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FORKORTELSER
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FN
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PSKR

Den Europaxiske Menneskerettighedsdomstol

Den Europziske Menneskerettighedskonvention
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Den Europziske Union

Det Europaxiske @konomiske Samarbejdsomrade

De Forenede Nationer

FN’s konvention om borgerlige og politiske rettigheder
FN’s konvention om gkonomiske, sociale og kulturelle
rettigheder



KAPITEL 1

1 OVERBLIK

1.1 INDHOLD OG AFGRANSNING

Retten til bolig vedrgrer det enkelte menneskes mulighed for at kunne leve en
tryg og veerdig tilvaerelse. Boligen danner den naturlige ramme om privat- og
familieliv og nyder derfor ogsa en saerlig menneskeretlig beskyttelse.

Mange forskelligartede forhold har betydning for retten til bolig for den enkelte.
Eksempelvis har samfundets generelle velstand og reguleringen af boligmarkedet
stor betydning. Retten til bolig vedrgrer imidlertid ogsa velfaerdspolitiske
spgrgsmal om, hvordan mennesker, der pa grund af arbejdslgshed, fattigdom,
sygdom, sociale problemer, handicap eller lignende ikke er i stand til at forsgrge
sig selv, kan fa adgang til en passende bolig.

Denne delrapport behandler nogle af de udfordringer, som Danmark har i
forbindelse med at beskytte og fremme retten til bolig og hjemlgse borgeres
rettigheder. Delrapporten fokuserer indledningsvist pa den lige adgang til bolig
bade i den private udlejningssektor og den almene boligsektor. Den almene
boligsektor er statens og kommunernes vigtigste redskab til at regulere personer
med lav indkomsts adgang til en passende bolig. Delrapporten fokuserer pa de
udfordringer i den almene boligsektor, der er forbundet med de senere ars
politiske initiativer rettet mod dels at nedbringe antallet af udsatte
boligomrader, “ghettoer”, dels at eendre beboersammensaetningen i de udsatte
boligomrader. Delrapporten behandler endvidere udviklingen i antallet af
tvangsmaessige udsaettelser af lejere og indsatsen for at forebygge udsaettelser.

Herudover omhandler delrapporten hjemlgshed og hjemlgses rettigheder, de
facto-kriminalisering af hjemlgse personers almindelige handlinger og
kommunernes krav til hjemlgse. Hjemlgse ma i mange henseender betragtes
som en szrlig udsat og marginaliseret gruppe, ikke alene i relation til retten til
bolig, men ogsa i forhold til andre gkonomiske og sociale rettigheder, for
eksempel retten til sundhed, og i forhold til visse borgerlige og politiske
rettigheder, for eksempel retten til frihed og sikkerhed. Hjemlgse migranters
forhold beskrives ikke i denne delrapport, men i delrapporten om uregistrerede
migranter.



Vi behandler en raekke relaterede emner i andre delrapporter. | delrapporten om
introduktion til menneskeretten beskriver vi forskelle og ligheder mellem
gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder og borgerlige og politiske
rettigheder. | delrapporten om handicap behandler vi spgrgsmalet om
tilgeengelighed i forbindelse med nybyggeri og renovering samt om institutioner
som boform og retten til selv at veelge bopzel.



KAPITEL 2

2 DEN INTERNATIONALE RAMME

2.1 INTERNATIONALE KONVENTIONER

FN’s Verdenserklaering om Menneskerettigheder angiver blandt andet, at enhver
har ret til en sadan levefod, som er tilstreekkelig for hans og hans families
sundhed og velvaere, herunder til fgde, klaeder, bolig, lzegehjzelp og ngdvendige
sociale goder.! Verdenserklaeringen er ikke juridisk bindende.

Retten til bolig er ogsa omfattet af internationale konventioner, som er juridisk
bindende, dels pa globalt niveau under FN, dels pa europaeisk niveau under
Europaradet og EU.

FN’s konvention om gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder (3SKR)
angiver, at enhver har ret til en passende levestandard, som er tilstraekkelig for
hans og hans familie, herunder til fede, klaeder, bolig og til den fortsatte
forbedring af levevilkar.?

En raekke andre FN-konventioner indeholder ogsa bestemmelser, der i forskelligt
omfang beskytter retten til bolig: FN’s konvention om flygtninges retsstilling
(Flygtningekonventionen), FN’s konvention om afskaffelse af alle former for
racediskrimination (Racediskriminationskonventionen), FN’s konvention om
afskaffelse af alle former for diskrimination mod kvinder (Kvindekonventionen),
FN’s konvention om barnets rettigheder (Bgrnekonventionen) og FN’s
konvention om rettigheder for personer med handicap
(Handikapkonventionen).3

Den Europaiske Socialpagt fra 1961 indeholder retten til social, juridisk og
gkonomisk beskyttelse af familielivet ved hjzelp af blandt andet sociale og
familieydelser og tilvejebringelse af boliger for familier.* Retten til bolig er ogsd i
et vist omfang omfattet af socialpagtens beskyttelse af migrantarbejderes og
aldres rettigheder.® | den Reviderede Europaeiske Socialpagt fra 1996, som
Danmark dog ikke har tilsluttet sig, findes en saerskilt bestemmelse om retten til
bolig.

Den Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK) indeholder i artikel 8 en
beskyttelse af retten til respekt for privat- og familieliv, hjem og korrespondance.
Tilleegsprotokol 1, artikel 1, indeholder en beskyttelse af ejendomsretten, der



efter Den Europaiske Menneskerettighedsdomstols (EMD) praksis beskytter
boligrettigheder i et vist omfang.”

EU’s Charter om Grundlzaeggende Rettigheder indeholder ogsa en bestemmelse
om retten til privat- og familieliv svarende til EMRK og indeholder derudover en
bestemmelse om ret til boligstgtte.®

Der udarbejdes Igbende en raekke ikke juridisk bindende fortolkningsbidrag,
vejledninger og anbefalinger fra komitéer, der overvager staternes
implementering af konventionerne. Der er overvagningskomitéer knyttet til
stgrstedelen af FN-konventionerne, ligesom FN’s Menneskerettighedsrad har
antaget en sakaldt Special Rapportgr til at overvage staternes implementering af
retten til bolig. Rapportgren afrapporterer arligt til radet og udarbejder
tematiske rapporter.® Den Europaiske Socialkomité (Socialkomitéen) overvager
implementeringen af Den Europeiske Socialpagt.

Enkeltpersoner eller grupper, som mener, at deres rettigheder er kraenket, kan
pa naermere bestemt betingelser klage til FN’s traktatkomitéer. Danmark har dog
ikke tiltradt den protokol, der giver klageadgang til @SKR-komitéen, sa det er ikke
muligt at indbringe en individuel klage til FN-systemet for kraenkelse af en
borgers rettigheder efter @SKR.

Borgere kan pa bestemte vilkar indbringe sager om kraenkelse af Den Europaiske
Menneskerettighedskonvention for konventionens kontrolorgan, Den
Europaeiske Menneskerettighedsdomstol (EMD). | modsaetning til FN’s
traktatkomitéer traeffer EMD juridisk bindende afggrelser i de enkelte sager.'°

2.2 @KONOMISKE, SOCIALE OG KULTURELLE RETTIGHEDER

Retten til bolig hgrer til den kategori af menneskerettigheder, der betegnes som
gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder. Disse rettigheder er ofte
formuleret anderledes end borgerlige og politiske rettigheder. De er ofte ikke
formuleret som en individuel rettighed, men som en “mal og middel-rettighed”:
Beskyttelsen af en specifik rettighed angives som mal, og statens forpligtelse til
at tage alle passende skridt med henblik pa at sikre denne rettighed angives som
middel.}* Af FN’s konvention om gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder
(@SKR) fremgar eksempelvis, at staterne anerkender retten til blandt andet bolig,
og at staterne vil traeffe passende foranstaltninger til at sikre virkeligggrelsen af
denne rettighed.!?

@konomiske, sociale og kulturelle rettigheder ma i vidt omfang sgges opnaet
gradvist og fremadskridende via blandt andet politiske og lovgivningsmaessige
tiltag. Det fremgar eksempelvis af @SKR, at staterne er forpligtet til ”i videst
mulig udstraekning og ved alle egnede midler, herunder isaer
lovgivningsforanstaltninger, at traeffe forholdsregler med henblik pa den



fremadskridende fulde virkeligggrelse af de i denne konvention vedtagne
rettigheder” .13

FN’s komité om gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder (BSKR-komitéen)
har i en generel kommentar om fortolkningen af @SKR udtalt, at
medlemsstaternes forpligtelse til at sikre den fremadskridende fulde
virkeliggorelse af rettighederne i @SKR bade indebaerer en handleforpligtelse og
en resultatforpligtelse.'* Handleforpligtelsen fremgar af artikel 2(1), som
forpligter staterne til at "traeffe forholdsregler” og ”at tage skridt” til at sikre den
fulde virkeligggrelse af rettighederne, mens resultatforpligtelsen —”den fulde
virkeligggrelse” — forudsaetter, at indsatsen rent faktisk har effekt. Komitéen har
udtalt, at staterne forventes at handle hurtigt og effektivt, men at
handleforpligtelsen ogsa ma ses i lyset af statens tilgaengelige ressourcer. Staten
er forpligtet til at anvende det maksimale af de tilgaengelige ressourcer pa at
virkeligggre konventionens rettigheder.> Da staternes fulde virkeligggrelse af
@SKR ma ske "fremadskridende”, kraever det tungtvejende grunde at saenke
beskyttelsesniveauet bevidst.!®

@SKR-komitéen anser rettighederne for at indeholde en kernebeskyttelse, som
angiver et minimumsniveau for den menneskeretlige beskyttelse. Dette
minimumsniveau er staterne forpligtet til at sikre allerede ved konventionens
ikrafttreeden, og minimumsniveauet er saledes ikke en malsaetning, der skal
opnas gradvist.}” Derudover er medlemsstaterne forpligtet til at sikre, at der ikke
sker diskrimination af bestemte befolkningsgrupper i forhold til beskyttelsen af
disse rettigheder.®

Socialkomitéen har anlagt en tilsvarende forstaelse, nar opfyldelsen af en
rettighed efter Den Europaeiske Socialpagt er sarlig kompleks eller
omkostningsfuld for staten at Igse. Medlemsstaterne er forpligtet til at
iveerksaette foranstaltninger, der muligggr opfyldelsen af socialpagtens formal
inden for en rimelig tid, med malbar fremgang, men ogsa med en vis grad af
hensyntagen til statens tilgaengelige ressourcer. Socialkomitéen har i den
forbindelse understreget, at staten ma veaere seerlig opmaerksom pa udsatte
gruppers rettigheder.!?

Rettighederne i Den Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK)
beskrives almindeligvis som borgerlige og politiske rettigheder. Efter Den
Europaiske Menneskerettighedsdomstols praksis ma rettighederne fortolkes
saledes, at de yder en praktisk og effektiv beskyttelse. Dette betyder blandt
andet, at rettighederne ogsa kan omfatte positive forpligtelser for staten til at
sikre visse sociogkonomiske forhold, nar dette er ngdvendigt for at sikre en
praktisk og effektiv beskyttelse af EMRK’s rettigheder.2® EMD overlader dog
generelt staterne en bred skgnsmargin i sddanne tilfaelde.



Se en yderligere beskrivelse af forholdet mellem de gkonomiske, sociale og
kulturelle rettigheder og de borgerlige og politiske rettigheder i statusrapportens
delrapport om introduktion til menneskerettighederne.

2.3 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE AF RETTEN TIL BOLIG
FN’s @SKR-komité har udarbejdet en generel kommentar om retten til bolig samt
en generel kommentar om tvangsmaessige udsaettelser.?!

@SKR-komitéens generelle kommentar om retten til bolig bergrer blandt andet
hjemlgshed, ordentlige boligforhold og retssikkerhed for lejere. @SKR-komitéen
laegger vaegt p3, at boligerne rent faktisk er beboelige, at der er adgang til
drikkevand, varme, el og sanitet, samt at beboernes helbred ikke trues af
forurening. Endelig skal der vaere adgang til boliger til en overkommelig pris, og
omkostninger til boligudgifter bgr vaere pa et niveau, der ggr det muligt ogsa at
afholde udgifter til andre basale forngdenheder. Ifglge komitéen bgr der
endvidere udvikles en boligpolitik, der sikrer tilgeengelighed af passende boliger
for udsatte og marginaliserede grupper.??

Det er saledes @SKR-komitéens opfattelse, at retten til bolig skal forstas bredere
end retten til “tag over hovedet”. Retten til bolig indebaerer en ret til en
"passende bolig”, hvor man kan bo i tryghed, fred og med veaerdighed. Som led i
vurderingen af, hvad der kan anses for en passende bolig, ser komitéen blandt
andet pa, om lejere/ejere er beskyttet mod vilkarlig udsaettelse og chikane, samt
om der er adgang til basale serviceydelser, infrastruktur og faciliteter.?
Komitéen fremhaever endvidere, at staterne skal sikre, at udsaettelser ikke
resulterer i hjemlgshed.?*

Retten til bolig ma ifglge komitéen forstas i sammenhang med de gvrige
menneskerettigheder. Grundlaeggende rettigheder som menneskets vaerdighed,
ikke-diskrimination, ytringsfrihed, forsamlingsfrihed (for eksempel lejernes
mulighed for at danne foreninger), bevaegelsesfrihed og retten til at deltage i
offentlige beslutningsprocesser er dermed ogsa relevante i forhold til retten til
bolig.?>

@SKR-komitéen anvender en tredelt kategoriseringsmetode til at beskrive
statens forpligtelser efter @SKR. Statens forpligtelser kan saledes beskrives som
forpligtelsen til at respektere, beskytte og opfylde @SKR-rettighederne.?®

Statens forpligtelse til at “respektere” betyder, at staten skal undlade at blande
sig direkte eller indirekte i individets mulighed for at g@re brug af rettigheden. |
relation til retten til bolig betyder det, at staten skal afholde sig fra vilkarlig
udsaettelse og ekspropriation af boliger og at indfgre diskriminatoriske love eller
praksis med videre.
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Statens forpligtelse til at “beskytte” den enkeltes menneskerettigheder betyder,
at staten skal hindre andres indgreb i en borgers rettigheder. Staten bgr vedtage
lovgivning med henblik pa at sikre, at private interessenter som udlejere,
boligorganisationer, andelsforeninger og jordbesiddere overholder de
menneskeretlige standarder. Der bgr vaere et forbud mod diskrimination i
forhold til adgangen til boliger, og staten bgr have et lovreguleret boligmarked
for at undga at boligspgende bliver udnyttet.

Den tredje forpligtelse for staten bestar i at “opfylde” og realisere retten til bolig
i praksis. Dette kan staten ggre ved at vedtage ngdvendig lovgivning og tage de
ngdvendige administrative, finansielle, juridiske og gkonomisk fremmende
initiativer, som sikrer alle borgere muligheden for en passende bolig.

Den Europaiske Socialpagt indeholder ikke en szerskilt bestemmelse om retten
til bolig. Retten til bolig beskyttes derfor alene som led i socialpagtens
beskyttelse af familien, migrantarbejdere og aldre.?’

Socialkomitéen fortolker begrebet "familie” i overensstemmelse med EMD’s
praksis. Familien omfatter ikke alene aegtefzeller og bgrn, men ogsa andre
samlivsformer. Staterne har en vis skgnsmargin i forhold til, hvilken politik de
gnsker at forfglge for at sikre en social, juridisk og gkonomisk beskyttelse af
familien.?® Socialkomitéen fokuserer pa familiers adgang til et passende udbud af
boliger, statens forpligtelse til at inddrage familiers og ldres behov ved
fastsaettelsen og udfgrelsen af boligpolitikken samt statens pligt til at sikre, at
boliger er af en passende standard med adgang til basale services.?°
Socialkomitéen har blandt andet beskaeftiget sig med tvangsmaessig evakuering
af en landsby3° og med romaers adgang til boliger.3!

Det er almindeligt anerkendt, at alle menneskerettigheder skal anses som
udelelige, ligeveerdige og indbyrdes forbundne og afhaengige.3? Retten til bolig
kan have stor indflydelse pa muligheden for at nyde godt af andre rettigheder,
ligesom beskyttelsen af andre rettigheder kan have stor betydning for
beskyttelsen af retten til bolig.

Den Europziske Menneskerettighedskonvention (EMRK) indeholder ikke en
egentlig beskyttelse af retten til bolig, men beskytter mod indgreb i privat- og
familielivet, herunder hjemmet. EMRK kan ogsa palaegge staten positive
forpligtelser. EMD har eksempelvis fundet, at Italien var forpligtet til at hjelpe en
person med handicap med at anskaffe sig en bolig. Italien havde ikke kraenket
EMRK i det konkrete tilfeelde, da borgeren havde faet stillet en bolig til radighed,
uanset at den pageeldende borger ikke selv mente, at denne bolig opfyldte hans
behov.3® EMD har i en anden dom endvidere fundet, at retten til privat- og
familieliv var kreenket, fordi staten ikke havde sikret en familie mod forureningen
fra en neerliggende fabrik, hvilket medfgrte, at familien af helbredsmaessige
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arsager matte fraflytte sin bolig. Dette uanset, at staten i kortere perioder havde
stillet en erstatningsbolig til radighed for familien.34

EMRK beskytter herudover ejendomsretten, som har betydning i forhold til
lejerettigheder. EMD har i en reekke sager fundet, at statens indgreb i en udlejers
ejendomsret ikke udgjorde et uproportionalt indgreb, da indgrebet skete for at
beskytte lejerne. Hensyn til lejere kan saledes i et vist omfang give staterne
mulighed for at ggre indgreb i en udlejers ejendomsret, uden at staterne dog er
menneskeretligt forpligtet hertil.3>

EU’s Charter om Grundlzaeggende Rettigheder (EU-chartret) indeholder heller ikke
en specifik beskyttelse af retten til bolig, men derimod en beskyttelse af retten til
boligstgtte. Det fremgar af EU-chartret, at retten til social bistand og boligstgtte
anerkendes og respekteres, og at denne rettighed skal sikre en veerdig tilvaerelse
for alle, der ikke har tilstraekkelige midler, med henblik pa at bekeempe social
udstgdelse og fattigdom.3®

EU-chartret finder alene anvendelse pa EU-institutionerne samt pa
medlemsstaterne, nar de gennemfgrer EU-retten. EU-chartret har sadledes ikke
selvstaendig betydning, nar en situation ikke falder inden for EU-rettens
anvendelsesomrade, og EU-chartret udvider som udgangspunkt ikke EU-rettens
anvendelsesomrade.?’

