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Almen afvikling: velferdsstaten og

boligpolitik

Denne artikel undersgger, hvordan almene boligers rolle i den danske velferds-
stat har @ndret sig over de sidste 75 ar. Fra at vare et universelt tilbud rettet mod
alle borgere fungerer almene boliger i dag primert som en selektiv losning for
socialt udsatte. Med udgangspunkt i lovgivning, byggestatistik og registerdata om
beboersammensztning viser vi, at (1) adgangskriterierne er blevet strammet, (2)
beboerne er blevet markant mere gkonomisk og socialt marginaliserede, og (3)
den almene sektor udger en stadig mindre andel af nybyggeriet og fungerer over-
vejende som supplement til det private marked. Udviklingen afspejler et skift i
dansk boligpolitik fra en socialdemokratisk-universalistisk til en selektiv og mere
markedsorienteret tilgang.

Nogleord: boligpolitik, almen bolig, socialt udsatte, segregering

Bellahgjhusene var Danmarks forste hojhuse. De blev opfort umiddelbart efter
anden verdenskrig og var inspireret af Le Corbusiers arkitektoniske ambitioner:
byg hejt for at frigere grenne, rekreative omrider i tetbefolkede byer. Som
mange andre moderne etagebyggerier fra denne periode var Bellahgjhusene et
almennyttigt boligbyggeri. Det vil sige, at de blev opfert med stotte fra det
offentlige, men var ejet af et boligselskab, der er demokratisk styret af lejerne.
Bellahgjhusene blev dog ikke betragtet som boliger til samfundets svageste.
Tvertimod var det et prestigebyggeri med relativt heje huslejer, der tiltrak bor-
gere fra den gvre middelklasse (DR, 2019). I T'V-serien Kroniken, der udspiller
sig i 1950°erne, flytter okonomen Palle og direktorens datter Ses netop ind i
Bellahgjhusene, efter de bliver gift. Det var dengang. I dag tiltrekker Bellahoj-
husene ikke den ovre middelklasse. Nasten halvdelen af beboerne er ufaglerte,
over halvdelen er indvandrere eller efterkommere fra ikkevestlige lande, og 30
pct. stir uden for arbejdsmarkedet (Social- og Aldreministeriet, 2023).

I denne artikel undersoger vi, hvordan den almene boligsektors rolle i den
danske velferdsstat har @ndret sig de sidste 75 ar. Vores centrale argument er,
at historien om Bellahgjhusene er symptomatisk for udviklingen i den almene
sektor generelt. Vi dokumenterer saledes, hvordan almene boliger, der i efter-
krigstiden var tenkt og til dels anvendt som et universelt velferdsgode rettet
mod hele befolkningen, i dag primart fungerer som en selektiv losning malret-
tet socialt udsatte grupper.

98



Vi beskriver overgangen fra universalisme til en mere selektiv model med
udgangspunkt i tre centrale parametre: (1) @ndringer i hvem der har adgang
til almene boliger, (2) 2ndringer i det almene byggeris omfang og geografiske
fordeling, og (3) @ndringer i hvem der rent faktisk bor i almene boliger. P4 alle
tre parametre peger udviklingen i samme retning. Adgangen til almene boli-
ger er blevet mindre universel, i takt med at kommunerne har fiet flere anvis-
nings- og udlejningsverktojer, der gor tildelingen mere behovsprovet. Samtidig
er sektorens omfang reduceret markant — fra at udgere omkring halvdelen af
nybyggeriet i 1950%rne til ca. 10 pct. i dag — og det almene byggeri finder nu
primert sted i kommuner, der i forvejen har relativt fi almene boliger. Der er
saledes ikke lengere nogen kommuner, der tilstreber en overvaegt af almene
boliger; sektoren betragtes i dag som et supplement til det private marked sna-
rere end en konkurrent. Endelig er beboersammensatningen blevet langt mere
socialt skeev: Andelen af lavindkomstgrupper, langtidsledige, ufaglerte og ik-
kevestlige indvandrere og efterkommere er steget betydeligt siden midten af
1980%erne. Det understreger, at den almene sektor i stigende grad bruges til at
lese boligsociale opgaver — ikke som et bredt boligtilbud til hele befolkningen.

Artiklens primere formal er at dokumentere, hvordan de almene boliger hi-
storisk er gdet fra at fungere som et universelt tilbud til i praksis at vere en
selektiv ordning — og hvordan denne udvikling afspejler en bredere bevagelse i
dansk boligpolitik mod en styrket rolle for det private marked. Afslutningsvis
diskuterer vi kort nogle mulige forklaringer pd denne udvikling, men det er
ikke artiklens hovedanliggende. Tidligere forskning i den danske almene bo-
ligsektor har i begrenset omfang undersggt dens rolle i et historisk og velfards-
statsperspektiv. Fokus har i stedet varet pd arkitektoniske og boliggkonomiske
forhold (Musterd, 2009; Bro, 2009), boligsegregering (Damm et al., 2022), in-
ternationale sammenligninger (Bengtsson og Ruonavaara, 2010; Jensen, 2013;
Scanlon, Arrigoitia og Whitehead, 2014) eller boligorganisationernes sarlige
rolle (Jensen, 1997). Enkelte nyere bidrag har inddraget historiske udviklinger
(Nielsen, Nordberg og Andersen, 2023), men ingen tidligere studier har ana-
lyseret @ndringer i adgang, byggeri og beboersammensatning samlet — og slet
ikke i et lengere tidsperspektiv.

