
eksempel et etagefeellesskab, selvom behovet for indhold i statte- og omsorgsfunk-
tioner aendrer sig i positiv retning. Dette gar sig isaer geeldende for misbrugere og
hjemlgse, der ifelge en medarbejder fra Bestillerenheden:

"Er utrolige svaere malgrupper at planleegge for, da deres udvikling kan
veere dynamisk i bade positiv og negativ retning”.

Dette gor sig ikke bare geeldende for den enkelte borgers match med den passende
saerbolig i en behovsoptik, mener ligeledes et generelt planleegningsproblem pa fel-
tet. Medarbejderne i Bestillerenheden forteeller, at de i nogle tilfaelde har oplevet
en ’overbudskultur’ pa lokalt hold i forbindelse med planlaegning og estimering af
behovet for saerboliger til specifikke malgrupper, et perspektiv felgende citat eksem-
plificerer:

"Vi har oplevet, at nar vi er ude at sparge lokalt, hvilket behov de har
for udmeantning, sé& skyder de langt over malet fx ved at sige, der er
behovfor 25 boliger, hvor det reelle behov maske er 15”.

Udover at respondenten sandsynligvis har ret i, at der i forvaltningen generelt set
er udviklet en kultur, hvor ‘'man sgrger for at overdrive et behov’, fordi der er en
forventning om: "at man altid far mindre, end det man sparger om’, sa er det ogsa
tydeligt, at der eksisterer et dilemma i selve planlaegningen af omfanget af saerbo-
liger i kommunen. Bade fra centralt hold og fra Boligprojektgruppen fremgar det, at
planlzegningen og udviklingen af antallet af boliger sker pa ad hoc basis og frem for
alt med udgangspunkt i den efterspargsel, man kan udlede af antallet af indstillinger,
der kommer fra lokalt hold. Man har dog i forbindelse med den sakaldte 'Modernise-
ringsplan’ for de kommunale botilbud pa det psykiatriske omrade forsggt at aendre
den nuveaerende praksis, hvor man i samarbejde med personalet pa de nuveerende
botilbud vil fortage en vurdering af det samlede behov for seerboliger hos denne
malgruppe.
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3.8 Opsamling - De kebenhavnske erfaringer

Som identificeret i rapportens analyse af den institutionelle kontekst pa det nationale
niveau viser analysen af Kgbenhavn helt konkret, hvordan den gaeldende sociallov-
givning (Serviceloven) og 'Lov om almene boliger’ skaber en arena indenfor hvilken,
Socialforvaltningen og de almene boligorganisationer opererer i forhold til udvik-
lingen og driften af saerboliger i kommunen, herunder i kraft af den geeldende so-
ciallovgivning og 'Lov om almene boliger’. Kgbenhavnercasen illustrerer ligeledes,
hvordan Velfeerdsministeriets politikere og forsggsordninger har pavirket udviklingen
af omradet i den kommunale kontekst, dels via en pavirkning af mal og opgavefor-
staelse i Socialforvaltningen, samt ikke mindst via tildeling af forsggsmidler igennem
puljeordninger, hvilket har bidraget til en central metodeudvikling i kommunen.

Dog er det vigtigt at understrege, at kebenhavnske tilgange til udviklingen af seer-
boliger i kommunen farst og fremmest tager udgangspunkt i en mangeloptik, idet
Kgbenhavn som kommune traditionelt har haft en relativ stor andel af socialt udsatte
borgere, hvilket har betydet, at udsatteomradet har vaeret et tilbagevendende tema
i kommunen siden 90’erne.

Udover denne mangeloptik er det ligeledes vaesentligt at papege, at udviklingsdyna-
mikken pa omradet i hgj grad beerer praeg af de kommunale aktegrers muligheder for
at reagere pa det identificerede udviklingsbehov, hvilket ifelge ovenstaende analyse
forst og fremmest skal ses i lyset af en raekke strategiske og organisatoriske forud-
saetninger i det davaerende samarbejde mellem forvaltningen og de almene boligor-
ganisationer i kommunen, samt ikke mindst mulighederne for at afssette 28 mio. kr.
til omradet i samme periode.

| kraft af det formaliserede samarbejde mellem den kommunale forvaltning og kom-
munens almene boligorganisationer i 'Samarbejdsorganet’ at skabe en relativ hand-
lekraftigplatform for udviklingen af omradet, herunder igennem nedszettelse af en
forvaltningsmaessig specialenhed (Bestillerenheden), der i kraft af projektorientering
har vaeret i stand til at arbejde meget fokuseret med omradet.

Den stgrste udfordring for implementeringen af konceptet er, som det fremgar af
kapitel 2, et mis match mellem de faktiske etableringsomkostninger til nybyggeri og
malgruppens radighedsbelab, hvilket i Kgbenhavns tilfaelde har betydet, at man i
dag udelukkende implementerer saerboliger igennem omdannelse. Herudover pa-
peger de adspurgte ligeledes, at det har vaeret en stor organisatorisk udfordring
at implementere konceptet i en forvaltningskontekst, hvor fraveeret af en egentlige
kommunal strategi for omradet, og herunder en forpligtelse af bade det kommunal-
politiske og forvaltningsmeessige system som helhed, i mange tilfaelde betyder, at
seerboligomradet er i skrap konkurrence med kommunernes @vrige planlaegnings-
omrader. Sidst men ikke mindst er det en stor udfordring at koordinere udbuddet
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af saerboliger i forhold til efterspgrgslen pa omradet. Pa nuveerende tidspunkt er
denne del af planleegningen baseret pa en ad hoc afstemning pa baggrund af iszer
Bestillerenhedens oplevelse af det aktuelle behov i form af blandt andet antallet af
indstillinger.

En af de klare styrker ved implementeringen af saerboligkonceptet i Kgbehavns
Kommune har ifglge de implicerede akterer veeret sikringen af et teet samarbejde
mellem de almene boligorganisationer og den kommunale forvaltning pa bade det
strategiske og driftsmaessigeomrade. Denne organisationsmodel har betydet ska-
belsen af rum for en konstruktiv dialog mellem Socialforvaltning og de implicerede
boligorganisationer.

Kgbenhavns Kommunen, herunder Socialforvaltningen, har ikke udarbejdet en spe-
cifik udsattestrategi eller politik i relation til implementeringen af saerboligkonceptet,
og seerboligomradet er i den daglige drift en fuld integreret del af den samlede So-
cialforvaltning. Driften af de enkelte saerboligenheder er derfor som forvaltningens
gvrige tilbud og serviceydelser forankret i en malgruppeorientering. Forvaltningen
af saerboligomradet hviler dermed i en traditionel forvaltningsmeessig opdeling mel-
lem det psykiatriske og det socialpaedagogiske fagomrade. Dette er ifglge flere af
de adspurgte med til at forhgje kompleksiteten i forvaltningen af omradet og udgere
en barriere for en produktiv faglig dialog mellem omradets forskellige aktgrer, hvilket
betyder, at man risikerer at haemme udviklingen af en tveerfaglig tilgang til udviklin-
gen af omradet.