EU-chartret skelner mellem “rettigheder” og ”principper”.3® Rettigheder skal
forstas som individuelle rettigheder, der skal respekteres og kan paberabes
direkte ved de nationale domstole, forudsat at EU-chartret finder anvendelse.
Principper i EU-chartrets forstand kan derimod ikke paberabes direkte ved
domstolene, men ma fgrst gennemfgres ved national lovgivning og EU-retsakter.
Principper kan dog fa betydning ved fortolkning af savel EU-retten som national
ret, der gennemfgrer EU-retten.3?

Retten til boligstgtte ma forstas som et princip, der primaert afspejler en politisk
forpligtelse for EU-institutionerne og medlemsstaterne til at gennemfgre
rettigheden.

EU-Domstolen har forholdt sig direkte til boligst@tte. Direktivet om
tredjelandsstatsborgeres status som fastboende udleending®® giver
medlemsstaterne mulighed for at begraense kravet om ligebehandling uanset
nationalitet til de mest essentielle sociale ydelser. Domstolen har — med
henvisning til at retten til boligstgtte fremgar direkte af EU-chartret — fortolket
direktivet saledes at boligstgtte ma anses for omfattet af sddanne mest
essentielle sociale ydelser. Af dommen kan det ogsa udledes, at EU-chartret
alene omfatter retten til boligstptte og ikke kan fortolkes udvidende til at
vedrgre retten til bolig i bredere forstand.*!
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2.4 IKKE-DISKRIMINATION

@SKR indeholder et forbud mod diskrimination i forhold til konventionens
rettigheder, herunder ogsa i relation til retten til bolig.*? Tilsvarende
diskriminationsforbud findes ogsa i de gvrige FN-konventioner. | EU-retten findes
der et diskriminationsforbud i EU-chartret,* ligesom der findes en raekke
direktiver om ligebehandling,** som blandt andet forbyder diskrimination i
adgangen til boliger, dog kun diskrimination pa baggrund af ken og race eller
etnisk oprindelse.

Bade @SKR, EU-chartret og EMRK indeholder en bred og ikke-udtgmmende liste
af diskriminationsgrunde. Diskriminationsforbuddet geelder alene i forhold til den
enkelte konventions rettigheder. Eksempelvis geelder diskriminationsforbuddet i
EMRK kun, nar en situation omfattes af beskyttelsesomradet for en af
konventionens rettigheder.*

FN’s konvention om borgerlige og politiske rettigheder (ICCPR) indeholder et
generelt diskriminationsforbud, der gaelder uafthangigt af konventionens gvrige
rettigheder.
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KAPITEL 3

3 DEN NATIONALE RAMME

Dansk ret indeholder ikke en bestemmelse om retten til bolig. Det offentlige er
derfor ikke umiddelbart forpligtet til at tilvejebringe en bolig til borgere, der er
boliglgse. Retten til bolig er blandt andet implementeret via reguleringen af det
almindelige markedsbaserede boligmarked, via almene boliger og lejelovgivning
samt via en reekke bestemmelser i socialretten.

Det danske boligmarked er delt i ejer-, andels- og lejeboliger (privat udlejning og
udlejning af almene boliger). Ejerboliger og andelsboliger udggr med cirka 62
procent af det samlede antal boliger pa landsplan den stgrste andel af
boligmarkedet i Danmark. Private udlejningsboliger udggr cirka 17 procent af
boligerne, og de almene boliger udggr cirka 21 procent af den samlede
boligmasse (tal fra 2010).4¢

Alle boligformer er lovreguleret pa forskellig vis, bade hvad angar regler, der
regulerer kgb, salg og leje, samt hvad angar finansiering, skatteregler med
videre.

Den generelle prisudvikling pa boligmarkedet har betydning for de forskellige
boligformer. Fra midten af 1990’erne frem til 2007 har der vaeret en markant
stigning i boligpriserne. Efter den gkonomiske krise er boligpriserne mange
steder i landet igen pa niveau med tiden f@r krisen. Dette har isaer haft betydning
for ejer- og andelsboligerne, men i samme periode er byggeriet af almene boliger
ogsa faldet, blandt andet pa grund af stigende bygge- og grundpriser.*’

3.1 ALMENE BOLIGER
Begrebet “almen bolig” er samlebetegnelse for tre forskellige boligtyper, nemlig
almene familieboliger, almene aldreboliger og almene ungdomsboliger.

Den almene boligsektor er reguleret og offentligt stgttet med henblik pa at holde
huslejen pa et forholdsvist lavt niveau. Finansieringen af boligsektoren har
varieret over arene, men der ydes forskellige former for offentlig stgtte til
opferelse og drift af almennyttigt nybyggeri.*®

Almenboligsektoren er reguleret ved lov om almene boliger.*® Ifglge loven har de
almene boligorganisationer til opgave at stille passende boliger til radighed for
alle med behov herfor til rimelig husleje samt at give beboerne indflydelse pa
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beboerforhold.® Formalet er at Igse de sociale opgaver i boligforsyningen, og de
almene boligorganisationer udggr derfor en hjgrnesten i lgsningen af de
boligsociale udfordringer i Danmark. Almene boliger er som udgangspunkt
tilgaengelige for alle borgere, og tildelingen af boliger foregar som udgangspunkt
via venteliste, hvor boligen tildeles den boligsggende med laengst anciennitet pa
ventelisten.>!

Den kommune, som den enkelte boligafdeling ligger i, har imidlertid ret til at
rade over hver fjerde ledige almene bolig til Isning af kommunens boligsociale
problemer.>? Den kommunale boliganvisning sker pa baggrund af en vurdering af
den boligsggendes behov ud fra kriterier fastsat af kommunalbestyrelsen. Det er
den enkelte kommunes beslutning, om denne @gnsker at udnytte anvisningsretten
helt eller delvist. Der er saledes ikke fastsat kriterier i lovgivningen, der giver den
enkelte borger ret til at fa anvist en bolig via den kommunale boliganvisning, og
den boligsggende borger kan ikke klage over et afslag pa at fa anvist en bolig.
Kommunerne har dog pligt til at anvise permanent bolig til flygtninge, der er
visiteret til kommunen.>? Indtil dette kan ske, skal kommunen endvidere anvise
en midlertidig bolig til flygtninge.>* Afggrelse om anvisning af midlertidig bolig
kan paklages til Ankestyrelsen.>>

3.2 BOLIGSTOTTE

Den almene boligsektor er som naevnt reguleret med henblik pa at holde
huslejen pa et relativt lavt niveau. Lejere med lave indkomster kan herudover
spge om stgtte til huslejeudgifter, bade til privat udlejning og til leje i almene
boliger.>® Hertil kan der ogsa s@ges om stgtte til seerligt hgje boligudgifter eller
store forsgrgelsesbyrder for personer pa overfgrselsindkomst.>” Af oplysninger
fra det daveerende Social- og Integrationsministeriet til EU-Kommissionen om
den danske “roma-strategi” fremgar, at omkring 60 procent af husstandene i den
almene sektor i 2008 modtog stegtte til huslejebetalingen (boligstgtte eller
boligsikring).>® | gennemsnit udger boligstgtten knap 50 procent af huslejen for
de enkelte lejere, svarende til omkring en fjerdedel af den samlede udgift til leje i
den almene sektor.>®

| marts 2016 har Folketinget indfgrt et kontanthjzelpsloft. Kontanthjzelpsloftet
betyder, at personer, der modtager kontanthjzelp, uddannelseshjzlp eller
integrationsydelse, og som samlet modtager st@tte over et vist niveau, helt eller
delvist kan miste retten til at modtage boligstgtteydelserne.®®

3.3 UDSATTELSE OG LEJERETTIGHEDER

Lejere, der bor i privatudlejede boliger, er beskyttet af lejelovens regler,®! mens
lejere i almene boliger er beskyttet af almenlejelovens regler.®? Lejere opnar
efter disse regler blandt andet beskyttelse mod vilkarlig udsaettelse, ligesom det
naermere retsforhold mellem lejer og udlejer er genstand for detaljeret
regulering. Reglerne kan ikke fraviges ved aftale til skade for lejeren.
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Leje- og almenlejeloven indeholder ogsa regler for udsattelse af lejere ved
opsigelse eller ved misligholdelse som fglge af manglende huslejebetaling, brud
pa husorden, chikane af gvrige beboere med videre.

Stgrstedelen af udszettelser af lejere sker pa baggrund af manglende
huslejebetaling. Ogsa ejere og andelshavere kan i yderste konsekvens udsaettes
af deres bolig, safremt der ggres udlaeg i deres ejer- eller andelsbolig pa grund af
forfalden geeld.

Bade udsattelse af lejemal eller gennemfgrelse af auktionssalg af ejer- eller
andelsbolig kan i sidste ende gennemtvinges af fogedretten ved
udsaettelsesforretning og/eller tvangsauktion. Fogedretten har forskellige
muligheder for at fastsaette afdragsordninger med videre, der kan forhindre
auktionssalg, ligesom der ikke kan gg@res udlaeg i aktiver (indbo), der er
ngdvendige til opretholdelse af et beskedent hjem og en beskeden levefod.®3

Der er siden 2007 indfgrt en raekke nye regler, der skal reducere antallet af
udsaettelser af lejere.®* Der er blandt andet indfgrt en pligt for de almene
boligselskaber til at orientere kommunen, nar der indledes udszettelsessag, samt
en forpligtelse for kommunerne til straks at undersgge, om den
udsaettelsestruede lejer er berettiget til hjeelp eller stgtte efter
sociallovgivningen.®> Fogedretten underretter ogsa kommunen forud for
udsaettelse af private lejere. Endelig er der indsat en bestemmelse om
midlertidig stgtte til huslejebetaling for udsaettelsestruede lejere.%®

3.4 BOTILBUD

For borgere med sarlige behov eller problemstillinger, der ikke kan bo i eget
hjem trods social- og sundhedslovgivningens stgttetilbud, findes forskellige
boformer, som er reguleret i socialretten.

Kommunerne skal eksempelvis anvise midlertidigt husly til “husvilde”,®” og
hjemlgse med sociale problemer har ret til adgang til et herberg eller
forsorgshjem.®® Herudover findes en raekke bestemmelser, der giver personer
med nedsat funktionsevne eller szerlige sociale problemer og et szerligt
behandlingsbehov ret til et midlertidigt botilbud, safremt vedkommende ikke
uden betydelige vanskeligheder kan opholde sig i eget hjem.®° Der findes ogsa
malgruppebestemte botilbud som eksempelvis kvindekrisecentre,’® ligesom der
findes laengerevarende botilbud til personer med varigt nedsat funktionsevne og
plejehjem.”*

Feelles for servicelovens botilbud er, at der stilles krav om lovligt ophold i
Danmark, og det er kommunalbestyrelsen, der er forpligtet til at sikre den
forngdne forsyning af sddanne botilbud, hvilket blandt andet kan ske i
samarbejde med selvejende institutioner og regionerne.”?
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3.5 LIGEBEHANDLING OG BOLIG

| Danmark findes der ikke et generelt diskriminationsforbud, der geelder uden for
arbejdsmarkedet. Den danske ligebehandlingslovgivning forudsaetter derfor
serlove, der forbyder enkelte diskriminationsgrunde eller diskrimination pa
seerlige omrader.

| relation til retten til bolig omfatter forbuddet mod diskrimination alene
diskrimination pa grund af ken’3 og race eller etnisk oprindelse.”® Det betyder, at
personer, som er i risiko for at blive forskelsbehandlet, direkte eller indirekte, pa
baggrund af alder, religion og tro, seksuel orientering, kgnsidentitet, politisk
tilhgrsforhold eller social oprindelse ikke er beskyttet.

Der gaelder dog et generelt ligebehandlingsprincip i forvaltningsretten.’> Det
betyder, at offentlige myndigheder ikke ma laegge veegt pa eksempelvis alder
eller seksuel orientering, safremt dette ikke kan anses for at veere et sagligt
kriterie.

Forbuddet mod diskrimination pa baggrund af grund af kgn og race eller etnisk
oprindelse omfatter forbud mod bade direkte og indirekte diskrimination,
instruktion til diskrimination samt chikane.”®

Ligebehandlingsnaevnet har i en afggrelse fra september 2015 fundet, at en
boligforening havde udgvet diskrimination mod en lejer pa grund af etnisk
oprindelse ved ikke at behandle lejerens henvendelse om nabochikane.
Henvendelsen var modtaget som svar pa en klage over lejeren fra en anden
beboer. Boligselskabet havde undladt at foretage sig noget i anledning af lejerens
henvendelser om chikane, selvom boligselskabet i almenlejeloven havde
indgrebsbefgjelser over for lejere, der udgver chikane mod andre beboere.”’
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KAPITEL 4

4 DEN MENNESKERETLIGE
UDVIKLING

Der henvises sjaeldent direkte til gkonomiske og sociale menneskerettigheder i
lovgivning, myndighedsafgg@relser og domstolspraksis. Dette gaelder ogsa for
retten til bolig. Bade lovgivning og afggrelser fra myndigheder og domstole har til
gengeld ofte indirekte betydning for, hvordan Danmark overholder retten til
bolig.

Mange forskelligartede forhold spiller ind pa dette omrade. Samfundets
generelle velstand, udviklingen i reguleringen af velfeerdssamfundet og
udviklingen i boligpriser har betydning for antallet af mennesker, der selv kan
tage hand om deres boligsituation, men ogsa for hvilke handlemuligheder staten
har for at hjelpe dem, der ikke selv kan. Den vaesentligste udfordring er, at
hjemlgsheden fortsat stiger. Stigningen er fgrst og fremmest en alvorlig
menneskeretlig problemstilling for de hjemlgse, men kan ogsa anses som en
indikator pa strukturelle problemer pa boligmarkedet og i den sociale indsats.

Det seneste ar har blandt andet budt pa fglgende menneskeretlige forbedringer i
relation til hjemlgses forhold og retten til bolig:

o Ligebehandlingsnaevnet har i en afggrelse fra september 2015 fundet, at en
boligforening havde diskrimineret en lejer pa grund af etnisk oprindelse ved
ikke at behandle lejerens henvendelse om nabochikane.’®

e Domstolsstyrelsens opggrelse over udsattelsessager og effektive
udsaettelser (tvangsmaessige udsaettelser ved fogedrettens bistand) viser, at
antallet af udsaettelsessager og tvangsmaessige udsaettelser af lejere fortsat
falder. Antallet af udseettelsessager er siden det historisk hgje niveau i 2011
pa 21.338 faldet til 16.392 i 2014. Antallet af effektive udsaettelser er faldet
fra 4.405i 2011 til 3.184 i 2014. Tallene fra 1. halvar 2015 tyder pa et fortsat
fald.”

e Regeringen og Kommunernes Landsforening har i september 2015 besluttet
at afdaekke barrierer for at tilvejebringe billige almene boliger frem til foraret
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2016. Udlendinge-, Integrations- og Boligministeren vil derefter vurdere, om
der er behov for at justere eller supplere de nuvaerende ordninger.®°

Satspuljeaftalen for 2016 afsaetter 36 mio. kr. til at yde stgtte til etablering og
drift af sdkaldte skaeve boliger og inklusionsboliger, der kan sgges af almene
boligorganisationer.®!

Satspuljeaftalen for 2016 afsaetter 31,6 mio. kr. til at udvide
hjemlgserejseholdet, der stgtter kommuner og herberger med at
implementere metoderne fra Hjemlgsestrategien.®?

Satspuljeaftalen for 2015 afsatte 6,7 mio. kr. til etablering af
ngdovernatningstilbud i perioden januar til marts 2015 og vinteren
2015/2016. Satspuljeaftalen for 2016 afszetter 8,2 mio. kr. til oprettelse af
ngdovernatningstilbud i vintrene 2016/2017 og 2017/2018.83

Regeringen og Kommunernes Landsforening har i marts 2016 indgaet aftale
om at styrke kommunernes muligheder for at finde boliger til flygtninge,
herunder ved at afsaette 150 mio. kr. til etablering af midlertidige boliger og
640 mio. kr. til etablering af sma billige almene boliger.8*

Udviklingen har imidlertid ogsa medfgrt nye menneskeretlige udfordringer:

Folketinget har i marts 2016 vedtaget lovforslag om indfgrelse af
kontanthjzelpsloft og radighedskrav®> samt om udvidelse af
integrationsydelse til alle, der ikke har opholdt sig i Danmark 7 ud af de
seneste 8 ar.8% De lavere ydelser og faldet i antallet af billige boliger,
kombineret med det store antal flygtninge, der skal boliganvises kan have
betydning for muligheden for, at personer pa de laveste sociale ydelser kan
fa eller bibeholde en bolig de kan betale. En lang raekke hgringsparter frygter,
at de lave ydelser kan fgre til gget hjemlgshed og flere udsaettelser.®’

Finanslovsaftalen for 2016 indeholder en boligydelsespakke, der medfgrer
besparelser pa boligydelsen. Regeringen fremsatte i november lovforslag om
blandt andet indfgrelse af loft over den stgtteberettigede husleje i
ldreboliger, der skulle gelde fra 2020, men lovforslaget blev trukket tilbage
efter kritik fra blandt andet £ldresagen.8®

| 2015 kom en kortleegning af diskrimination pa det private boligmarked.

Kortlaegningen konkluderer, at diskrimination af nydanskere finder sted pa
det private boligmarked for lejeboliger, og at seerligt mandlige nydanskere
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bliver diskrimineret.® Der har ikke vaeret ivaerksat initiativer mod
diskrimination pa det private boligmarked i 2015 pa baggrund af
kortlaegningen, som Ankestyrelsens Enhed for Antidiskrimination eller havde
bebudet.®

Kortlaegninger fra SFI — Det Nationale Forskningscenter for Velfaerd viser, at
antallet af hjemlgse fortsat stiger. Antallet af hjemlgse er steget med 26
procent fra 2009 til 2015. Ungdomshjemlgsheden er naesten fordoblet og
antallet af ‘gadesovere’ er ligeledes steget. Fra 2013 til 2015 er antallet af
hjemlgse steget med 318 hjemlgse.®?

Rigsrevisionen har fulgt op pa sin betaenkning fra 2014 om indsatsen over for
hjemlgse i et notat til Statsrevisorerne fra januar 2016. Rigsrevisionen rejser
blandt andet kritik af, at Socialministeriet ikke har taget initiativ til at
afdaekke arsagerne til, at opholdstiderne pa herbergerne stiger, taget
initiativer til at adressere misforholdet mellem antallet af herbergspladser og
antallet af hjemlgse samt til at sikre alternative opholdssteder til unge
hjemlgse.*?