Endelig er det vigtigt at understrege, at vi ikke fokuserer pd den tidlige ud-
vikling af almene boliger i perioden 1870-1930, hvor boligbyggeriet i hoj grad
var praeget af lokale og private initiativer. I denne fase opstod almene boligpro-
jekter som lgsninger pd akutte boligproblemer i byerne, ofte drevet af arbejder-
bevegelsen og filantropiske foreninger og uden en samlet national styring eller
ambition om at skabe en universel boligsektor (Bro, 2009). Vores fokus ligger i
stedet pa perioden efter anden verdenskrig, hvor almene boliger blev integreret
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som en institutionel del af den danske velferdsstat og kom til at spille en central

rolle i boligforsyningen for brede dele af befolkningen.

Velferdsstaten og boligpolitik: to idealtyper

Alle moderne velferdsstater yder i et vist omfang stotte til boligbyggeri for at
skabe et segment af boligmarkedet, der er tilgengeligt for folk, der enten ikke
har rad eller ikke har lyst til at bo pa det private boligmarked. Denne stotte
varierer bade i form og omfang pa tvers af lande. I nogle lande, som Tyskland
og USA, gives stotte direkte til private ejere og bygherrer, der bygger boliger,
som udlejes billigere end markedslejen. I andre lande er det det offentlige, der
fungerer som bygherre, og hvor borgerne kan leje direkte af kommunen eller
staten. Det galder for eksempel i @strig (Scanlon, Arrigoitia og Whitehead,
2014). En tredje made at organisere stotten pa — som i Danmark — er, at non-
profit boligselskaber fungerer som ejere og bygherrer, men far stotte fra stat og
kommune til at optage lan.

Omfanget af offentligt stottet boligbyggeri varierer ogséd dramatisk. I Tysk-
land og USA udger det knap 5 pct. af den samlede boligbestand. I Holland er
det omkring 35 pct., mens det i Frankrig, Storbritannien og Danmark ligger
mellem 15 og 20 pct. (OECD, 2024). Derudover varierer det meget, hvem der
har adgang til disse boliger. I @strig og Danmark er der i udgangspunktet
ingen eller kun fa adgangsbegrensninger, og alle kan fa adgang til offentligt
stottet boligbyggeri. I de fleste andre lande er der derimod forskellige former for
adgangsbegrensninger — ofte baseret pa indkomst, men ogsa pa kriterier som
alder, om man har bern, eller hvor lenge man har veret aktiv boligsegende
(OECD, 2024).

Inspireret af den gvrige velferdsstatsforskning (se fx Green-Pedersen og Jen-
sen, 2025 i dette temanummer) kan man opstille to idealtypiske former for
offentligt stottet byggeri. Den forste bygger pa en selektiv velfaerdsstatsmodel —
ogsa kaldet den liberale eller residuale model. Her er formélet at understotte de
borgere, der ikke kan klare sig pa det private boligmarked, uden at undergrave
det marked, som fungerer for flertallet. Der bygges kun fa offentligt stottede
boliger, stotten gives som tilskud til private ejere og bygherrer, og adgangen
reguleres restriktivt, si de, der kan klare sig selv, ikke optager boligerne.

Den anden model bygger pa en universalistisk — eller socialdemokratisk —
velferdsstatsmodel. Her er malet at tilbyde et reelt alternativ til det private bo-
ligmarked. Der skal med andre ord ske en dekommodificering, hvor borgerne
ikke er afhengige af markedet, som vi kender det fra sundhedsvasenet eller
uddannelsessystemet. Der bygges mange offentligt stottede boliger, som det
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offentlige selv stir for, og som stilles til rddighed uden adgangsbegransninger.
Alle borgere skal have mulighed for at valge det private marked fra.

Det er veerd at bemerke, at det universalistiske yderpunkt i denne idealtype
ikke er s vidtgiende som pa andre velfeerdsomrader, hvor markedet helt holdes
ude (Torgersen, 1987). I alle moderne velferdsstater udger privatejede boliger
stadig storstedelen af boligmassen. Det kan der vare flere grunde til. For det
forste fungerer boligen bide som et forbrugsgode og som en vigtig skonomisk
investering. I mange lande har staten derfor valgt at understotte private ejer-
boliger gennem subsidier og skattefordele (Esping-Andersen, 1985). Samtidig
kan boligens rolle som opsparings- og kapitalgode forklare, hvorfor politisk
opbakning til fuld dekommodificering af boligmarkedet ofte har veret mere
begrenset end pa uddannelses- eller sundhedsomradet (Harloe, 1995). Endelig
spiller stetik og identitet en vasentlig rolle i boligvalg. Hvor og hvordan man
bor, siger noget om, hvem man er, og valget af bolig afspejler ofte personlige
preferencer og vardier. Det er netop her, det offentlige har vanskeligt ved at le-
vere lgsninger, der matcher den variation og individualitet, som mange borgere

legger vagt pa.

Hvordan maler vi aftagende universalisme?