Forvaltningen af omradet er i hgj grad baseret pa decentralisering i forhold til det
specifikke indhold i omsorgs- og stattefunktionerne, hvilket der generelt saettes pris
pa, idet de adspurgte frontmedarbejdere vurderer, at dette er en ngdvendighed for
at opna den pakraevende individuelle tilgang i forhold til den enkelte saerboligbebo-
ers funktionsniveau og behov. Samtidig er det dog ligeledes muligt at identificere en
gennemgaende kritik af manglende sammenhzeng og helhedsorientering, som en
sadan decentralisering ligeledes risikerer at producere. Det papeges generelt, at
fraveeret af faglige netvaerk pa omradet, herunder bade mellem centralforvaltningen
og de lokale enheder, udger en central problemstilling. Omvendt fremhaeves eksi-
stensen af formaliserede netveerk, der tilskrives en koordinerende funktion pa tveers
af bade horisontale og vertikale skel i Socialforvaltningen som en stor ressource,
herunder for eksempel det sakaldte ‘Grazone udvalg’, der udover at have en vigtig
koordinerende funktion i forhold til udviklingen af visitationspraksisen pa saerbolig-
omradet, ligeldes spiller en central rolle for udviklingen forvaltningens samlede prak-
sis pa seerboligomradet.
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Udvikling af seerboliger - fra herberg/gaden til egen bolig
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4. Kommunernes s@rholigstrategier

Som afseet til at perspektivere resultaterne af casestudiet af de kebenhavnske erfa-
ringer med forvaltningen og udviklingen af saerboligomradet er der i undersggelsens
afsluttende fase blevet gennemfart interviews med repraesentanter fra 5 kommuner
rundt omkring i landet, der arbejder med udvikling af saerboliger og botilbud til socialt
udsatte. Der blev i disse interviews fokuseret pa at afdeekke de overordnede ka-
rakteristika ved kommunernes praksis i forhold til at udvikle og etablere szerboliger,
samt hvilke udfordringer kommunerne oplever i forvaltningen af omradet.

4.1 Motivation for udvikling af saerboliger

Som det fremgar af kapitel 2 har kommunerne med kommunalreformen faet over-
draget det primeere ansvar for opgavehandtering pa det sociale omrade, herunder
forvaltningen af stgrstedelen af de tidligere amtskommunale institutioner og botilbud
pa udsatteomradet. Idet den gaeldende sociallovgivning kun i et meget begraenset
omfang pabyder kommunerne at udvikle og etablere permanente boliger som led i
forvaltningen af det kommunale myndighedsansvar pa udsatteomradet, tager kom-
munernes praksis pa saerboligomradet sig fgrst og fremmest af den lokale kom-
munale prioritering af indsatsen. Som det fremgar af analysen af de kebenhavnske
erfaringer, beror kommunernes ageren fgrst og fremmest pa udbredelsen og antallet
af udsatte borgere i kommunen samt af de kommunale visitationsmuligheder og ek-
sisterende botilbud. Jo stgrre malgruppen er i den enkelte kommune, jo mere fylder
gruppens boligsociale problematik i den kommunale forvaltning og vice versa. Dette
er et perspektiv, folgende citat fra en ledende forvalter i Arhus Kommunes bostat-
teenhed italersaetter pa fglgende made:

"Det er jo klart, at det lokale fokus pa udviklingen af botilbud farst og
fremmest er styret af kommunens behov (..) Hvis man som kommune
oplever en ‘mangelsituation’, sa bliver man jo som forvaltning nadt til at
forsgge at reagere. Det handler dels om antallet af boliger, men ogsa
om indholdet. Jeg tror, Arhus ligesom andre starre byer oplever et pres
pa at udvikle tilbud til malgruppen (socialt udsatte, red.)bade indholds-
og antalsmaessigt ”.

Udviklingen af saerboligomradet tager for de fleste kommuners vedkommende farst
og fremmest udgangspunkt i en ‘'mangeloptik’. Dette er gaeldende iseer for landets
sterste kommuner, der har en forholdsvis hgj koncentration af udsatte borgere, her-
under i Kabenhavn, Arhus, Aalborg og Odense. Den relative koncentration af socialt
udsatte er medvirkende til at gore de socialt udsattes boligsituation til en signifikant
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problemstilling i de pagaeldende kommuner, idet der her er relativt starre problemer
med hjemlgshed blandt de udsatte voksne samt et starre pres pa efterforsorg og
boliganvisning. Herudover gaelder det seerligt for landets stgrste byer, at udviklingen
pa det generelle boligmarked ligeledes er med til at saette fokus pa den boligsociale
anvisning i kommunerne, et perspektiv der er szerdeles tydeligt i analysen af de kg-
benhavnske erfaringer pa omradet.

Dog skal kommuners praksis ogsa forstas i relation til en mere fors@gsorienteret og
fagligt funderet optik, der haenger sammen med udviklingen af de dominerende pro-
fessionsdiskurser pa omradet. Pa spgrgsmalet om forvaltningens tilgang til omradet,
svarer en ledende forvalter fra Odense Kommunes bostgtte- og boliganvisningsen-
hed fglgende:

*Jeg tror heller ikke, du skal underspille den faglige motivation, altsa
nok er det da mangel pa aktuelle pladser og boliger, der driver udvik-
lingen af omradet til en vis grad, men det handler sa sandelig ogsa
om et fagligt fokus pé at udvikle det her omrade (botilbud til gruppen,
red) (...), det handler om en forstaelse af, hvordan vi understgtter disse
grupper bedst muligt med respekt for den enkelte og den viden, der
produceres pa feltet. Her er der heldigvis kommet et starre fokus pa
boligens betydning”.

Erfaringerne fra Guldborgsund og Holstebro viser, at der er en tendens til at ud-
viklingen i de mindre kommuner i hgjere grad er drevet af tilstedeveerelsen af re-
gionale behandlings- og forsorgsinstitutioner end et direkte pres p4d kommunernes
visitationsmuligheder. Tilstedeveerelsen af disse tidligere amtskommunale institutio-
ner har udviklet en lokal ekspertise pa omradet, der fungerer som primus motor for
igangsaetningen af udviklingsforsag og etablering af alternative botilbud pa omradet.
Dette er et perspektiv, en forvalter fra Guldborgsund Kommune formulerer pa fal-
gende made:

"Her er problemstillingen som sadan ikke overveeldende, sa tilstede-
veerelsen af Saxenhg/?' (et af kommunes to forsorgshjem, red) har
spillet en afgarende rolle for udviklingen. Det meste af omradets fag-
lige kompetence p& omréadet har indtil for nylig vaeret samlet der. Det
er her, man har haft fokus pa problemstillingen, malgruppens behov og
hvad der rgrer sig pa feltet (..), de har arbejdet med denne type boliger
i mange ar pa eget initiativ”.

21 Forsorgshjemmet Saxenhgj bestar af tre tidligere amtslige institutioner i Sakskabing. Saxen-
hgj bestar af et § 94 degntilbud, et § 92 alternative plejehjemspladser, et aktivitets- og dagtilbud, "Ny
Dagligdag,”, skurvognstilbud, bestdende af efterforsorgspladser, § 73 (bostgtte) pladser og § 80 (stette-/
kontaktpersons) pladser. Herunder forvalter Saxenhgj 8 seerboliger efter Skaeve Huse modellen, samt 23
eksternt placerede solistboliger.
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4.2 Szerboligernes funktion

Som det blev identificeret i analysen af de kgbenhavnske erfaringer med saerbo-
ligkonceptet, er det ligeledes feelles for de medtagende kommuner, at ’szerbolig-
omradet’ ikke ses som et specifikt forvaltningsomrade, men i langt hgjere grad ses
som en del af kommunernes samlede tilbud pa udsatteomradet. Dog er der enighed
blandt de adspurgte om, at det specielle ved saerboligerne er boligernes permanens,
idet beboeren visiteres til denne type botilbud pa ubestemt tid.