KAPITEL 5

5 HER KAN
MENNESKERETTIGHEDERNE
STYRKES | DANMARK

5.1 ADGANG TIL BOLIG

Mange faktorer spiller ind i forhold til den enkeltes adgang til en passende bolig.
@konomiske ressourcer er afggrende for at kunne erhverve sig en ejer- eller
andelsbolig eller for at kunne leje dyre privatudlejede boliger, men ogsa ikke-
gkonomiske ressourcer som socialt netvaerk og gode kontakter til personer og
institutioner, som pa dele af boligmarkedet afggr fordelingen af boliger, har
betydning for adgangen til en passende bolig.”3

Bade privat udlejning og den almene boligsektor spiller en afggrende rolle for, at
personer, der ikke har midler til at erhverve sig en ejer- eller andelsbolig pa
markedsvilkar, har mulighed for at fa en passende bolig. Det skyldes, at
huslejereguleringen i et vist omfang holder huslejen nede pa det private marked
for udlejning, og at almenboligsektoren er reguleret med henblik pa at sikre et
huslejeniveau, som lav- og mellemindkomstgrupperne kan betale.

5.1.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Adgangen til en passende bolig for mindre bemidlede personer er omfattet af
statens forpligtelse til at sikre den fulde virkeligggrelse af retten til bolig. Staten
har en szerlig forpligtelse til at indrette forholdene pa en sddan made, at seerligt
udsatte og marginaliserede grupper, der har vanskeligt ved pa egen hand at
anskaffe sig en passende bolig, alligevel har mulighed for at fa en passende bolig.

For at sikre alle menneskers adgang til en passende bolig ma staten afholde sig
fra at vedtage diskriminerende lovgivning eller praksis, ligesom staten er
forpligtet til at beskytte mod private udlejeres diskrimination af boligsggende.

Da FN’s @SKR-komité undersggte Danmarks gennemfgrelse af @SKR i 2011,
udtrykte komitéen bekymring over, at migrantarbejdere og andre udsatte eller
marginaliserede grupper, herunder romaer, oplever barrierer i forhold til at
realisere retten til en passende bolig. Komitéen udtrykte ogsa bekymring over
manglen p& sociale boliger.?* Komitéen anbefalede blandt andet, at Danmark
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traeffer alle passende foranstaltninger med henblik pa at sikre adgang til
passende boliger for udsatte og marginaliserede grupper, herunder indvandrere
og romaer, for eksempel ved at sikre, at der afsaettes tilstraekkelige ressourcer til
at gge udbuddet af sociale boliger.®>

Racediskriminationskomitéen har flere gange beskaftiget sig med skiftende
regeringers strategier mod “ghettoisering” og udsatte boligomrader. Komitéen
beklagede i 2010 de danske myndigheders manglende indsamling af viden om,
hvilken effekt disse strategier har pa etniske minoriteters ret til frit at vaelge
bopal.®®

| 2015 udtrykte komitéen igen bekymring over de mulige utilsigtede
konsekvenser, som indsatsen kan have for minoritetsgrupper og socialt udsattes
adgang til bolig. Komitéen udtrykte bekymring over brugen af de szerlige
udlejningsredskaber samt at fa af de bergrte har faet tildelt erstatningsbolig (se
nedenfor om udlejningsredskaber og erstatningsbolig).®’

| relation til det private udlejningsmarked udtrykte komitéen i 2015 bekymring
over, at personer med et mellemgstligt klingende navn statistisk set skal sende
27 procent flere ansggninger end personer med danskklingende navne for at
have lige sa gode chancer for at fa et positivt svar.%®

5.1.2 DANSKE FORHOLD

PRIVAT UDLEJNING

Privat udlejning udg@r omkring 17 procent af det danske boligmarked. Privat
udlejning spiller en stor rolle for mobiliteten og fleksibiliteten pa boligmarkedet,
og der er stor gennemstrgmning i boligerne. Privat udlejning bruges ofte som en
midlertidig bolig i "boligkarrieren’, eksempelvis bgrn, der flytter hjemmefra, unge
og par, der flytter sammen eller bliver skilt.>

Beboerne i den private udlejningssektor star oftere uden for arbejdsmarkedet
eller har lavere indkomst end gennemsnittet, men er ikke, i samme grad som i
den almene sektor, praeget af socialt ressourcesvage beboere. De professionelle
udlejere (der har udlejning som deres hovedbeskaftigelse) star for udlejningen
af 53 procent af det samlede antal boliger, mens privatpersoner med udlejning
som bierhverv star for udlejningen af 8 procent af boligerne. Endelig ejer
pensionskasser, selvejende fonde, stiftelser med videre en stor andel af
udlejningsboligerne, ligesom ejendomsvirksomheder (med udlejning som
sidebeskeeftigelse) og byggevirksomheder tillige er repraesenteret blandt de
private udlejere.100

De private udlejere har ikke nogen boligsociale forpligtelser, og i de senere ar er
der sket en stigning i huslejeniveauet. Huslejen i den private boligudlejning er
som udgangspunkt reguleret og omkostningsbestemt, og lejere kan blandt andet
indbringe huslejens stgrrelse for de kommunale huslejensevn. Ved
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gennemgribende renovering/modernisering af boligen kan udlejeren dog
fastsaette huslejen efter markedspriserne. Huslejereguleringen har derfor mindre
og mindre betydning pa det private marked.0!

Lejernes Landsorganisation har foretaget en undersggelse af, hvor ofte private
udlejningsboliger moderniseres ved fraflytning og vurderer pa den baggrund, at
42.000 af de 188.000 private lejeboliger i sakaldte storhuse (ejendomme med
mere end 6 udlejningsboliger) over de seneste 10 ar er blevet gennemgribende
moderniseret. En modernisering medfgrer, ifglge Lejernes Landsorganisation, en
gennemsnitlig huslejestigning pa 80 procent. Organisationen frygter, at
muligheden for at udlejerne kan tjene flere penge pa at modernisere lejligheder
ved fraflytning fgrer til ungdige moderniseringer, og at antallet af private
lejeboliger, som personer pa de lave sociale ydelser kan betale, falder.t0?

Den danske ligebehandlingslovgivning forbyder diskrimination pa baggrund af
kgn eller race og etnisk oprindelse.'% Lovgivningen forpligter bade
erhvervsdrivende og ikke-erhvervsdrivende, nar de udlejer en bolig ved offentlig
annoncering. Det betyder, at direkte eller indirekte forskelsbehandling pa
baggrund af kgn, race eller etnicitet som udgangspunkt ikke er tilladt ved
udlejning af private boliger, nar dette sker gennem offentlig annoncering.
Ligebehandlingsnaevnet har behandlet en enkelt klagesag over
forskelsbehandling pa baggrund af etnicitet i forbindelse med privat udlejning.
Naevnet fandt, at klageren var blevet udsat for direkte diskrimination, da
udlejeren havde afvist at udleje til klager, alene fordi udlejeren pa baggrund af
klagers navn antog, at denne ikke var etnisk dansker, og at udlejeren ikke
gnskede at leje ud til ”ikke-danskere” 104

En undersggelse fra 2008 viste, at 18 procent af de private udlejere ikke gnskede
at leje ud til etniske minoriteter.1% Den nu nedlagte Enhed for Antidiskrimination
i Ankestyrelsen foretog efter debat i pressen om diskrimination pa baggrund af
etnicitet en kortlaegning af diskrimination pa det private boligmarked.
Kortlaegningen dokumenterer, at diskrimination pa baggrund af etnicitet finder
sted i den private udlejningssektor. Kortleegningen finder, at ansggere med
mellemgstligt klingende navne i snit skal sende 27 procent flere ansggninger end
ansggere med danskklingende navne for at have lige sa gode chancer for at fa et
positivt svar. Kortleegningen finder, at etnisk forskelsbehandling saerligt rammer
mandlige boligspgende.'0®

Ankestyrelsens Enhed for Antidiskrimination havde bebudet, at man pa baggrund
af kortleegningen i 2015 ville ivaerkseaette indsatser mod diskrimination pa det
private udlejningsmarked. Enheden blev imidlertid ved regeringsskiftet i 2015
nedlagt som selvsteendig enhed og indsatsen mod diskrimination pa
integrationsomradet er nu forankret i Styrelsen for International Rekruttering og
Integration under Udlaendige-, Integrations- og Boligministeriet, mens indsatsen
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mod diskrimination af mennesker med handicap er forankret i Ankestyrelsen
under Social- og Indenrigsministeriet.

Der har sa vidt vides ikke som bebudet vaeret ivaerksat indsatser mod
diskrimination pa det private udlejningsmarked i 2015, og der ses heller ikke at
vare planlagt sddanne indsatser i 2016.1%7

ALMENE BOLIGER

Den almene boligsektor er taet reguleret og giver staten mulighed for at Igse
boligsociale opgaver for blandt andet familier, sldre, socialt udsatte og
flygtninge.

| Danmark er der omkring 750 almene boligorganisationer med i alt cirka 7.700
afdelinger. De almene boligorganisationer rader samlet over knap 550.000
boliger.1%8 Ifplge Landsbyggefondens statistiske opggrelse af
beboersammensatningen i den almene boligsektor bor omkring 960.000
mennesker i almene boliger, hvilket svarer til omkring en sjettedel af Danmarks
befolkning.1®®

Tilknytningen til arbejdsmarkedet blandt beboerne i den almene boligsektor er
lavere end i den samlede boligsektor. Mere end hver tredje beboer i de almene
boliger har ikke tilknytning til arbejdsmarkedet.!0

Ogsa andelen af indvandrere og efterkommere af indvandrere mellem 18 og 64
ar er stgrre i den almene boligsektor end i landets samlede boligsektor. | den
almene boligsektor er 27 procent af beboerne indvandrere og efterkommere,
mens det kun er 8 procent i den gvrige boligsektor. For sa vidt angar indvandrere
og efterkommere med ikke-vestlig baggrund, udg@r denne gruppe omkring 23
procent af beboerne i den almene boligsektor mod omkring 4 procent i den
gvrige boligsektor.!!?

Seerlige udlejningsredskaber

Der har de seneste 10-15 ar veeret politisk og lovgivningsmaessigt fokus pa at
identificere udsatte boligomrader, der i lovgivningen omtales “ghettoer”, samt at
give kommunerne og boligselskaberne redskaber til at eendre
beboersammensaetningen og Igse de sociale og integrationsmaessige
udfordringer i disse omrader.

Almenboligloven indeholder kriterier for, hvornar et boligomrade kan betegnes
som et ghettoomrade. Dette er tilfaeldet, nar en boligafdeling med mindst 1.000
beboere opfylder mindst tre ud af fem kriterier. Kriterierne vedrgrer andelen af
indvandrere og efterkommere fra ikke-vestlige lande, andelen uden tilknytning til
arbejdsmarkedet, antal demte for overtraedelse af straffeloven, vabenloven og
narkotikalovgivningen samt andelen af beboere med lavt uddannelsesniveau og
lav indkomst. 112
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Udleendinge-, Integrations- og Boligministeriet har i 2015 opgjort antallet af
udsatte boligomrader ("ghettoer”). Ministeriet konstaterer, at der er sket et fald
i antallet fra 31 til 25, hvilket er det laveste antal i den periode omraderne har
vaeret opgjort. Faldet skyldes primaert et fald i antallet af beboere, der er dgmt
for kriminalitet.'13

Indsatsen for at saette ind over for udfordringerne i udsatte boligomrader
omfatter mange forskellige initiativer, som for eksempel renovering og
ombygning af boliger og udendgrsomrader med henblik pa at integrere
aflukkede og udsatte boligomrader i den omkringliggende by,
beskaeftigelsesprojekter samt sociale og kriminalitetsforebyggende indsatser
over for unge. Alle disse initiativer har til formal at skabe tryghed for beboerne i
de udsatte boligomrader og sikre dem en passende bolig.

Hertil kommer en raekke initiativer rettet mod at fa flere ressourcestaerke
beboere til at flytte ind i de udsatte boligomrader, at fa de ressourcesvage
personer til at fraflytte omraderne samt at forhindre, at nye ressourcesvage
personer flytter ind.

Med henblik pa at aendre beboersammensatningen i de udsatte boligomrader er
der i almenboligloven indfgrt en reekke udlejningsredskaber for kommunerne og
boligorganisationerne. Dette betyder blandt andet, at kommunerne som
udgangspunkt ikke ma benytte anvisningsretten til at anvise boligsggende pa
overfgrselsindkomst, boligsggende med ikke-vestligt statsborgerskab eller nyligt
Igsladte til ghettoomrader, mens ressourcestaerke personer med arbejde eller
uddannelse kan prioriteres pa bekostning af ressourcesvage personer med
hgjere anciennitet pa ventelisten.''* Herudover er det blandt andet tilladt at lade
lejemal std tomme, imens der annonceres efter ressourcestaerke personer.'?>
Der er en vis adgang til at tilbyde erstatningsbolig til de personer, der, pa
baggrund af enkelte af de ovenstaende tiltag, ikke far den bolig, de ellers havde
udsigt til.116

Kommunerne kan beslutte, at boligorganisationerne skal afvise boligsggende fra
boligomrader med hgj andel af beboere uden for arbejdsmarkedet, nar den
boligsggende eller dennes aegtefzlle eller samlever i seks sammenhangende
maneder har modtaget kontanthjzelp, fgrtidspension, arbejdslgsheds- eller
sygedagpenge. Dette sker efter regler om sakaldt kombineret udlejning.'’
Benyttes reglerne om kombineret udlejning, ma kommunen som udgangspunkt
ikke anvise boliger i omradet til samme personkreds, som omfattes af reglerne
om anvisning til ghettoomrader.!8

Integrationsloven indeholder ogsa en bestemmelse om, at kommunerne ikke ma
boliganvise flygtninge, der er visiteret til kommunen til boliger i ghettoomrader
eller til omrader, som opfylder betingelserne for at vaere omfattet af reglerne om
kombineret udlejning.*t®
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Borgere, der som fglge af reglerne om kombineret udlejning ikke har faet en
bolig, som de ellers via deres position pa ventelisten havde udsigt til, har krav pa
tilbud om erstatningsbolig inden for seks maneder.'?° Tal fra det tidligere
Ministerium for By, Bolig og Landdistrikter har vist, at alene 28 af de 709
personer, der fra 2005-2013 var blevet sprunget over pa ventelisterne, havde
modtaget en erstatningsbolig.*?!

Kommunernes overholdelse af pligten til at give tilbud om erstatningsbolig kan
vaere afggrende for, om den danske praksis er i overensstemmelse med
menneskeretten. Afvises personer, der modtager overfgrselsindkomst fra en
bolig som fglge af reglerne om kombineret udlejning, er tilbuddet om
erstatningsbolig afggrende for, om der kan veaere tale om diskrimination pa
baggrund af social oprindelse. Er den boligsggende eller dennes aegtefzlle
modtager af offentlig ydelse pa baggrund af handicap, vil afvisningen ogsa kunne
vaere en overtraedelse af forbuddet mod diskrimination i Handicapkonventionen,
hvis der ikke gives tilboud om erstatningsbolig.

Udgangspunktet om, at kommunerne ikke ma boliganvise personer med ikke-
vestligt statsborgerskab til ghettoomrader, forudseetter tillige, at kommunerne
enten boliganviser til et andet omrade eller ggr brug af almenboliglovens
undtagelse og alligevel boliganviser til et ghettoomrade, nar der ikke kan anvises
til et andet omrade.??

Initiativerne i de udsatte boligomrader kan ses som foranstaltninger, der har til
formal at sikre den fulde virkeligggrelse af retten til en passende bolig for
beboerne i disse omrader. Der har imidlertid hidtil vaeret begraenset
opmarksomhed rettet mod, om disse tiltag ogsa kan have utilsigtede og
negative konsekvenser for mindrebemidlede og etniske minoriteters adgang til
en passende bolig. Overordnet har tiltagene fokuseret pa at sendre
beboersammensatningen ved at regulere adgangen til bolig i de udsatte
boligomrader og ikke pa at sikre ressourcesvage boligsggende adgang til bolig i
andre boligomrader end de udsatte boligomrader.

Det er vanskeligt at vurdere de seerlige udlejningsredskabers effekt, da der ikke
foregar en Ipbende, systematisk gennemgang af brugen af de forskellige
udlejningsredskaber. Der foreligger blandt andet ingen viden om de szerlige
udlejningsredskabers samlede effekt for mindrebemidlede borgere og etniske
minoriteters adgang til bolig.

Af en undersggelse gennemfgrt af SFli 2012 fremgar, at der i kommunerne og
boligafdelingerne er delte meninger om, hvorvidt udlejningsredskaberne har haft
den gnskede effekt. Overordnet set vurderes det, at redskaberne bidrager til at
skabe en bedre beboersammensatning, men der er ogsa en bekymring for, at
redskaberne g@r det vanskeligere at skaffe boliger til socialt udsatte med akut
behov for bolig. Dette kan skyldes flere faktorer, herunder lange ventelister til de
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mere attraktive boligforeninger og mangel pa egnede og billige boliger.1?3 Det er
saledes uklart, hvilken effekt de szerlige udlejningsredskaber har i den
sammenhang.

Monitorering af disse konsekvenser er vanskelig, fordi der ikke indsamles
statistisk data fordelt i forhold til social og gkonomisk status, kegn og
oprindelsesland. Sadanne aggregerede data ville ggre det muligt at monitorere,
hvilke persongrupper der star laengst tid pa ventelisterne, hvornar de far tilbudt
en anden passende bolig, eller om der er en korrelation mellem kgn og etnicitet.
Bedre monitorering ville endvidere kunne belyse, hvilke grupper der har
problemer med at anskaffe sig en passende bolig, og hvor der kan veere behov
for en szerlig indsats.