Det danske almene boligsystem ligner ved forste ojekast et klassisk eksempel pa
et universalistisk system. Alle kan skrive sig op til almene boliger, og selvom de
almene boliger ikke ejes af staten, si garanteres lan til byggeri af det offentlige,
og de almene boliger ejes af kvasioffentlige boligselskaber, der er demokratisk
drevet af lejerne. Laeg dertil at hver femte bolig i Danmark er almen bolig, hvil-
ket gor dem til et potentielt alternativ for alle type danskere. Pa trods af dette vil
vi i det folgende argumentere for, at den almene boligsektor i Danmark over de
seneste 75 dr har udviklet sig i en mere selektiv retning. Vores vurdering bygger
pa udviklingen i tre indbyrdes forbundne indikatorer — adgangsregler, udbud
og beboersammensztning — som hver iser belyser, i hvilket omfang sektoren
kan betegnes som universel eller selektiv.

1. Adgangsregler: Adgangen til en ydelse er et centralt kendetegn for, om et
velferdsgode er universelt eller selektivt. I et universelt system er adgangen
i princippet lige for alle borgere — uafhengigt af deres sociale eller oko-
nomiske situation. Nér der derimod indferes kriterier, som giver bestemte
grupper fortrinsret eller helt udelukker andre, bliver adgangen betinget og
dermed selektiv. Det er derfor oplagt at undersege, hvilke regler der regule-
rer adgangen til almene boliger, og hvordan disse regler har @ndret sig over

tid.
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2. Udbud: Mengden og typen af boliger, der stilles til radighed gennem det
almene system, siger noget om sektorens reekkevidde og ambition. I et uni-
verselt system forventes det offentlige at tilbyde boliger i et omfang, der kan
impdekomme brede befolkningsgrupper og fungere som et reelt alterna-
tiv til det private marked. Nar det almene byggeri derimod reduceres eller
mélrettes specifikke segmenter, bliver sektoren mindre synlig i det samlede
boligudbud og mere marginal i sin funktion. Det er derfor vasentligt at
analysere, hvordan omfanget og karakteren af det almene byggeri har ud-
viklet sig over tid.

3. Beboersammensatning: Hvem der faktisk bor i de almene boliger, giver et
konkret billede af, hvem sektoren reelt henvender sig til. I et universelt sy-
stem vil beboerne typisk afspejle en bred sammensatning af befolkningen
med hensyn til indkomst, uddannelse og beskftigelse. En skav koncentra-
tion af lavindkomstgrupper, langtidsledige eller andre udsatte grupper kan
derimod pege p4, at den almene sektor primart fungerer som en selektiv
ordning for dem, der har svert ved at finde bolig pa det private marked.

Man kunne indvende, at det eneste, der afger, om en ydelse er universel, er,
at adgangen i princippet er aben for alle. Nér vi ogsa analyserer udbuddet af
almene boliger samt beboersammensatningen, er det, fordi vi mener, at et cen-
tralt princip i universalismen netop er, at ydelsen i praksis bruges af den brede
befolkning. Hvis man eksempelvis stoppede med at dbne nye folkeskoler, og det
endte med, at kun de fattigste 20 pct. benyttede folkeskolen, mens alle andre
valgte et privat tilbud, ville man nzppe opfatte den som et reelt universelt til-
bud — selvom adgangen formelt var lige. Det er den samme logik, vi anvender pa
boligomridet, nar vi analyserer bide adgang, udbud og beboersammenstning.

Ved at analysere adgangsregler, udbud og beboersammensztning over tid
kan vi tegne et mere nuanceret billede af den almene sektors udvikling. Et
ensidigt fokus pa en af disse dimensioner — eller pd en afgrenset periode — ri-
sikerer derimod at give et skevt indtryk. Howells og Olesen (2025) fremhaver
eksempelvis, at @ndringer i adgangsreglerne efter &r 2000 har gjort ordningen
mindre malrettet socialt udsatte, og tolker dette som udtryk for eget markeds-
integration. I et kortsigtet perspektiv kan denne tolkning virke plausibel. Men
den overser, som vi beskriver nedenfor, at adgangsreglerne i et lengere tidsper-
speketiv faktisk er blevet mere behovsprovede — og at de reformer, de henviser til,
var en reaktion pa en stadig mere skav beboersammensatning (se ogsa Nielsen,
Nordberg og Andersen, 2023). Det er derfor forst, nir alle tre indikatorer vur-
deres samlet og over tid, at det bliver tydeligt, hvordan den almene boligsektor
har udviklet sig.
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Datagrundlag
Vores analyse bygger pa tre set af datakilder, som bruges til at male udviklingen
pa hver af de tre parametre, som vi beskrev ovenfor.

Adgangsregler. Udviklingen i kommunal anvisningsret, fleksibel og kombi-
neret udlejning, rammebelob mv. rekonstrueres pa baggrund af boliglovgiv-
ning, ministerielle cirkulerer og betznkninger samt SFI/VIVE-rapporter om
udlejningsredskaber. For hvert &r undersoger vi, hvad reglerne er for adgang
til almene boliger, hvem der far fortrinsret eller anvisningsret, og kan dermed
undersoge, i hvilket omfang adgangen bevager sig fra universel til selektiv.

Udbud. Omfanget af det almene boligbyggeri og dets geografiske spredning
afdekkes via Danmarks Statistiks BYGV-serier over fuldferte boliger efter ejer-
form 1945-2024, Landsbyggefondens tilsagnsregistre samt Indenrigs- og Sund-
hedsministeriets kommunale negletal. Vi beregner (1) almene boliger som an-
del af al nybyggeri pr. ir og (2) @ndringer i andelen af almene boliger i danske
kommuner siden 1993. Derved kan vi se, om sektoren fortsat har volumen til at
vare et bredt alternativ, og om nybyggeriet koncentreres i fa eller mange kom-
muner.