Spgrgsmalet om permanens er dog tvetydigt i de fleste kommuner, idet det er gen-
nemgaende, at forvaltningerne ser to overordnende formal med seerboligmodellen
med udgangspunkt i borgernes funktionsniveau. Feelles for forvaltningerne er, at
de farst og fremmest ser saerboligkonceptet som ‘metode il en stabilisering’ af den
gruppe af de udsatte borgere med de tungeste sociale og psykiske problemer, for
hvem “vejen til normalt liv er meget, meget lang vis mulig’, som en af de adspurgte
forvaltere udtrykker det. Samtidig laegger flere af de interviewede ligeledes vaegt
pa, at forvaltningen ogsa ser saerboligmodellen som et ’instrument til at skabe ram-
mer for ’botraening’ og ‘udslusning’, hvor formalet pa sigt er at udvikle beboernes
ressourcer, sa de bliver i stand til at klare sig pa egen hand eller med et minimalt
omfang af stette og omsorg, herunder som led i kommunernes eksisterende stotte
og kontaktpersonsordninger.

4.3 Visitationspraksis

Generelt set ligner visitationsprocessen de gvrige kommuner i de karakteristika, der
blev identificeret i analysen af de kgbenhavnske erfaringer med forvaltningen af
seerboligomradet. Visitationsprocessens kompleksitet afhaenger ifelge de adspurgte
af kommunernes stgrrelse og dermed ogsa af antallet af aktgrer, der er inddraget
i arbejdet med udsatteomradet i den pageeldende kommune. Herved adskiller iszer
praksis sig i Guldborgsund og Holstebro, hvor det ifglge de adspurgte primzert er
kommunernes specialinstitutioner, Forsorgshjemmet Saxenhgj (Guldborgsund) og
forsorgshjemmet Skovvang?? (Holstebro), hvor kommunens visitationsarbejde ligger
i forhold til gruppen af socialt udsatte:

I kraft af at kommunens specialviden og ekspertise ligger herude
(Skovvang, red), er det da helt klart her, den faglige vurdering ligger i
forhold til hvilke botilbud, der passer til den enkelte. Nu forvalter vi jo
stort set alle botilbud her i kommunen, sa det er jo ganske naturligt, at
denne opgave ligger decentralt”. (leder, Skovvang)

22 Forsorgshjemmet Skovvang er en boform under Region Midtjylland. Skovvang har 60 plad-
ser i henhold til Servicelovens §110 til midlertidigt ophold samt 16 pladser i henhold til Servicelovens
§107/108 til midlertidigt/permanent ophold. Hertil kommer 10 skaeve huse (skovhusene) samt et vari-
erede antal eksterne solistlejligheder (szerboliger).
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| de starre byer, Odense, Aalborg og Arhus ligner selve visitationsarbejdet i starre
grad den kebenhavnske praksis, hvor visitationen som regel er et stort samspil mel-
lem centrale dele af socialforvaltningen, kommunernes specialinstitutioner og seer-
boligenheder. De adspurgte fremhaever alle, at et taet samarbejde og inddragelse af
personalet pa lokalt niveau er en meget vigtig forudsaetning for kvaliteten i visitati-
onsarbejdet et perspektiv, der kan illustreres via fglgende citat fra ledene forvalter
fra Aalborg :

"Det er meget vigtigt, at medarbejderne lokalt er involveret i processen
(visitationsprocessen, red,) da det er dem, der har en faling med, hvor-
dan og for hvem de forskellige tilbud fungere”.

4.4 Forvaltning og almene boligorganisationer

Som allerede diskuteret i kapitel 2 samt i analysen af de kabenhavnske erfarin-
ger spiller de almene boligorganisationer i de fleste kommuner en vigtig rolle i for-
bindelse med etableringen af szerboliger, herunder seerligt kommunernes ’'skeeve
huse’, idet disse med meget fa undtagelser er blevet etableret i samarbejde med
almene boligorganisationer. De adspurgte forvaltere papeger, at samarbejdet med
den almene sektor ’ligger lige for’ i kraft af kommunernes anvisningsrettigheder i
sektorens boligmasse samt i de almene boligorganisationers store erfaring med drift
og vedligeholdelse. Som det var tilfeeldet i den kgbenhavnske case, papegede flere
af de adspurgte, at samarbejdet med den almene sektor var centralt for udviklingen
af omradet i de forskellige kommuner. Dog er det meget tydeligt, at det ferst og
fremmest er i landets sterste byer, Arhus og Kgbenhavn, hvor et generelt pres pa
boligmarkedet er med til at saette fokus pa de kommunale boligsociale anvisningsop-
gaver. | disse kommuner har der igennem en laengere arraekke veeret et formaliseret
samarbejde mellem den kommunale forvaltning og de almene boligorganisationer
pé& det boligsociale omrade, et perspektiv falgende udtagelse fra en forvalter i Arhus
Kommunes Socialforvaltning eksemplificerer:

"Der har i mange ar eksisteret et samarbejde omkring anvisning og det
boligsociale omrade som helhed (....), jeg tror ogsa boligselskaberne
har en interesse i et samarbejde pa det her omrade, for lige meget
hvordan man vender og drejer det, sa er der et stort overlap mellem
malgruppen for denne her type boliger (saerboliger, red) og dem, der i
tidens lgb er blevet socialt anvist til en almen bolig”.

4.5 Helhedsorientering - en udfordring

Som vi sa det i analysen af det kebenhavnske szerboligkoncept, er der en udbredt
tendens til, at kommunernes organisering og forvaltning af udsatte omradet hviler
pa en traditionel forvaltningsmeessig opdeling mellem det psykiatriske og socialpae-
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dagogiske omrade, hvilket for de fleste kommuner med udtagelse af Guldborgsund,
betyder en skrap malgruppeopdeling. Dette betyder en seerskilt forvaltning af de
kommunale botilbud pa henholdsvis det psykiatriske-, misbrugs- og hjemlgseom-
radet. Der er dog en klar tendens til, at misbrugs- og hjemlgseomradet ses i en
stgrre sammenhaeng, der ofte forvaltes fra samme administrative enheder, hvori-
mod det psykiatriske omrade, blandt andet i kraft af kommunernes samarbejde med
hospitalsveesnet, ses som et saerskilt omrade med egne administrative enheder og
tilbud. Denne malgruppeorientering skaber ifglge flere af de interviewede forvaltere
en raekke udfordringer for koordinationen af omradet. Fglgende citat stammer fra
ledende forvalter fra Arhus Kommunes forsorgs- og hjemlgseomrade:

" Traditionen med at forvalte det her omrade (botilbud til udsatte, red)
gor, at vi reelt set arbejder adskilt, med fokus pa at udvikle botilbud
til hver vores malgruppe, men problemet er bare, at mange af de her
mennesker jo i virkeligheden er meget sveere at kategorisere, enten
fordi det er sveert at gennemfare et udredningsarbejde, og fordi grup-
pen ofte bade lider af psykiske problemer og misbrug. Det gar, at der
er et stort behov for at koordinere indsatsen samlet (...), der er fare
for, at nogle bliver kastebold mellem de forskellige forvaltningsomrade
samt ikke bliver visiteret til det rigtige tilbud (...) Det g@ar ogsa noget for
overblikket pa omradet, tror jeg. Altsa jeg ved ikke ret meget om, hvad
der ror sig pa det psykiatriske omrade”.