Den kommunale anvisningsret
Almenboligloven giver kommunerne ret til at rade over indtil hver fjerde ledige
almene bolig i kommunen til Igsning af patraengende boligsociale opgaver.t?*

53 ud af 67 adspurgte kommuner oplyser i ovennaevnte SFl-undersggelse fra
2012, at de anvender deres anvisningsret. Det er szerligt de stgrre kommuner,
der benytter sig heraf. Undersggelsen viser, at anvisningsretten benyttes mest til
anvisning af bolig i boligafdelinger med hgj/mellem grad af udsathed og mindst
til anvisning af bolig i boligafdelinger med lav grad af udsathed. Graden af
udsathed opggres under hensyn til, hvor stor en andel af beboerne der ikke er i
beskzeftigelse eller har kompetencegivende uddannelse, har dom for kriminalitet
eller etnisk minoritetsbaggrund. Kommunerne prioriterer generelt flygtninge og
personer med minimum ét hjemmeboende barn, nar de benytter sig af
anvisningsretten, mens kun fa kommuner prioriterer enlige uden bgrn,
misbrugere og tilflyttere.'?

Kommunerne har imidlertid pligt til at anvise en permanent bolig til flygtninge
der er visiteret til kommunen. Indtil dette kan ske skal kommunen anvise en
midlertidig bolig til flygtninge.?®

Kommunalbestyrelsen fastszetter de kriterier, der anvendes ved anvisningen af
alle andre end visiterede flygtninge, og det er kommunen, der alene traeffer
beslutning om, hvem der kan anvises en bolig under hensyntagen til den enkeltes
boligsociale behov og beboersammensaetningen i de omrader, der anvises til.
Der er ikke adgang til at klage over et afslag pa at fa anvist bolig, eller pa hvilken
bolig man anvises til. Kommunerne ma dog ikke boliganvise til et ghettoomrade,
nar et medlem af husstanden er nyligt Igsladt fra faengsel eller
ungdomsinstitution, for nylig har faet ophaevet sit lejemal pa grund af
overtradelse af god skik og orden eller ikke er statsborger i EU, E@S eller
Schweiz, medmindre det ikke er muligt at boliganvise til et andet omrade.*?’

Det store antal flygtninge der er kommet til Danmark i 2014 og 2015 ma
forventes at skabe et markant gget pres pa den kommunale boliganvisning.
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ANTAL BILLIGE BOLIGER OG INDF@RELSE AF NYT KONTANTHJZLPSLOFT OG
INTEGRATIONSYDELSE

Rigsrevisionen gennemfgrte i 2013 en undersggelse af indsatsen over for
hjemlgse og undersggte i den forbindelse udviklingen i antallet af billige boliger,
som personer pa de laveste overfgrselsindkomster har mulighed for at betale.1?8
Undersggelsen viste et markant fald i antallet af billige boliger. Dette skyldes
blandt andet huslejestigninger i almenboligsektoren, delvist som fglge af
renoveringer/moderniseringer, samt at nybyggede boliger ofte har hgje huslejer
som fglge af hgje byggeomkostninger. De kommuner, der deltog i
Rigsrevisionens undersggelse, oplyste endvidere, at de pa grund af for hgj
husleje ma undlade at anvise en raekke af de boliger, som kommunerne far stillet
til radighed af boligselskaberne. Kgbenhavns Kommune oplyste saledes, at
kommunen i 2013 fik 1.376 boliger til anvisning, men matte undlade at anvise de
842, da huslejen var for hgj.*?°

| august 2015 vedtog Folketinget et lovforslag om indfgrelse af en
integrationsydelse.’3® | marts 2016 vedtog Folketinget et lovforslag om at udvide
integrationsydelsen til ogsa at gaelde for personer, der allerede modtager
kontant- eller uddannelseshjaelp.’3! Integrationsydelsen er lavere end
kontanthjaelpen og er fastsat til niveauet for SU (Statens Uddannelsesstgtte).
Integrationsydelse gives til personer, der opfylder aktiviovens krav, men som ikke
har opholdt sig i Danmark i mere end 7 ud af de seneste 8 ar.

Folketinget vedtog i marts 2016 et lovforslag om indfgrelse af et
kontanthjaelpsloft samt et radighedskrav for personer pa kontanthjzlp,
uddannelseshjzelp og integrationsydelse.'32 Kontanthjaelpsloftet medfgrer at
boligstgtteydelserne (boligstgtte, boligsikring og sakaldt § 34-stgtte) helt eller
delvist bortfalder, hvis personens ydelser overstiger et fastsat loft. Personer, der
bor i en szerlig handicapbolig er ikke omfattet af kontanthjaelpsloftet.

Radighedskravet medfgrer reduktion eller bortfald af ydelsen, safremt den
pagaldende ikke opfylder et krav om 225 timers ordinaer og ustgttet
beskaeftigelse arligt. Radighedskravet geelder ikke for personer, der pa grund af
sygdom eller lighende ikke vurderes at kunne arbejde.

En reekke hgringsparter har udtrykt bekymring for, at de lavere ydelser i
kombination med det faldende antal billige boliger vil ggre det meget vanskeligt
at fa og beholde en passende bolig for dem, der bliver omfattet af
kontanthjeelpsloftet og/eller radighedskravet. Tilsvarende ggr sig geeldende i
forhold til kommunernes mulighed for via den kommunale boliganvisning at bista
denne gruppe med at fa og opretholde en bolig.'33

Kommunerne har endvidere udtrykt bekymring for, at det stigende antal
flygtninge, der alene vil vaere berettiget til den lave integrationsydelse, yderligere
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vil vanskeligg@re den overordnede kommunale opgave med at Igse de
boligsociale problemer i den enkelte kommune.

5.1.3 ANBEFALINGER
Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at undga at kraenke
menneskerettighederne — at Udleendinge-, Integrations- og Boligministeriet:

e tager initiativ til at sikre, at private udlejere ikke diskriminerer etniske
minoriteter, herunder saerligt maend med etnisk minoritetsbaggrund.

e tager initiativ til at sikre, at boligsggende, der som fglge af anvendelsen af
’kombineret udlejning’ ikke far tilbudt bolig, sa vidt muligt bliver tilbudt
erstatningsbolig.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at Udlaendinge-, Integrations- og Boligministeriet:

o fastsaetter en konkret malsaetning for og Igbende fglger udviklingen i
udbuddet af billige boliger, som personer med de laveste indtaegter har
mulighed for at betale.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at styrke
vidensgrundlaget — at Udlaendinge-, Integrations- og Boligministeriet:

e ivaerksaetter en systematisk registrering af brugen af alle saerlige
udlejningsredskaber. Dataindsamlingen bgr kunne aggregeres for
henholdsvis social og gkonomisk status, handicap, ken samt
indvandrere/efterkommere.

e undersgger boligsituationen for de borgere, der som fglge af anvendelsen
af de sezerlige udlejningsredskaber ikke far tilbudt bolig, og undersgger,
om anvendelsen af de szerlige udlejningsredskaber fgrer til indirekte
diskrimination af etniske minoriteter, personer med handicap eller socialt
udsatte personer.

5.2 TVANGSMASSIG UDSATTELSE AF LEJERE

Boligen danner rammen om den enkeltes privat- og familieliv og er ofte ogsa en
forudseetning for at kunne passe arbejde eller uddannelse. Udszettelser kan fgre
til hjemlgshed samt gget social og gkonomisk eksklusion, ligesom udsaettelser
kan have stor betydning for bgrns trivsel og udvikling.
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5.2.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Retten til bolig indgar som en del af retten til en passende levestandard i FN’s
konvention om gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder (@SKR).134 Dette
medfgrer fgrst og fremmest, at staten skal respektere rettigheden ved blandt
andet at afholde sig fra at fratage personer deres bolig. Staten skal imidlertid
ogsa beskytte mod indgreb i rettigheden fra andre private samt sikre den
fremadskridende fulde virkeligggrelse af retten til bolig.

@SKR-komitéen har udarbejdet en generel kommentar om retten til bolig samt
en generel kommentar om tvangsmaessige udsaettelser.'3> Retten til bolig
antages at indeholde et forbud mod vilkarlige udszettelser, herunder
masseudsattelser og rydninger af beboelsesomrader. Nar komitéen benytter
begrebet "tvangsmaessige udseettelser’ eller ‘forced evictions’, henviser komitéen
netop til sddanne vilkarlige og ulovlige rydninger eller udseaettelser, der antages
bade at stride mod retten til bolig samt retten til privatliv og familieliv, herunder
hjemmet, som beskyttes i bade FN’s konvention om borgerlige og politiske
rettigheder (ICCPR), artikel 17, og Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention (EMKR), artikel 8. Beboere kan udsaettes af
deres bolig, nar dette sker i overensstemmelse med national ret og
menneskeretlige standarder. Dette forudsaetter, ifglge komitéen, blandt andet
en vis beskyttelse af lejere samt lovregulering af procedurer for tvangsmaessige
udsaettelser, adgang til domstolskontrol med videre.!3®

@SKR-komitéen fremhaever, at staterne skal sikre, at udsaettelser ikke resulterer i
hjemlgshed. Staten ma derfor tage alle passende foranstaltninger inden for
rammerne af de tilgeengelige ressourcer for at sikre, at de, der bliver
tvangsmaessigt udsat, og som ikke selv kan skaffe sig en ny passende bolig, far
adgang til en alternativ bolig.**’

Forpligtelsen til at sikre den fremadskridende fulde virkeligggrelse af retten til
bolig forudseetter, at staten bade tager skridt til at nedbringe antallet af
udsattelser, og sikrer, at de, der alligevel bliver udsat, i videst muligt omfang far
adgang til alternative boliger.

Da Danmarks gennemfgrelse af @SKR blev gennemgaet af @SKR-komitéen i 2011,
udtrykte komitéen blandt andet bekymring over det vedvarende hgje antal af
tvangsmaessige udsaettelser. Komitéen anbefalede pa denne baggrund, at
Danmark tager skridt til at sikre, at de personer, der bliver tvangsudsat af deres
bolig, bliver tilbudt alternativ indkvartering eller kompensation. Det skal ggre
dem i stand til at erhverve en passende bolig i overensstemmelse med
retningslinjerne i komitéens generelle kommentar om tvangsmaessige
udseettelser.13®

30



Boligrettigheder er i et vist omfang ogsa beskyttet af EMKR’s artikel 8 om retten
til privat- og familieliv og EMRK’s tilleegsprotokol nr. 1, artikel 1, om beskyttelse
af ejendomsretten.

EMRK's artikel 8 beskytter retten til respekt for privatliv og familieliv, hjemmet
og korrespondance. Retten til privat- og familielivi EMRK kan indeholde visse
positive forpligtelser for staterne til blandt andet at beskytte mod private
aktgrers (for eksempel udlejeres) uberettigede indgreb i denne rettighed,
ligesom staten i helt seerlige tilfeelde vil kunne vaere forpligtet til at stille en bolig
til radighed for en borger med szerlige problemstillinger.13°

Udgangspunktet er dog, at EMRK’s artikel 8 ikke indeholder en positiv
forpligtelse for staten til at give borgerne adgang til en bolig, ligesom staten som
udgangspunkt ikke er forpligtet til at sikre en bolig til borgere, der pa baggrund af
pengemangel ikke er i stand til at opretholde eller anskaffe sig en bolig.1*° Den
Europaeiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) har udtalt, at det selvfglgelig
ville vaere gnskeligt, at alle mennesker havde en bolig, hvor vedkommende
kunne bo under vaerdige forhold. EMD fastslar dog, at der findes mange
mennesker, der ikke har nogen bolig, og at spgrgsmalet om, hvorvidt staterne
gkonomisk skal st@tte, at alle mennesker kan fa adgang til en bolig, er overladt til
de nationale politikere.4

Indgreb i retten til privat- og familieliv, herunder situationer, hvor udsaettelse af
lejere kan anses for et indgreb, kan ske, nar dette er i overensstemmelse med
den nationale lovgivning, samt er ngdvendigt i et demokratisk samfund af hensyn
til blandt andet landets gkonomiske velfeerd eller for at beskytte andres ret og
frihed.14?

Lejereguleringen, herunder reglerne om udsaettelse af lejere pa grund af brud pa
husordensregler eller manglende huslejebetaling, er et udtryk for en lovreguleret
afvejning af hensynet til lejeren og hensynet til andre beboeres og udlejerens
rettigheder samt til det bredere hensyn til den gkonomiske velfeerd, der fglger af
den generelle regulering af boligmarkedet.

Pa omrader, der bergrer social og gkonomisk politik, sdsom generel beskyttelse
af lejere, har staterne generelt en bred skgnsmargin. Nar der imidlertid er tale
om et indgreb i privat- og familieliv, sdsom tvangsmaessig udseattelse,
undersgger EMD indgrebets intensitet og stiller krav til de lovgivningsmaessige
procedureregler for indgrebet med henblik pa at sikre, at indgreb ikke sker
vilkarligt. | en sag fandt EMD, at udseaettelsen af en hel familie ikke opfyldte de
procedurekrav, der ma kunne stilles ved et sadant intensivt indgreb. Udsaettelsen
var begrundet i pastaede forstyrrelser af husordenen, hvilket familien
benaxgtede, men blev efterfglgende gennemfgrt med henvisning til en generel
bestemmelse, hvorefter familien kunne opsiges med 28 dages varsel uden
naermere begrundelse.'4
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Beskyttelsen af ejendomsretten i artikel 1 i EMRK’s tilleegsprotokol nr. 1 har en
vis betydning for lejerettigheder. Bestemmelsen har en del gange veeret
paberabt af udlejere, der sgger at opna raderet over deres ejendom ved
opsigelse eller udsattelse af lejere. EMD har i forhold til ejendomsretten veeret
tilbgjelig til at overlade staterne en bred skgnsmargin til ved national regulering
at foretage afvejningen af samfundets generelle interesser i lejebeskyttelse pa
den ene side over for udlejerens ejendomsret pa den anden.# Det betyder, at
udlejerne generelt ikke har faet medhold, selv nar den nationale lovgivning har
ydet saerdeles vidtgdende beskyttelse af lejere, og udlejerne selv har gnsket at
bo i deres ejendom. %

Indgreb i ejendomsretten kan endvidere vaere muligt blandt andet af hensyn til
samfundets generelle interesse. EMD har flere gange fastsldet, at nar det
kommer til boligforhold, der spiller en betydelig rolle for velfaerds- og gkonomisk
politik i moderne samfund, vil EMD respektere de nationale lovgiveres vurdering
af, hvad der kan anses for at vaere i samfundets generelle interesse, medmindre
en sadan vurdering er abenlyst urimelig.14¢

5.2.2 DANSKE FORHOLD

Nar en lejer misligholder sin lejeaftale ved brud pa husordenen eller ved ikke at
betale husleje, kan udlejeren opsige lejeaftalen og i sidste ende gennemtvinge en
udsaettelse ved fogedrettens bistand. Fogedretten paser, at regler og betingelser
for udsaettelse er opfyldt og kan i sidste ende bista ved en tvangsmaessig
udseaettelse (effektiv udsaettelse), hvor fogeden sammen med lasesmed,
flyttemaend og politi fysisk m@der op og saetter lejeren ud af lejemalet.

Tvangsmaessig udsaettelse af lejere i Danmark ved fogedrettens bistand er
saledes ikke en "forced eviction”, som @SKR-komitéen definerer dette, idet
"forced evictions” er kendetegnet ved vilkarlighed, manglende lovlighed og
forudgdende domstolsprgvelse. Lejelovgivningens regler om, hvornar et lejemal
kan haves, og proceduren ved fogedrettens sagsbehandling betyder, at
tvangsmaessige udsaettelser sker i overensstemmelse med national ret, og den
beskyttelse, lejerne herved opnar, ma anses for at leve op til de retssikkerheds-
og proceduremaessige standarder, som menneskeretten forudsaetter.

Tvangsmaessige udsattelser, der sker i overensstemmelse med reglerne, er
saledes som udgangspunkt ikke i strid med retten til privat- og familieliv, endsige
et brud pa ejendomsretten. Reglerne ma endvidere ogsa antages generelt at
sikre, at staten respekterer og beskytter retten til bolig for lejerne. Den positive
forpligtelse til at sikre den fremadskridende fulde virkeligggrelse af retten til
bolig forpligter imidlertid staten til at tage alle passende tiltag, herunder
lovgivningsmaessige og administrative tiltag, med henblik pa at sikre alle
mennesker en passende bolig. Staten er saledes forpligtet til at arbejde for at sa
fa lejere som muligt udsaettes.

32



| 2002 behandlede landets byretter (fogedretten) i alt 15.771 udsaettelsessager
Antallet af udsaettelsessager steg gradvist til 21.338 udseettelsessager i 2011,
men er siden faldet til 16.392 udsaettelsessager i 2014 og befinder sig nu pa
samme antal som i 2002-2003 (figur 1).*4’

Antal udsattelsessager ved fogedretten
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Figur 1

Antallet af udsaettelsessager, hvor fogedretten ender med at bista til en

tvangsmaessig udseaettelse af lejeren, har fulgt nogenlunde samme udvikling. Fra
1.823 tvangsmaessige udsaettelser i 2002 steg antallet gradvist og toppede i 2011

med 4.405 tvangsmaessige udsattelser. Siden er antallet faldet til 3.184 i 2014,
og antallet befinder sig nu pa samme niveau som i 2006-2007 (figur 2).148
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Figur 2

Selvom der fra 2011 til 2013 pa landsplan ses et fald i antallet af tvangsmaessige
udsaettelser findes der lokale forskelle. Faldet skyldes primaert et fald i de store
byer, mens provinsen og omegnskommunerne til Kgbenhavn gennem hele
perioden oplever en stigning i antallet af tvangsmaessige udsaettelser.14®

Ser man pa den procentvise andel af udsaettelsessager, der ender med
tvangsmaessig udsaettelse, er denne ligeledes steget fra 11,6 procent af sagerne i
2002 til 19,4 procent af sagerne i 2014. Andelen af sager, der ender med
tvangsmaessig udsaettelse, toppede i 2010 med 21,1 procent af sagerne.'*°

Manglende betaling af husleje er den primaere grund til, at lejere bliver udsat af
deres bolig.'>* Omring 60 procent af de tvangsmaessige udsaettelser sker i den
almene boligsektor, 25 procent i den private udlejningssektor, 5 procent i
offentlig udlejning, mens ejerforholdet er ukendt i de resterende 10 procent af
de tvangsmaessige udsaettelser.!>?

Domstolsstyrelsens tal over huslejesager vedrgrer alene de sager som ender i
fogedretten og ikke sager, hvor lejer fraflytter lejemalet ved udlejers opsigelse.
Det er ikke muligt at opggre det samlede antal sager, hvor en lejer ma fraflytte
sit lejemal pa grund af manglende huslejebetaling.