Beboersammensatning. Med individbaserede registre (BEF, INDKOM, UDD,
EM m.fl.) koblet til BBR folger vi for landsdelen Kgbenhavn udviklingen 1986-
2018 i uddannelse, indkomst, arbejdsmarkedstilknytning, herkomst, alder og
familietype for beboere i henholdsvis almen og privat bolig. Vi fokuserer pa
landsdelen Kgbenhavn af tre grunde. For det forste har den almene sektor her
spillet en sarlig central rolle i boligpolitikken og veret genstand for markante
reformer. For det andet giver omradet tilstreekkelig datatyngde til at analysere
beboersammenstning pa tvars af boligtyper og tid. Og for det tredje har vi
kun adgang til ubrudte individbaserede tidsserier fra 1986 og frem i udvalgte
landsdele — herunder Kgbenhavn. Vi skelner mellem beboere i almene og pri-
vate boliger for at undersage, om der over tid er sket en forskydning i, hvem den
almene sektor reelt henvender sig til. Vi opdeler ikke beboere i private boliger i
ejere og lejere, fordi vores primere interesse ikke er forskydninger inden for det
private boligmarked, men hvordan sammensztningen af beboere i den almene
sektor har @ndret sig i forhold til det omkringliggende samfund. Forskellen
mellem ejere og lejere i den private sektor afspejler i hoj grad forskelle i alder,
indkomst og livsfase og siger dermed mindre om den almene sektors serpraeg og
udvikling. Ved at samle de private boligformer fir vi en bredere baggrundspo-
pulation, som gor det muligt at vurdere, i hvor hej grad almene boliger fortsat
fungerer som et bredt tilbud — eller i stigende grad som et boligtilbud for be-
stemte befolkningsgrupper.
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Adgang: fra lige venteliste til aktiv styring
Adgangen til almene boliger har historisk varet organiseret efter et enkelt og
gennemskueligt princip: anciennitet pa en ekstern venteliste. Den boligsegende
med lengst anciennitet havde som udgangspunkt krav pa den nzste ledige bo-
lig. Denne model passede godt til en universalistisk forstielse af den almene
sektor, hvor alle borgere — uanset baggrund — i princippet havde lige adgang.
Men i takt med oget politisk opmarksomhed pa udsatte boligomrader og
ensket om en mere afbalanceret beboersammenstning, er adgangen gradvist
blevet mere reguleret. Siden 1980°erne er der indfert en rekke udlejningsred-
skaber, som giver kommunerne mulighed for at pavirke, hvem der far adgang
til almene boliger — og hvem der ikke gor. Tabel 1 giver et overblik over tre
centrale redskaber: kommunal anvisningsret, fleksibel udlejning og kombinerer
udlejning (Ellerbek og Hest, 2012).

Tabel 1: Oversigt over udvalgte udlejningsredskaber

Verktoj Indfert  Indhold

Kommunal 1984  Kommunen har anvisningsret til en fjerdedel af de ledige boliger

anvisningsret i boligafdelingerne. Andelen kan efter aftale med boligforenin-
gerne oges til mere end en fjerdedel. Montet pa borgere med akut
boligmangel.

Fleksibel 2000 Kommunen kan give bestemte borgere fortrinsret pa ventelisten.

udlejning Ofte bruges verktojet til at tilerekke ressourcesterke borgere for

at styrke beboersammenstningen i et boligomrade.

Kombineret 2005 Kommunen kan beslutte at anvende kombineret udlejning i bo-

udlejning ligafdelinger, hvor en stor andel af beboerne er uden for arbejds-
markedet. Kombineret udlejning indebearer, at bestemte boligse-
gende, som har varet uden for arbejdsmarkedet gennem leengere
tid, kan afvises fra boligafdelingen. Formalet er at mindske an-
delen af ressourcesvage borgere.

Note: Baseret pa Ellerbzk og Host (2012).

Indferelsen af kommunal anvisningsret i 1984 markerer det forste store skift.
Med den fik kommunerne mulighed for at ride over en fjerdedel af de ledige
boliger — og i praksis anvende dem til borgere med akut boligned, som fx hjem-
lose, flygtninge og personer med handicap (Ellerbak og Hest, 2012: 17; Anker
et al., 2002). Anvisningsretten fungerede som en undtagelse fra ventelisteprin-
cippet og gjorde det muligt at imedekomme lokale boligsociale behov.
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12000 blev fleksibel udlejning indfort, hvilket gav kommuner og boligorganisa-
tioner mulighed for at give bestemte grupper fortrinsret pa ventelisten — typisk
personer med tilknytning til arbejdsmarkedet eller under uddannelse. Dette
redskab blev ikke alene anvendst til at hjzlpe enkelte borgere, men til at pavirke
hele boligomraders sociale sammensztning (Trafik-, Bygge- og Boligstyrelsen
2020: 20). 1 2005 fulgte kombinerer udlejning, som gik skridtet videre: Her
kunne kommuner direkte afvise boligsegende, der havde varet uden for ar-
bejdsmarkedet gennem lengere tid, hvis boligafdelingen allerede havde en hgj
andel af udsatte beboere. Milet var at undga koncentration af udsathed og sikre
en mere “balanceret” beboersammensatning (Ellerbek og Host, 2012: 19; Tra-
fik-, Bygge- og Boligstyrelsen, 2020: 33).