Det er iseer i de stgrre byer, hvor udsatteomradet fylder relativt mere i den kommu-
nale forvaltning, at ovenstaende udfordringer kommer til udtryk, hvorfra strategisk og
organisatorisk fokus pa helhedsteenkning pa feltet er en ngdvendighed, som vi s&
det i analysen af Kgbenhavn. Séledes har man bade i Arhus og Aalborg kommune
i en laengere arrekke arbejdet pa at skabe en starre grad af helhedsorientering pa
udsatteomradet i kraft af etablering af henholdsvis Center Basen?® og Brobygger-
selskabet®, der begge har til opgave at skabe rammerne for en stgrre koordination
pa omradet. Betydningen af dette koordinerede arbejde udlaegger den adspurgte
forvalter fra Aalborg Kommune pafelgende made:

23 Center Basen samler vaere-, aktivitets- og bosteder for szerligt socialt udsatte under ét. Cen-
tret er en fusion mellem det tidligere amtslige Basen og det kommunale Center for Seerligt Social Ud-
satte. Centret har endvidere en raekke driftsaftaler med en raekke frivillige organisationer om vaeresteder
og tilbud af forskellig art. Centeret bestar nu af i alt 52 medarbejdere og under Socialforvaltningens
driftsomrade for Forsorg og Misbrug.

24 Brobyggerselskabet er en afdeling under Socialforvaltningen i Aalborg, kommune som blev
oprettet i 1994. Det overordnede mal for arbejdet i Brobyggerselskabet er at medvirke til at forbedre
livsvilkarene for de udstgdte og hjemlase borgere, som opholder sig i Aalborg. Brobyggerselskabet har
fokus pa projektudvikling, vidensdeling og kompetenceudvikling pa udsatteomradet.
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Vi har i Aalborg igennem de sidste 10 ar arbejdet med det, vi kal-
der ‘frontmader’, hvor bade fagfolk fra misbrugs- og hjemlgseomradet,
psSykiatrien, samt de frivillige organisationer mgdes 10 gange arligt for
at diskutere konkrete problemstillinger og udvikling af omradet. Det har
betydet rigtigt meget for omradet. (...), men det er en opgave, fordi vi er
vant til at taeenke i en opdeling af omradet, sa det er noget vi haft fokus

pa, ogsa her efter reformen (kommunalreformen, red)”.

I modsaetningen til Kgbenhavns Kommune har det forvaltningsmaessige landskab i
de gvrige kommuner som tidligere beskrevet forandret sig meget igennem de sene-
ste ar. Hvor stor udfordring og betydning kommunalreformen far for kommunernes
forvaltning af seerboligomradet, er her lidt over et ar senere endnu meget sveert at
vurdere, men ifglge de adspurgte forvaltere er det fgrst og fremmest positivt. Over-
tagelsen har saledes skabt rum for et teettere samarbejde mellem den kommunale
forvaltning og en lang raekke af de udevende aktarer pa det lokale niveau. Dette er
et perspektiv, der kan illustreres med fglgende citat:

*Jeg vil nu mene, at vi altid har haft et rigtig godt samarbejde med spe-
cialinstitutionerne pa omradet, men det er da klart at eftersom Odense
kommune har valgt at overtage samtlige af de tidligere amts institutio-
ner, sa er der da mulighed for at skabe et taettere samarbejde og sam-

menhaeng i kommunen”. (forvalter, Odense Kommune)

Seerligt for de mindre kommuner har overtagelsen af de tidligere amtskommunale
institutioner betydning, idet man forventer, at samarbejdet her vil blive teettere, og at
de kommunale forvaltninger vil kunne profitere af disse institutioners specialiserede
viden pa omradet i fremtiden. Samlet set vurderer de adspurgte, at kommunalrefor-
men vil bidrage til en sterre helhedsorientering i den kommunale forvaltning i takt
med, den nagdvendige organisation kommer pa plads.

4.6 Det kommunalpolitiske fokus pa omradet

Der er en udbredt forstaelse i de forskellige kommuner for, at en optimal forvaltning
af omradet forudsaetter et stort fokus pa helhedsorientering i den kommunale forvalt-
ningspraksis. | lighed med erfaringerne fra Kgbenhavn papeger flere af de intervie-
wede, at omradet har en marginalplacering i det kommunalpolitiske landskab, om
end fokuset pa omradet har veeret stigende i gennem de seneste ar. Kun i Odense
og i Aalborg kommune giver dre adspurgte udtryk for, at det kommunalpolitiske sy-
stem har et tydeligt fokus pa udsatteomradet og de forvaltningsmaessige udfordrin-
ger, der knytter sig til forvaltningen og udviklingen af boliger til malgruppen. Der
dog ingen af de af de adspurgte forvaltninger, hvor man arbejder udfra en decideret
udsattepolitik, men de adspurgte vurderede alle, at dette er et spgrgsmal om tid. Til
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spergsmalet om hvad en sadan politik vil kunne betyde for forvaltningen af omradet,
svarede en af en af de adspurgte forvaltere fra Aalborg Kommune:

Vi snakkede far om de udfordringer, der ligger i at fa en forvaltning til
at arbejde helhedsorienteret med det her omrade, og der mener jeg, at
en af forudsaetningerne er et tydeligt politisk fokus pa omradet, altsa at
omradet prioriteres hele vejen rundt i forvaltningen (...) Nar man opstil-
ler en konkret politik eller strateqi, sa forpligter det jo bade det politiske
system og forvaltningen til at prioritere indsatsen i forhold til malsaet-

ninger pa omradet”.

4.7 Kommunernes opfattelse af puljepolitikkens
rolle

Som vi sa det et kapitel 2 tilleegger de adspurgte forvaltere den nationale “policy-
udvikling” en afgerende betydning for udviklingen af omradet i de forskellige kom-
muner. Og set i forhold til Kebenhavns Kommune giver de gennemfgrte interviews
indtryk af, at udviklingen i landets @vrige kommuner i hgjere grad end i hovedstaden
refererer til de institutionelle strukturer pa det nationale niveau, herunder puljepolitik-
ken. Der er saledes flere blandt de adspurgte, som anfarer, at Kgbenhavn pa grund
af sin forvaltningsmeessige saerstatus og stgrrelse har haft nogle afgarende anderle-
des rammebetingelser, bade hvad angar problemstillingens omfang og de politiske
handlemuligheder pa omradet, hvor de gvrige kommuners tidligere samarbejde med
amterne har betydet en stgrre grad af reference til det nationale niveau i udviklings-
dynamikken pa omradet:

*Jeg tror, at udviklingen (i kommunerne udenfor hovedstadsomradet,
red) grundleeggende har veeret koblet taettere til ministeriets initiativer,
fordi forvaltningen af omradet (udsatte omradet, red) tidligere foregik i
samarbejde med amterne (....)