UDSATTE LEJERE OG ARSAGER TIL UDSZATTELSE

SFI har i forskellige undersggelser undersggt de bagvedliggende arsager til, at
lejere bliver udsat af deres boliger og konsekvenserne af sadanne tvangsmaessige
udsaettelser.’>3 Arsagen til de tvangsmaessige udsaettelser er typisk en
kombination af lav indkomst, stor geeld, og at lejerne har sveert ved at
administrere deres gkonomi. Betydningen af disse forhold bliver forstaerket, nar
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en lejer mister sit job, oplever eendringer i familiemaessige forhold, har
misbrugsproblemer eller psykiske lidelser. SFI fremhaver i sin undersggelse fra
2008, at de lejere, der bliver sat ud af deres boliger, tilhgrer samfundets
lavindkomstgruppe, og at stigningen i antallet af udsazettelser frem til 2008
haenger sammen med, at lavindkomstgruppen er vokset.'>* Dette bekraeftes af
SFI’s nyeste undersggelse, som paviser, at det generelt er lejere med en lav
disponibel indkomst, der er i risiko for at opleve en udsattelse, samt at denne
tendens har vzeret stigende i perioden 2007 til 2013. Desuden betyder en hgj
geeld, uanset indkomstniveau, en markant forgget risiko for tvangsmaessig
udseettelse.l®

Af undersggelserne fremgar, at omkring halvdelen af de udsatte lejere har
oplevet @ndringer i husstanden, som eksempelvis skilsmisse eller tab af job
umiddelbart forud for udsaettelsen. En stor andel af de udsatte lejere anser
endvidere enten misbrug, fysisk eller psykisk sygdom som arsag til
udseettelsen.>®

Enlige maend er overrepraesenteret blandt lejere, der udsaettes af deres bolig. De
udger 59 procent af de udsatte, mens gruppen alene udggr 31 procent af lejere
uden en fogedsag.'>” De enlige maend er ogsa overreprasenteret blandt lejere,
der ikke modtager boligstgtte, selv om en del af disse formodes at vaere
berettiget hertil.1>® Unge er ogsa sarbare i forhold til at blive tvangsmaessigt
udsat af deres bolig. Hver fijerde tvangsmaessige udsattelse rammer unge lejere
mellem 18 og 24 ar, mens denne gruppe udggr 14 procent af lejerne uden en
fogedsag. Saerligt unge uden uddannelse er overrepraesenteret blandt gruppen af
udsatte lejere. Familier med bgrn udger 17 procent af de udsatte lejere.'>?

Antallet af bgrn, der oplever en tvangsmaessig udsaettelse, er steget fra 700 i
2002 til 1.500i 2010. | perioden fra 2003 til 2009 har i alt 11.555 bgrn oplevet en
tvangsmaessig udsaettelse.®0

Borgere pa kontanthjaelp og lignende skal sta til radighed for arbejdsmarkedet.
Reglerne om en aktiv beskeaeftigelsesindsats betyder, at personer pa
overfgrselsindkomst, der uden rimelig grund udebliver fra en aktiverende indsats
eller lovpligtige opfglgningssamtaler, bliver trukket i deres overfgrselsindkomst.
Det kaldes en radighedssanktion og betyder, at man traekkes i stgtte for det antal
dage, hvor man ikke har staet til radighed for arbejdsmarkedet. Alle borgere, der
modtager kontanthjzelp eller lignende, er omfattet af reglerne uanset omfanget
af sociale og psykiske problemer og skal som minimum mgde til
opfelgningssamtale hver tredje maned pa det kommunale jobcenter.

Omkring 45 procent af landets kommuner oplyser, at borgere, der bliver sat ud af
deres bolig, ofte er blevet sanktioneret (radighedssanktion).'®! Det kan dog ikke
heraf udledes, at radighedssanktionerne er den direkte arsag til udsaettelsen.
Kommunerne kan imidlertid som udgangspunkt ikke yde stgtte, nar stgtten vil
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ophave betydningen af en sanktion, ogsa selv om dette betyder, at borgeren
ikke kan betale sin husleje.6?

KONSEKVENSER AF TVANGSMZASSIG UDSATTELSE

SFI’s undersggelser viser, at mange efter en udsazettelse far en omskiftelig
tilvaerelse i form af aendringer i familien eller flere efterfglgende skift i
boligforholdene.®® En del bliver boliglgse eller hjemlgse. En
sporgeskemaunderspgelse foretaget af SFl tyder pa, at knap 9 procent af de
tvangsudsatte bliver hjemlgse, mens 16 procent bor hos familie eller venner. En
registerundersggelse, ligeledes foretaget af SFI, tyder pa, at omkring 18 procent
fortsat er boliglgse et ar efter udsaettelsen.6*

SFI har ogsa foretaget en undersggelse af bgrnefamiliernes forhold i forbindelse
med en tvangsmaessig udsaettelse. Undersggelsen viser, at udseaettelser kan have
stor betydning for bgrnefamiliernes livsvilkar og for bgrnenes udvikling og trivsel.
Undersggelsen viser ogsa, at familierne ofte ma flytte flere gange efter
udsaettelsen, og selve udsaettelsen medfgrer ofte, at familien mister indbo og
ting med stor affektionsvaerdi.

SFI’s interviews med udsatte familier viser, at bade bgrn og foreeldre oplever
udsaettelsen som skamfuld, hvorfor udsaettelsen i vid udstrakning holdes
hemmelig for familie og venner. Mange af bgrnene har staerke reaktioner, og den
usikre boligsituation giver bade fysisk og psykisk utilpashed. Herudover bliver
bgrnenes relation til venner pavirkede, hvilket giver en oplevelse af isolation.
Undersggelsen viser ogsa, at boligudsatte bgrn og unge oftere ikke gennemfgrer
folkeskolen end andre bgrn, og at de, der g@r, opnar et lavere
karaktergennemsnit, ligesom de sjeeldnere pabegynder en ungdomsuddannelse.
Undersggelsen peger endvidere p3, at det tilsyneladende kun er de allermest
marginaliserede familier, der far hjaelp til ngdbolig efter udszaettelsen, mens de
fleste familier lever en omskiftelig tilvaerelse i en leengere periode med stor
usikkerhed om deres boligsituation.6°

Serviceloven forpligter kommunerne til at anvise bade enlige og familier, der har
mistet deres bolig, midlertidigt husly.%® Forpligtelsen omfatter ogsd udsatte
lejere og er betinget af, at den pageeldende ikke selv har mulighed for at Igse sit
boligproblem. Kommunen skal tilbyde den, efter omstaendighederne, bedst
egnede midlertidige indkvartering, hvilket blandt andet kan omfatte lejlighed,
vandrehjem, pensionat, hotel eller lignende. Bestemmelsen kan ikke anvendes til
at skabe mere varige Igsninger pa den enkeltes boligproblem.®’

Endelig har kommunen ogsa mulighed for at anvise en almen bolig efter reglerne
i almenboligloven.'®® Boliganvisning skal ske pa baggrund af en vurdering af den
boligsggendes behov og beboersammensaetning i det omrade, kommunen
gnsker at boliganvise til. Kommunalbestyrelsen fastseetter de naermere kriterier,
der anvendes ved anvisningen, og det er kommunen, der alene traeffer
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beslutning om, hvem der kan anvises en bolig. Der er ikke adgang til at klage over
et afslag pa at fa anvist bolig eller over, hvilken bolig man anvises til. En del
kommuner opererer med en akut-venteliste til boliganvisning, men der synes
ofte at vaere lang ventetid, saerligt i hovedstadsomradet.'®

Der findes ingen opggrelser af, hvor ofte udsatte lejere far tilbudt indkvartering
efter servicelovens "husvilde’-bestemmelse eller akut far anvist bolig efter
almenboliglovens regler. Kommunerne prioriterer generelt bgrnefamilier i den
kommunale boliganvisning.'’? SFI’s undersggelse af bgrnefamilier, der bliver
udsat af deres lejemal, peger p3, at det tilsyneladende kun er de mest
marginaliserede bgrnefamilier, der far hjaelp i form af en ngdbolig efter en
udsaettelse.l’? Af den kvalitative undersggelse fremgar, at en del foraeldre
oplever, at kommunerne har fokus pa, om der skal szettes ind med
foranstaltninger i forhold til bgrnenes trivsel, mens en del ikke oplever, at
kommunerne har fokus pa at hjelpe dem med at Igse den usikre boligsituation,
der af foraeldrene betragtes som arsagen til bgrnenes mistrivsel.}”?

POLITISKE OG LOVGIVNINGSMASSIGE TILTAG

Der er siden 2007 taget en raekke politiske og lovgivningsmaessige initiativer med
henblik pa at forebygge udseettelse af lejere, ligesom der er foretaget en raekke
generelle reformer af reglerne om offentlig forsgrgelse.

Der er saledes foretaget en del andringer i reglerne for offentlig forsgrgelse
(blandt andet blev reglerne om starthjeelp og det dageeldende kontanthjeelpsloft
ophavet i 2012 og kontanthjalpssystemet reformeret i 2014). 1 2015 blev
reglerne om integrationsydelse vedtaget, og i 2016 er der vedtaget regler om et
nyt kontanthjaelpsloft og radighedskrav samt en udvidelse af malgruppen for
integrationsydelse.

Der er imidlertid ogsa vedtaget nye regler om saerlige tilskud og stgtte til betaling
af enkeltudgifter samt aendringer i kommunernes og boligorganisationernes
handleforpligtelser i forbindelse med udszettelsessager.

Der er blandt andet indfgrt en pligt for de almene boligselskaber til at orientere
kommunen, nar der indledes udsaettelsessag, samt en forpligtelse for
kommunerne til straks at undersgge, om den udszettelsestruede lejer er
berettiget til hjaelp eller stgtte efter sociallovgivningen.?’3 Det er fast praksis, at
fogedretten ogsa underretter kommunen forud for udseaettelse af private lejere.

Tidligere har der vaeret begraenset mulighed for at yde engangshjzelp
(enkeltydelse) til betaling af en huslejerestance, da huslejeudgiften er en
forudsigelig udgift. Der er imidlertid indsat en ny bestemmelse i aktivloven, der
giver bedre mulighed for, at kommunerne med stgtte til huslejerestancer kan
afveerge udsaettelse af lejere.'’*

Ledige unge under 30 ar modtager generelt lavere forsgrgelsesydelser end
voksne. Mange kommuner har udtrykt bekymring over, at det er vanskeligt at
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finde en bolig, som szerligt de unge pa de laveste ydelser har mulighed for at
betale. Pa den baggrund vedtog et enigt Folketing i 2014 at give kommunerne
adgang til at yde midlertidig huslejehjzelp til unge under 30 ar med henblik pa at
forebygge den stigende hjemlgshed blandt unge.’> Efter finanslovsaftalen for
2015 blev bestemmelsen dog ophaevet, da der i stedet blev abnet mulighed for
at give mere permanent stgtte til unge i de eksisterende boligstgtteordninger.t’®

Reglerne om et nyt kontanthjaelpsloft, radighedssanktion samt
integrationsydelse betyder en vaesentlig reduktion i ydelsesniveauet for en stgrre
gruppe personer. Szerligt personer der modtager integrationsydelse far udbetalt
et lavere belgb end andre personer pa overfgrselsindkomst.

En lang raekke hgringsparter har som naevnt udtrykt bekymring for, at de lavere
ydelser i kombination med det faldende antal billige boliger vil ggre det meget
vanskeligt for denne gruppe at fa og oprette holde en passende bolig.'”’ Det er
tilsvarende fra disse hgringsparter udtrykt bekymring for at de nye regler om
lavere ydelser vil medfgrer en stigning i antallet at udszettelser.’®

KOMMUNERNES PRAKSIS

Kommunerne er som anfgrt forpligtede til straks at foretage en helhedsvurdering
af, om borgeren har ret til hjlp og stgtte, nar de modtager underretning om, at
der er indledt udszettelsessag. Ankestyrelsen har i 2014 undersggt kommunernes
praksis i forhold til at yde sadan stgtte og radgivning til udsaettelsestruede
lejere.”? Undersggelsen baserer sig bdde pa en gennemgang af en raekke sager
og pa spergeskemaundersggelser og interviews med kommuner,
boligorganisationer og fogedretten.

Ankestyrelsen konkluderer, at kommunerne modtager hovedparten af
underretningerne fra fogedretten og boligorganisationerne til tiden.8°
Ankestyrelsens gennemgang af 42 sager fra 7 forskellige kommuner viser blandt
andet, at kommunen ofte mangler oplysninger om de borgere, de modtager
underretning om, samt at kommunerne har vanskeligt ved at komme i kontakt
med borgerne.18?

Kommunerne har i 33 af sagerne rettet henvendelse til borgeren pa baggrund af
underretningen, mens kommunerne i 9 af sagerne ikke har foretaget sig noget.
Gennemgangen viser, at det alene er 7 af underretningerne, der er endt med, at
kommunen har bevilliget en eller anden form for hjzlp eller stptte.8?

| 23 af sagerne havde kommunerne allerede i forvejen kendskab til borgerne,
mens kommunerne i 19 af sagerne ikke forinden kendte borgeren.

Ankestyrelsens undersggelse viser, at i stgrstedelen af de sager, hvor kommunen
retter henvendelse til borgeren, reagerer denne ikke pa henvendelsen. Dette
geelder saerligt, nar borgeren ikke i forvejen er kendt af kommunen. | langt
stgrstedelen af sagerne kontakter kommunerne borgeren ved digital eller fysisk
post. Dette geelder, uanset om der er tale om bgrnefamilier, borgere, der i
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forvejen har en socialsag i kommunen, eller ukendte borgere. Nar kommunerne
mangler oplysninger om borgeren, har nogle kommuner den praksis, at de
sender et afslag pa hjzelp til borgeren med oplysning om, at kommunen ikke
foretager sig yderligere, medmindre borgeren selv henvender sig med nye
oplysninger.18

Pa baggrund af undersggelsen er Ankestyrelsen kommet med en raekke
anbefalinger til kommunerne. Ankestyrelsen anbefaler blandt andet, at
kommunerne sikrer interne procedurer og forretningsgange, at ansvaret for
sagsoplysningen i sager vedrgrende socialt udsatte borgere ikke overfgres til
borgeren ved fremsendelse af et standardafslag med oplysning om, at borgeren
kan kontakte kommunen, samt at kommunerne forsgger at komme i kontakt
med den udsaettelsestruede lejer ved personlig eller telefonisk kontakt, nar
borgeren ikke reagerer pa fremsendt digital eller fysisk post.*®*

Endelig bemaerker Ankestyrelsen, at det bgr overvejes at undersgge den samlede
procedure i udsaettelsessager pa tveaers af udlejere, kommuner og fogedret, at
sette pget fokus pa udsaettelse af lejere i private udlejningsejendomme, samt at
det overvejes at give kommunerne adgang til data om effekturede udseettelser
eller adgang til mere detaljerede statistiske oplysninger pa omradet, sdledes at
kommunerne Igbende kan evaluere indsatsen.®

SFI har i 2015 preesenteret en benchmarkinganalyse af udsaettelser i
kommunerne.'® Analysen vurderer kommunerne i forhold til det antal
udsaettelser den enkelte kommune forventes at have i forhold til det samlede
antal udsaettelser ved at tage hgjde for de borgere, der bor i kommunen i forhold
til blandt andet bolig- og arbejdsmarkedet. P4 den made kan man se, om en
kommune har flere eller faerre udsesettelser end forventet. Analysen viser, at der
er tydelige forskelle mellem kommunernes faktiske antal udsaettelser og det
forventede antal udsaettelser. | alt har 27 af de 94 kommuner, der indgar i
undersggelsen, flere tvangsmaessige udsattelser, end man kunne forvente.
Havde disse 27 kommuner haft det forventede antal udsaettelser ville der for
perioden 2007-2013 have vaeret 1.400 feerre tvangsmaessige udsaettelser.18”

Forskellene i antal forventede og faktiske udsaettelser kommunerne imellem
tyder pa, at der er forskel pa kommunernes indsats for at forebygge udsaettelser.

En evaluering af et konkret projekt for at reducere antallet af udszettelseri 7
almene boligomrader foretaget af Statens Byggeforskningsinstitut viser, at det er
muligt at reducere antallet af udsaettelser ganske betragteligt ved at yde
forskellige radgivning og stgtte til udsaettelsestruede lejere. Evalueringen viste et
samlet fald pa 63 procent i antallet af udsaettelser. Pa baggrund af evalueringen
anbefales det blandt andet at ggre gkonomisk radgivning til udszettelsestruede
lejere til en fast service i almene boligorganisationer.'®®

39



SAMMENFATNING

Tvangsmaessig udsaettelse er et intensivt indgreb med potentielt alvorlige
konsekvenser for den enkelte, og den boligsociale eksklusion kan lede til en
bredere social eksklusion og hjemlgshed.'8° P3 den baggrund er udszettelse af
lejere af menneskeretlig interesse, ligesom omradet ogsa har veeret genstand for
politisk bevagenhed. Danmark har generelt et hgjt beskyttelsesniveau for lejere i
relation til udsaettelse samt boligstgtteordninger, der skal sikre, at
mindrebemidlede personer ogsa har mulighed for at fastholde deres bolig.

Stigningen i antallet af udsattelsessager og tvangsmaessige udsaettelser frem til
2011 skyldes formentlig en lang raekke forskellige forhold. SFI peger blandt andet
pa en stigning i antallet af lavindkomstgruppen,*° ligesom det ma formodes, at
stigende boligpriser og den gkonomiske krise, der har medfegrt stgrre
arbejdslgshed, har haft betydning. Faldet i antallet af de billigste lejeboliger
bekrzaeftes blandt andet af tal fra det davaerende Ministeriet for By, Bolig og
Landdistrikter, der, i forbindelse med Rigsrevisionens undersggelse af
hjemlgseomradet, undersggte udviklingen i 2013.1%! Samtidig udtrykker
kommunerne bekymring over, at det er vanskeligt at skaffe lejeboliger i et
prisleje, som lavindkomstgruppen kan betale. SFI’s nyeste undersggelse peger
dog pa at en lav disponibel indkomst medfgrer en relativt hgj risiko for at opleve
en udsattelse, ogsa selvom huslejen er lav.'®?> Med indfgrelsen af
integrationsydelse, nyt kontanthjaelpsloft og radighedskrav stiger antallet af
personer, der modtager de laveste sociale ydelser betydeligt.