Figur 1 viser, hvordan disse redskaber blev anvendt i praksis i perioden 2015-
2022. Selvom 62 pct. af udlejningerne stadig sker via den eksterne venteliste,
sker knap 15 pct. gennem kommunal anvisning, og godt 7 pct. via fleksibel
udlejning. Det understreger, at kommunerne i stigende grad bestemmer, hvem
der har mulighed for at bo i almene boliger, og at de konkret bruger denne
magt til bdde at handtere sociale problemer og at skabe social balance i udsatte
boligomréder.

Tilsammen peger udviklingen i adgangsreglerne pd en klar bevegelse vak
fra en universel model med lige adgang og hen imod en mere reguleret og be-

Figur 1: Andel anvisninger til almen familiebolig pd tvars af forskellige udlejnings-
redskaber, 2015-2022
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Note: Statistikken er udarbejdet pba. Landsbyggefondens Huslejeregister for 2015-2022.
Kategorien “andet” indeholder anvisninger pga. afdelingsintern, boliggarantibevis, bytning,
offentlig annoncering og organisationsintern.
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hovsorienteret tilgang, hvor adgangen i hejere grad afhznger af kommunale
prioriteringer og strategier.

Det almene boligbyggeri: storhed og fald

I dag udger nybyggeri af almene boliger kun en mindre del af den samlede
boligproduktion, men det har ikke altid veret sidan. Faktisk var den almene
sektor i flere drtier en afgerende drivkraft i opbygningen af velferdsstatens fy-
siske infrastruktur. Udviklingen i det almene boligbyggeri — bade i omfang
og karakter — afspejler derfor i hoj grad sektorens skiftende rolle i den danske
velferdsstat.

For anden verdenskrig spillede almene boliger kun en marginal rolle. Det
@ndrer sig markant i efterkrigstiden, hvor staten i stigende grad stotter alment
byggeri for at imgdekomme en akut boligmangel. I lobet af 1950%erne opfe-
res der i gennemsnit omkring 10.000 almene boliger om éret, og det almene
byggeri bliver en hjornesten i boligforsyningen. Aktiviteten stiger yderligere
i 1960°erne og 70%erne i takt med industrialiseringen og moderniseringen af
boligstandarden. Som det fremgir af figur 2, topper byggeriet i disse ar med
hoje arlige produktionstal, indtil oliekrisen setter en demper pa det samlede
boligbyggeri. Alligevel holder det almene nybyggeri sig stabilt frem til starten
af 1990’erne med omtrent 10.000 boliger arligt.

Figur 2. Udviklingen i det almene boligbyggeri, 1945-2022
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Note: Prikker angiver det arlige antal nyopforte almene boliger. Den rode linje viser et 5-arigt
glidende gennemsnit. Data er baseret pA Danmarks Statistiks register BYGV.
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Det store vendepunkt indtraffer omkring 1990. Herfra falder det almene bolig-
byggeri markant og vedvarende til blot 1.000-2.000 boliger om aret. Et niveau
det nu har ligget omkring de sidste 35 4r. Denne @ndring er ikke blot uderyk
for konjunkturer eller midlertidige prioriteringer, men afspejler en grundleg-
gende politisk og institutionel forskydning i sektorens rolle. Udviklingen doku-
menteres af BYGV-registeret fra Danmarks Statistik, som ogsé ligger til grund
for figur 2.

For at satte denne udvikling i kontekst sammenligner figur 3 det almene og
private boligbyggeri. Indtil begyndelsen af 1990’erne folges de to sektorer no-
genlunde ad — bdde i mengde og i overordnede konjunkturer. I perioden efter
anden verdenskrig bygges der nasten lige mange boliger i de to sektorer, og selv
under byggeboomet i 1960’erne og 70’erne ses parallelle stigninger. Men efter
oliekrisen og serligt fra starten af 1990’erne sker der en klar afkobling: Mens
det almene byggeri stagnerer, stiger det private boligbyggeri, forst i nullerne og
igen efter finanskrisen. I dag bygges der ti gange flere private end almene boli-
ger, hvilket understreger sektorens marginalisering.

Figur 3: Udviklingen i det private og almene boligbyggeri, 1945-2022
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Note: Prikker angiver det drlige antal nyopferte private boliger. Linjer viser 5-drige gliden-
de gennemsnit for hhv. private og almene boliger. Data er fra Danmarks Statistiks register
BYGV.

Forskellen mellem den almene og den private sektor handler dog ikke kun om
omfanget af nybyggeri, men ogsa om, hvilke boligtyper der opferes. Som vist
i figur 4 opferte den almene sektor i perioden 1950-1970 primert lejligheder,
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mens det private byggeri i langt hejere grad bestod af parcelhuse. Tallene er
baseret pa Danmarks Statistiks boligtellinger fra 1981 og 2024, hvor vi har op-
gjort boligtypen blandt boliger ejet af hhv. almene og private bygherrer, fordelt
pa opforelsesir. Metoden er ikke uden begrensninger — den medregner eksem-
pelvis ikke boliger, der er revet ned for tellingsaret — men ber alligevel give et

rimeligt billede af, hvilke typer boliger der blev bygget i de forskellige sektorer.