(kommunal forvalter)

Selv om flere af de adspurgte, som det fremgar af kapitel 2, tillaegger ministeriets
puljepolitik en afggrende rolle for finansieringen af isaer udviklingstiltag og initiativer
pa omradet, er der dog ligeledes ogsa en forstaelse af, at dette ikke nadvendigvis
har betydet en direkte styring af kommunernes praksis pa omradet pa detailniveau.
Flere af de adspurgte papeger saledes, at projekter initieret pa baggrund af de
nationale puljer ofte ikke indholdsmaessigt er defineret ‘ovenfra’, men at det i hgjere
grad handler om, at forvaltningen finder: ’en passende hylde’, til eksisterende udvik-
lingsideer, et perspektiv der fremkommer i felgende citat,:

“Ofte bruger vi de nationale puljer til at realisere “skuffeprojekter”, hvor
vi sa vinkler dem i forhold til de konkrete puljer. Det betyder sjaeldent,
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at vi mé ga pa kompromis med vores egene ideer, langt oftere at de
skaerpes, vil jeg sige’.
(Kommunal forvalter pa udsatteomradet)

Til gengeeld er der ogsa stor enighed blandt de adspurgte om, at man som forvaltning
skal passe pa med at “jagte rundt i puljejunglen’, som en af adspurgte formulerede
det, og at en optimal udnyttelse kraever en gennemtaenkt strategi for en kommunal
forankring af udviklingsprojekterne, herunder hos kommunalpolitikerne, hvis de viser
sig at veere succesfulde, idet:

"Man risikerer at spilde en masse ressourcer og skuffe brugere og an-
satte, hvis man ikke taenker langsigtet (..) Det handler i bund og grund
om ikke bare at s@ge penge, fordi man kan, men fordi det kan tilfore
omréadet noget ekstraordingert” (Kommunal forvalter)

Grundlaeggende er det muligt blandt de adspurgte at identificere en opfattelse af,
at puljepolitikken kan ses som et redskab for forvaltningen til at praege den kom-
munale policyudvikling pa omradet, idet de medfglgende ressourcer ofte er med til
at abne op for en starre velvillighed bade i forvaltning og i det kommunalpolitiske
system. Forsggsordninger medvirker derfor ifglge flere af de adspurgte ofte til at
‘'mainstreame’ nye metoder i den kommunale forvaltning, et perspektiv fglgende citat
fra en af de adspurgte forvaltere illustrerer:

Nogle gange virker forsggene som en “daseabner”, for det er jo ikke
altid, at det kommunale system er | gjenhgjde med den faglige udvik-
ling pa omradet, eller at der kan findes det nadvendige flertal for mere
“alternative” lgsninger” (...)

4.8 Opsamling - Kommunernes handtering af
saerboligomradet

Som det fremgar af ovenstaende analyse, giver en lang raekke af de karakteristika
og udfordringer identificeret i analysen af de kabenhavnske erfaringer med udvik-
lingen af saerboligkonceptet udbredt resonans set i forhold til de gvrige kommuners
erfaringer pa omradet.

Det er saledes tydeligt, at det farst og fremmest er en afstemning af udbud og efter-
spoargsel pa botilbud til malgruppen, der udger den primeere driver for udviklingen af
saerboligomradet i kommunerne. Dog giver de adspurgte forvaltere ligeledes udtryk
for, at den faglige udvikling og de dominerende fagdiskurser pa det socialpolitiske
omrade ligeledes er en vigtig motivationsfaktor for udviklingen af seerboligomradet.
For de kommuner der ikke i samme grad star overfor samme kvantitative og kva-
litative udfordringer i forhold til at handtere udsatte gruppers boligsituation, tilleeg-
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ges tilstedeveaerelsen af specialinstitutioner og dermed kompetente fagligmiljger en
afggrende rolle for udviklingen af omradet i de respektive kommuner. Kommunerne
opfatter i hgj grad udviklingen af seerboliger som en integreret del af forvaltninger-
nes samlede tilbud til gruppen af saerligt udsatte, herunder som et alternativ til de
midlertidige kommunale botilbud. Der er saledes stor enighed blandt de adspurgte
forvaltere om, at saerboligerne bade fungerer som boligstrategi for de mest margi-
naliserede borgere og som en strategi for den gruppe, der har behov for botraening
og udslusning, og som pa sigt vurderes til at kunne klare sig i en ordinzer bolig uden
eller med begreenset statte.

Som erfaringerne fra den kebenhavnske case illustrerer, er den forvaltningsmees-
sige organisering bade pa det strategiske og udfgrende niveau en vigtig faktor for
implementeringen og driften af seerboligomradet. Bade i Kgbenhavn og i de gvrige
kommuner vaegtes et taet samarbejde med de almene boligorganisationer som cen-
tralt for udviklingen af omradet, idet mulighederne for udmentning af saerboliger i et
overvejende omfang sker i den almene boligmasse bade i kraft af den eksisterende
lovgivning (lov om almene boliger) omkring den kommunale anvisningsret, og i kraft
at kommunerne i overvejende omfang har udviklet og implementeret saerboliger efter
"Skeeve Huse” modellen i samarbejde med de almene boligorganisationer. Seerligt i
Arhus og Kgbenhavn vaegtes traditioner for et formaliseret samarbejde, og man har
i Kgbenhavn haft gode erfaringer med at sikre dette samarbejde pa bade det strate-
giske niveau, herunder i form af det sakaldte 'Samarbejdsorgan’, pa det driftsmaes-
sige niveau i form af den sakaldte 'Anvisningsgruppe’, samt ikke mindst lokalt pa
afdelingsniveau mellem det kommunale stattepersonale og boligorganisationernes
driftspersonale og afdelingsbestyrelser.

Bade i Kebenhavn og de gvrige kommuner ses det som et grundlaeggende dilemma,
hvordan den ngdvendige helhedsorientering i bade planleegningen og driften af om-
radet sikres. Der er saledes udbredt enighed om, at udsatteomradet som helhed
udfordrer den traditionelle malgruppeopdeling, der grundlaeggende karakteriserer
den kommunale forvaltning pa det sociale omrade, hvilket skaber et behov for en hgj
grad af koordination. De adspurgte papeger saledes, at denne opdeling er med til at
skabe en stgrre kompleksitet i forvaltningen af omradet, hvilket skaber en barriere
for en starre grad af funktionsorientering i udviklingen af omradet. Flere af de ad-
spurgte papeger endvidere, at malgruppen ofte har et overlappende funktionsniveau
og behov, men at denne malgruppeorientering fordrer kassetaenkning med udgangs-
punkt i spgrgsmalet om diagnoser, frem for mere helhedsorienterede vurderinger af
den enkelte borgers bolig og stagttebehov.

Der er saledes grundleeggende stor sammenlignelighed imellem de udfordringer,

der blev identificeret i den kabenhavnske visitationspraksis og de gvrige kommuner,
hvor visitationen indgar i et samspil mellem de centrale enheder i socialforvaltnin-
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gerne og i de enkelte szerboligenheder og altsa i praksis praeges af stor aktervaria-
tion, og adskilles af visitationen mellem det psykiatriske omrade og hjemlgse- og
misbrugsomradet. Dog har man blandt andet i Arhus og Odense samlet visitatio-
nen til kommunens seerboliger pa hjemlgse- og misbrugsomradet i specialenheder,
der varetager en reekke @vrige opgaver pa udsatteomradet, herunder ligeledes den
daglige drift af seerboligerne. For de mindre kommuner gaelder det, at visitations-
kompetencen er decentraliseret til kommunernes tidligere amtskommunale special-
institution pa omradet, saledes at disse bade star for den daglige drift af kommunes
seerboliger og visitationsarbejdet. Generelt fremhaever de adspurgte pa linie med de
kebenhavnske erfaringer at det er vigtigt og en forudsaetning, at medarbejderne fra
de enkelte saerboligenheder deltager i det konkrete visitationsarbejde for at sikre det
bedst mulige match mellem beboerne i de enkelte enheder?.