Det store antal flygtninge, der er kommet til Danmark i 2014 og 2015 forventes
samtidig at skabe et markant gget pres pa den kommunale boliganvisning.
Regeringen og Kommunernes Landsforening har i marts 2016 indgaet aftale om
at styrke kommunernes muligheder for at finde boliger til flygtninge, blandt
andet ved at afsaette 640 mio. kr. til etablering af sma billige almene boliger.1%3

Ved besvarelse af udvalgsspgrgsmal under Folketingets behandling af
lovforslaget om indfgrelse af kontanthjaelpsloftet og radighedskravet foretog
Udleendinge-, Integrations- og Boligministeriet for Beskaeftigelsesministeriet
beregninger af antallet af boliger med en husleje pa henholdsvis 3.000, 4.000,
5.000 og 6.000 kroner, eksklusive udgifter til varme med videre. Beregningen
viser, at antallet af udlejede boliger med en husleje pa under 4.000 kroner om
maneden pr. bolig kan opgegres til 278.500 boliger i 2015 svarende til 29 procent
af den samlede udlejningsbestand i 2015. Ministeriet angiver at opggrelsen
undervurderer det samlede antal lejemal med lav husleje, da opggrelsen ikke
indeholder udlejede enkeltvaerelser med videre.'%

Der er dog et velkendt f&anomen, at der er betydelige geografiske forskelle i
huslejen og saerlig i hovedstadsregionen er huslejepriserne hgje.'%>
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Beskaeftigelsesministeriet har ligeledes ved besvarelsen af et andet
udvalgsspgrgsmal under Folketingets behandling af lovforslaget om indfgrelse af
kontanthjxlpsloftet og radighedskravet, bemaerket, at der ikke ngdvendigvis er
en sammenhang mellem lavere indkomst og risikoen for at blive sat ud af
boligen. Ministeriet henviser til de tidligere omtalte undersggelser gennemfgrt af
SFI, der viser, at der som oftest ikke er tale om én enkelt forklaring p3, at lejere
settes ud af deres bolig. Det er beskaeftigelsesministerens opfattelse, at
kommunerne med de geldende regler har kapacitet og muligheder for at

forebygge og undga hjemlgshed, blandt andet ved at forebygge udsaettelser.'%®

Danmarks menneskeretlige forpligtelser forudszetter, at der tages passende
foranstaltninger, herunder administrative og lovgivningsmaessige tiltag, med
henblik pa at nedbringe antallet af tvangsmaessige udsaettelser af lejere. Staterne
nyder stor frihed til at vaelge, hvilke foranstaltninger der ma anses for passende,
men staten er alligevel i et vist omfang forpligtede til at overvage udviklingen og
tiltagenes effekt for at kunne vurdere, om antallet af udsaettelser rent faktisk
nedbringes. Der er som naevnt ovenfor taget en raekke politiske og
lovgivningsmaessige initiativer med henblik pa at nedbringe antallet af
udsaettelser.

Der er de senere ar ogsa foretaget en raekke store reformer pa social- og
beskaeftigelsesomradet. Nar der foretages grundlaeggende aendringer i
mindrebemidledes forsgrgelsesgrundlag, kan der opsta en raekke uforudsete
problemstillinger for individer eller grupper i szerlige situationer. Et eksempel
herpa er den gruppe af unge, der som fglge af kontanthjaelpsreformen modtager
en lavere ydelse, og som derfor kan have store vanskeligheder med at kunne
betale husleje. Folketinget besluttede enstemmigt at indfgre regler om, at
kommunerne kunne yde midlertidig huslejehjaelp til sddanne unge. Disse regler
er dog som ovenfor anfgrt senere ophaevet, og i stedet er der indfgrt mulighed
for lengerevarende stgtte efter de almindelige regler om boligstgtte
(boligsikring og saerlig stgtte).

De mange andringer, bade i de regler, der specifikt vedrgrer hjalp og stgtte til
udsaettelsestruede lejere, og i de generelle regler om offentlig forsgrgelse
(kontanthjzelpsreformen, indfgrelse af nyt kontanthjaelpsloft, radighedskrav og
integrationsydelse), ggr det vanskeligt at vurdere effekten af de enkeltstaende
tiltag. Imidlertid kan der ses et generelt fald i bade antallet af udszettelsessager
og i tvangsmaessige udsaettelser, hvilket muligvis ogsa kan have sammenhang
med stabiliseringen efter den gkonomiske krise. Ankestyrelsens undersggelse
viser, at kommunerne i et vist omfang anvender reglerne om en szerlig indsats
over for udseettelsestruede lejere, selv om undersggelsen ogsa viser, at indsatsen
kan forbedres.

Den procentvise andel af udsaettelsessager, der ender i tvangsmaessig
udsaettelse, er fortsat naesten dobbelt sa hgj som i 2002 (fra 11,6 procent i 2002
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til 19,4 procent i 2014). Tal fra Domstolsstyrelsen fra 2007 til 2014 viser, at der er
stor forskel fra retskreds til retskreds pa, hvor stor en andel af
udsaettelsessagerne der ender med en tvangsmaessig udsaettelse. De tre byretter
med flest udsaettelsessager, henholdsvis Glostrup, Ksbenhavn og Arhus, viser
den betydelige variation. Ved Retten i Arhus ender mellem 10,7 og 14,9 procent
af sagerne med tvangsmaessig udsaettelse, for Retten i Glostrup er det mellem
17,2 og 20,2 procent af sagerne, mens det for Kgbenhavns Byret er mellem 20,3
og 26 procent af sagerne, der ender med tvangsmaessig udsaettelse. | enkelte
retskredse er det nogle ar over 30 procent af udszettelsessagerne, der ender med
tvangsmaessig udsaettelse, mens enkelte retskredse i flere ar har ligget under 10
procent. SFI's benchmarkinganalyse viser ligeledes, at der er betydelig forskelle
mellem de faktiske og forventede antal udszettelser i de enkelte kommuner.

5.2.3 ANBEFALINGER

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at Social- og Indenrigsministeriet og Udlaendinge-,
Integrations- og Boligministeriet:

e inden for et kortere tidsrum efter vedtagelsen af reglerne om
integrationsydelse, kontanthjaelpsloft og radighedskrav, foretager en
evaluering af lovens konsekvenser, herunder betydningen for antallet af
udsaettelser og antallet af hjemlgse samt eventuelle utilsigtede virkninger
for eksempelvis bgrn, der vokser op i de bergrte familier.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at kommunerne:

* sikrer, at borgere, der pa grund af psykiske eller sociale problemer ikke er
i stand til at deltage i beskaeftigelsesfremmende aktiviteter eller deltage i
opfglgningssamtaler, ikke udsattes af deres bolig som fglge af
radighedssanktioner.

* sikrer, at de i alle sager, hvor kommuner modtager underretning om
udsaettelsestruede lejere, opfylder handlepligten og tilrettelaegger
sagsbehandlingen med henblik p3, at personer med sociale eller psykiske
problemer kan medvirke i behandlingen af deres sager.

* sikrer anvendelse af lovgivningens muligheder for at tiloyde bade akutte
og mere permanente boliger til lejere, der er blevet udsat af deres bolig,
med henblik pa at forebygge hjemlgshed og @vrige konsekvenser af
tvangsmaessig udseaettelse.
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5.3 HJEML@SHED

Hjemlgshed er et komplekst problem, der ikke alene vedrgrer mangel pa en
bolig, men ofte er forbundet med sociale problemer, fattigdom og psykisk
sygdom. Hjemlgshed kan derfor ikke Igses eller afhjaelpes alene ved at stille en
bolig til radighed for alle, men forudsaetter en bredere indsats. Hjemlgshed er
saledes et selvstaendigt (bolig)socialt problem, men kan ogsa vaere et symptom
pa @vrige sociale problemer.

5.3.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Staternes forpligtelse til at tage skridt til den fulde virkeligggrelse af retten til
bolig for alle mennesker og derfor ogsa at traeffe foranstaltninger med henblik pa
at undga hjemlgshed omfattes af @SKR. @SKR-komitéen understreger, at
hjemlgshed ikke alene er et problem i udviklingslande med betydelige
ressourcemaessige begraensninger, men at der ogsa er betydelige problemer med
hjemlgshed i nogle af verdens mest gkonomisk udviklede lande.*®’

Pa baggrund af en formalsfortolkning af konventionen og forpligtelsen til at
anvende det maksimale af statens tilgaengelige ressourcer er det @SKR-
komitéens opfattelse, at @SKR implicit indeholder en
"minimumskerneforpligtelse” for hver enkelt rettighed, som alle stater stort set
uafhaengigt af tilgeengelige ressourcer skal opfylde, og som kraever umiddelbar
handling.®® Blandt sddanne tiltag i relation til retten til bolig naevner komitéen,
at alle stater skal have en national boligstrategi, der skal afspejle en bred
inddragelse og deltagelse af alle bergrte, herunder hjemlgse.**® Komitéen
fremhaever ligeledes, at betydelig mangel pa boliger eller anden husly (shelter)
ikke kan anses for at vaere i overensstemmelse med konventionens
forpligtelser.2%0

Ved @SKR-komitéens gennemgang af Danmarks gennemfgrelse af @SKR i 2011
udtrykte komitéen bekymring over den vedvarende forekomst af hjemlgshed i
Danmark, seerligt blandt udlaendinge. Komitéen anbefalede blandt andet, at
Danmark traeffer alle hensigtsmaessige foranstaltninger for at forbedre bade
udbuddet og kvaliteten af “modtageinstitutioner”, blandt andet krisecentre,
dggninstitutioner og sociale rehabiliteringscentre samt udformer passende
politikker og programmer for at fremme den sociale reintegration af hjemlgse.

Der findes herudover en reekke gvrige ikke-juridisk bindende fortolkningsbidrag
fra blandt andet FN’s Menneskerettighedsrads Special Rapportgr for retten til en
passende bolig, der i sin arsrapport fra 2005 til FN’s Menneskerettighedsrad
satte fokus pa hjemlgshed og hjemlgses ret til bolig. Heri anbefales blandt andet
at adressere strukturelle problemstillinger som fattigdom, diskrimination og
begreensninger i adgangen til sociale boliger (almene boliger).

Special Rapportgren har i 2015 afleveret en tematisk rapport om hjemlgshed til
FN’s Menneskerettighedsrad.?°! | rapporten argumenterer rapportgren for at
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anvende en tredimensionel menneskeretlig tilgang til hjemlgshed. Den fgrste
dimension fokuserer pa manglen pa et hjem, hvorved bade forstas de fysiske
rammer en bolig giver, men tillige indeholder, at boligen er et sikkert sted at
danne familie eller sociale relationer og deltage i samfundslivet. Den anden
dimension fokuserer pa den sociale eksklusion som manglen pa et hjem
medfgrer, hvor hjemlgse bliver en social gruppe udsat for diskrimination og
stigmatisering. Den tredje dimension handler om at anerkende hjemlgse som
rettighedsbzerere, der keemper for overlevelse og veerdighed. Denne dimension
medfgrer at hjemlgse anerkendes for deres unikke kendskab til det system der
forhindrer dem i at fa opfyldt deres rettigheder og at de anerkendes som en
centrale aktgr for at skabe forandringer. Rapportgren fremhaver, at den
menneskeretlige tilgang til hjemlgshed afviser ‘moralske’ forklaringer pa
hjemlgshed som personlige fejl og svigt, der skal impgdegas med velggrenhed, og
i stedet fokuserer pa mgnstre af ulighed og uretferdighed, der forhindrer
hjemlgse i at vaere lige medlemmer af samfundet.?%?

FN’s baeredygtige udviklingsmal inkluderer et mal om at bygge inkluderende,
robuste og baeredygtige byer og bosattelser samt en delmalsaetning om at sikre
alle mennesker passende, sikker og betalelig bolig inden 2030, og dermed
afskaffe hjemlgshed.?3

Grundlovens § 75, stk. 2 sikrer, at den, der ikke selv kan ernzere sig eller sine, og
hvis forsgrgelse ikke pahviler nogen anden, er berettiget til hjelp fra det
offentlige. Retten til en passende levestandard og sociale ydelser er ogsa
omfattet af forskellige menneskerettighedskonventioner, som Danmark har
tilsluttet sig, herunder blandt andet @SKR, Racediskriminationskonventionen,
Bgrnekonventionen og Den Europzaeiske Socialpagt.?®* Konventionerne
indeholder endvidere forbud mod usaglig og uforholdsmaessig
forskelsbehandling.

Hgjesteret har, blandt andet i en dom fra 2012, fastslaet, at bestemmelsen om
offentlig hjeelp i Grundlovens § 75, stk. 2, indebzerer, at der er en graense for,
hvor lave offentlige ydelser ma vaere. Saledes skal et “eksistensminimum” sikres,
og man kan ved domstolene kan fa efterprgvet, om det minimum er opfyldt.
Hpjesteret har i samme dom fastslaet, at grundlovens krav om et
eksistensminimum ogsa geelder for udlaendinge. Den nedre graense for et
eksistensminimum fandtes dog i den sag at ligge under de ydelser, sagen
vedrgrte, og det star fortsat ikke klart, hvor domstolene vil traekke graensen.?0>

5.3.2 DANSKE FORHOLD

SFI har siden 2007 kortlagt antallet af hjemlgse i Danmark hvert andet ar.
Seneste opggrelse er fra 2015 og opg@r antallet af hjemlgse til 6.138 personer.
Opgorelsen er et gjebliksbillede af antallet af hjemlgse personer i den uge,
opteellingen foretages (uge 6). Antallet af hjemlgse er steget fra 4.998 personer i
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2009, 5.290i 2011, 5.820i 2013 til 6.138 hjemlgse i 2015. Det svarer til en
stigning pa 23 procent fra 2009 til 2015.2°¢ SFI skgnner, at omkring 15.000
personer blev ramt af hjemlgshed i Ipbet af 2015.2%7

| samme periode er der sket en stigning i antallet af “gadesovere”, som i 2015
udgjorde cirka 10 procent af de hjemlgse personer. Antallet af hjemlgse unge i
alderen 18-24 ar er steget markant fra 633 personer i 2009 til 1.002 i 2011, 1.138
i 2013 og er i 2015 opgjort til 1.172 personer. Dette er naesten en fordobling.
Antallet af hjemlgse mellem 25-29 ar er ligeledes steget fra 2013-2015.2% Det er
uklart, om der er en direkte sammenhang mellem denne stigning og det forhold,
at denne gruppe med kontanthjelpsreformen i 2013 blev omfattet af de lavere
ydelser til unge.

Kortlaegningen viser ogsa, at 65 procent af de hjemlgse har et misbrug af alkohol
eller narkotika, og at 49 procent lider af psykisk sygdom. Omkring 32 procent af
de hjemlgse borgere har bade psykisk sygdom og misbrug, mens alene 20
procent hverken har psykisk sygdom eller misbrug.?%?

| 2008 iveerksatte satspuljepartierne ‘Hjemlgsestrategien’ for at reducere
hjemlgsheden i Danmark. Strategien indebar, at 17 udvalgte kommuner blandt
andet skulle etablere boliger til hjemlgse samt afprgve metoder til at fa udsatte
borgere ud af hjemlgshed. Hjemlgsestrategien er baseret pa en "Housing First”-
tilgang, der indebaerer, at der tidligt i forlgbet skal sikres en permanent
boliglgsning med bostgtte til den hjemlgse. Dette er en @&ndring af den tidligere
anvendte tilgang ved den kommunale boliganvisning, hvor den hjemlgse fgrst
blev tilbudt en bolig, nar denne gennem forskellige sociale eller
behandlingsmaessige tiltag blev skgnnet ”boligparat”. Evalueringen af
Hjemlgsestrategien viser, at det har vaeret en udfordring for kommunerne at
skifte tilgang, og seerligt i misbrugsbehandlingssystemet er
"boligparathedstilgangen” stadig udpraeget.?1©

Erfaringerne fra Hjemlgsestrategien viser, at en hgjere andel af de hjemlgse end
hidtil antaget kan bo i almindelige boliger, forudsat at de modtager intensiv
bostgtte. Trods Hjemlgsestrategien steg hjemlgsheden med 7 procent i de
deltagende kommuner. Hjemlgsheden steg imidlertid i samme periode med
samlet 41 procent i landets gvrige kommuner.

Selv om tiltagene i Hjemlgsestrategien overordnet evalueres som effektfulde, har
en rakke strukturelle forhold veeret medvirkende til, at den overordnede
malsaetning med strategien om reduceret hjemlgshed ikke blev opnaet. 8 af de
17 kommuner havde endvidere opstillet en raekke konkrete malsaetninger om
faerre gadesovere, feerre unge pa herberger, kortere ophold pa herberger og
faerre personer, der Igslades fra faengsler til hjemlgshed. Ingen af disse
malsaetninger blev opnaet. Der peges i den forbindelse seerligt pa, at der er stor
mangel pa boliger, som modsvarer de hjemlgses betalingsevne. Dette
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fremhaeves szerligt i forhold til unge, hvor hjemlgsheden er steget markant.
Endelig peges der pa den gkonomiske krise, der har medfgrt flere arbejdslgse og
flere generelle kommunale sparerunder, uden at effekten af den gkonomiske
krise dog har vaeret underspgt neermere.?!!

SFI’s kortlaegning af hjemlgshed i Danmark viser, at kun en tredjedel af de
hjemlgse har en bostgttemedarbejder eller stgttekontaktperson tilknyttet og
under en tredjedel er skrevet op til en bolig.?'2 Hjemlgsestrategiens
hovedelementer er netop at sikre en permanent bolig tidlig i forlgbet kombineret
med intensivt boligstgtte. Meget tyder derfor p3, at hjemlgsestrategiens
hovedelementer og metoder kun i et vist omfang er implementeret i
kommunerne.

Rigsrevisionen har i 2013 gennemfgrt en undersggelse af myndighedernes
samlede indsats over for hjemlgse og har i den forbindelse undersggt udviklingen
i antallet af billige boliger, som personer pa de laveste overfgrselsindkomster har
mulighed for at betale.?!3 Underspggelsen viste et markant fald i antallet af billige
boliger, der kan betales af personer med begraenset betalingsevne. Tallene er
behaftet med en vis usikkerhed, men viste et fald i antallet af boliger med en
husleje pa 3.000 kroner eller derunder pa 55 procent og et fald pa 27 procent i
antallet af boliger med en husleje pa mellem 3.000 og 4.000 kroner i perioden
2007 til 2013.