Figur 4: Hvilke boligtyper opferer private og almene bygherrer?
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Note: Andele er beregnet pa baggrund af boligtellingerne fra 1981 og 2024, som inkluderer
opferelsesir og ejerforhold for alle boliger. For hvert arti er medtaget boliger, der i teellingsaret
stadig eksisterede og var ejet af hhv. almene eller private bygherrer.

Forklaringen pa dette monster er dog ikke entydig. Valget af lejligheder i den
almene sektor betyder ikke, at denne udelukkende henvendte sig til arbejder-
klassen. Som navnt i indledningen blev der fx opfert hejhuslejligheder som
Bellahgj til den @vre middelklasse, og mange almene boliger blev bygget i for-
stederne — i direkte konkurrence med villakvarterer.

Valget af boligform kan i stedet afspejle en kombination af gkonomiske og
ideologiske hensyn. Som Bro (2013) papeger, gjorde lejligheder det billigere at
dele udgifter til opvarmning og drift, samtidig med at de understottede idéer
om fallesskab og tattere naboskab. Lejlighederne muliggjorde ogsi planleg-
ning af fellesarealer, butikker og institutioner som integrerede dele af boligom-
raderne. Dette kunne have gjort lejlighedsbyggeriet attraktivt for de kollekti-
vistisk orienterede almene bygherrer — uanset hvilken befolkningsgruppe man
sigtede mod.
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Alligevel viste eftersporgslen i befolkningen sig over tid at vare sterke knyttet
til pnsket om mere privat plads og adgang til egen have. Det kan vere en af
grundene til, at de almene bygherrer fra 1970%erne og frem begyndte at opfere
rekkehuse som et slags kompromis. Rekkehusene kombinerede fellesskab og
gkonomi med individuel frihed og privat uderum og kan ses som et forseg pa
at impdekomme bredere boligpraferencer uden at opgive sektorens kollektivi-
stiske udsyn.

Nir vi ser pa, hvor der i dag stadig opferes almene boliger, tegner der sig et
tydeligt geografisk menster. Selvom det samlede omfang af byggeriet er faldet
markant, bygges der fortsat — men ikke nedvendigvis de samme steder som
tidligere. Figur 5 viser en klar negativ sammenhzng mellem andelen af almene
boliger i en kommune i 1993 og vaksten i deres andel frem til i dag. Kommuner
med en hgj eksisterende andel — ofte klassiske socialdemokratiske kommuner
som Brendby, Ballerup og Ishej — har oplevet en relativt lav vekst i nybygge-
riet. Omvendt er andelen steget i kommuner, hvor det almene byggeri tidligere
fyldte mindre. Data er baseret pd Indenrigs- og Sundhedsministeriets kommu-
nale nogletal.

Denne forskydning i nybyggeriet kan afspejle sektorens @ndrede funktion.
Med indferelsen af kommunal anvisningsret i 1984 blev almene boliger i sti-

Figur 5: Det almene boligbyggeri efter 1993: Hvilke kommuner har bygget flere?
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Note: X-aksen viser andelen af boligmassen, der udgjorde almene boliger i 1993. Y-aksen
viser ®ndringen i denne andel 1993-2022. Data er fra Indenrigs- og Sundhedsministeriets
kommunale nogletal.
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gende grad anvendt som et redskab til at hiandtere boligsociale udfordringer.
Det kan have givet incitament til at opfere nye almene boliger i kommuner,
hvor redskabet tidligere var svaert at anvende i praksis — fordi der ganske enkelt
ikke var nogen almene boliger. Omvendt kan tilbageholdenhed i kommuner
med en stor eksisterende almen boligmasse ogsd henge sammen med en @n-
dret opfattelse af sektorens rolle — fra at vere en konkurrent til det private
boligbyggeri til i hojere grad at fungere som et supplement. Vi kan selvfolgelig
ikke afgere precist, hvilke motiver der ligger bag de lokale forskelle i byggeri
af almene boliger. Men den geografiske forskydning i nybyggeriet tyder pa, at
almene boliger i stigende grad er blevet et selektivt boligpolitisk redskab snarere
end et ensartet velfeerdstilbud til hele befolkningen.

Samlet set peger disse analyser pa, at det almene boligbyggeri har gennem-
giet en bemarkelsesverdig transformation. I 1950%erne var op mod halvdelen
af alt nybyggeri alment; i dag er det mindre end 10 pct. Fra at have veret en
drivende kraft i boligforsyningen og en barende del af det universelle velferds-
system, er den almene sektor i stigende grad blevet et selektivt og geografisk
forskudt supplement til det private marked.

Beboerne: Udsatte borgere koncentreres i almene boliger

Hvis man vil forstd, hvilken funktion en velferdsydelse har, er det centralt
at se pa, hvem der faktisk bruger den. Som det sidste trin i vores analyse un-
dersoger vi derfor udviklingen i beboersammensatningen i almene boliger og
sammenligner med udviklingen i den ovrige boligmasse. Vores udgangspunkt
er Landsdelen Kgbenhavn, som bide rummer en stor andel af den samlede al-
mene boligmasse og ikke blev bergrt af kommunalreformen i 2007. Det gor det
muligt at felge udviklingen konsistent fra 1986 til 2018 uden problemer med
adressecomkodning i CPR og BBR.