Som det ligeledes fremkommer i analysen af forvaltningen af omradet i Kebenhavns
Kommune, er der blandt de gvrige adspurgte ligeledes en opfattelse af, at udsat-
teomradet som helhed flyder meget lidt i den kommunalpolitiske virkelighed, hvil-
ket ifalge de adspurgte pavirker mulighederne for at udvikle forvaltning af omradet.
Rammerne og malene for saerboligomradet er sjseldent forankret pa det politiske
niveau, hvilket ifglge flere af de adspurgte er en vigtig forudseaetning for en hensigts-
maessig udvikling af omradet. Der er séledes ingen af de adspurgte kommuner, der
arbejder udfra en udsattepolitik eller strategi forankret i det politiske system. Netop
manglende forankring af omradet pa det politiske niveau blev identificeret i den ko-
benhavnske case som en af de centrale strategiske udfordringer for forvaltningens
implementering af saerboligkonceptet. Det er saledes ogsa bemaerkelsesveerdigt,
at man i de kommuner, hvor den politiske opmeaerksomhed vurderes som hgjest,
herunder Aalborg og Odense, ligeledes i de gennemfgrte interviews giver udtryk for,
at der i centralforvaltningen og det politiske system opleves en abenhed overfor at
gennemfgre forandringer i det organisatoriske set-up. Dette muligger det ngdven-
dige fokus og helhedsorientering, herunder i kraft af en gget specialisering af kom-
munens forvaltning og det tvaersektorielle samarbejde.

Samlet set ma det fremheaeves, at handteringen af de forvaltningsmeessige udfor-
dringer i forhold til at sikre en helhedsorientering pa omradet, farst og fremmest
baeres af skabelsen af koordinerende enheder som led i den strategiske udvikling af
kommunernes organisering i relation til udsatteomradet. En udvikling, de adspurgte
kommuner giver udtryk for, er kommet pa dagsordenen. Der er saledes gennem
de senere ar blevet taget en reekke initiativer til at samle indsatsen, herunder plan-
leegningen og driften af botilbud til udsatte i mere specialiserede enheder. Mange
af de adspurgte forvaltere naevner, at generelle omstruktureringer i forbindelse med

25 Dette perspektiv bliver behandlet dybdegaende i Trivselsanalysen (jf. Andersen og Flyver-
bom, 2008)
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den nyligt overstaende strukturreform og hermed ogsa overdragelsen af de tidligere
amtskommunale institutioner og tilbud har vaeret medvirkende til, at man har kunnet
udvikle en hgjere grad af koordinering i det organisatoriske og forvaltningsmaessige
set-up pa omradet.

Som det fremgar af kapitel 2, tillaiegger kommunerne statens puljepolitik en central
rolle i forhold til udviklingen af udsatteomradet, hvor der saerligt laegges vaegt pa, at
de nationale puljemidler farst og fremmest indgar som en vigtig kilde til finansiering
af den faglige udvikling pa det kommunale niveau. | forleengelse af ovenstaende
identifikation af manglende kobling mellem udsatteomradet og det kommunalpoli-
tiske system er det saledes interessant at iagttage, hvordan de gennemfgarte inter-
views indikerer, at man fra forvaltningens side ser de nationale puljemidler som lgf-
testang for en opprioritering og mainstreaming af indsatsomrader pa det kommunale
niveau.
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Det fglgende afsnit har til formal at fremhaeve de centrale konklusioner, der er
fremkommet gennem arbejdet med at besvare rapportens undersggelsesspgrgs-
mal. Formalet med rapporten har veeret dels at identificere, hvordan den geeldende
lovgivning og politikker pa udsatteomradet pavirker kommunernes praksis, dels at
identificere hvilke udfordringer den kommunale forvaltning oplever i relation til udvik-
lingen af saerboliger.

5.1 Den institutionelle kontekst betydning

Det danske forvaltningslandskab er pa det sociale omrade i hgj grad praeget af de-
centralisering, hvilket betyder, at det er landets kommuner, der har det primaere an-
svar for udviklingsindsatsen overfor socialt udsatte, herunder deres boligsituation.
Kommunerne er dog ikke igennem den geeldende lovgivning forpligtet til at etablere
eller udvikle permanente botilbud til malgruppen. Kommunernes ageren pa omradet
beror i hajere grad pa de gaeldende bestemmelser i Serviceloven, der relaterer sig
til kommunernes forpligtelser og ansvar i forhold til leverancen af stgtte- og om-
sorgsfunktioner, herunder §81 og §85. Kommunerne forstér dog i hgj grad gruppens
boligsituation som en del af deres myndighedsomrade, idet de kobler spgrgsmalet
om udviklingen af permanente boligtilbud til deres lovgivningsmaessige ansvar for
at tilbyde og udfere en helhedsorienteret indsats overfor gruppen. Dette betyder i
praksis, at de kommunale forvaltninger i vid udstraekning forsager at skabe sezerboli-
ger i det omfang, der skgnnes at veere brug for sadanne tilbud lokalt.

Denne forvaltningsmodel er der grundlaeggende stor tilfredshed med, idet den i hgj
grad giver kommunerne frihed til at afstemme udviklingen af saerboliger efter lokale
behov. Dog fremhaeves det, at den af seerboligkonceptet er central én udfordring,
idet den manglende lovgivningsmeessige forankring betyder, at udviklingen af saer-
boligomradet risikerer ikke at f& den ngdvendige fremadrettede prioritering i den
kommunale planlaegning.

Som analysen viser, oplever kommunerne iseer, at staten udgver en rammeseettende
funktion igennem den farte puljepolitiks fokus pa bestemte udviklings- og indsatsom-
rader. Puljepolitikken skaber set fra kommunernes perspektiv en mulighedsstruktur,
der giver kommunerne adgang til ressourcer, der indgar i den kommunale udvikling
af saerboligomradet.

Siden starten af 90’erne kan der observeres et stadigt stigende politisk og fagligt
pres for at foretage en gennemgribende afinstitutionalisering, hvilket har betydet et
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gget fokus pa de udsattes individuelle rettigheder, ressourcer og behov i policyudvik-
lingen pa omradet. Denne proces kan beskrives som en udvikling, hvor der sker et
skift fra et institutions- til et integrationsperspektiv pa de udsattes boligsituation.
Her identificeres puljen til 'Forsgg med boliger til seerligt udsatte befolkningsgrupper’
som den primaere driver for den kommunale udvikling af seerboliger og har igennem
det seneste arti dannet rammen for statens mest malrettede udviklingsprojekt pa
seerboligomradet. Ordningen har siden dens indferelse betydet, at en lang raekke
kommuner pa tveers af stgrrelse og geografi har gjort sig erfaringer med udviklingen
af seerboliger til socialt udsatte. Generelt har der i kommunerne veeret fokus pa at
etablere de sakaldte 'skeeve huse’ bebyggelser i samarbejde med lokale almene
boligorganisationer.

Alligevel giver de adspurgte kommunale akterer udtryk for, at de hidtidige gkono-
miske rammer i ordningen ikke tager udgangspunkt i de lokale rammebetingelser.
Dette betyder ifglge de adspurgte, at ordningen ikke har givet det forngdne incita-
ment til at udvikle saerboliger, idet de oplever, at der eksisterer et mis match mel-
lem etableringsomkostningerne og malgruppens radighedsbelgb. Dette gar det til en
meget sveer balance bade at sikre malgruppen et rimeligt huslejeniveau og sikre en
ordentlig byggestandard samt ikke mindst sikre de gkonomiske forudseetninger for
den videre drift og vedligeholdelse af boligerne.