Bade Rigsrevisionen og Statsrevisorerne fandt, at myndighedernes indsats over
for hjemlgse ikke var tilfredsstillende, og der blev rejst kritik af, at kommunerne
ikke har sikret en passende boligmasse og dermed ikke har kunnet imgdekomme
de hjemlgses boligbehov. Rigsrevisionen bemaerkede dog, at kommunerne
Ipbende havde gjort det daveerende Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter
opmaerksom pa dette og kritiserede derfor ministeriet for ikke at have fulgt op
pa, hvordan kommunerne anvender de eksisterende ordninger til at skaffe
boliger til de hjemlgse, og om ordningerne er tilstraekkelige. Der blev ogsa rejst
kritik af, at Hjemlgsestrategien endnu ikke var udbredt til de gvrige kommuner.

Hjemlgsestrategien og den afsatte satspuljebevilling udlgb i 2013. | efteraret
2014 blev en pulje pa knap 10 millioner kroner udmgntet til implementering af
Hjemlgsestrategiens metoder i 26 gvrige kommuner.?'4 Strategiens elementer
forudseettes at vaere implementeret i de 17 projektkommuner, der deltog i
Hjemlgsestrategien. Der blev i 2013 afsat en pulje til seerlige tiltag i forhold til
forebyggelse af hjemlgshed blandt unge?® og i 2014 en pulje til midlertidige
overgangsboliger til unge hjemlgse.?!® Satspuljepartierne har med
satspuljeaftalen for 2016 afsat 31,6 millioner kroner til at udvide
hjemlgserejseholdet under Socialstyrelsen, der stgtter kommuner og herberger
med at implementere metoderne fra Hjemlgsestrategien.?!’
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Rigsrevisionen har i 2016 fulgt op pa indsatsen over for hjemlgse. Rigsrevisionen
finder ikke, at fremdriften i myndighedernes indsats er tilfredsstillende og fglger
derfor fortsat omradet. Det gaelder en lang reekke omrader, blandt andet at fa
hjemlgse far tilbudt og udarbejdet handleplaner, at antallet af herbergspladser
er utilstraekkeligt, at der mangler initiativer i forhold til unge hjemlgse og det
endnu er uafklaret om der er barrierer for, at kommunerne kan tilvejebringe
passende boliger til hjemlgse.?!8

ADGANG TIL HERBERG OG FORSORGSHIJEM

| forbindelse med Hjemlgsestrategien er der blevet etableret nye pladser pa
landets forskellige botilbud. Stigningen i antallet af gadesovere samt
Ankestyrelsens arlige opggrelse over brugere af herberger tyder dog pa, at der
tillige er mangel pa de akutte botilbud til hjemlgse. Der var i 2014 i alt 2.184
herbergspladser fordelt pa 71 botilbud, hvilket er en mindre stigning fra 2.140 i
2010.2'9 Sammenholdt med stigningen i antallet af hjemlgse er det imidlertid
usandsynligt, at de 44 ekstra pladser er tilstraekkeligt.

Pa baggrund af Rigsrevisionens beretning om indsatsen over for hjemlgse fra
2014 fandt Statsrevisorerne, at der var for fa pladser i forhold til antallet af
hjemlgse og fandt det utilfredsstillende, at Socialministeren ikke havde forholdt
sig til dette. Socialministeren har orienteret Rigsrevisionen om, at man har
fremhavet kommunernes forsyningsforpligtelse over for kommunerne, samt at
pataenkte praksis- og velfeerdsundersggelser frem mod 2019 skal give ny viden
om antallet af herbergspladser i forhold til antallet af hjemlgse. Rigsrevisionen
finder i sin orientering til Statsrevisorerne fra 2016, at det ikke tilfredsstillende,
at der fortsat ikke er taget initiativer i forhold til dette problem og finder ogs3, at
de tidsmaessige rammer ministeriet opererer med er meget lange.??°

En af de vaesentligste bade Igbende og akutte ydelser til hjemlgse er netop
adgangen til at overnatte pa herberg, forsorgshjem eller natcafé. Disse botilbud
omtales ofte som § 110-botilbud, da adgangen til disse botilbud er reguleret i
servicelovens § 110. Herbergsbestemmelsen suppleres endvidere af “husvilde”-
bestemmelsen i serviceloven, der omfatter personer uden bolig, men som ikke
har gvrige sociale problemer i et omfang, der giver adgang til herberg.??!

Alle borgere med lovligt ophold i Danmark, der har szerlige sociale problemer, og
som ikke har eller kan opholde sig i egen bolig, og som har behov for botilbud og
for tilbud om aktiverende stgtte, omsorg og efterfglgende hjzlp, har krav pa et
midlertidigt botilbud (herberg).

Malgruppen for botilbuddene er saledes ikke begraenset til borgere uden bolig,
men omfatter ogsa sakaldt “funktionelt hjemlgse”, altsa borgere, som pa
baggrund af de sociale problemer ikke er i stand til at opholde sig i boligen.
Boligmangel alene giver ikke adgang til et herberg, safremt personen ikke har
sociale problemer.
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Herbergsbestemmelsen er formuleret som et egentligt individuelt retskrav, og
botilbuddene er som udgangspunkt ikke berettiget til at afvise nogen pa
baggrund af pladsmangel, men skal i stedet henvise til et botiloud med plads.
Kommunerne er forpligtigede til at sikre tilstraekkelig forsyning af
herbergspladser. Dette kan blandt andet ske i samarbejde med private
organisationer, andre kommuner eller regioner.??3

222

En kommunal forsyningsforpligtelse betyder, at kommunen har pligt til at levere
den pageldende ydelse. Borgerens ret gaelder principielt med det samme, og
kommunen kan som udgangspunkt ikke udsatte selve opfyldelsen af afggrelsen
ved at etablere ventelister eller lignende.??*

Adgang til et § 110-tilbud forudseetter ikke forudgaende kommunal visitation,
men kan ske ved henvendelse til det enkelte botilbud. Det sakaldte “selvmgder-
princip” anses for at vaere afggrende, for at hjemlgse kan ydes akut hjzelp.

Ankestyrelsen traf i 2014 afggrelse i en principiel sag om klageadgang i forhold til
afslag pa optagelse i herberg.??> Ankestyrelsen konkluderede med henvisning til,
at det er herbergslederen, der som fglge af selvmgderprincippet traeffer
afg@relse om optagelse, at der ikke er adgang til at klage over afvisning eller
bortvisning. Klageadgangen fremgik direkte af herbergsbestemmelsen i den
tidligere bistandslov, men den er ikke viderefgrt i serviceloven.

Beboere pa herbergerne, der — trods gentagne pamindelser fra personalet —
fortsat tilsideseetter henstilling og regler for opholdet, kan henvises til et andet
herberg, og i ekstreme situationer, for eksempel vold, bortvises.?%®
Ankestyrelsens arlige statistik over brugerne af herbergerne viser, at der er efter
en arrekke med fald i antallet af bortvisninger er sket en betydelig stigning fra
491 bortvisninger fra herbergerne i 2013 til 648 bortviste i 2014. | alt 110 unge
mellem 18 og 24 ar bortvist fra et herberg i 2014.2? B&de afvisning af optagelse
pa herberg og bortvisning er indgribende afggrelser, da herbergerne i vidt
omfang udggr det nederste sikkerhedsnet for hjemlgse borgere.

Afslag pa optagelse pa herberg registreres imidlertid ikke, muligvis fordi det
principielt ikke er tilladt at afvise personer, der opfylder betingelserne pa grund
af pladsmangel eller lignende. | sddanne tilfaelde skal der ske henvisning til et
andet herberg, der har plads til den hjemlgse, og henvisningen bgr ske efter
forudgadende kontakt til herberget. Herberger kan imidlertid se sig ngdsaget til at
afvise hjemlgse, hvis der fysisk ikke er plads, ligesom det kan vaere umuligt at
finde et herberg, der kan tage imod den hjemlgse. Nar afslag pa optagelse pa
herberg ikke registreres, kan det vaere vanskeligt at konstatere, om der er
mangel pa herbergspladser. Social- og Indenrigsministeriet har over for
Folketingets Social- og Indenrigsudvalg tilkendegivet, at det generelt er
hensigtsmaessigt, at borgerne kan klage over afggrelser efter serviceloven, og at
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ministeren gerne vil se pa, hvordan man bedre kan sikre borgernes retssikkerhed
ogsa i forhold til afggrelser om adgang til herberger.??®

En undersggelse fra SFl offentliggjort i februar 2015 viser, at langt stgrstedelen af
beboerne generelt er tilfredse med opholdet pa herberg. 9 ud af 10
herbergsbeboere vil gerne have deres egen bolig, og stgrstedelen gnsker sig en
lejlighed i en almindelig opgang. Undersggelsen viser, at cirka en tredjedel af
beboerne angiver, at de ikke har kontakt til en kommunal sagsbehandler, og at
under en fjerdedel har en handleplan over den sociale indsats.??° En sadan
handleplan er kommunerne forpligtede til at tilbyde alle personer med alvorlige
sociale problemer, der ikke eller kun med betydelig st@tte kan opholde sig i egen
bolig, eller som i gvrigt har behov for betydelig stgtte for at forbedre de
personlige udviklingsmuligheder.?3° Rigsrevisionen har rejst kritik af, at
kommunerne ikke i tilstraekkeligt omfang tilbyder hjemlgse de lovpligtige
handleplaner og bemaerker, at handleplanerne netop er det redskab, der har til
formal at sikre overblik over og sammenhang i indsatsen over for den enkelte
hjemlgse.3!

Folketinget vedtog i 2015 en &ndring af serviceloven der forpligter herbergerne
til — senest tre dage efter indskrivningen — at orientere borgerens kommune om
indskrivningen pa herberg samt at orientere kommunen ved udskrivning.?3?

Det fremgar af regeringsgrundlaget, at regeringen vil bekaempe ufrivillig
hjemlgshed, blandt andet ved at hjaelpe udsatte med at fastholde deres bolig og
nedbryde barrierer for et selvsteendigt liv med sociale relationer og
beskaeftigelse. Regeringen vil ifglge regeringsgrundlaget ogsa prioritere en saerlig
indsats malrettet unge hjemlgse.?33 Regeringen vil ikke direkte benytte sig af den
tidligere regerings malsaetninger pa det sociale omrade, der blandt andet havde
som malsaetning at reducere antallet af hjemlgse med 25 procent fra 2013 til
2020, men vil formulere sine malsaetninger pa det sociale omrade i Igbet af 2016.

KRAV TIL HIEML@SE FOR MODTAGELSE AF SOCIALE YDELSER

De senere ar er der i kommunerne kommet et gget fokus pa at bekaempe socialt
bedrageri og herunder kontrollere, at modtagere af sociale ydelser er berettiget
til at modtage disse. Samtidig er kommunerne under gget gkonomisk pres. Det
har veeret diskuteret, i hvilket omfang dette har fgrt til sakaldt "graensesggende
afggrelsespolitik”, hvor kommunerne bevidst afprgver de retlige graenser for
kommunernes forpligtelser over for blandt andet socialt udsatte borgere.?3*

Mange kommuner har oprettet sakaldte “kontrolgrupper”, der arbejder pa tvaers
af forvaltningerne og driver ”“efterforskning” af muligt socialt bedrageri.?®* |
forhold til hjemlgse har mange kommuner indfgrt skeerpede
dokumentationskrav for, at den hjemlgse opholder sig i kommunen, og der er set
eksempler pa, at kommunerne bruger bade folkeregistreringsreglerne og
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socialforvaltningsrettens sagsbehandlingsregler til at stille sddanne
dokumentationskrav til hjemlgse.?36

Der findes ogsa eksempler pa, at hjemlgse som ikke opfylder
dokumentationskravene har faet stoppet udbetalingen af sociale ydelser.
Kontrollen synes pa den side at have til formal at kontrollere, at det er den
pagzeldende kommune, der skal yde den hjemlgse hjlp og pa den anden side at
kontrollere, om den hjemlgse bor hos en anden modtager af sociale ydelser,
hvilket vil kunne have konsekvenser for dennes modtagelse af eksempelvis
boligstgtte.?3’

Der er en raekke eksempler pa, at hjemlgse borgere bliver afkraevet personligt
fremmgde én gang ugentligt eller én gang manedligt, hvor de skriftligt skal
redeggre for, hvor de har overnattet hver eneste nat siden seneste fremmgde.?38

Kommunerne har fremfgrt forskellige begrundelser for disse krav. Nogle
kommuner har henvist til CPR-lovens krav om, at flytning skal meldes inden fem
dage efter flytningen,?3° andre til, at kommunen efter CPR-loven med jeevne
mellemrum skal tage sager, hvor den pagaldende er registreret uden bopzel eller
fast opholdssted, op og kan kraeve en naermere redeggrelse fra den
pagaeldende.??? | andre tilfeelde har der veeret henvist til socialrettens
sagsbehandlingsregler om, hvilken kommune der skal yde den hjemlgse hjelp og
borgernes forpligtelse til at oplyse om andringer, der kan have betydning for
modtagelsen af hjaelp. Der har sagar vaeret stillet krav om, at hjemlgse for at
dokumentere sit ophold i kommunen, har skullet fremvise kontoudskrifter eller
kvitteringer for indkeb foretaget i kommunen.?*!

Reglerne, der regulerer, hvilken kommune der skal yde den enkelte hjaelp har
overordnet til formal at sikre, at den hjemlgse altid far den hjaelp de har behov
for og krav pa.

Af retssikkerhedsloven fremgar, at det er en borgers opholdskommune, der som
udgangspunkt skal yde hjeelp efter sociallovgivningen. Opholdskommunen er den
kommune, hvor personen har sin bopael eller saedvanligvis opholder sig.?*?

Det er et grundlaeggende princip, at der altid er en kommune, som har pligt til at
yde hjaelp, sa borgeren ikke risikerer at blive henvist fra myndighed til myndighed
og ikke far den ngdvendige hjlp i tide. Ved afggrelsen af hvilken kommune, der
er opholdskommune kan der leegges vaegt pa flere forhold.
Folkeregistertilmeldingen er et vigtigt moment, men de faktiske forhold vejer
tungere. Dette geelder seerligt i forhold til hjemlgse, fordi CPR-lovens regler
betyder, at hjemlgse ikke ngdvendigvis kan folkeregistreres i den kommune de
opholder sig i. Et vaesentligt moment er derfor personens egne oplysninger, ikke
mindst om, hvor den pagaldende har vaeret, og hvor den pagaeldende har mest
lyst til at opholde sig. Der kan ogsa leegges vaegt pa, hvor en person senest har
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vaeret i kontakt med offentlige myndigheder for at fa hjalp eller fa udbetalt
ydelser.?43

Man skal veere opmaerksom p3, at alle personer altid har en opholdskommune,
og at der derfor ikke kan stilles minimumskrav til den tilknytning en person skal
have til en kommune, for at kommunen kan anses for at veere
opholdskommune.?%

Det er kommunen der har ansvaret for, at sager er tilstraekkeligt oplyst til, at
kommunen kan traeffe afggrelse.?*> Kommunen kan bade med og uden samtykke
indhente en lang reekke oplysninger om borgeren og kan ogsa anmode personer,
der sgger eller far hjaelp, om at medvirke til at fa de oplysninger frem, som er
ngdvendige for at afggre, hvilken hjaelp de er berettiget til.2*¢ Personer, der far
hjzelp, har ogsa pligt til at oplyse om andringer, der kan have betydning for
hjaelpen.?*” Hvis borgeren ikke medvirker til at fa oplysninger frem vil kommunen
skulle treeffe afggrelse pa det foreliggende grundlag og det vil i visse situationer
kunne laegges borgeren til last pa den made, at det kan betyde, at borgeren ikke
anses for berettiget til at modtage en bestemt ydelse.?*®

CPR-loven indeholder regler om kommunernes folkeregistrering.24° Der mé ikke
ved folkeregistrering tages hensyn til de retsvirkninger, som anden lovgivning
tilleegger folkeregistreringen. Hvis der i anden lovgivning knyttes retsvirkninger til
folkeregistreringen, ma dette antages at ske ud fra viden om folkeregistreringens
principper og ikke ud fra en forventning om, at folkeregistreringen efterfglgende
bliver rettet, s& den passer til retsvirkningerne.?>°

Borgere, der ikke har en bopael, skal sa vidt muligt registreres pa deres faste
opholdssted.?>! Det kan ikke siges preecist, hvor langt opholdet skal veere for at
det kan siges at vaere fast, men hvis alternativet er en registrering uden fast
bopael, vil ogsa ophold af mindre end 1 maneds varighed normalt kunne danne
grundlag for registrering som fast opholdssted. Dette gaelder ogsa, hvis
opholdsstedet er en institution.?>?

Hjemlgse, der hverken har en bopel eller et fast opholdssted, registreres i den
hidtidige bopaelskommune som fraflyttet adressen.?>3 Denne registrering kan
f@rst aendres, nar den hjemlgse pa ny far bopzel eller et fast opholdssted, og er
saledes ikke afhaengig af, om den pageeldende opholder sig i
registreringskommunen eller g;.

| tilfeelde, hvor en hjemlgs registreres uden fast bopael eller fast opholdssted, skal
kommunen med jeevne mellemrum tage sagen op for at vurdere, om det er
muligt at fa fastlagt en adresse for den pagaeldende.?>*

Hvis en kommune far en formodning om, at en person ikke er korrekt registreret
skal kommunen underspge dette. Ud over de oplysninger, som kommunen har
adgang til efter anden lovgivning, kan kommunen afkraeve en naermere
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redeggrelse fra vedkommende selv om dennes bopalsforhold.?>> En manglende
imgdekommelse heraf kan straffes med bgde.?>®

Det fglger endvidere af CPR-loven, at man har pligt til at anmelde en flytning til
kommunen senest 5 dage efter flytningen.?>” En overtraedelse heraf kan straffes
med bgde.?* Fra flere sider forlyder det, at kommunerne politianmelder
hjemlgse for ikke at anmelde flytning, og at hjemlgse straffes med bgde
herfor.2>

Der er som udgangspunkt ikke hjemmel til at fratage en hjemlgs borger
kontanthjzlpen med henvisning til usikkerhed omkring, hvilken kommune der er
den pageeldendes opholds- og handlekommune. Man bgr endvidere holde sig for
@je, at borgere, der ikke kan forsgrge sig selv, og som ikke forsgrges af andre
personer, har en grundlovssikret ret til hjeelp fra det offentlige. Det tidligere
Beskaeftigelsesankenzevn har i en afggrelse afvist, at aktivlovens regler
indeholder hjemmel til at paleegge hjemlgse dokumentationskrav for ophold i
kommunen med den virkning, at kontanthjselpen kan stoppes.?®°

Selvom kommunerne bade varetager opgaven med at folkeregistrere alle
borgere i Danmark og opgaven med at udbetale sociale ydelser efter
sociallovgivningen, er det som udgangspunkt ikke tilladt at ssmmenblande de
hensyn, der skal varetages efter den ene lov med de hensyn som skal varetages
efter den anden lov. Man kan saledes ikke med henvisning til CPR-loven kraeve,
at en hjemlgs naermere redeggr for sine bopaelsforhold alene med det formal at
afklare om kommunen er den hjemlgses opholds- og handlekommune efter
retssikkerhedslovens regler. Her ma kommunen anvende de socialretlige
sagsbehandlingsregler i retssikkerhedsloven. En sadan praksis synes at stride
mod det sakaldte forvaltningsretlige specialitetsprincip,?®! ligesom det klart
fremgar af CPR-lovens forarbejder, at der ikke ma tages hensyn til
folkeregistrerings retsvirkninger efter anden lovgivning.