Figurerne 6-10 viser udviklingen i centrale beboerkarakteristika. Nar vi ser
pa uddannelse, er det tydeligt, at niveauet er steget i begge boligtyper — men
ikke i samme tempo. Bade andelen med gymnasial og universitetsuddannelse er
lavere i den almene sektor, og forskellen vokser over tid. Det samme galder for
indkomst: Hvor 40 pct. af beboerne i almene boliger i 1986 havde en indkomst
over landsgennemsnittet, er andelen i 2018 halveret. I den private boligmasse
har andelen med hej indkomst derimod vearet stabil.

Der ses ogsé stigende forskelle i athengighed af offentlig forsorgelse. Bebo-
ere i privat bolig modtager oftere dagpenge, hvilket sandsynligvis skyldes de
strengere adgangskrav til a-kassen. Men for kontanthjelp og iser “andre ydel-
ser” som fortidspension og sygedagpenge er mgnstret modsat: Beboere i almene
boliger modtager i stigende grad disse ydelser, og forskellen er vokset markant
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siden 1990%rne. Det tyder pa, at sektoren i stigende grad huser borgere med
komplekse sociale problemer og lengerevarende afstand til arbejdsmarkedet.

Figur 6: Uddannelsesniveau blandt beboere i almen og privat bolig, 1986-2018
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Note: Data er baseret pa registeroplysninger fra Danmarks Statistik (register HFAUDD),
opgjort arligt for personer bosat i henholdsvis almene og private boliger i Landsdelen Ko-

benhavn.

Figur 7: Andel beboere med hgj indkomst, almen og privat bolig, 1986-2018
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Note: Hoj indkomst er defineret som indkomst over landsgennemsnittet for det givne ar.
Data er fra Danmarks Statistiks indkomstregistre (register IND).

111



Figur 8: Gennemsnitligt antal uger pd offentlig forsergelse, almen bolig og privat
bolig. 1992-2018
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Note: Data er opgjort som gennemsnitligt antal uger pr. person pr. r. Data er fra DREAM
registeret. @Dvrige ydelser inkluderer sygedagpenge, fleksjob og fortidspension.

Figur 9: Andel indvandrere og efterkommere, almen og privat bolig, 1986-2018
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Note: Indvandrere og efterkommere er opgjort efter Danmarks Statistiks definition. Data er
fra Danmarks Statistiks befolkningsregister (BEF).
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Figur 10: Andel enlige og gennemsnitlig alder, almen og privat bolig, 1986-2018
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Note: Andel enlige er defineret som personer i husstande med én voksen. Gennemsnitsalder
er beregnet arligt. Data er fra Danmarks Statistiks befolkningsregister (BEF).

Samtidig er der sket en betydelig 2ndring i beboernes etniske baggrund. Hvor
andelen af indvandrere og efterkommere i 1980°erne var omtrent ens i de
to boligtyper, stiger den markant i den almene sektor gennem 1990’erne og
2000°erne. Det afspejler, at mange flygtninge og nyankomne i disse ar blev
anvist til almene boliger, og at mange efterkommere er vokset op i de samme
omrader.

Endelig ser vi en forskydning i familiemenstre og alder. Beboere i almene
boliger er i stigende grad enlige, og andelen af singler nar nesten 60 pct. i 2018.
Den gennemsnitlige alder er ogsa hejere end i den private boligmasse og har ve-
ret stigende. En del af forskellen skyldes, at mange almene boliger er opfort som
@ldre- eller handicapegnede boliger, men det indikerer ogsa, at bornefamilier i
stigende grad seger over i det private marked.

Tilsammen viser disse udviklingstrak en tydelig bevagelse: Fra slutningen af
1980’erne hvor beboerne i almene og private boliger ikke adskilte sig markant,
sker der fra 1990°erne og frem en stigende polarisering. Den almene sektor
huser i dag en beboergruppe, der i gennemsnit har lavere uddannelse, lavere
indkomst, oftere modtager offentlige ydelser og i hejere grad er enlige eller
indvandrere og efterkommere.

P4 linje med analysen af adgangsregler og byggeaktivitet viser udviklingen i
beboersammensatningen, at den almene sektor i stigende grad henvender sig til
borgere med svagere tilknytning til bolig- og arbejdsmarkedet. Det understot-
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ter billedet af, at almene boliger i dag fungerer som en selektiv og behovsori-
enteret ordning — ikke som et universelt tilbud rettet mod hele befolkningen.

Hvad med resten af boligmarkedet?

Staten blander sig selvfolgelig ogsd péa det private boligmarked. Bade for lejere
og boligejere. Selvom det ikke er fokus for denne artikel, si er det relevant kort
at berore, fordi det kan vere med til at satte beskrivelsen af udviklingerne pa
det almene boligmarked i kontekst. Man kunne saledes forestille sig, at man
med en mere liberal model for stotte til offentligt boligbyggeri begynder at
blande sig mere i det private boligmarked. Dette er umiddelbart ikke tilfeldet.
Siden 1939 har der veret huslejeregulering pa private boliger, men reguleringen
er lobende blevet gjort mere fleksibel, sa udlejere eksempelvis kunne fi dak-
ket udgifter til renovation og generelle prisstigninger (Esping-Andersen, 1985).
Fra 1991 blev huslejereguleringen helt ophzvet for nybyggeri, og lejen kunne
herefter fastszttes efter markedsvilkar. Denne gradvise udfasning af regulering
ligner i hoj grad den udvikling, man har set i store dele af Europa (Skak og
Bloze, 2013). Det private lejeboligmarked er dermed blevet mere dereguleret, og
borgerne har i stigende grad méttet klare sig uden offentlig stotte.