Der eftersperges grundlzeggende et starre fokus omkring boligens funktion i de so-
cialpolitiske udviklingsmal for herigennem at sikre en sterre grad af helhedsoriente-
ring i udviklingen af saerboligomradet. De kommunale forvaltninger oplever saledes,
at spargsmalet om ’boligen’ og dermed dens funktion i den samlede indsats ikke er
fremtraedende nok i det nuvaerende policy landskab. Og der er enighed om, at man i
for hgj grad anskuer boligen som et mal frem for et middel i den vifte af tilbud, socialt
udsatte borgere tilbydes i dag.

Inddragelse af bruger- og interessegrupper i udviklingen, planlaegningen og driften
af saerboligomradet er ligeledes en central forvaltningsmaessig udfordring pa omra-
det i forbindelse med implementeringen af en mere integrativ tilgang til de udsatte
gruppers boligsituation. De kommunale forvaltninger giver generelt udtryk for, at der
mangler ’know how’ og et organisatorisk set-up, der kan handtere det stigende pres
for en starre delagtiggerelse af interessegrupper og brugere pa omradet.

Kommunerne giver dog generelt udtryk for, at statens puljepolitik spiller en meget
central rolle i forhold udviklingen af saerboligmradet som en vigtig kilde til finansie-
ring af den faglige udvikling pa det kommunale niveau, hvor de nationale puljemidler
ofte er lgftestang for en opprioritering og mainstreaming af nye metoder og tilgange
pa omradet.
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5.2 Udfordringer pa det kommunale niveau

Pa det kommunale niveau afhaenger udviklingen af seerboligomradet fgrst og frem-
mest af specifikke rammebetingelser i den kommunale kontekst, herunder:

e antallet af socialt udsatte

e karakteren af deres behov

e eksisterende indsatser

e botilbud til malgruppen

e organisering og placering af udsatteomradet i den kommunale forvaltning

e traditioner for samarbejde mellem kommunale og private aktgrer i de en-

kelte kommuner

For kommunerne bestar udfordringerne pa saerboligomradet farst og fremmest i den
forvaltningsmaessige organisering af omradet. Meget fa kommuner arbejder med
udgangspunkt i en decideret udviklingsstrategi for omradet. Samtidig er den kom-
munale forvaltning generelt kendetegnet ved en stor grad af decentralisering og
sektoropdeling. Dette er med til at forhgje kompleksiteten i forvaltningen af omradet.
Dette betyder, at ad hoc planlaegning er fremtreedende pa omradet, hvor det farst og
fremmest handler om at afstemme udbud og efterspargsel i en mangeloptik. Dette
betyder, at det i de kommende ar er ngdvendigt at have fokus pa bade de strategiske
og organisatoriske rammer for saerboligindsatsen i form af policyudvikling pé kom-
munalt niveau.

| de fleste kommuner vaegtes et taet samarbejde med de almene boligorganisationer
som helt centralt for udviklingen af saerboligomradet. Skabelsen af formaliserende
samarbejdsrelationer mellem den kommunale forvaltning og de almene boligorgani-
sationer spiller en vigtig rolle, idet det skaber den ngdvendige tillid mellem forvaltning
og boligudbyder omkring rollefordeling og ansvar i forhold til driften og udviklingen
af seerboligkonceptet.

Blandt de kommunale forvaltninger ses det som et grundlaeggende dilemma, hvor-
dan den ngdvendige helhedsorientering i forvaltningen af saerboligomradet sikres i
det daglige. Der er saledes udbredt enighed om, at seerboligomradet som helhed ud-
fordrer den traditionelle malgruppe og sektoropdeling, der karakteriserer den kom-
munale forvaltning af omradet. Dette skaber et behov et formaliseret samarbejde
bade internt i den kommunale forvaltning og eksternt i forhold til hospitalsveesenet,
selvejende institutioner, almene boligorganisationer, frivillige organisationer, bruger-
og interesseorganisationer samt gvrige private samarbejdsparter for at sikre den
ngdvendige vidensdeling, koordinering og helhedsorientering pa omradet. Derfor er
den forvaltningsmaessige organisering af saerboligomradet pa bade det strategiske
og udfgrende niveau en vigtig faktor for kvaliteten i implementeringen og driften af
saerboliger.
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Etablering af koordinerende forvaltningsenheder og en bred inddragelse af aktgrer
i den kommunale kontekst er saledes en forudsaetning for at udvikle en mere hel-
hedsorienteret tilgang i forvaltningen, koordinere og indsamle viden om malgruppens
boligbehov, sikre fleksibilitet i visitationsprocessen og den konkrete projektudvikling

i forbindelse med implementering og udviklingen af saerboliger.
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Bilag 1- 0m projektet

Projekt "Udvikling af seerboliger — fra herberg/gaden til egen bolig’ er et udviklings-
projekt, der med udgangspunkt i en tvaerfaglig tilgang og med anvendelse af bade
primaer og sekundaer empiri vil bidrage til udviklingen af, hvordan vi i Danmark kan
skabe bedre og veerdige boligmaessige rammer for hjemlgse og andre udsatte. Pro-
jektet har fokus pa et saerligt boligkoncept — saerboliger — dvs. permanente boliger
med egen indgang, kekken og bad hvor beboerne ydes stgtte i hverdagen. Med
udgangspunkt i tre baggrundsanalyser af dette boligkoncept udledes en reekke an-
befalinger indenfor tre overordnede omrader: boligen, stetten og forvaltningen af
saerboligomradet.

Dette bilag preesenterer baggrunden for projektet, projektets formal, design og pro-
dukter samt projektets gennemfarelse.

Projektets baggrund

| 1999 etablerede det davaerende Socialministerium forsggsordningen ’Puljen til for-
seg med udviklingen af boliger til seerligt udsatte grupper’ som i 2008 er gjort perma-
nent. Tilskudsordningen giver mulighed for at fa tilskud til etablering af anderledes
boliger til skeeve eksistenser, der blev defineret som hjemlgse og andre med en
adfeerd, der ikke kan rummes i almindelige boligomrader.

CASA og Bascon har evalueret 26 af disse bebyggelser i en undersggelse, der il-
lustrerer, at boligerne er meget forskelligartede, men at der overordnet er tale om et
velfungerende koncept. Kuben Management (davaerende Kuben Byfornyelse Dan-
mark) evaluerede i 2006 fire bebyggelser med skaeve huse i Kgbenhavn med fokus
pa boligerne gkonomi og drift. Her blev det konkluderet, at der er behov for en udvik-
ling af boligkonceptet, hvis boligerne driftsmeessigt skal heenge sammen pa sigt.

Ingen af disse undersggelser har haft seerligt fokus pa, hvordan beboerne oplevede
boligerne, herunder hvordan boligerne pavirker deres trivsel og levevilkar. Kgben-
havns Kommune havde gnske om at opna dybere indsigt i, hvordan beboerne trives
i de skaeve huse savel som i andre saerboliger, som kommunen havde etableret i
eksisterende byggeri. Dette var baggrunden for, at Kuben Management og Kaben-
havns Kommune i feellesskab sggte Realdania om midler til et udviklingsprojekt.
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1.2 Projektets formal, design og produkter

Ambitionen med projektet er at bidrage til udviklingen af, hvordan man som et hu-
manistisk samfund kan skabe gode og veerdige boliger til saerligt udsatte. Projektets
formal har saledes veeret at udlede konkrete anbefalinger til diverse aktgrer involve-
ret i etablering og drift af saerboliger.