En anden problemstilling ved at sammenblande de hensyn, der skal varetages
efter CPR-loven med de hensyn, der skal varetages efter sociallovgivningen, er
spgrgsmalet om den hjemlgses adgang til at klage over kommunens
forvaltningsretlige afggrelser. Klager over afggrelser truffet efter CPR-lovens
regler kan paklages til Indenrigsministeriet,?%? mens afggrelser truffet i henhold
til den sociale lovgivning som udgangspunkt kan paklages til Ankestyrelsen.
Spgrgsmalet er, hvordan en hjemlgs kan paklage en afggrelse om, at
kontanthjelpen stoppes pa grund af en kommunes afggrelse truffet efter CPR-
loven. Som naevnt synes der ikke at vaere hjemmel til at stoppe kontanthjzelpen
pa baggrund af en afggrelse truffet efter CPR-lovens regler, men sker det
alligevel, kan det veere vanskeligt for den hjemlgse at fa prgvet lovligheden af
dette.
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5.3.3 ANBEFALINGER
Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at Udleendinge-, Integrations- og Boligministeriet:

* fastseetter en konkret malszetning for og Igbende fglger udviklingen i
udbuddet af billige almene boliger, som hjemlgse, saerligt unge hjemlgse,
har mulighed for at betale.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at Social- og Indenrigsministeriet og kommunerne:

* implementerer metoderne fra Hjemlgsestrategien i alle landets
kommuner.

* undersgger det reelle behov for herbergspladser med henblik pa at
nedbringe antallet af gadesovere og sikre, at kommunerne lever op til
deres forsyningsforpligtelse, saledes at alle hjemlgse med krav pa
herbergsydelse kan fa adgang hertil.

* sikrer, at alle hjemlgse tilbydes en helhedsorienterede handleplan i
overensstemmelse med serviceloven.

* afklarer, hvilke krav kommunerne kan stille til hjemlgse, sa hjemlgse ikke
uretmeessigt fratages deres grundlovssikrede ret til forsgrgelse.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at regeringen:

¢ genindfgrer den administrative klageadgang for afggrelser om optagelse
og bortvisning fra § 110-tilbud.

5.4 KRIMINALISERING AF HIEML@SES FORHOLD

For en del hjemlgse foregar en lang raekke almindelige menneskelige handlinger i
det offentlige rum, eksempelvis at spise og sove. Nar hjemlgshed samtidig er taet
forbundet med fattigdom, misbrug og psykisk sygdom, kan hjemlgse udggre et
ordensmaessigt problem og dermed ogsa blive genstand for politiets arbejde.

Hjemlgse anses mange steder for at udggre et ordensmaessigt problem, seerligt i
stgrre byer, og mange lande har kriminaliseret handlinger, der relaterer sig til
hjemlgshed og fattigdom. Dette rejser dels spgrgsmal om, hvordan sadanne love
handhaeves i praksis, dels om fglgevirkningerne heraf i relation til beskyttelsen af
hjemlgses menneskerettigheder.
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5.4.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Det fremgar af praeamblen til bade @SKR og ICCPR, at menneskerettighederne i
begge konventioner hidrgrer fra det enkelte menneskes naturlige veerdighed.
Alle menneskerettigheder anses som udelelige, ligevaerdige og indbyrdes
forbundne og afhaengige.?®® Retten til bolig kan have stor indflydelse pa
eksempelvis retten til sundhed og retten til privat- og familieliv, ligesom den
manglende adgang til at nyde godt af retten til bolig kan ggre individer seerligt
udsatte i forhold til beskyttelsen af borgerlige og politiske rettigheder.

FN’s Menneskerettighedsrads Special Rapportgr for retten til bolig har
eksempelvis i 2005 udtrykt bekymring over effekten af love, der direkte eller
indirekte kriminaliserer hjemlgshed med henvisning til, at sddanne regler fgrer til
en yderligere marginalisering af hjemlgse. Kriminalisering af problemstillinger
knyttet til hjemlgshed har ifglge rapportgren en negativ effekt i forhold til
hjemlgses ret til bolig. Rapportgren anbefaler derfor, at alle love, der
kriminaliserer hjemlgshed, bgr ophaves og erstattes med lovgivning og politik,
der anerkender retten til en passende bolig for hjemlgse.?%*

Special Rapportgren har i 2015 afleveret en tematisk rapport om hjemlgshed til
FN’s Menneskerettighedsrad, hvor rapportgren anbefaler, at alle lande
gjeblikkeligt afskaffer enhver lovgivning, tiltag eller praksis, der kriminaliserer,
paleegger bgder eller begraenser hjemlgse personer eller adfserd associeret med
hjemlgshed, som at sove eller spise i det offentlige rum.2%> FN’s
Menneskerettighedsrad har i 2016, som opfglgning pa rapporten, vedtaget en
resolution, der opfordrer staterne til at tage alle ngdvendige tiltag for at ophaeve
lovgivning, der kriminaliserer hjemlgshed samt sikrer effektive retsmidler for
kreenkelser af retten til bolig.26® Danmark var blandt de lande der foreslog
resolutionen i FN’s Menneskerettighedsrad.

Danmark har underskrevet FN’s Habitat Agenda, som er et internationalt by- og
boligpolitisk dokument med en lang raekke politiske tilsagn og anbefalinger, der
skal sikre alle mennesker en passende bolig og ggre beboelsesomrader sikrere,
sundere, baeredygtige og produktive. Det fremhaeves i dokumentet, at
hjemlgshed truer den enkeltes sundhed, sikkerhed og liv, samt at hjemlgse ikke
bgr kriminaliseres pa baggrund af deres status.¢’

| FN’s guidende principper for ekstrem fattigdom og menneskerettigheder
fremhaeves under retten til frihed og sikkerhed, at staterne bgr ophaeve eller
reformere love, der kriminaliserer hjemlgses livsopretholdende handlinger, der
foretages i det offentlige rum, sdsom at sove, tigge, spise, samt handlinger, der
relaterer sig til personlig hygiejne.?%8 FN’s Special Rapportgr for ekstrem
fattigdom og menneskerettigheder har endvidere udtrykt bekymring over, at
hjemlgshed og fattigdom benyttes som indikatorer for kriminalitet.2%°
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FN’s Menneskerettighedskomité, der overvager staternes implementering af
ICCPR, har i forbindelse med gennemgang af USA’s gennemfgrelse af ICCPR
udtrykt bekymring over kriminaliseringen af hjemlgses hverdagsaktiviteter,
sasom at spise, sove og opholde sig i bestemte omrader.?’? Komitéen bemaerker,
at kriminaliseringen rejser bekymring for overtradelser af konventionens
generelle diskriminationsforbud samt forbuddet mod nedvaerdigende
behandling, ligesom komitéen bemaerker, at kriminalisering af hjemlgshed kan
vaere problematisk i forhold til retten til frihed og personlig sikkerhed samt
retten til privat- og familieliv.?’!

Egentlige forbud mod, at hjemlgse ma opholde sig i bestemte omrader eller
zoner, kan endvidere veere et indgreb i friheden til at veelge opholdssted, der er
beskyttet i EMRK’s tilleegsprotokol 4.272 Indgreb i bevaegelsesfriheden skal blandt
andet forfglge et legitimt formal og vaere ngdvendigt (proportionalt). Hvis
sadanne indgreb ikke er begrundet i den enkeltes adfeerd, men har baggrund i
social status eller tilhgrsforhold til en socialt udsat gruppe, kan det tillige vaere
problematisk i forhold til EMRK’s diskriminationsforbud.

5.4.2 DANSKE FORHOLD

DE FACTO-KRIMINALISERING AF HIEML@SHED

| Danmark anses hjemlgshed som et socialt problem, og hjemlgshed er ikke som
sadan strafbart eller pa anden vis direkte kriminaliseret. | 1999 blev straffelovens
bestemmelse om I@sgaengeri og prostitution ophaevet, da denne ikke lzengere
blev anvendt og blev anset som utidssvarende. Det er heller ikke i sig selv
kriminaliseret at overnatte i det offentlige rum, medmindre dette udggr en
forstyrrelse af den offentlige orden, et brud pa stedbestemte ordensreglementer
(eksempelvis regler for anvendelsen af en offentlig park) eller medfgrer
indtreengen pa et ikke-offentligt tilgaengeligt omrade.

Politiet skal virke for tryghed, sikkerhed, fred og orden i samfundet og har blandt
andet til opgave at forhindre forstyrrelse af den offentlige orden.?’® Den
naermere regulering af politiets befgjelser — herunder hvilke handlinger der kan
gribes ind over for — er reguleret i politiloven og ordensbekendtggrelsen.?’*

Ordensbekendtggrelsen finder anvendelse pa borgernes adfaerd pa veje eller pa
andre steder, hvortil der er almindelig adgang.?’> Ordensbekendtggrelsen
forbyder blandt andet adfserd som slagsmal, skrigen, raben eller anden stgjende,
voldelig, fornaermelig eller lignende optraeden, der er egnet til at forstyrre den
offentlige orden.?’® Ordensbekendtggrelsen omfatter ogsa et forbud mod
uansteendig eller anst@delig opfarsel, der er egnet til at forulempe andre eller
vaekke offentlig forargelse.?””

Bekendtggrelsen indeholder endvidere bestemmelser, der giver politiet
mulighed for at pabyde enhver at undlade at st3 stille pa et bestemt sted eller at
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faerdes frem og tilbage pa kortere streekninger, nar den pageeldendes ophold
eller feerden medfgrer ulempe eller gene for de omkringboende eller
forbipasserende.?’® Politiets pabud herom er en forvaltningsakt, der som
udgangspunkt er omfattet af forvaltningslovens bestemmelser, og en manglende
efterkommelse af pabuddet kan straffes med bgde.?’® Safremt en persons
adfaerd gentagne gange medfgrer ulempe eller gene, kan der udstedes et
zoneforbud. Et zoneforbud udstedes i en radius af 100 meter fra det sted, hvor
forseelsen er begaet, og er efter fast praksis gaeldende i to ar. Selve opholdet
inden for denne zone i den toarige periode er herefter i sig selv strafbart, uden
hensyntagen til den pagseldendes adfserd.?8°

Den naermere fastleeggelse af begrebet ‘den offentlige orden’ afhaenger i gvrigt
af, hvad der ma anses for en almindeligt accepteret adfeerd i samfundet, og
begrebet kan andre sig med tiden og samfundsudviklingen.

For hjemlgse og sezerligt for gadesovere foregar en lang raekke almindelige
menneskelige handlinger, der for de flestes vedkommende udgves i hjemmet, i
det offentlige rum. Det kan blandt andet veere at sove pa gaden, i en park eller
pa et gde sted, at indtage medicin, at have socialt samveer, at spise og tilberede
mad, samt at foretage toiletbespg, idet adgang til toiletter mange steder er
begreaenset.

Mange af disse almindelige menneskelige handlinger kan, nar de foregar i det
offentlige rum, alt afhaengig af situationen og omgivelserne betragtes som
forstyrrelser af den offentlige orden. Hvorvidt sddanne handlinger patales af
politiet og eventuelt medfgrer sigtelse, tiltale og bgdestraf, vil i hgj grad vaere
overladt til politiets skgn og dermed til en konkret vurdering.

Der har tidligere vaeret eksempler pa, at ordensbekendtggrelsen systematisk har
vaeret anvendt til at stresse socialt udsatte vaek fra bestemte belastede omrader.
Eksempelvis havde politiet i mere end 20 ar inddelt en del af Vesterbro i
Kgbenhavn i “forbudszoner”, hvor socialt udsatte, der tog ophold, blev mgdt
med zoneforbud og bgdestraf.?®! Tilsvarende har veeret beskrevet anvendt i
kortere eller lengere perioder i relation til andre steder og byer, hvor socialt
udsatte hjemlgse har taget ophold og derved har varet til gene for
omkringboende, erhvervsdrivende med videre.?8?

Civilsamfundsorganisationer, der arbejder med socialt udsattes retssikkerhed,
har rejst tvivl om lovligheden af politiets praksis og det hensigtsmaessige ved en
sadan "stress-strategi”, herunder om strategien udgjorde uproportionale indgreb
i retten til bevaegelsesfrihed og forhindrede socialt udsatte i at ggre brug af
seerlige sundhedstilbud, der netop var oprettet i disse forbudszoner, og som
havde betydning for de socialt udsattes ret til sundhed.?8

Et zoneforbud udger et indgreb i retten til frit at vaelge opholdssted. En
menneskeretlig vurdering af sddanne zoneforbud forudszetter en vurdering af,
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om udstedelsen af forbuddet i det enkelte tilfalde er lovligt og ngdvendigt i et
demokratisk samfund af hensyn til at opretholde den offentlige orden og dermed
kan betragtes som proportionalt.?84 Hvis zoneforbud udstedes alene pa baggrund
af personens sociale status — som hjemlgs eller pa anden vis socialt udsat — uden
at forbuddet er begrundet i den pagzeldendes individuelle adfaerd, kan dette
ogsa rejse menneskeretlige problemstillinger i forhold til forbuddet mod
diskrimination pa baggrund af social oprindelse.?®

Der findes ikke saerskilt statistik for anvendelsen af ordensbekendtggrelsen i
relation til hjemlgses overtraedelser.

KRIMINALISERING AF TIGGERI

Hjemlgshed er ofte kendetegnet ved at vaere relateret til fattigdom og har derfor
traditionelt ogsa veeret kendetegnet ved tiggeri og modtagelse af almisser.
Betleri er omfattet af straffeloven?®® og har tidligere vaeret anvendt sjaeldent. |
1965 indskraenkede man det strafbare omrade for betleri og indfgrte et krav om,
at betleri kun kan straffes efter forudgaende advarsel fra politiet. En sadan
advarsel er gaeldende i fem ar. | lovens forarbejder bemaerkes, at principielle
synpunkter taler for en fuld afkriminalisering af betleri med henvisning til de
sociale problemer, der typisk er baggrunden for handlingen. Straffelovradet kom
dog frem til, at hensynet til den offentlige orden gjorde det betzenkeligt helt at
ophave bestemmelsen. | 1989 foreslog Straffelovradet bestemmelsen ophaevet,
da bestemmelsen ansas for utidssvarende og i praksis betydningslgs.
Straffelovradet gentog som udgangspunkt denne opfattelse igen i 2002 og fandt,
at betleri formentlig var bedst deekket i den dageeldende politivedtaegt (svarende
til ordensbekendtggrelsen). Dette forudsatte dog en neermere undersggelse af
samspillet mellem straffelovens betleribestemmelse og politivedtaegten, hvilket
radet ikke havde haft mulighed for. Radet anbefalede derfor forelgbigt
bestemmelsen opretholdt.?®”

Rigspolitiet har til brug for justitsministerens besvarelse af udvalgsspgrgsmal til
Folketingets Retsudvalg gennemgaet afgjorte sager og advarsler efter
straffelovens betleribestemmelse fra 2008 til 2012.288 Tallene er behaeftet med
en vis usikkerhed, da de er opgjort pa baggrund af politiets
journaliseringssystem.

Rigspolitiets besvarelse viser, at der er givet 185 advarsler for betleri mellem
2008 og 2012. Antallet af advarsler er steget for hvert ar. Opggrelsen viser
endvidere, at der mellem 2008 og 2012 blev rejst mellem 4-16 sigtelser arligt. |
alt er der rejst 49 sigtelser for betleri i perioden, uden at der dog kan ses en
stigende tendens i udviklingen af antallet af sigtelser. Stgrstedelen af sagerne er
afgjort med tiltalefrafald med eller uden advarsel, mens der er afsagt 7 domme
for overtradelse af betleribestemmelsen.?®
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Det ma antages, at betleribestemmelsen nu handhaeves i gget omfang end det
var tilfaeldet, da Straffelovradet udtalte, at bestemmelsen matte anses for
utidssvarende og i praksis betydningslgs. Bestemmelsens anvendelse har ogsa
veeret genstand for politisk opmaerksomhed, og der har i 2015 vaeret fremsat
beslutningsforslag om en gget anvendelse af betleribestemmelsen, herunder om
afskaffelse af kravet om advarsel samt om indfgrelse af bgdestraf.?®° En markant
skaerpelse af betleribestemmelsen blev endvidere praesenteret som led i
regeringens politiske forslag som reaktion pa det stigende antal flygtninge og
migranter der er indrejst i Danmark i 2015. Forslaget indeholdte en afskaffelse af
kravet om forudgaende advarsel samt en skaerpelse af strafniveauet, saledes at
ferstegangsovertraedelser som udgangspunkt skulle straffes med 14 dages
ubetinget faengsel.?’! Regeringens forslag har dog ikke fort til fremsaettelse af
lovforslag om skaerpelse af betleribestemmelsen.

Straffelovens betleriforbud synes primeert at blive anvendt over for
udlaendinge.?®? De politiske forslag til strafskaerpelser med videre har ogsa
primaert haft fokus pa udleendinge. Der henvises til delrapporten 'Uregistrerede
migranter’ for en neermere gennemgang heraf.

5.4.3 ANBEFALINGER
Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at regeringen:

e tager initiativ til at afkriminalisere betleri i straffeloven, sa tiggeri alene
kan strafforfglges, nar den offentlige orden i den konkrete situation
forstyrres.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at styrke
vidensgrundlaget — at Rigspolitiet:

e registrerer anvendelsen af ordensbekendtggrelsen seerskilt i forhold til
overtraedelser relateret direkte til hjemlgshed, som for eksempel at
overnatte i det offentlige rum, for at afklare, i hvilket omfang hjemlgse
straffes for handlinger direkte relateret til hjemlgshed.
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