En lignende udvikling gor sig gzldende pa ejerboligmarkedet. Tidligere spil-
lede staten en direkte rolle i langivning til private boligejere, og selv efter dette
blev afviklet, gav et generast rentefradrag en indirekte stotte ved at reducere de
faktiske linecomkostninger (Esping-Andersen, 1985). Fra midten af 1980’erne
begyndte man dog gradvist at begrense rentefradraget. Til gengeld er kredit-
markedet blevet dereguleret, og det er i dag muligt at optage eksempelvis af-
dragsfri eller fleksible realkreditlan (se fx Gruber, Jensen og Kleven, 2021).

Det private boligmarked i Danmark er naturligvis ikke helt fri for stats-
lig indblanding. Rentefradraget bestdr stadig, og borgere med lave indkomster
kan sege boligstette. Mindst lige sa vigtigt er det, at udbuddet af boliger de
facto kontrolleres af det offentlige gennem detaljerede lokalplaner, der fastleg-
ger, hvor og hvor meget der ma bygges. Alligevel er det bemearkelsesvardigt, at
tendensen mod mindre direkte statslig involvering i befolkningens boligforhold
ogsd gor sig geldende for reguleringen af det private boligmarked.

Hvorfor endte vi her?

Der bygges vaesentligt ferre almene boliger i dag end tidligere, samtidig med at
kommunerne i stigende grad har fiet mulighed for at malrette disse boliger til
socialt udsatte grupper. Beboerne i den almene sektor er ogsa blevet markant
mere gkonomisk og socialt marginaliserede. Almene boliger fremstar derfor i
stadig mindre grad som et klassisk universalistisk tilbud. Der er heller ikke
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noget, der tyder pa, at andre dele af boligpolitikken bevager sig i en mere uni-
versalistisk retning — tvaertimod bevager den sig gradvis mod eget markedsori-
entering.

Formalet med artiklen har varet at dokumentere denne udvikling, ikke at
forklare den. Alligevel vil vi afslutningsvis — pa baggrund af de empiriske ten-
denser vi har vist — fremhave nogle forklaringsspor, som kunne undersoges
nzrmere i fremtidig forskning. Det er vigtigt at understrege, at disse forklarin-
ger ikke nedvendigvis udelukker hinanden.

En forste forklaring retter fokus mod @ndringer i reguleringen af boligmar-
kedet. Gennem de seneste értier er bide adgangsreglerne for almene boliger
og rammerne for det private boligmarked blevet liberaliseret. Indforelsen af
kommunal anvisningsret og nye udlejningsvarktgjer har givet kommunerne
mulighed for at malrette almene boliger til serligt udsatte borgere. Samtidig
er huslejeregulering i det private nybyggeri blevet afskaffet, kreditmarkedet de-
reguleret, og rentefradraget reduceret. Denne udvikling kunne have gjort det
private boligmarked mere attraktivt for brede befolkningsgrupper og samtidig
trukket den almene sektor i en mere residual retning.

En anden forklaring handler om @ndringer i befolkningens boligbehov og
adferd. Det almene boligbyggeri har i store trek veret domineret af lejligheder,
mens det private marked i hojere grad har opfert parcelhuse og rekkehuse — den
boligform mange familier foretrak i efterkrigstiden og fremefter. Dermed blev
de almene boliger i stigende grad fravalgt af borgere med ekonomisk handlefri-
hed, hvilket skabte en skev rekruttering og et grundlag for skonomisk og social
segregation. Dette kunne forklare, hvorfor kommunerne folte, det var naturligt
at mélrette almene boliger socialt udsatte, i det omfang de allerede i hoj grad
var dem, der anvendte boligerne.

En tredje mulig forklaring knytter sig til social og demografisk forandring,
iser indvandring. Danmark har siden 1980’erne modtaget storre grupper flygt-
ninge og indvandrere, som ofte har haft svag tilknytning til boligmarkedet.
Almene boliger har varet en vigtig indgang til boligforsyningen for disse grup-
per, og i dag udger indvandrere og efterkommere en stor andel af beboerne i al-
mene boliger. Samtidig viser forskning, at velfeerdsydelser, der i hgj grad bruges
af etniske minoriteter, ofte opfattes som mindre “universelle” eller “fortjente”
(Cavaillé og Ferwerda, 2023; Petersen et al., 2011). Det kan have bidraget til at
mindske den politiske opbakning til udbygning af den almene sektor.

Endelig er det ogsd muligt, at det politiske landskab har @ndret sig, og at
partier, der tidligere var sterke forsvarere af den almene sektor — herunder So-
cialdemokratiet — i dag har en velgerbase, som i mindre grad selv bor i almene
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boliger. Mange af disse valgere har lengere uddannelser og bor i ejerbolig, og
dermed er forbindelsen mellem sektor og valgergrundlag blevet svagere.
Uanset hvad der har drevet udviklingen, viser vores analyse tydeligt, at
den danske almene boligsektor i dag spiller en fundamentalt anden rolle end
i 1950°erne. Fra at vare tenkt som en central sgjle i det universelle velferdssy-
stem fungerer den almene sektor i dag i stigende grad som en selektiv boligsocial
ordning rettet mod dem, der har ferrest muligheder pa det ovrige boligmarked.
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