Projektet blev designet med en tvaerfaglig tilgang i erkendelsen af, at en bolig na-
turligvis er en fysisk stgrrelse der danner base for beboernes hverdagsliv, men en
bolig med stette samtidig bliver en platform for socialt arbejde. Boligen bliver ogsa
en konkret made at organisere et samarbejde pa mellem henholdsvis en almen bo-
ligorganisation eller anden boligudbyder, kommunen eller en tredje aktgr, der yder
stgtten.

Projektet er saledes baseret pa en tvaerfaglig og eksplorativ tilgang, hvor projektets
problemfelt er angrebet ud fra et helhedssyn med fokus pa: beboernes oplevelse af
konceptet, de udgvende aktarers oplevelse af arbejdet med at implementere kon-
ceptet, de organisatoriske og institutionelle rammer for udviklingen af szerboligkon-
ceptet, samt en fysisk teknisk analyse af de bygningsmeessige og arkitektoniske
kvaliteter i eksisterende saerbolig bebyggelser. Denne forstaelse har dannet grund-
lag for tre baggrundsanalyser:

Institutionel analyse: Den institutionelle analyse identificerer, hvordan lovgivning,
politikker og forvaltningspraksis pa det socialpolitiske omrade pavirker kommuner-
nes udvikling af saerboliger. Herudover identificeres de udfordringer, den kommu-
nale forvaltning oplever i relation til udviklingen og implementeringen af saerboliger.
Analysen er baseret pa litteraturstudier af eksisterende litteratur, n@gleinformantin-
terviews og dokumentstudier pa bade nationalt og kommunalt niveau, herunder et
casestudie af Kgbenhavns Kommunes praksis pa omradet.

Trivselsanalyse: En empirisk unders@gelse baseret pa kvalitative interviews med
23 beboere og 9 ansatte i seks udvalgte bebyggelser med saerboliger i Kabenhavn.
Analysen undersgger, hvordan saerboligen dels som en fysisk bolig dels som en
platform for socialt arbejde pavirker beboernes trivsel og livssituation i bred for-
stand. Fokus er saledes pa samspillet mellem boligen og beboernes hverdagsliv.
De forhold, der undersgges, er, hvorledes beboerne opfatter deres bolig, gkonomi,
sundhed, sociale relationer, det interne naboskab beboerne i seerboliger imellem,
og hvordan en permanent bolig med lejekontrakt i bred forstand pavirker deres
livssituation. Det konkluderes, at saerboligkonceptet giver gode muligheder for en
markant forbedring af beboernes trivsel og livskvalitet. Det skyldes, at en perma-
nent og individuel bolig med statte giver gode forudseaetninger for, at beboerne

kan fastholde boligen og skabe sig et mere roligt liv med selvbestemmelse. Det
opleves som en anerkendelse af, at de har samme ret til at fa en bolig som alle
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andre pa trods af deres saerlige behov for stette i hverdagen. Det er imidlertid ikke
ligegyldigt, hvordan boligens beskaffenhed er, hvor den er placeret, eller hvordan
personalet agerer, og der er saledes en raekke forhold, som bgr overvejes og tages
stilling til i forbindelse med etablering og drift af saerboliger.

Fysisk teknisk analyse: | denne rapport belyses saerboligernes fysiske og tek-
niske forhold med fokus pa deres kvalitet som en fysisk ramme for beboernes
dagligdag og trivsel. Der tages udgangspunkt i seks konkrete bebyggelser med
seerboliger i Kgbenhavn. Med udgangspunkt i en diskussion af malgruppernes
behov udvikles en optik, der kan anvendes som malestok for, hvorvidt boligerne
opfylder beboernes behov. Den sidste del af analysen saetter seerligt fokus pa de
skaeve huse. Her treekkes der pa en raekke reference-byggerier fra andre steder i
Danmark.

Trivselsanalyse

=

Institutionel analyse Fysisk teknisk analyse

7

Figur 1: Model over projetteamets tvaerfaglig optik

Arkitektonisk Szerbolig

Figur 2: Model over relationen mellem de tre baggrundsanalyser og denne rapport
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Projektets hovedrapport med anbefalinger

De tre baggrundsanalyser har dannet grundlaget for projektet egentlige resultater
— anbefalingerne — der praesenteres i projektets hovedrapport. Hovedrapporten op-
summerer resultaterne fra de tre baggrundsanalyser og praesenterer konkrete an-
befalinger indenfor tre overordnede omrader: boligen, stetten og forvaltningen af
omradet. Der er ikke tale om en drejebog til, hvordan kommuner eller almene boli-
gorganisationer i x antal trin kan etablere saerboliger, da en konkret udmentning af
saerboliger altid bgr tilpasses lokale forhold. Anbefalingerne retter derimod opmaerk-
somhed pa en reekke forhold, der bgr tages eksplicit stilling til med henblik pa at
tilvejebringe de bedst mulige boliger til udsatte.

Anbefalingerne henvender sig til forskellige aktarer, og rapporten kan derfor opfat-
tes som et katalog eller opslagsvaerk, hvor lseseren kan fokusere pa de temaer,
som den enkelte matte have seaerlig interesse for. En samlet laesning af rapporten
kan imidlertid give lezeseren en opfattelse af, hvordan saerboligkonceptet kan fungere
som et helhedsorienteret svar pa beboernes boligproblem savel som deres typisk
sammensatte problemkomplekser, der praeger deres hverdag.

Baggrundsanalyserne savel som hovedrapporten med anbefalinger kan downloa-
des falgende steder:

www.kuben.dk
www.kk.dk
www.realdania.dk

1.3 Projektets gennemfarelse

Projektet er udfgrt af et tveerfagligt team fra Kuben Management i samarbejde med
Kgbenhavns Kommune. Projektet er finansieret af Realdania og har forlgbet over
halvandet ar fra april 2007 til december 2008.

Projektets styregruppe, der har fulgt arbejdet lgbende, har vaeret sammensat af
dr.med. Preben Brandt, der har fungeret som formand for styregruppen, Jens Elme-
lund, direktar i Socialforvaltningen i Kgbenhavns Kommune og Marianne Kofoed,
projektleder fra Realdania.

Der har ligeledes veeret tilknyttet et videnspanel, der har veeret samlet flere gange

for at drefte projektets resultater. Videnspanelet blev nedsat med repraesentanter fra
forskellige aktgrer indenfor udsatteomradet, naermere bestemt repraesentanter fra:

88



BL, Boligselskabernes Landsforenings

AAB, Arbejdernes Andelsboligforening

FSBbolig

Velfaerdsministeriet

KL, Kommunernes Landsorganisation

Kgbenhavns Kommunes Socialforvaltning Kirkens Korshaers herberg i
Hilleradsgade, Kgbenhavn

Odense Kommunes Socialforvaltning

Centerbasen, Arhus Kommunes Socialforvaltning
AKF, Anvendt Kommunal Forskning

Institut for Psykologi ved Kgbenhavns Universitet
SAND

SUS, Socialt Udviklingscenter

Askovsgarden Kgbenhavn

Skovhusene, Holstebro

Flydedokken, specialinstitution, Fredericia Kommune
Saxenhgij, specialinstitution Guldborgsund Kommune
B+ arkitekter og designere A/S.
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